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RESUMO

O objetivo do presente trabalho € examinar o Imposto sobre Grandes Fortunas, cuja
previsdo € encontrada na Constituicdo Federal de 1988, contudo, sem
regulamentacao até os dias atuais. A pesquisa se deu através de revisao bibliografica,
documental e realizacdo de entrevista. Serdo estudados os fatores histéricos e
econdmicos que levaram a promulgacdo da Carta Constitucional, os comandos nela
contidos e as dificuldades na efetivacdo de suas previsdes. Nesse sentido, sera
realizada a analise da organizacdo do sistema tributario brasileiro na Constituicao,
bem como a verificagéo da existéncia, ou ndo, de inconstitucionalidade por omissao
na regulamentacdo do imposto. Igualmente, serdo analisadas as formas que o
imposto se apresenta nos paises em que fora instituido, bem como as peculiaridades
dos referidos sistemas tributarios, ao escopo de identificar tendéncias e projetar
eventuais efeitos decorrentes de sua implementacédo no Brasil. Em paralelo, seré&o
estudados os projetos de lei sobre o tema, de modo a verificar sua adequag¢do com os
parametros internacionais.

Palavras-chave: Imposto sobre Grandes Fortunas. Direito Tributario. Direito
Constitucional. Direito Comparado.



ABSTRACT

The objective of the present work is to examine the Tax on Great Fortunes, whose
prediction is found in the Federal Constitution of 1988, however, without regulation until
the present day. The research took place through bibliographic, documentary review
and interview. The historical and economic factors that led to the promulgation of the
Constitutional Charter, the commands contained therein and the difficulties in making
its predictions effective will be studied. In this sense, the analysis of the organization
of the Brazilian tax system in the Constitution will be carried out, as well as the
verification of the existence, or not, of unconstitutionality due to omission in the
regulation of said tax. Likewise, the forms that the tax presents in the countries in which
it was imposed will be analyzed, as well as the peculiarities of the referred tax systems,
in order to identify trends and project any effects resulting from its implementation in
Brazil. In parallel, bills on the topic will be studied in order to verify their adequacy with
international parameters.

Keywords: Great Fortunes Tax. Tax Law. Constitutional Law. Comparative Law.
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1 INTRODUCAO

A presente monografia pretende analisar o Imposto sobre Grandes Fortunas,
previsto na Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), no artigo 153, VII, pendente de
regulamentacgéo até os dias atuais. Sera realizada uma analise do imposto, a partir do
historico econémico que levou o pais a elaboracdo da Carta Constitucional e suas
disposicdes, bem como sob o enfoque da experiéncia de outros paises que instituiram
o tributo. Serdo igualmente analisados fatores que podem influir no desempenho do
Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF) no Brasil, além dos elementos que dificultam
ou facilitam a discusséo acerca do tema. Em paralelo, serdo analisados os desafios
enfrentados pelo pais para a efetivacdo dos objetivos encartados na Constituicdo
Cidada, assim como as urgéncias que sobrevieram com a pandemia decorrente da
Covid-19.

Os problemas gue este estudo pretende resolver sao:

a) analise do conteudo do IGF na Carta Constitucional;

b) deteccdo de tendéncias brasileiras capazes de influir na implementagcéo do
imposto;

c¢) identificacdo de padrdes, decorrentes da experiéncia internacional do IGF;

d) comparacéo do padrao dos projetos brasileiros com os internacionais;

e) andlise da distribuicdo da carga tributaria no Brasil e sua influéncia na
realidade social;

f) deteccdo de fatores que dificultam ou facilitam a discusséo acerca do tema
no pais;

g) possibilidade da utilizacdo do IGF como meio para superacdo de crises
econdmicas.

O tema demonstra sua relevancia na medida em que o pais sofre com os
impactos decorrentes da pandemia da Covid-19, iniciada em 2020, circunstancia que
reviveu os debates a respeito do Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF) ao redor do
mundo. Ainda, o tema se mostra como de grande importancia na medida em que a
carga tributaria influi consideravelmente no cenario socioecondémico do pais, tanto
pelos movimentos mercadoldgicos, quanto pelo desenvolvimento social.

No capitulo 2, sera apresentado o desenvolvimento historico e econdmico do
pais, desde os anos 30, até a elaboracéo da Constituicdo Federal de 1988, de modo

a contextualizar o ambiente de sua promulgacdo. Em seguida, no capitulo 3, seréo



estudadas as disputas internas existentes na Assembleia Nacional Constituinte, com
a finalidade de identificar inclinacdes politicas e peculiaridades de sua estruturacao.
Ja no capitulo 4, sera analisado o desenvolvimento politico e econdmico posterior a
CF/88. Dessa forma, se pretende detectar relagBes entre a politica legislativa e os
resultados econdmicos e da administracédo do pais.

No capitulo 5, se analisara a relacdo da Constituicdo com o direito tributario
brasileiro. No ponto, se buscard levantar aspectos relevantes ao IGF, em especial
quanto sua classificacdo na ordem juridica. No capitulo 6, serdo estudados os
objetivos da Republica e as dificuldades da efetividade nas normas constitucionais.
No topico, serdo analisados igualmente os mecanismos para a promocdo da
efetividade de tais ditames. Ja no capitulo 7, sera estudada a organizagéo tributaria
na Constituicdo Federal. Assim, se buscara identificar elementos que provoquem a
discussédo acerca do IGF e suas relacBes com o sistema tributario.

No capitulo 8, serdo explorados os problemas da efetividade do sistema
tributario, em especial a luz das urgéncias decorrentes da pandemia da Covid-19. Em
seguida, no capitulo 9, se analisara a experiéncia internacional do imposto sobre
grandes fortunas. Alguns formatos serdo analisados, como de alguns paises da
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE) e da
América Latina. Assim, sera possivel verificar padrdes decorrentes de sua
implementagéo.

