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RESUMO

O presente trabalho percorre os caminhos trilhados para que a igualdade surgisse como
valor, os factos historicos que contribuiram para sua definicdo enquanto principio e como
se desdobrou em direitos. Aborda a relacdo entre a evolucdo das interpretacdes que a
igualdade recebeu, com os modelos de Estados que surgiram e igualmente evoluiram.
Debruca-se sobre a nocdo de igualdade na actualidade, como se realiza no Direito
Tributario e o nivel de importancia que a sua melhor materializacdo tem para a sociedade.
Analisa os critérios da capacidade econdémica e capacidade contributiva, as técnicas da
proporcionalidade e progressividade, com o intuito de detectar em qual terreno a
igualdade encontra condi¢gdes mais propicias para se realizar enquanto valor que garanta
a dignidade da pessoa humana e a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria.
Verifica quais desses critérios e técnicas sdo adoptados nos sistemas tributarios portugués,
brasileiro, e, de forma mais pontual, na Italia; suas respectivas espécies tributarias e se
estes sistemas séo estruturados de forma que garantam a igualdade nos aspectos formais
e materiais. Reflete sobre a relacdo que existe entre os sistemas tributarios e as
desigualdades sociais e econdmica, como sua estruturacdo pode contribuir para aumentar
ou diminuir as desigualdades sociais. Aborda o papel do Estado social e da promogéo de
justica social, como as elites actuam para limitar o alcance da igualdade e do quanto essa
actuacdo influencia para o estagio de disparidades sociais e concentracdo de renda.
Esboca contornos de um modelo de sistema tributario que posicione a igualdade na sua

centralidade e contribua para a reducdo das desigualdades sociais.

Palavras-chave: igualdade; tributos; desigualdade; justica.



ABSTRACT

This work covers the paths followed so that equality emerged as a value, the historical
facts that contributed to its definition as a principle and how it unfolded into rights. It
addresses the relationship between the evolution of interpretations that equality has
received, with the models of States that have emerged and have also evolved. It focuses
on the notion of equality today, as it happens in Tax Law and the level of importance that
its better materialization has for society. It analyzes the criteria of economic capacity and
contributory capacity, the techniques of proportionality and progressiveness, in order to
detect in which terrain equality finds the most favorable conditions to be realized as a
value that guarantees the dignity of the human person and the construction of a free
society , fair and supportive. Check which of these criteria and techniques are adopted in
the Portuguese, Brazilian and, more specifically, in Italy tax systems; their respective
tributary species and whether these systems are structured in such a way as to guarantee
equality in formal and material aspects. It reflects on the relationship that exists between
tax systems and social and economic inequalities, how their structure can contribute to
increasing or decreasing social inequalities. It addresses the role of the welfare state and
the promotion of social justice, how elites act to limit the reach of equality and how this
action influences the stage of social disparities and income concentration. It outlines the
contours of a tax system model that places equality at its centrality and contributes to the

reduction of social inequalities.

Keywords: equality; taxes; inequality; justice.
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INTRODUCAO

A sociedade evoluiu, criou um conjunto de direitos, uma base normativa tida como
indispensavel ao ser humano e para sua vida em colectividade, principios e direitos
classificados como fundamentais, sem os quais ndo é possivel que a vida humana se
desenvolva com dignidade e que a sociedade seja construida de forma livre, justa e
solidaria.

Os principios fundamentais se materializam pelo valor que emanam isoladamente,
pela articulagdo com outros principios ou se desdobrando em direitos que os efective,
variadas possibilidades combinatorias. Independente da forma que se realizem, para que
ndo passem de letra morta ou garantia meramente formal, recursos publicos precisam ser
direccionados para que estes se materializem. Mesmo nos direitos negativos, necessario
que o aparelho estatal esteja estruturado e vigilante para exercer seu poder no caso de
violacdo de direitos, a existéncia do Estado ja intimida que violagdes ocorram.

A natureza pablica de um servico ou bem néo significa que ele é gratuito, mesmo
nos servigos em que as pessoas nada precisam pagar por ele de forma directa, vinculada.
Para que esta pessoa que o usufruiu, assim o faca sem custos, alguém j& pagou por ele
previamente. Os servicos e bens publicos sdo custeados com os valores que resultam da
arrecadacao dos tributos. O Direito Tributario possui, portanto, funcdo estratégica para
dar materialidade aos direitos fundamentais; mas, ndo é porque cumprird tamanha
responsabilidade que podera se fazer valer de qualquer procedimento e técnica em nome
destes direitos, justamente por possuir essa missdo que possibilitara condi¢des financeiras
para materializa-los que igualmente precisard respeitad-los no momento de criacdo e
execucdo das suas normas especificas.

Para que essa missao seja cumprida dando exemplo de zelo e materializacao, o
valor supraconstitucional da igualdade possui centralidade. Estabelecemos como
problema principal, a necessidade de analisar se os sistemas tributarios portugués e
brasileiro materializam o principio da igualdade. Como problemas secundarios: analisar
quais os limites da incidéncia da igualdade nas relagGes tributarias nestes paises, se 0s
critérios utilizados para definicdo da capacidade contributiva respeitam o direito a
igualdade, se € possivel aplicar a progressividade a todas as espécies de tributos e, por

ultimo, verificar se estes sistemas promovem a justica social e reducéo das desigualdades.



Assim, nosso objectivo geral é verificar se a igualdade é respeitada nas variadas
relacbes tributarias, e de forma especifica, apresentar como a igualdade pode ser
materializada nas relag@es tributarias, investigar se os critérios que fazem a capacidade
contributiva incidir perante o contribuinte sdo justos, avaliar se a progressividade pode
ter sua aplicacao incidindo em todas as espécies de tributos e a relagdo entre um sistema
tributério e a desigualdade.

No Capitulo 1 falaremos sobre a igualdade, desde as primeiras no¢des, como a
definicdo de igualdade geométrica e aritmética, a influéncia dos contextos histéricos no
surgimento dos direitos, a relacdo das dimensbes de direitos fundamentais com 0s
modelos de Estado e, como a igualdade ¢é percebida em cada um deles. A diferenca na
sua normatizacdo quanto principio e direito, seus aspectos formal e material, sua
instrumentalizacdo para realizacdo da justica, a definicao de critérios constitucionais para
delimitar diferenciac6es ndo discriminatorias e como se manifestam na seara tributéria.

No Capitulo 2 abordaremos os primeiros modelos de tributagdo e suas bases
tedricas, como o principio da equivaléncia ou beneficio, as teorias desenvolvidas sob a
influéncia do liberalismo, os limites que foram sendo criados para a tributacdo, o
desenvolvimento de institutos como capacidade econdémica e capacidade contributiva, as
distintas formas de ligar estes a igualdade, o debate sobre qual técnica melhor realizaria
a igualdade nas relaces tributarias, se a proporcionalidade ou a progressividade.

No Capitulo 3 analisaremos as espécies tributarias que dao origem as relagdes
tributarias em Portugal, no Brasil e, de forma mais pontual, na Italia; seus aspectos
formais e materiais, entendimentos jurisprudenciais, as formas que sdo classificadas,
como se relacionam com as técnicas abordadas no capitulo anterior e eventuais 6bices
que as limite.

No Capitulo 4 trataremos da relacdo entre um sistema tributario e a desigualdade
social e econdémica, a influéncia que a elite dominante exerce nos espacos de poder € 0s
reflexos no Estado social e na justica social, o estagio actual das desigualdades sociais e
concentracdo de renda, a necessidade de garantia formal e material de um patamar
minimo de existéncia. A partir dos resultados constatados no decorrer da investigacéo,
esbocar os contornos de um sistema tributario que realize a igualdade e reduza as
desigualdades.

A metodologia utilizada nesta pesquisa foi 0 metodo de abordagem dedutivo,
a investigacdo cientifica fard uso de dois métodos de procedimento para recolha de

informagdes, o historico e 0 comparativo.



Capitulo 1 — Contornos do direito a igualdade nas relagdes tributarias

Mais que norma fria, a igualdade para ser aceita e aplicada exige que a sociedade
que se propde a ser beneficiada por suas diretrizes desenvolva na sua subjectividade,
através da sua historia, cultura, tradi¢bes e desenvolvimento, o aspecto espiritual dessa
igualdade. Espiritualidade no sentido do estagio de maturagcdo do seu entendimento,
ideédrio que passa a pairar no bojo das diversas relagdes sociais, sejam elas juridicas ou
meramente sociais.

A acepcdo da igualdade no seio juridico, alicercada pela maxima de Aristételes
“o0 injusto ¢ o desigual, e o justo é o igual”?, ecoa até os tempos hodiernos, sua reflexao
desdobra na compreensdo de que ha uma igualdade geométrica e outra igualdade
aritmética. Os impactos dessa premissa nortearam a noc¢do de justica, que ele classificou
em duas: uma justica distributiva e outra justica corretiva.

A definicdo da igualdade geométrica tinha como objectivo a busca pelo bem
comum, ao qual os planos individuais ficariam subordinados. Embora o pilar mais antigo
e profundo da igualdade tenha sido fincado pelo fil6sofo grego, deste conceito Aristoteles
excluia mulheres, criancas, estrangeiros e escravos, ou seja, possuia alcance restrito em
compreender que as diferencas naturais que existiam entre as pessoas gerariam pela
prépria natureza uma hierarquia entre as pessoas, existindo pessoas melhores que outras,
que o tratamento justo seria aquele que tratasse como igual e injusto o tratamento
desigual. Desdobrou-se noutra reflexdo, de que para ser efectivamente justa, o
entendimento deveria diferenciar as condi¢Oes pelas quais as pessoas estariam sendo
tratadas, se a condi¢éo as colocaria num mesmo patamar ou se a situacdo as faria estar
em patamares distintos, quando afirma que o tratamento deveria ocorrer “na medida da
sua desigualdade™?, essa € a compreensdo de igualdade geométrica do filésofo®,

A igualdade geométrica se vincula a ideia de justica distributiva, na qual as
pessoas deveriam receber algo conforme seu valor, que as melhores pessoas, aquelas com
maiores contribuicdes para a vida em comunidade e no¢do de valores desta, deveriam
receber uma propor¢do maior ou melhor de algo, eis aqui uma outra base, a da

proporcionalidade.

! Aristoteles apud BALEEIRO, Aliomar — LimitagGes constitucionais ao poder de tributar, 2010, p. 848.
2 ARISTOTELES — Etica e Nicémacos, trad. Mario da Gama Kury, 2001, p. 91-112.

3 GOMES, Vinicius Da Costa — (Re) Leitura Democratica da expressio aristotélica: “devemos tratar
igualmente os iguais e desigualmente os desiguais na medida da sua desigualdade”, 2017, p. 170-189.
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Enquanto a nocdo geométrica tem uma forma valorativa, ou seja, qualitativa de
mensurar o direito a ser garantido, a igualdade aritmética possui uma influéncia
matematica para quantificar o direito a ser assegurado. Depois que a distin¢do entre os
individuos da comunidade era efectivada conforme seu valor, a igualdade aritmética
incidia no universo de um grupo composto por pessoas tidas como iguais para que fossem
tratados de forma aritmética®. Ligada a esta foi desenvolvida a justica corretiva, em que
os tidos como iguais devem receber quantitativamente os mesmos beneficios em virtude
da sua contribuicdo para a comunidade.

Essas normas consideravam uma ordem natural, um unico caminho definido por
questBes alheias & condi¢cdo humana, apontadas pela natureza ou Deus. Essas restri¢des
segregavam a sociedade a luz do direito natural, a ponto de defender a condicao natural
do escravo, em que a escravidao seguia a lei natural de um homem ndo pertencer a si
mesmo, mesmo que por critério em desuso no direito contemporaneo das sociedades
alicercadas num Estado com viés no Direito e na Democracia. O periodo da Antiguidade
Cléssica, com tais distin¢gdes, jogou luz para uma rica e vasta compreensdo da nogéo de
igualdade, mais filosofica que juridica.

N&o é porque as orientacfes determinantes para a vida em comunidade eram
normas de Direito Natural que ndo existiam normas de Direito Positivo: havia o
predominio do jusnaturalismo, como direito comum, perante o juspositivismo, tido como
um direito especial. Bem como pensamentos diversos ao naturalismo, como expressa o
sofista Alcidamas “Deus criou todos os homens livres, a nenhum fez escravo™. Essa
proporcao sé se inverte na ldade Média.

Os esforgos de Sdo Tomas de Aquino de tentar conciliar os ensinamentos deixados
por Aristételes, que imperavam até entdo, e 0s ensinamentos da Igreja Catdlica, geraram
0 denominado pensamento tomista que procurou distinguir a lei divina, a lei natural e a
lei positiva.

Locke foi o principal influenciador tedrico da Revolucdo de 1688 na Inglaterra,
que firmou a supremacia do Parlamento e implantou uma monarquia constitucional, que
se submetia a soberania popular e influenciou as democracias liberais que se formariam

pela Europa e na América®.

4 Na matematica, aritmética é area que estuda as operacdes numéricas.

5 Wezel; Oestreich apud CANOTILHO, J. J. Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constituicéo,
2003, p. 381.

6 SILVA, José Afonso da — Curso de Direito Constitucional Positivo, 2013, p. 155.
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Neste novo contexto, Imannuel Kant situa sua compreensdo da igualdade, descarta
a excludente igualdade geométrica para colocar no centro a versdo aritmética da
igualdade, compreendendo que todo homem é um fim em si mesmo, onde a raz&o percebe
todos os individuos como iguais.

Na Modernidade, factos historicos contribuiram para que a utilizacéo da igualdade
na sua perspectiva aritmética predominasse ainda mais, ao ponto de todo o direito, por
sua propria natureza, ser considerado como positivo, que influenciou as etapas seguintes
da estruturacdo dos ordenamentos juridicos patrios. A Reforma Protestante, a Revolugédo
Cientifica, a Revolucéo Industrial e a Revolucdo Francesa foram momentos marcantes
determinantes para esse salto no pensamento humano — sobre estes factos, comentaremos
mais a fundo no subtoépico seguinte, quando faremos um paralelo destes com a evolugao
dos direitos fundamentais.

Desresponsabilizado, Deus deixou de ser utilizado como escudo para que 0
responsavel pela criacdo do universo juridico, que até entdo promovia desigualdades e
exclusdes, pudesse ser realcado: o0 homem, que por esta simples condicéo existencial da
natureza ja o fazia portador de direitos fundamentais, compreendendo estes como
“situacdes juridicas sem as quais a pessoa humana nao se realiza, ndo convive e, as vezes,
nem mesmo sobrevive... todos, por igual devem ser, ndo apenas formalmente
reconhecidos, mas concreta e materialmente efectivados™’. S&0 normas juridicas do
direito positivo, que quando pairam num plano internacional recebem a nomenclatura de
direitos humanos, mas quando deixam esse plano maior para adentrar no ordenamento
juridico de um Estado nacional, neste universo doméstico, os mesmos direitos, passam a
ser denominados de direitos fundamentais.

Todos os direitos humanos sdo revestidos de positivacdo, assim, a utilizacdo das
palavras “direito” e “positivo” numa mesma expressdo passou a ser considerada
pleonasmo.

Nessa perspectiva que Perelman afirma que “todo conceito de igualdade é, na
verdade, uma concepcéo particular do mundo e deriva para uma questdo axiolégica™®, é
o reflexo do pensamento predominante na sociedade num dado momento historico.

Maturado os contornos desse ideario, sua aplicabilidade passa pelo debate enquanto

7 1dem — Op. Cit., p. 180.
8 Perelman apud BALEEIRO, Aliomar — LimitagGes constitucionais ao poder de tributar, 2010, p.
849.



ciéncia na academia, producdo legislativa pelo Estado e aplicacéo pelos aparelhos estatais

e actores sociais.

1.1.Evolucao dos direitos fundamentais

O constitucionalista brasileiro, José Afonso da Silva, critica a ideia de limitar as
fontes que culminaram no surgimento das declaragdes de direitos fundamentais a uma
corrente de pensamento ou outra, como € o caso da doutrina francesa que limita como
principais fontes de inspiracdo o pensamento cristdo e a concepg¢do dos direitos naturais.
Ele chama atencdo para que essa visdo seja ampliada, pois a teoria dos direitos
fundamentais é muito revolucionéaria para levar em conta apenas ideais e ndo considerar
factores reais ou historicos, objectivos ou materiais: “houve reivindicacdes e lutas para
conquistar os direitos nelas consubstanciados. E quando as condi¢cGes materiais da
sociedade propiciaram, elas surgiram, conjugando-se, pois, condi¢fes objectivas e
subjectivas para a sua formulagdo™®. Para 0 autor em comento, a histdria do homem é a
historia das lutas para se libertar das opressdes sociais e politicas, além das que ja eram
impostas pela natureza®®.

Nesta perspectiva que compreendemos e roteirizamos a evolugdo dos direitos
fundamentais no presente trabalho, foi assim com a luta entre nobres ingleses e o rei Jodo
Sem Terra que culminou no embrido do que hoje conhecemos como Constituicdo e
primeiro marco dos direitos fundamentais, foi assim com o surgimento dos demais
direitos fundamentais e sua evolucéo, marcada por revolucgdes, manifestagdes e lutas dos
diversos segmentos da sociedade, tem sido assim até a actualidade.

O homem vai criando direitos a partir de necessidades e factos, a partir destes
define e molda os valores que orientardo a sociedade num determinado momento
histérico. Como leciona Paulo de Barros Carvalho, “com a linguagem, o homem vai
criando novos nomes e novos factos”, vocabulos que com o passar do tempo vao
assumindo novas acepcdes por forga das ininterruptas mutacdes sociais, vocabulos que

vao se incorporando ao que Carvalho denominada de “patriménio linguistico™**,

% SILVA, José Afonso da — Curso de Direito Constitucional Positivo, 2013, p. 174-175.
10 1dem — Op. Cit., p. 152.
1 CARVALHO, Paulo de Barros — Direito tributario: linguagem e método, 2011, p. 256.
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1.1.1. Estado Absoluto e direitos naturais

E de 1188 o conhecimento do primeiro documento que trouxe direito concretos
que se assemelham com o que compreendemos hoje como direitos fundamentais
individuais, na Espanha do Rei Afonso IX, que prometia garantir — embora a uma
determinada classe de privilegiados — direitos das pessoas como os ligados a propriedade,
seguranca e actuagdo em juizo?. Embora este tenha sido o primeiro marco, é o segundo
facto do tipo que ganha maior notoriedade, na Inglaterra, a “Grande Carta das liberdades
ou concdrdia entre o rei Jodo e os bardes para a outorga das liberdades da Igreja e do reino
inglés”, mais conhecida como Magna Carta, de 1215, gerou mais influéncia no universo
do constitucionalismo, pois contribuiu para limitar os poderes da monarquia, abrindo uma
fissura para sua queda. Por ser o primeiro documento formal que limitou os poderes de
um rei e conferiu direitos ao povo, considerada por muitos doutrinadores como a primeira
Constituicdo. Embora estes dois documentos tenham sido editados para conferir direitos
estamentais, ao garantir menor interferéncia estatal na propriedade da nobreza e da Igreja,
trouxe os primeiros direitos considerados como fundamentais por alguns doutrinadores,
a exemplo do mestre Canotilho.

O que seria para proteger um pequeno quantitativo da sociedade, a nobreza inglesa
representada por seus barfes, a Carta Magna alcangou um nivel maior a ponto de
transparecer ser uma norma universal a todos os ingleses em diversos artigos, vejamos

trecho abaixo:

Nenhum homem livre sera detido ou sujeito a prisdo, ou privado dos seus bens,
ou colocado fora da lei, ou exilado, ou de qualquer modo molestado, e n6s ndo
procederemos nem mandaremos proceder contra ele sendo mediante um
julgamento regular pelos seus pares ou de harmonia com a lei do pais®®.

Este trecho, no inicio do século XII1, traz uma premissa da liberdade, da igualdade,
da legalidade, do devido processo legal, mesmo que restringindo apenas para os homens
livres, trouxe nogdo semelhante as que constatamos na actualidade, classificados como
direitos fundamentais.

A luta de Martinho Lutero no século XVI contra algumas préaticas da Igreja
Catolica, que se transformou na Reforma Protestante, trouxe outro marco dos direitos
fundamentais, na seara da liberdade religiosa e na limitagdo do poder do Estado de

interferéncia na imposicdo de uma religido Unica ou oficial do Estado. Criticava a

2 SILVA, José Afonso da — Curso de Direito Constitucional Positivo, 2013, p. 153.
13 MAGNA Carta, 1215. Disponivel em http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/
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diferenca de tratamento que existia entre as pessoas tidas como “eclesiasticos” e as
consideradas como “seculares”, que essas distingdes que dividiam a sociedade tinham
sido criadas pelo homem, partia da premissa de que todos os cristdos pertenciam a uma
mesma ordem e, portanto, ndo deveria haver qualquer diferenciacdo pelo lugar natural
que ocupavam na sociedade por convencdes determinadas pela lei humana'4,
Paralelamente, outro abalo no universo religioso que j& passava por esses
profundos questionamentos quanto a sua esséncia, ocorrendo um afastamento gradual
entre religido e Estado, no século XVI também se inicia a chamada Revolucao Cientifica
(com incentivo de pensadores protestantes) que eleva 0 senso critico e passa a promover
outra separacdo gradual, desta vez entre religido e ciéncia. Até entdo a ciéncia promovida
por Aristoteles fazia uso da qualidade para explicar fendbmenos, enquanto a ciéncia
desenvolvida por Nicolau Copérnico, René Descartes, Galileu Galilei e Isaac Newton
faziam uso da quantidade para explicar os fendmenos da natureza®. No século XVII, a
Revolucéo Cientifica tem seu ponto alto com a matematica e fisica newtoniana e se

estende até o século XVIII.

1.1.2. Estado Liberal e direitos fundamentais de primeira dimensao

Enquanto a situacdo religiosa, cientifica e politica fervilhava na Europa, as
colbnias inglesas na América editavam cartas contendo direitos e liberdades, como: a
Carta da Nova Inglaterra, de 1620; a Carta de Massachusetts Bay, de 1629; Carta de
Maryland, de 1632; a Carta de Connecticut, de 1662; Carta de Rhode Island, de 1663;
Carta da Carolina, de 1663; Massachusetts Body of Liberties, de 1641; Carta da Liberdade
de Nova York, de 1683; Carta de Privilégios da Pensilvania, de 1701; Carta da Georgia,
de 1732. Do outro lado do oceano, a metropole também editava normas que asseguravam
direitos fundamentais: a Petition of Rights, de 1628; o Habeas Corpus Amendment Act,
de 1679; o Bill of Rights, de 1688; e, 0 Acto de Sucessao no Trono, de 1707. Para José
Afonso da Silva, estes documentos ndo assumem feicdo constitucional, mas regras de

natureza consuetudinarias. Assim se pavimentou o caminhou para a Declaracdo de

4 Galuppo apud GOMES, Vinicius Da Costa — (Re) Leitura Democratica da expressdo aristotélica:
“devemos tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais na medida da sua desigualdade”,
2017, p. 182.

15 |dem — Ibidem.
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Direitos do Bom Povo de Virginia, mais conhecida como Declaracdo de Virginia, de
1776, sob as influéncias de Locke, Rousseau, Montesquieu, Jefferson e Adams?®.

A Declaracdo de Virginia é langada antes mesmo da independéncia americana,
sua existéncia por si s6 € um marco, traz como destaques as nocbes de que: todos 0s
homens seriam igualmente livres e independentes por natureza, com igual direito ao livre
exercicio da religido, ninguém teria privilégios exclusivos e 0s cargos ndo seriam
ocupados de forma hereditéria; todo o poder derivaria do povo, 0 governo deveria ser
instituido para beneficiar e proteger o povo e a nagdo; a separacdo entre os Poderes do
Estado, com membros do Legislativo e Executivo com investidura temporaria e vagas
preenchidas de forma periddica através de eleicGes regulares!’, dentre outros direitos.

Em 1787 é aprovada a Constituicdo Americana, na Convencdo da Filadélfia, mas
sua proposta inicial ndo continha direitos fundamentais, apenas em 1789%, quando as dez
primeiras emendas foram apresentadas para serem incorporadas a Constituicdo, tidas
como uma Carta de Direitos, como condi¢do de algumas ex-col6nias e agora Estados
independentes para que pudessem aderir ao Estado Federal que estava por nascer, que a
Constituicdo Americana assume a feicdo de ser portadora de direitos fundamentais.
Dentre as principais normas contidas nestas dez emendas citamos: a liberdade de religido
e culto; inviolabilidade da pessoa, suas propriedades e posses; direito ao devido processo
legal; vedacao de multas excessivas e penas Crueis.

De volta ao continente europeu, reprisando que quando viajamos para a América
para acompanhar seu salto constitucional, deixamos a Europa sob a influéncia da
revolugdo cientifica e daqui retomamos. Na Europa ainda predominava o modelo de
Estado Absolutista, que estagnava as ambic¢des de uma sociedade que se questionava mais
sobre o status quo, a sociedade da época que ja flertava com o modo de producdo
capitalista, com ares mais libertarios, passou a almejar uma menor interferéncia no estado
para que suas aspiracGes de expansao religiosa, cientifica, comercial e culturalmente
pudessem se concretizar.

No século XVIII o pensamento cristdo vigente a época fundamentava a
concentracdo de poderes no soberano, nogdes de um cristianismo tido como primitivo

eram resgatadas para fundamentar as insatisfagdes com o modelo estatal, clamar liberdade

18 SILVA, José Afonso da — Curso de Direito Constitucional Positivo, 2013, p. 153-155.

7 1dem — Op. Cit., p. 155-156.

18 Essas dez primeiras emendas apresentadas em setembro de 1789, um més ap6s a Revolugdo Francesa,
mas sO foram aprovadas em 1791.
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e igualdade de tratamento “na sua afirmacao da dignidade eminente da pessoa humana,
porque 0 homem é uma criatura formada a imagem de Deus, e esta dignidade pertence a
todos os homens sem distin¢do, o que indica uma igualdade fundamental de natureza entre
eles”®. Neste periodo, a doutrina natural agregava ao homem sua natureza racional para
questionar a divinizacdo do poder, clamar a separacéo entre Estado e Igreja e exaltar as
liberdades individuais inerentes a pessoa humana, motes do pensamento iluminista que
predominou na Europa a época.

Além destas fontes no plano de ideais, citamos como fontes materiais a Revolugédo
Industrial que fez da crescente e rapida industrializacdo, o surgimento de novas
caracteristicas sociais: nas camadas mais vulneraveis da sociedade surgiu o que se
denominou de proletariado, como a classe portadora da méo de obra, e uma nova camada
de possuidores dos meios de producdo e de riquezas, mas que ndo eram portadores de
titulos da nobreza, a burguesia. A industrializacéo e crises agricolas contribuiram para o
aumento das desigualdades sociais e econdmicas, que fizeram a fome e a violéncia
crescerem, na Franca conduzida pelo rei Luis XVI, o desgaste entre 0 soberano e a
aristocracia foram o estopim da crise politica?® que culminou na Revolucéo Francesa, em
1789.

Com a Revolugdo Francesa, fracassado o primeiro formato de Estado e com o
triunfo do modelo sucessor, o Estado Liberal, é sedimentada a ideia de que um conjunto
de direitos essenciais a sobrevivéncia humana deveriam nao apenas ser assegurados, mas
ser elevados a patamar superior que os demais e serem considerados como direitos
fundamentais. O primeiro conjunto de direitos fundamentais surgiu as partir das bandeiras
da Revolugdo Francesa: liberdade, igualdade e fraternidade. A Assembleia Constituinte
gue marcou essa nova era, aprovou a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem e do
Cidaddo, em agosto de 1789.

Enguanto a americana Declaracdo de Virginia é mais especifica, a Declaracao
Francesa é mais abstrata e universal, pretendia-se que atingisse os individuos de diversos
lugares do mundo e ndo apenas o povo francés. Foi sob a influéncia destes documentos
gue os modelos seguintes de Estados e seus respectivos ordenamentos juridicos se
alicercaram.

O titulo da Declaragao francesa traz duas classificagdes de direitos, os “Direitos

do Homem” e os direitos “do Cidadao”. Os direitos do homem versam sobre os direitos

19 1dem — Op. Cit., p. 175.
20 |dem — Op. Cit., p. 176.
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que o homem possui por esta condi¢do humana, que potencializava o individuo de forma
particular e isolada, por isso foram denominados de direitos individuais ou liberdades
individuais porque “reconhecem autonomia aos particulares, garantindo a iniciativa e
independéncia aos individuos diante dos demais membros da sociedade politica e do
proprio Estado™?!. Os direitos do cidaddo versam sobre os direitos que o homem possui
enquanto ser social que vive em sociedade, as liberdades publicas, foram denominados
de direitos civis que “devem beneficiar todos os individuos” e direitos politicos ou de
cidadania, atribuidos aos cidadaos activos titulares de direitos em relagdo ao Estado?.

Embora constem trés palavras de ordem como mote da Revolucéo na Franca, ndo
foram todas promovidas de maneira uniforme, a principio, este periodo imediato pds-
revolucionéario foi de promocdo exacerbada da liberdade enquanto direito fundamental
maximo, essa corrente de pensamento foi nomeada como Liberalismo, que promovia o
individualismo e minimizacdo do tamanho e poderes do Estado, face o fantasma do
absolutismo que ainda rondava.

Os direitos civis e politicos que traduziam o valor liberdade?, eram
predominantemente formais, no sentido de negar a atuacdo do Estado, que quedou inerte
frente a possibilidade de atuar de forma ativa para tirar do papel e materializar preceitos
explicitos na Declaragdo, como a igualdade, que era estabelecida de forma abstrata. Essa
inércia do Estado fez os direitos fundamentais de primeira dimensdo serem
compreendidos como direitos negativos, pois “As liberdades estariam ligadas ao status
negativus e através delas visa-se defender a esfera do cidaddo perante a intervencdo do
Estado”?*, que apenas vigiava e assistia a forma como os individuos se organizavam, ou
melhor, desorganizavam-se.

Séo exemplos de direitos individuais o direito a vida, direito a privacidade, direito
a igualdade, direito a liberdade, direito a propriedade, direito de sufragio.

A primeira Constituicdo portuguesa nasce em 1808, com influéncia francesa,
trouxe direitos individuais como o direito a liberdade de culto e o direito a igualdade
perante a lei. Mas foi sua segunda Constituicdo, a de 1822, conhecida como Constituicdo
Vintista, que inaugurou o que Canotilho chamou de “verdadeiro constitucionalismo em

Portugal”?®, tornou-se referéncia democratica, trouxe direitos e deveres individuais, mas

21 |dem — Op. Cit., p. 193.

22 CANOTILHO, J. J. Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, 2003, p. 393-394.
23 LENZA, Pedro — Direito constitucional esquematizado, 2019, p. 1156.

24 CANOTILHO, J. J. Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constituicédo, 2003, p. 395.

% |dem - Op. Cit., p. 128.
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ja previu também direitos de prestacGes positivas como o direito a educacéo, saude e
assisténcia social?®.Com vida curta, foi sucedida pela Constituicdo de 1826, mas antes de
comentarmos esta, viajemos ao Brasil.

Enquanto o liberalismo e a industrializacdo avangam na Europa, em 1822, o Brasil
declara sua independéncia de Portugal. Para se consolidar enquanto Estado independente,
feigOes juridicas proprias foram desenhadas e em 1824 foi promulgada a Constitui¢do do
Império do Brasil, que trazia uma gama de direitos fundamentais e garantias individuais,
civis e politicos. Esta, primeira Constituicao brasileira, é enaltecida por Afonso da Silva
como sendo a primeira a conjugar a positivacdo com a subjectivacdo dos direitos do
homem, pois 0s textos constitucionais conhecidos até entdo, traziam normas muito
abstratas que dificultavam sua efectivacdo; enaltece este feito brasileiro ao criticar o
italiano Paolo Biscaretti di Ruffia, que cita em sua obra “Direito Constitucional” que a
primeira Constituicdo nesse sentido teria sido a Constituicdo da Bélgica de 1831 — sete
anos apos a brasileira comecar a produzir efeitos?’.

A Constituicdo portuguesa de 1826 ‘“recolhe, porém, muitas das conquistas
vintistas, e introduz outros direitos e garantias originais, como por ex., ‘liberdade de
trabalho, cultura, industria e comércio’, ‘a nobreza hereditiria e suas regalias”’zs,
manteve os direitos sociais e culturais contidos na Constituigdo Vintista. De forma
semelhante se estrutura a Constituicdo seguinte, de 1838, num movimento denominado
de constitucionalismo setembrista; o texto constitucional surge como um pacto entre as
cortes e o rei, entre os defensores da soberania nacional e os defensores da monarquia
constitucional®. E assim, em trinta anos, Portugal chega a sua quarta Constituicdo, todas
sob a conducdo monarquica e fei¢des liberais.

1.1.3. Estado Social e direitos fundamentais de segunda dimenséo

Com o culto as liberdades, ndo demorou para que a Lei do Talido, com a maxima
“olho por olho, dente por dente”, fosse reavivada com uma releitura, substituindo a forca
fisica pela forga econdmica como determinante para fazer valer a justica dos mais fortes

e poderosos. Parte determinante dos revoltos na Franga eram burgueses que se sentiam

% |dem — Op. Cit., p. 131.

21 SILVA, José Afonso da — Curso de Direito Constitucional Positivo, 2013, p. 169.

2 CANOTILHO, J. J. Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constituicéo, 2003, p. 143.
29 |dem — Op. Cit., p. 151-152.
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oprimidos politicamente, mas nio economicamente®®, com o liberalismo viram seu
acumulo de riquezas crescer. No oposto, as desigualdades sociais e economicas
igualmente continuavam a crescer, principalmente em paises com alto grau de
industrializacdo, como na Inglaterra, ou dependéncia agraria, como a Russia. O
proletariado dos centros urbanos (que cresceram de forma desordenada e precaria) testava
seus limites com elevadas jornadas de trabalho e condi¢des desumanadas de trabalho, o
proletariado do campo sofria com a escassez de alimentos agravada por ataques de pragas
e conflitos socioecondmicos internos.

Na Europa, as relacfes de trabalho véo chegando cada vez mais préxima de um
esgotamento, no periodo de 1830 & 1848 ocorre uma série de movimentos liderados por
trabalhadores, em 1848 ocorre uma serie de Revolucdes na Europa, com destaque inicial
para a Revolucdo Francesa de Fevereiro, que questionava a propriedade privada e
positivou o principio do direito ao trabalho, o Governo monarquico ofereceu promover
reformas socialistas para conter os revoltos, que desta vez era dominada pelo proletariado
(diferente da Revolucdo Francesa de 1789 que era dominada pela burguesia), mas ndo
obteve éxito e culminou no triunfo da democracia ao eleger Luis Napoledo como o
primeiro presidente eleito pelo voto directo.

Ocorreram movimentos revolucionarios em diversas regides da Europa, como
Alemanha, Italia, Austria, Inglaterra, influenciou até mesmo no Brasil a Revolugio
Praieira na capitania de Pernambuco. Nestas revolucdes, além do debate sobre liberalismo
e socialismos, foi incluido na pauta o nacionalismo. Este periodo de intensas agitacdes
foi intitulado de Primavera dos Povos. Neste mesmo ano, o socialismo utépico ganha ares
de cientificidade com Karl Marx e Friedrich Engels, que em 1848 langam o Manifesto do
Partido Comunista. Enquanto o liberalismo dialogava com a burguesia e representava
seus anseios, o socialismo cientifico surge para dialogar com o proletariado e preencher
sua lacuna de anseios, criticava o capitalismo burgués e o sentido meramente formal dos
direitos de primeira dimensdo. Em 1891 surgem as enciclicas papais de Ledo XIII, que
pregava uma ordem mais justa com atencdo aos mais pobres.

Neste contexto, com o surgimento destas novas doutrinas, José Afonso da Silva
elenca como fontes materiais deste periodo, que culminariam no surgimento de um
segundo conjunto de direitos: 0 Manifesto do Partido Comunista e a doutrina marxistas;

a doutrina social da Igreja sob a condugédo do papa Ledo XIlI; e, o intervencionismo

30 SILVA, José Afonso da — Curso de Direito Constitucional Positivo, 2013, p. 161.
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estatal que gradualmente foi retornando para intervir nas esferas economicas e sociais
para frear as desigualdades promovidas pelo liberalismo excessivo do Estado Liberal®!.
Combinados estes factores, surge outro conjunto de direitos fundamentais, o0s
denominados de segunda dimensdo, com forte conotagéo social, apoiando-se no ideario
de igualdade levantado desde a Revolucdo Francesa, mas carente de materializacdo até
entdo.

Os textos normativos que foram criados influenciados por estes factos,
procuraram conciliar os interesses da burguesia e do proletariado. Como 0s espacos de
poder e tomada de decisdes do Estado eram ocupados por representantes da elite local, a
elaboracgdo desses novos direitos se trataram de concessdes feitas pela burguesia para se
manter no poder e evitar que a influéncia do socialismo se alastrasse e alcangasse seu
objectivo — as ideias socialistas exerciam influéncia no movimento grevista, que crescia
e impunhava como bandeira um novo regime dito como “ditadura do proletariado”.

As normas que surgiram, a partir destas concessdes, mantiveram as estruturas
econdmicas que alicercavam o modo de producdo capitalista, de modo a preservar o
acumulo de riquezas pelos portadores dos meios de producdo, para satisfazer a burguesia
e manter esta no dominio do Estado. Mas cedeu as press@es intensificadas pelo
proletariado que exigia melhores condicGes de trabalho ao fazer o aparelho estatal intervir
nas relacdes de trabalho, que se desenrolavam alheias a qualquer regulamentacéo e de
forma a garantir a maximizacdo dos lucros dos empregadores, enguanto que 0S
trabalhadores desenvolviam suas actividades laborais— para gerar esses lucros — de forma
degradante a condi¢do humana.

Estes direitos ficaram conhecidos como direitos sociais, culturais e econémicos
ou direitos colectivos, sdo direitos que se relacionam com a materializacdo do direito a
igualdade, “sdao prestagdes positivas proporcionadas pelo Estado directa ou
indirectamente, enunciadas em normas constitucionais, que possibilitam melhores
condigdes de vida aos mais fracos, direitos que tendem a realizar a igualizacdo de
situagdes sociais desiguais”®. Recebem esse status de positivus porque se tratam de

“direitos dos cidadaos as prestacdes necessarias ao desenvolvimento pleno da existéncia

31 |dem — Op. Cit., p. 177.

32 Embora carregue a palavra “ditadura”, regime pelo qual se faz uso da forca, os idealizadores deste termo,
que se popularizou através de Marx e Engels, o objectivo era instalar um regime democratico, em que
representantes das camadas mais populares (o proletariado) ocupariam os aparelhos de Estado através do
sufragio universal e ndo mais seriam ocupados por representantes da elite econémica (burguesia) que se
escolhiam entre si.

33 |dem — Op. Cit., p. 288-289.
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individual. Dai a sua designagdo como direitos positivos ou direitos de prestagao”>*.

Assim, o individuo enquanto particular passa a possuir o direito de obter algo através do
Estado como o direito a usufruir de servicos plblicos de salide e educagado®.

O Estado passa a ter o dever de adoptar uma postura activa e medidas concretas,
tanto para directamente garantir os direitos do individuo enquanto ser social, como
também “proteger o exercicio dos direitos fundamentais perante actividades
perturbadoras ou lesivas dos mesmos praticadas por terceiros. Dai o falar-se da funcéo de
protecdo de terceiros”®®. Ou seja, o Estado posto numa pequena caixinha pelo Estado
Liberal, ganha protagonismo nas relagdes sociais.

Sao exemplos de direitos sociais os direitos dos trabalhadores, direito de greve,
direito a saude, direitos da seguridade social, direito a educacdo, direito a cultura, direito
ao lazer.

Diversos Estados trouxeram ou elevaram a incidéncia do principio da isonomia,
de forma substancial e material, mas a presenca deste ndo significou 0 mesmo tipo de
compreensdo deste dispositivo nas diversas realidades. A Constituicdo portuguesa de
1911, por exemplo, embora tenha sido promulgada num periodo de fortalecimento da
normatizacao dos direitos sociais, Canotilho a situa como “coroamento do liberalismo
democratico portugués”, seguindo a linha da Constituicdo Vintista de predominio dos
direitos de primeira dimensdo e embrides dos direitos de segunda dimensdo, ocupavam
um lugar “mais que modesto no documento republicano ndo obstante o impulso
humanista do ideario republicano™®’; seu principal avanco foi ter inaugurado a Republica
em Portugal.

A primeira Constituicdo a sistematizar os direitos sociais de forma que estes
passassem a ter protagonismo foi a Constituicdo mexicana de 1917, em vigor até o
presente momento, trouxe uma extensa Declaracdo de Direitos Sociais, sobre trabalho e
previdéncia social.

Em janeiro de 1918 € aprovada, na RUssia, a Declara¢do dos Direitos do Povo
Trabalhador e Explorado, como desdobramento da Revolucdo Russa de cunho

socialista®. Além de trazer direitos sociais e econémicos, alterou a estrutura do Estado,

3 CANOTILHO, J. J. Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢cdo, 2003, p. 395-396.

% |dem — Op. Cit., p. 408.

% 1dem — Op. Cit., p. 409.

37 1dem — Op. Cit., p. 169-170.

3 Essa Revolugdo criaria a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas-URSS, ndo utilizamos esse termo
neste paragrafo em virtude deste Estado s ter sido criado formalmente em 1922.
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que deixou de ser absolutista para assumir um modelo social, sem ter passado por um
modelo Liberal antes, como predominava na época. A Declaracdo nao tratou de direitos
individuais, a articulagdo dos direitos de primeira e segunda dimensdo vieram meses
depois, quando em julho do mesmo ano foi promulgada a Constituicdo Soviética de 1918.

Em 1919 ocorre um marco importante para os direitos fundamentais de segunda
dimensdo, a assinatura do Tratado de Versalhes, promovido pela Liga das Nagoes.
Embora tenho tido como objectivo principal pacificar a relacdo entre as nag¢des apos a
Primeira Guerra Mundial e trate de diversos assuntos, trouxe uma Parte destinada a
Organizacdo Internacional do Trabalho-OIT, organizacdo que estava sendo criada para
pacificar também as relacdes de trabalho, que vinham sendo motivo de conflitos internos
em diversos paises. Trouxe para o centro dessas relacdes a necessidade de o trabalho
ocorrer de forma decente, respeitando a condi¢cdo humana, estabeleceu como principios:
a liberdade sindical, abolicdo do trabalho forcado e trabalho infantil, eliminacdo de
formas discriminatorias.

Neste mesmo ano também é promulgada a Constitui¢do do Império Alemé&o, mais
conhecida como Constituicdo de Weimar, de 1919, fruto da Revolucdo Alema, motivada
pela derrota alemd na Primeira Guerra Mundial. Embora tenha mantido o termo
“Império”, extinguiu o regime monarquico vigente e implantou a democracia. Destinou
capitulos para os direitos sociais, que denominou de direitos “da vida social”, “da
educacdo e escola” e “da vida econOmica”. Inaugurou os direitos fundamentais dos
trabalhadores na Alemanha. Esta Constituicdo foi, e continua sendo utilizada por muitos
como o primeiro e/ou principal marco dos direitos fundamentais de segunda dimens&o;
ndo concordamos com essa concepcao face o protagonismo da Constituicdo mexicana,
que além de ter surgido antes, produz efeitos até hoje por ter estruturado um modelo de
Estado e direitos fundamentais muito & frente do seu tempo.*°

A Constituicdo portuguesa de 1933“pontualizou melhor que o legislador
republicano de 1911 alguns direitos sociais, econémicos e culturais e as correspondentes
imposi¢Oes estaduais para sua satisfacdo”, sob a influéncia de Weimar, eleva ao patamar
constitucional dos direitos de segunda dimensdo ‘“os varios dominios da ‘ordem
econdmica e social’, sdo formalmente constitucionalizados... deixou de ser um estatuto

organizatorio liberal para se erigir em constituicdo programatico-dirigente”°.

39 FACHIN, Edson — Cem anos depois, tempos de Weimar, 2019.
40 CANOTILHO, J. J. Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 2003, p. 183.
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No Brasil, a Revolucéo de 30 faz Getulio Vargas chegar ao poder e inaugurar uma
era de forte cunho social, umas das suas primeiras medidas foi criar o Ministério do
Trabalho e vasta legislacdo trabalhista, bem como democraticas — como o Codigo e
Justica Eleitorais, instituicdo do voto feminino. Sob a influéncia de Weimar, em 1934 é
promulgada a Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, em que deu inicio
“a normatividade constitucional dos direitos sociais... inicialmente se tratava de
normatividade essencialmente programatica”, trouxe um titulo sobre a ordem econémica
e social e outro titulo sobre educacdo e cultura, foi a primeira Constituicdo brasileira com
direitos sociais, economicos e culturais. Embora tenha tido vida curta, a Carta
Constitucional de 1937 que a sucedeu, fez alteragdes na estrutura do Estado para garantir
maior concentracdo e poder nas maos de Vargas, mas manteve os direitos e garantias

fundamentais de segunda dimensao.

1.1.4. Estado de Direito Democratico e direitos fundamentais de terceira

dimensao

Vimos até o0 momento a conformacédo dos modelos de Estado Liberal e do Estado
Social, que se distinguem a partir do tipo de direitos fundamentais que inauguraram,
ambos possuem em comum a submissdo ao império da lei, a divisdo de poderes e a
protecdo de direitos fundamentais, “a superacdo do Liberalismo colocou em debate a
questdo da sintonia entre o Estado de Direito e a sociedade democratica. A evolucéo
desvendou sua insuficiéncia e produziu o conceito de Estado Social de Direito, nem
sempre de conteudo democratico”*!. Tanto que para Carl Schimitt a expressdo “Estado
de Direito” poderia se adequar a qualquer forma de organizagdo da sociedade, como
feudal, estamental, burgués... social*2. O Estado Social “ndo foi capaz de assegurar a
justica social nem a auténtica participagdo democratica do povo no processo politico”,

Na nossa viagem no tempo, chegamos no século XX, marcado por duas Grandes
Guerras de repercussdo mundial, o fim da Segunda Guerra Mundial, em 1945, fortaleceu
as aspiragdes democréaticas ao redor do mundo que se horrorizava com as atrocidades

cometidas neste periodo bélico, principalmente pela Alemanha nazista.