No capitulo 10, serdo analisados os projetos de regulamentacao do IGF no
Brasil. O escopo é analisar seus formatos e detectar identificacbes com os modelos
internacionais experimentados. No capitulo 11, e ultimo, a partir dos conhecimentos
adquiridos e desenvolvidos, sera realizada a verificacdo dos projetos brasileiros a luz
das diretrizes internacionais, assim como apresentadas as conclusdes relativas aos

problemas propostos.
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2 DISPUTAS POLITICAS E ECONOMICAS PREVIAS A ELABORACAO DA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Para melhor contextualizagdo do cenario sociopolitico que originou a producéo
da Constituicdo Federal de 1988, se faz necessaria uma breve analise de seu
desenvolvimento histérico. Conforme sera visto, o pais sofreu fortes mudancas
estruturais em aproximadamente trés décadas, evidenciando politicos e culturais de
grande importancia, que se mostram presentes até os dias atuais.

Em 1930, a dita “Republica Café com Leite” teve fim, com o golpe organizado
pela denominada Alianca Libertadora, frente composta por oligarquias de alguns
estados e por militares. O poder politico brasileiro saia das maos das elites de S&o
Paulo e Minas Gerais. A época, o Brasil se mostrava dependente das exportacdes,
situacao que se agravou com a crise mundial que sobreveio. Inicialmente, o governo
provisorio passou a comprar o proéprio café e incinera-lo para manter o preco no
exterior. Com falta de abastecimento e diminuicdo do poder de importacdo, o pais
submeteu-se ao processo de industrializacdo substitutivo a importacéo, subsidiado
pelo capital exterior. Economicamente, o Brasil acompanhou o movimento
internacional iniciado pelo New Deal', que passou a reconhecer a importancia de
investimento publico e a geracdo de emprego para o desenvolvimento do pais.

Encabecado por Getulio Vargas, o governo provisério fechou o Congresso
Nacional, aboliu a Constituicdo de 1891 e substituiu governadores por interventores.
Sobreveio, entdo, a Constituicdo de 1934, que modificou diversas questdes sociais,
prezando pelos recursos naturais, instituindo a legislacdo trabalhista, a autonomia
sindical, voto feminino e o voto secreto. Igualmente, o governo federal provisorio ndo
quis perder o controle do poder, que |Ihe foi aumentado pela nova Carta Constitucional.
Em 1937, Vargas cancela as elei¢cdes e se inicia o periodo da “ditadura varguista” ou

1 A politica de tributacdo dos Estados Unidos de 1930 seguia a maioria dos economistas da Europa,
que prezavam pela intervencdo minima do Estado na livre concorréncia. Roosvelt, no entanto,
entendeu que seria necessaria a intervencao estatal, haja vista a falta de controle na concessao de
crédito para consumidores e fornecedores decorrente da desorganizacdo do sistema bancario.
MAZZUCCHELLI, Frederico. Os anos de chumbo: economia e politica internacional no entreguerras.
1. ed. Campinas, SP: Editora da Unesp, 2009. O New Deal, portanto, € a intervencéo estatal na
economia, que fora utilizada como forma de fomentar o crescimento e superar a denominada “grande
depressao” da economia mundial. Desenvolveu-se o entendimento de que investimentos em
infraestrutura, modernizacdo dos meios de transporte, etc., gerariam emprego e renda e, assim,
fomentaria 0 mercado consumidor.
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Estado Novo. O avanco das questdes sociais culmina na Consolidacéo das Leis do
Trabalho de 1943, fator importante para a popularidade de Getulio.?

Mesmo com a Segunda Guerra Mundial, o Brasil consegue manter o
desenvolvimento da industria, por meio de parcerias comerciais internacionais.
Diversas estatais sdo criadas, na época, a exemplo da Hidrelétrica do S&o Francisco
e da Vale do Rio Doce, a partir do investimento estrangeiro, inicialmente utilizado
como substituicdo as importacdes decorrente do baixo poder de compra do pais. Com
o fim da guerra, em 1945, acontece a instituicdo de organismos internacionais, visando
a ordenacdo do sistema financeiro, o Fundo Monetéario Internacional (FMI) e a
Organizacao das Nacodes Unidas (ONU), bem como o incentivo aos bancos centrais
de cada pais (ainda inexistente no Brasil).2

Apbs sofrer pressdes por parte dos militares, Vargas € deposto em 1945,
contudo, volta ao cargo apds vencer as elei¢cdes de 1951. Durante o periodo, foi criada
a Petrobras, demonstrando a postura de defesa da economia nacional ao investimento
estrangeiro. Em 1954, Getulio deixa o cargo apés cometer suicidio. Em meados de
1950, Juscelino Kubitscheck assumia a presidéncia, encontrando o pais com
dificuldades econdmicas e estruturais. O pais, mesmo tendo avancado no processo
de industrializacao e de producédo dos bens de consumo, sofria com a inflacdo, com o
déficit publico e com a balanca de pagamentos. Buscando o crescimento nas areas
de energia, transporte, alimentos, indUstria basica e educac¢édo, além da construcao de
Brasilia, o governo utilizou a abertura da economia ao capital estrangeiro, contudo,
preservando o monopdlio do petréleo pelo governo. Inobstante tenha havido
consideravel avanco na industrializacdo do pais, com a inflacdo anual na casa dos
50%, o Brasil ainda enfrentava problemas econémicos severos.*