4 SILVA, José Afonso da — Curso de Direito Constitucional Positivo, 2013, p. 114.
42 |dem — Op. Cit., p. 115.
4 1dem — Op. Cit., p. 120.
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Na Italia, de 1922 a 1943, instalou-se um Estado ditatorial, conhecido como Italia
fascista, sob a conducdo de Benito Mussolini. Em Portugal, de 1926 & 1974, conhecido
como Estado Novo de viés autoritario, sob a influéncia de Antonio Salazar. Na Alemanha,
o0 Estado totalitario de 1933 a 1945, conhecido como Alemanha nazista, conduzida por
Adolf Hitler. Na Espanha, de 1936 a 1975, a Guerra Civil culminou na Espanha
Franquista, Estado autoritério sob a condugéo de Francisco Franco. Retrocessos no trilhar
do constitucionalismo e da democracia.

O Brasil passou por diversos conflitos internos e regimes ditatoriais distintos no
século XX, seja no inicio do século com os esforcos para consolidar a primeira Republica,
recém proclamada; nas décadas de 30 e 40, conhecido como Estado Novo sob a condugao
de Vargas; e nas décadas de 60 a 80, periodo conhecido como ditadura militar. Nos
periodos ditatoriais houve a manutencdo formal dos direitos individuais, com restri¢coes
materiais as liberdades e garantias, e manutencao formal e material de direitos colectivos;
mas crescentes insatisfacdes com a auséncia de liberdades e opressdes, acompanhados do
clamor por um regime democratico®.

As Guerras Mundiais e 0s regimes nacionais com vies ditatorial foram as fontes
materiais determinantes para a proxima guinada dos direitos fundamentais, que foram
denominados de direito de terceira dimensdo. Surgiram da insatisfagdo colectiva
externadas em movimentos nacionais de resisténcia, de caracter grevista, estudantil ou
ideoldgico.

A Constituicdo da Republica Italiana, de 1947, é a primeira constituicdo
promulgada neste novo contexto de mundo pés-guerra, que implantou regime
democrético e continua em vigor até a actualidade, dentre os paises do ocidente com
maior influéncia.

Em 1948, paises da América se reunem para criar a Organizacdo dos Estados
Americanos-OEA e editar a Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem,
lancada antes mesmo da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos-DUDH e criagdo
da Organizacdo das Nacdes Unidas-ONU, também em 1948. Os documentos possuem
conteddo semelhante, visam contribuir para a convivéncia fraterna entre os Estados e seus
povos; reconheceram de forma expressa a dignidade da pessoa humana, o ideal

democratico, a resisténcia a opressdo e a concep¢do comum desses direitos. Foram

4 Neste periodo vigoraram no Brasil, além das ja citadas Constituicdes de 1934 e 1937, a Constituicdo de
1946, a Constituicdo de 1967 e em 1969 fora editada uma primeira Emenda Constitucional que alguns
constitucionalistas, como Afonso da Silva, consideram como uma nova Constituicéo.
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editadas com o propdsito de contribuir para a paz mundial, elencou os direitos
fundamentais das diversas geracdes que passaram a ser compreendidos no plano
internacional como direitos humanos.

O constitucionalista brasileiro Afonso da Silva critica a falta de eficicia de
algumas normas da DUDH, ao citar Dalmo Dallari “permanecendo no formalismo cinico
e mentiroso da afirmacdo de igualdade de direitos, onde, grande parte do povo vive em
condi¢des desumanas” e complementa dizendo que a Declaragdo “ndo dispde de um
aparato proprio que a faca valer, tanto que o desrespeito acintoso e cruel de suas normas,
nesse mais de meio século de sua existéncia, tem constituido uma regra tragica,
especialmente no nosso continente e também no nosso pais”, para ele, uma democracia
n&o se afirma pela inscricéo dos direitos fundamentais, mas por sua realizagdo eficaz.*®

Para reforcar a DUDH e estes Pactos, em 1950, a ONU editou a Convencdo da
Salvaguarda dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais, que entrou em
vigor em 1953, ratificada por 17 paises da Europa e criou duas instancias determinantes
para que a efectividade da declaracdo fosse alcangada: a Comissdo Europeia de Direitos
do Homem e o Tribunal Europeu de Direitos do Homem.

Para contribuir com a materizalizacdo dos preceitos da DUDH, a ONU langou
outros textos como o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos-PIDCP e o Pacto
Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais-PIDESC, ambos de 1966. A
adesdo dos Estados nacionais aos documentos ocorreu de forma gradual, o Brasil, por
exemplo, aderiu apenas em 1992.

No continente americano, é aprovada a Convencdo Americana de Direitos
Humanos, mais conhecida como pacto de San José, de 1969, que instituiu a Comissao
Interamericana de Direitos Humanos e a Corte Interamericana de Direitos Humanos.

A criagdo de Tribunais e Cortes internacionais para “julgar” a postura dos paises,
contribuiu para pressionar que paises que ndo se enquadravam nessa formatacao,
refletissem sobre a necessidade de realizarem mudangas internas.

A Constituicdo portuguesa de 1976 €é caracterizada por Canotilho como unitextual,
rigida, longa, programética e compromisséria, numa descontinuidade constitucional?®.
Fruto da Revolucdo de 25 de Abril de 1974, conhecida como Revolugdo dos Cravos, 0

qgue minimizou as influéncias externas. De forte cunho social e democratico, fortaleceu

4 |dem — Op. Cit., p. 165-167.
4% CANOTILHO, J. J. Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 2003, p. 194.
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os direitos fundamentais das diversas geracoes, esta em vigor até a actualidade, fazendo-
a a Constituinte mais longeva de Portugal.

Em 1988 é promulgada a vigente Constituicdo da Republica Federativa do Brasil,
conhecida como Constituicdo Cidada, pela ampla participacdo da populacdo, considerada
moderna e avancada, inaugura no ordenamento juridico constitucional brasileiro os
direitos fundamentais de terceira dimensao, que abriu um novo periodo democratico no
pais.

Neste periodo, o Estado de Direito encontra o complemento que melhor permite
sua realizacdo, o carater democratico, como resposta aos periodos ditatoriais vividos por
muitos paises no século XX, que cercearam liberdades e garantias.

Afonso da Silva chama o caracter democratico de componente revolucionério pelo
poder de transformacgdo do status quo*’. A escolha do constituinte portugués foi pelo
Estado de Direito Democratico, do constituinte brasileiro foi pelo Estado Democratico de
Direito. No caso portugués, “‘democratico’ qualificando o Direito e ndo o Estado. Essa ¢
uma diferenca formal, entre ambas as constituicdes”; no caso brasileiro “o ‘democratico’
qualifica o Estado, o que irradia os valores da democracia sobre todos os elementos
constitutivo do Estado e, pois, também sobre a ordem juridica”. “® Embora Afonso da
Silva estabeleca esta distingdo, alguns tedricos como Jorge Miranda ndo detectam
diferenga dessa ordem na materializagdo das normas.

Para Elias Diaz, essa formula do Estado é responsavel por concretizar o processo
de convergéncia que possa garantir a passagem do neocapitalismo para o socialismo ao
promover a institucionalizagdo juridica do poder popular, que para este se traduz na
realizagdo democratica do socialismo®®. Compreendendo este modo de produgio como
uma das decisdes do povo portugués, como consta no preambulo da CRP, cuja vontade
foi externada através da Assembleia Constituinte de abrir caminho para uma sociedade
socialista.

Para Kelsen “Estado e Direito sdo conceitos idénticos. Na medida em que ele
confunde Estado e ordem juridica, todo Estado, para ele h4 de ser Estado de Direito”*’. O
Estado democratico “se funda no principio da soberania popular, que ‘impde a

participacdo efectiva e operante do povo na coisa publica, participacdo que ndo se exaure,

47 SILVA, José Afonso da — Curso de Direito Constitucional Positivo, 2013, p. 114.
48 |dem — Op. Cit., p. 122.

49 |dem — Ibidem.

%0 |dem — Op. Cit., p. 116.
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como veremos, na simples formacéo das instituicdes representativas, que constituem um
estagio da evolu¢do do Estado Democratico, mas ndo o seu completo desenvolvimento’.
Visa, assim, a realizar o principio democratico como garantia geral dos direitos
fundamentais da pessoa humana.

Pedro Lenza classifica os direitos da terceira dimensdo como direitos
transindividuais “direitos que vao além dos interesses do individuo, pois sdo concernentes
a prote¢do do género humano, com altissimo teor de humanismo e universalidade”>?,
foram concebidos a luz da terceira palavra de ordem da Revolucéo Francesa de 1789, a
fraternidade. Sdo exemplos de direitos fundamentais de terceira dimensao direitos de
solidariedade ou fraternidade, direito ao desenvolvimento, direito a0 meio ambiente,
direito de comunicacao, direito ao patriménio comum da humanidade, direito a paz.

Mais recentemente, ganha corpo o debate sobre a classificacdo de uma quarta e
quinta dimensdes de direitos fundamentais, ndo sendo pacificado como as trés primeiras
dimensdes. A quarta dimensdo, para o italiano Noberto Bobbio, seria de direitos
referentes ao patriménio genético, e para o brasileiro Paulo Bonavides, versaria sobre a
globalizacdo dos direitos fundamentais. Uma quinta dimensdo é citada por Paulo
Bonavides para posicionar o direito a paz numa dimensdo diferente, caracterizando-o
como um supremo direito da humanidade®?. Sobre estes ndo nos aprofundaremos face
este tema possuir papel introdutério no presente trabalho.

Os direitos fundamentais, ou direitos humanos (variante conforme o local de
positivacdo da norma), evoluiram e continuam sua jornada evolutiva da mesma forma que
seus destinatérios, os seres humanos e seus processos historicos. Tamanha a importancia
que assumiram nos ordenamentos juridicos dos Estados contemporaneos, que se
caracterizam como inalienaveis, imprescritiveis e irrenunciaveis, ocupando papel de

superioridade frente outras normas.

1.2.Constitucionalizagdo dos direitos fundamentais

Para que os direitos fundamentais sejam bem compreendidos, necessario entender
0 sentido e a forma que assumem, conforme leciona Canotilho, isso passa por
compreender a sua positivacao, constitucionalizacdo e fundamentalizacao. A “positivacdo

de direitos fundamentais significa a incorporagé@o da ordem juridica positiva dos direitos

5L LENZA, Pedro — Direito constitucional esquematizado, 2019, p. 1158.
52 |dem — Op. Cit., p. 1158-159.
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considerados ‘naturais’ e ‘inalienaveis’ do individuo”, mas nao bastaria a incorporagao
em qualquer lugar, essa positivagdo possui um local exacto: a Constituicdo. Vai além ao
citar Cruz Villalon: onde néo existir constituicdo ndo havera direitos fundamentais.>®

Quando traz a “constitucionalizacdo” como um segundo estagio para introduzir o
tema, o intuito ndo é ser redundante quanto ao protagonismo da Constituicdo em elencar
esta categoria de direitos subjectivos dos seres humanos, mas abordar a necessidade da
mesma Constituicdo que codifica os direitos fundamentais, estabelecer um controle
jurisdicional da constitucionalidade dos actos normativos que regulam estes direitos,
interpretando-os e os materializando como normas juridicas vinculativas®*.

A “fundamentaliza¢do” se desdobra em aspectos formais e material. O aspecto
formal por serem direitos colocados num grau superior da ordem juridica, em que a
revisao possui procedimentos agravados com limites proprios e vincular de forma
imediata os poderes publicos. O aspecto material remonta a ideia de que o conteudo dos
direitos fundamentais € fundamental para o Estado e para a sociedade, devendo a
constituicdo estar aberta a outros direitos que ndo sejam formalmente fundamentais®.
Nesse sentido, a Constituicdo da Republica deixa claro, para que ndo ocorra sombra de
duvida quanto ao aceite da materialidade dos direitos fundamentais, em seu artigo 16.°.

Na actualidade, os direitos fundamentais de primeira dimensao constam de forma
expressa na Constituicdo portuguesa agrupados no Capitulo denominado “direitos,
liberdades e garantias pessoais”, na Constituicdo brasileira como “direitos e deveres
individuais” (nos diversos incisos do art. 5.°) e na Constituigdo italiana como “direitos e
deveres dos cidaddaos nas relacdes civis”. Inicialmente classificados como direitos
fundamentais de primeira geracdo, ap6s debates sobre a limitagdo do termo “geragdo”,
predominou o debate que culminou por substituir esta expressdo por “dimensao”.

A segunda dimensdo dos direitos fundamentais possui uma conotacao fortemente
social, a Constitui¢do portuguesa os classifica como “direitos e deveres econémicos,
sociais e culturais”, a Constituicdo brasileira como “direitos sociais” e a Constitui¢ao
italiana como “direitos e deveres dos cidadaos nas relagdes ético-sociais”.

A terceira dimensdo dos direitos fundamentais, foi organizada de forma dispersa

nas constitui¢des portuguesa, brasileira e italiana.

5 CANOTILHO, J. J. Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constituicéo, 2003, p. 377.
% |dem — Op. Cit., p. 378.
%5 |dem — Op. Cit., p. 379.
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Afonso da Silva classifica as Constitui¢cbes actuais em quatro: 1) constituicdes
liberais — divide estas nas liberais tipicas, que ndo contém direitos sociais, como a dos
EUA e Bélgica; e nas liberais com reconhecimento de direitos sociais, como as da Italia,
Alemanha e México; 2) constituicGes transformistas — que prometem transicdo para o
socialismo democratico pluralista, de forma explicita ou implicita, como os casos de
Portugal, Brasil e Espanha; 3) constitui¢des socialistas — consubstanciadas na igualdade,
predominando casos que conjugam o socialismo real com autoritarismo, cita como
exemplos a China, Cuba e Coreia do Norte; 4) constituicdes ditatoriais — que ndo
reconhecem formalmente os direitos do homem e humanos, nem na perspectiva liberal,
nem na social, ou os faz vagamente, como a de Gana, Camboja e Cingapura; ou trazem
direitos destas categorias, mas listam varias exce¢des que chegam a nulifica-los, como os

casos da Arabia Saudita, Egito e Nepal®®.

1.3. A igualdade enquanto principio e direito

Em Portugal, todas as constituicdes, em contextos monarquicos ou republicanos,
trouxeram de forma expressa o principio da igualdade. A promocéo da igualdade consiste
numa das tarefas fundamentais do Estado portugués, elencada no rol de tarefas escritas
no art. 9.° da vigente Constituicdo da Republica Portuguesa-CRP, neste primeiro
momento codifica o dever do Estado de promover a igualdade real entre os portugueses
e a igualdade entre homens e mulheres. A normatizacdo da igualdade, de forma mais
ampla, vem expressa na CRP na Parte destinada aos direitos e deveres fundamentais, no
Titulo reservado aos principios gerais, desta feita, a igualdade surge travestida de
principio no artigo 13.°, em seu nimero um “consagra o principio da igualdade juridica,
enquanto principio geral de Direito. Por sua vez, o nimero dois enuncia uma série de
factores em razao dos quais ‘ninguém pode ser privilegiado, beneficiado, prejudicado,
privado de qualquer direito ou isento de qualquer dever’”®’. Na CRP, este enunciado
antecede o Titulo Il que traz o rol de direitos, liberdades e garantias do Estado portugués,
é precedido apenas pelo principio da universalidade (art. 12.°), que guarda relagdo com a

prépria esséncia da igualdade.

% SILVA, José Afonso da — Curso de Direito Constitucional Positivo, 2013, p. 170-171.
5 GOUVEIA, Jorge Bacelar; COUTINHO, Francisco Pereira — Enciclopédia da Constituicdo
Portuguesa, 2013, p. 191.

27



Na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil-CRFB vigente, a igualdade
vem elencada logo no seu predmbulo, como um dos valores supremos da Republica
brasileira, em seguida orienta no Titulo I, que trata dos “Principios fundamentais”, em
seu art. 4.°, inciso V, que as relacdes internacionais do Brasil devem ser regidas pelo
principio da igualdade entre Estados; e no Titulo seguinte, que trata “Dos direitos e
garantias fundamentais”, estampa a igualdade no caput do art. 5.° “todos sdo iguais
perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
estrangeiros residentes no Pais, a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranga e a propriedade”, e destrincha ap6s este texto uma sequéncia de
direitos fundamentais decorrentes destes. A igualdade se posiciona entre 0s principais
direitos garantidos aos seus tutelados.>®

A vigente Constituicdo da Republica Italiana-CRI traz em seu Titulo | os
“Principios fundamentais” que norteiam a Republica italiana, em seu artigo 3 orienta que
seus cidad&os sdo portadores da mesma dignidade social e sdo iguais perante a lei, sendo
vedadas as discriminacdes baseadas “de sexo, de raga, de lingua, de religido, de opinides
politicas, de condigdes pessoais e sociais”, devendo a Republica remover os obstaculos
de ordem social e econdémica que limitem a igualdade e o pleno desenvolvimento da
pessoa humana.>®

VVemos que nos trés casos apresentados, a escolha dos constituintes quanto a forma
de apresentacdo da igualdade em suas respectivas Cartas se deu de formas distintas,
enguanto os constituintes portugués e italiano apresentaram a igualdade como principio
fundamental, o constituinte brasileiro optou por apresenta-la como direito fundamental.
Antes de aprofundarmos a nogéo de igualdade, importante delinearmos a distin¢do entre
principio e direito.

Né&o aprofundaremos como Paulo de Barros Carvalho, que dedicou estudos e obras
a linguagem e métodos no campo juridico, mas trazemos elementos importantes, como o
ponto de partida, pela compreensdo de que o contetdo normativo é alcancado apds a
actividade interpretativa das formulas linguisticas contidas nos actos normativos como
textos legais e enunciados, por exemplo, num processo intelectivo®.

A palavra “principio”, por si s0, carrega consigo uma infinidade de possibilidades

de sentidos que variam de acordo com a sociedade que estdo inseridos e 0 momento

58 CONSTITUIC@O da Republica Federativa do Brasil, 1988.
59 CONSTITUICAO da Republica Italiana, 1947.
80 CARVALHO, Paulo de Barros — Direito tributario: linguagem e método, 2011, p. 130.
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histérico que se situam. Remonta ao inicio de algo, origem, ponto de partida, bastante
utilizado na seara filosofica e diversos campos das ciéncias, “pois toda ciéncia repousa
em um ou mais axiomas (postulados)”, seja qual for a area que se relacione, cada principio
se apresentara de forma proposicional, descritiva ou prescritiva.®

No campo das ciéncias juridicas, um principio é uma linguagem traduzida para o
universo juridico-prescritivo, um ponto de vista sobre o real conforme os valores dos
individuos que o interpreta®?. Além de ser utilizada para significar o préprio valor, no
Direito é utilizado para denotar as regras e apontar normas que estabelecam critérios e
limite objectivo®,

No periodo do jusnaturalismo, os principios eram abstractos, com normatividade
nula ou duvidosa, orientados por uma razdo de limitado saber e muito sentir, “um
conjunto de verdades objectivas derivadas da lei divina e humana”®. O periodo que
sucede este € o do juspositivismo, em que 0s principios passam a preencher o vazio
normativo deixado pelo periodo do naturalismo, 0s principios passam a ser normatizados
nos Cddigos, mas seguem com conteldo abstracto e generalizado, manifestando-se
apenas normas gerais, como normas fundamentais e basilares do sistema, normas
directivas ou principios gerais, como normas indefinidas e como normas indirectas®. No
periodo denominado de pos-positivismo, 0s principios se posicionam como pedestal
normativo nas ConstituicGes e passam a ser tratados como normas-valores de eficacia
suprema, que impdem obrigacdes legais como direito®®.

A partir de premissas linguisticas, Carvalho traz uma reflexao sobre a relacdo dos

principios com as normas juridicas:

O direito positivo, formado unicamente por normas juridicas, ndo comportaria
a presenca de outras entidades, como por exemplo, principios. Estes ndo
existem ao lado de normas, co-participando da integridade do ordenamento.
N&o estdo ao lado das unidades normativas, justapondo-se ou contrapondo-se
a elas. Acaso estivessem, seriam formacdes linguisticas portadoras de uma
estrutura sintatica. E qual é esta configuracdo l6gica? Ninguém, certamente,
sabera responder a tal pergunta, porque principios sfo ‘normas juridicas’
carregadas de forte conotagdo axioldgica. E o nome que se da a regras do
direito positivo.5”

Carvalho redige a luz da influéncia da escola de doutrinadores como Hans Kelsen

e Georg Jellinek.

61 |dem — Op. Cit., p. 264.

62 |dem — Op. Cit., p. 256.

8 |dem — Op. Cit., p. 265.

6 BONAVIDES, Paulo — Curso de Direito Constitucional, 2003, p. 259-261.

8 |dem — Op. Cit., p. 262-263.

% |dem — Op. Cit., p. 264-266.

67 CARVALHO, Paulo de Barros — Direito tributario: linguagem e método, 2011, p. 261.
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Para Ronald Dworkin, os principios precisam ser tratados como direitos, pelo
facto de ambos possuirem a capacidade de impor uma obrigacéo legal®®. Dentre os que
reconhecem essa forga normativa do principio e 0 compreende como espécie de norma,
diversas sdo as formas de classifica-lo, trés visdes se destacam para Bonavides, das quais
destacamos duas. Uma em que as normas sdo classificadas conforme seu grau de
generalidade e qualidade: um principio é uma espécie de norma que possui alto grau de
generalidade, enquanto a regra é uma espécie de norma com baixo grau de generalidade®®.
Outra em que Robert Alexy se destaca como defensor, de que as normas se distinguem
em virtude do grau e da qualidade, cria entdo o critério gradualista-qualitativo: os
principios sdo normas de otimizacdo, que podem ser cumpridas em graus distintos,
enquanto as regras devem ser implementadas exactamente como determina, podendo ser
cumpridas ou néo.

Partimos dessa premissa, da compreensdo que norma € género, da qual os
principios e as regras sdo espécies.

Alguns autores estabelecem a distin¢ao entre essas duas espécies a partir do seu
carater hipotético-condicional, sdo os casos de Josef Esser e Karl Larenz. Para Esser, 0s
principios sdo normas que definem quais sdo os fundamentos para que um determinado
mandamento seja encontrado, enquanto que as regras definem a propria decisdo. Para
Larenz, os principios sdo normas que possuem grande relevancia para o ordenamento
juridico, destes fundamentos derivam as normas de comportamento’®; possuem funcéo
positiva, ao influenciar decisdes sucessivas, ou funcdo negativa, ao excluir valores
contrapostos e normas que o carreguem’*,

Outro critério de distin¢do é o que parte do modo final de aplicacdo da norma,
nestes se enquadram Ronald Dworkin e Robert Alexy. Para Dworkin, os principios
operam num modo “mais ou menos”, pois ndo determinam uma decisdo, mas possuem
fundamentos que devem ser aliados aos fundamentos de outros principios; enquanto as
regras operam num modo de “tudo ou nada”, se sua hipotese de incidéncia € preenchida,
a regra é valida e sua consequéncia deve ser aceita, ou a hipotese ndo é preenchida e ndo

sera considerada valida. Para Alexy, os principios sdo normas que podem permanecer

% BONAVIDES, Paulo — Curso de Direito Constitucional, 2003, p. 265.

®1dem - Op. Cit., p. 277.

0 AVILA, Humberto — Teoria dos principios: da definigdo a aplicagdo dos principios juridicos, 2013,
p. 43.

I CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuigao tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p.
378.
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validadas mesmo quando superados por outros principios; como as regras sao obrigacdes
objectivas que podem ou ndo ser preenchidas, ndo podem ser ponderadas na sua
aplicacdo.”

Por fim, um terceiro e Gltimo critério para concluirmos este assunto no presente
trabalho, sem a ousadia de ter pretendido esgota-lo, apresentamos o critério estabelecido
a partir do conflito normativo, além dos autores americano e alemé&o j& apresentados no
pardgrafo anterior, trazemos Claus-Wilhelm Canaris. Para Dworkin, caso ocorra uma
colisdo entre principios, prevaleceria o principio com maior peso, mas ambos 0S
principios continuariam validos, o que ndo seria possivel essa consequéncia no caso de
colisdo entre regras. Para Alexy, ndo existe a prevaléncia imediata de um principio sobre
outro no caso de conflito, mas a ponderacdo que determina essa prevaléncia nas situagoes
concretas que se essa mensuracdo se mostre necessaria, estando ambos os principios
dentro da mesma ordem juridica; enquanto que no caso das regras se verificaria se uma
regra esta ou ndo dentro desta ordem juridica. Para Canaris, 0s principios e as regras se
diferenciam pela forma com interagem com outras normas, que diferente das regras, 0s
principios s6 receberiam seu conteddo de sentido através do processo dialéctico de
complementacio e limitagdo.”

Os principios surgem como linhas que iluminam e permitem uma maior
compreensdo dos sectores normativos, atraem no seu entorno as regras juridicas, alguns
aparecem como preceitos expressos’4, possuem como dever imediato a promogéo de um
estado ideal de coisas, imp6e como dever mediato a adop¢do de uma conduta necessaria,
justifica-se pela correlacdo entre efeitos da conduta e o estado ideal das coisas, sua
pretensdo de decidibilidade consiste na concorréncia e parcialidade. As regras sdo normas
que possuem como dever imediato a adocdo de uma conduta descrita, como dever
mediato mantem fidelidade a finalidade subjacente e aos principios superiores, possuem
como justificacdo a correspondéncia entre o conceito da norma e o conceito do facto, sua
pretensdo de decidibilidade ¢é a exclusividade e a abarcancia.”

As regras denominadas no presente trabalho de “direitos”, desdobramentos dos

principios que objectivam materializa-lo nos diversos campos e niveis de relagdes entre

2 AVILA, Humberto — Teoria dos principios: da definicdo & aplicagio dos principios juridicos, 2013,
p. 48-49.

3 |dem — Op. Cit., p. 56-57.

4 CARVALHO, Paulo de Barros — Direito tributario: linguagem e método, 2011, p. 266-267.

5 AVILA, Humberto — Teoria dos principios: da definicdo & aplicagio dos principios juridicos, 2013,
p. 85.
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os individuos e dos individuos para com o Estado e suas instituicdes, bem como das
ImposicOes estatais.

A igualdade que o constituinte brasileiro traz como principio explicito, esta
inserida no seu breve Titulo | da CRFB que trata “Dos Principios Fundamentais”, com
quatro artigos. A igualdade é apresentada como um dos objectivos a serem alcancados
pela Republica Federativa do Brasil-RFB, a igualdade social e regional, ao abordar no
inciso 111 do art. 3°, que constitui objectivo fundamental da Reptblica “erradicar a pobreza
e a marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais” (grifo nosso), falarmos
em desigualdade é falarmos de igualdade, pois sé através da garantia e promocao da
igualdade que a desigualdade podera ser reduzida e erradicada. A igualdade volta a ser
elencada como principio da igualdade entre os Estados, no inciso V do art. 4.°, que trata
da forma como a RFB deve atuar nas suas relacdes internacionais, ou seja, o principio
orienta uma relacdo entre Estados, mas ndo € possivel detectarmos de forma explicita o
principio da igualdade como orientador da aplicabilidade dos direitos. Apenas no Titulo
I1, que trata “Dos Direitos e Garantias Fundamentais”, que a igualdade surge como regra,
como direito direcionado para hipteses com um nivel de definicdo maior como, logo no
inciso | do art. 5.°, traz a igualdade de direitos e obrigacdes entre homens e mulheres; no
inciso VII do mesmo artigo, a igualdade de acesso a assisténcia religiosa nas entidades
civis e militares de internacdo colectiva; no caput do art. 7.° que trata da igualdade de
direitos que deve existir entre os trabalhadores urbanos e rurais e no inciso XXXII deste
mesmo artigo, que trata da igualdade de direitos entre os trabalhadores que atuam com
trabalho manual, técnico e intelectual.

No caso do constituinte portugués, vemos que a igualdade foi promovida como
um valor com alto grau de generalidade, com um nivel de protagonismos maior, pois além
de ser apresentada dentre os “Principios Fundamentais”, antes mesmo da Parte I ser
inaugurada, ao tratar da igualdade entre os Estados no art. 7.° que aborda as relacfes
internacionais da Republica Portuguesa-RP; da igualdade real entre os portugueses ao
listar as tarefas fundamentais do Estado portugués, na alinea d), do art. 9.2, e da igualdade
entre homens e mulheres na alinea h) do mesmo artigo. Na Parte I que trata dos “Direitos
e deveres fundamentais”, no seu primeiro Titulo que trata dos “Principios gerais”, a
igualdade é apresentada como principio da igualdade no art. 13.°, orienta que todos 0s
cidaddos possuem a mesma dignidade social e sdo iguais perante a lei, vedando
privilégios e tratamentos diferenciados em virtude da ascendéncia, sexo, raga, lingua,

territorio de origem, religido, conviccBes politicas ou ideoldgicas, instrucdo, situacao
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econdémica, condicdo social ou orientacdo sexual; principio que orienta os direitos,
liberdade e garantias que sdo elencados no Titulo seguinte.

A apresentacdo da igualdade enquanto principio, compreendendo este como
“conteudos preceptivos, com a forca de comandos juridicos imperativos... o que implica,
portanto, a sua imediata operatividade sobre os ¢rgdos de aplicagdo do direito
constitucional”’®, indica sua posicdo de destaque na hierarquia das normas e natureza
normogenética, sua concretizacdo é compativel com as diversas condicionantes facticas
e juridicas’’. Paulo de Barros Carvalho vai além e classifica o principio da isonomia como
um “sobreprincipio”, estando em posi¢d0 superior quando comparado com outros
principios e normas constitucionais’®.

O principio da igualdade possui posicéo de destaque no direito contemporaneo,
seja no seu aspecto formal ou material, para Gomes Canotilho é um dos principios que
estrutura o regime geral dos direitos fundamentais’®, para Aliomar Baleeiro “a igualdade
¢ pilar basico do Estado Democritico de Direito”®; para Jodo Ricardo Catarino, é
principio estruturante®?,

O principio da igualdade é um dos valores basilares dos Estados de Direito, um
valor supranacional, um dos pilares da Revolucdo Francesa de 1789. No século XX, a
igualdade transcende a subjectividade do universo dos principios para adentrar no
universo da objectividade das regras e direitos de feicdo obejectiva, expresso logo na
primeira parte do art. 1.° da DUDH, onde determina a igualdade em dignidade e em
direitos a todos os seres humanos; e, em diversos documentos internacionais nos Pactos
Internacional de 1966, o PIDCP e o PIDESC. Ocupa posicdo de destaque nas
Constituicdes nacionais.

Nos Estados de Direito se assenta a generalidade e universalidade das normas, que
devem valer para todos, destes preceitos flui a igualdade “invoca-se, com frequéncia, a
doutrina da vontade geral de Rousseau para fundamentar a afirmativa de que a igualdade
sO pode ser atingida por meio de normas gerais”, devendo-se compreender o contexto

histérico que Rousseau formulou esse pensamento: no absolutismo que imperava no

® GOUVEIA, Jorge Bacelar; COUTINHO, Francisco Pereira — Enciclopédia da Constituicdo
Portuguesa, 2013, p. 295.

T CANOTILHO, J. J. Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, 2003, p. 1161.

8 SABBAG, Eduardo — Manual de Direito Tributario, 2012, p. 136.

 CANOTILHO, J. J. Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constituicéo, 2003, p. 426.

8 BALEEIRO, Aliomar — Limitacdes constitucionais ao poder de tributar, 2010, p. 852

8 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuigao tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p.
377.
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século XVIII, o impacto de “gerais” ndo possuia uma abrangéncia tdo ampla quanto a
compresséo na actualidade.

Para o mestre Canotilho, o principio da igualdade conjuga de forma dialéctica trés
dimens@es: uma dimensdo liberal, em que o principio da igualdade posiciona todas as
pessoas como iguais perante a lei, geral e abstracta, considerada universal devido a sua
impessoalidade; dimensdao democrética, que proibe discriminacbes no exercicio do poder
politico; dimensdo social, que realca a fungdo social deste principio, impde que a
desigualdade factica seja eliminada para atingir a igualdade real. A conjugacéo destas trés
dimensGes estrutura o Estado de direito democratico e social, que faz impor a igualdade
na aplicacgdo do direito, assegurada pela universalidade da lei e proibe o estabelecimento
de diferencas entre os cidad&os a partir de condigdes subjectivas; garante que os cidadaos
possam participar da vida politica da colectividade e acessar cargos publicos e funcdes
politicas com igualdade; exige que as desigualdade de facto sejam eliminadas para que a
igualdade material nos planos econémico, social e cultural seja assegurada. Com essa
densidade o principio da igualdade passa a se realizar como direito, um direito subjectivo
especifico e autbnomo e como liberdade e garantia.®

A igualdade como uma garantia, assume feicbes de naturezas distintas, uma
natureza defensiva que protege os cidaddos contra tratamentos desiguais sem a devida
justificacdo e uma natureza positiva de dimensdo prestacional e dimensao correctiva no
caso da constatacdo de desigualdades que necessitem ser atenuadas ou corrigidas através
de medidas como as denominadas accdes afirmativas.

O jurista portugués José Gomes Canotilho chama a atengdo para que o principio
da igualdade nédo seja vinculado apenas ao Estado de Direito, mas que se vincula como
um principio também do Estado Social “pode e deve considerar-se um principio de justica
social. Assume relevo enquanto principio de igualdade de oportunidades e de condicdes
reais de vida... esta igualdade conexiona-se, por um lado, com uma politica de ‘justiga
social’’8%, nogao determinante para que os direitos sociais, econdmicos e culturais sejam
compreendidos como imposi¢Bes constitucionais e trilhem o caminho das suas
respectivas efectivacoes.

Da mesma forma compreende o jurista brasileiro Aliomar Baleeiro, que néo

visualizava incompatibilidade na relacdo entre o principio da igualdade e o Estado nas

8 CANOTILHO, J. J. Gomes; MOREIRA, Vital — Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, vol.
1, 2007, p. 337.
8 CANOTILHO, J. J. Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constituicéo, 2003, p. 430.
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suas principais conformacdes na actualidade (de Direito, Social e/ou Democratico), pois
este principio “visa a reducdo dos contrastes econdmico-sociais, a redistribuicao de renda,
enfim, o principio da igualdade que serve ao Estado Social ou a democracia concreta. O
conceito de igualdade é una, assim como é uma a ideia de Estado Democratico de
Direito”3*. Logo, a acepcio da nogio de igualdade ndo teria variantes nestas formas ou
combinag0es entre essas formas de Estado.

Visto nestas perspectivas, parece que essa compreensao seria 6bvia, no entanto,
héa reflexdes que seguem outros sentidos. Citamos como exemplo o jurista austriaco Hans
Kelsen, que “negou a possibilidade de uma justica material, assim como a admissao da
igualdade sob o angulo substancial, pois sendo o tema uma questao axioldgica, ndo seria
objecto da ciéncia pura do Direito”®, ou seja, a luz da sua Teoria Pura do Direito,
compreendia pela impossibilidade da relacdo entre as normas juridicas e os valores
estabelecidos pela sociedade. Para Kelsen, a igualdade seria detectada “perante a lei” e

“na lei”, seu conceito mais adequado seria o de igualdade perante a lei:

supde tdo somente uma aplicacdo correta da lei, a qual decorre da prépria
estrutura l6gica da norma. Portanto, norma e igualdade sdo uma tautologia.
Néo existe conteldo juridico da igualdade, materialmente considerada, isto €,
ndo lhe assiste contetido cientifico (sob o angulo da ciéncia pura do Direito)
que permita carrear substancia ao conceito®.

A igualdade perante a lei é expressdo classica, consiste na obrigacdo que as
normas juridicas carregam consigo de no momento que forem aplicadas aos casos
concretos, sejam respeitados o seu texto normativo. A igualdade na lei consiste na
obrigacdo de que no momento da sua elaboracao, seja produzida com as distin¢des que
sdo permitidas pela constituicdo. Na lei seria uma exigéncia dirigida tanto aqueles que
criam as normas juridicas gerais como aqueles que as aplicam aos casos concretos.

Essas duas dimensdes da igualdade sdo dirigidas a destinatarios distintos. A
igualdade perante a lei é destinada a todos que aplicam as normas aos casos concretos, ou
seja, os operadores do direito, que possuem o dever de destinar a norma de forma
isonbmica tal qual ela se apresenta para todos que adotem as condutas previstas nas
hipoteses facticas. A igualdade na lei é destinada a todos que criam as hormas, ou seja,
os legisladores, para que no momento da produgdo da norma juridica seja atentado que a
norma que esta por nascer deve respeitar igualdade e as desigualdades permitidas

constitucionalmente.

8 BALEEIRO, Aliomar — Limitacdes constitucionais ao poder de tributar, 2010, p. 858.
8 |dem — Op. Cit., p. 860.
8 |dem — Ibidem.
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Para Catarino, o principio geral da igualdade ndo exprime apenas a ideia de
igualdade formal, ou seja, ndo é apenas uma igualdade perante a lei; mas, principalmente,
de igualdade material, neste sentido, o autor ainda estabelece a distin¢do entre igualdade
da lei, na lei e pela lei. Sendo a igualdade material “uma igualdade da lei que obriga o
legislador quer a ndo efectuar distingdes arbitrarias nem a tratar desigualmente o que é
igual (igualdade na lei) ou igualmente o que seja desigual, quer a fazer discriminagdes
visando compensar certas desigualdades facticas (igualdade pela lei)”®’.

Na CRP, noart. 13.%,n°1, 22 parte, quando traz que os cidadaos sdo iguais “perante
a lei”, trata da igualdade no universo das ciéncias juridicas, para Canotilho, a palavra
“lei”, neste artigo, esta inserida com o sentido de ordem juridica, que proibe diferencas e
discriminagGes na seara publica e privada das relagdes®.

O papel do legislador é determinante para que no momento na aplicacdo da norma
ndo ocorra margem para aplicacbes antagonicas, ou extremas. Dada a elevada
subjectividade das dessemelhancas presentes na sociedade, que crescem com o passar dos
anos, necessario que sejam estabelecidos critérios claros e objectivos para delinear quais
dessemelhancas serdo permitidas a luz da legalidade. Critérios que ndo apenas sejam
elencados, mas fundamentados, “o legislador serd chamado a enfrentar a legitimidade dos
critérios adotados, com base na razoabilidade... o Estado, diante de diferencas reais, pode
se abrir a discriminacdo, desde que esta seja razoavel, ou seja, mostre-se como
racionalmente toleravel”®. Nesta fase legislativa, o principio da razoabilidade é evocado
para se fazer presente como método.

Para Afonso da Silva essa distin¢do é desnecessaria no Brasil e mais usual no
exterior e justifica que “a doutrina como a jurisprudéncia ja firmaram, ha muito, a
orientacdo de que a igualdade perante a lei tem sentido que, no exterior, se da a expressao
igualdade na lei, ou seja: o principio tem como destinatarios tanto o legislador como o0s
aplicadores da lei”. Argumenta ainda, quanto ao destinatario destes preceitos, que o
destinatario principal € o legislador, pois o aplicador da lei ja esta obrigado a aplica-la,
com fidelidade, conforme os critérios contidos na propria lei, fundamenta sua postura na
obra de Francisco Campos “o mandamento constitucional se dirige particularmente ao

legislador e, efectivamente, somente ele podera ser o destinatario util de tal mandamento.

8 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuigao tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p.
377-378.

8 CANOTILHO J. J. Gomes; MOREIRA, Vital — Constituicdo da Republica Portuguesa Anotada, vol.
1, 2007, 338.

8 SABBAG, Eduardo — Manual de Direito Tributario, 2012, p. 136-137.
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O executor da lei ja esta, necessariamente, obrigado a aplica-1a”*® ndo havendo liberdade
para a definicdo de outros critérios.

Da mesma forma é o entendimento de Leite de Campos ao tratar da relagdo entre
justica e igualdade em matéria tributaria, ao afirmar que “a justica tributaria assenta, antes
de mais, na igualdade perante a lei. Igualdade que se impde tanto ao legislador ordinario
como a quem vai aplicar a lei”®?, ou seja, ndo haveria distingdo de destinatario, pois ambas
as possibilidades seriam atingidas por esta forma de igualdade. E de José Casalta Nabais,
que ndo vislumbra na prética diferenca quantos aos destinatarios da igualdade perante a
lei da igualdade na lei®.

Importante falarmos na relacdo entre a igualdade e a liberdade, um binémio
indissociavel para a realizacdo de ambos, pois a igualdade “é um pressuposto para a
uniformizacdo do regime das liberdades individuais a favor de todos os sujeitos de um
ordenamento juridico. A igualdade juridica surge, assim, indissocidvel da propria
liberdade individual”®®, para Canotilho, a liberdade igual é “o paradigma estruturante da
ordem juridico-constitucional portuguesa”, indispensavel para que 0s bens sociais sejam
distribuidos ou redistribuidos entre a populagdo, as nacdes e as geragdes®.

Outra relacdo importante € com a democracia, “a igualdade constitui o signo
fundamental da democracia”®, o regime democratico surge justamente da necessidade
dos individuos de participarem da definicdo dos rumos do Estado e governo, da
composicao dos seus Poderes, do estabelecimento de normas e suas materializagdes, sem
que estes poderes sejam facultados apenas & grupos restritos da sociedade. E na
democracia que os critérios de participacdo na vida politica do pais sdo os mais amplos,
neste regime € que ocorre a materializacdo da igualdade politica.

O desafio do constitucionalismo moderno é fazer com que a igualdade que é
formalmente reconhecida nas constituicdes, a igualdade perante a lei, seja materializada.
Nesta fase ocorre um afastamento da compreensdo inicial da igualdade de sé ser garantida
a alguns grupos e da igualdade formatada pelo liberalismo classico. As desigualdades
exacerbadas em diversos paises do mundo, agravadas a cada crise econémica mostram

que essa necessidade é concreta. Essa vertente social lanca a igualdade “na ordem dos

%0 SILVA, José Afonso da — Curso de Direito Constitucional Positivo, 2013, p. 217-218.

%1 CAMPOS Diogo Leite de; CAMPOS, Monica Horta Neves Leite de — Direito Tributario, 2000, p. 121.
92 NABAIS, José Casalta — O Dever Fundamental de Pagar Impostos, 2000, p. 435.

% CANOTILHO, J. J. Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constituicéo, 2003, p. 426.

% |dem — Op. Cit., p. 480.

% SILVA, José Afonso da — Curso de Direito Constitucional Positivo, 2013, p. 213.
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factos, de carater econémico-material. O Estado intervencionista pde-se a servi¢o de uma
nova ordem social e econdmica mais justa, menos desigual, em que seja possivel a cada
homem desenvolver digna e plenamente sua personalidade™®, além da sua estreita relagéo
com a liberdade e a democracia, a igualdade atua como o dosador entre 0s aspectos sociais
e econémicos.

Para Jorge Miranda, mesmo que a igualdade ndo conste de forma expressa no art.
288.° da CRP, ndo se abstém de ser lei de revisdo constitucional por ser definidora e
estruturar o sistema juridico constitucional “¢ um limite material implicito da revisao
constitucional e sua preteri¢io acarretaria uma derrogagdo ou quebra inadmissivel”?’.
Sobre limites materiais na aplicacdo da igualdade, num processo judicial polémico nos
EUA, o caso Plessy versus Ferguson, a Corte Suprema americana decidiu que n&o havia
dano ao principio da isonomia de negros serem proibidos de frequentarem escolas
mantidas apenas para brancos, a compreensao era que de a igualdade se materializava ao
garantir que nas escolas para negros todos desta raga® fossem igualmente tratados. Este
entendimento apenas foi alterado em 1954, no caso Brown versus Board Education®.
Essa mudanca de entendimento exemplifica as alteracdes nas concepcdes de como a
igualdade deve ser aplicada.

O Tribunal Constitucional portugués possui vasta producdo jurisprudencial, sendo
pacifica a compreensdo de que o principio da igualdade “‘¢ um dos principios
estruturantes do sistema constitucional global’, uma vez que ‘o Estado de direito
democratico consagrado na nossa Constituicdo é, de entre o mais, estruturado pelo
principio da igualdade dos cidadios perante a lei>”.1%

A jurisprudéncia portuguesa endossa 0 entendimento das necessarias e
constitucionais distingbes, conforme vemos no Acoérddao n. 39/88 do Tribunal
Constitucional que delimita o que esta no campo do proibido e o0 que se posiciona no
campo das distingdes permitidas:

O principio da igualdade ndo proibe, pois, que a lei estabeleca distingdes.
Proibe, isso sim, o arbitrio: ou seja, proibe as diferenciagdes de tratamento sem
fundamento material bastante, que o mesmo é dizer sem qualquer justificagdo
razoavel, segundo critérios de valor objectivo constitucionalmente relevantes.
Proibe também que se tratem por igual situacdes essencialmente desiguais. E

% BALEEIRO, Aliomar — Limitaces constitucionais ao poder de tributar, 2010, p. 857.

% MIRANDA, Jorge — Curso de Direito Constitucional, 2016, p. 296.

% A palavra “raca” foi mantida neste paragrafo por ser o termo utilizado no julgado em questio, mas
endossamos a tese de que dentre os seres humanos s6 h& uma raga, a raca humana, dentro deste as pessoas
sdo distinguidas por suas caracteristicas no fendtipo, genoétipo, orientacdes e escolhas diversas.

% BALEEIRO, Aliomar — Limitacdes constitucionais ao poder de tributar, 2010, p. 850.

100 MIRANDA, Jorge — Curso de Direito Constitucional, 2016, p. 192.

38



proibe ainda a discriminagdo: ou seja, as diferencia¢des de tratamento fundadas
em categorias meramente subjectivas como sdo as indicadas
exemplificativamente no n.° 2 do artigo 13.2.20

Ignorar a necessidade de tratamento desigual € atentar contra a igualdade, o direito

a igualdade pode ser tanto de tipo positivo como tipo negativo®®?

e deve ser assegurado
em ambas vertentes, pois a materialidade para ser alcancada precisa estar alicercada nos

seus diversos pilares:

Do ponto de vista da igualdade material, os diferentes aspectos, os distintos
critérios de comparacdo ndo sdo incompossiveis ou contraditdrios. Sdo apenas
aspectos de um mesmo fendmeno, compondo um todo unitéario de sentido e
valor, que se complementam: seguranca juridica, generalidade, a abolicdo de
privilégios, graduacdo de tributos de acordo com a capacidade contributiva,
igualacdo de oportunidades e reducdo das grandes disparidades
socioeconémicas para o0 desenvolvimento nacional harmonioso
(progressividade, incentivos, prémios extrafiscalidade).1%

Para que a igualdade ultrapasse a linha da formalidade e adentre no campo da
materialidade, € fundamental que sejam estabelecidos critérios de distingdo e comparagéo

entre os individuos.

1.3.1. Critérios de distin¢do constitucionais

Como vimos até o presente estagio do trabalho, compreender a igualdade significa
entender que para que o ideal de igualdade seja alcancado, faz-se necessario verificar se
a igualdade esta sendo aplicada entre iguais, pois a aplicacdo de uma mesma norma de
forma fria para desiguais significaria o descumprimento da igualdade e o objectivo da sua
positivacdo ndo seria atingido. Tratar desiguais de forma igual é proferir tratamento
injusto, pois a ideia de igualdade se vincula ao ideario de justica. Mas, o que pode ser
considerado igual e o que pode ser considerado desigual? Eis o cerne do debate sobre
igualdade, que objectivamos responder ao longo deste trabalho, a0 menos em matéria
tributéria.

O direito a igualdade evoluiu na sua codificagdo no sentindo de contribuir para
que o ideéario de justica fosse atingido, como bem expfe Klaus Tipke “toda ideia de
igualdade (e de justica), no Direito, supde o confronto, a comparacdo. E é pelo contraste
no tratamento igual ou desigual que nascem os sentimentos de justica ou de injusti¢a”%,

Reside nos contrastes a dosimetria dentre o que podera ser considerado legal ou ilegal.

101 TRIBUNAL Constitucional — Acérdédo n.° 39/88, Disponivel em https://dre.pt/dre/detalhe/acordao/39-
1988-287591

102 CANOTILHO, J. J. Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 2003, p. 430.

18 BALEEIRO, Aliomar — Limitaces constitucionais ao poder de tributar, 2010, p. 859.

104 1dem — Op. Cit., p. 851.
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As sociedades contemporaneas sdo cada vez mais multiculturais, heterogéneas,
eivadas de diferencas de diversos tipos. Os individuos que se sentem apercebidos de
forma diferente do que detecta como maioria na sociedade, reivindica que essa condigdo
que o faz se sentir (ou “julgado” socialmente) diferente nao seja uma barreira para que
seus direitos das diversas dimensfes sejam gozados. Surge um debate sobre as maiorias
e minorias, de como equacionar os interesses de grupos distintos numa mesma sociedade,
de forma que todos (ou a maioria) possa sentir que a justica esta sendo realizada.

Neste contexto, € cada vez mais comum nas sociedades contemporaneas “a
procura de um equilibrio entre bem comum e interesse de grupo como entre a igualdade
e aquilo a que se vem chamando ‘direito de diferenga’1%®, com o objectivo de eliminar
ou reduzir as desigualdades. Para que este fim seja atingido, muitas vezes necessita que
novos beneficios sejam concedidos “tem sido fruto quer da difusdo das ideias quer das
lutas pela igualdade travadas por aqueles que se encontravam em situacdes de
marginalizagdo, opressio e exploragdo”'®. O surgimento de beneficios ou
especificidades na aplicacdo da norma para algum grupo, nunca é resultado de um debate
pacifico, geralmente essas diferencas de tratamento sdo alvo de intensos debates.
Entender quais diferencas podem gestar a maior percepcao de justica é o cerne da questéo.

Alguns debates sobre distingdes codificadas nas constituicdes, que seriam
vedadas, foram arrefecidos. Na CRP, no nimero 2 do art. 13.° temos a vedacdo da
concessdo de privilégios, beneficios, prejuizos, privacGes ou isencdes em virtude de
ascendéncia, sexo, raca, lingua, territorio de origem, religido, conviccGes politicas ou
ideoldgicas, instrucdo, situacdo econdmica, condigdo social ou orientacdo sexual.

No Brasil, na CRFB, no caput do seu art. 5.° a lista de proibic¢des aparece de forma
mais genérica, ao vedar as distin¢cdes de qualquer natureza; ao longo dos setenta e oito
incisos deste artigo constam outras distin¢cdes vedadas como a que logo no seu primeiro
inciso ao textualizar que homens e mulheres sdo iguais em direitos e obrigacgdes.

Ja na Itélia, a CRI se assemelha a portuguesa ao especificar em seu art. 3.° quais
discriminacdes sdo vedadas, no caso as que ocorram em virtude de sexo, de raca, de
lingua, de religido, de opinibes politicas, de condigdes pessoais e sociais, impondo a
Republica italiana a dever de remover os obstaculos sociais e econdmicos que limitem a

liberdade e igualdade de facto, que impecam o pleno desenvolvimento enquanto pessoa

105 MIRANDA, Jorge — Curso de Direito Constitucional, 2016, p. 291.
106 |dem — Op. Cit., p. 292.
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humana e que impecam a efectiva participacéo dos trabalhadores na organizacao politica,
econdmica e social do pais.

Ao lermos estes textos o tema aparenta ndo ter tanta complexidade, bastaria o
operador do direito e o legislador se atentarem que essas diferencas sdo irrelevantes, ndo
devem ser levadas em consideracdo, e aplicar o que esta expresso. Mas quando nos
deparamos com 0s casos concretos, ou trechos mais adiante das constituigdes citadas,
vemos que a impressdo inicial de simplicidade, rapidamente evapora no ar. Exemplo, a
distingdo entre homens e mulheres € das primeiras veda¢des constitucionais, mas quando
se trata da licenca concedida como direito apos o nascimento ou adocdo de filho, os prazos
concedidos para fruicdo do direito sdo distintos; seja em Portugal, onde o periodo
obrigatorio na licenca parental € diferente para homens e mulheres; seja no Brasil com a
licenca maternidade com periodo superior a licenca paternidade.

Em capitulo que aborda a igualdade quanto a criacdo do direito, de direito igual,
o mestre Canotilho fala sobre a necessidade dos contornos do principio a igualdade serem
bem delineados “nao significa que o principio da igualdade formal nao seja relevante nem
seja correcto. Realca-se apenas o seu carater tendencialmente tautologico, uma vez que o
cerne do problema permanece irresolvido, qual seja, saber quem sao 0s iguais e quem sédo
os desiguais”, ou seja, a formalidade da igualdade ¢ insuficiente para que a igualdade seja
respeitada como direito de facto. Exemplifica justamente no direcionamento que
pretendemos dar ao presente trabalho, ao citar uma lei fiscal impositiva que estabelece
“mesma taxa de imposto para todos os cidaddos seria formalmente igual, mas seria
profundamente desigual quanto ao seu contedo, pois equiparava todos os cidadaos,
independente dos seus rendimentos, dos seus encargos e da sua situagio familiar”'%’. Ou
seja, mesmo a CRP vedando expressamente o tratamento privilegiado, beneficiado, em
razdo da condicdo social, estabelecer taxas iguais para individuos com condicdes sociais
distintas seria desigual e uma afronta ao principio da igualdade.

Na CRFB, o art. 145, 81.° ao tratar dos principios gerais do Sistema Tributario
Nacional-STN, traz a primeira e principal proibicdo de tratamento igual em matéria
tributaria, ao orientar que os impostos deverao ter caracter pessoal, devendo ser graduados
conforme a capacidade econémica do contribuinte, que sera aferida ao identificar o

patrimonio, os rendimentos e as actividades economicas do individuo na condicdo de

107 CANOTILHO, J. J. Gomes — Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo, 2003, p. 427.
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contribuinte. O que deve ser levado em consideracdo no momento de definir quanto que
um contribuinte brasileiro devera pagar sao suas caracteristicas pessoais.

Sobre este dispositivo, em comento no pardgrafo anterior, Baleeiro comenta que
“ao assegurar a pessoalidade e a graduacdo segundo a capacidade economica, esse
dispositivo veda a distingdo entre aqueles que demonstrem possuir as mesmas forcgas
econdmicas™'% endossando o entendimento de que as desigualdades sé devem ser
implementadas entre os diferentes, mas quando se tratar de grupo com as mesmas
caracteristicas, deve ser implementada norma com igual peso e medida.

As mencdes aos exemplos acima, portugués e brasileiro, ndo foram suficientes
para clarificarmos quais distingdes estdo a& margem da constitucionalidade. Para
comegarmos a clarear este entendimento, citamos a ministra do Supremo Tribunal
Federal-STF brasileiro, Carmem Ldcia que de forma objectiva orienta que “as
desigualdades naturais sdo saudaveis, como sdo doentes aquelas sociais e econdmicas,
que nio deixam alternativas de caminhos singulares a cada ser humano tnico”!
definigdo de critérios simples e brilhante.

Para o ministro do STF Alexandre de Moraes, a proibicdo reside quando as
diferencas sdo definidas de forma arbitraria, que as discrimina¢fes nao podem ser
absurdas — aqui reside uma elevada margem de subjectividade — pois a desigualdade é
exigéncia da propria Justica:

Para que as diferenciacbes normativas possam ser consideradas néo
discriminatdrias, torna-se indispensavel que exista uma justificativa objectiva
e razoavel, de acordo com critérios e juizos valorativos genericamente aceitos,
cuja exigéncia deve aplicar-se em relacdo a finalidade e efeitos da medida
considerada, devendo estar presente por isso uma razodvel relagdo de
proporcionalidade entre os meios empregados e a finalidade perseguida,
sempre em conformidade com os direitos e garantias constitucionalmente
protegidos*tO.

Nessa linha, as diferenciacfes precisam ser: a) devidamente justificadas de forma

objectiva e razoavel, sendo abusivas as que forem estipuladas de forma discricionaria; b)
analisadas em relacdo a sua finalidade e efeitos; c) estabelecidas conforme a
proporcionalidade entre meios e finalidade.

Eduardo Sabbag segue mesma linha de pensamento para contribuir com a reflexao
da relativizacdo da igualdade, que o tratamento com base na isonomia deve ser linear

perante os dessemelhantes deve ser racional “a adogédo de um dado fator de discriminacéo,

18 BALEEIRO, Aliomar — Limitaces constitucionais ao poder de tributar, 2010, p. 863.

109 SLVA, José Afonso da — Curso de Direito Constitucional Positivo, 2013, p. 215.

110 MORAES, Alexandre de — Direitos humanos fundamentais: teoria geral, comentarios aos arts. 1.°
e 5.° da Constituicao da Republica Federativa do Brasil, doutrina e jurisprudéncia, 2011, p. 87-88.
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sem qualquer correspondéncia com a Idgica racional de diferenciagéo, colocara em xeque
a almejada ideia de igualdade™!!?; falar de racionalidade significa dizer que as definices
ndo podem ocorrer orientadas por intuigdes e sentimentos, pela carga valorativa que cada
individuo constréi do mundo a partir das suas experiéncias pessoais, sociais e politicas.

Compreendendo que os principios constitucionais que orientam o Executivo, ou 0
Legislativo ou o Judiciario, sdo principios constitucionais que incidem sobre o Poder
Publico, ou seja, se expresso constitucionalmente como principio geral de um Poder, pode
ser interpretado e aplicado em situacdo evocada como necessario por outro; trazemos
pensamento sobre a racionalidade na seara administrativa: “racionalidade na formagéo
das decisbes administrativas, postergando uma obrigacdo de ponderacdo de todos os
interesses afetados pela atuacdo administrativa e a recusa da arbitrariedade decisoria”!?.
Sendo a racionalidade uma dimensdo positiva do principio da imparcialidade, a carga
normativa deste principio produz efeitos além do universo dos gestores publicos, mas
também no universo dos operadores do direito e dos legisladores.

A tdo almejada e dificil de ser alcancada, imparcialidade, é fundamental para o
éxito da missdo de distinguir, sua previsao constitucional enquanto principio expresso no
art. 266.%, n.° 2, da CRP, ndo se limita a Administracdo Publica, como bem escreve
Gustavo Rozeira, na Enciclopédia da Constituicdo Portuguesa, ao falar da imparcialidade
no exercicio da funcdo jurisdicional, fala da sua relacdo com os direitos fundamentais que
nos traz preciosa reflexao “o principio da imparcialidade integra-se no proprio contetdo
essencial de um direito fundamental de natureza analoga a dos direitos, liberdades e
garantias e, como tal, cobra a forca propria desta categoria de direitos fundamentais”**3,
Sendo a igualdade um direito fundamental de primeira dimenséo, expresso na forma de
principio, sua associacdo com o principio da imparcialidade é essencial.

Estabelecemos essas conexdes, mas Rozeira ndo deixa de mencionar de forma
directa a relacdo deste principio da imparcialidade com o exercicio da funcdo legislativa,
“o legislador ordinario institui um registro de interesses, de natureza publica, e imp0s aos
Deputados a obrigacéo de declararem a existéncia de qualquer interesse particular sempre
que apresentem projeto de lei ou intervenham em quaisquer trabalhos parlamentares'!4,

esses mecanismos contribuem, mas ndo impede a influéncia dos valores que o0s

111 SABBAG, Eduardo — Manual de Direito Tributario, 2012, p. 135.

112 GOUVEIA Jorge Bacelar; COUTINHO, Francisco Pereira — Enciclopédia da Constituicdo
Portuguesa, 2013, p. 194.

113 |dem — Op. Cit., p. 193.

114 |dem — Ibidem.
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legisladores carregam consigo, que eles deixem de afetar directamente o conteudo das
normas no que toca seu mérito.

A racionalidade e a imparcialidade sdo instrumentos para alcangar uma producgéo
e aplicacdo de norma de forma justa. Para Baleeiro, quando se estiver diante de uma
norma tida como valida “sua ndo aplicac¢do s6 pode ser motivada pelas peculiaridades do
caso sub judice, o que ndo serd uma quebra da igualdade formal, mas a confirmagéo de
que para as hipdteses realmente dispares, a regra de tratamento ndo pode ser a mesma,
mas devera ser outra”; sua aplicagdo pressupde que os conceitos abstractos da norma e o

115

conceito concreto do caso sejam comparados*°, eis outro instrumento importante, a

comparabilidade.

O papel do legislador é de extrema importancia, a criagdo de normas que
necessitem adentrar na materialidade da igualdade e definir discriminacGes legais,
assemelha-se a uma neurocirurgia que exige precisdo milimétrica. Da mesma forma que
0 legislador possui o dever de ndo distinguir, pari passu possui o dever de discriminar,
como angulos de um mesmo lado que se interpretam e conjugam®. Celso Antonio
Bandeira de Mello, em sua obra “O contetdo juridico do principio da igualdade” faz o
esforco de tentar delimitar situacBes em que o preceito constitucional da isonomia seria

ofendido na produgéo de normas pelo legislador:

| —a norma singulariza actual e definitivamente um destinatario determinado,
ao invés de abranger uma categoria de pessoas, ou uma pessoa futura e
indeterminada;
Il — a norma adotada como critério discriminador, para fins de diferenciacéo
de regimes, elemento ndo residente nos factos, situagdes ou pessoas por tal
modo desequiparadas. E o que ocorre quando pretende tomar o factor ‘tempo’
— que ndo descansa no objeto como critério diferencial;
Il — a norma atribui tratamentos juridicos diferentes em atencdo a factor de
discrimen dotado, que, entretanto, ndo guarda relacdo de pertinéncia légica
com a disparidade de regimes outorgados;
IV — a norma supde relacdo de pertinéncia l6gica existente em abstracto, mas
o discrimen estabelecido conduz a efeitos contrapostos ou de qualquer modo
dissonantes dos interesses prestigiados constitucionalmente;
V — a interpretagdo da norma extrai dela distingBes, discrimens,
desequiparac@es que ndo foram professadamente assumidas por ela de modo
claro, ainda que por via implicita.t*’

Essa contribuicdo € um esforgo concreto de tentar esbocar limites objectivos para

trilhar um caminho de legalidade na criacdo das normas.
Em matéria tributaria, o principio da capacidade contributiva ¢ “o critério de

comparagdo com base no qual se mede a igualdade na tributagdo”, devendo o legislador

115 BALEEIRO, Aliomar — Limitaces constitucionais ao poder de tributar, 2010, p. 862.
116 |dem — Op. Cit., p. 863.
117 |dem — Op. Cit., p. 864-865.
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definir em qual proporcéo a capacidade contributiva se dard em cada imposto ou situagédo
tributéria, através de norma critério ou de norma interposta que carregue o conteido para
concretizar de forma especifica a capacidade contributiva.l!® Mas antes de avangarmos
sobre a capacidade contributiva, que sera objecto de aprofundamento no Capitulo 2,

passemos antes por reflexdes sobre a igualdade tributaria.

1.4. Igualdade tributéria

A igualdade é preceito constitucional que se faz presente em todos 0s ramos do
Direito, necessaria nas diversas situacfes e possibilidades da vida humana, em matéria
tributéria ndo seria diferente, principalmente quando tomamos a devida dimensdo do
papel dos tributos para garantir a materializacdo de diversos direitos, seja a partir das
prestacOes positivas do Estado, seja na sua atuacdo de status negativo para garantir o
respeito as leis e a ordem. Sem arrecadacao, ndao ha o que se falar em garantia do direito
a vida, quando um individuo necessitar dos servi¢os de socorro; do direito a educacao ao
assegurar o ensino gratuito para os que nao possuirem condi¢do econdémica de usufrui-lo
no sector privado; do direito a justica que garanta a imparcialidade na prestacdo
jurisdicional; do direito & satde através de um servigo universal gratuito.

A igualdade, que nas primeiras formas de codificagdo se apresenta sob o aspecto
negativo, de limitar a atuacdo do Estado, com o avanco do Direito Tributario a igualdade
necessitou assumir uma feicdo cada vez mais positiva.

Para que os direitos fundamentais sejam materializados, o Estado precisa ser
dotado de capacidade financeira e orcamentaria, mediante a devida tributacdo. Para que
sua estruturacdo nestes aspectos ocorra nos marcos do Estado de Direito, democréatico
e/ou social, o 6nus fiscal deve ser repartido entre os individuos sob sua tutela de forma
mais justa possivel, falar em justica significa falar em igualdade.

Esse 6nus fiscal consiste num dever, uma obrigacdo de ordem publica com guarida
constitucional, que os cidaddos possuem de pagarem impostos, que se sujeita as regras
que equivalem as dos direitos fundamentais, orientadas pelos principios da generalidade
e da igualdade, previstos na CRP, respectivamente, nos artigos 12, n. 1, e 13, n. 2. A
orientacdo da generalidade significa que todos os cidaddos, no geral, devem estar sujeitos
ao pagamento de imposto, ndo devendo ocorrer distingdes de classe ou indole politica. A

118 NABAIS, José Casalta — O Dever Fundamental de Pagar Impostos, 2000, p. 444.
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igualdade orienta que os cidaddos devem estar sujeitos ao pagamento de impostos
mediante critérios que estabelegam medida idéntica para todos, que deve haver
uniformidade no momento da reparticdo dos impostos, sem que ocorram discriminagoes
indevidas. Esse dever fundamental de pagar impostos, que € orientado pela generalidade
e igualdade (uniformidade), constitui o principio da igualdade tributaria.'*®

O principio da igualdade tributaria incide na imposic¢éo da reparticdo de impostos,
mas também € utilizado como um dos fundamentos para a concessdo de isencdes e
beneficios fiscais, caso essas situaces excepcionais ndo garantam a aplicabilidade deste
principio, incorrerdo na pena de concessao de privilégio constitucionalmente ilicito, uma
espécie de regalia fiscal. Nabais utiliza, neste contexto, a utilizacdo dos termos igualdade
fiscal e igualdade contributiva ao lado de igualdade tributaria, tema que merecera nossa
analise mais detalhada no proximo Capitulo, e chama a atencdo para que esta reflexdo
ocorra na seara dos impostos fiscais, pois no plano da extrafiscalidade o cenario nao é
exactamente idéntico. 1%,

O principio da igualdade tributdria é concretizado na generalidade e na
uniformidade dos impostos, é a vertente fiscal do principio geral da igualdade, do qual
decorre a igualdade tributaria material.

Lecionam Leite de Campos que o direito a igualdade deve ser entendido em duas
vertentes, na ‘“igualdade de tratamento de todos os contribuintes pela lei e pela
Administracdo. E igualdade do contribuinte e da Administracdo no procedimento e no
processo”, embora na mesma pagina reconhecam que a igualdade na relagcdo entre
contribuinte e Administracdo esta longe de ser realizada, face a desproporc¢do da forca
que existe entre um individuo e a maquina estatal. Enquanto os excessos da
Administracdo ndo sdo objecto de sancdo, se um individuo praticar os mesmos actos,
podera sofrer penalidades na seara criminal.'?!

Afonso da Silva compreende que “o principio da igualdade tributéria relaciona-se
com a justi¢a distributiva em matéria fiscal”'??, sem a devida reparticdo do 6nus, a
igualdade se faria presente apenas de maneira formal e recairia no injusto tratamento que

ndo se atenta as dessemelhancas.

119 NABAIS, José Casalta — Presuncdes inilidiveis e principio da capacidade contributiva, 1998, p. 91.
120 |dem — Ibidem.

121 CAMPOS, Diogo Leite de; CAMPOS, Monica Horta Neves Leite de — Direito Tributario, 2000, p.
113.

122 SILVA, José Afonso da — Curso de Direito Constitucional Positivo, 2013, p. 223.
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O principio da igualdade fiscal “é actualmente encarado como uma expressao
especifica do principio geral da igualdade, um principio estruturante do nosso sistema
constitucional global”?3, traduz a igualdade formal e a igualdade material, é um dos
limites materiais impostos para a tributacao.

O principio da igualdade de tributagdo “assente no principio da capacidade
contributiva, diz-nos que as pessoas sdo tributadas em conformidade com a respectiva
capacidade contributiva”, que caso ndo possuam essa capacidade, ficardo excluidos da
incidéncia dos impostos, mas caso possuam, 0s cidaddos que possuirem a mesma
capacidade pagardo o mesmo imposto*?*, Para alguns doutrinadores, como Klaus Tipke,
Carlos Mersan e Fernando Sainz de Bujanda, a igualdade tributéria se reduz ao principio
da capacidade contributiva®?®.

E no universo que se debruca o Direito Tributério que reinam as desigualdades, é
nas diferencas econdmicas que a sociedade agoniza, ““o principio da igualdade ¢ invocado,
entdo, para justificar as desigualdades de tratamento em favor dos economicamente mais
fracos, com o fim de reduzir as grandes disparidades e favorecer a igualagdo das
condigdes concretas'?8. Endossamos os ensinamentos de Baleeiro, o Estado na sua faceta
contemporanea, ndo pode quedar-se inerte perante as desigualdades o “conceito de
igualdade ndo de vincula, na actualidade constitucional, @ manutencéo do status quo, mas
ganha um contetido concreto que obriga o legislador a medidas mais socializantes?’, a
igualdade tributaria € uma das medidas tomadas pelo legislador para estabelecer
instrumentos concretos para que 0s individuos que se encontram em situacfes
econOmicas dispares possam ser tratados com o respeito a essas diferencas.

A igualdade tratada nos textos constitucionais consiste numa meta politico-
constitucional, trata-se da igualdade de oportunidades e as corre¢des das desigualdades
uma das tarefas prioritarias dos seus respectivos Estados. Na CRP, nesta seara, a
distribuicdo da riqueza e do rendimento s&o incumbéncias centrais do Estado, expressas

na alinea b), do artigo 81.° da Constituicdo da Republica.?®

123 NABAIS, José Casalta — O Dever Fundamental de Pagar Impostos, 2000, p. 435.
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125 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicao tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p.
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Na CRP, o titulo que trata do sistema financeiro e fiscal, traz em seu art. 103.°, n.°
1, sobre sistema fiscal, a necessidade de repartir de forma justa os rendimentos e a riqueza;
e no art. 104.°, sobre os impostos, que a incidéncia deste sobre o rendimento pessoal visa
reduzir as desigualdades, que a tributacdo do patriménio deve contribuir para a igualdade
entre os cidadaos.

Na CRFB, o principio da igualdade tributéria esta expresso na se¢ao que trata das
LimitacOes do Poder de Tributar, em seu art. 150.°, 11, quando veda que os entes federados
(Unido, Estados, Distrito Federal-DF e Municipios) instituam tratamento desigual aos
contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente, proibindo distingbes em razédo
da ocupacéo profissional ou fungdo exercida, independente da denominac&o juridica dos
rendimentos, titulos ou direitos.

A Lei Geral Tributaria portuguesa foi editada para dar sequéncia as garantias dos
contribuintes, Leite de Campos criticam que mesmo com este esforco, predominam as
injusticas e insegurancas, em virtude das informacdes sobre os contribuintes ndo levarem
em consideragdo o rendimento real, mas critérios de rendibilidade estabelecidos de forma
administrativa. Aponta a necessidade de “constituir uma condensagdo das regras
fundamentantes do Direito Tributario portugués. O que podera e devera servir de ponto
de partida para a ‘recriacdo’ do Direito Tributario portugué€s a caminho da Justica e dos
direitos da pessoa”.1?® Vemos os caminhos desafiadores que o presente trabalho trilhara.

Nos marcos do modelo liberal de Estado, e da sua releitura neoliberal, essas
distingdes causariam inseguranca juridica, pois aberta a possibilidade de se estabelecer
privilégios, a concessdo deste poderia trilhar um caminho de retorno aos privilégios
concedidos nos marcos do absolutismo. O medo do retrocesso, ndo pode gestar o0 medo
que impeca 0 progresso, até que o ideario de sociedade justa possa ser alcancado, a
construcdo de flexibilidade se imp&e como necessaria.

A igualdade percebida apenas como um principio negativo do Estado é uma
limitacdo para o desenvolvimento socioecondmico, significa manter as injusticas sociais,
“compreende-se como justa a tributagcdo proporcional a capacidade contributiva de cada
um. No Direito Tributario, generalidade e capacidade contributiva sdo 0s correspondentes
dessas nogbes de justica como norma de tratamento”!®’. Baleeiro traz a nogdo de

generalidade e capacidade contributiva, no préximo capitulo, abordaremos de forma mais

128 CAMPOS Diogo Leite de; CAMPOS, Mdnica Horta Neves Leite de — Direito Tributario, 2000, p. 117-
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aprofundada esses institutos, além de outros como progressividade e proporcionalidade e
como eles sdo aplicados aos tipos de tributos, para verificarmos se esta ocorrendo a devida
materializacdo da igualdade.

Os critérios para a definicdo de como proceder com a reparticdo dos encargos
tributarios devem ocorrer na guarida do Direito Tributario e Fiscal, a luz do Direito
Constitucional, critério que precisam ser densificados e que o principio da igualdade seja
compreendido de forma que seja garantido efeito Gtil*3:.

181 VASQUES, Sérgio — O principio da equivaléncia como critério de igualdade tributaria, 2008, p.
304.
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Capitulo 2 — Limites constitucionais da tributacéo.

A actividade tributaria ndo é uma criagdo moderna, remonta 0s povos da Antiguidade,
mas tratar da necessidade de estabelecer limites na tributacdo de forma que sua aplicacao se
vincule a uma sensacao de igualdade e justica, s6 ocorreram muitos séculos adiante. Na presente
pesquisa, 0s escritos mais antigos que esbocam essa preocupacdo datam do século XIIl. Sua
evolugdo acompanha o surgimento e aperfeicoamento do Estado e dos direitos fundamentais.

Alguns doutrinadores, como Jodo Ricardo Catarino, citam a Carta Marga de 1215, como
a primeira manifestacéo constitucional que limita a tributacdo, quando em seu artigo 12.° dispde
que 0s 6nus e subsidios impostos deveriam ser moderadamente fixados, para Catarino essa seria
uma das primeiras apresentagdes da capacidade contributival®?,

Nas primeiras li¢cbes localizadas, fica demonstrado o esforco de pensadores de mostrar
a importancia do tema, como Giovani Botero, que em 1589 profetizava que “os povos, onerados
além das suas forgas, ou deixam o pais, ou se revoltam contra o Principe, ou se entregam aos
inimigos” e langava ligdes para orientar o principe “ndo dilacerara nem atormentara os suditos
com impostos inusitados e desproporcionados em relagdo as suas posses” 33, Na mesma linha
seguia Florentino Francesco Guicciardi, que no inicio do mesmo século defendia que como 0s
cidaddos seriam todos iguais e integravam um mesmo Estado, so6 seria possivel “haver
verdadeira justica ou verdadeira igualdade se os impostos nos conduzirem a todos a0 mesmo
nivel econdmico. Importa que nos tornemos t3o iguais quanto a razao quer que sejamos”*3*. No
final deste século, ja é possivel constatar termos que nos sdo familiares na actualidade como o
principio da capacidade contributiva, defendido por Jean Bodin; imposto U(nico e
proporcionalidade, propostos por Guilherme de Taix, de forma que o imposto se relacionasse
com as faculdades contributivas dos individuos®®.

A crescente insatisfacdo do povo com tributacdes excessivas contribui como um dos
elementos que junto a outros catalisaram levantes populares e revolugdes na Europa e na
América, ndo avaliamos que tenham sido o factor determinante para que tais manifestacGes
eclodissem, como Adolphe Thiers, que no inicio do século XI1X atribuiu ao elemento tributacédo
um dos objectivos principais e afirmou que “fizemos a revolugdo para sermos donos do

imposto”*,

132 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicdo tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p. 47.
133 pPALMA, Clotilde Celorico — Da evolugado do conceito de capacidade contributiva, 2001, p. 112-113.
134 |dem — Op. Cit., p. 119.

135 |dem — Op. Cit., p. 120.

1% CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicéo tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p. 48.
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Na transi¢cdo do modelo de Estado Absoluto para o Estado Liberal, o individualismo era
o valor de predominante promocdo a época, influenciou as fei¢cbes das primeiras técnicas
utilizadas. O primeiro principio a estabelecer um limite a tributacdo concebia que cada
individuo deveria ser tributado na medida do beneficio que recebia dos bens publicos, ou seja,
a tributacdo seria equivalente ao beneficio usufruido, relagdo que o fez ser denominado de
principio da equivaléncia ou principio do beneficio. Este principio se relacionava com 0s
direitos naturais em voga no periodo do absolutismo, vinculava-se com uma ideia de justica
comutativa. Neste periodo, desde o século XVIII, o entendimento de justica fiscal predominante
era de que o cidaddo deveria contribuir com as despesas do Estado conforme extraia acgdes dos
poderes publicos!®’,

A doutrina liberal constituiu um sistema tributario cuja ideia era pautada numa
fiscalidade socialmente neutra, que fazia com que os contribuintes permanecessem na situacdo
econdmica que se encontravam. Sob a orientacdo do principio do beneficio, o imposto ndo
permitia a redistribuicdo de riqueza, a manutencdo dos contribuintes nas mesmas posigdes
sociais, como se eles fossem intocaveis, consequéncia que passou a contar com criticas
crescentes. 1*® Embora possa parecer simples e sedutor, carece ao beneficio uma base geral que
o torna incompativel com a realidade para ser utilizado enquanto critério para a reparticdo dos
encargos publicos, de forma que impossibilita que a politica fiscal possa ser pautada na
redistribuicio de rendimentos e riquezas'®, um dos ideais almejados pelos formuladores de
sistemas fiscais dos ultimos seculos.

A doutrina se esforgou para tentar categoriza-lo e aprofunda-lo para melhorar sua
aplicabilidade. Surgiram teorias como a teoria do sacrificio igual, absoluto ou total, na qual o
contribuinte sofreria perda quantitativa de utilidade igual aos demais contribuintes; a teoria do
sacrificio proporcional, igual sacrificio, na qual o contribuinte perderia “uma frac¢do da
utilidade total do seu rendimento de modo a que a relacdo entre esta fraccdo e a utilidade total
seja a mesma para todos”; e, a teoria do sacrificio marginal ou minimo, na qual o sacrificio feito
pelo contribuinte deve ocorrer de forma que a Ultima unidade garanta 0 mesmo sacrificio para

todos.’¥® As duas primeiras teorias admitem a tributacdo dos impostos tanto de forma

187 PALMA, Clotilde Celorico — Da evolugado do conceito de capacidade contributiva, 2001, p. 117-118.

138 WVASQUES, Sérgio — O principio da equivaléncia como critério de igualdade tributaria, 2008, p. 283-284.
139 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicéo tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p. 384-
385.

140 |dem — Op. Cit., p. 387.
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regressiva, como proporcional ou progressiva, enquanto que a terceira comporta apenas
impostos progressivos.t4!

Outra critica que se desdobrou foi sobre a dificuldade ou impossibilidade de se calcular
a quota-parte que caberia a cada contribuinte nos casos de bens do Estado ou providos por ele
que possuissem caracteristicas indivisiveis como a defesa nacional, seguranca publica,
administracdo da justica, diplomacia, instrucao escolar, saude publica, vacinagao, dentre outros
diversos exemplos, como calcular o beneficio de cada contribuinte em cada uma dessas areas?
Como mensurar o beneficio que cada contribuinte usufrui se os efeitos de cada area vdo além
de quem utiliza? 2 Diversos servicos prestados pelo Estado geram beneficios ndo apenas para
quem é tocado por eles directamente, exemplo: quando a seguranca publica soluciona um dado
crime e repara um dano causado a um cidadéo, a puni¢éo exemplar do infractor e a indenizacéo
proporcionada ao lesado desestimula que outras pessoas que pensassem em cometer 0 mesmo
crime ndo o cometam e eventuais futuros novos cidadaos lesados deixem de ter seus direitos
violados, contribui para a reducdo de indices de criminalidade e gera uma sensacdo de
seguranca usufruida por toda a sociedade. Outro exemplo, quando individuos sdo infectados
com doenca com alto nivel de contagio, quando a saude publica trata desses enfermos de forma
célere, evita que a doenca se propague e outras pessoas venham a ser contagiadas, ou seja, hdo
apenas os individuos infectados e tratados que s@o beneficiados, mas todos os outros individuos
que deixaram de ser acometidos pela mesma doenca infectocontagiosa em virtude do controle
da sua transmissdo. Como mensurar o beneficio usufruido por esses individuos que foram
protegidos de um provavel contagio?

Hé& ainda o caso de individuos que necessitam usufruir de beneficios do Estado, como
ter acesso a um tratamento de saude longo e caro, sem o qual ndo podera ter garantido seu
direito a vida, mas ndo possuem meios para arcar com sua quota-parte referente aos servicos
necessarios, estes individuos deveriam ser privados do seu direito a vida? Os direitos
fundamentais, inclusive os de primeira dimensdo, s6 poderiam ser assegurados aos que
possuissem condi¢Bes econdémicas para garanti-los?

Nessa perspectiva, o critério do beneficio foi sendo analisado como um critério
impraticavel, que fundamentava um modelo tributario que na pratica era insustentavel. A
caracteristica de ser uma formula ambigua que era utilizada como um atributo positivo acabou
por evidenciar que essa ambiguidade seria na verdade um grande entrave. A indivisibilidade do

consumo de diversas areas e a incapacidade de alguns individuos de ndo possuirem as condi¢es

141 |dem — Op. Cit., p. 388.
142V ASQUES, Sérgio — O principio da equivaléncia como critério de igualdade tributaria, 2008, p. 285.
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de arcar com sua parte por motivos de natureza social, impediam uma divisdo correcta. Essa
critica possuia natureza cientifica e ndo apenas orientada por uma ideologia politica, pois pela
I6gica do beneficio ndo seria possivel promover uma reparticdo de todos os servicos para todos
os cidad&os de forma justa e compativel com a realidade de cada individuo. 143

Para John Stuart Mill, o principio do beneficio deveria ser rejeitado porque ndo seria
possivel atribuir valor certo a coisas que sdo incertas por sua propria natureza. Na doutrina
portuguesa, diversos pensadores possuem o mesmo tipo de entendimento, como José Ferreira
dos Santos, Joaquim Cunha Amorim e Jodo Ribeiro Coelho. Para Domingos Carvalho Abreu,
“a melhor prova da falsidade de um principio destinado a ter uma realizagdo pratica ¢ a
impossibilidade da sua aplicacdo” 14

Neste fim de século, em que a econémica politica e as financas publicas eram de cunho
liberal, o principio do beneficio agregou criticas pelos aspectos do seu valor cientifico e pelos
pressupostos politicos que carregava, este principio possuia a feicdo negativa, caracteristicas
que contribuiam para a garantia do Estado-Minimo, que na seara fiscal se traduzia em combater
a progressividade. O principio do beneficio se afastava da necessidade de entender a
conformagéo interna dos tributos'*®, vinculava o imposto a um conjunto especifico de despesas
publicas que o fez ser considerado um seguro, um imposto-seguro que interessava a classe
proprietaria. O Estado que amedrontava as liberdades individuais, civicas e econdmicas da
classe economicamente dominante, que procurava cultiva-lo de forma improdutiva, passa a
alargar suas atribuic@es criando riquezas ou as reproduzindo semelhante aos particulares4®.

Apos a constatacdo das insuficiéncias do beneficio, da impossibilidade de constituicéo
de uma base geral para a tributacéo e sua tese que tratava o tributo como um imposto-seguro,
que tornava impossivel a defini¢do da carga tributaria, cresceu o entendimento de que o critério
do beneficio deveria ser substituido pelo critério da capacidade contributiva “A mesma relagdo
instrumental que a politica econdmica classica estabelecera entre o beneficio e as financas
neutras, estabelece-se agora entre capacidade contributiva ¢ as finangas activas”. Caberia ao
Estado intervir na forma como a riqueza era concentrada e distribuida, e ndo apenas observar a
estratificacdo econdmica, a intervencdo deveria ocorrer no sentido de promover uma

distribuicdo justa e equilibrada.'4’

143 |dem — Op. Cit., p. 285-286.
144 1dem — Ibidem.

145 |dem — Op. Cit., p. 281.

146 |dem — Op. Cit., p. 282.

147 |dem — Op. Cit., p. 283-284.
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Para dar solugéo, ou tentar solucionar, os problemas sociais ocasionados pela Revolugéo
Industrial, o Estado Social que passava a ser desenhado, saia da inércia para adotar uma postura
mais atuante, ativa, diligente, trazia no seu conjunto de normas um olhar mais cuidadoso com
as especificidades e necessidade de cada universo de cidaddos, “passou-se a entender que a
melhor forma de concretizagdo da justica seria, no ambito da tributacdo pessoal, o recurso a
taxas progressivas”48, Uma postura que passou a transmitir maior sensacéo de justica social,
nesta fase que comeca a se estabelecer uma ligacdo entre a capacidade contributiva e a
igualdade.

Cresce a visdo de que a mera existéncia e funcionamento do Estado j& gerava a
responsabilidade dos cidaddos de contribuirem com sua manutencdo, independente da
utilizaco directa de seus servicos e fruicdo de beneficios!4°,

No século XIX, ocorre uma revisao pela doutrina do pensamento economico classico e
da fiscalidade liberal que predominavam até entdo. Para Sérgio Vasques, a “capacidade
contributiva como critério de igualdade tributaria se deve largamente a filosofia idealista
germanica e a escola do socialismo catedratico”?®. Atribui ao pensamento socialista a
compreensdo de que o bem estar social ndo seria possivel de ser alcancado num nivel aceitavel
sem a intervencao do Estado para corrigir os desequilibrios gerados pelo sistema econémico
capitalista, pois apenas a interaccdo dos agentes econdmicos seria insuficiente, devendo o
imposto servir a redistribuicdo da riqueza e a remodelacdo social. A filosofia idealista
germanica, atribuiu o interesse colectivo do Estado, com diferenciacao e superioridade perante
os interesses particulares, onde o individuo fica subordinado a colectividade.!®* Mas afirma que
a influéncia dominante na doutrina portuguesa seria da doutrina francesa, que ap6s longo
dominio da influéncia de Jean-Baptiste Say e do entusiasmo com Proudhon, quem se tornaria a
préxima referéncia dos portugueses na matéria de financas publicas seria Leroy-Beaulieu,
“ensaia-se a tipificacdo das figuras tributarias, precisam-se 0s conceitos relativos a incidéncia
subjectiva e objectiva dos tributos publicos, esclarecem-se 0s momentos essenciais da sua vida
e transformacéo %2,

O imposto deixa de ser tratado em paralelo as prestacGes comutativas vinculadas ao
direito privado, para ser tratado em oposicao, afastando-se da producéo e circulacdo de riqueza

para se aproximar da reparticdo entre as classes sociais; a nocao de eficiéncia e neutralidade do

148 pALMA, Clotilde Celorico — Da evolugado do conceito de capacidade contributiva, 2001, p. 132.

149 |dem — Op. Cit., p. 117-118.

150 VASQUES, Sérgio — O principio da equivaléncia como critério de igualdade tributaria, 2008, p. 277.
151 |dem — Op. Cit., p.277-278.

152 |dem — Op. Cit., p.279.

54



Estado para lidar com o tema, d&o lugar a equidade e justica tributaria. Até o final do século
XIX a preocupagdo com a incidéncia do imposto era da sua interferéncia no mercado livre,
quando passa a ocorrer uma preocupacao em identificar quais sectores econémicos suportavam
0 imposto efectivamente, desta forma, a denominada teoria da incidéncia se desloca do plano
da neutralidade para o da justica social.*>®

Para a doutrina financeira alema, neste final de século o aspecto elementar da capacidade
contributiva estava em fazer com que o imposto incidisse sobre a riqueza do contribuinte de
forma que atendesse suas necessidades pessoais e de seus familiares, que estas necessidades
ndo fossem relativizadas para que o imposto simplesmente incidisse sobre as riquezas. O
principio da capacidade contributiva surgia pela necessidade de se personalizar o imposto de
forma que os cidad&os se sentissem sendo tributados de forma igual.>*

Neste periodo, duas concepgdes distintas se conflitavam, uma defendida por Berhard
Fuisting, denominada de rendimento-fonte, em que o rendimento era identificado pelo fluxo
regular de riqueza; outra concepgédo era defendida por Georg von Schanz, denominada de
rendimento-acréscimo, em que ocorria a identificacdo do acréscimo patrimonial usufruido pelo
contribuinte, independente da sua fonte, esta segunda foi a que prevaleceu. A influéncia do
rendimento-acréscimo primeiro ocorreu na Alemanha e depois se popularizou em outros paises
pelos trabalhos de Robert Murray Haig e Henry Simons.>®

A transicdo para o século XX é marcada pela queda da influéncia do principio do
beneficio e da regra da proporcionalidade, pois com a necessidade que crescia de uma nocao de
igualdade que pudesse ser materializada, a dupla beneficio-proporcionalidade tornaria mais
dificil, se ndo impossivel, que na seara fiscal pudesse se desenvolver uma igualdade tributaria
condizente com o Estado Social que estava por nascer.*®

Ao se concluir que os bens colectivos possuiam natureza indivisivel e uma filosofia
solidarista marcava a nova feicdo do estado, o principio da capacidade contributiva passa a
dominar no século XX, “o principio da capacidade contributiva surge como o inico compativel
com o estado moderno, na medida em que ndo vincula a um qualquer conjunto pré-determinado
de atribuicdes™®’, por ser considerado o critério que melhor se aproximava da igualdade
tributaria, que para ser materializada necessitava que o Estado fosse financiado por tributos

unilaterais que promovessem a redistribuicdo. “Admite-se que ai onde ndo se imponham

153 |dem — Op. Cit., p. 280.
154 |dem — Op. Cit., p. 288.
155 |dem — Op. Cit., p. 290.
1%6 |dem — Op. Cit., p. 278-279.
157 |dem — Op. Cit., p. 283-284.
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ponderacdes sociais e existam vantagens divisiveis os servi¢os publicos sejam financiados por
tributos de estrutura bilateral e l6gica comutativa — as taxas ou as contribui¢des, sempre
consideradas, no entanto, figuras marginais do sistema”°,

Leroy-Beaulieu e Adolph Wagner adoptaram o critério de capacidade contributiva como
regra de igualdade, perante a natureza imaterial das vantagens proporcionadas pelo estado e a
consequente impossibilidade de as medir com rigor.**®,

Para Clotilde Palma, as principais virtude que comumente pode se constatar nos
sistemas fiscais € a capacidade que possuem de concretizar a justica e realizar a igualdade na
sua acepcdo horizontal e vertical, que na medida que séo eficientes, de administracdo facil e
econoémica para o Estado, sejam claros e comodos para os contribuintes'®®, Compreendendo a
igualdade horizontal como a situacdo em que todos os individuos que se encontrem nas mesmas
condic¢des devem arcar com 0 mesmo montante de imposto e igualdade vertical como a situacéo
em que os individuos que se encontrem em condigdes diferentes devem arcar com montantes
diferentes de imposto, devendo o individuo que estiver em melhores condi¢des ser destinatario

de carga tributéaria mais intensa®*.