Apos o governo de Kubitscheck, houve a elei¢cdo do presidente Janio Quadros,
em 1961, que ja havia ganho popularidade como governador do estado de Séo Paulo,
em 1950. Sua proposta de governo era opositora a de Juscelino, com o objetivo de
estabilizar a situac&o econémica do pais. No entanto, 0 novo presidente renunciou ao

cargo seis meses ap0s assumi-lo. Haja vista o posicionamento do vice-presidente,

2 LUNA, Francisco Vidal; KLEIN, Herbert S. Histéria econdmica e social do Brasil. 1. ed. Sédo Paulo:
Saraiva, 2016.

3 LUNA, Francisco Vidal; KLEIN, Herbert S. Histéria econdmica e social do Brasil. 1. ed. Sédo Paulo:
Saraiva, 2016.

4 LUNA, Francisco Vidal; KLEIN, Herbert S. Histéria econdmica e social do Brasil. 1. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2016.
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Jodo Goulart, houve resisténcia por parte do Exército a sua posse. Considerando,
ainda, que o pretenso sucessor ao cargo de chefia do Poder Executivo se encontrava
no exterior no momento da renlncia, a soma de todos os fatores fez gerar uma
espécie de parlamentarismo que, segundo Marcos Figueiredo, ndo passou de uma
solucéo politica para permitir a posse do entéo vice-presidente.®

Segundo Francisco Vidal Luna e Herbert S. Klein, o “periodo Goulart foi
marcado pela crescente mobilizagdo de sindicatos, estudantes e trabalhadores do
campo, objetivando uma coalizdo entre nacionalistas e esquerdistas”. As reformas
pretendidas demonstravam preocupacao com as pautas sociais, no que se refere a
educacdo, distribuicdo de terras, e direito de voto aos analfabetos.®

Thomas E. Skidmore refere que se tratou de uma tentativa de alteragcdo na
estrutura do poder politico brasileiro, uma vez que a organiza¢do das massas menos
favorecidas poderia resultar em uma forte mudanca no cenario politico social do pais.’
Apos a realizacdo do memoravel comicio na Central do Brasil, segundo Maria Yedda
Leite Linhares e Francisco Carlos Teixeira da Silva, restou agravada a crise social no
pais e, com isso, foi encaminhado ao Congresso Nacional um projeto de ampla
reforma agraria, que, no entanto, ndo foi votado, em funcdo do golpe militar que
sobreveio duas semanas depois.®

A resisténcia a proposta de reforma agraria ganha ainda mais forca, uma vez
que restou associada a ideia de defesa da propriedade privada em face de supostos
interesses comunistas. Ainda, cristalizando a hereditariedade da propriedade
latifundiaria, percebeu-se que a concentracdo da terra brasileira se tornar um
importante meio de producéo de rigueza, que envolveria o investimento de empresas
nacionais, além do capital estrangeiro.®

Sobre o tema, Maria Yedda Leite Linhares e Francisco Carlos Teixeira da Silva

discorrem com brilhantismo:

5 FIGUEIREDO, Marcos apud LUNA, Francisco Vidal; KLEIN, Herbert S. Hist6ria econémica e social
do Brasil. 1. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2016, p. 453.

6 LUNA, Francisco Vidal; KLEIN, Herbert S. Histéria econdmica e social do Brasil. 1. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2016, p. 177.

7 SKIDMORE, Thomas E. Politics in Brazil 1930-1964: an experiment in democracy. New York: Oxford
University Press, 1967.

8 LINHARES, Maria Yedda Leite; SILVA, Francisco Carlos Teixeira da. Histdria geral do Brasil. Rio
de Janeiro: GEN LTC, 2016.

9 LINHARES, Maria Yedda Leite; SILVA, Francisco Carlos Teixeira da. Histéria geral do Brasil. Rio
de Janeiro: GEN LTC, 2016.
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Assim, ndo se tratava de discutir esse ou aquele modelo de desenvolvimento
econdmico, e sim de garantir um principio que estava em risco: a propriedade
privada. Mais tarde, ap6s 1964, quando o capitalismo brasileiro e seus
partners estrangeiros descobriram a terra como reserva de valor para seus
capitais, tornou-se ainda mais dificil qualquer tentativa de reforma agraria.
Somou-se a isso a crescente demanda de produtos primarios como sejam,
carne, madeira e derivados, propiciando imensos investimentos no campo,
seja de empresas nacionais, seja de grandes conglomerados estrangeiros
como as multinacionais Evadin, Volkswagen, Jari-Agroflorestal, de Daniel
Ludwig, Phillip Morris, Anderson & Clayton.10

Tais observacdes se mostram relevantes para o debate do tema do Imposto
sobre as Grandes Fortunas, haja vista que, em certa medida, a riqueza brasileira esta
inseparavelmente ligada a terra e aos seus recursos naturais.

O golpe militar de 1964 se deu a partir da decretacdo do Estado de Sitio pelo
entdo presidente, na tentativa de controlar animosidades politicas dentro da propria
organizacdo militar, haja vista as reivindicacfes de suboficiais da Aeronautica e da
Marinha pelo direito de voto. Com o apoio de forcas norte americanas'!, o Congresso
Nacional declarou como vago o cargo presidencial, sem que houvesse resisténcia por
parte de Jodo Goulart.

Assim, se inicia o regime ditatorial militar no Brasil, que duraria vinte e um anos.
O primeiro presidente foi o Marechal Castelo Branco, indicado pelo Congresso
Nacional, em 1964, através do Ato Institucional n° 1, que outorgou poder a casa
legislativa para exercer tal indicacéo. A gestdo do primeiro militar foi até o ano de 1967
e alterou, de forma significativa, a politica econémica brasileira, bem como o processo
eleitoral. Quanto a primeira, em conjunto com Bulhdes de Carvalho e Roberto
Campos, abriram a economia ao capital estrangeiro, revogando o Decreto Lei n°
9.025, de 1946, cujo teor dispunha sobre as operacdes de cambio e regulamentava o
retorno de capitais estrangeiros ao Brasil. Internamente, o Marechal manteve a politica
de controle salarial abaixo da inflagdo, diminuindo o poder econdmico dos

trabalhadores assalariados. Por sua vez, no que se refere ao processo eleitoral, por

10 INHARES, Maria Yedda Leite; SILVA, Francisco Carlos Teixeira da. Histéria geral do Brasil. Rio
de Janeiro: GEN LTC, 2016, p. 358.