2.1. A capacidade econdémica

Recorrentemente, encontramos na doutrina a utilizacdo do termo “capacidade
economica” sendo empregado como sinéonimo de “capacidade contributiva”. Por compreendé-
los preenchidos de nogdes distintas, antes de inaugurarmos a seccdo sobre a capacidade
contributiva, importante previamente abrirmos este espaco para justificar e argumentar esta
distinc¢éo.

Para José Mauricio Conti, o termo capacidade econdémica se relaciona mais com a
ciéncia economica e financeira, enquanto que a capacidade contributiva se relaciona mais com
a ciéncia juridica. Regina Helena Costa compreende que “um individuo pode ter capacidade
econOmica para adquirir bens necessarios a sua sobrevivéncia, todavia, pode néo ter capacidade
contributiva, pois consome integralmente a sua renda com o minimo vital — tal concepcéo

também é adotada por Luigi F. Natoli*®?, na mesma linha segue Jodo Ricardo Catarino.

1%8 |dem — Op. Cit., p. 287.

159 |dem — Op. Cit., p. 286.

160 pALMA, Clotilde Celorico — Da evolugado do conceito de capacidade contributiva, 2001, p. 115.

161 |dem — Op. Cit., p. 117.

162 DUTRA, Micaela Dominguez — Capacidade contributiva: andlise dos direitos humanos e fundamentais,
2010, p. 27-28.
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Mas esse pensamento ndo é unanimidade, alguns autores reputam como desnecessaria
a distingdo entre estes, é o caso de Fernando Aurélio Zilveti, que argumenta que o constituinte
brasileiro se inspirou no constituinte espanhol, sendo que na legislacéo e na doutrina hispanica,
capacidade econOmica e capacidade contributiva séo tratadas como sinénimos, da mesma forma
pensam Carlos Aratjo Leonetti, Micaela Dominguez Dutra®®® e 0 mestre José Casalta Nabais'®4.

A capacidade econdmica é a capacidade que um individuo possui de pagar por algo,
produto ou servico, de natureza pablica ou privada.

Na Constituicdo brasileira, na primeira parte do §1° do art. 145, a orientacdo é de que
“sempre que possivel'®, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade econdémica do contribuinte”. Como vemos, a escolha do legislador constituinte
brasileiro foi pela escolha da capacidade econémica como critério para mensurar a capacidade
contributiva. Diferente do legislador constituinte italiano, que definiu no art. 53, a escolha pela
capacidade contributiva como critério de principio e fim, ao redigir que “todos tém a obrigagéo
de contribuir para as despesas publicas na medida de sua capacidade contributiva”. A
Constituicdo portuguesa ndo traz expressamente a previsdo destes critérios. No caso brasileiro
“a capacidade contributiva é o elemento de discrimen que deve ser utilizado na aplicacdo do
principio da isonomia, tratando-se de tributagio”16,

Um individuo pode possuir capacidade econémica, mas ndo necessariamente possuir
capacidade contributiva, vejamos exemplo para melhor ilustrar esse cenario: um individuo pode
possuir uma renda, logo, possuir poder de compra, mas sua renda é integralmente consumida
com alimentag&do e moradia, ou seja, com suas necessidades mais elementares, mas sua renda
ndo € suficiente para suportar outras despesas elementares como instrugdo escolar e transporte,
este individuo possui capacidade econdmica, mas como sua renda ndo possibilita satisfacdo de
todas as suas necessidades elementares, ndo podera contribuir com a manutencdo do Estado,
ndo possuira capacidade contributiva.

Um outro exemplo, citado pelo professor lves Gandra Martins, para demonstrar essa
distingdo, mas num sentido oposto ao do exemplo anterior, no caso de um cidadao rico que
transita por outros paises: “tem capacidade econémica, mas nao tem contributiva, pois ele tem
rendimentos suficientes para suportar tributos, mas ndo ha nenhuma relagdo juridica que o

vincule ao Fisco do pais pelo qual transita. Assim, ndo tem capacidade contributiva neste

183 |dem — Op. Cit., p. 29-30.

164 NABAIS, José Casalta — O Dever Fundamental de Pagar Impostos, 2000, p. 441.

185 A orientagdo do “sempre que possivel”, do inicio do pardgrafo, motiva debate na doutrina brasileira, que merece
ser trazido para o presente trabalho em momento mais oportuno, no Capitulo 3.

166 MACHADO, Hugo de Brito — Curso de Direito Constitucional Tributario, 2012, p. 109.
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pais™®’. Havera os que possam questionar que, mesmo no primeiro exemplo, ao proceder com
aaquisicao de alimentos, nestes itens pode arcar com tributos que estejam embutidos no produto
e tributados de forma indirecta, para analise mais detalhada nesta perspectiva, trataremos na
tributacdo directa e indirecta no proximo Capitulo.

Apenas antecipamos uma linha desse debate que calha bem neste instante, 0 pensamento
do mestre Aliomar Baleeiro, “na realidade, nem os mendigos escapam ao Fisco. Quando
aplicam em compras as esmolas recebidas, suportam, pelo menos, o0 imposto de consumo e o
de vendas, dissimulados no preco das mercadorias™. llustra que na pratica, mesmo que a
opcdo do constituinte brasileiro tenha sido pela capacidade econdmica como definidora da
capacidade contributiva, em relacdes tributarias como a do mendigo, ocorre o inverso, a
capacidade contributiva se impBe perante todos os individuos, mesmo sobre aqueles que
notadamente ndo possuem capacidade econdmica, uma grave violacéo do direito a igualdade.

A capacidade econdmica de uma pessoa, nao deve depender da satisfacdo usufruida dos
bens publicos, injusta seria esse tipo de tributacdo. O objecto da tipificacdo do facto tributario
é o resultado da definicdo pela lei da existéncia de capacidade contributiva, preenchidos
requisitos: um formal, a tipicidade; outro material, a capacidade contributiva. Assim, o facto
tributavel ¢ “o facto tipico revelador de capacidade contributiva”, dai a necessidade de
distinguir esses tipos de capacidade.*®®

Hugo de Brito Machado liga a capacidade contributiva ao dever de solidariedade a partir
das licBes do italiano Francesco Moschetti, “sustenta que a capacidade economica ¢ apenas uma
condicdo necessaria para a existéncia de capacidade contributiva, posto que esta é a capacidade
econdmica qualificada por um dever de solidariedade, quer dizer, por um dever orientado e
caracterizado por um prevalecente interesse colectivo, ndo se podendo considerar a riqueza do
individuo separadamente das exigéncias colectivas” preferiu optar pela compreenséo de que a
capacidade contributiva deve ser dimensionada a partir da capacidade econémica e que 0
principio da solidariedade faz com que todos possuam o dever de ser solidarios, que este
principio ndo deveria servir para distinguir a capacidade contributiva e a capacidade
economica.'’® Para Moschetti, a forca econdémica do individuo é que determina sua capacidade

contributiva.l’t

167 |ves Gandra Martins apud DUTRA, Micaela Dominguez — Capacidade contributiva: analise dos direitos
humanos e fundamentais, 2010, p. 28.

168 Baleeiro apud MACHADO, Hugo de Brito — Curso de Direito Constitucional Tributario, 2012, p. 110.

189 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicdo tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p. 403-
404.

10 MACHADO, Hugo de Brito — Curso de Direito Constitucional Tributario, 2012, p. 107-108.

11 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicéo tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p. 436.
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De forma distinta defende Maffezzoni, que a capacidade contributiva ndo pode ser
definida apenas pela capacidade econdmica do contribuinte, pois a capacidade econémica
deveria ser dimensionada ndo apenas pela renda, mas a capacidade contributiva precisaria
envolver a utilizagdo de servicos pablicos'’2. Neste desdobramento de Maffezzoni vemos um
debate que superamos no inicio do presente Capitulo quando discorremos sobre a
impossibilidade de se delimitar a capacidade tributaria pelo beneficio auferido pelo
contribuinte, um dos motivos é justamente o facto dos cidaddos que mais necessitam e utilizam

0s servicos publicos sdo 0s que possuem menor capacidade econdmica.

2.2. A capacidade contributiva

O nascimento do imposto ocorreu muito antes do surgimento do Estado, ligado a ideia
de manutencédo do poder, a forma da sua arrecadacdo sempre esteve ligada a ideologia politica
dominante no periodo, que influenciava também o modelo de Estado, de justica e filosofia de
tributacdo. De maneira semelhante se posiciona a capacidade contributiva, que teve seu berco
na Italia. Mesmo nédo respondendo por este nome, sempre houve uma nomenclatura que se
encarregava de definir o quanto que cada individuo seria responsabilizado por arcar de carga
tributéria. A evolucdo do conceito de capacidade contributiva também esta “profundamente
interligado as concepcdes politicas dominantes ao longo dos tempos e dos espacos, a dialéctica
com o poder politico, aos fundamentos do poder de tributar e aos seus limites formais e
materiais”.1"® A capacidade contribuitiva assumiu feicGes distintas com o decorrer dos periodos.

A doutrina liberal ndo se debrucou na definicéo de critérios técnicos para a formatacéo
dos tributos publicos, as orientacBes contidas nas Cartas Constitucionais do século XIX. Na
Constituigao de 1826, no §14 do seu art. 145.°, orientava que “ninguém sera isento de contribuir
para as despesas do Estado, em propor¢do dos seus haveres”; na Constituigdo de 1838, em seu
art. 24.°, a nogdo era de que “ninguém ¢ isento de contribuir, em propor¢ao dos seus haveres,
para as despesas do Estado”; orientagdes que se aproximam na sua projeC¢ao normativa, alteram
apenas a ordem das palavras. Devem ser analisadas a partir dos principios e técnicas
predominantes a época, neste caso, 0 texto constitucional que orienta no quanto deve ser
materializado o dever de pagar tributo, é implementado a partir das ideias da universalidade e

da proporcionalidade. 1™* O pensamento liberal ndo se interessou por desenhar um ou mais

12 MACHADO, Hugo de Brito — Curso de Direito Constitucional Tributario, 2012, p. 108.
13 PALMA, Clotilde Celorico — Da evolugédo do conceito de capacidade contributiva, 2001, p. 112.
174\ ASQUES, Sérgio — O principio da equivaléncia como critério de igualdade tributaria, 2008, p. 287-288.
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critérios materiais que fossem utilizados para repartir os tributos pablicos, a auséncia de criagdo
neste sentido ndo ocorreu pela incapacidade dos pensadores, mas pela convicgdo desta corrente
de pensamento de ndo atribuir ao Estado postura activa e propositiva na sua relagdo com os
cidad&os.

Embora comece a ser desenhada e sentida no Estado Liberal, é na formatacdo do Estado
Social que a capacidade contributiva passa a atuar de forma auténoma, principalmente no p6s
segunda guerra mundial, quando comeca a ocorrer a sua constitucionalizacdo como principio
contemporaneo responsavel pela limitacdo do Estado fiscal, o principio da capacidade
contributiva “é acolhido como um limite material de tributacdo, como uma exigéncia de
personalizagdo econdmica do imposto, encontrando-se como tal consagrado de forma directa
ou indirecta, na maioria dos textos constitucionais!”. Neste periodo surgem preocupagdes que
nos sdo familiares até hoje como a preocupacéo de que o imposto deve atentar para a capacidade
econémica do contribuinte.

Surgiu, na doutrina, o debate de qual seria a melhor base que serviria de centro para a
capacidade contributiva no sistema fiscal, duas opinides distintas afloraram: se a tributacéo
deveria ocorrer sobre o patriménio ou se a tributacdo deveria incidir sobre o rendimento.
Prevaleceu o rendimento como o melhor indicador, pois permitiria abarcar a riqueza global do
contribuinte. O principio da capacidade contributiva coloca na centralidade do sistema
tributario o imposto sobre rendimentos pessoais, de modo que os rendimentos abaixo do
minimo necessario para a sobrevivéncia e garantia da dignidade humana sejam isentos de
tributacdo. Na classe trabalhadora predominam condi¢des sociais precarias, em que o valor
auferido pelo trabalho s6 é suficiente para o suprimento das necessidades pessoais mais
elementares, ap0s esses gastos ndo sobra qualquer rendimento aos cidadaos trabalhadores sobre
o qual pudesse se definir uma hipotética capacidade de pagar impostos. *"®

Para Adam Smith “ndo ¢ muito despropositado que os ricos contribuam para a despesa
publica ndo s6 em propor¢do com o seu rédito, mas com alguma coisa mais do que nessa
propor¢do”t’’. A partir desse entendimento, no decorrer do século XX que a capacidade
contributiva passou a ser considerada o critério em que predominava a igualdade tributéria,
promovendo um sistema fiscal que promovesse a distribuicdo de riqueza, assim, o principio do

beneficio foi marginalizado. Neste século, predominaram os impostos com fei¢do pessoal que

%5 PALMA, Clotilde Celorico — Da evolugado do conceito de capacidade contributiva, 2001, p. 120.

176 \VASQUES, Sérgio — O principio da equivaléncia como critério de igualdade tributaria, 2008, p. 289.

77 Adam Smith apud CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicdo tributaria: Estado social e escolha
individual, 2008, p. 391.
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incidiam sobre o rendimento de forma progressiva. A capacidade contributiva aliada a
progressividade passou a constituir o principal limite material ao poder de tributar do Estado.*’®

Ainda no século XIX, o inglés Stuart Mill ja identificava o principio da capacidade
contributiva com a igualdade formal de sacrificio, descartava as teses do beneficio, mas
permanecia no campo do utilitarismo liberal, afastava da capacidade contributiva o aspecto
intervencionista que a doutrina alema a vinculava®’®,

Na Italia, a Corte Constitucional, na década de sessenta, acolheu a doutrina da proibicéo
do arbitrio e posicionou a capacidade contributiva como uma limitagcdo para que 0s impostos
ndo fossem alheios a riqueza, postura que influenciou a doutrina italiana. Sobre a proibicéo do
arbitrio, na Alemanha, a principio, o Tribunal Constitucional Federal Aleméo limitou a
expansdo da capacidade contributiva até os anos oitenta porque considerava este critério como
mais um dentre varios outros critérios que poderiam ser utilizados simultaneamente pelo
legislador para distinguir os contribuintes entre si, pensamento defendido por Gerhard
Leibholz.1&

Em Portugal, para Sanches ocorreu uma singularidade, pelo facto do legislador
constitucional ter optado por uma formula de principios para estruturar o imposto, sem que seja
possivel retirar a capacidade contributiva da esfera constitucional, enquanto que em outros
sistemas fiscais se parte da capacidade contributiva para se definir outros principios que
material®8l,

Para Vasques, a doutrina da proibicdo do arbitrio e o atrativo que as Financas Funcionais
emanaram nas décadas de sessenta e setenta, fizeram com que a densificacdo da capacidade
contributiva fosse prejudicada. Nesse periodo, a doutrina fiscal portuguesa passa por uma
profunda renovacdo. Em 1966, José Joaquim Teixeira Ribeiro lanca um trabalho sobre os
principios constitucionais da fiscalidade portuguesa, em que fala sobre a reparticdo dos
impostos extrafiscais em que o principio da igualdade pode ser derrogado por qualquer
proposito extrafiscal, pois 0 que deve ser obedecido deve ser a conveniéncia e ndo o principio
da igualdade. Outra obra referéncia no periodo é a de Alberto Xavier, publicada em 1974, em
que ele reduz o papel da capacidade contributiva a tributacdo da riqueza, colocando a igualdade

tributaria e extrafiscalidade num mesmo patamar. 82

18 pALMA, Clotilde Celorico — Da evolugado do conceito de capacidade contributiva, 2001, p. 134.

19 WVASQUES, Sérgio — O principio da equivaléncia como critério de igualdade tributaria, 2008, p. 294.

180 \VASQUES, Sérgio — O principio da equivaléncia como critério de igualdade tributaria, 2008, p. 303.

181 Sanches apud PALMA, Clotilde Celorico — Da evolugdo do conceito de capacidade contributiva, 2001, p.
134,

182 \VASQUES, Sérgio — O principio da equivaléncia como critério de igualdade tributaria, 2008, p. 304-305.
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A doutrina da proibigdo do arbitrio esvazia a capacidade contributiva, tira o interesse de
tornar o principio da capacidade contributiva mais denso. 3 Embora a principio a Corte Alem4,
como citamos na pagina anterior, tenha sido contraria as diferenciacdes legais arbitrarias por
entender que elas violariam o principio da igualdade, alinhou sua jurisprudéncia através de uma
série de Acorddos, como os de n° 55/88; 82/146; 84/199 e 89/1, no sentido de proibir a
arbitrariedade, compreendendo que o principio da igualdade fiscal, orientado pela ideia de
justica, seria o responsavel pelo comando genérico para garantir o tratamento igual aos iguais
e desigual aos desiguais, conforme suas peculiaridades; esta nocdo seria do principio da
igualdade geral.184

Em Portugal, é legitimo o legislador estabelecer desigualdades em algumas
circunstancias da vida em que aptidées se mostrem diferentes para atingir os objectivos da
politica econdémica do pais, esse tratamento desigual pode ocorrer através da definicdo de
isencbes ou concessdo de beneficios para determinados grupos socioeconémicos, por
exemplo.1®

Jodo Ricardo Catarino visualiza a capacidade contributiva com cinco sentidos distintos,
que realcam a amplitude da sua dimensdo, parte do sentido sociologico, em que a capacidade
contributiva é a realidade em que o custo social é repartido através do imposto sobre o
rendimento das pessoas singulares e assim é efectivada a partilha colectiva, de forma que de
algum modo todos melhorem sua condi¢do social; em sentido econdémico, a capacidade
contributiva pode ocorrer num ambito micro, em que consiste na actividade individualmente
desenvolvida para a satisfacdo das necessidades pessoais e sua aptiddo financeira para suportar
encargos publicos, e num ambito macro, onde atuam os 6rgaos publicos que arrecadam para a
satisfacdo de fins pablicos; em sentido politico, a capacidade contributiva carrega valores e
ideais politicos definidos, mas firmados de forma genérica; em sentido juridico, a capacidade
contributiva é o enunciado previsto em determinacdo legal prévia, através de lei formal,
absoluta, reservada e solene; e, em sentido material, em que a capacidade contributiva € a vida
real, cuja verificacio desencadeara a relagdo publica de imposto.*8®

O quanto que sera estabelecido por obrigacédo para que um individuo tenha de pagar ndo
deve se vincular ao grau de satisfacdo que esse individuo tera dos bens e servicos publicos, o

quanto de obrigacéo, ou seja, a capacidade contributiva devera ser definida pela capacidade de

183 1dem — Ibidem.

184 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicdo tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p. 433 e
437.

185 \WVASQUES, Sérgio — O principio da equivaléncia como critério de igualdade tributaria, 2008, p. 304-305.
188 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuic&o tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p. 45-46.
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pagar que o individuo possua, “destarte, em conformidade com este principio, o imposto passa
a ser encarado, prima facie, como um dever social e ndo como um prego”*®’.

Valdés Costa posiciona o principio da capacidade contributiva como um sub-principio
da igualdade perante a lei, para Alberto Xavier a capacidade contributiva ndo possui autonomia
do principio da igualdade.!® Para Catarino, a capacidade contributiva fornece um contelido
material ao principio da igualdade juridica e ndo um contetido meramente formal.18°

Para a professora Clotilde Palma, o principio da capacidade contributiva se relaciona

directamente com o principio da solidariedade e da igualdade®

, € da mesma forma que a
igualdade tributéria, a capacidade contributiva também deriva do principio da justica. Tanto a
capacidade contributiva como a igualdade tributéria, relacionam-se com valores imutéveis, que
resistem ao tempo, como igualdade, justica, bem comum e utilidade®®*, a partir da concepcio
do Estado sobre estes principios que se estruturara o sistema fiscal do pais. Estes principios
fazem com que a igualdade econdmica seja atingida na relagdo fiscal quando o sacrificio de
utilidade € igual para os contribuintes!®2, Para Catarino, a capacidade contributiva se relaciona
directamente as ideias de justica e igualdade.'®3

Para que a carga tributaria seja distribuida de forma justa, a capacidade contributiva
precisa ser exaustivamente destrinchada, ndo apenas a capacidade do individuo, das pessoas
singulares e colectivas, mas também da capacidade dos sectores econdmicos e sociais. Para a
definicdo da carga tributaria, para que seja justa, a definicdo da politica fiscal para satisfacdo
das necessidades colectivas e a finalidade publica seja alcancada, também precisa partir desses
pressupostos e definir uma tributagdo suportavel'®*. O italiano Emilio Giardina vé a capacidade
contributiva como a capacidade econémica de pagar imposto.®®

Numa rapida analise, a capacidade contributiva aparenta ser de necessidade 6bvia e de
facil aplicabilidade, mas, fazendo jus ao facto de ser um instituto do Direito, ndo é passivel de
unanimidade e as divergéncias se apresentam por guestionamentos distintos.

Para Palma, por exemplo, o principal entrave relacionado ao principio da capacidade
contributiva é a definicdo do que seria a justa medida desta capacidade, de como criar ou

escolher um critério ja existente que, simultaneamente, possa satisfazer as necessidades do

187 PALMA, Clotilde Celorico — Da evolucado do conceito de capacidade contributiva, 2001, p. 119.

188 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuic&o tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p. 380.
189 |dem — Op. Cit., p. 435.

10 pPALMA, Clotilde Celorico — Da evolugado do conceito de capacidade contributiva, 2001, p. 122.

191 |dem — Op. Cit., p. 113.

192 |dem — Op. Cit., p. 123.

193 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicéo tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p. 380.
194 PALMA, Clotilde Celorico — Da evolugédo do conceito de capacidade contributiva, 2001, p. 114.

195 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicéo tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p. 436.
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Estado e os interesses dos contribuintes, de forma que a sensacdo de realizacdo de justica
tributéria seja sentida. Palma compreende que as principais dificuldades residem na
quantificacdo da utilidade obtida pelos individuos e como proceder com comparacdes
intersubjectivas de utilidade!.

Autores como W. Leisner e Raoul Oberson criticam que o principio da capacidade
contributiva ndo possui uma base solida por ser indeterminavel, “apelidando-o0 de mero poder
factico ou de pura brutalidade do poder, porque permite ao Estado a satisfacdo das suas
necessidades sem que naquele exista uma forte ligacdo de indole garantistica a liberdade do
sujeito”. Catarino rebate esse pensamento afirmando que os destinatarios dessa critica ndo séo
os principios da igualdade e da capacidade contributiva, mas o modelo politico do Estado social
com seu ideario redistribuidor; e, mesmo que o destinatario final fosse de facto a capacidade
contributiva, que embora o principio da legalidade tributaria consista no principio da tipicidade
fechada (orientada pela adocao de um rol numerus clausus), e aparente excluir a possibilidade
de serem utilizados conceitos indeterminados ou elasticos, pelo facto deste tipo de conceito
deixar margem para discricionariedade na escolha de quais factos tributarios (que segue a l6gica
de um rol numerus apertus), a utilizacdo de conceitos indeterminados no direito tributario ndo
estaria totalmente vedada.'®’

O principio da tipicidade orienta que, como as normas tributérias séo normas de decisao
material, os factos tributarios ndo podem ser valorados pela autoridade publica no exercicio do
seu poder decisorio; nesse sentido, Alberto Pinheiro Xavier defende que a opinido da
administracao fiscal ndo tem “relevancia no que respeita a existéncia e medida do tributo, por
ndo poder criar, dispensar, exigir, modificar ou fixar o contetdo de quaisquer elementos do tipo
legal de imposto”, pois ndo ha margem para discricionariedade no acto tributario, que deve
seguir as diretrizes legais, sendo o acto estritamente vinculado ao que a lei determina quanto a
incidéncia material do imposto®®.

Ante todos os principios em voga no ordenamento juridico, precede a todos eles a
concepgdo de que ndo ha conceito absoluto que seja rigorosamente determinado, o que se tem
¢ a variacdo do grau de indeterminacdo de cada conceito. Neste sentido ha os conceitos

indeterminados strictu sensu e 0s conceitos indeterminaveis.'®® Conceitos indeterminados “sio

1% PALMA, Clotilde Celorico — Da evolugado do conceito de capacidade contributiva, 2001, p. 123-124.

197 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicéo tributéaria: Estado social e escolha individual, 2008, p. 393-
397.

198 |dem — Op. Cit., p. 396.

199 Idem — Op. Cit., p. 397.
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aqueles cuja realidade a que se referem ndo aparece bem definida, cujo conteddo e extensao
ndo estdo delimitados precisamente”?%.

Partindo dessa visdo o argumento de que o conceito de capacidade contributiva seria
indeterminavel ndo prosperaria, pois mesmo que esta caracteristica fosse de facto a principal
caracteristica da capacidade contributiva, ndo a impediria de produzir efeitos ou limitaria sua
aplicacdo, sua interpretacdo ocorreria tal como outros conceitos tanto do direito tributario como

de outros ramos do direito?®l,

Mas, ndo concordamos com essa caracterizacdo de
indeterminacdo, pois visualizamos a capacidade contributiva como um principio determinavel.

A capacidade contributiva tem sua existéncia assegurada independente do nivel de
financiamento que o Estado necessite para realizacdo das suas obrigagdes, as receitas publicas
influenciam a dimenséao do patriménio ou rendimento que a capacidade contributiva ira alcancar
ou se determinado individuo podera ter sua quota de responsabilidade afastada pela baixa ou
inexistente capacidade econémica; mas, a capacidade contributiva ndo deixard de produzir
efeitos concretos, sua operacionalizacdo é mensurada pela necessidade de receitas do Estado e
ndo condicionada a estas.

Para a delicada missdo de tentar definir o limite e um critério que realize a igualdade,
necessario inserirmos neste contexto as nogdes de generalidade e uniformidade. A generalidade
impde que o dever de pagar impostos seja universal, o que significa ndo ser discriminatorio,
enquanto que a uniformidade orienta que a reparticdo de impostos pelos cidaddos obedeca a
definicao de critério idéntico para todos, o que significa garantir a igualdade®®.

Para Nabais, o dever que os cidaddos possuem de pagar impostos, como uma obrigagéo
publica com guarida constitucional, a generalidade e a uniformidade dos impostos sdo as
técnicas responsaveis por concretizar o principio da igualdade tributaria, fiscal ou contributiva.
A juncdo destes elementos orienta que os contribuintes que possuem a mesma capacidade
contributiva devem arcar com a mesma carga de impostos, que essa nocdo equivale a de
igualdade horizontal nas relacGes tributarias, e que as diferencas entre os contribuintes que
fazem com que a obrigacdo de pagamento de impostos destes seja diferente, essa diferenga na
capacidade contributiva de pagar impostos em quantidade e volumes distintos de carga

tributéria, equivale a igualdade vertical — divergéncias que alcancam tanto as pessoas singulares

200 |dem — Op. Cit., p. 398.
201 |dem — Ibidem.
202 NABAIS, José Casalta — Presuncdes inilidiveis e principio da capacidade contributiva, 1998, p. 91.
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guanto as pessoas colectivas. A capacidade contributiva € o critério que traduz essa capacidade
economica, essa capacidade de pagar tributos?®,

No momento da producdo da norma, deve o legislador, quando selecionar e articular os
factos tributaveis, deve definir como objecto e hipoteses legais de um imposto um pressuposto
econdmico que seja possivel revelar a capacidade contributiva. O principio da capacidade
contributiva implica que a tributagéo ocorra e seja mantida estabelecendo uma conexé&o entre a
prestacdo tributaria e o pressuposto economico escolhido pelo legislador para selecionar o
objecto do imposto, para que essa comunhao seja eficiente, necessario estabelecer coeréncia
I6gica entre as diversas possibilidades de hipdteses concretas definida em lei e 0 seu objecto
correspondente.?%

Como ja clarificado até o estagio actual do presente trabalho, o principio da igualdade
de tributacdo reside na materializacdo do principio da capacidade contributiva, onde quem nao
possuir capacidade contributiva ficard excluido do campo de abrangéncia dos impostos e quem
possuir capacidade contributiva sera tributado conforme sua capacidade econémica, sendo estes
detentores de capacidade contributiva agrupados em pessoas que possuem a mesma capacidade
(logo, terdo os impostos incidindo-lhes na mesma qualidade e quantidade, denominado este
grupo de destinatarios da igualdade horizontal) e pessoas que possuem capacidades
contributivas distintas (os integrantes deste grupo pagardo impostos diferentes em qualidade
e/ou quantidade, vemos nestes casos a aplicacio da igualdade vertical). 2%°.

Ao legislador cabe “concretizar ou estabelecer a medida (ou propor¢do) da capacidade
contributiva a exigir em cada imposto ou situacdo tributaria” em lei ordinaria, ndo
necessariamente em texto constitucional, procedendo o legislador com uma autovinculacéo
entre o principio constitucional e as normas legais que estabelecam semelhangas ou
diferencas.?%

Nesta categorizacao surgem diversas reflexdes, como definir os limites que caso sejam
extrapolados fazem com que os que possuem capacidade contributiva sejam divididos em
portadores da mesma capacidade e dentre 0s que possuem capacidades distintas, 0 que 0s
distingue e como quantificar a incidéncia de tributacdo em cada uma destas capacidades.

A capacidade contributiva é destrinchada por alguns doutrinadores, como Catarino e

Baleeiro, em duas dimensdes, uma absoluta (ou objectiva) e outra relativa (ou subjectiva). Na

203 1dem — Ibidem.

204 |dem — Ibidem.

205 NABALIS, José Casalta - O Dever Fundamental de Pagar Impostos, 2000, p. 443.
206 |dem — Op. Cit., p. 444.
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perspectiva absoluta ou objectiva, h4 o enfoque na manifestacdo de riqueza. Na perspectiva
relativa ou subjectiva o foco é no sujeito individual .2’

Para Vasques, a discriminacdo que ocorre a partir de elementos qualitativos é entendida
como uma forma de privilegiar os rendimentos do trabalho, em que estes se revelam pela sua
natureza como uma base em que a capacidade contributiva € mais débil e aparenta possuir uma
maior dignidade social, avaliagdo esta feita quando comparado com outra fonte de rendimento,
dos rendimentos fundados como as rendas obtidas a partir das rendas fundiarias e do capital,
ou como forma de atender as diferencas que podem existir na duracdo e regularidade dos
rendimentos, como ocorre com a mais-valia e os salarios quando confrontados?®. E apresenta
outra necessidade da capacidade contributiva, a exigéncia de que a incidéncia do imposto recaia
sobre o rendimento real e ndo sobre um rendimento presumido ou estimado, classificando esta
ultima possibilidade como uma técnica grosseira e sumariamente injusta, pois ndo afere a
verdadeira forca econémica dos contribuintes.?%.

Além da tributacdo sobre rendimento real, Vasques defende que o rendimento que
devera ser tributavel deve ser liquido, compreende esta possibilidade de forma objectiva e
subjectiva. Na perspectiva objectiva, ao rendimento sdo deduzidos os custos gerados pela sua
angariagdo “subtraindo-se, por exemplo, aos rendimentos empresariais as reintegragdes do
capital consumido na producéo, os salarios e juros pagos no exercicio normal da actividade ou
0S custos com a contratagdo de servigos a terceiros”. Na perspectiva subjectiva, deve-se deduzir
ao rendimento as despesas efectuadas pelo contribuinte com necessidades elementares suas e
da sua familia “como sdo as despesas de saude ou as despesas de educacao, 0s encargos com
familiares ou com dividas”.?'°

Teixeira Ribeiro defende que havendo mais de uma matéria colectavel, devera sempre
reconduzir ao patrimonio ou ao rendimento, pois apenas com estes 0s impostos podem ser
pagos, utiliza essa justificativa para defender que a classificacdo dos impostos nestas categorias:
impostos sobre patriménio e impostos sobre rendimento, diferente da forma que outros
doutrinadores fazem ao distinguir os impostos classificando-os em: impostos sobre riqueza

(patrimonio), impostos sobre o rendimento e impostos sobre 0 consumo ou despesas??.

207 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuic&o tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p. 379.
208 \VASQUES, Sérgio — O principio da equivaléncia como critério de igualdade tributaria, 2008, p. 290.

209 |dem — Ibidem.

210 |dem — Op. Cit., p. 291.

211 Ribeiro apud NABAIS, José Casalta — Presungdes inilidiveis e principio da capacidade contributiva, 1998,
p. 89.
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Para Casalta Nabais, dentre as possibilidades da tributacdo ser real, presumida ou
normal, credita na forma de tributacéo real a que o sistema tributario seja estruturado de forma
mais justa, por parametros de justica e eficiéncia economica, por permitir que o imposto seja
personalizado e com isso a distribuicdo da carga fiscal ocorra de forma correcta, mas critica que
sua concreta efectivacdo é limitada, por pressupor uma economia desenvolvida em que a
maquina administrativa funcione com elevado nivel de precisao e desenvolvimento, a presenca
de empresas com razoavel dimensdo, processos de contabilidade normalizados funcionando
com rigor, atuacdo de sujeitos econOmicos racionais e com uma economia com elevada
monetarizagdo, que se baseia na troca?'2. Ao criticar a tributacdo baseada em presuncoes,
defendeu que o imposto deve se ligar a um pressuposto econémico certo, que seja possivel de
ser provado e ndo apenas provavel, pois neste caso ndo seria possivel apoiar a tributacdo em
elementos certos, concretamente positivos, que fossem possiveis de serem justificados de forma
racional de modo a assegurar a apresentagdo de provas em contrario?3,

A CRI, na primeira parte do art. 53, traz a determinagao de que “todos tém a obrigagéo
de contribuir para as despesas publicas na medida de sua capacidade contributiva”, vemos que
a opcdo pelo critério da capacidade contributiva consiste numa orientacdo constitucional
expressa. Diferente do que constatamos na CRP e CRFB, que n&o trazem de forma expressa
este preceito.

Esta omissdo expressa, para Casalta Nabais, ndo afeta o fundamento juridico deste
instituto, pois o poder normativo e nivel de importancia do principio da capacidade contributiva
“ndo carece dum preceito especifico e directo no texto constitucional, decorrendo 0 mesmo do
principio geral da igualdade, enquanto principio material a que aquele serve de tertium
comparations, dos diversos preceitos constitucionais respeitantes aos impostos e ao sistema
fiscal”?4,

Entendimento semelhante ao que concluiu K. Tipke no debate travado na doutrina
alema, defendendo que a capacidade contributiva esta inserida dentro do principio da igualdade
(que esta garantido de forma expressa no art. 3°, I, da Lei Fundamental da Republica Federal
Alemanha-LFRFA) e K. Vogel que fundamenta sua previsao constitucional na constituicdo

fiscal (regulamentada por artigos como o art. 105 da LFRFA).?%

212 |dem — Op. Cit., p. 90.

213 |dem — Op. Cit., p. 92.

214 NABAIS, José Casalta - O Dever Fundamental de Pagar Impostos, 2000, p. 445.
215 |dem — Ibidem.
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Na Lei Geral Tributaria, em seu artigo 4.°, que trata dos pressupostos dos tributos “Os
Impostos assentam essencialmente na capacidade contributiva, revelada, nos termos da lei,
através do rendimento ou da sua utilizacdo e do patrimonio”. N&o ha na legislacdo portuguesa
uma definicdo expressa, sua conceituacéao ficou a cargo da doutrina.

Sobre a omissdo constitucional deste preceito, o entendimento do Tribunal
Constitucional endossa essa postura, com fundamento nesta mesma vertente doutrinaria.
Vejamos 0 Acérdado de n.° 84/2003, proferido em sede do processo de n.° 531/1999, apreciado

pelo Plenario, que teve como Relator o Conselheiro Artur Mauricio:

A actual Constituicdo da Republica ndo consagra expressamente este principio com
longa tradicdo no direito constitucional portugués - a Carta Constitucional de 1826
expressa-o na formula de tributacdo “conforme os haveres” dos cidaddos e, na
Constituicao de 33, o artigo 28° consigna-o na obrigacéo imposta a todos os cidadaos
de contribuir para os encargos publicos “conforme os seus haveres”)
N&o obstante o siléncio da Constituicdo, é entendimento generalizado da doutrina gue
a “capacidade contributiva” continua a ser um critério basico da nossa “Constituicdo
fiscal” sendo que a ele se pode (ou deve) chegar a partir dos principios estruturantes
do sistema fiscal formulados nos artigos 103° e 104° da CRP (cfr. Casalta Nabais “O
dever fundamental de pagar impostos”, pags. 445 e segs., onde, no entanto, se defende
que, embora o principio ndo careca — para ter suporte constitucional — de preceito
especifico e directo, ndo é de todo inGtil ou indiferente a sua consagracio expressa).
Autores h4, porém, que contestam a operactividade juridica pratica ao principio da
capacidade contributiva, em razdo, nomeadamente, da sua acentuada e indiscutivel
indeterminabilidade, ndo se estando ai sendo perante uma “formula passe-partout”
imprestavel para um teste juridico-constitucional dos impostos, quer porque se
limitaria a “estabelecer que “deve pagar-se o que se pode pagar” sem definir o “poder
pagar”, quer porque “ndo forneceria nenhum critério concreto para a repartigdo justa
dos encargos fiscais por todos os contribuintes”, quer ainda porque “diria muito pouco
sobre as taxas a considerar correctas dos impostos ou sobre a sua exacta progressao,
caso esta, em alguma medida possa resultar de um tal principio” (cfr. Casalta Nabais
ob. cit. pags. 459 e 461).
Diferentemente, outros autores, como é o caso do préprio Casalta Nabais reconhecem
ainda “importantes préstimos” ao principio, o qual “afasta o legislador fiscal do
arbitrio, obrigando-o a que, na selec¢do e articulagdo dos factos tributérios, se atenha
a revelacdes da capacidade contributiva, ou seja erija em objecto ou matéria colectavel
de cada imposto um determinado pressuposto que seja manifestacdo dessa capacidade
¢ esteja presente nas diversas hipoteses legais do respectivo imposto” e tem “especial
densidade no concernente ao(s) imposto(s) sobre o rendimento” exigindo “um
conceito de rendimento mais amplo do que o rendimento-produto” e implicando “quer
o principio do rendimento liquido (...) quer o principio do rendimento disponivel” 2%

Mas o caminho trilhado para chegar nesse entendimento ndo foi curto, nem pacifico,

como esta mesma decisdo citada acima afirma “deve reconhecer-se ndo ser facil retirar
consequéncias juridicas muito liquidas e seguras do principio da capacidade contributiva,
traduzidas num juizo de inadmissibilidade constitucional de certa ou certas solu¢Ges adoptadas
pelo legislador fiscal”. Para chegarmos neste ponto, antes da sua valoragdo com peso normativo,

houve entendimentos que definiam a capacidade contributiva como texto com mero valor

216 TRIBUNAL Constitucional - Acdrddo n° 84/2003. Disponivel em
http://www.pgdlisboa.pt/jurel/cst_busca_actc.php?ano_actc=2003&numero_actc=84
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programatico, tendo sido a atuacdo da Corte Constitucional na década de sessenta como
determinante para assentar a legitimidade constitucionalidade de legislagdo especifica sobre a
matéria com base no principio da capacidade contributiva.?!’

Né&o foram todas as cortes que seguiram essa linha neste periodo, na Suica, por exemplo,
seu Tribunal Federal considerou que o principio da capacidade contribuitiva possuia contetdo
meramente programatico, entendimento que predominou até o caso Weber, julgado em
20.06.1973.218

Neste periodo, Teixeira Ribeiro foi um dos pensadores que lhe atribuiu carater
puramente programatico, como leciona José Manuel da Costa, por argumentar que a capacidade
contributiva ndo representava mais do que uma directriz para o legislador, sem carécter
vinculativo, sua eficacia seria sempre “interpretativa” das normas que existiam, “criadora”
mediante a analogia ou “sistematica” que permite considerar como excepcionais as normas que
a contrariam. Para ele, isso ndo se aplicava apenas a capacidade contributiva, mas as normas
pragmaticas no geral. Enquanto o principio da capacidade contributiva implicava na época em
um sistema proporcional e ndo numa determinacdo para cada imposto fosse proporcional,
conclusdo com base numa consideracdo econdémica, ndo impediria que num mesmo periodo e
num mesmo sistema a capacidade contributiva possibilitasse que houvesse simultaneamente
impostos materializados pela proporcionalidade, outros impostos aplicados pela orientacdo da
progressividade e outros a luz da degressividade; “assim, segundo o mestre de Coimbra, 0
principio do artigo 28.° s6 ‘em minima parte [era] de observancia obrigatoria, preceptivo’”.?%°

Sobre essa construcdo, José Manuel da Costa acrescentou que, mais do que
programaticos, estes pontos do principio da tributacdo, como os haveres ndo eram despiciendos,
qgue ndo seria possivel extrair da capacidade contributiva eficacia criadora, opondo-se ao
principio da legalidade tributria. Seria necessario agregar outra eficacia a capacidade
contributiva, uma eficacia “selectiva”, além da sua eficacia interpretativa e sistematica, que
possibilitaria “paralisar os efeitos de uma norma legislativa, a sombra da qual [tivesse] surgido
uma daquelas hipoGteses ou situacdes criticas, brigando manifestamente com a ordem
constitucional de valores’ (no caso, os valores referentes a ordenacdo do sistema fiscal)”.
Fundamentava que este outro possivel aspecto da eficacia possuia assento constitucional, pois,

considerando o controlo judicial de constitucionalidade e a atuagéo dos tribunais para garantir

27 NABAIS, NABAIS, José Casalta - O Dever Fundamental de Pagar Impostos, 2000, p. 448.

218 |dem - Ibidem.

219 Ribeiro apud COSTA, José Manuel M. Cardoso da — O principio da capacidade contributiva no
constitucionalismo portugués e na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, 2014, p. 1165-1166.
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a observancia dos valores constitucionais, ndo seria possivel recusar que 0s principios
programaticos da Constituicdo poderiam possuir também uma eficacia negativa. Preservando a
consciéncia de que poderiam surgir algumas situacdes criticas sobre essa matéria e
problematica, em que essa eficacia poderia ser cassada num controlo de constitucionalidade??°
—embora néo tenha registrado se alguma situacao tenha chegado a essa esfera de debate, sobre
sua constitucionalidade.

Com a Constituicdo de 1976, como ja discorremos, ndo traz de forma explicita o
principio da tributagdo “conforme os haveres”, mas diferente de textos anteriores da
Constituicdo, a vigente CRP ndo se limita ao enunciado sobre a garantia individual de que a
tributacdo ndo ocorra em desrespeito a Constituicdo e da lei, conforme esta expresso no artigo
103.%, n.° 3, mas vai além ao elencar outros artigos que carregam principios aos quais o sistema
fiscal a ser construido e implementado deve se subordinar, como os do artigo 104.°%?! — que
delimita a tributacdo pessoal, das empresas, do patriménio e do consumo — e ndo podemos
deixar de citar o artigo 13.° que expressa o principio geral da igualdade que traz a uniformidade
como critério da igualdade fiscal.

Para Casalta Nabais, na conformacdo do texto constitucional vigente, a capacidade
contributiva pode atuar tanto como um “pressuposto”, tanto como um “critério”, em ambas
possibilidades implicam decorréncias: 0s impostos precisam respeitar um bem ou um
pressuposto econdémico do contribuinte; depois, excluir impostos que sejam baseados em outros
critérios, como o da equivaléncia; apontando o principio para um sistema fiscal proporcional,
0 imposto progressivo deve buscar seu fundamento na estadualidade social; o principio devera
excluir da tributacdo o minimo existencial, os bens e servigos relativos & sobrevivéncia, e a
natureza confiscatoria; excluir presunc@es absolutas ou relativas inidoneas que traduzam o
pressuposto econdémico do imposto; e, no imposto sobre o rendimento, a necessidade de
considerar o rendimento-acréscimo como base tributéria, e ndo o rendimento-produto, e em
seguida considerar o rendimento liquido e o rendimento disponivel.??

Esse entendimento é seguido por outros doutrinadores que perfazem um campo
majoritario como José Manuel da Costa, Sérgio Vasques, Jodo Pedro Silva Rodrigues; o que
ndo significa que seja unanimidade, pois em sentido contrario é possivel encontrar autores como

José Guilherm Xavier de Basto.

220 |dem — Op. Cit., p. 1166-1167.
221 |dem — Op. Cit., p. 1167.
222 |gem — Op. Cit., p. 1170-1171.
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Como pudemos observar, a falta de previsdo expressa na CRP sobre a capacidade
contributiva ndo reduz seu conteldo e carga normativa, tendo a doutrina aprimorado o
entendimento nesse sentido, extraindo do texto constitucional diversos critérios que
instrumentalizacéo o principio implicito da capacidade contributiva. No mesmo sentido segue
o entendimento jurisdicional constitucional, aléem da confirmacdo de que este principio ndo
possui conteldo meramente carater programatico, como demonstrado em acérddo reproduzido
em paginas atras.

Caso o alcance da capacidade contributiva seja reduzido, com esse movimento também
seria reduzida sua virtualidade normativa, que afetard tanto o legislador enquanto directriz ou
norma programatica, como também o juiz da lei enquanto norma operativa ou norma de
controlo, para José Manuel da Costa, 0 mais afetado por esta reducdo seria o juiz, mais afetado
que o legislador. Caso ocorra a extensdo do alcance da capacidade contributiva, podera
possibilitar que a tributacdo seja estendida para se apresentar ou ser susceptivel de ser
apresentada a situagcdes em que a tributacdo ndo atingisse a posse ou o uso de haveres, fosse de
forma directa ou indirectamente. Para José Manuel da Costa, nessa directriz a capacidade
contributiva podera ter serventia no sentido de guiar para que sejam identificadas e selecionadas
situacdes, que poderao ser tidas como arbitrarias e levadas para controlo jurisdicional, podendo
uma dessas situacOes Vvir a ser censurada, 0 que traria um sentido negativo para o principio da
capacidade contributiva; desta forma lograra desenvolver sua possivel eficacia selectiva, que
este autor reconhece ao complementar o pensamento de Teixeira Ribeiro.??

Sobre essa atuagdo jurisdicional, o Tribunal Constitucional vem considerando o
principio da capacidade contributiva como um principio primério da CRP na sua faceta
enquanto Constituicdo fiscal, que expressa o principio da igualdade. Segundo José Manuel da
Costa, essa postura ¢ adotada desde o Acorddo de n.° 348/972%4, relatado pelo Conselheiro
Monteiro Diniz, resultado de ac¢do declarativa que questionava a existéncia de facto tributavel
na incidéncia de imposto de capitais, sendo a acgéo julgada improcedente o Estado absolvido.

Neste Acordao, com fundamentacdo doutrinaria em Teixeira Ribeiro, Sousa Franco,
Manuel Pires, Canotilho, Vital Moreira e Casalta Nabais, posicionou-se o Tribunal no sentido
de reconhecer que é a capacidade contributiva que determinara a medida em que a igual ou
desigual ird incidir no imposto; que essa determinacdo incide perante a atuacdo do legislador,

gue no momento de seleccionar os factos tributaveis, devera se ater aos factos que revelem a

223 |dem — Op. Cit., p. 1176-1177.
224 TRIBUNAL Constitucional - Acbrddo n° 348/97. Disponivel em
http://www.pgdlisboa.pt/jurel/cst_busca_actc.php?ano_actc=1997&numero_actc=348
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capacidade contributiva, garantindo a existéncia e manutencdo de uma conexdo efectiva com
coeréncia logica entre a prestacdo tributaria e o pressuposto econémico que for seleccionado
como objecto do imposto.??®

Desde entdo segue o Tribunal Constitucional mesmo entendimento, como expresso no
Acordédo 306/2010: “o Tribunal Constitucional tem vindo, portanto, a afastar-se de um controlo
meramente negativo da igualdade tributaria, passando a adoptar o principio da capacidade
contributiva como critério adequado a reparticdo dos impostos’228,

Resta sedimentado na actualidade que a omissdo constitucional da expressdo
“capacidade contributiva” ndo rebaixa seu protagonismo normativo no ordenamento juridico
vigente, seja na doutrina de forma majoritéria, seja na interpretacdo do Tribunal Constitucional,
em ambos universos a capacidade contributiva é tratada como principio constitucional. Para
José Manuel da Costa, 0 reconhecimento como principio constitucional ocorre apenas como
pressuposto, mas ndo enquanto critério, que nesta dimensdo a jurisprudéncia o utiliza para
seleccionar situacdes extremas ou inaceitaveis; que cabe primariamente ao legislador desenhar
0s contornos e conteddo do sistema fiscal, pois os principios constitucionais “sempre tenderdo
a ser mais normas de funcdo, do que normas de controlo (para usar uma conhecida distingédo

proveniente da doutrina germanica)”.??’

2.3.Critério de definicdo da capacidade contributiva

Chegamos num ponto que é determinante para que ocorra a garantia ou cerceamento do
exercicio da igualdade nas relagdes tributarias, da mesma forma que a capacidade contributiva
se mostra como um critério de necessidade 6bvia para a realizacdo da igualdade nesta seara do
Direito, sendo o critério mais arrojado para o actual estagio das ciéncias juridicas, ndo ha uma
obviedade apresentada de como a capacidade contributiva deve se manifestar concretamente.

Sé&o tantas as possibilidades de relacionamento humano e variantes, que elencar essas
possibilidades inevitavelmente nos levaria a uma lista que néo seria capaz de exaurir todas as

situacbes, com mesma complexidade vislumbramos a vida econdmica dos individuos.

225 COSTA, José Manuel M. Cardoso da — O principio da capacidade contributiva no constitucionalismo
portugués e na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, 2014, p. 1177-1178.

226 TRIBUNAL Constitucional - Acoérdado n. 306/2010. Disponivel em
http://www.pgdlisboa.pt/jurel/cst_busca_actc.php?ano_actc=2010&numero_actc=306

221 COSTA, José Manuel M. Cardoso da — O principio da capacidade contributiva no constitucionalismo
portugués e na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional, 2014, p. 1183-1184.
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A definicdo e concretizagdo de critérios que sejam adequados a reparticdo dos encargos
tributérios sdo nucleares para os campos das ciéncias juridicas que se debrucam sobre as
matérias tributarias e fiscais, podemos falar que estas tarefas sdo as mais importantes deste
campo do saber. As orienta¢fes constitucionais nos levam a colocar a capacidade contributiva
como critério que deve ser aprofundado e explorado. Para Vasques, a esses critérios “se deve
atribuir um peso especial no confronto com valores extra-sistematicos € que se mostra
interessante e proveitoso explorar o conteddo da capacidade contributiva e das formulas
constitucionais que a consagram’?%,

Algumas constituicdes e leis especificas, tratam, ou trataram, a capacidade contributiva
com autonomia perante outros principios como o principio da progressividade fiscal. Em
Portugal, por exemplo, o sistema fiscal reforma na década de 60 trazia num mesmo periodo a
capacidade contributiva combinada tanto com a proporcionalidade, quanto tratava dos impostos
reais parcelares, como com a progressividade, quando tratava do imposto de natureza
pessoal .22

A capacidade contributiva, para Joaquim Manuel de Freitas Rocha, precisa ser encarada
como um critério com caracter objectivo, com indices que sejam claros, actuais e relevantes de
riqueza, que permitam que as particularidades do sujeito e da fonte sejam analisadas®. Essa
necessidade esbarra na demasiada complexidade da vida econémica, sua variedade dificulta a
tipicizacdo ou codificacdo das diversas situacbes que o Direito Fiscal precisa encarar como
realidade para definir a tributacdo. Para que o ideal de Justica Fiscal seja alcancado, a tributacéo
precisa ocorrer de forma justa e igualitaria, para que essas metas sejam materializadas,
necessario se atentar a todos os rendimentos e ndo isentar alguns tipos de rendimentos sob a
justificativa de que teriam uma base considerada “anormal”. A ideia de justiga fiscal substancial
deve se fazer presente, que orienta que os impostos deverdo ser cobrados se observando as
posses de cada um.?3t

O facto que constitui a relacdo juridica, como dito acima, um facto complexo, engloba
varios pressupostos de tributacdo, a matéria a ser tributada ou base de incidéncia, sdo também

232

denominadas de facto tributario em sentido restrito“°~ integram contetdo cuja definicdo integra

a capacidade contributiva.

228 \/ASQUES, Sérgio — O principio da equivaléncia como critério de igualdade tributaria, 2008, p. 305.

229 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicdo tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p. 426-
427.

230 ROCHA, Joaquim Manuel de Freitas — As modernas exigéncias do principio da capacidade contributiva:
sujeicao a imposto dos rendimentos provenientes de actosilicitos, 1998, p. 85.

231 |dem — Op. Cit., p. 86.

232 |dem — Op. Cit., p. 87.
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A reflexdo sobre a definicdo dessa base de incidéncia ndo é nova, Adam Smith e David
Ricardo j& escreviam sobre o assunto no século XVIII, para estes renomados pensadores, a
tributacdo ndo deveria incidir sobre salarios e lucros, deveria recair apenas sobre as rendas
fundiarias e o rendimento utilizado no consumo de itens de luxo, para que 0 minimo de
subsisténcia fosse garantido. Richard Musgrave e Peggy Musgrave defendem que é possivel
de ser demonstrado que a incidéncia do imposto sobre o rendimento é favoravel aos
contribuintes que aforram e desfavoravel aos que ndo, quem gasta menos que seu rendimento
em determinados periodos, enquanto a incidéncia do imposto sobre o rendimento consumido
trataria de forma desigual todos os contribuintes.?®® Para Musgrave, 0s sujeitos destinam seu
rendimento ao consumo ou ao aforro, se a tributacdo incidisse apenas sobre o rendimento que
foi utilizado para o consumo, os que aforram nao teriam uma parte do seu rendimento tributada,
entendimento que o levou a concluir que se enquadram num mesmo padrdo ndo 0s que
consomem 0 mesmo, mas 0s que possuem o mesmo rendimento®3,

Para Thomas Hobbes, tanto o rendimento como o consumo poderiam ser utilizados
como base para a definicdo da capacidade contributiva, que favorecer a poupanca seria bom
para a economia, que 0 imposto sobre o rendimento poderia ocasionar uma dupla tributacéo,
como a que ocorreria na tributacdo de patrimoénio, que para ser adquirido foi o resultado de
aforro pelo qual ja se contribuiu sobre o rendimento.?®

Em situacdes que ndo se concluiu por um tipo de tributacdo ou outro, foi desenhado um
tipo de sistema com tributacdo mista, que utiliza como indicadores para a tributacdo o
rendimento, 0 consumo e a riqueza imobilizada, seja esta constatada como patriménio/ou
capital; assim, a incidéncia da tributacdo ocorre tanto sobre o rendimento obtido, como sobre 0
rendimento mantido e o sobre o rendimento utilizado no consumo e/ou na aquisicdo de bens.
Nestes casos, importante que seja levado em consideracao o conjunto de bens que foi escolhido
pela pessoa, devendo se atentar a proporcdo entre o trabalho e 0 repouso ou entre consumo
imediato e poupanca. Na opcao de escolha pelo rendimento-produto e rendimento-acréscimo,
deveré ser considerado como rendimento todo o acréscimo patrimonial que tenha ocorrido no
periodo de tempo sob analise, devendo ser levado em consideracdo o rendimento liquido do
contribuinte obtido apos as dedugdes elencadas como possiveis de serem realizadas de incidir

sobre o rendimento bruto. Para que essa equacgéo seja realizada, necessario que previamente

233 pPALMA, Clotilde Celorico — Da evolugédo do conceito de capacidade contributiva, 2001, p. 137.
234 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicéo tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p. 404.
235 |dem — Op. Cit., p. 405.
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seja estabelecido qual método de célculo sera utilizado para se chegar na defini¢do do imposto,
como métodos indicidrios e regimes simplificados.?%

Além da definicdo quanto a base de incidéncia, outra reflexdo necessaria é sobre a
definicdo da projecc¢do do crescimento ou decréscimo que ocorrera a partir do calculo escolhido.
Pela lei da utilidade marginal decrescente, a estruturacdo do sistema fiscal ocorreria a partir da
definicdo de impostos tributados de forma indirecta, que se desdobraria na regressividade da
carga tributaria, ou seja, neste cenario, o sacrificio (a taxa) diminuiria na medida que ocorresse
um aumento da riqueza ou do rendimento do individuo. Pela lei da utilidade marginal crescente,
o0 sistema fiscal seria estruturado numa tributagcdo progressiva, em que a taxa aumentaria na
medida que ocorresse um aumento no rendimento. Esta segunda opcao € a que encontra maior
adesdo na doutrina na actualidade.?®’

Para Frederico Flora, o principio da utilidade decrescente do rendimento é um
fundamento matematico que preenche uma metade da capacidade contributiva, de indole
subjectiva, que a outra metade seria preenchida por uma feicdo psicoldgica da desigual
intensidade de necessidades, resultante da teoria psicoldgica da igualdade de sacrificio, em que
a capacidade contributiva cresce em razdo progressiva e ndo na proporcao do rendimento; duas
teorias consideradas distintas, mas que Flora visualiza que possuem elementos correlativos,
seriam duas metades de um mesmo principio.2® E conclui que a capacidade contributiva resulta
da classifica¢do das necessidades e o valor decrescente dos bens, “se as necessidades descrecem
de intensidade a medida que sdo satisfeitas, o valor subjectivo da riqueza possuida e respectiva
utilidade marginal decresce mais do que proporcionalmente, pelo que seria injusta a tributacao
segundo um sistema proporcional”.%®

Teixeira Ribeiro explica que a igualdade tributaria se realiza quando as parcelas de
rendimentos pagas a titulo de imposto possuem a mesma utilidade ou o mesmo sacrificio para
todos os contribuintes, mesmo entendimento que Ugo Mazzola.?*

Para Henry Calvert Simons, fazer mencdo a utilidade marginal, utilizando qualquer
padrdo que seja, ndo pode ser utilizado como definitivo, pois independente do volume de

rendimento que o sujeito obtenha, sua vida e consumo s3o alterados ou revistos.?*!

236 pALMA, Clotilde Celorico — Da evolugado do conceito de capacidade contributiva, 2001, p. 138-139.
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E decrescente na actualidade a conclusdo pela importancia da opcao pela tributagdo no
rendimento pessoal, em virtude do aumento da circulacdo de pessoas e valores entre 0s paises,

movimento estimulado pela constatagdo de fraudes e evasdes fiscais??

. A estruturacdo de um
sistema de tributacdo mais justo tem sido o objectivo de muitos pesquisadores, ndo apenas das
ciéncias juridicas, mas também de outras campos da ciéncia como as ciéncias econdmicas e
contabeis, embora a nogdo de justica ndo seja uma. Num primeiro momento, podera parecer
mais justo o sistema que utilize como base o rendimento efectivo, por levar em consideracdo o
aumento real do rendimento que tenha se efectivado no periodo em anélise.?*?

Vimos até 0 momento, que para que a igualdade seja assegurada nas relagdes tributarias,
necessario se atentar a generalidade e uniformidade na constitui¢éo do tributo, que a capacidade
contributiva delimitada pelo rendimento real, cujas bases de incidéncia sejam igualmente
delimitadas, mas, esses entendimentos ndo nos levam para apenas uma opcao, essas opcdes
desembocam numa encruzilhada que com mais de uma alternativa em que a progressividade e
a proporcionalidade se destacam por possuirem vias mais alargadas.

Esses desdobramentos sofrem a influéncia da politica econdmica e social do pais que
promove a tributacdo, do periodo em que se situam, sdo desdobramentos do mesmo principio,

0 principio da igualdade?*.

2.3.1. Proporcionalidade

No principio da proporcionalidade, as obrigacBes tributérias devem ser definidas
conforme a capacidade contributiva dos cidadaos, o que significa que em algumas situacdes,
um dado contribuinte com menor capacidade econémica sera tributado da mesma forma que
outro contribuinte com maior capacidade econdmica, pois se parte da légica que, como 0s
contribuintes precisam repartir entre si 0 6nus fiscal, essa reparticdo deve ocorrer de forma
exactamente igual entre eles.?*

O critério da proporcionalidade foi bastante utilizado de forma vinculada ao principio
do beneficio, como atenta Attilio Garino Canina®*®, por exemplo, o que fez com que as criticas

que foram e sdo direcionadas ao principio do beneficio, inevitavelmente, acabem se estendendo

22 pALMA, Clotilde Celorico — Da evolucado do conceito de capacidade contributiva, 2001, p. 141.

243 ROCHA, Joaquim Manuel de Freitas — As modernas exigéncias do principio da capacidade contributiva:
sujeicdo a imposto dos rendimentos provenientes de actosilicitos, 1998, p. 88-89.

244 BALEEIRO, Aliomar — Limitages constitucionais ao poder de tributar, 2010, p. 850.

245 pALMA, Clotilde Celorico — Da evolugédo do conceito de capacidade contributiva, 2001, p. 117.
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também a este critério. A proporcionalidade é ligada & percepcao de progressao da miséria por
sua relagcdo com o método da regressividade.

A utilizagdo do método regressivo ndo € uma criacdo da modernidade, € possivel

constatar a cobranca de imposto regressivo no periodo do feudalismo, na cobranca do
pagamento que se atribuia ao denominado Terceiro Estado, em que os trabalhadores da terra e
a burguesia que nascia procediam como o pagamento que concedia privilégios e garantia
imunidades pessoais as classes superiores, a partir do lema que orientava antigamente “que o
povo contribuisse com 0s seus bens, a nobreza com o Seu sangue e o clero com as suas
oragdes’”?¥,
Se parte do pensamento que caso o Estado atuasse como permutador, em que houvesse
uma relacdo entre oferta e pedido, os individuos mais fracos que precisariam receber um volume
maior de accOes publicas protetivas, teriam que efectuar o pagamento de um volume maior de
impostos; por essa légica, os paraliticos e enfermos, por exemplo, seriam 0s maiores
contribuintes, “pode-se dizer que o programa fiscal do final de século é um programa no qual a
combinagio beneficio-proporcionalidade ndo pode desempenhar qualquer papel util”?*¢, S&o
exemplos de defensores Stuart Mill, Klaus Tipke C. Baer, Teixeira Ribeiro.

Para Teixeira Ribeiro, o principio da capacidade contributiva exige um sistema de
impostos proporcionais, que também podem concorrer para diminuir as desigualdades®®. A
proporcionalidade parte do pressuposto que os cidaddaos devem pagar impostos com base hum
critério que seja idéntico para todos, essa orientacdo ndo se deve apenas ao principio da
capacidade contributiva, mas também ao principio da uniformidade; argumenta Friedrich
Hayek para defender este critério técnico, que apenas neste é possivel determinar a carga fiscal
com critérios objectivos que cada um sera responsavel sem adoptar medidas discriminatorias?°.

A premissa é promover igualdade fiscal e ndo uma desigualdade fiscal que influencie
uma mudanca na correlacdo das for¢as sociais que se manifestam de forma desigual.

Stuart Mill foi muito conservador na forma como interpretou a igualdade de sacrificio,
associando-a ao tipo de tributagédo proporcional, pois da mesma forma que induz que o imposto
corresponde ao sacrificio, quanto maior o patriménio e a renda que o contribuinte possuisse,
menor valor o dinheiro teria, assim o rendimento teria utilidade decrescente, ocorre que “o

décimo do rendimento ao homem rico s6 o obriga a prescindir do supérfluo, quando para o

247 De Viti de Marco apud PALMA, Clotilde Celorico — Da evolucéo do conceito de capacidade contributiva,
2001, p. 129.
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homem pobre o obriga a prescindir do essencial, entdo a igualizagdo do sacrificio entre os
contribuintes, mais do que a proporcionalidade, exige a progressdo do imposto”?1. Aos poucos
a proporcionalidade foi sendo substituida pela progressividade, face a insuficiéncia que

apresentava para dar respostas satisfatorias as demandas sociais e econdmicas®>?

. A nocéo de
capacidade contributiva se aprimorava e a proporcionalidade n&o se desenvolveu na velocidade

que os entendimentos sobre capacidade econdémica e contributiva se desenvolviam.

2.3.2. Progressividade

A progressividade foi apelidado por Stuart Mill de “roubo progressivo”, Proudhon disse
que seria um “brinquedo cuja utilidade seria a de dar pasto a tagarelice dos filantropos e de por
aos urros os demagogos”, Guicciardini a adjetivou de “pestifera e criminosa”, Mac Coulloch
afirmou que caso fosse adoptada “seria como estar no mar sem bussola nem leme” e que
confiscaria “a riqueza pessoal, em perturbacdo social, da emigracdo massiva de pessoas e
capitais”, que devoraria entranhas, arruinaria familias e promoveria uma convulsio social 23,
Pessoa desatenta que se ativesse a leitura destes opositores da progressividade e apenas a partir
deles a conhecesse, pensariam estar a falar de um deménio.

Mesmo com reactividade tdo violenta por parte de alguns pensadores, a forma
progressiva de tributar gestou convencimentos e se impds, nao foi um debate rapido, durou
periodo superior a um século®>, mas criou raizes sélidas que a sustentam até o presente século.

Com intensidade maior que os que se dedicavam a descredita-la, os defensores da
progressividade actuaram para defendé-la. Montesquieu defendia que a forma “que melhor
realizava a equidade na distribui¢io dos encargos piiblicos”?*°, Ugo Mazzola disse que com sua
prevaléncia, houve o “triunfo da democracia em virtude da maior preponderancia politica das
classes economicamente inferiores”?®; Frank Taussig se dedicou a descontruir a
proporcionalidade e realcar seu caracter imperfeito, enquanto que a progressividade iria
promover corre¢des na ordem social®’; Ernesto Valcarcel afirmou que a progressividade é uma
exigéncia do principio da igualdade e que estariam interligadas capacidade contributiva-

progressividade-igualdade com lugar proprio que complementa o sistema tributario, onde “a

21 VVASQUES, Sérgio — O principio da equivaléncia como critério de igualdade tributaria, 2008, p. 294.
252 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicdo tributéaria: Estado social e escolha individual, 2008, p. 53.
253 |dem — Ibidem.
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primeira, por ser um pressuposto legitimador do tributo, ao passo que a segunda redundaria
numa técnica mas j& ndo num principio, através da qual se postula a igualdade como
instrumento e fim do sistema tributario”2°8,

A tributacdo sobre o rendimento avancou e abriu espaco para 0 aumento da
progressividade das taxas, aplicada a unicidade do imposto, que gerou aceitacdo maior que a
tributacdo cedular. A progressividade contrariou a de Edimburgo, “segundo a qual nenhum
imposto sobre o rendimento pode ser justo se ndo deixar os contribuintes na mesma posi¢édo
relativa em que os encontrou. Com isso, varias vozes foram as discordantes em torno do
conceito, tendo vindo em socorro do mesmo algumas teorias econdémicas”, como € 0 caso da
tese do professor Edwin Seligman, que defendeu a “lei dos rendimentos crescentes”, que
esbogava que as pessoas que eram ricas possuiam “maior facilidade de ver aumentada a sua
fortuna ja que, para Seligman, o crescimento da producdo aumenta mais do que uma simples
proporcdo aritmética. Consequentemente, seria menor a injustica de adoptar um regime
progressivo do que manter a regra geral de proporgio”. 2>°

A fundamentacdo da progressividade tem ocorrido numa zona entre o principio da
capacidade contributiva e o principio do Estado social?®°, como Masé Dari argumenta que neste
modelo de Estado o imposto progressivo € o que garante melhor financiamento das despesas
publicas e justica?!. Para Catarino, a progressividade deriva do principio do Estado social, que
utiliza o sistema fiscal para promover o bem-estar econémico, a justica social, a diminuicéo das
desigualdades sociais e redistribuico das riquezas e dos rendimentos?®2,

A progressividade é o método que recorrentemente mais € utilizado como instrumento
vinculado a capacidade contributiva, ou melhor, o desenho feito da capacidade contributiva na
modernidade ¢é desenvolvido a partir de uma relacdo intima com a progressividade, tanto que,
da forma que se estabeleceu o bindmio beneficio-proporcionalidade, constatamos um binémico
capacidade contributiva-progressividade. Estes bindbmios passam a se opor no final do século.

Os doutrinadores seguidores de um socialismo mais catedratico, associam a capacidade
contributiva a progressividade, corrente de pensamento que contribuiu para que essa dupla
prevalecesse de forma definitiva perante a nogdo orientada pelo principio do beneficio e alarga

os caminhos que visualizamos na actualidade?®®. O descortinio da progressividade ocorre ndo

258 1dem — Ibidem.

29 |dem — Op. Cit., p. 54.
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apenas relacionado aos impostos sobre o rendimento, considerado um campo natural de
aplicacdo deste método, mas também na incidéncia da tributacdo perante o consumo e o
patrimonio, que se se materializa através da tributacao progressiva sobre as sucessdes e sobre a
atribuicdo de impostos indirectos que recaem sobre bens que satisfazem as necessidades e
penaliza o consumo de luxo, “a distribuicéo de riqueza prevalecente revela um grau e um género
de desigualdade que ‘manifestamente pernicioso e repugnante’. E s3o essas razdes que em
wiltima anélise exigem o uso da capacidade contributiva como critério de igualdade”?5%,

A relacdo entre a capacidade contributiva e a progressividade se constituiu como a base
para os sistemas fiscais no século XX, sistemas que foram pautados numa filosofia de
solidariedade (valor que passou a ser recorrente nas cartas constitucionais) que personalizaram
impostos e tributaram os rendimentos pessoais de forma progressiva. O primeiro passo dado
para essa consolidacao foi a tributacdo progressiva que passou a incidir perante as sucessoes,
seja na Inglaterra em 1894, na Franca em 1901 ou Portugal em 1901, onde o imposto sucessério
foi aprovado na Primeira Republica e vigorou até periodo mais recente.?®

Os impostos sobre os rendimentos criados nesta perspectiva passaram a ser o centro da
gravidade dos sistemas fiscais modernos. Na perspectiva politica, foi com a capacidade
contributiva-progressiva que o Estado Social encontrou condi¢des para realizar seu contetdo
programatico, o que atraiu sobre si debate ideoldgico sobre as fei¢cfes que o Estado poderia
assumir além dos debates sobre técnicas fiscais. Na perspectiva financeira, como este método
progride com o desenrolar da tributacdo, quer dizer, como a taxa aumenta conforme sua base
de incidéncia amplia, sendo menor no inicio e maior ao final da tributacdo que constatar
aumento do rendimento ou patriménio; sera ampliada, consecutivamente, a fonte de receita
fiscal dos modelos de Estado modernos, a tributacdo do consumo favorecendo bens de primeira
necessidade e onerando o consumo de itens de luxo.?%

Na progressividade, quem possui mais rendimentos é chamado a pagar um prego
unitario maior pela unidade de bem publico, a medida que seu rendimento aumenta, enquanto
na proporcionalidade o preco do bem publico ¢ unitario.?®’

Para Adolph Wagner, a progressividade ndo se trata apenas de uma tematica tributaria,
compreendia que este mecanismo agia como uma forma de compensar moral e economicamente

as classes menos favorecidas, sendo o imposto progressivo sobre o rendimento um modelo justo
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e l6gico para ajudar a resolver a questo social.?®® Embora Federico Flora também visualize na
progressdo uma forma de conservacgdo e progresso da estrutura individualista da sociedade
moderna, ndo possuia a mesma convic¢do que Wagner sobre a capacidade desta matéria de
promover profundas transformacdes sociais; elenca trés diferencas entre um sistema fiscal
progressivo e um sistema social: “a tributagao progressiva confere uma imunidade tributéria ao
proletariado, tem apoio no socialismo de Estado para corrigir a reparticdo da riqueza e tem
apoio no colectivismo para restituir a nagdo tudo o que lhe pertence2%°.

Um dos argumentos utilizados pelos defensores da progressividade € pautado nas
consequéncias negativas da acumulacdo de grandes fortunas, como defende Antonio de Vitti
de Marco sobre a capacidade da progressividade ser utilizada como instrumento de correcgédo
das disparidades das riquezas acumuladas na esfera privada e que este instrumento possuiria
dois objectivos: um de natureza econémica, pautado na necessidade de diminuir a riqueza dos
gue mais a possuem e aumentar a dos que menos a possuem, e outro objectivo de natureza
juridico-tributéaria, com a finalidade de repartir os encargos publicos de forma que uns paguem
para outros.?"®

De Vitti de Marco chama a atencdo para um erro que classifica como comum dentre 0s
tratadistas: ndo confundir a igualdade de sacrificio, que se relaciona com a teoria do valor
subjectivo, em que a progressao ocorreria até a absorcao total dos maiores patrimonios; com a
igualdade de fortuna, que se relaciona com a teoria do valor objectivo, em que a reparti¢do dos
encargos também ocorreria de forma progressiva, mas ndo impediria que as fortunas privadas
crescessem de forma indefinida. Enquanto seria 6bvio que os individuos que estivessem num
cenario de paridade de rendimentos suportariam a mesma medida de imposto sob a 6tica na
teoria do valor objectivo, a mesma obviedade nédo se faria presente se esta mesma diretriz fosse
analisada sob a oOtica da teoria do valor subjectivo, pois os sacrificios individuais seriam
diferentes.?’

Como defendem alguns autores como Catarino, o sistema de tributacdo progressivo é o
Unico que respeita a igualdade de sacrificio, a igualdade vertical entre os contribuintes, ao
assumir que a utilidade do rendimento é decrescente, pois enguanto o rendimento aumenta a

utilidade marginal diminui. Caso o entendimento inverso fosse considerado, mesmo que 0
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rendimento ou a riqueza crescessem, a utilidade nédo seria afetada e permaneceria constante,
essa utilidade constante faria a utilidade final equivaler a um imposto proporcional.?”?

Criticos da utilidade do rendimento decrescente, que a consideram como a utilidade de
qualquer bem, utilizam da teoria da utilidade marginal para fundamentar a progressividade,
como De Vitti de Marco, Ugo Mazzola?™®, Frederico Flora, Arthur Cecil Pigou, M. Kendrick.
Defendem que o dinheiro é um bem com caracteristicas peculiares que o faz ter uma natureza
especial e ndo gera 0 mesmo padrdo de satisfacdo e utilidade para quem o possui “a satisfacdo
que o dinheiro propicia € ilimitada porgue néo se cinge a certo facto ou necessidade. O gozo, o
prestigio, a vaidade pessoal, 0 acesso aos requintes da civiliza¢do e da cultura fazem do dinheiro
um bem cuja utilidade de todo ndo decresce com a quantidade”.?™#

Para Teixeira Ribeiro “a teoria econdémica da utilidade marginal parte de premissas
totalmente indemonstradas e, logo assim, sem validade cientifica, pelo que os fundamentos dos
modernos sistemas de tributagdo progressiva do rendimento e da riqueza sao essencialmente
politicos e nao economicos”. Catarino defende que “a teoria econdmica tem demonstrado que
a um aumento do rendimento disponivel corresponde sempre um aumento no consumo, pelo
que se confirma a sua crescente, ndo decrescente utilidade”, argumenta que da mesma forma
que a agua nao deixa de ter utilidade a medida que a sede é saciada, com o rendimento ocorreria
0 mesmo,?” e aponta sobre a necessidade de se definir se ha uma compatibilidade da utilidade
decrescente com o sistema proporcional ou regressivo, para que a progressividade possa ser
fundamentada de forma adequada para que ndo seja ferido o padrdo de justica ligado ao
principio da igualdade juridica.?’® Da mesma forma que no ¢ possivel conhecer a medida em
que a utilidade do rendimento decresce, da mesma forma ndo h4 como mensurar em que escala
ocorre o crescimento do sacrificio nem o nivel de utilidade de algo?’’.

Sobre o imposto progressivo na teoria do valor, Mazzola “nega a igualdade de sacrificio
qualquer utilidade pratica”?’®. Catarino € critico a utilizagdo da teoria da utilidade marginal a
teoria do imposto sobre o rendimento, em sua obra “Redistribuicao tributaria: Estado social e
escolha individual”, que possui como objecto uma “reflexdo critica sobre a progressividade

tributaria como fundamento para a prossecugio da ‘justica social’”’, Catarino apresenta que séo

212 |dem — Op. Cit., p. 441
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poucos 0s argumentos que fundamentam a progressividade das taxas no imposto como uma
forma de conseguir um elevado ideal de justica social®’®.

Como vimos, a progressividade possui feicdo juridica, social, econdmica e politica,
enguanto alguns autores realcam uma dessas perspectivas com maior vigor, como Mazzola se
restringe a economia. Para Mazzola, o principal motivo para defender a progressividade € que
esta logra obter a justica distributiva; para Frederico Flora, o facto do Estado recolher o
necessario para satisfazer suas necessidades.?®

O art. 53 da CRI orienta que “o sistema tributario é inspirado nos critérios de
progressividade”. Na CRP, no art.® 104°, n.°1, ao afirmar que “o imposto sobre o rendimento
pessoal visa a diminuicao das desigualdades e seré Unico e progressivo, determinar que terd em
conta as necessidades e os rendimentos do agregado familiar. Por outro lado, no tocante a
tributacdo das empresas, o legislador estatui, no n.° 2 do art.° 104.°, que sdo tributadas
fundamentalmente pelo seu lucro real”?8l, A influéncia da doutrina portuguesa é da teoria
marginalista e do entendimento de que quanto maior for o rendimento menos valioso ele sera?®2,

A teoria marginalista parte do pressuposto que a elite tem o poder para determinar 0s
parametros em que o rendimento perde sua utilidade, que ocorreria quando alguém obtivesse
doses adicionais; mesmo que fosse possivel definir pardmetros para essa perda, que esses
parametros fossem universalmente aplicados. Essa teoria gera debates, pois hd muitos factores
que influenciam essa desvalorizagdo como circunstancias e conveniéncias de ordem

governamental e politica?.
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Capitulo 3 — As relagbes tributarias

Um marco nas rela¢des tributérias foi a transi¢cdo do modelo de Estado Absoluto para
o Estado Liberal, em que categorias da sociedade como o clero e a nobreza, que ndo eram
alcancados pelo dominio fiscal, tiveram seus privilégios extintos e passaram a figurar dentro
do sistema fiscal. Com essa ampliacdo, surge a generalidade ou a universalidade dos
impostos, em que todos passam a ser obrigados ao pagamento dos impostos, sem distin¢es
de classe. Além dos cidadaos, os estrangeiros que transitarem ou residirem no pais também
se sujeitam a tributacdo quando praticarem actos previstos na legislacdo como tributaveis.

Sabemos bem que essa abrangéncia do sistema fiscal ndo é pacifica quanto ao
entendimento de ter ocorrido a extingdo de facto e completa dos privilégios ou se estes se
mantém sob outra roupagem — a exemplo do debate sobre a tributacdo das grandes fortunas,
prevista em algumas cartas constitucionais, em algumas meras determinacdes formais nao
materializadas, como no Brasil, ou materializadas, como nos EUA. Mas, ndo adentremos
neste assunto, pois mereceria outra dissertacdo para aborda-lo na estatura que o tema
demanda.

Esse nivel de abrangéncia é detectado na teoria a partir dos desdobramos atribuidos
a universalidade dos impostos, que pode possuir vector subjectivo, também denominado de
principio da universalidade em sentido estrito, ou vector objectivo, também denominado de
principio da totalidade. Na sua feicdo subjectiva, todos sao incluidos no rol de cumpridores
do dever de pagar impostos; na feicdo objectiva, o dever de pagar impostos recai sobre 0s
todos cidaddos que manifestem capacidade contributiva deliberada pelo legislador,
manifestacdes estas qualitativas e quantitativas.?8*

Os estudos sobre estas relacfes tributarias mais ocorriam pela dptica de analise do
imposto como um fendmeno financeiro que juridico, sua densificacdo engquanto objecto de
estudo das Ciéncias Juridicas ocorreu no Gltimo século, ganhando campo e status de ramo
do direito proprio. O Direito Tributario se debruca sobre a “ordem juridica criada pelas
normas que criam e disciplinam posic@es juridicas de devedor e credor de imposto e taxa...
compreendendo por posi¢do juridica (tributaria) o conjunto de direitos e deveres que
pertencem ao devedor e credor”?%,

Constituida a relacéo tributaria, o pagamento de tributos passa a ser um dever

fundamental, sobre o qual José Casalta Nabais discorreu profundamente em sua obra “O
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dever fundamental de pagar impostos”. Consolidado que a tributacdo deve incidir com
generalidade perante todos que se enquadrem nas previsdes legais, todos estes individuos
devem ser tributados com critérios idénticos, ou seja, com uniformidade de impostos.?%

Para Campos, o contribuinte € a figura central do procedimento tributario ao declarar
seus rendimentos e riqueza, deixa de ser um sujeito passivo inerte, para ser o centro do
sistema tributario.?8’

Mas, como bem lecionam os autores Leite de Campos, “ndo basta que o Direito
Tributario seja uma ordem — e que seja uma ordem segura. E necessario que seja uma ordem
justa para revestir a segunda caracteristica necessaria... Esta exigéncia de justica coloca-se a
todos os niveis”. Ao se projetar essa exigéncia para todos os niveis os Autores bem definem
que seja no nivel do legislador, para que no processo legislativo as normas criadas
materializem as escolhas tomadas pelo Estado que estdo inseridos; seja no nivel da actuacao
da administracdo fiscal e dos tribunais; bem como no nivel de aplicacdo da norma, quando
a justica atua travestida da seguranca juridica que vincula os agente, proibe conceitos
indeterminados, elimina o poder discricionario, adota mecanismo de controlo, dentre outras
determinac&o que o valor da seguranca emana.?®

Como aprofundamos no Capitulo 2, a capacidade contributiva surge para conjugar
0s sujeitos, que se constituem enquanto unidades econdémicas na posse e uso de riqueza, e
utilizacdo de recursos produtivos que podem ser objecto de apreciacdo ou determinagdo com
uma situacdo de solvéncia para suportar o tributo ou ter esse dever afastado?®. A tipicidade
projecta que “sd se constituem como factos tributarios os factos juridicos que se encaixem
ao pormenor no ambito de uma norma material de incidéncia fiscal objectiva. Sé estes sdo
factos tipicos, ou seja, factos relativamente aos quais existe lei que os qualifica como
tributarios”, trata-se, de uma garantia na linha do principio da legalidade?®.

Irving Fisher, responsavel pelo desenvolvimento da teoria do comportamento do
consumidor, Milton Friedman e Franco Modigliani, ganhadores do prémio Nobel de
economia, respectivamente em 1976 e 1985, acompanham o pensamento de Keynes sobre a
relacdo positiva entre consumo e rendimento, a lei da utilidade marginal do rendimento
“diminui mais do que proporcionalmente ao aumento desse mesmo rendimento... pode ser

que assim suceda como regra quanto ao consumo de bens e servicos mas, em boa verdade,

286 NABAIS, José Casalta — O Dever Fundamental de Pagar Impostos, 2000, p. 441.

287 CAMPOS, Diogo Leite de; CAMPOS, Mdnica Horta Neves Leite de — Direito Tributario, 2000, p. 11.
288 |dem — Ibidem.

289 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuigdo tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p. 402.
2% |dem — Op. Cit., p. 403.
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tratando-se de rendimento ou liquidez obtida”, essa redugdo, mesmo que ocorra de forma
menos proporcional, implica que a igualdade ndo seja realizada com taxas progressivas, mas
de forma regressiva, que contribui com a verificagdo que “a utilidade marginal do
rendimento apresenta 0 mesmo padrdo de comportamento da utilidade marginal dos bens,
coisas ou servigos no mercado”, diferenciacdes sdo estabelecidas entre renda e consumo,
mas possuem os mesmos padrdes de comportamento.?%

Em Portugal, o principio da capacidade contributiva ndo alcanca os impostos
aduaneiros, as taxas, as contribuicGes especiais, 0s impostos de ordenamento econémico e
os beneficios fiscais, sob a justificativa destes ndo vislumbrarem alcancar a capacidade
contributiva dos individuos que figuram na relacdo tributaria como sujeito passivo, por

vislumbrarem o caracter econémico e social®®2.

3.1. Espécies tributarias

No século XIX, o economista francés, Ernest Fournier Flaix, bem descrevia o quanto as
caracteristicas de cada Estado e de seu povo influenciavam a definigdo sobre o imposto que lhes
incidiria, “mesmo nos Estados onde reina o arbitrio, a tradicdo ¢ a sua base essencial. O
imposto mergulha no passado por todas as suas raizes. Corresponde ao territério, ao clima,
a raca, ao Estado social, as institui¢des politicas, & histéria de cada povo”.2%

Para Sacha Calmon Navarro Coélho, “a natureza juridica da espécie de tributo ¢
encontrada pela analise do seu facto gerador, pouco importando o motivo ou a finalidade

(elementos acidentais)”.

3.1.1. Portugal

Embora a CRP ndo traga expressamente a palavra “tributo”, a Lei Geral Tributaria-
LGT a utiliza desde o seu inicio, quando traz no art. 3.° a “classificagcdo dos tributos”. Antes
de avancarmos para as classificacdes, importante trazer a nocdo de tributo a partir da doutrina
portuguesa. Na obra que comentaa LGT, Diogo Leite de Campo, Benjamim Silva Rodrigues
e Jorge Lopes de Sousa distinguem os tributos das receitas patrimoniais, por sua natureza

secundaria ou derivada e por ser uma imposicao legal e ndo o resultado da autonomia do

291 |dem — Op. Cit., p. 447-448.
292 |dem — Op. Cit., p. 390.
293 |dem — Op. Cit., p. 374
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individuo, “consiste numa prestagdo legal e impositiva, exigida por uma entidade ptblica
com o fim de cobrar receitas para cobrir as suas despesas”. Nuno S& Gomes orienta que essas
prestacdes tenham carater definitivo, sem constituir sangdo de acto ilicito e sem depender de
vinculos anteriores?®,

Suas principais caracteristicas se fundam em elemento objectivos, subjectivos e
finalisticos. Numa perspectiva objectiva, os tributos possuem como objecto as prestagdes
pecunidrias impostas por preencherem os requisitos fixados em lei. Numa vertente
subjectiva, possuem como sujeito activo uma entidade que seja publica ou que desempenhe
funcGes publicas. Como finalidade, os tributos possuem como meta obter receitas
necessarias para cobrir as despesas publicas que necessitam ser executadas?®. Desdobram-
se em espécies ou sub-espécie.

Agora sim sobre classificacdo, mas antes de continuarmos as orientacbes da LGT,
importante mencionar que a classificacdo dos tributos em espécies possui assento
constitucional no art. 165.°, nimero 1, alinea i, ao atribuir a Assembleia da Republica a
competéncia exclusiva para legislar sobre a “criacdo de impostos e sistema fiscal e regime
geral das taxas e demais contribuigdes financeiras a favor das entidades publicas” (grifo
n0ss0); mesmas espécies que constam no art. 3.%, n. 2, da LGT que define como espécies de
tributos os impostos, as taxas e contribui¢des financeiras a favor de entidades publicas.

O imposto é previsto no art. 3.°da LGT e tem seus pressupostos expostos no art. 4.°
da referida Lei, que estabelece que estes “assentam essencialmente na capacidade
contributiva, revelada, nos termos da lei, através do rendimento ou da sua utilizacdo e do
patrimoénio”, a partir deste e de outros dispositivos, ¢ compreendido como a “prestagdao
patrimonial, imposta por lei a um sujeito, a favor de uma entidade que exerca funcbes
publicas, com o fim de satisfazer os seus fins proprios, e sem caracter de sangao”. O imposto
é uma prestacao patrimonial, inserida numa relacédo obrigacional, prevista em lei que o impde
a um sujeito, sem caracter de sancdo, em favor de uma entidade que exerca fungdes publicas
para satisfazer seus objectivos proprios. Possui carcter obrigacional, patrimonial,
legalidade, titularidade, unilateralidade e desprovido de caracter de sango.?%

E obrigacional porque é objecto de uma obrigac&o de natureza fiscal, um objecto do

tipo mediato, por consistir na propria prestacio pecuniéria. E patrimonial porque consiste

2% CAMPOS, Diogo Leite de; RODRIGUES, Benjamim Silva; SOUSA, Jorge Lopes de — Lei Geral
Tributaria: Anotada e Comentada, 2012, p. 69.

2% |dem — Op. Cit., p. 69-70.

2% CAMPOS, Diogo Leite de; CAMPOS, Mo6nica Horta Neves Leite de — Direito Tributario, 2000, p. 22.
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numa prestacdo patrimonial o que ndo significa, automaticamente, que se trata de uma
prestacdo pecunidria. A legalidade decorre da necessidade de que o imposto nasca por forca
da lei, que o estrutura e molda e o reveste de coatividade face o poder que o credor possuli
para utilizar da forca para garantir seu cumprimento. Sua titularidade reside em entidades
que exercem funcdes publicas, pessoas colectivas de direito publico que atuam para
satisfazer necessidades financeiras e sociais. A unilateralidade se deve ao facto do seu
pagamento ndo estar vinculado a uma contraprestacdo especifica do Estado, o poder que este
possui de tributar uma causa abstracta. E, por Gltimo, neste objectivo pontual de descrever
as feicdes do imposto, o facto deste ndo possuir caracter de sancao, em virtude do seu facto
gerador estar relacionado a capacidade contributiva e ndo a violagdo de um dever juridico
que gera uma sancéo deste acto ilicito.?%’

Pode-se entdo resumir que suas principais caracteristicas sdo “presta¢do patrimonial
positiva; independente de vinculo anterior; definitiva; unilateral e ndo sinalagmatica;
estabelecida por lei; a favor de entidade que exerca funcbes publicas; para satisfacao de fins
publicos; ndo constituindo sangdo ou prevengio de actos ilicitos”?%,

A taxa, também é prevista no art. 3.° da LGT e igualmente definida no art. 4.° da Lei
em comento, no nUmero 2, com a nogao de que estas “assentam na prestacdo concreta de um
servico publico, na utilizagdo de um bem do dominio publico ou na remogéo de um obstéaculo
juridico ao comportamento dos particulares”, como podemos perceber, possui um nivel de
detalhamento maior. Compreendida como uma prestacdo, previamente imposta por lei,
como uma contrapartida em virtude da prestacdo de um servico publico, da utilizacdo de um
bem do dominio publico, ou da remocao de um limite juridico a uma actividade do devedor,
sendo o arrecadado direcionado em favor de um ente pablico ou concessionario deste servigo
publico?®,

As taxas, da mesma forma que os impostos, sdo prestacdes que possuem caracter
obrigacional, patrimonial, legalidade, com a titularidade das entidades que exercem funcdes
publicas para satisfazer seus préprios fins, é desprovida do caracter de sancao, mas, diferem
dos impostos porque as taxas possuem uma vincula¢do a uma “actividade administrativa de
prestacdo de servigos, a utilizacdo do dominio publico ou a renovagéo de um limite juridico

a actividade dos particulares”, ou Seja, ndo sdo unilaterais como 0s impostos. Sao as taxas,

297 |dem — Op. Cit., p. 22-26.

2% CAMPOS, Diogo Leite de; RODRIGUES, Benjamim Silva; SOUSA, Jorge Lopes de — Lei Geral
Tributaria: Anotada e Comentada, 2012, p. 69.

2% CAMPOS, Diogo Leite de; CAMPOS, Mo6nica Horta Neves Leite de — Direito Tributario, 2000, p. 21.
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portanto, bilaterais, pois compreendem obrigacGes reciprocas para o contribuinte que
manifesta vontade de ter acesso a determinado servico estatal e para o Estado que passa a
possuir a obrigacdo de presta-la, mediante o pagamento que pode ser antecipado a prestacao
da actividade ou posterior.3%

Nas taxas ha uma relacdo clara e previamente conhecida entre o servigo prestado pelo
Estado e o valor correspondente a esse servico, 0 que faz com que estes sejam
interdependentes, tornando esse servico divisivel. Essa reciprocidade determina o seu
caracter sinalagmatico. Pode aparentar uma voluntariedade, mas muitos servicos
requisitados pelo contribuinte sdo imprescindiveis, 0 que nao deixa ou reduz de forma
significativa a margem de escolha do particular.