11 “Também existem relatos de que Goulart foi avisado, quando ainda estava no Rio de Janeiro, do
apoio norte americano aos golpistas e da disposicdo dos Estados Unidos de reconhecerem um
governo alternativo ao dele, o que certamente teria pesado em sua decisdo de néo resistir. As
evidéncias existentes sobre o aviso séo algo truncadas. San Tiago Dantas, que fora Ministro das
Relacdes Exteriores do primeiro gabinete parlamentarista, teria procurador Goulart na manha do dia
1° de abril e feito a adverténcia, baseado em informa¢des de Afonso Arinos de Melo Franco, seu
amigo, antecessor e sucessor no Itamaraty”. FICO, Carlos. O grande irm&o: da operagdo Brother
Sam aos anos de chumbo: o governo dos Estados Unidos e a ditadura militar brasileira. 2. ed. Rio
de Janeiro: Civilizacéo Brasileira, 2008, p. 72.
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meio de ato institucional, instaurou o voto indireto e extinguiu todos os partidos
politicos, restando somente a ala que apoiava o regime militar ou a que representava
a oposicao, respectivamente, Alianca Renovadora Nacional (ARENA) e Movimento
Democratico Brasileiro (MDB).

A administracdo militar percebeu que, para que a economia brasileira voltasse
a crescer, seria elementar mais mao de obra qualificada. Nesse sentido, visando o
crescimento do parque industrial brasileiro, o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social (BNDES) passou a servir como instrumento de incentivo aos
setores ligados a ciéncia, a tecnologia e a agricultura, além de criar programas de
financiamento as pequenas e médias empresas.'? Ao passo que incentivada a méo
de obra, percebe-se, em certa medida, que houve uma retirada de direitos trabalhistas,
como o projeto inicial do FGTS, que acabou com a estabilidade dos trabalhadores que
completassem mais de dez anos no mesmo emprego.

Encerrado o mandato de Castelo Branco, houve um aumento na repressao aos
opositores a partir da politica de seguranca implantada pelo General Arthur Costa e
Silva. A frente politica opositora ao regime foi declarada ilegal apdés a posse do
general, em 1967. Destaca-se que, em janeiro do mesmo ano, foi promulgada uma
nova constituicdo, que sofreu diversas alteracdes ao longo do regime. Uma das mais
relevantes foi a Emenda Constitucional n° 1/69, cujo teor aumentou o poder do
Executivo.

A respeito da concentracéo de poder outorgada pela Emenda Constitucional n°
1, de 1969, Marcos Figueiredo expés:

Sobre o aspecto da centralizacéo, por ilustrativo, recorde-se o disposto no art.
65, que fixava como da competéncia (exclusiva) do Poder Executivo a
iniciativa das leis orcamentérias, as que abrissem crédito, fixassem

vencimentos, vantagens dos servidores publicos ou que criassem ou
aumentassem a despesa publica. Quanto a concentracdo de poder (e,

2.0 economista José Clemente de Oliveira deu depoimento no ano de 1982, relatando que “surgiu
nesse periodo também o Funtec, que eu considero fundamental. O Banco tinha uma linha de crédito
chamada Cota de Educacdo e Treinamento, para que 0s projetos aprovados pelo BNDES
recebessem uma parcela de crédito para que a empresa ou instituicdo investisse no treinamento de
mao de obra. Esse programa néo deu certo e foi desativado. No Departamento Econémico, José
Pellcio Ferreira liderou os estudos que criaram o Funtec, um fundo destinado a apoiar ndo s a
qualificagdo de mao de obra de nivel superior, como também universidades e institutos afins em
termos de pesquisa basica, mestrado e doutorado. O Funtec foi o verdadeiro introdutor da pés-
graduacédo no Brasil. Foram beneficiadas com volumes substanciais de recursos varias instituicdes
de ensino superior e pesquisa, entre as quais a PUC-Rio, o Centro de Pesquisas Fisicas, o Instituto
de Fisica da Universidade de S&o Paulo, a Coppe. O apoio do Funtec representou importante salto
qualitativo na pés-graduacdo no Brasil, em termos de mestrado e doutorado e de pesquisas
realizadas”. PAIVA, Marcia de. BNDES: um banco de histéria e do futuro. S&o Paulo: Museu da
Pessoa, 2012.
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certamente, mais do que isso), recorde-se o disposto no seu art. 181 (no titulo
das Disposicdes Gerais e Transitorias): ‘ficam (entre outros) aprovados e
excluidos de apreciacdo judicial os atos praticados pelo Comando Supremo
da Revolucao de 31 de margo de 196413

Posterior a Constituicdo de 1967 e antes da emenda mencionada, o Ato
Institucional n°® 5 consolidou a ditadura militar, em seu carater mais severo,
instaurando a censura, a retirada de direitos politicos, assassinatos, torturas e
fechamento do Congresso Nacional. O langamento do Al-5 se deu posteriormente a
manifestacdo que ficou conhecida como “a passeata dos cem mil’'4, ocorrida em
1968, no Rio de Janeiro'®. O ato reuniu diferentes setores descontentes com o
regime'®. O General Costa e Silva faleceu em 1969, dois anos apds ter assumido o
cargo, apos ser acometido por uma doenca cardiovascular. Vale destacar que uma
das vinte e sete emendas feitas a Constituicdo de 67, foi a que convocou a Assembleia
Nacional Constituinte, que deu origem a Constituicdo Cidada de 1988.

Com a saida de Costa e Silva, sem permitir que o0 entdo vice-presidente
pudesse assumir, a Junta Governativa Provisoria de 1969 (composta por militares
ditos “linha-dura”) nomeou outro general ao comando do Poder Executivo, Emilio
Garrastazu Médici. Dando sequéncia a politica de repressdo, o general acirra as
medidas de violéncia contra os opositores politicos, com a criacdo de centros de

articulados de represséo e violéncia politica (DOI-CODI).

13 FIGUEIREDO, Marcos apud MATHIAS, Carlos Fernando; MARCOS, Rui de Figueiredo; NORONHA,
Ibsen. Histéria do Direito brasileiro. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 461.

14 A passeata dos cem mil, sem duvidas representa um marco popular na histéria brasileira. O evento
teve o condao de reunir diversos setores da sociedade, com posicionamentos politicos e ideolégicos
diversos, para manifestar o descontentamento com a administracdo realizada pelo Exército
Brasileiro, que seguia implacavel com a represséo violenta. Ressalta-se uma importante feicdo da
manifestacao, qual seja, o apoio da igreja e de outros centros religiosos, uma vez que a igreja catolica
representa uma das bandeiras defendidas pelos militares.

15 0 Bispo de Volta Redonda: memorias de Dom Waldyr Calheiros. Rio de Janeiro: Editora da Fundagéo
Getulio Vargas, 2001, p. 23, consta o relato de Dom Waldir Calheiro, em que mencionada a memoria
de um bispo de bracos dados com estudantes e manifestantes em frente a sua igreja. Ainda, diversos
grupos de combate armado, contra o regime, sobrevieram no periodo da ditadura militar. COSTA,
Celia Maria Leite; PANDOLFI, Dulce Chaves; SERBIN, Kenneth. O bispo de Volta Redonda:
memérias de Dom Waldyr Calheiros. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2001.

16 “Nasceram diferentes grupos guerrilheiros, compostos por estudantes em sua grande maioria, mas
incluindo também antigos militantes comunistas, militares nacionalistas, sindicalistas, intelectuais e
religiosos. Essas organizacg8es politico-militares adotaram taticas de assalto a bancos, sequestro de
diplomatas estrangeiros para resgatar presos politicos, atentados a quartéis e outras modalidades
de enfrentamento, o que, por sua vez, também produziu indmeras vitimas entre agentes dos 6rgdos
de seguranca e do Estado”. BRASIL. Secretaria Especial dos Direitos Humanos. Comisséo Especial
sobre Mortos e Desaparecidos Politicos. Direito a verdade e a memoria. 400 p. Brasilia: Secretaria
Especial dos Direitos Humanos, 2007, p. 23.

17 Tais centros ficaram conhecidos como os “pordes da ditadura”, em que aconteciam as maiores
atrocidades contra a vida de opositores perseguidos. O DOI-CODI Sao Paulo ficou conhecido pelo
caso do jornalista Vladimir Herzog, o qual foi assassinado e teve seu “suicidio forjado”. Sobre a
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A gestao do novo presidente, contudo, ganha popularidade em certas camadas
sociais, haja vista o crescimento econdmico acelerado da economia nacional. Outro
fator relevante, que desviou a atencéo para os diversos atentados realizados pelo
regime, foi a vitoria do Brasil na Copa do Mundo de 1970.

Como visto, o crescimento da economia nacional se deu a partir de aliancas
formadas com paises estrangeiros, facilitando a circulacéo de capitais, entretanto, em
detrimento das condi¢des de vida dos trabalhadores assalariados. Sobre os direitos
trabalhistas durante o periodo, Maria Yedda Leite Linhares e Francisco Carlos Teixeira
da Silva indicam que “para manter tal politica econdmica, concentradora de renda e
antipopular, o regime militar foi obrigado a aprofundar, ainda mais, sua politica
repressiva contra os sindicatos”. Com tal proposta de governo, houve a concentracao
de renda entre os mais ricos e a diminuicdo entre os mais pobres. Perceptivel,
portanto, que apesar de ter havido um crescimento econdémico consideravel, o
desenvolvimento nacional ndo chegava aos mais necessitados, enraizando ainda
mais as desigualdades sociais.*®

A instabilidade econdémica ganha relevancia com o “primeiro choque
internacional do petréleo”, ocorrido em 1973. Na época, 0 pais se encontrava
dependente da importacdo do petroleo, haja vista seu periodo e modelo de
desenvolvimento industrial, sendo fortemente impactado pelo aumento internacional
no preco da matéria prima, ndo podendo suportar o peso das importacdes de petréleo
inerente ao préprio desenvolvimento da economia interna e ante a conjuntura de
baixas expectativas no mercado internacional, o governo contraiu dividas para manter

sua atividade industrial. No periodo, os paises que produziam petroleo passaram a

composicdo de tais centros, “a principal inovagao da diretriz foi a institucionalizacdo do chamado
Sistema Nacional de Seguranca Interna (Sissegin). A partir da sua criagdo, houve uma centralizacdo
das operacdes de repressao politica em nivel nacional. Em outras palavras, as For¢cas Armadas iriam
assumir o combate direto as ‘ameacgas internas’. Nesse sentido, foi criado o Destacamento de
Operacdes de Informacgbes-Centro de Operacdes de Ordem Interna (DOI-CODI). A ideia era
centralizar e integrar a acdo dos érgdos de repressdo politica. Dessa maneira, 0s servicos de
inteligéncia da Marinha (Cenimar) e da Aeronautica (Cisa), a Policia Federal, as Policias Militares e,
principalmente, as Delegacias de Ordem Politica e Social (DOPS) estaduais passariam a
desenvolver seu trabalho de forma homogeneizada e sempre sob a coordenagdo do Exército”.
FAGUNDES, Pedro Ernesto (Coord.). Comisséo da Verdade: relatério final. Vitéria, ES: Editora da
Superintendéncia de Cultura e Comunicagdo da Ufes, 2016, p. 15. Disponivel em:
http://repositorio.ufes.br/bitstream/10/6768/1/Livro%20Comissao%20da%20Verdade%20%20web.p
df. Acesso em: 21 abr. 2021.