Sobre o quantitativo a ser arrecadado, caso um certo patamar seja ultrapassado, a taxa
perderia seu sentido comutativo e o tributo arrecadado mais se assemelharia a um imposto
gue uma taxa, mas ndo ha uma definicéo legal que delimite a partir de qual ponto que seria
excessivo. No entanto, Campos, Rodrigues e Sousa chamam atengdo para o facto de
autarquias locais definirem taxas desproporcionais ao servico prestado e ao sujeito passivo,
face a crescente necessidade financeira das entidades publicas®® o que acaba por
descaracterizar sua natureza tributaria face uma necessidade financeira.

Sobre essa descaracterizacdo, ha ainda algumas interpretagcdes, como a de José
Casalta Nabais que compreende que, embora alguns tributos recebam a denominacgédo de
taxas, sdo na sua esséncia impostos. Além das taxas cujo valor é considerado
desproporcional ao valor atribuido, como comentado no paragrafo anterior; lista ainda as
taxas progressivas, por possuirem uma variacdo conforme a capacidade contributiva do
contribuinte, quando esta possibilidade apenas seria possivel nos impostos; e as taxas
extrafiscais, em decorréncia do facto da extrafiscalidade se relacionar com os impostos.3%?
Para Nabais, além de endossar a teoria bipartite, alarga a compreensdo de imposto e restringe
0 entendimento sobre taxas.

Antes de avangarmos para a proxima espécie, importante proceder com a distingao
entre taxa e preco publico, pois enquanto a prestacdo do servico gue se liga a taxa ndo ha
margem de escolha para prestadores desse mesmo servigo, por geralmente ser um servigo

que a actuacdo estatal monopoliza ou ndo existir exploracdo mercadoldgica que chegue em

300 | dem — Op. Cit., p. 27-28.

301 CAMPOS, Diogo Leite de; RODRIGUES, Benjamim Silva; SOUSA, Jorge Lopes de — Lei Geral
Tributaria: Anotada e Comentada, 2012, p. 71.

302 NABAIS, José Casalta — O Dever Fundamental de Pagar Impostos, 2000, p. 266-268.

90



todas as regides; com o preco publico “ha possibilidade de escolha, por se encontrarem
entidades privadas que realizem prestacdes idénticas™*®, logo, sua natureza néo é tributaria,
mas contratual.

As contribuic@es financeiras além de serem previstas na CRP, sdo mencionadas no
art. 3.°da LGT, e o art. 4.° do mesmo texto legal traz o n. 3, que trata dos pressupostos das
“contribuigdes especiais”. As contribui¢cbes, quando reconhecidas pela doutrina como
espécie tributaria, sdo posicionadas entre as taxas e os impostos, “correspondem a prestacdes
com um cardcter colectivo superior ao das taxas, ndo sendo facilmente individualizaveis as
utilidades usufruidas, embora possam ser estas imputadas, e com elas as contribuicdes, a
grupos determinados de pessoas™%. As contribuicGes especiais sdo0 na LGT com as que
“assentam na obten¢do pelo sujeito passivo de beneficios ou aumentos de valor dos seus
bens em resultado de obras publicas ou da criagdo ou ampliacdo de servigos ou no especial
desgaste de bens publicos ocasionados pelo exercicio de uma actividade”, o facto deste
dispositivo ser finalizados com o trecho “sdo consideradas impostos”, faz com que alguns
doutrinadores ndo as considerem como uma espécie propria, mas uma variacdo do tipo
imposto.

Como vimos, as contribuicBes do tipo especiais ndo sdo previstas de forma expressa
na CRP, mas apenas na legislacdo infraconstitucional. O facto de 0 mesmo regime juridico
que os impostos, refor¢a o entendimento predominante de ndo reconhece-las como tal, a
diferenca possivel de ser contatada com o imposto classico é o facto que nas contribuicdes
de melhoria, o contribuinte ndo pratica qualquer acto para que passasse a se vincular a
administracdo como contribuinte, mas o inverso, quando uma obra publica é realizada e em
virtude da sua realizacdo proporciona uma vantagem a um particular de forma
individualizada ou um desgastes.

Outra espécie ndo prevista na CRP, e considerada por alguns doutrinadores como
espécie de tributo, é o “empréstimo publico forcado”, quem o considera com natureza
tributéria argumenta que seria enquadrado como contribuicdo financeira. Caracteriza-se por
ser reembolsavel ou ter o valor arrecado amortizado em situacéo futura.

Na doutrina portuguesa, na actualidade, predominam pensadores como os Leite de
Campos e José Casalta Nabais que consideram apenas dois 0s tipos de espécies tributarias:

impostos e taxas. Em que pese a previsdo nominal de trés espécies de tributos no texto

38 CAMPOS, Diogo Leite de; RODRIGUES, Benjamim Silva; SOUSA, Jorge Lopes de — Lei Geral
Tributaria: Anotada e Comentada, 2012, p. 71.
304 |dem — Op. Cit., p. 72.
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constitucional, o entendimento majoritario portugués € pela adocéo da teoria bipartida ou
dicotdmica.

Enquanto h4 uma clareza na doutrina sobre os limites dos impostos e das taxas, de
forma distinta sdo visualizadas as contribui¢Ges para a Seguranca Social, sobre sua natureza
juridica, se possuiriam limites proprios e se caracterizariam como uma contribuicdo ou se
enquadrariam dentro dessas duas espécies. Trés teses se desenvolvem nesse debate, uma
primeira defenda por autores como Diogo Leite de Campos e Monica Leite de Campos que
defendem que essas prestacdes se aproximam dos impostos; uma segunda defendida por
Sérvulo Correia, por exemplo, que considera que essas contribui¢es seriam taxas e uma
terceira corrente defendida por A. Xavier que seria uma terceira espécie denominada de
prémio.3® A corte constitucional portuguesa considera este tipo de contribuicdo para a
seguranca social como um tributo do tipo imposto, como demonstrado no Acérdao proferido

ao apreciar o recurso n.° 21343, de 03 de dezembro de 1997, vejamos trecho a seguir:

ContribuicGes para a seguranca social — Natureza

1 — As contribuicfes para a seguranca social tém desde a Constituicdo de 1976 a
natureza de impostos.

2 — Como tal, elas estdo sujeitas ao principio da legalidade tributaria sob a forma
de reserva de lei formal da Assembleia da RepuUblica ou de decreto-lei do Governo
emitido a coberto de autorizagdo legislativa do Parlamento.

3 — O Decreto-Lei n.° 179/90, ao estabelecer nos seus arts. 4.° e 10.°
respectivamente, a incidéncia e a taxa das contribui¢des para a seguranca social e
a sua aplicacdo desde a entrada em vigor do decreto-Lei n.° 321/88, de 22 de
Setembro, padecem de inconstitucionalidade.3%

No Brasil, esta categoria ganhou limites proprios, tem sido assim considerado pela
Corte Constitucional brasileira, mas comecemos a falar sobre as espécies tributarias

classificadas como tal no Brasil, pelo comeco.

3.1.2. Brasil

Na legislacdo e doutrina brasileira, antes mesmo de conceituar as espécies tributarias,
importante falar sobre o género “tributo”, definido de forma expressa no artigo 3.° do Codigo
Tributario Nacional-CTN, editado em 1966, como “toda prestacdo pecuniaria compulsoria, em
moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancdo de acto ilicito, instituida em

lei e cobrada mediante actividade administrativa plenamente vinculada”. Os tributos séo

305 CAMPOS, Diogo Leite de; CAMPOS, Ménica Horta Neves Leite de — Direito Tributario, 2000, p. 29-30.
36 CAMPOS, Diogo Leite de; RODRIGUES, Benjamim Silva; SOUSA, Jorge Lopes de — Lei Geral
Tributaria: Anotada e Comentada, 2012, p. 77-78.
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imposicoes legais instituidas pelo Estado com o objectivo de obter recursos financeiros®®’,

deste género decorrem as espécies tributarias.

A legislacéo traz de forma expressa qual o entendimento do legislador sobre o tema,
as espécies tributarias sao previstas no artigo 145 da CRFB “a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos: | — impostos; 11 — taxas... Il
— contribuicdes de melhoria” ¢ no artigo 5.° do CTN através do texto “os tributos sdo
impostos, taxas e contribui¢oes de melhoria”. A leitura do texto legal faz-nos entender que
seria a teoria tripartite ou tricotdmica ou tripartida, a escolha do constituinte e legislador
ordinario brasileiro. Mas, embora 0 género e suas espécies tenham previsao expressa, 0
debate sobre o quantitativo de espécies ndo € consensual como ocorre com 0s tributos.
Predomina na doutrina brasileira o entendimento da existéncia de cinco espécies de tributos
vigentes, tendo na pratica a vivéncia da teoria pentapartida ou quinquipartida, pois embora
ndo estejam elencadas no rol do artigo 145, mais adiante, a CRFB traz mais duas espécies
tributérias: no artigo 148 prevé os empréstimos compulsérios e nos artigos 149 e 149-A as
contribuigdes sociais.

A teoria pentapartida, que reconhece a existéncia de cinco tipos possiveis de tributos
no Brasil, é predominante na doutrina e a adotada pelo STF desde o julgamento do Recurso

Extraordinério-RE de n.° 138284-8 Ceara, relatado pelo ministro Carlos Velloso, vejamos:

As diversas espécies tributarias, determinadas pela hip6tese de incidéncia ou pelo
facto gerador da respectiva obrigacdo (CTN, art. 4°), séo as seguintes: a) 0S
impostos (C.F., arts. 145, 1, 153, 154, 155 e 156); b) as taxas (C.F., art. 145, I1); c¢)
as contribuigdes, que podem ser assim classificadas: c.l. de melhoria (C.F., art.
145, 11); c.2. parafiscais (C.F., art. 149), que sdo: c.2.1. sociais, c¢.2.1.1. de
seguridade social (C.F., art. 195, I, I, 111), C.2.1.2. outras de seguridade social
(C.F.,art. 195, parag. 49, ¢.2.1.3. sociais gerais (0 FGTS, o salério-educagéo, C.F.,
art. 212, parég. 5°, contribuicbes para o SESI, SENAI, SENAC, C.F., art. 240);
c.3. especiais: ¢.3.1. de intervengdo no dominio econdémico (C.F., art. 149) e ¢.3.2.
corporativas (C.F., art. 149). Constituem, ainda, espécie tributaria: d) os
empréstimos compulsarios (C.F., art. 148).3%

Passemos a conceituacdo destes. O imposto ¢ uma “imposi¢éo legal que independe
de atuacao estatal relacionada com o obrigado... 0 ente publico ndo se vincula a prestacdo de

qualquer actividade administrativa”, é considerada a principal espécie tributaria®®®

, previsto
no inciso | do artigo 145 da CRFB de forma expressa. O CTN também traz a conceituacao
deste no artigo 16, “imposto € o tributo cuja obrigagdo tem por facto gerador uma situagédo

independente de qualquer actividade estatal especifica relativa ao contribuinte”,

307 DENARI, Zelmo — Curso de Direito Tributario, 2008, p. 19.

38 SUPREMO Tribunal Federal — Recurso Extraordinario n.° 138.284-4 Ceard. Disponivel em
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=208091

309 DENARI, Zelmo — Curso de Direito Tributario, 2008, p. 71.

93



conceituacdo essa criticada por alguns doutrinadores como Zelmo Denari que chama de
“lastimavel investida conceitual... a definicdo ndo é das mais felizes, pois supbe conhecida
a nocdo de facto gerador, também passivel de definicdo. No plano conceitual, contudo, é
perfeita, pois assinala, como caracteristica essencial, qualquer forma de atuacéo estatal”3!°,

A incidéncia dos impostos ocorre a partir das manifestacdes de riquezas do individuo
que, demonstrando possuir rendimentos ou bens sdo chamados a contribuir de forma
solidaria com toda a sociedade. A competéncia para crid-los é definida no texto
constitucional de forma taxativa, em que cada ente federado possui competéncia privativa,
sendo possivel a Unido instituir sete tipos de impostos, aos Estados ha a possibilidade de
instituirem trés e aos Municipios outros trés tipos, de forma excepcional, o Distrito Federal
possui a prerrogativa sobre seis tributos em virtude de acumular as possibilidades previstas
aos Estados e Municipios. A Unido possui, ainda, a competéncia residual que a possibilita
instituir novos impostos desde que mediante lei complementar, sejam nao-cumulativos e
possuam facto gerador ou base de célculo diferente dos ja discriminados na CRFB; e a
competéncia extraordinéria no caso de guerra externa, em que é possivel criar Impostos
Extraordinarios de Guerra-IEG’s com ampla possibilidade de incidéncia, inclusive sobre a
mesma base econdmica que outro tributo vigente tributo, consistindo no unico caso de
bitributagdo, em que dois entes federados distintos cobram o mesmo tributo sobre 0 mesmo
facto gerador®'! e o contribuinte é obrigado a efectuar o pagamento dos dois.

A segunda espécie de tributo elencado no texto constitucional sdo as taxas, sdo
tributos que se vinculam a uma prestacdo, de forma semelhante ao que ocorre em Portugal,
possuem caracter contraprestacional, previstas no artigo 77 do CTN “as taxas... tém como
facto gerador o exercicio regular do poder de policia, ou a utilizacdo, efectiva ou potencial,
de servico publico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposicdo”, texto
semelhante ao que consta no inciso Il do artigo 145 da CRFB. Diferente dos impostos, as
taxas se ligam aos contribuintes através da prestacdo de um servi¢o publico, que independe
da manifestacdo de vontade do individuo.

Quando falamos sobre as taxas, importante falarmos sobre outros dois conceitos,
primeiro o de “poder de policia”, que o proprio CTN traz no artigo seguinte ao da
conceituacdo de taxa, quando no art. 78 considera por poder de policia a “actividade da
administragdo publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula

a préatica de acto ou abstencdo de facto, em razéo de interesse publico”, mas ndo deixa em

310 |dem — Op. Cit., p. 72.
311 ALEXANDRE, Ricardo — Direito tributario esquematizado, 2009, p. 48-49.
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aberto até onde iria esse interesse publico, lista como areas de interesse as ligadas a
seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao
exercicio de actividades econdmicas dependentes de concessdo ou autorizacdo do Poder
Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou
colectivos. Um segundo conceito é o de “servi¢o publico”, que se liga ndo apenas como a
prestacdo de uma utilidade ou comodidade, mas também como a atuagdo expressiva do poder
de policia estatal, tambem foi definido pelo legislador logo em seguida, quando no art. 79
do CTN o legislador diz que se consideram servigos publicos os que sdo “I - utilizados pelo
contribuinte... 1l — especificos, quando possam ser destacados em unidades autonomas de
intervencdo, de utilidade, ou de necessidades publicas... Il — divisiveis, quando suscetiveis
de utilizagdo, separadamente, por parte de cada um dos seus usuarios”. Esse servi¢co publico
tradicionalmente é definido como um servico especifico, cuja natureza € divisivel, mas ha
doutrinadores como Zelmo Denari que expde que € possivel a incidéncia de taxa sobre
servicos tidos como difusos, de natureza indivisivel, em que as pessoas que se beneficiardo
sdo indeterminadas. O referido autor cita como exemplo de servigo especifico a taxa cobrada
pela coleta de lixo e exemplo de servico difuso a taxa de conservacdo de estrada e rodagens
instituida por alguns entes federados, este debate n&o é consenso na doutrina®'?,

Voltando para as espécies, a contribuicdo de melhoria é a terceira prevista no texto
constitucional, consta no rol do art. 145 da CRFB, no inciso Ill, e no art. 81 do CTN “¢
instituida para fazer face ao custo de obras publicas de que decorra valorizacdo imobiliaria,
tendo como limite total a despesa realizada e como limite individual o acréscimo de valor
que da obra resultar cada imovel beneficiado”. As contribui¢fes de melhoria se assemelham
as taxas, por também serem vinculadas a uma determinada actuacdo estatal, mas se
distinguem destas por que embora também possuam caracter contraprestacional, as
contribuicdes de melhoria se vinculam apenas a obra publica executada em beneficio da
colectividade®'® — ndo sendo possivel a realizacio de obra pablica que beneficie apenas uma
pessoa singular ou colectiva ou um grupo restrito, mas, mesmo que ndo seja possivel esse
direcionamento, muitas obras inevitavelmente impactam positivamente imoveis que
possuem como proprietarios pessoas privadas. Essa consequéncia é o que completa o factor
gerador, mas ndo basta que ocorra um beneficio, indispensavel que esse impacto positivo

torne o imovel afetado mais valorizado.

312 DENARI, Zelmo — Curso de Direito Tributario, 2008, p. 90-91.
313 |dem — Op. Cit, p. 105.
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Como percebemos, a obra puablica se relaciona com o contribuinte como uma
consequéncia, 0 que significa que a contribuicdo de melhoria ndo ocorre para financiar a
obra, ndo pode ser cobrada para realizacdo de uma obra futura, apenas ap6s a conclusdo da
obra e mensuracdo do impacto desta no imovel privado € que podera ser instituida a cobranca
dos valores que o Estado tenha investido para realizar a obra, sendo a base de calculo dessa
aferigdo o valor que o imdvel teve acrescido. Essa tem sido a postura do STF, como podemos
perceber neste trecho de julgado que teve o ministro Carlos Velloso como relator: “sem
valorizagdo imobiliaria decorrente de obra publica ndo ha contribuicdo de melhoria, porque
a hipdtese de incidéncia desta ¢é a valorizacdo e a sua base de célculo € a diferenca entre 0s
dois momentos: o anterior e o posterior & obra publica, vale dizer o quantum da valorizacéo
imobiliaria”.34 Num caso concreto, seria possivel sua aplicacdo em obra que altere via
publica em que o leito por onde trafegam os veiculos deixe de ser de barro para ser de asfalto,
mas se a obra realizada apenas promove o recapeamento do asfalto ja existente, ndo traz
nova situacdo que ocasione melhoria financeira ao imovel. Tendo orientado o STF a ndo
instituir taxa quando for possivel a criacdo de contribuicdo de melhoria, face a vedacao do
enriquecimento ilicito, pois da mesma forma que a contribuicdo de melhoria visa evitar o
enriquecimento ilicito por parte do privado que teve seu imovel valorizado sem que tivesse
investido recursos proprios para essa valorizagdo, mesma vedacao recai sobre o Estado para
que ndo arrecade valores & mais do que de facto investiu na obra e veda que a cobranca
estatal recaia sobre pessoas que nao foram beneficiadas e sejam obrigadas a pagar por algo
que ird gerar riqueza para outro(s) particular(es).

O empréstimo compulsério, embora ndo esteja incluso na lista do artigo 145 da
CRFB, é reconhecido pelo STF, como vimos em julgado a pouco, como espécie tributéria,
ao considerar o texto de outro artigo mais adiante, o 148 que define que compete a Unido
“instituir empréstimos compulsoérios: | — para atender a despesas extraordinarias, decorrentes
de calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia; Il — no caso de investimento
publico de caracter urgente e de relevante interesse nacional”, além dessas opcdes, 0 artigo
15 do CTN traz outra possibilidade em seu inciso III “conjuntura que exija a absorcao
temporaria de poder aquisitivo”. O paragrafo Gnico, de ambos artigos, delimita contorno para
a aplicacdo dos recursos provenientes dessa espécie, que deve estar vinculada a despesa que
fundamentou sua instituicdo, devendo a lei que o instituir ser do tipo complementar, prevé o

prazo em que esse empréstimo perdurara e as condi¢fes do seu resgate — o STF ja se

314 ALEXANDRE, Ricardo — Direito tributario esquematizado, 2009, p. 64.
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posicionou quanto ao resgate ao apreciar 0 Recurso Extraordinario de n.° 175.385 oriundo
do estado do Ceard, posicionando-se que a devolucao do valor arrecadado deverd ocorrer da
mesma forma em que foi recolhido, ou seja, em dinheiro.

Diferente dos empréstimos praticados pelas instituicdes bancarias que possuem
natureza contractual em que duas partes livremente celebram negaocio juridico, neste tipo de
empréstimo de natureza tributéria “ndo ha acordo de vontade, nem contracto de qualquer
natureza. Unilateralmente, o Estado compele alguém, sob sua jurisdicdo, a entregar-lhe
dinheiro prometendo o reembolso, sob certas condigdes, ou dentro de certos prazos”3™°. Esse
reembolso torna este tributo sui generis, outra especificidade é que apenas a Unido compete
sua instituicdo, sendo possivel afastar a obrigagdo de seguir o principio da anterioridade e
principio da anterioridade nonagesimal, previstos na CRFB no art. 150, inciso 11, alineas
“b” e “c”, respectivamente.

Sua utilizacdo ndo ocorre com frequéncia, justificavel pela situacéo excepcional que
deve ocorrer para que seja criado sob a guarida constitucional, foi utilizado uma Unica vez
apos a promulgacado da vigente CRFB (em 1988) com a edicdo do Plano Collor I, em 1990,
através da Medida Provisoria de n.° 168, convertida na Lei de n.° 8.024 de 1990 que
popularmente ficou conhecido por “confiscar” valores das contas bancarias do tipo poupanga
— néo foi classificado como um empréstimo compulsério no momento da sua criagdo, mas
assim foi considerado pelo Tribunal Regional Federal-TRF da 1.2 Regido “configura
disfarcado empréstimo compulsorio, flagrantemente inconstitucional, por ndo encontrar
adequado fundamento... eis que ndo instituido mediante lei complementar”, em ac¢éo
relatada pela juiza Assusete Magalhdes e julgada em 14 de fevereiro de 1992°%°
Hodiernamente ainda é constatado desdobramento de empréstimo instituido em 1962 através
da Lei de n.° 4.156, que criou empréstimo que recaiu sobre consumidores de energia elétrica
a partir de 1964, em 1976 delimitado para consumidores industriais que consumiam o
volume de energia elétrica definido na lei, que vigorou até 1993; cujos créditos pendentes
foram convertidos em ac¢des da empresa publica responsavel pelo fornecimento de energia,
a Eletrobras, em 2005, ainda se encontram em tramite no Superior Tribunal de Justica-STJ
no tocante ao debate sobre a incidéncia ou ndo de juros remuneratdrio para efectiva quitagéo,

gue se estima o montante de R$ 18 bilhdes®!’ para tal feito.

315 Baleeiro apud DENARI, Zelmo — Curso de Direito Tributario, 2008, p. 132.

316 ALEXANDRE, Ricardo — Direito tributario esquematizado, 2009, p. 70.

317 MENDES, Guilherme — Empréstimos compulsorios da Eletrobras: uma questdo de R$ 18 bi no STJ,
2020.
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Na actualidade, face o estado de calamidade provocado pela pandemia de novo
coronavirus denominado de Covid-19, que gestou uma crise sanitaria que desencadeou
outras crises — econdmica, social, politica, disputa de narrativas da crise e ado¢do ou ndo de
medidas de combate a pandemia — foi protocolado na Camara dos Deputados o Projecto de
Lei Complementar de n.° 34, de autoria do deputado Wellington Roberto, que propde a
criacdo de novo empréstimo compulsorio que incidiria perante pessoas colectivas que
possuam patriménio liquido igual ou superior & R$ 1 bilhdo, para atender as despesas
urgentes causadas pela situacio de calamidade publica relacionada a Covid-19.3*® Este
Projecto de Lei ndo teve sua tramitacdo concluida, até a concluséo do presente trabalho.

Como quinta e Ultima espécie de tributo temos as contribui¢Bes especiais, previstas
para contribuir com trés finalidades distintas, da mesma forma que o empréstimo
compulsorio, também ndo consta na lista do artigo 145 da CRFB, mas igualmente sdo
reconhecidas pelo STF, como espécie tributaria no Brasil, prevé no artigo 149 da CRFB que
“compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢des sociais, de intervengdo no dominio
economico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas®'®, como instrumento
de sua atuacdo nas respectivas areas”, deste artigo € possivel desdobrar trés espécies distintas
de contribuicdes especiais. O artigo 217 do CTN lista em seus incisos a possibilidade de
incidéncia e exigibilidade “I — da ‘contribuigdo sindical’, denominagdo que passa a ter
imposto sindical*?... Il — das denominadas ‘quotas de previdéncia’... IIl — da contribuicéo
destinada ao ‘Fundo de Assisténcia’ e ‘Previdéncia do Trabalhador Rural’... IV — da
contribui¢do destinada ao Fundo de Garantia do Tempo de servigo”. Nesta espécie reside
debate sobre sua real existéncia enquanto espécie autbnoma e quais seus desdobramentos,
se de facto desemboca em subespécies e quais seriam estas.

Antes de analisarmos essas possiveis subespécies, importante destacar que,
independente das suas classificacfes e enquadramentos tedricos, o legislador constitucional
é claro ao atribuir competéncia apenas a Unido para instituir essas contribuicdes, sendo

vedado, portanto, aos demais entes federados criacdo de novos tributos sob a feicdo destas,

38 PROJECTO de Lei Complementar n° 34, de  2020. Disponivel ~ em
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2241701

319 As categorias profissionais remetem as categorias de trabalhadores e as categorias econémicas remetem as
categorias de empregadores nas relacdes de trabalho, sendo o critério de categorias a escolha do legislador
brasileiro para estruturar seu sistema de organizacdes sindicais, orientado pelo principio da unicidade sindical.
320 Embora esteja vigente o referido artigo no Codigo Tributario Nacional-CTN, a Lei 13.467, de 13 de julho
de 2017, popularmente conhecida por “Reforma Trabalhista”, promoveu alteragdes na Consolidacgéo das Leis
do Trabalho-CLT (equiparada a um Cddigo do Trabalho brasileiro, face a inexisténcia deste tipo de Cédigo no
ordenamento juridico brasileiro), dentre as mudancas, retirou o carater compulsério da contribuicéo sindical,
deixando esta, portanto, de ser uma espécie de tributo.
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prevendo o constituinte duas exce¢des. Uma primeira no 81.° do referido art. 149 da CRFB,
que versa sobre a possibilidade dos demais entes federados instituirem contribui¢éo para
custear seus respectivos regimes proprios de previdéncia social, devendo, mesmo nestes
casos, nortear os valores das suas respectivas aliquotas pelo percentual da aliquota
estabelecida pela Unido. A segunda excecdo € a “contribui¢do para custeio da iluminagdo
publica”, possibilidade de nova contribui¢do inserida na CRFB através da Emenda
Constitucional de n.° 39 de 2002, que criou o art. 149-A, e possibilita que os Municipios e 0
DF instituam contribui¢des para custeio do servi¢o de iluminacéo publica, sendo facultada a
sua cobranca na fatura que mensura e cobra o consumo de energia elétrica; dentro desta
segunda excecao o debate sobre sua consideracdo como subespécie da espécie contribuicdes
especiais, remete a divergéncias maiores na perspectiva tedrica e jurisprudencial, citamos
como exemplos de autores que listam esta contribuicdo como subespécie de tributo Ricardo
Alexandre e que ndo consideram esta contribuicdo como tributo Sacha Coélho e Zelmo
Denari.

Nesta matéria previdenciéria, a Ultima Reforma da Previdéncia brasileira, promovida
pela Emenda Constitucional n.° 103 de 2019, foram incluidos e alterados dispositivos nesta
seara da tributacdo previdenciaria. Como tem sido a légica das ultimas Reformas brasileiras,
e das que ainda se encontram com tramitacdo e debates em curso, que poderiam ter sua
denominacdo reformista substituida por denominacGes como Cortes da Previdéncia,
Retirada de Direitos da Previdéncia, por exemplo, houve reducéo de direitos, distanciamento
do acesso ao gozo de beneficios previdenciarios e possibilidade de uma bitributacdo, ao
possibilitar que a Unido institua uma nova contribuicdo sobre uma base de célculo,
codificada como “contribui¢do extraordinaria” para equacionar déficit atuarial que podera
recair sobre servidores publicos ativos, aposentados e pensionistas — previsao esta contida
no 81.°-B do mesmo art. 149 da CRFB.

ApoOs esse breve registro de matéria previdenciaria, aproveitemos para falar desta
subespécie como primeira desta lista, as contribui¢6es especiais do tipo contribui¢des sociais
possuem como factor gerador uma atuacdo especifica e eventual do Estado, direcionada de
forma pessoal a quem tenha contribuido com essa atuacdo de forma compulséria, na maioria
dos casos, ou facultativa. O STF entendeu, ao analisar o Recurso Extraordinario n.° 138.284-

8 oriundo do Ceara, que as contribui¢des sociais enquanto subespécies ainda se dividem em
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outras trés categorias: a) as contribuicdes sociais de seguridade social, b) outras
contribuigBes sociais, e ¢) contribuicBes sociais gerais®?:.

As contribuigdes sociais de seguridade social possuem como finalidade financiar o
sistema de Seguridade Social, que compreende as areas da saude, assisténcia social e
previdéncia social. As contribuicfes sociais sdo previstas no artigo 195 da CRFB, que
determina que a seguridade social serd financiada por toda a sociedade, directa e
indirectamente, conforme o que dispuser a lei, que além dos recursos provenientes dos entes
federados, tera também recursos provenientes “das seguintes contribuigdes sociais: I — do
empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei... Il — do trabalhador
e dos demais segurados da previdéncia social... Ill — sobre a receita de concursos de
progndsticos. 1V — do importador de bens ou servi¢os”. Diferente da regra da criacdo dos
tributos, podem ser criadas e exigidas num mesmo exercicio financeiro, pois s6 necessitam
aguardar o decurso de 90 dias da data da publicacao.

Sé&o consideradas outras contribui¢cdes sociais as que sao previstas no § 4.°do art. 195
da CRFB, que prevé que “a lei podera instituir outras fontes destinadas a garantir a
manuten¢do ou expansdo da seguridade social”, em que pese o direcionamento posto pela
corte constitucional brasileira, ndo vislumbramos diferenca desta categoria para a anterior
que igualmente possui como campo de atuagéo a seguridade social.

As contribuicdes sociais gerais sdo contribuicdes que sao arrecadadas por organismos
ndo estatais, como as organizacdes que representam categorias de empregadores (patronal),
além das organizacdes sindicais, tem-se 0s Servicos Sociais Autonomos, chamados também
de entidades paraestatais — que sdo pessoas juridicas de direito privado criadas por Lei,
vinculadas a alguma organizacdo sindical, citamos como exemplo o Servi¢o Social da
Industria-SESI, criado pelo Decreto-Lei de n.° 9.403 de 1946, vinculado a Confederacéo
Nacional da Industria-CNI (organizacao sindical de nivel nacional que representa a categoria
econdmica das industrias). Este tipo de contribuicdo é prevista na CRFB no art. 240 ao
determinar que ‘“‘as atuais contribuigdes compulsérias dos empregadores sobre a folha de
salarios, destinadas as entidades privadas de servico social e de formacdo profissional
vinculadas ao sistema sindical” ficam ressalvadas das contribui¢des sociais previstas no art.
195 que trata das contribuicGes sociais que versam sobre a Seguridade Social. Possuem
capacidade arrecadatoria por serem consideradas entidades que desenvolvem actividade de

interesse publico. Na doutrina € possivel localizar outras denominagdes como “contribuicfes

321 ALEXANDRE, Ricardo — Direito tributario esquematizado, 2009, p. 75.
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corporativas” ou “contribui¢des parafiscais”.>?> Como podemos perceber, nfo constam na
legislacdo a palavra “parafiscal”, séo assim denominadas pela doutrina e jurisprudéncia por
serem estes tributos arrecadados de forma compulsoria por organismos diversos do Estado,
que para satisfazer necessidades complementares intervém em sectores diversos da
sociedade. Nesta espécie residem alguns debates sobre sua natureza juridica, se espécie
tributaria propria, como a defesa de Alfredo Augusto Becker de que “as contribui¢des
parafiscais ndo constituem uma natureza juridica de tributo de natureza mista, porém, em
determinados casos, sdo simples impostos, com destinacdo determinada e, noutros,
verdadeiras taxas”?3, As contribuicOes parafiscais sio espécies do género prestacdes
pecuniarias compulsorias, sua especificidade enquanto espécie reside “no facto de serem
vinculadas a programas interventivos no dominio econdmico ou custeio dos servigos de
seguridade ou assisténcia social aos trabalhadores, deferidos a entes administrativos diversos
do Estado”®?*, Da mesma forma que as taxas e as contribuicdes por melhorias, mas se
distinguem destas pelo seu sentido finalistico e pela forma de atuag&o®®. Para direcionar a
posicao deste tributo, 0 STF se posicionou no sentido de entender que estas contribuicfes
possuem natureza de “contribuico social geral”3%,

A segunda subespécie de contribuicdo especial € a Contribuicdo de Intervencao de
Dominio Econémico-CIDE, arrecada com o propdésito de ampliar 0os recursos que serdo
investidos na promocéo e regulacdo da actividade econémica, prevista no art. 149 da CRFB,
ja citado em péaginas anteriores. Conforme bem explica Ricardo Alexandre, este tributo
possui papel estratégico no desenvolvimento nacional no sentido do Estado estimular os
sectores econdmicos que sao mais necessarios ao desenvolvimento do pais num determinado
momento, que sem seu apoio algum sector estratégico poderia ser retraido, ficaria na
dependéncia “da ‘mao invisivel do mercado’ (parafraseando Adam Smith), de forma que os
resultados obtidos ndo seriam 0s mesmos que aqueles atingidos quando a méo perfeitamente
visivel do Estado propicia um reforgo de caixa para a actividade3?’,

A terceira subespécie de contribuicdo especial sdo as contribui¢des das categorias
profissionais ou econémicas, sdo as contribuicdes sindical e a corporativa. No caso da

contribuigédo sindical, com a Reforma Trabalhista de 2017, a contribuicdo deixou de ser

322 |dem — Op. Cit., p. 78.

323 Becker apud DENARI, Zelmo — Curso de Direito Tributario, 2008, p. 118.
324 |dem — Op. Cit., p. 120.

325 |dem — Op. Cit., p. 119-120.

3% ALEXANDRE, Ricardo — Direito tributario esquematizado, 2009, p. 79.
327 |dem — Op. Cit., p. 80.
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compulsoria e passou a ser facultativa, logo, perdeu sua natureza tributaria. A contribuicao
sindical, embora se configurasse uma subespécie de tributo e tivesse a possibilidade de sua
criacdo autorizada pelo Estado, os valores arrecadados ndo possuiriam como destinatario os
cofres publicos, mas eram direcionados para entidades que possuem a responsabilidade de
fiscalizar o regular exercicio de profissdes regulamentadas, faz com que este tributo seja
caracterizado como parafiscal.

A quarta, e Gltima, subespécie de contribuicdo especial é a Contribuicdo de
lluminacdo Publica-COSIP, que tratamos ha aproximadamente trés paginas, quando falamos
da excecdo que a CRFB possibilitou que, diferente da regra que s6 a Unido poderia instituir
contribuicbes especiais, previu que Municipios e DF poderiam criar tributo que recaisse
sobre esses servicos de iluminagdo publica. Esta previsdo esta expressa no art. 149-A da
CRFB, que foi inserido no texto constitucional através da EC de n° 39 de 2002, possibilitou
que estes entes federados “poderdo instituir contribuicdo, na forma das respectivas leis, para
o custeio do servico de iluminac&o pablica”, caso instituam, ainda possibilita que a cobranca
ocorra através da fatura de consumo de energia elétrica. Antes da edi¢do desta EC, o facto
gerador desta subespécie de tributo a enquadrava como taxa, mas como neste caso 0S
gestores municipais alegavam as limitacdes das possiveis arrecada¢fes de um municipio e
que se a iluminacgdo publica, que demanda valores elevados para instalacdo e manutencéo,
fosse mantida como taxa, o facto desta necessitar ser especifica e divisivel, reduziria o nivel
de abrangéncia de arrecadacdao por este servico. A aprovacao da EC que possibilitou que este
servico fosse cobrado a titulo de contribuicdo especial envolveu a articulacdo politica dos
gestores municipais e gerou criticas na doutrina tributaria. Além da matéria, 0 processo
legislativo para sua aprovacdo foi duramente criticado pelos constitucionalistas face sua
aprovacao necessitar ocorrer em dois turnos em cada uma das Casa Legislativa (Camara
Federal e Senado Federal), onde seus respectivos regimentos preveem a necessidade de
intersticio de cinco dias Uteis ou cinco sessdes entre as votagdes no primeiro e no segundo
turno, mas para aprovacéo desta EC, as votacGes dos dois turnos, nas duas Casas, ocorreram
no mesmo dia®%,

Sob estas duas Ultimas espécies que ndao constam no rol do art. 145, empréstimos
compulsorios e contribuicdes especiais, € onde estd instalado palco onde ocorrem o0s
principais debates sobre a existéncia destas espécies como sendo de facto espécies

especificas e as possiveis subdivisdes das contribuicdes, isso ocorre pelo facto de, como

328 |dem — Op. Cit., p. 86-87.

102



denominada Sacha Calmon, serem “tributos especiais®?°; os empréstimos pelo dever do seu
valor ter que ser restituido ao contribuinte e 0 motivo que o justifica ser determinante, as
contribuicdes pela possibilidade do poder estatal para arrecadar ser delegado a outra
instituicdo, pablica ou privada, em que a finalidade que sera determinante.

Além dessas espécies, ha autores que ainda agregam outras espécies a essa lista,
como € o caso de Aliomar Baleeiro que inclui as multas fiscais e as reparacfes de guerra
como espécies tributarias propria.®3° Em que pese o elevado respeito ao estimado tedrico,
ndo ha o que concordar com a elevagédo das multas fiscais a tal estatura, pois nogdo primaria
para a definicdo dos tributos é a auséncia de natureza sancionatoria.

Depois dessa tentativa de apresentar, ou melhor, resumir o conjunto emaranhado de
tributos brasileiros, necessaria uma tentativa objectiva de apresenté-los: a) impostos; b)
taxas; c) contribuices de melhoria; d) empréstimos compulsorios; e) contribuicBes especiais
— e.1) contribui¢des sociais, e. 2) contribuicdo de intervencdo no dominio econémico, €.3)
contribuicdes corporativas, e.4) contribuicdo para custeio do servico de iluminagédo publica.
O subitem e.1 ainda se subdivide as contribui¢des sociais em e.1.1) da seguridade social,

e.1.2) outras contribui¢des sociais, e.1.3) contribui¢fes sociais gerais.

3.1.3. Italia

Na Italia, semelhante ao que ocorre no Brasil, ha previsdo expressa constitucional do
género tributo ao discorrer sobre as Regides, Provincias e Municipios, em seu art. 119 da
CRI, prevendo que estes entes “estabelecem e aplicam tributos e receitas proprias, em
harmonia com a Constituicdo e conforme principios de coordenacdo das finangas publicas e
do sistema tributario. Dispdem de comparticipacdes na receita de tributos do erario
referentes ao seu territorio”.

O modelo adotado é o da teoria tripartite, que reconhece 0s impostos, as taxas e as
contribuicbes como espécies de tributos. As contribuicdes sdo também denominadas de
tributos especiais, desdobram-se nas subespécies contribuicdes de melhoria e contribuicdes
por maiores despesas.®3

As contribuicdes de melhoria sdo espécies de tributos especiais, uma categoria mais

ampla, sdo instituidos em razdo de uma vantagem economica decorrente de obra publica

329 COELHO, Sacha Calmon Navarro — Curso de direito tributario brasileiro, 2009, p. 72.

330 Baleeiro apud DENARI, Zelmo — Curso de Direito Tributario, 2008, p. 19-20.

331 PEREIRA, Ricardo Utrabo — O dever fundamental de pagar tributos e a sua relevancia para o Estado
Democratico brasileiro, 2018 p. 149.
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(semelhante como ocorre no Brasil) ou em razdo dos acréscimos de despesa de ente publico

realizada em virtude de actividade especifica do contribuinte®%,

3.2. ClassificacOes dos tributos

Essas espécies sdo classificadas pela doutrina de variadas formas, como € o caso das
classificagfes em vinculado e ndo-vinculado, directos e indirectos, pessoais e impessoais.

Em que pese todos os tributos possuirem como critério para serem cobrados, assim
fazé-los mediante actividade administrativa plenamente vinculada, essa previsdo se
relaciona ao facto de ndo existir margem para discricionariedade de quem tem o dever de
proceder com a arrecadacao, mas ha outra acepc¢do quando se trata da vinculacdo. Os tributos
podem ser classificados conforme a sua hipotese de incidéncia ou sobre a arrecadacdo em
tributos vinculados e tributos ndo vinculados. Quanto a hipotese de incidéncia, sdo tributos
vinculados os que possuem como facto gerador uma actividade estatal especifica relativa ao
contribuinte, como é caso das taxas e das contribuices de melhoria; e, tributos néo-
vinculados os que seu facto gerador ndo se vincula a uma actividade estatal especifica
relativa ao contribuinte, como é o caso do imposto. Quanto a arrecadacdo, sao tributos
vinculados os que os valores arrecadados s6 podem ser utilizados com as despesas que sdo
determinadas, € 0 que ocorre com 0s empréstimos compulsorios e as taxas, por exemplo; e,
ndo-vinculados os que podem ser utilizados com qualquer despesa, neste se enquadram 0s
impostos. 33

A classificacdo em directos e indirectos se assemelha & divisdo em pessoais e
impessoais. Os directos incidem directamente sobre a pessoa que possui 0 dever de
contribuir. Nos indirectos, uma pessoa que possui a obrigacédo de recolher o valor do tributo
e figura como contribuinte de direito, transfere para outra pessoa que actuara como
contribuinte de facto ao pagar tributo que estd embutido no produto ou servigco que esta
consumindo. Sacha Calmon chama a atencdo para o facto dos impostos directos
corresponderem a 60% da receita tributaria arrecada na Europa continental, no Brasil ocorre
0 inverso, pois a maior parcela da arrecadacéo brasileira é oriunda dos impostos indirectos334,

Os impostos pessoais, ou subjectivos, como a propria expressdo anuncia, levam em

consideracdo as caracteristicas pessoais do contribuinte, sendo a propor¢do do imposto

332 DENARI, Zelmo — Curso de Direito Tributario, 2008, p. 106.
%33 ALEXANDRE, Ricardo — Direito tributario esquematizado, 2009, p. 41.
33 COELHO, Sacha Calmon Navarro — Curso de direito tributario brasileiro, 2009, p. 75.
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personalizada a situacdo econdmica de quem os paga ou deveria dar quitacdo, ao considerar
sua renda e suas despesas com determinados itens.% Ha, portanto, uma individualizagdo do
contribuinte.

Os impostos impessoais, também denominados de reais ou objectivos, ndo
consideram caracteristicas pessoais do contribuinte no momento da tributacdo, analisam
apenas a base econdmica sobre a qual incidem, “imposto sobre coisa, em principio, exclui,
por exemplo, a progressividade em atencio a pessoa, salvo casos de aplicacio extrafiscal3%.
E o0 caso dos impostos que recaem sobre 0 consumo, que n&o analisa a capacidade econémica
do contribuinte, sendo indiferente se o comprador de um produto indispensavel para a
sobrevivéncia, como alimentos, o adquiriu com muito esforgo por possuir baixo rendimento
ou se o compra com facilidade por possuir renda e patrimonio elevados, considera-se apenas
0 produto que esta sendo consumido.

H4, ainda, na doutrina francesa, os que defendam que ao lado dos impostos pessoais
e impessoais, existem o0s semipessoais “que recaem discriminadamente, segundo a natureza
da fonte, sobre cada elemento da renda global”3¥’, ndo vemos com clareza os limites para
apartar esta terceira forma de classificar.

Para autores como Augusto Graziani e Frederico Flora, os rendimentos auferidos
pelos individuos sdo subdivididos em trés categorias: uma primeira destinada a satisfazer as
necessidades absolutas e relativas suas e de sua familia, uma segunda destinada a conservar
e renovar o capital que ja possui sob a forma de poupanca e uma terceira destinada a sua

capacidade de suportar imposto e contribuir para o bem-estar da colectividade.3®

3.3. Pessoalidade

No §1°do art. 145 da CRFB, o legislador constitucional utilizou a expressao “sempre
que possivel” para balizar com qual intensidade o legislador ordinério deve utilizar o critério
da pessoalidade no momento da criagdo dos impostos — no texto deste dispositivo, nem em
outro da CRFB, ha a previsdo de que essa orientacdo deve ser estendida a outras espécies
tributarias. A palavra “sempre” remete a ideia de totalidade, de algo que ndo comporta
excecdo, que deve ocorrer de forma reiterada, infinitamente; ja a palavra “possivel”, nao

possui a mesma intensidade, remete a algo que necessita preencher algumas condicdes para

33%5 ALEXANDRE, Ricardo — Direito tributario esquematizado, 2009, p. 51.

3% BALEEIRO, Aliomar — Limitaces constitucionais ao poder de tributar, 2010, p. 1153.

337 |dem — Op. Cit., p. 1155.

3% CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicdo tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p. 452.
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que seja admissivel. Na expressdo em comento, a palavra “possivel” actua como um freio,
uma limitagdo a “sempre”, que passa a ter sua firmeza e repeticdo suavizada, mas nédo
significa que a expressdo seria sindnimo de “somente quando possivel” ou “apenas quando
possivel. Por que estamos a gastar tinta nesse assunto? Porque compreendemos que o
adveérbio de intensidade escolhido pelo legislador constitucional projectou que deveriam ser
criados mais impostos pessoais que impostos reais, mas 0 que constatamos é justamente o
contrario.

Para Ricardo Alexandre, “o legislador ordinario, ao elaborar as leis que instituam os
impostos, deve obrigatoriamente verificar a possibilidade de conferir caracter pessoal ao
tributo. Havendo viabilidade, a pessoalidade ¢ obrigatoria”, e fundamenta que assim
determina com o intuito de possibilitar que o principio da isonomia seja concretizado3%,

Conforme o texto constitucional, a regra no ordenamento juridico brasileiro € a
incidéncia de impostos pessoais, ou a0 menos deveria ser. Dos onze impostos existentes no
Brasil, apenas um imposto tem sua natureza pessoal inconteste, o que incide sobre a renda
das pessoas singulares e pessoas colectivas; 0s outros dez impostos sdo impessoais,
vinculam-se a coisa, bem movel ou imével, ou a servicos. A predominancia de impostos
impessoais torna o sistema tributario indiferente a capacidade econdémica do contribuinte,
logo, é indiferente ao principio da igualdade.

Para Sacha Calmon, esse direcionamento a impessoalidade ¢ uma decisdo tomada
pelo legislador constituinte de 1988, por exaurir as competéncias tributarias, definindo de
pronto os factos geradores e contribuintes das espécies impostos e contribuicdes sociais,
induzindo a tributacdo indirecta sobre o consumo e impessoal. Langa a critica de que “nem
0os EUA de Reagan e Bush, nem a Inglaterra dos conservadores, paises de alta
homogeneidade social, colheram frutos da tributacdo indirecta em detrimento da directa. Os
ricos ficaram mais ricos, os pobres mais pobres”. Tanto que apds a promulgacdo da vigente
CRFB, foi ampliada a lista de tributos indirectos como a Contribuicéo para o Financiamento
da Seguridade Social-COFINS e a Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econémico-
CIDE, outros tiveram vida curta e ja deixaram de produzir efeitos como o Imposto Provisorio
sobre Movimentacdo Financeira-IPMF e a Contribuicdo Provisoria sobre a Movimentagdo
Financeira-CPMF .34

Em que pese concordarmos com as consequéncias da ampliacdo das desigualdades

sociais, ndo detectamos a origem desse desfecho numa imposicéo do legislador constituinte,

%39 ALEXANDRE, Ricardo — Direito tributario esquematizado, 2009, p. 51.
340 COELHO, Sacha Calmon Navarro — Curso de direito tributario brasileiro, 2009, p. 74-75.
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embora tenha ocorrido um retrocesso no texto constitucional no sentido de limitar a
orientacdo da pessoalidade que antes incida sobre todas as espécies de tributos e agora apenas
orienta de forma expressa a necessidade dos impostos serem pessoais, hd no texto
constitucional a previsdao de imposto directo e pessoal que ndo foi regulamentado até a
actualidade, o Imposto sobre Grandes Fortunas-IGF.

Analisamos que, da mesma forma que a CRFB pode ser o fundamento para se
justificar a prevaléncia da instituicdo de tributos impessoais, por ter restringindo o caracter
pessoal aos impostos, pode também ser fundamento para ampliacdo dos tributos pessoais.
Sobre estes ha determinacdo clara, ndo ha o devido cumprimento, ou seja, vemos
materializado o distinto do direito positivo. Mesmo o STF se posicionando pela possibilidade
de estender o caracter pessoal para outras espécies de tributos, também nédo temos visto esse
entendimento da corte constitucional ser considerado; diferente de quando o STF reconheceu
que as espécies de tributos ndo seriam apenas as trés que estdo listadas no rol do art. 145 da
CRFB, embora aparentasse ali estar um rol em numerus clausus, mas através de julgados
conferiu a essa lista a posicao de ser um rol numerus apertus ao reconhecer outras espécies
diferentes de tributos na sequéncia do texto constitucional, alterando a escolha pela teoria
tripartite do constituinte de 1988 para materializar uma teoria quinquipartite — desta vez, o
STF deu entendimento diferente ao que aparentava ser 6bvio na Constituicdo, ainda assim
se seguiu essa orientagdo de mudanca.

A escolha do legislador constituinte é a buassola, o farol para guiar as etapas
seguintes, mas ndo é o determinante para que uma norma venha a ser materializada tal qual
sua previsdo (aqui estendemos esse fendmeno para outros dispositivos além do principio da
igualdade e dos contidos no sistema nacional tributario). O entendimento da corte
constitucional joga uma luz mais direccionada aos temas e casos concretos, como uma
lanterna, mas nao é sempre que é utilizado como referéncia no momento da producéo
legislativa de outras normas que criardo novos tributos ou promoverao ajustes nos que ja
estdo operando.

A correlacdo de forcas politicas, correntes de pensamentos, que reflecte o nivel de
incidéncia das diversas perspectivas ideoldgicas que influenciam o funcionamento do
aparato estatal, somam-se a estes para determinar a concepcdo tributaria que sera adotada e
como ela se relacionard com pilares do Estado como a igualdade, ou ndo. Essas variaveis
elevam o nivel de inseguranca juridica, quando o texto constitucional deveria ser esteio.

Baleeiro chama a atencdo para a relagdo entre a tributacdo pessoal e o regime

democrético, “uma das condi¢des de bom funcionamento do regime democratico ¢ adquirir
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cada cidaddo a nocdo nitida da parte que lhe toca no custeio da maquina estatal. Esta é uma
das virtudes dos impostos pessoais, por isso”**!. Aponta como uma das causas do movimento
que fez avancar o modelo de tributacdo pessoal, nos Estados civilizados modernos, “o
refinamento da consciéncia moral em busca de maior justica impositiva e o fortalecimento
das massas nos regimes democraticos”®*?, pensamento ao qual endossamos. A
impessoalidade é um critério defendido pelos afortunados como forma de resguardar suas
fortunas, embora quantitativamente menores na populacdo, dominam as informacgdes sobre
aengrenagem desses critérios devido ao nivel de escolaridade e acesso a informacdo maiores
que a média da populacdo, em sua maioria com um menor nivel de formacéo educacional.

Este autor critica, ainda, que muitos impostos impessoais sdo incompativeis com o
principio da justica e geram problemas econdmicos secundarios®*®. Por mais que uma
mercadoria gere presuncdo do perfil tributario que quem a adquire, como no caso da
aquisicdo de joias e outros itens de luxo, ha mercadoria que sdo comuns a todos 0s
contribuintes.

No Brasil, por exemplo, temos nas categorias dos alimentos que integram a cesta
bésica, o pdo com quase 17% do seu valor correspondente a tributacdo e o fuba com mais de
20%, pobres e biliondrios pagam a mesma carga tributaria ao consumir esses produtos.
Enguanto temos o escarnio de ndo incidir tributacdo sobre itens como avides do tipo
“jatinho” e embarcagdes do tipo “iate”, produtos orgados na casa dos milhdes que, como €
de se imaginar, s sdao possiveis de serem adquiridos pelos detentores de elevada riqueza;
quando trabalhadores que adquirem uma motocicleta financiada em dezenas de parcelas,
utilizam seu veiculo para sua actividade laboral, sdo devedores de Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores-IPVA, de competéncia dos estados, com aliquotas
anuais que variam entre 1% e 4% conforme porte do veiculo.

A tributacdo de veiculos automotores de luxo, do exemplo anterior, ja foi objecto de
debates em reformas tributérias passadas. Actualmente tramitam treze Projectos de Lei
Complementar, 0 mais antigo € o de n. ° 343/2013, de autoria do deputado federal Assis
Carvalho. Tramita a passos lentos, diferente da tramitacéo instantanea que teve a COSIP.

A elevacdo do nivel de formacdo educacional, de informacGes sobre a forma de

financiamento das acg¢Ges publicas e reparti¢do do énus tributario contribuirdo para elevacdo

341 BALEEIRO, Aliomar — Limitaces constitucionais ao poder de tributar, 2010, p. 1155.
342 |dem — Op. Cit., p. 1154.
343 |dem — Op. Cit., p. 1156
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do nivel de consciéncia da populagdo, que numa democracia, terd mais oportunidades para

fazer valer o que de facto seja 0 melhor para a maioria.

3.4. Capacidade contributiva e progressividade

Somamo-nos a corrente que se posiciona no sentindo de garantir a implementacgéo da
capacidade contributiva, com atengdo as técnicas da progressividade e da pessoalidade com
a maior abrangéncia possivel, quica na sua totalidade. Como comenta Alexsander Roberto
Alves Valadao em sua tese de doutoramento, ao defender que a capacidade contributiva
“deve-se, sempre que eles se encontrem presentes, aplicar necessariamente esse principio,
ndo importando de qual espécie tributaria se trate, temperando-se, evidentemente, a
aplicaciio, com as caracteristicas proprias e inegociaveis de cada exagio”3*,

Embora no texto constitucional brasileiro apenas conste essa obrigatoriedade para 0s
impostos, 0 STF entende que essa possibilidade de se considerar a capacidade contributiva
no momento da criacdo do imposto pode ser estendida para as taxas. A Constituicao
brasileira de 1946 dava um direcionamento mais amplo, ligava esse caracter pessoal a todas
as espécies tributarias ao orientar que “os tributos terdo caracter pessoal sempre que possivel,
e serdo graduados conforme a capacidade econdémica do contribuinte”.

Embora tenhamos posicionamento da Corte Constitucional brasileira no sentido de
reconhecer que a progressividade deve alcancar todas as espécies tributarias, como vimos

ndo é bem o que ocorre, vejamos o entendimento do STF:

A progressividade deve incidir sobre todas as espécies tributérias, a luz da
capacidade contributiva do contribuinte. Noutra banda, considerada a
funcionalizacdo da tributacdo para a realizacdo da igualdade entre os concidadaos,
o Tribunal Pleno assentou no RE-RG 601.314, também de minha relatoria, que “a
igualdade é satisfeita no plano do autogoverno colectivo por meio do pagamento
de tributos, na medida da capacidade contributiva do contribuinte, por sua vez
vinculado a um Estado soberano comprometido com a satisfacdo das necessidades
colectivas de seu Povo”. Em sintese, a jurisprudéncia desta Suprema Corte aponta
no sentido de que a progressividade e a capacidade contributiva sdo os
fundamentos normativos do Sistema Tributario Nacional.®*®

A extrafiscalidade é um dos argumentos que séo apresentados como factos que geram
Obices a uma amplitude da capacidade contributiva, como Alexsander Valaddo, que em sua
tese de doutoramento observa que quando ha conflito entre a arrecadacdo e a garantia de

outro bem garantido constitucionalmente, a partir da ponderagéo “o interesse meramente

34 \VALADAO, Alexsander Roberto Alves — O minimo existencial e as espécies tributérias, 2008, p. 258-
259.

35 SUPREMO Tribunal Federal — Acdo Directa de Inconstitucionalidade n.° 4.762. Disponivel em
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=12660451
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arrecadatorio do Estado cede passo a implementacéo de um bem maior constitucionalmente
garantido -, em todos os demais, ndo se pode afastar a aplicagéo da capacidade contributiva
a todas as espécies tributarias*®. Este autor orienta que quando 0s pressupostos para
aplicacdo da igualdade se fizerem presentes, sua aplicacao € obrigatoria e deve se estender a
todas as espécies tributarias, mas reforca a necessidade nos casos dos tributos vinculados
“deva haver alguma adaptagdo, tendo em vista as caracteristicas proprias dessas exagdes”>*'.

De forma semelhante compreendem Klaus Tipke e Douglas Yamashita que, além de
indicarem a extrafiscalidade e concordarem com essa limitacdo, apontam a praticabilidade
da tributacdo como justificativas para a violagdo do principio da capacidade contributiva.34®

O pensador espanhol Juan Arrieta Martinez de Pisén, defende que a capacidade
contributiva pode ser aplicada a todas as espécies tributérias, pois ndo seria possivel tributar
0 minimo vital, suas andlises partem da realidade na qual estd inserido: na Espanha
predomina as teorias bipartite e tripartite, que reconhecem os impostos, as taxas e as
contribuigdes como espécies de tributos.®*® Da mesma forma o argentino Alberto Tarsitano
“en mo opinion el principio de capacidade contributiva, al igual que el resto de los
principios constitucionales, tiene plena vigencia respecto de todos los tributos... y no
solamente de los impuestos”.3>°

A aplicacdo da capacidade contributiva aos impostos é determinacdo constitucional
e legal nos casos analisados neste trabalho como vimos nas paginas anteriores, neste reside
maior consenso no tocante a sua materializacdo. As divergéncias ocorrem sobre um
desdobramento a partir desta, se a capacidade contributiva ira ser realizada de forma directa
ou indirecta, se no momento de auferir essa capacidade o legislador e os operadores do
direito terdo um olhar atento ao perfil pessoal do contribuinte ou nivelara todos num mesmo
patamar de capacidade econdmica, e projetara impostos impessoais.

As divergéncias maiores residem quanto a possibilidade de a capacidade contributiva
ser utilizada na implementacgdo de taxas e contribuicdes — no caso dos paises em que este
tipo de espécie € reconhecido.

No caso das taxas, por sua caracteristica de se vincular a uma prestacao de servico
publico especifico, conforme estudamos oportunamente, ao tratarmos das espécies

tributarias — quando também pontuamos a preocupagdo de alguns autores ao falar da

36 \VALADAO, Alexsander Roberto Alves — O minimo existencial e as espécies tributarias, 2008, p. 259.
347 |dem — Op. Cit., p. 263.

348 |dem — Op. Cit., p. 259-260.

349 |dem — Op. Cit., p. 261.

350 |dem — Op. Cit., p. 262.
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descaracterizacdo desta espécie, passando as taxas passariam a serem configuradas como
impostos quando o valor atribuido a taxa for maior que o valor atribuido ao servigo prestado.
Outro principio é invocado para fundamentar a tributacdo das taxas, “o principio da
retributividade é a invocacdo comum para explicar o fundamento dessa exagéo, no sentido
que deve haver uma relacdo directa muito estreita — uma equivaléncia razoavel — entre o
valor estabelecido para a cobranga da taxa e os custos”?,

Essa é a fundamentacdo que predomina no debate tedrico, para seus defensores, tal
base ndo seria uma violagdo a igualdade, mas que esta pode utilizar outros instrumentos para
se materializar, como expde a professora Regina Helena Costa: “a igualdade, no tocante aos
impostos, traduz-se, entre outras manifestacbes, no respeito ao postulado da capacidade
contributiva, enquanto nas taxas a mesma revela-se no principio da retributividade”.3*2

Via de regra, a taxa corresponde exactamente a despesa gerada pelo servico publico
prestado, ou um valor aproximado, se cobrada num valor superior, além de passar a se
caracterizar como imposto, atribuir a uma taxa valor maior que o servico publico prestado
seria uma atuacdo estatal confiscatéria — incorre em vedacdo constitucional nos textos
modernos. Mas, avaliamos que ndo ha 6bice para que taxas sejam cobradas num valor menor
que o servico prestado, mediante o perfil econdmico do contribuinte. Embora o servico
usufruido possa ser o mesmo, quando se analisa o perfil de possiveis contribuintes que
necessitem de um dado servico, j& ndo hd a mesma semelhanca.

Da mesma forma que argumenta Valaddo “abaixo desse valor, ndo ¢ s6 desejavel,
como ¢ imposicdo constitucional que se atribua gradacGes de incapacidade contributiva, para
fins de cobrar menos de quem possua menor capacidade para suportar a exigéncia da

taxa”®>°, Reforca na defesa dessa tese a postura de Cencerrado Millan:

Autores tan significativos em dicho estidio como MAFEZZONI o MOSCHETTI
han negado que las prestaciones em concepto de tasa supogan auténticas
manifestaciones de capacidade econdmica, mientra que, por el contrario, otros
autores como MANZONI y, em nuestra doctrina, CORTES DOMINGUES em el
Seminario de Derecho Financeiro de la Universidad de Madrid de han
manifestado rotundamente a favor de la aplicacion del principio de capacidade
econdmica a todas las figuras tributarias, incluidas las tasas. Por nuestra parte,
somos de la opinion de que la recepcién del principio de capacidade econémica
em el art. 31.1. de nuestra Constitucion, referido al deber de contribuir y, por
tanto, desplegando su eficacia respecto de todos los tributos como piezas
instrumentales estabelecidas para hacer efectivo el mencionado deber, no puede
hacernos dubar de la aplicacién del citado principio de justicia a todas las figuras
tributarias, incluida logicamente la tasa.>

%1 |dem — Op. Cit., p. 265.
32 |dem — Op. Cit., p. 268.
33 |dem — Op. Cit., p. 266.
354 |dem — Ibidem.
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Imposicédo que a corte constitucional brasileira possibilita de forma expressa, como
podemos notar em trecho de julgado “O critério adoptado pelo legislador para a cobranca
dessa taxa de policia busca realizar o principio constitucional da capacidade contributiva,
também aplicavel a essa modalidade de tributo, notadamente quando a taxa tem, como facto
gerador, o exercicio do poder de policia”®®, conforme ja haviamos mencionado essa
possibilidade em julgado anterior, mas neste as taxas constam de forma expressa.

Vejamos um exemplo, no Brasil é de competéncia dos estados tributar a popular Taxa
de Bombeiros, utilizemos o caso concreto de Alagoas, estado brasileiro situado na regido
Nordeste. Criada pela Lei n®6.442, de 31 de dezembro de 2003, o Poder Legislativo estadual
criou dois tipos de taxas vinculadas a esta corporagdo, expressos no art. 1% a) as Taxas
ligadas ao poder de policia do 6rgdo em relagcdo ao contribuinte, cujo facto gerador sdo as
actividades discriminadas na Lei — vistorias em edificacdo residencial, comercial, industrial,
mista, publica, escolar, hospitalar e laboratorial, de reunido de publico, garagem e especial;
andlise prévia de projectos de seguranga contra panico, incéndio e gas canalizado; analise de
plano de contingéncia; b) as Taxas ligadas a servicos publicos especificos e divisiveis,
prestados ou postos a disposicao do contribuinte — expedicdo de documentos listados na lei
como parecer técnico das instalacbes de seguranca; inscricdo em cursos de formacéo,
actualizacdo e treinamento; exame psicotécnico; pericia de incéndio e exploséo;
credenciamento de empresas e profissionais autbnomos da area da seguranca e prevencao de
incéndio, panico e explosdes; prevencdo e combate a incéndios em edificacdes.®

A Lei determina que o calculo devera levar em conta a complexidade e o grau de
dificuldade que a actividade do contribuinte imp&e na execucdo do servico, nas férmulas
definidas na Lei, influenciam no valor final o tamanho do imével - quanto maior 0 imovel,
maior o coeficiente variavel utilizado no calculo. Figuram como contribuintes pessoas
singulares e colectivas, o art. 3° da lei em analise traz a possibilidade de isen¢des as pessoas
de direito de direito publico ligadas aos entes federados, as instituicdes de assisténcia social
sem fins lucrativos e as edificacdes residenciais privativas de uma Unica familia que tenham
mais de 40 m2 (quarenta metros quadrados) de area construida.

O valor arrecadado € direcionado ao Corpo de Bombeiros Militar, corporacéo militar
caracterizada no direito pablico como 6rgao da administracao directa do Governo do Estado

de Alagoas, para que suas actividades finalisticas sejam melhor desenvolvidas — importante

35 SUPREMO Tribunal Federal — Recurso Extraordinario n.° 177.835-1 Pernambuco. Disponivel em
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=223337
36 ei n.° 6.442/03. Disponivel em https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=117107
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lembrar que, mesmo direcionada a corporacdo, nao € possivel utilizar os recursos com
custeio e pessoal, pois este tipo de despesa deve ter seus respectivos pagamentos realizados
pelo arrecadado por impostos. Podera ser arrecadado com periodicidade anual, mensal ou
unitario conforme a natureza do seu facto gerador, seu recolhimento ocorre, via de regra,
antes da prestacdo do servico estatal.

A partir destes direcionamentos, hipoteticamente, um imével do tipo estddio ou
apartamento “quarto e sala”, de 39m?, de “alto padrdo”, numa area valorizada pelo mercado
imobiliario da cidade, com preco médio de mercado superior a R$ 200 mil, geraria uma
isencdo do pagamento desta taxa; enquanto que um imovel de 45 m?, de “baixo padrédo”,
num bairro desvalorizado no aspecto imobiliario, com preco medio de mercado inferior a R$
100 mil, essas constatacdo seria um facto gerador que iria impor o dever de pagamento desta
taxa. Ou, se o imdvel de “alto padrdo” possuisse 0s mesmos 45mz2, tivesse como unico
morador uma pessoa (sem dependentes) com renda mensal de R$ 15 mil reais, este pagaria
a taxa com 0 mesmo valor que o responsavel pelo imovel de “baixo padrdo”, que nele reside
com sua familia (conjuge e dois filhos) com renda mensal de R$ 4 mil. Ambos possuem
capacidade contributiva conforme lei que projeta o dever de pagar a taxa, mas é clara a
diferenca na capacidade econdmica destes contribuintes. Os factos geradores e 0s servicos
prestados pelos Bombeiros seriam 0s mesmos, mas um contribuinte tende a cumprir seu
dever de pagar a taxa em questdo com menor sacrificio que outro; um ndo sentira o impacto
do pagamento da taxa nas suas finangas, outro sentira.

Neste exemplo analisado, podemos verificar que ha uma tentativa de aplicar a taxa
de forma progressividade, o tamanho do imovel é apenas um de trés critérios levados em
consideracdo na equacao e embora os valores dos coeficientes sejam baixos, é possivel
fazendo com este critério influencie no resultado final do valor da taxa. Mas, como podemos
perceber, atrela-se a coisa e ndo a pessoa do contribuinte a base de calculo para auferir o
valor, ndo ha pessoalidade, por mais que se justifique a capacidade contributiva para adquirir
ou usufruir de um imdvel, como vimos na situacéo hipotética do paragrafo anterior.

Ha casos de taxas que sequer utilizam a técnica da progressividade, nestes casos,
maior € a agressdo a capacidade econémica e contributiva.

Necessario delimitarmos que, a exemplo do que ocorre no caso da taxa de bombeiros
de Alagoas, as isen¢Ges ndo estdo inseridas dentro da capacidade contributiva, mas na
constatacdo de uma incapacidade contributiva. Enquanto na capacidade contributiva ha uma
capacidade de contribuir que pode variar conforme a capacidade econdémica, na incapacidade

contributiva ndo ha a constatacdo de capacidade, alguns doutrinadores denominam esta
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incapacidade como capacidade contributiva negativa, como Sacha Coelho explica sobre o
facto gerador das taxas, que “radica em manifestagdes estatais (atuagdes concretas do
Estado) e ndo na capacidade do contribuinte... o fundamento de todas as isencdes, por isso
legitimas, nas taxas, € justamente a incapacidade contributiva (formulacdo negativa do
principio)”3®’.

Da mesma forma que as taxas se vinculam a uma actividade estatal, as contribuigdes
também se vinculam, logo, muitos dos argumentos apresentados quanto a relacdo entre a
capacidade contributiva e as taxas, também se direcionam as contribui¢des, nos sistemas
tributarios que as reconhecem como espécies autonomas de tributos, como o caso do Brasil.
Neste debate, Valaddo se posiciona de forma especifica sobre as contribui¢cdes de melhoria,
partindo do exemplo das taxas, se no caso das contribui¢des o valor maximo explorado pelo
Estado se vincular directamente ao resultado da actuacdo estatal, ndo apenas inexistiria
impedimento, como passaria a existir a obrigacdo de que o tributo cobrado recaia sobre a
valorizagéo integral do bem do contribuinte que revele capacidade para contribuir, que sua
distribuicdo ocorra de forma escalonada “e equanime o Onus tributario aqueles que nao
possam suportar integralmente o pagamento da contribuicdo, o que deve ser investigado e
implementado até o limite do minimo material, quando cessa a capacidade contributiva e a
possibilidade de imposi¢des tributaria”>®,

No mesmo sentindo se posiciona Cencerrado Millan, que defende que se o valor do
beneficio especial constitui elemento essencial do tributo “como en cualquier otro tributo,
la existencia de una riqueza suficiente para contribuir. Por consiguiente, la figura del
minimo exento debe aplicarse también en el ambito de las contribuciones especiales”.

Se a capacidade contributiva é a face da igualdade nas relacGes tributarias,

percebemos que a igualdade é parcialmente assegurada nesta seara do Direito.

%7 COELHO, Sacha Calmon Navarro — Curso de direito tributario brasileiro, 2009, p. 86.
38 VALADADO, Alexsander Roberto Alves — O minimo existencial e as espécies tributarias, 2008, p. 274.
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Capitulo 4 — A relacgdo entre o sistema tributario e a desigualdade socioeconémica

Como vimos no Capitulo anterior, o principio da igualdade é propagado na teoria
tributéria e nas legislagdes como um dos pilares dos sistemas tributarios modernos, mas
ao analisarmos as espécies tributarias, sem dificuldade percebemos que ha um
descompasso entre os valores definidos enquanto ideal e materializacdo da igualdade nas
relacOes tributérias. Para entender melhor o porqué dessa realidade, fundamentado
relembrar que o Direito é o reflexo do contexto social em que esté inserido, da mesma
forma se estrutura um sistema fiscal.

As estruturas das sociedades na actualidade sdo marcadas por desigualdades
sociais e econdémicas, alguns paises com nivel de desigualdade mais profundo, como o
caso do Brasil, e outros com menor nivel de desigualdade, como s&o os casos de Portugal
e da Italia. Independente do nivel de desigualdade, a producéo legislativa passa por Casas
cujas composicdes sao fortemente pressionadas pelos detentores do poder econémico ou
estes dispensam representantes e interlocutores para directamente ocupar 0s espagos, para
evitar ruidos de comunica¢do na propagacdo de seus ideais e atuar em prol das suas
demandas.

Sobre essas constatacdes, percebidas por muitos, criticadas por poucos — ou por
ndo compreenderem a dimensdo que essa correlacdo de forcas exerce em todas as areas
da vida em sociedade e, por conseguinte, vida pessoal; ou, por fazerem da omisséo a
forma de apoio velado; ou, pela ilusdo que quando a elite ocupa espacos publicos ela se
despe de seus valores para advogar em prol dos valores dos mais necessitados — o trecho
de Jodo Ricardo Catarino, ilustra bem essa conjuntura, pedimos licenca para o uso de uma
citacdo longa que merece espaco:

A elite dominante procurara a consagracdo em lei das solugdes que melhor se
coadunem com interesses que importa promover... 0 homem, quando acede a
lugares de poder, nomeadamente ao aparelho do Estado, ndo vé alteradas as
suas prioridades pessoais nem a sua natureza. Estas, sendo de espécie
eminentemente individual mantém-se, sendo que 0 mesmo se passa com a
I6gica da elite... A sociologia da governacdo tem demonstrado que as
motivagOes das pessoas ndo mudam — elas simplesmente permanecem as
mesmas que num contexto de vida publica quer privada®®.

N&o é crivel que um individuo, quando investido de funcdo publica, passe por uma
mudanca estrutural que transmute sua esséncia, como se a mente humana fosse

programada e reprogramada tal qual um telemdvel. A maior probabilidade, a partir de

39 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicao tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p.
455-456.
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factos politicos recorrentemente publicizados, € que a participagdo politica na actualidade
ocorre motivada por vantagens pessoais, claro que ndo podemos universalizar, mas néo
podemos deixar de afirmar que é a motivacdo que predomina. E, em tempos actuais e
passados, € a elite que exerce maior influéncia nos espacos destinados a definicdo dos
rumos dos Estados e governos.

O acumulo de riquezas gera poder, quanto maior a fortuna, maior o poder exercido
no mundo dos negodcios e no poder publico, “um circulo vicioso pode permitir que 0s
ricos impulsionem politicas publicas que os facam ficar ainda mais ricos”. Essa hipotese
de influéncia do poder econémico sobre o poder politico é comprovada em pesquisa
desenvolvida pela Oxfam e pela CLACSO, na América Latina, com o titulo “Democracia
conquistada: governo para poucos”, que acompanhou relagdes entre os mais ricos e
governos e “documentou 13 casos em que os mais ricos usaram seu poder e sua influéncia
para garantir regras fiscais que os beneficiassem” 3%

Como vimos no Capitulo 1, a histéria do Estado é a historia da elite atuando para
se manter no poder, em poucos e raros momentos que ndo ocuUpou — como no caso da
extinta URSS, logo apds a Revolucdo de 1917 — atuou ativamente para tomar e voltar ao
Poder. Em nome de um ideal de igualdade formal, atua de forma organizada e profissional
para impor os rumos da sociedade sob suas rédeas. Todas as pautas, inclusive a de valores
morais, que passa pela objectificacdo de trabalhadores e mulheres, trata o ser humano
como insumo ou mercadoria, passam pela necessidade de acumulo de riqueza, aumento
de renda e manutencéo de patriménio. Logo, questdes financeiras e tributarias passam na
centralidade das suas necessidades.

Mesmo quando a proposicdo aparenta ter um viés social, com valores do tipo,
poderia tentar criar um sistema de aparente transferéncia de riqueza, mas que acaba por
constituir, na pratica, num tratamento profundamente desigual. Para promoc¢do do bem-
estar, de forma que seja de facto alcancado, fundamental o envolvimento dos potenciais
beneficiarios como das estruturas burocraticas que proporcionam o suporte para sua
operacionalizacio®. Pois, como argumenta Douglas North em sua Teoria Institucional,
“a maior ou menor efectivacdo dos direitos sociais por parte do estado esta interligada

sempre com o interesse das elites”, a efectivagdo dos direitos sociais fica na dependéncia

360 OXFAM GB — Bem publico ou riqueza privada? 2019, p. 68
361 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicao tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p.
458.
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das circunstancias, do momento historico vivido, que forem mais vantajosas para 0s
individuos com fortunas®°2.

A partir do momento que o Estado passa a prestar prestacfes positivas, passa a
demandar maior volume de recursos para implementar ac¢bes que transformem os
direitos fundamentais, principalmente os de segunda dimensao, em acdes concretas. Por
ndo possuir mecanismos proprios para gerar meios financeiros suficientes, em volume
necessario para satisfacdo das demandas sociais e desenvolver a sua ac¢éo, passa a carecer
da riqueza gerada pelos individuos e actores econdmicos; e, com isso, criar e manter um
sistema tributario que opere para produzir e adequar os niveis desse financiamento®®,

Para garantir a materializacdo de direitos, garantir que 0s principios
constitucionais e valores humanos sejam respeitados, uma estrutura organizacional é
criada dentro do Estado para gerir e executar as accdes necessarias, 0 que demanda
volume de recursos ainda maior. Jodo Ricardo Catarino ainda chama a atencdo para o
facto do “dinheiro dos impostos arrecadado com esse fim nao chega a atingir o desiderato
da promogcéo da justica social — perde-se em custos com o aparelho redistribuidor’”3%,
pois a estrutura organizacional que o professor denomina de aparelho redistribuidor, em
virtude da alta atribuicdo de responsabilidades, acabou por necessitar estar na mesma
estatura dos bens juridicos que garante, a Administracao Publica e o Judiciario consomem
muito do volume arrecadado.

Os sistemas tributarios passaram a ser determinantes para a garantia dos direitos
fundamentais, deixou de ser tratado dentro das searas econdmica e financeira, ou atrelada
a outros ramos do Direito Publico, para ser o coracdo de ramo préprio do direito, com
autonomia doutrinaria, cientifica, legislativa, para desenvolver os estudos e normas desta
face das ciéncias juridicas. Mas nao € por ter passada a ser ramo autbnomo que passou a
ser um fendémeno solitario, pois ndo existem impostos que sejam criados e cobrados
isoladamente, nem modelos tributarios puros sem influéncia de outros factores externos.
H& muitos factores externos que permeiam a sociedade em que esta inserido e acabam
por envolver os sistemas tributarios, que “sdo, na realidade, o resultado da combinacdo,

No mesmo espaco e tempo, de sinergias e condicionantes que constituem um sistema — o

362 North apud SOUSA, Elaine Gongalves Weiss de — A cobranca de tributos e a efectivacédo dos direitos
fundamentais — andlise juridico-comparativa entre os ordenamentos portugués e brasileiro, 2019, p.
498.

363 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicao tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p.
375.

364 |dem — Op. Cit., p. 458.
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sistema fiscal — que é muito mais do que o simples somatdrio dos impostos que o
compdem’36°,

Da mesma forma que o Direito é uma espécie de pacto social, ndo seria diferente
com as normas fiscais e tributarias, sendo estes sistemas “o resultado de compromissos
sociopoliticos e ndo a consequéncia de uma construcdo deliberada, voluntaria e
descontextualizada, naturalmente que nele se revela a sedimentacdo historica que o
antecede™®. Afinal, a liberdade, como tratamos nos primeiros capitulos, carece de
regulamentacdo minima para que seja fruida por todos e, por mais que pelo conjunto
normativo se aparente que todos estariam num mesmo patamar de liberdade igual, alguns
factores influenciam que uns tenham mais liberdades realizaveis que outros.

O liberalismo, como vimos no Capitulo 1, aprofunda a desigualdade existente
numa sociedade, para que esses desequilibrios sociais e econémicos sejam removidos, 0
Estado precisa ser atuante, enérgico para promover o desenvolvimento social e
econdmico. Sem atuacdo garantidora, ndo seréa possivel efectivar os direitos humanos e
fundamentais. A forma que o Estado atua sera determinante para que valores humanos,
especialmente a igualdade que possui centralidade neste trabalho, tenham significado

maior que o formal.

4.1.0 Estado Social e justica social

O século XX foi eficiente ao evidenciar que as liberdades precisam de
componentes a mais que a mera previsdo constitucional e que a economia néo é regida
Unica e exclusivamente por leis universais. Com as constataces dessas insuficiéncias,
passou a se legitimar uma ampla ac¢do publica que ditou, na seara da incidéncia dos
impostos, um largo consenso em torno da necessidade de se promover um amplo
nivelamento dos rendimentos e das riquezas. A partir dessas insuficiéncias, evoluiu-se na
direcdo de alargar protecdo estatal. A economia necessita de leis seguras e um Estado
actuante, atento aos limites que possam ser ultrapassados quando das suas operacdes. *¢7

Neste contexto de Estado, a relacdo entre a igualdade e a tributagéo encontrou solo
fertil para frutificar, “¢ certo que o principio do estado social tem importantes implicagdes

para a constituicdo fiscal, pois € ele que, se disposi¢cdes especificas nesse sentido nédo

35 |dem — Op. Cit., p. 375.
366 |dem — Op. Cit., p. 376.
37 |dem — Op. Cit., p. 55-56.
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houver”, mas ndo podemos exagerar ao ponto de afirmar que o Estado Social € o
fundamento da capacidade contributiva, pois j& vimos nas péaginas anteriores que o
principio da capacidade contributiva surgiu nos marcos do Estado Liberal, tendo tido
grande utilidade naquele periodo. O mérito do Estado Social reside no facto dele ter
propiciado que a capacidade contributiva passasse a operar de forma auténoma,
promoveu uma articulacdo entre garantias constitucionais como a garantia da propriedade
privada e a garantia da igualdade no estado fiscal.®®

Para Catarino, ao analisar que a articulacdo do principio do estado social com o
direito fiscal deveria ser mais intensa, num estagio mais avancado, seria imperioso
estabelecer um imposto negativo sobre o rendimento, que seria considerado de forma
integrada as diferentes prestacdes sociais publicas e poderia acabar por determinar a
concessao de um reembolso financeiro que se destinaria a garantir o minimo necessario
para a existéncia do individuo. Desta forma ocorreria uma clara e proposital intervencao
publica com o intuito de corrigir as desigualdades na distribuicdo das riquezas e dos
rendimentos, 0 que descartaria a necessidade de se estabelecer taxas progressivas, para
que a progressividade, como vimos, corresponda aos niveis de desigualdades. Embora a
aspiracdo de atingir a solidariedade social possa ser alcancada, 0 pensamento associado a
ideia de imposto negativo “propugna uma reducdo do Estado social e sublinha, do ponto
de vista de alguns destes autores, a impossibilidade de apreensdo e de dar consecucdo de
um conceito de justica social”®%°. Sobre o imposto negativo, Nabais tece criticas por esta
técnica ter natureza na economia liberal e além de néo ser adoptado sobre o rendimento,
“mormente porgue lhe sdo imputadas numerosas objec¢des que vao desde a de fomentar
a inactividade e o trabalho negro até a sua impraticabilidade e inadequacdo para a solucao
do problema da pobreza ou a irradicagdo da miséria”; verifica que ndo ha ligacao
constitucional entre o principio do estado social e o rendimento.3™

Para se promover justica social, dado o estagio que a sociedade actual se encontra,
de elevada concentracdo de renda e alarmantes desigualdades socioeconémicas, como as
estatisticas insistem em nos assustar com o passar dos anos, inclusive em meio a crise

internacional motivada pelo novo coronavirus, denominado de Covid-19, que algou status

368 NABAIS, José Casalta — O Dever Fundamental de Pagar Impostos, 2000, p.447.

369 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicao tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p.
429.

370 NABAIS, José Casalta — O Dever Fundamental de Pagar Impostos, 2000, p. 589.
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de pandemia — sobre este nivel de desigualdade, deixemos para falar melhor no subtopico
seguinte.

O mercado se habituou a concepcdo de que seu campo de atuagdo, onde 0s
individuos negociam, compram e vendem produtos e servi¢os (num nivel cada vez maior
de ficcdo pelo alto desenvolvimento da especulacdo financeira), seria sinbnimo de
liberdades irrestritas e ganhos financeiros intocdveis. Pela propria esséncia das
actividades, a concorréncia e o individualismo influenciam ainda mais que o resultado
dessa atuacdo é integralmente privatista, apenas os particulares envolvidos poderiam
usufruir dos seus resultados. Para que se chegue num nivel de acumulo de capital,
inclusive a ponto da manutencéo de um individuo e sua familia ocorrer apenas a base de
capital ficticio, muito trabalho bragal de outros individuos foi executado num sector
produtivo, que podem ter tido, ou ndo, a protecdo de direitos humanos; ou seja, o capital
acumulado e usufruido por um individuo néo € o resultado de uma atuacéo individual.

A construcdo de uma riqueza privada pode ter o mérito pessoal de um individuo,
pode ter sido o resultado de herancas sucessivas, mas, com ou sem mérito pessoal para
sua constituicdo, o contexto social que estava inserido foi determinante para tal desfecho.
Seja pela necessidade de médo de obra, seja pela auséncia de legislacdo que deixou
volumes de recursos seguirem um trajeto intocavel, como o curso de um rio que desagua
no mar sem ser represado, sem que das suas dguas comunidades ribeirinhas tenham se
saciado. E improvéavel que riquezas tenham passado incolume a actuacdo estatal e
tributacdo, mas, da mesma forma que ha rios mais preservados que outros, com pouca
intervencdo humana, ha fortunas mais preservadas que outras.

Fortunas foram constituidas a partir da escravidao, do trafico, sonegacéo, dentre
outras ilegalidades e atrocidades. Mapear os reflexos na actualidade de condutas tidas
como negativas em tempos actuais, mas permitidas num outro contexto, sdo se dificil ou
impossivel construcdo genealdgica quando se remete a precisdo desses reflexos, mas nao
é dificil projetar as proporcGes dessas injusticas.

Com origem ilicita ou licita, “nada impede, porém que 0s sujeitos que obtém os
rendimentos os cedam a outros, quer de forma voluntéria quer sob coercdo. E o que
simplificadamente se designa de redistribuicdo”, redistribuir significa distribuir
novamente algo que ja fora objecto de uma distribuicdo anterior. Para Catarino, via de
regra, esta distribuicdo é o resultado “da accdo dos sujeitos no processo de mercado que
valoriza as acgdes, competéncias e conhecimentos individuais de forma diferenciada. A

redistribui¢do dos rendimentos &, assim, uma segunda distribuicéo a titulo diferente”, que

120



ndo se relaciona com o resultando do jogo que ocorre no processo de mercado, esta seria
uma segunda distribuicdo que ocorreria através de transferéncias realizadas pelos que
obtiveram o0s rendimentos para “os que considerem dever ser, segundo critérios
estabelecidos, os seus beneficiarios”. 3"* Beneficiarios definidos conforme conjuntura
social, anseios da populacéo e definigcdes estatais.

Alguns dos super-ricos reconhecem de publico que a conjuntura contribui para a
construgéo dessas fortunas e esse sistema precisa ser alterado, como Mackenzie Scoot,
escritora que integra a lista de bilionarios da Forbes, uma das maiores doadoras
sistematicas da sua fortuna — assunto que nos debrucaremos no proximo subtopico —
afirmou que “todos nos estamos tentando doar uma fortuna que foi viabilizada por
sistemas que precisam mudar”.3"?

A partir do seu poder de império, o Estado realiza essa redistribuicao através da
sua accdo politica. Constrdi sistema tributario que exigindo dos contribuintes parcelas
diferenciadas dos seus rendimentos, independente se esses rendimentos estejam
correntes, entesourados ou investidos, carga tributaria incidird através de impostos que
tributem cada uma dessas situacdes. O rendimento tributado, que para o contribuinte gera
sentimento de perda, para 0s que sdo destinatarios finais dos servicos publicos
garantidores de preceitos fundamentais, o sentimento é de ganho. Mas “s6 se pode falar
em redistribuicdo, grosso modo, se o rendimento que alguém perde em resultado dessa
accdo publica corresponde ao que outrem ganha como beneficiario dessa actuacdo do
Estado™?"3, assim, realiza-se justica social através da tributac&o.

N&o ha uma definigdo clara e Gnica do que se trata a justica social, esta nocao sofre
variacfes conforme construcdo ideoldgica de quem a esboca, algo aparentemente tao
6bvio, mas ao mesmo tempo com possibilidades tdo divergentes de conceitos. Ao ler o
seguinte trecho na obra de Catarino “sabemos o que € a justica e também temos uma ideia
de ‘social’, mas as duas palavras sendo utilizadas tao frequentemente, s6 marginalmente
vém o seu contetido do objecto de densificacdo™, percebemos o quanto este assunto é
subdesenvolvido no universo juridico, carece ser melhor debatido e suas variaveis

desenvolvidas. Como se “a conjunc¢éo intuitiva de uma espécie de realidade aprioristica

371 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicao tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p.
49-50.

3720 GLOBO - Bilionarios dos EUA ja doaram mais de US$ 470 bi para caridade, em especial os de
tecnologia, 2021.

373 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicao tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p.
49-50.
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que parece ser tdo do dominio de todos que nao carece de justificacdo. Ainda assim, a
justica social é tida como uma subcategoria da justica reportada a distribuicdo de bens e
dos encargos sociais” que se relacionam através de regras e procedimentos alocados a
direitos e deveres.3™

Podemos ligar a justica social a redistribuicdo, postula a necessidade de uma
igualdade fiscal e ndo de uma desigualdade fiscal, “a capacidade contributiva impde-nos
uma igualdade no imposto e ndo uma igualdade (social) pelo ou através do imposto, esta
ultima expressdo propria do Estado social e da sua forte propenséo redistributiva®’.
Segundo Catarino, o principio da capacidade contributiva se relaciona com a igualdade
no imposto, enquanto que a progressividade suscita a igualdade pelo imposto. Logo, a
noc¢éo de redistribuicdo dos rendimentos e da riqueza se relaciona com o direcionamento
do arrecadado ap0s a transferéncia de valores do contribuinte para o Estado, “nédo resulta
assim, como se Vvé, do principio da capacidade contributiva que emerge de diferente
postulado valorativo, frequentemente também objecto de consagracdo constitucional, que
tem que ver com o principio do Estado social” e a diminuicdo das desigualdades
sociais.>’® Para este autor, a teoria do imposto “sairia claramente a ganhar se a
progressividade das taxas e este modelo de justica social redistributiva fossem
escrutinados a esta luz em nome, precisamente, de uma justica geral, que a for¢a de tanto

se pretender alcangar, se perdeu ja de vista”3'’.

4.2 Desigualdade socioeconémica

Hodiernamente, predomina no mundo o modo de producao capitalista, numa fase
monopolista, em que até as redes sociais e a internet sao dominadas por monopélios, e de
financeirizacdo do capital, em que o capital ficticio vale mais que capital produtivo,
factores que contribuem para que as riquezas fiquem cada vez mais concentradas em
poucos grupos econdmicos e/ou familiares, em detrimento de uma improdutividade que
reduz postos de trabalhos, precariza profissdes que sobrevivem e flexibiliza legislacbes
protetivas.

A Ultima crise econémica de projeccdo mundial, motivada pela crise norte-

americana, que teve seu estopim com a bolha imobiliaria ou crise hipotecéaria de 2008 —

374 |dem — Op. Cit., p. 56.

375 |dem — Op. Cit., p. 425-426.
376 |dem — Op. Cit., p. 429.

377 |dem — Op. Cit., p. 457.
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mas que dava sinais desde 2007 — crise que foi classificada por economistas e
financeiristas, como o ex-presidente da Reserva Federal americana, Alan Greenspan,
como a pior crise que ocorreu apos a Segunda Guerra Mundial; com sua ecloséo, foi
possivel que as actuais geragdes constatassem a “olho ni”, sem necessitar entender de
economia, como as engrenagens das sociedades actuais propiciam as desigualdades. A
exemplo do governo americano, epicentro da crise, outros governos adotaram mesmas
medidas: cortar investimentos nas areas sociais para socorrer as instituicGes financeiras.
Um primeiro pacote do governo americano para promover um resgate do sistema

financeiro, aprovado pelo Congresso americano, foi de R$ 700 bilhdes®’

, outros o
sucederam, outros paises fizeram o mesmo, nédo seria dificil prever as consequéncias: a
desigualdade social aumentou, os ricos ficaram mais ricos e os pobres ficaram mais
pobres.

No primeiro ano seguinte ao inicio da crise ja foi possivel verificar esse fendmeno
esperado, em 2009 o nimero de ricos cresceu 17% e a riqueza colectiva destes cresceu
19%, conforme dados do relatério da Merril Lynch-Capgemini sobre riqueza mundial®™.