18 LINHARES, Maria Yedda Leite; SILVA, Francisco Carlos Teixeira da. Histéria geral do Brasil. Rio
de Janeiro: GEN LTC, 2016.
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concentrar as riquezas e financiar os paises que passavam por dificuldades, como o
Brasil.®

Para preservar o desenvolvimento econdmico, sobreveio um novo plano
econdmico, com o intuito de produzir bens de capital, criando diversas empresas
estatais?, o que possibilitou o desenvolvimento de diversos setores industriais e de
infraestrutura. Segundo Paul Singer, a razdo do crescimento foi a mao de obra barata
associada ao volume de recursos naturais, diferentemente da Alemanha e do Japéo,
que cresceram economicamente em fungdo do desenvolvimento tecnolégico.?*

Em 1974, o General Médici foi sucedido por Ernesto Geisel, militar de mesma
patente. Todavia, Geisel se alinhava ao grupo militar mais moderado, na esteira de
Castelo Branco. O discurso do novo presidente era voltado para uma solugéo
democrética dos problemas brasileiros. Francisco Vidal Luna e Herbert S. Klein
ressaltam que, dentre outras razdes, o interesse do militar em “devolver o poder aos
civis” estava vinculada a mudanca de posicionamento dos Estados Unidos no que se
refere a ideologia militar de represséo ditatorial.??

Durante o processo de suposta “volta a democracia”’, a ARENA é vencida pelo
MDB, nas elei¢cdes regionais de 1974, em diversos estados, indicando inclinacées
politico-partidarias contra o regime. N&o por outra razdo, passados trés anos, a gestao
militar promulga a “Lei Falcao”, que restringiu a propaganda eleitoral. Ainda em 1977,
Geisel imp0s um pacote de medidas com intuito de atrapalhar o processo eleitoral e
garantir a vitoria do partido representante da ala militar nas elei¢cdes, fechando o

Congresso Nacional durante um més, o qual ficou conhecido como “Pacote de Abril”3.

19 LINHARES, Maria Yedda Leite; SILVA, Francisco Carlos Teixeira da. Histéria geral do Brasil. Rio
de Janeiro: GEN LTC, 2016.

20 Algumas estatais foram destaques a época, a exemplo da Companhia de Desenvolvimento dos Vales
do Sé&o Francisco e do Parnaiba (CODEVAS), da IndUstria de Material Bélico do Brasil (IMBEL), da
Petrobras Gas S.A. (GASPETRO) e da Nuclebras Equipamentos Pesados S.A. (NUCLEP).

21 SINGER, Paul. A crise do milagre: interpretacgéo critica da economia brasileira. Rio de Janeiro: Paz
e Terra, 1977.

22 “A primeira dessas questdes era a crescente corrupgdo no governo e a grande desigualdade de
salarios desenvolvida em favor de oficiais de baixa patente, empregados nas agéncias federais civis
— isso enfurecia os oficiais mais tradicionais, que viam nesses desmandos uma ameaca a integridade
da corporacéo, bem como a sua estrutura hierarquica de poder e prestigio. A segunda foi a mudanca
ocorrida na politica externa dos Estados Unidos, reduzindo seu apoio aos regimes militares — com a
Guerra do Vietna e o escandalo de Watergate na administracdo Nixon, a ideologia da Guerra Fria
estava sendo lentamente desafiada nos Estados Unidos, e agora os lideres em Washington se
dispunham menos a apoiar ou tolerar os regimes militares que, décadas antes, se estabeleceram na
América Latina com apoio norte-americano. Essa mudanca ocorreu com a elei¢cdo do presidente
Jimmy Carter, em 1976”. LUNA, Francisco Vidal; KLEIN, Herbert S. Histéria econémica e social
do Brasil. 1. ed. S&o0 Paulo: Saraiva, 2016, p. 196.

23 Sobre o “Pacote de Abril”, este previa elei¢cdes indiretas para governadores estaduais, eleicdo de um
terco dos senadores também por via indireta (os senadores biénicos), extensao das restricbes da
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Durante o regime de Geisel o Brasil voltou, mesmo que de forma timida, a se
aproximar do regime democratico. Pontos que merecem destaque séo a extincao do
Al-5, a devolucao da independéncia ao Poder Judiciario e a anistia politica, permitindo
o retorno de diversos exilados.

O programa politico de anistia € aumentado pelo governo do sucessor de
Geisel, outro general, Jodo Baptista Figueiredo, que viria a devolver os direitos
politicos aos cidadaos brasileiros, em 1979. Com a volta do pluripartidarismo, diversas
associagdes, o0 movimento sindical, aliancas e partidos politicos se originaram, como
o Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), uma nova roupagem do
antigo MDB, o Partido dos Trabalhadores (PT)?4, o Partido Democratico Trabalhista
(PDT) e o Partido Democratico Social (PDS), nova roupagem da antiga ARENA. Ainda
em 1979, ocorre a segunda crise internacional do petréleo, com novo aumento de
preco. Dessa vez, a gestdo brasileira teria de lidar com a alta dos precos
simultaneamente a divida externa ja contraida, que s6é aumentou, haja vista o salto da
taxa de juros decorrente da inflagdo suportada no exterior. A inflagdo seguiu 0 mesmo
caminho no Brasil, inclusive com uma violenta reducdo no crédito exterior
anteriormente fornecido aos paises endividados. Nesse momento, o movimento
sindical ganha forca, tensionando a relagdo com o regime militar.

Sobre o periodo, o reporter Ernesto Paglia relata o surgimento de novos
partidos e figuras politicas, bem como as dificuldades de cobertura dos movimentos
sindicais e das greves ocorridas:

As greves do ABC, que a gente cobria com muita dificuldade, havia censura,
havia pressées de toda sorte. Eu vi, ali, o PT nascer, acompanhei o inicio da
trajetéria do Lula e de outros lideres sindicais, a interven¢éo do Dr. Ulysses
Guimaraes, Fernando Henrique Cardoso, Montoro. [...] Figuras que, no centro
da politica, estavam muito proximas e faziam gestos pela luta democratica,
em favor do movimento operario. [...] Pelo momento politico do pais, tinha

outra dimensdo. Era muito mais do que um simples movimento sindical,
ganhava um sabor de contestacéo ao governo militar.?

Lei Falcdo as eleicBes estaduais e federais, am-pliacdo de cinco para seis anos do mandato
presidencial e a reducdo do quérum necessario a aprovacédo de reformas constitucionais de dois
tercos para a maioria simples no Congresso. LINHARES, Maria Yedda Leite; SILVA, Francisco
Carlos Teixeira da. Historia geral do Brasil. Rio de Janeiro: GEN LTC, 2016, p. 377.

24 “Entre varias associagdes criadas estava o Partido dos Trabalhadores (PT), que consistia na nova
lideranca sindical, auténtica, sob o comando de Lula, e incluia intelectuais de esquerda e segmentos
da classe média urbana. O PT era um partido incomum, no sentido de que possuia uma lideranga
coerente, ideologia e organizagdo”. LUNA, Francisco Vidal; KLEIN, Herbert S. Histdria econémica
e social do Brasil. 1. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2016, p. 200.

25 Fonte: depoimentos concedidos ao Memoria Globo, por Alvaro Pereira (14/02/2004), Armando
Nogueira (27/04/2000, 29/11/2001 e 10/12/2003), Carlos Monforte (14/06/2002), Carlos Nascimento
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Frequentemente, os movimentos sindicais acabavam por influir no Congresso
Nacional, entdo, a ditadura militar perde forca com as elei¢cdes diretas regionais de
1982, em que foram eleitos diversos governadores de estados importantes.?® Com a
inflacdo descontrolada e o forte desemprego, surge o movimento das “Diretas Ja”, em
1984, articulado principalmente por Ulysses Guimaraes, objetivando o voto popular
para as eleicdes do ano seguinte. O movimento tem o apoio de figuras politicas
importantes, como Lula, do PT, e Leonel Brizola, do PDT, contudo, a proposta de
emenda constitucional restou rejeitada.

Dessa forma, o Colégio Eleitoral elege Tancredo Neves em 1985, sob acordo
realizado com militares, para que estes ndo fossem investigados, mas este falece
antes de assumir o cargo, o qual € assumido por José Sarney. Em certa medida, a
vitéria de Tancredo e Sarney se deu pela articulacéo politica entre o PMDB e uma
parcela de integrantes do PDS, revelando a face da politica conservadora brasileira.

O governo de José Sarney teve como objetivo controlar a inflacdo com um
plano de estabilizacdo, contudo, entendia que ndo poderia implantar uma politica de
contracdo econdmica. Paulo Arvate dispfe sobre a importancia econdmica das
eleicOes politicas ideoldgicas:

A importancia das eleicdes e da ideologia partidaria nos resultados
macroecondmicos deu origem a uma linha de pesquisa que se desenvolveu
no &mbito da TEP, conhecida como ciclos politico-econdmicos (political
business cycles) e que tem gerado uma das areas mais estudadas, tanto do
ponto de vista teérico, como empirico. Grande parte da literatura sobre ciclos
politico-econdmicos tem origem nos modelos desenvolvidos em meados da
década de 1970, introduzindo o enfoque racional no comportamento dos
governantes. Em particular, os trabalhos de William Nordhaus e Douglas
Hibbs séo identificados como os principais pontos de partida de dois tipos de

modelos sobre ciclos politico-econdmicos, com perspectivas distintas sobre
as motivacdes dos partidos e sobre as preferéncias dos eleitores.?”

Sarney optou, inicialmente, por uma indexacédo geral de pregos, impostos,

rendimentos financeiros e do trabalho, todos baseados na correcdo monetaria. Desse

(10/05/2002), Carlos Tramontina (27/01/2004), Ernesto Paglia (15/05/2002) e Woile Guimarédes
(03/10/2001). MEMORIA GLOBO. Jornal Nacional: a noticia faz histéria. Rio de Janeiro, Jorge
Zahar, 2004. Disponivel em: https://memoriaglobo.globo.com/jornalismo/coberturas/greves-do-abc/.
Acesso em: 24 abr. 2021.

26 “Neste pleito, a oposicao elege dez governadores, incluindo os estados mais importantes: Franco
Montoro em S&o Paulo, Leonel Brizola no Rio de Janeiro e Tancredo Neves em Minas Gerais. O
regime militar vai gradativamente perdendo sua capacidade de controlar a situagao politica e alguns
grupos oposicionistas comegam a se articular com vistas a sucesséo presidencial em 1985”.
LINHARES, Maria Yedda Leite; SILVA, Francisco Carlos Teixeira da. Historia geral do Brasil. Rio
de Janeiro: GEN LTC, 2016, p. 378.

2T ARVATE, Paulo. Economia do setor publico no Brasil. Rio de Janeiro: GEN Atlas, 2005, p. 121.
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modo, formou-se uma descontrolada cadeia de correcdo dos precos e salarios,
classificada como inflagdo inercial. Na tentativa de conter a inflacdo, surgem os
inexitosos Plano Cruzado e Plano Cruzado Novo, com a proposta de congelamento
de precos, que culminaria em um aumento ainda maior da inflacao. Até que, em 1985,
por meio de emenda constitucional, foi convocada a Assembleia Constituinte,
instalada em fevereiro de 1987, sob a presidéncia do entédo presidente do Supremo

Tribunal, Ministro José Carlos Moreira Alves.
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3 DISPUTAS HISTORICAS NA ELABORACAO CONSTITUICAO DE 1988

No fim do periodo iniciado em 1964, o Estado brasileiro vivia determinada crise
de legitimidade politica e institucional. Segundo Jodo Alberto de Oliveira Lima,
Edilenice Passos e Jodo Rafael Nicola, as constituicdes resultantes do periodo
autoritario romperam com o equilibrio entre o poder estatal e os direitos fundamentais
do homem. Ainda, interferiram na independéncia entre os poderes, especialmente
entre o Executivo e o Legislativo, bem como o equilibrio entre o poder central e os
regionais e locais. Nesse sentido, existia a necessidade da criagdo de normas
fundamentais, consagradoras de nova ideia de sociedade, formada pelo principio da
justica social.?®