O mundo ndo tinha se recuperado por completo desta crise e a pandemia de 2020,
originada por uma crise sanitaria em virtude do covid-19, desdobrou-se em outras crises
de outras vertentes, como econémica e ideolégica, mais uma vez vemos 0S mesmos
resultados: continuou a crescer as desigualdades sociais e concentra¢éo de renda.

Desta vez, ndo foi necessario aguardar que os reflexos da crise na elite se
manifestassem no ano seguinte, ainda em 2020, quando a celeridade e abrangéncia das
infeccdes por covid-19 foram elevadas ao patamar de pandemia pela Organizacéo
Mundial de Satde-OMS. Mal haviamos superado a primeira onda, a Forbes3, que
mantem lista com as pessoas mais ricas do mundo, actualizada semestralmente, divulgou
que em 2020 surgiram mais bilionarios e os que ja possuiam esse volume de recursos
ficaram mais ricos ao terem ampliado seu patrimdnio em mais US$ 5 trilhdes, o que
significou 2.755 bilionarios listados nesse ranking. A pessoa que ocupa a primeira

posicdo teve, neste ano, um acréscimo de US$ 64 bilhdes a sua fortuna, totalizando um

378 FOLHA de Sdo Paulo — Tesouro dos EUA injeta bilhdes em nove bancos, 2008.

379 G1 — Ricos do mundo enriquecem mais na crise, segundo pesquisa, 2010.

380 Revista americana especializada em negdcio e economia, que mantem ranking das pessoas mais ricas
do mundo e de alguns paises.
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patrimdnio de US$ 177 bilhdes. Junto aos nove bilionarios seguintes, fizeram com que a
lista dos dez mais ricos, juntos, tivesse um aumento de 68% dessas riquezas.38!

No Brasil, dentre os paises analisados neste trabalho, € o0 que possui maior nivel
de desigualdade, segundo o Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento-
PNUD, é o segundo pais de uma lista de 180 paises, atras apenas do Catar. O numero de
brasileiros com status bilionarios em 2020 cresceu com 40 novos bilionarios nacionais
que passaram a integrar o ranking da Forbes; em 2021382 outros 77 brasileiros se somaram
ao seleto grupo de bilionarios, totalizando 315 nomes que reunem R$ 1,9 trilhdo. Se além
dos bilionarios, somarem-se as pessoas milionarias, chega a 207 mil o nimero de
brasileiros com esse perfil econdmico.383

O banco sui¢o Credit Suisse estima que esse numero de brasileiros continua a
crescer e projeta que até o ano de 2025 serdo 361 bilionarios brasileiros, o que significa
que o0 1% dos mais ricos concentram quase metade da riqueza nacional, 49,6%. O banco
ainda aponta que, enquanto os mais ricos obtiveram um aumento de 2,7% no total de suas
riquezas, a maioria da populacéo teve retrocesso: em 2020, no Brasil foi constatada a
maior queda no patriménio da populagéo.3&*

Para os milionarios e bilionarios, projecdes positivas para o futuro; para a maior
parcela da populacéo, projecOes pessimistas.

A Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico-OCDE,
organizacdo intergovernamental com atuacdo economica, analisa que, com base na
realidade actual, as projecGes para as proximas quatro décadas, é de estagnacao no padréo
de vida da maioria dos brasileiros e de redu¢do no niumero de trabalhadores em actividade,
ocupando postos no mercado de trabalho.38®

No relatorio de 2021 da ONU sobre a fome no mundo, intitulado de “O Estado da
Seguranga Alimentar e Nutricional no Mundo”, verificou-se que ap0s cinco anos sem que
0s numeros da fome praticamente ndo tivessem alteracdo, a fome voltou a crescer em
2020, meio a crise pandémica — semelhante ao crescimento apo6s a crise de 2008. Estima-

se que 9,9%, que corresponde a aproximadamente 800 milh&es de pessoas, foram afetadas

381 VITORINO, Tamires — Bilionarios ficam US$ 5 trilhdes mais ricos em meio a pandemia de Covid-
19, 2021.

382 Dados de 2021 até o primeiro semestre.

33 GAVRAS, Douglas — Entenda como os ricos ficaram mais ricos na pandemia, 2021.

384 |dem — Ibidem.

385 |dem — Ibidem.

124



com a fome no mundo — mais da metade na Asia, mais de um terco na Africa e uma
parcela menor na América Latina e Caribe e outra menor na Europa.®

A fome afeta desde os paises africanos mais pobres aos paises europeus tidos
como desenvolvidos, mais de 7 milhdes de adultos foram afetados com a fome na Uniéo
europeia, nestes paises em que a fome também cresceu, mas possui percentual
populacional menor, outro factor social se agrava em consequéncia da fome e conflitos
regionais pelo mundo: a migragéo.

Movidos por aparente preocupacdo com essa desigualdade social, alguns
bilionarios se lancam a filantropia, atuacdo que também € mapeada pela Forbes, mas
apenas a filantropia dos bilionarios norte-americanos. A revista especializada estruturou
um ranking atraves de uma escala de um a cinco: nota 1 — bilionarios que doam menos
de 1% da sua fortuna; nota 2 — doag6es entre 1% e 4,99% da fortuna; nota 3 — entre 5% e
9,99%; nota 4 — entre 10% e 19,99%; e, nota 5 — doag6es de 20% ou mais da fortuna. Em
2021, nos Estados Unidos da América-EUA, as 400 pessoas mais ricas viram suas
fortunas conjuntas crescer 40%; no mesmo periodo, meio a pandemia, ocorreu uma
reducao nas doacdes deste grupo. Essas doacBes alcancam aporte bilionarios, por gestos,
por exemplo, de Warrren Buffet que apenas em junho de 2021 havia doado US$ 4,1
bilhdes, que totalizou um montante de US$ 44 bilhdes doados; e o caso de Mackenzie
Scott, que doou aproximadamente US$ 8,6 bilhdes para 800 organizagdes,
aproximadamente, desde julho de 2020. Dos quase 400 analisados: apenas 8 bilionarios
receberam nota 5 em 2021; 11 bilionarios receberam nota 4 em 2021, em 2020 haviam
sido 19 com essa nota; 42 bilionarios receberam nota 3 em 2020, quando 56 haviam
recebido em 2020; 114 receberam nota 2 em 2021, em 2020 foram 120; e, 154 bilionérios
receberam nota 1 em 2021, em 2020 foram 127. Ou seja, no mesmo periodo que 0s
bilionarios ficaram mais ricos, reduziram o volume das doacdes.’

Os que acumulam maiores volumes de riqueza estdo entre 0os que mais se opde
aos reajustes tributérios, sera que a melhor forma de combater essas desigualdades é
deixando a maior parcela da populagdo a mercé dos actos voluntarios de “generosidade”?
Que podem ser movidos por sentimento genuino ou estratégia de marketing na construgdo
de imagem pessoal e/ou de marcas, direcionam suas doac¢fes conforme critérios pessoais,

sem a amplitude e estratégia que as politicas pablicas desenvolvidas pelos governos

38 ORGANIZACAO das Nagbes Unidas-ONU — O Estado da Segurancga Alimentar e Nutricional no
Mundo 2021.
387 FORBES — Forbes 400: confira a lista dos bilionarios que mais doaram em 2021.
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possuem, onde os doadores escolhem quando, como, quanto e para quem doar. Ou 0
Estado possuiria mais capacidade de arrecadar esses recursos, gerir e executar planos de
combate as desigualdades? As ac¢des publicas, lideradas pelos interesses de Estado, para
implementar valores constitucionais, ainda séo os instrumentos mais eficazes para dirimir
essas desigualdades, orientados pelas estatisticas e pelas ciéncias. Duavidas sobre a
capacidade estatal de resolver os entraves da sociedade, a superestimagéo dos impactos
dos casos de corrupgéo, ndo sdo argumentos suficientes para afastar do Estado seu papel.

A disposicdo para doar deveria se estender para disposic¢ao para contribuir, mesmo
com reducdo nas doacdes dos bilionarios norte-americanos, o volume doado chegou a
US$ 470 bilhdes em 2020%8, A estimativa da ONU para solucionar os problemas do
mundo € de aproximadamente US$ 100 trilhdes, elencados em 17 Objectivos de
Desenvolvimento Sustentavel-ODS, como mudancas climaticas, desigualdade de género,
dentre outros, a fome, a pobreza e a desigualdade consistem em 3 desses objectivos. Se
uma pequena parcela de bilionarios de um Gnico pais € capaz de, em um ano, reunir quase
meio trilhdo de dolares, a juncdo com parcelas de bilionarios e milionarios dos demais
paises, aparenta ter a capacidade de enfrentamento dos problemas do mundo. Mas néo
basta remanejar recursos de poucos afortunados para muitos necessitados, necessario
alterar as engrenagens que produzem essas desigualdades.

Conforme o relatorio “Bem publico ou Riqueza privada?” da Oxfam3®®
desenvolvido a partir de dados da OCDE, “uma maneira de preencher a lacuna de
financiamento para o cumprimento dos ODS é arrecadar mais impostos de quem tém mais
condigdes de pagar. As pessoas mais ricas e suas empresas sao sub-tributadas”. De 1970
a 2010 houve uma reducdo nas maiores aliquotas do imposto que incide sobre as rendas,
sejam das pessoas singulares ou colectivas, bem como das aliquotas que recaem sobre
herancas. Nos EUA, por exemplo, a aliquota maxima paga por pessoas singulares baixou
de 94% em 1945, para 37% na actualidade.3%°

No sentido contrario, cresceu a tributacéo sobre as familias, 0 aumento liquido do
arrecadado com os tributos que se debrucam sobre as folhas de pagamento e o consumo,

gue possuem caracteristicas regressivas pelo facto dos pobres pagarem as mesmas

38 O GLOBO - Bilionarios dos EUA ja doaram mais de US$ 470 bi para caridade, em especial os de
tecnologia, 2021.

389 Originalmente fundada como Comité de Oxford para Alivio da Fome, hoje responde apenas por Oxfam,
atua como uma confederacéo de organizagdes, com atuagdo em mais de 90 paises.

3% OXFAM GB - Bem publico ou riqueza privada? 2019, p. 65.
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aliquotas que os ricos, aliquotas que pesam mais na renda dos mais pobres, que
geralmente é toda direcionada ao consumo.%

A constatacdo do bilionario Warren Buffet de que pagava menos impostos do que
sua secretaria € constatada na comparacao realizada pela Oxfam entre Brasil e Reino
Unido, nestes paises “os 10% mais ricos estdo pagando menos do que os 10% mais
pobres”®%2. De cada 1 dolar arrecadado com tributo, apenas 4 centavos s&o oriundos de
impostos que sdo direcionados as riquezas®®.

Segundo mapeamento desenvolvida pelo Nucleo de Tributacdo do Insper, que
analisou os paises que integram a OCDE, o numero de paises que tributava grandes
fortunas chegou a 12 em 1990, mas reduziu com o passar dos anos e apenas 3 destes
paises continuou com esta espécie de tributo em 2020, tributando a riqueza liquida, séo
eles: Espanha, Noruega e Suica. As aliquotas implementadas sdo baixas, variam entre
0,3% e 1%, utilizando a técnica da progressividade. A partir dessa arrecadacédo, foi
arrecadado por estes paises o equilatente a: 0,2% do Produto Interno Bruto-PIB da
Espanha; 0,4% da Noruega; e, 1,1% da Suica.3%

Além de pagarem, proporcionalmente, poucos impostos, ha, ainda, um elevado
nimero de casos judicializados por pessoas singulares ou colectivas para tentar
ressarcimento de tributos pagos. No Brasil, em 2014, a jurista Ana Paula Lima Rosa
Lopes analisou em sua dissertacdo de mestrado processos judiciais tributarios, a partir do
estudo dos balancos patrimoniais das 30 maiores empresas brasileiras que atuavam com
capital aberto, o valor envolvido nos contenciosos tributarios destas empresas
ultrapassava a casa dos R$ 280 bilhdes. Arrastam-se pelo Judiciario, com um tempo
médio de 16 anos entre a proposi¢cdo da acgdo e o seu julgamento que produziu coisa
julgada.®®

Essas desigualdades devem ser objecto de preocupacdo de todos os paises, pois,
por mais que um dado pais ndo tenha niveis tdo alarmantes dentre seus nacionais, 0s
paises desenvolvidos sdo os destinos da onda migratoria dos nacionais que sao naturais

dos paises mais afetados.

391 |dem — Op. Cit., p. 66.

392 |dem — Op. Cit., p. 68.

393 |dem — Op. Cit., p. 11.

3% INSPER — Cada vez menos paises ricos tém imposto sobre fortunas, 2020.

3% |_opes apud SOUSA, Elaine Gongalves Weiss de — A cobranga de tributos e a efectivagdo dos direitos
fundamentais — andlise juridico-comparativa entre 0os ordenamentos portugués e brasileiro, 2019, p.
503-504.
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4.3 Minimo de existéncia

Um dos objectivos da capacidade contributiva é garantir que o minimo existencial
ndo seja tocado, assim, a capacidade contributiva seria uma “capacidade econémica
qualificada, que tem em consideracdo ndo apenas as circunstancias econémicas do
contribuinte, mas também as condi¢des subjectivas ou pessoais deste”3%. O tedrico Stuart
Mill foi um dos primeiros a tratar do minimo existencial®’.

A legislacéo portuguesa traz de forma clara o que considera o minimo existencial
no Cddigo do Imposto sobre os Rendimentos Singulares-IRS, que prevé em seu art. 70.°
a protecdo ao minimo de existéncia, ao afastar a aplicacdo de taxas ao rendimento
colectavel do agregado familiar com 3 ou 4 dependentes cujo montante seja igual ou
inferior a € 11.320, no caso de 5 ou mais dependentes o montante considerado é de €
15.560.

No Brasil, ndo ha uma definicéo clara do que seria um patamar minimo, ha limites
econdmicos definidos conforme éarea de utilizagdo, por exemplo: na Assisténcia Social, 0
beneficio assistencial de prestacdo continuada, previsto na Lei Organica da Assisténcia
Social, conhecido como BPC/LOAS, que garante o valor de um salario minimo mensal
para garantir o minimo existencial para idosos com mais de 65 anos e pessoas com
deficiéncia que tenham renda familiar mensal per capita de até ¥ (um quarto) de salario
minimo. Ocorre que, conforme levantamentos mensais realizados pelo Departamento
Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecondmicos-DIEESE, para garantir os itens
basicos de alimentagdo e higiene, denominado de “cesta basica”, seria necessario que o
salario minimo que em 2021 corresponde a R$ 1.100, necessitaria ser de R$ 5.583,90%%,
Tanto o critério estabelecido pela lei como o valor do beneficio pago, passam ao largo de
preservar 0 minimo de existéncia. Da mesma forma com o Imposto de Renda das Pessoas
Fisicas-IRPF, que livra de tributacdo as rendas que tenham como limite o valor de R$
1.903,983%°

O minimo de existéncia é o patamar minimo que deve ser preservado dos
individuos para que estes possam ter sua dignidade preservada enquanto ser humano,

limite este que ndo pode ser ultrapassado pelas actuagdes tributarias do Estado, pois nesta

3% NABAIS, José Casalta — O Dever Fundamental de Pagar Impostos, 2000, p. 442.

397 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicao tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p.
392.

3% DEPARTAMENTO Intersindical de Estatistica e Estudos Socioeconémicos — Em agosto, custo da
cesta basica aumenta em 13 cidades, 2021.

3% RECEITA Federal do Brasil — Imposto sobre a Renda das Pessoas Fisicas-IRPF, 2021.
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zona, as pessoas devem receber da accdo publica o resultado do arrecadado com o0s
tributos de quem demonstrou capacidade econémica. Enquanto autores como Catarino
defendem o estabelecimento desses parametros, “a consagragdo desta forma de defender
0S Mais carentes parece-nos inteiramente correcta, devendo, todavia, ser articulada com
o modelo geral a implementar”*®; outros, como Tullio Martello, tecem criticas a
progressividade por sua associagdo ao minimo de isengdo “por serem subjectivas tanto as
preferéncias quanto as necessidades individuais de cada sujeito passivo ou agregado
familiar, a determinacdo de um limite de isencdo necessario a existéncia é tarefa tanto
ciclépica quanto verdadeiramente impossivel”, para este as necessidades dos particulares
sdo tdo diversas que a legislacdo no seria capaz de delimitar.4%

Além da complexidade técnica, a critica passa por uma interpretacdo de que seria
impossivel definir um conceito denso, varias tentativas tentaram se aprofundar no assunto
como o esforgo para diferenciar o que seriam as necessidades absolutamente necessarias,
das relativamente necessarias e das puramente voluptuérias; outra tentativa foi de
distinguir necessidades verdadeiras e das necessidades flteis, necessidades principais e
necessidades secundarias. Essa complexidade para delimitar o que seria 0 minimo de
existéncia fez Martello considera-lo como um critério que nao possui caracter cientifico,
um conceito “incerto, elastico, indefinido e indefinivel”.4%?

Neste mesmo destino chega Ugo Mazzola, mas seguindo um caminho diferente,
0 da economia pura, classifica essa discussdo como inutil, ndo importando se as razdes
para defendé-la sdo sentimentais ou de outra natureza, o determinante é a incapacidade
de se definir um minimo de forma que fundamente a igualdade de sacrificio. Pontua como
principal debilidade é a constatacdo da progressividade ser totalmente sensivel a essas
possibilidades de variacdes do minimo de isencdo para determinar o nivel da progressao
do imposto. Diferente do que seria a proporcionalidade, pois 0 minimo de existéncia é
definido com idéntica substancia, o objecto de justica estaria na propor¢do. Em sentido
diferente defende Mauro Fasiani, por compreender que se trata de uma necessidade de
ordem publica.*%®

Compreendemos que se relaciona ao minimo de existéncia a nogéo de rendimento

disponivel, em que se considera 0 rendimento apés a deducdo de despesas

400 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicao tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p.
420.

401 |dem — Op. Cit., p. 421.

42 |dem — Op. Cit., p. 421-422.

403 1dem — Op. Cit., p. 421-423.
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imprescindiveis ao individuo e sua familia, respectivamente, 0 minimo de existéncia
individual e 0 minimo de existéncia conjugal ou familiar. Exclui-se de tributacdo essas
despesas por isencdo ou dedugdo a matéria colectavel. 4 O rendimento disponivel é
considerado principio, apenas ap0s a consecucao do minimo disponivel que a capacidade
contributiva comeca a operar.

Actualmente, as despesas sdo agrupadas, para esta finalidade, em despesas para a
existéncia fisica com alimentacdo, vestuario e habitacdo; e, para a existéncia humana com
instrucdo e educacdo. Para delimitacdo destes, 0 mestre Nabais atenta que para que tais
parametros sejam estabelecidos, tém-se que levar em consideragdo factores como “grau
de desenvolvimento econémico, ao nivel de prestagdes sociais asseguradas pelo estado e
que ndo integrem a matéria colectdvel dos impostos, etc., cuja ponderagdo sO ao
legislador, como decisor politico, cabe™*%. Discutir 0 que seria 0 minimo de existéncia
no século XXI ndo é tarefa facil, ha trinta anos telemovel e computador eram itens de
luxo, hoje s&o essenciais na realizacdo de outros preceitos constitucionais como educacao
e acesso a informacdo, bem como, cresce a virtualizagdo de servigos prestados pelo

Judiciario e Executivo que passam a ser prestados quase que exclusivamente pela internet.

4.4. Os contornos de um sistema tributario com igualdade e reducdo das

desigualdades

Para Catarino, utilizar o sistema fiscal para dirimir as desigualdades através do
imposto € conferir aos sistemas fiscais uma responsabilidade que lhes é estranha,
tornando-os complexos e os deixando vulneraveis ao que chamou de “modelos e jogos
politicos”. N&o visualizamos como um impedimento a possibilidade de remodelar o que
se compreende como sistema fiscal e alargar ou alterar seus contornos. Alids, o
pensamento largo, sem amarras, € fundamental para que a academia e contribuicBes
cientificas acompanhem as mudancas sociais ou seja capaz de estimular mudancas
necessarias. Mas para Catarino, “essa imposi¢ao externa resulta um conflito que atinge
directamente a igualdade tributaria, forcando-a a acolher solucbes redistributivas do

rendimento e da riqueza que nela ndo se continham” e se questiona se essa lesdo

404 NABAIS, José Casalta — O Dever Fundamental de Pagar Impostos, 2000, p. 522.
405 NABAIS, José Casalta — O Dever Fundamental de Pagar Impostos, 2000, p. 522-523.
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provocada no principio da igualdade tributaria efectiva a protecdo de um valor que seja
maior para compensar tal les&o.*%

A prevaléncia da progressividade sobre o critério da proporcionalidade é a
vinculacdo de feicdo social a capacidade contributiva, por mais que alguns autores
insistam em querer manter as questdes tributarias e fiscais mais proximas a questdes
econOmicas, impessoais e objectivas, a configuracdo dos Estados modernos se da no
sentido de fazé-los garantidor de direitos e liberdades fundamentais que tém a dignidade
da pessoa humana como ponto central, que faz com que todo o ordenamento juridico gire
no seu entorno. A dignidade da pessoa humana, como direito humano, assegurada logo
no art. 1.° da CRP, no art. 1.° da CRFB, desdobrada na “dignidade social” prevista no art.
3.° da CRI, emana imposic¢des para todos os ramos do direito. Garantir esta dignidade
envolve Estado e particulares, envolvidos pela solidariedade, que liga todos a esta missdo
de garantir a dignidade humana de forma involuntéria.

Em matéria tributéria, realiza-se através da igualdade, da capacidade contributiva,
da progressividade, da pessoalidade, da preserva¢do do minimo de existéncia.

Para a professora Janaina Rigo, ndo significa que “quem tem deve pagar por quem
ndo tem, e quem tem mais deve pagar por quem tem menos”, orientada pela doutrina
italiana, argumenta que “a redistribuicdo exigida pelo dever de solidariedade, insita na
capacidade contributiva, ndo visa apenas assegurar a todos o minimo existencial...
objectiva alcancar algo mais: diminuir as distancias na distribuicdo das rendas e dos
patrimdnios.”*®” Semelhante como defende Adolph Wagner, para quem a finalidade do
imposto ndo se limita a promover a receita financeira do Estado, mas também uma funcéo
de reparticdo dos rendimentos e da riqueza de forma diferente que a promovida pelas
regras do mercado®°®,

Solidariedade é dever constitucional, considerada por alguns doutrinadores e
cartas constitucionais como norma juridica do tipo principio, prevista no art. 1.° da CRP
ao tratar do empenho que a RepuUblica portuguesa deve ter em construir uma sociedade
solidaria; na CRI, em seu art. 2.°, dando a ela ampla incidéncia ao determinar seu

cumprimento como dever inderrogavel em trés dimensdes, a “solidariedade politica,

406 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicao tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p.
429-430.

407 SANTIN, Janaina Rigo — Principio da capacidade contributiva e minimo isento: uma abordagem
de direito comparado, 2006, p. 4810.

408 CATARINO, Jodo Ricardo — Redistribuicao tributaria: Estado social e escolha individual, 2008, p.
410.
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econdmica e social”; no art. 3.° da CRFB, ao listar a constru¢cdo de uma sociedade
solidaria como um dos objectivos fundamentais da Republica brasileira.

O movimento que ocorreu nas Ultimas décadas tem sido o inverso, houve uma
reducdo nas aliquotas que operam tributos com caracter pessoal que recaem sobre a renda,
patrimonio e riquezas para ampliar a abrangéncia de tributos que atuam sobre o consumo,
movimento que reduz o papel da solidariedade e afasta as Republicas e seus respectivos
povos dos seus deveres. Necessario que o sentido contrario seja percorrido: a ampliagdo
de impostos que tenham caracter pessoal, com aliquotas progressivas.

A aplicacdo da pessoalidade e progressividade nos impostos é terreno onde se
gestam mais consensos quanto a possibilidade, mas a aplicacdo destes ainda € limitada
aos impostos que versam sobre renda e patrimoénio, que tecnicamente sdo considerados
mais faceis para implementar estas técnicas, ndo ha a realizacao destas nos impostos que
recaem sobre o consumo. Com 0s avangos tecnoldgicos e sua popularizacao, até mesmo
na actividade ambulante informal € possivel efectuar compras realizando o pagamento
através de cartdo de crédito ou transferéncia virtual; com a pandemia de covid-19 e
necessidade de cumprir medidas de isolamento social, cresceram as compras realizadas
de forma virtual. Com a devida integracdo de sistemas, 0s recursos tecnoldgicos podem
ser aliados estratégicos para mapear o perfil de consumo do contribuinte e vincula-lo a
uma faixa de aliquota correspondente.

Os mesmos algoritmos que sdo utilizados para precarizar relacdes de trabalho
como no caso dos motoristas que atuam por aplicativo, contribuir para a disseminacao do
6dio nas redes sociais, reforcar o racismo como denuncia a autora Safiya Noble em seu
livro intitulado de “Algoritmos de opressdo: como os motores de busca reforcam o
racismo” ou contribuem para o aprofundamento da desigualdade conforme escreve a
professora Virginia Eubanks no livro “Automatizando a desigualdade: como ferramentas
de alta tecnologia definem, policiam e punem os pobres”; algoritmos podem ser utilizados
para contribuir com a realizacao da igualdade na tributacéo.

Quanto as taxas, compreendemos ser possivel que sejam graduadas conforme a
capacidade econdmica do contribuinte. H4 outras formas propostas, como a “tarifa social”
defendida por Alexsander Valaddo, em que as pessoas que ndo possuissem capacidade
para pagar taxas seriam desobrigadas ao seu pagamento ou efectuariam o pagamento

dentro de uma faixa social que conteria faixas de incapacidade, para que o pagamento
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destas espécies de tributos n&o afetasse 0 minimo existencial*®®. Ha a ideia de progresséo
das taxas de Sampaio Doria, que seria constitucionalmente possivel que “taxas de
registro, graduadas segundo o valor dos documentos, cujo arquivamento se requeira; de
custas judiciais variaveis em propor¢do ao valor de demanda; de taxas sanitarias ou de
coleta de lixo graduadas pelas testadas do imoével servido, etc.”*1°, Importante repensar a
forma como as taxas tém seus valores auferidos na actualidade, para que face o notorio
desrespeito a igualdade, passem a operar garantindo este valor supraconstitucional neste
formato de relacdo tributaria.

Sdo exemplos de pensadores que defendem que o principio da capacidade
contributiva poderia ser aplicado a todas as espécies tributarias: Alexsander Roberto
Alves Valaddo, Amilcar de Araujo Falcdo, Becker Mosquera, Cencerrado Millan, Diego
Marin-Barnuevo Fabo, José Marcos Domingues de Oliveira, Marcal Justen Filho,
Ricardo Lobo Torres, Sampaio Doria, Eusebio Gonzéles, Ernesto Lejeune.

A lista dos teéricos que sdo contrarios, que limitam o alcance da capacidade
contributiva apenas para os impostos, logo, limitam a garantia da igualdade nas relagdes
tributarias, por se tratar de corrente majoritaria, teceriamos longa lista.

Além de necessidade de ajustar a carga contributiva dos tributos vigentes na
actualidade, necessario regulamentar a tributacdo das grandes fortunas, pois estas, além
de apresentarem crescimento como o passar dos anos, tém sua amplia¢do potencializada
meios as crises, o que faz com que a desigualdade de riqueza tenha disparidade maior do
que a desigualdade de renda. A tributacdo da riqueza pode contribuir para reduzir a
desigualdade econdmica e social. Mas, na mesma medida que cresceram as fortunas, o
namero de paises que as tributam, que ja era pequeno, reduziu ainda mais e 0s que mantem
criaram isencOes aos afortunados para compensar essa tributagdo. !

Paises como Brasil, nunca chegaram a criar, mesmo que a CRFB, desde 1998,
traga a previsao de Imposto sobre Grandes Fortunas-IGF, no art. 153, VII, mas 33 anos
depois, ainda se aguarda regulamentacdo. A competéncia para tanto é da Unido, ndo é
dificil de imaginar a justificativa, “criticos afirmam que o tributo ndo foi criado porque
as grandes fortunas estariam muito bem representadas no parlamento federal, de forma a

inibir qualquer iniciativa no sentido de exercicio da competéncia*'?,

409 \VALADAO, Alexsander Roberto Alves — O minimo existencial e as espécies tributarias, 2008, p.
270.

410 |dem — Op. Cit., p. 271.

411 OXFAM GB — Bem publico ou riqueza privada? 2019, p. 68.

412 ALEXANDRE, Ricardo — Direito tributario esquematizado, 2009, p. 558.

133



Diversos Projectos de Lei tramitam no seu Congresso Nacional na tentativa de
tornar o IGF realidade, desde proposta que tentam institui-lo para que opere apenas de
forma provisoria para enfrentar situacdes excepcionais, como a pandemia, é o caso do
Projecto de Lei Complementar de n.° 101, de 2021, que tem o senador Randolfe
Rodrigues como autor, que propde tributar riquezas de pessoas singulares que superem o
valor de R$ 4,6 milhdes, que alcancaria apenas 0,1% da populacdo, as seria capaz de
arrecadar quase R$ 40 bilhdes; a proposicoes de carater permanente, como o Projecto de
Lei Complementar de n.° 315, de 2015, proposto pelo senador Paulo Paim, que tributaria
0 patriménio de pessoas singulares acima de R$ 50 milhdes.

Em Portugal ndo ha uma previsao expressa de imposto do tipo, mas o art. 81.° da
CRP incumbe ao Estado, dentre as suas prioridades, a promogdo da “justica social,
assegurar a igualdade de oportunidades e operar as necessarias correccdes das
desigualdades na distribuicdo da riqueza e do rendimento, nomeadamente através da
politica fiscal”; ainda em texto constitucional, orienta no nimero 1 do seu art. 103.°, que
uma das finalidades que o sistema fiscal deve visar é a reparticdo da riqueza. Clara as
determinac6es da Constituicdo, mas ndo temos ainda a sua instituicéo.

Ha propostas para que isso ocorra, como o Projecto de Lei n.° 722, proposto pelo
Bloco de Esquerda da Assembleia da Republica, que incidiria sobre patrimdnios acima
de € 2 milhdes, o que resultaria em menos de 1% da populacéo figurando como sujeito
passivo deste tributo. O facto do art. 68.° -A, incluido no CIRS, alargado em 2012, prevé
que, além dos escalbes previstos de rendimento colectavel com taxas que variam de 14%
a 48%, recaira sobre os rendimentos acima de € 80 mil taxa adicional de solidariedade de
2,5%, que sera ampliada para 5% caso o rendimento seja superior a € 250 mil; consideram
que esta taxa ja seria uma forma de tributar riqueza, mas como tratamos no subtopico
anterior, além desses parametros de riqueza, hd um mundo paralelo de milionarios e
bilionarios.

Os que sdo contrarios a sua instituicdo avaliam que caso a tributacdo de grandes
fortunas fosse regulamentada, a probabilidade maior seria de que fortunas fossem
retiradas do pais, o0 que afetaria negativamente sua arrecadacéo tributaria, que necessita
ser ampliada. Na realidade, mesmo sem tributacdo sobre essas riquezas, estima-se que

US$ 7,6 trilhdes* sdo ocultados em outros paises, tidos como paraisos fiscais devido as

413 OXFAM GB — Bem publico ou riqueza privada? 2019, p. 70.
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baixas aliquotas e legislagdes que ndo permitem qualquer tipo de transparéncia de
algumas operagdes, sigilo que favorece 0s super-ricos.

A evasdo e elisdo fiscal independem da tributacdo das riquezas, pois € da esséncia
do capital a necessidade de se multiplicar, deixar de tributd-las “ndo s6 é uma
oportunidade perdida de reduzir a desigualdade como acentua essa desigualdade, ja que
0S governos precisam cobrar mais impostos do resto da sociedade ou cortar gastos com
salide, educacdo e outros servigos pulblicos e protegdo social”*'4. Essas areas sociais
poderiam ter problemas antigos e estruturais combatidos na raiz, se 1% dos mais ricos
pagasse apenas 0,5% a mais de impostos que o valores pagos pelas leis vigentes, sobre
sua riqueza, geraria um volume de recursos suficientes para custear a educagéo de “262
milhdes de criangas que estdo fora da escola e fornecer servigos de satde que salvariam
as vidas de 3,3 milhdes de pessoas”*°.

Permitir que as pessoas ricas, ou a0 menos 0S super-ricos, e as grandes empresas
sejam tributadas de forma justa, na mesma proporcdo que os pobres sdo tributados, é
realizar o principio da igualdade no Direito Tributario. Mais que uma imposi¢do
constitucional, ¢ uma imposicdo da fome, da pobreza, das desigualdades sociais e

econdmicas.

414 1dem — Op. Cit., p. 66.
415 1dem — Op. Cit., p. 69.
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CONCLUSAO

O processo de fundamentalizagdo da igualdade, com protagonismos nas cartas
constitucionais modernas, destaca sua importancia enquanto valor, principio e direito
fundamental para garantir a estruturacdo de Estados de Direito democratico e social, e 0s
principios definidos por estes como fundantes de uma Republica que construa um pais
com justica social. Seu surgimento, a principio meramente formal, foi um avanco no seu
tempo, mas sua materializacdo permitiu a igualdade dar saltos maiores, resultou de lutas
populares e processos revolucionarios.

A realizacdo da igualdade ndo ocorre apenas com sua codificacdo genérica em
textos constitucionais e legais, pressup@e olhar atento as condicdes e situagdes que geram
disparidades entre individuos, com ressalva das distin¢es vedadas constitucionalmente,
falar em igualdade significa conferir tratamento desigual aos que sdo desiguais. Conferir
tratamento irrestrito a todas as pessoas, tratando-as como absolutamente iguais, em todos
os desdobramentos da vida humana, é sinbnimo de injustica e decretacdo de que a
dignidade humana serd cabalmente afastada. Tal qual o sol exerce magnetismo e
centralidade no sistema solar, a dignidade da pessoa humana ocupa posicao central nos
ordenamentos juridicos contemporaneos, impedir sua concretizacdo pde em xeque 0
Estado e a Republica.

A igualdade na sua dimensdo mais ampla se desdobra no principio da igualdade
de oportunidades e igualdade de condi¢des, 0 que supde comparacdes e definicdes de
limites, a conquista da igualdade na sua plenitude garante o direito e o respeito as
diferencgas necessarias para a vida em sociedade, mas também de combate as diferencas
que sdo decorrentes de factores injustos, que impedem gue a dignidade humana se realize,
como as desigualdades sociais e econdmicas que lancam pessoas a pobreza, a fome,
situacGes humilhantes e Ihes condena a estagnacdo nestes contextos. Desigualdades que
que se moldam as novas formacGes sociais, mas ndo deixam de existir, variando sua
dimensdo conforme normas protetivas ou promotoras de igualdade, o que demanda
romper o limite de principio negativo para projectar actuagdo concreta ao Estado.

Para materializar direitos fundamentais, o Estado constitui bens publicos e presta
servigos que, embora sejam disponibilizados de forma gratuita para seus beneficiarios,
possuem custos que precisam ser pagos por alguém que cumpre o dever da solidariedade

na reparticdo do 6nus fiscal. Para que essa reparticdo que visa realizar, dentre outras
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metas, a igualdade e a justica social, ocorra respeitando os mesmos valores a que se
destina, modelos diferentes foram testados.

Como o desenvolvido a partir do principio da equivaléncia ou do beneficio, teoria
do sacrificio, que instrumentalizavam a arrecadacao através da proporcionalidade, mas
estes modelos liberais em que os individuos eram tributados na medida do beneficio que
recebiam do Estado, foram se mostrando impraticaveis face a indivisibilidade da natureza
de muitos servigos prestados pelo Estado e por langar carga por demais onerosa em
pessoas sem capacidade econdémica, mas com alta necessidade de fruicdo de bens e
servicos. Esses modelos eram socialmente neutros e preservavam as desigualdades
sociais e econdmicas ou as agravava, bem como preservava as riquezas ou estimulavam
seu crescimento. Essas fei¢Oes de sistema tributario se mostram como impedimentos para
que a igualdade material fosse atingida.

Apds intenso debate teorico, o critério da capacidade contributiva se consolidou
como o mais apropriado para efectivar a igualdade, definindo-se esta capacidade apds a
constatacdo de outra capacidade, a econdémica, mas ndo qualquer realidade econdmica,
apenas a capacidade economica verificada apds a deducdo das despesas essenciais a
garantia da dignidade do individuo enquanto ser humano. Consensuado este critério, o
debate passou a ocorrer sobre a técnica da sua operacionalizacdo, se através da
proporcionalidade ou da progressividade. Tal qual o principio do beneficio se mostrou
incapaz de garantir principios fundamentais, a proporcionalidade se revelou com mesma
limitacdo e aplicacdo umbilicalmente ligada a este principio ja superado. A técnica da
progressividade prevaleceu, mostra-se de elevada importancia para ampliar a nocao de
igualdade tributaria, melhor garantir o financiamento das despesas publicas e promover a
diminuicdo das desigualdades sociais e redistribuicdo das riquezas. Molda-se um sistema
fiscal pautado na promocdo do bem-estar econdémico e social, que se atenta as
caracteristicas pessoais do contribuinte no momento da afericdo da carga tributéaria que
podera suportar, pessoalidade que possibilita verificar a igualdade e a desigualdade entre
0s contribuintes.

A relagdo entre igualdade, capacidade contributiva, progressividade e
pessoalidade se mostra tdo harmonica, como se no Direito Tributario uma dependesse das
outras para se realizar por completo, chegam a transmitir a ideia de sinOnimos.

Quando analisamos a forma como as relacdes tributarias se estabelecem na
actualidade, em Portugal e no Brasil, e de forma pontual na Italia, verificamos que ha um

consenso na relacdo entre igualdade e capacidade contributiva, mas embora ocorra as
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orientagdes pela progressividade e pessoalidade como instrumentos técnicos para definir
a capacidade contributiva, sua realizacdo nao ocorre em todas as espécies tributérias, nos
impostos é onde encontra terreno mais fértil, mas ainda assim, limitada.

Quando um principio constitucional é agredido, todo ordenamento juridico é
lesado. Na presente investigacdo constatamos que além do principio da igualdade, ha a
violagdo do principio da capacidade contributiva, o que eleva o nivel da gravidade. A
falta de efectividade integral destes principios, nos sistemas tributarios portugués,
brasileiro e italiano, ndo € uma exclusividade destes, quando dados de pesquisas como a
da Oxfam — citada ao longo do trabalho — mostram a reducdo nas aliquotas de tributos
que incidem sobre a renda e o aumento nas aliquotas de tributos que incidem sobre o
consumo. As agressdes ocorrem desde o processo de criacdo de normas que déo
operactividade aos principios as accdes publicas que as executem. H& excesso de
formalismo e baixa materializacdo destes preceitos constitucionais.

A capacidade contributiva visa proteger que 0 minimo necessario a existéncia
digna de uma pessoa e sua familia seja protegido da tributacdo, caso esse limite do
minimo de existéncia seja rompido, individuos séo lancados a indignidade, retiram-lhes
a condicdo humana para joga-los a condi¢cdo animal, numa conjuntura que até os animais
irracionais tém sido inserido na seara da tutela estatal, num movimento crescente de
criacdo de direito, a ponto de se discutir a criagdo de direitos humanos animais ou direitos
aos sensientes.

E de vital importancia aprofundar os estudos e formas de mapeamento da
capacidade econémica, pois a definicdo de qual a capacidade contributiva se manifesta é
0 ponto crucial para auferir quais valores serdo realizados nessa operacéo.

Os limites definidos como minimos para garantir a existéncia sdo definidos, mas
s0 sdo considerados em imposto ligados a renda e patriménio, ndo sendo estabelecidos
limites nos impostos que recaem sobre o consumo, ndo importando se determinado
consumidor que possui capacidade econdmica para adquirir determinado produto, se
também teria capacidade contributiva. O que faz com que recaiam sobre os mendigos as
mesmas cargas tributarias que recarem sobre 0s ricos ao adquirir produtos vitais para sua
sobrevivéncia como alimentos; tributos embutidos nas mercadorias que ndo fazem
distingdo se aquele produto esta sendo adquirido com muito esforgo, fruto de algumas
esmolas, ou se o contribuinte o adquire com facilidade, por utilizar recursos oriundos de
uma heranca, por exemplo. Enquanto itens indispensaveis a existéncia humana, como

alimentos da cesta basica, sdo tributados com cargas variadas no momento do consumo,
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e recaem sobre todos, sem distin¢des; itens de luxo passam ilesos, sem que qualquer tipo
de tributo incida sobre sua aquisi¢do e manutencéo, preservando ainda mais a riqueza dos
afortunados. Situagdes como estas mostram o quéo injusto tém sido a distribui¢do do 6nus
tributario.

O principal argumento para limitar a aplicacao da pessoalidade e progressividade
em namero maior de imposto, especialmente nos que incidem sobre o consumo, € a
dificuldade, mas valores constitucionais estratégicos nao devem ter sua garantia limitada
ao conforto ou praticidade das facilidades; se somos capazes de viver na complexa
sociedade, se fomos capazes de arquitetar e executar o engenhoso ordenamento juridico,
seremos capazes de avancar mais esses passos. Quando ha vontade, o ser humano é capaz
de realizar o que ja foi considerado por séculos como impossivel, da aboli¢cdo da
escraviddo ao reconhecimento da titularidade de direitos as mulheres, negros, pessoas
com deficiéncia — até fazer as dguas passarem por cima da ponte — situacfes que nos
parecem 6bvias na actualidade, foram o resultado de muitos debates e persisténcia.

Os avangos tecnoldgicos tém proporcionado recursos inimagindveis que ja
consideramos indispensaveis no nosso cotidiano como os aplicativos de mensagem, redes
sociais, plataformas que viabilizam formacdo educacional de forma mais acessivel,
servicos virtuais que encurtam distancias, algoritmos que viabilizam rapidas soluces.
Com os cuidados necessarios dado ao elevado nivel de exposicao de dados, bem como
incidentes de seguranca crescentes, como vazamento de informacdes privadas, e de posse
da regulamentacdo da protecdo de dados, 0s novos recursos tecnoldgicos existentes ou
possiveis de serem criados face o estagio actual das ciéncias ligadas a tecnologia, possivel
mapear e rastrear a actuacao dos consumidores que nao possuem capacidade econémica
€ 0S que a possuem, para que uma justa distribuicdo de tributos possa ocorrer.

Mas a automacao tem sido mais utilizada para fomentar as desigualdades sociais,
as normas tributarias vém sendo alteradas soterrando a solidariedade, promovendo o
individualismo. A corrida espacial do século XXI mostra a ansia da elite de buscar novos
planetas que possam ser povoados apenas pelos afortunados que possuem os milhdes
necessarios para romper a atmosfera, deixando para trds a maior agressao ambiental: a
pobreza, a fome humana — realidade retratada no cinema em narrativas de ficcdo que mais
parecem profetizar, reforcando o que sabiamente Aristdteles definiu como a arte imitando
avida.

Diversos tributos que aplicam uma visao de igualdade superada, como se todos 0s

consumidores fossem horizontalmente iguais. Isto posto, vimos que o problema
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apresentado que se pretendia responder o fora: os sistemas tributarios brasileiro e
portugués ndo materializam o principio da igualdade. Os limites da incidéncia da
igualdade ndo sdo bem definidos em todas as espécies tributérias, o que impede que todos
0S critérios respeitem este principio basilar, concluimos ser possivel que a
progressividade seja aplicada a todas as espécies tributarias, essas constatacbes impedem
que os sistemas tributarios portugués e brasileiro promovam a justica social, pois
contribuem para o aumento das desigualdades socioeconomicas.

Aos afortunados, a progressividade ndo acompanha a progressdo da sua riqueza,
que sO é tributada até um patamar em que outras pessoas ndo afortunadas igualmente séo.
Mesmo no caso da taxa de solidariedade, o patamar financeiro estabelecido pela lei é
baixo. Um afortunado que possui riqueza na casa dos bilhdes de euros paga mesma
aliquota que uma pessoa gque possui riqueza menor que um milhdo de euros, ambos sdo
ricos, mas com enorme disparidade entre os tamanhos das riquezas.

Demonstramos a possibilidade e necessidade de reorganizar a ordem tributéria, de
forma que a igualdade, a capacidade contributiva, a progressividade, a pessoalidade e a
garantia do minimo de existéncia sejam colocadas como pilares sem 0s quais nao sera
possivel a realizacdo de um sistema tributario justo. As Constituices analisadas nao
apenas garantem subsidio para tal reorganizagdo, impdem a necessidade de serem
respeitadas, que suas determinagdes quanto ao modelo tributario e de sociedade sejam
desdobradas em normas especificas. As alteracdes necessarias sdo em sede de legislacédo
infraconstitucional.

N&o se trata de um delirio, uma defesa isolada sem qualquer tipo de respaldo legal
ou cientifico, embora nos somemos a posi¢cdo que se enquadre em corrente minoritaria.
Os caminhos que trilhamos até aqui ndo sdo inéditos, mas pouco explorados, necessario
serem estudados com maior nivel de profundidade e que sejam apresentados para mais
pessoas, que também poderdo ser tocadas pelo encantamento e convicgdo de que é
possivel construirmos um sistema tributario que realize a igualdade de facto e seja
instrumento de justica social.

Chegada a hora da despedida, o limite do nimero de paginas é imperativo, a
prolixidade é defeito genético de quem tenta a perfeicdo, esquecendo-se da
impossibilidade de atingi-la, mas que nada custa a tentativa. Mais que a obtencdo de
aprovacdo, que o debate trazido tenha gestado a inquietagdo que o tema precisa para

movermos as amarras que aprisionam o desenvolvimento social e econémico.
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