Com promessas progressistas, a chapa vencedora ja prometia a convocacao
da Constituinte. Para Sarney, o0 cargo trazia consigo a cobranca da nacéo brasileira
por mudancas, a partir de um novo modelo constitucional. Jodo Alberto de Oliveira
Lima, Edilenice Passos e Jodo Rafael Nicola bem referem que, desde o movimento
pelas eleicbes diretas, o espirito do povo ja havia despertado, clamando por
mudancas, circunstancia tipica de momentos politicos historicos. Nesse sentido, as
cobrancas sobre o governo de José Sarney comecam a aumentar.?® A convocacgéao de
uma Assembleia Nacional Constituinte, gerava divergéncias entre os que desejavam
gue ela fosse totalmente auténoma e independente e 0s que defendiam a converséo
do Congresso Nacional em Assembleia Constituinte, prevalecendo a ultima tese.*°

Ulysses Guimarées foi eleito presidente da Constituinte. Em sua posse,
evidenciou o desejo de mudanca da nacao: “Ecoam nesta sala as reivindicacdes das
ruas. A nacdo quer mudar, a nacdo deve mudar, a nacdo vai mudar’3® A
particularidade desse processo constituinte atipico se deu no sentido de que,
diferentemente da Constituicdo 1946, a Assembleia iniciou a redacdo do zero, sem

nenhum anteprojeto, em que pese José Sarney, em 1985, tenha convocado uma

28 LIMA, Jodo Alberto de Oliveira; PASSOS, Edilenice; NICOLA, Jodo Rafael. A génese do texto da
Constituicao de 1988. Brasilia: Senado Federal, Coordenacédo de Edi¢des Técnicas, 2013.

29 LIMA, Joéo Alberto de Oliveira; PASSOS, Edilenice; NICOLA, Jodo Rafael. A génese do texto da
Constituicao de 1988. Brasilia: Senado Federal, Coordenagéo de Edi¢cdes Técnicas, 2013.

30 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1992.

31 Discurso de Ulisses Guimardes de posse como Presidente da Assembleia Nacional Constituinte, em
02 de fevereiro de 1987. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/plenario/discursos/escrevendohistoria/25-anos-da-constituicao-de-1988/constituinte-
1987-1988/pdf/Ulysses%20Guimaraes%20-%20DISCURS0%20%20REVISADO.pdf. Acesso em:
04 abr. 2021.
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comissdo, denominada “Afonso Arinos”, justamente com o objetivo de redigir um
anteprojeto a ser enviado. De acordo com Jodo Alberto de Oliveira Lima, Edilenice
Passos e Jodo Rafael Nicola, um projeto elaborado pela referida comissao néo foi
enviado a Constituinte por ser repleto de conteddo social e progressista, em
desacordo com seu pensamento politico.3?

A disputa politica entre progressistas e conservadores tornou-se complexa na
Assembleia, dado o elevado nimero de participantes e a estrutura descentralizada de
deliberacédo, estabelecida pelo regimento interno. Na visdo de Celso Ribeiro Bastos,
a descentralizacdo foi um erro fundamental, pois acabou por conduzir as comissdes
pulverizadas de deliberacdo a um trabalho detalhista e minucioso, sem diretrizes
fundamentais, o que propiciou que os constituintes dessem vez aos pleitos de diversos
segmentos da sociedade.3

A Assembleia Nacional Constituinte foi composta por 594 parlamentares,
sendo, 559 titulares e 35 suplentes. Dentre eles, 512 deputados, sendo 487 eleitos no
pleito de 15 de novembro de 1986 e 25 suplentes, 82 senadores, sendo 49 eleitos no
pleito de 15 de novembro de 1986, 23 eleitos em 1982 e 10 suplentes. A organizacao
se deu por oito comissdes tematicas, divididas em trés subcomissdes e uma comissao
de sistematizacdo.3*

Sobre o processo de deliberacdo, Jodo Alberto de Oliveira Lima, Edilenice
Passos e Joao Rafael Nicola explicitam com clareza:

Era uma engrenagem complexa, a matéria bruta entrava pelas vinte e quatro
subcomissBes, onde sofria o primeiro tratamento, mediante emenda e
substitutivos, de onde saia a primeira formulagdo constitucional de
anteprojetos tematicos. Estes seguiam para a segunda instancia de deciséo,
as oito comiss@es tematicas em que se apurava e depurava o material vindo
das subcomissdes, formando um anteprojeto de constituicdo que, por sua
vez, passava a Comissao de Sistematizacédo, onde o material ela reelaborado
e sistematizado num projeto de constituicao a ser submetido ao Plenério da
Assembleia Nacional Constituinte, que sofria dois turnos de discussdo e

votagdo para se chegar a Constituicdo, como se chegou a Constituigdo de
1988.35

32 LIMA, Joédo Alberto de Oliveira; PASSOS, Edilenice; NICOLA, Jodo Rafael. A génese do texto da
Constituicao de 1988. Brasilia: Senado Federal, Coordenagéo de Edi¢cdes Técnicas, 2013.

33 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1992.

34 BRASIL. Camara dos Deputados. Portal da Constitui¢cdo Cidada. Brasilia: Camara dos Deputados,
1987. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/Constituicoes_
Brasileiras/constituicao-cidada/constituintes. Acesso em: 25 abr. 2021.

35 LIMA, Jodo Alberto de Oliveira; PASSOS, Edilenice; NICOLA, Jodo Rafael. A génese do texto da
Constituicao de 1988. Brasilia: Senado Federal, Coordenacédo de Edi¢8es Técnicas, 2013, p. 24.
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Frente a esse contexto, para a aprovagdo de projetos progressistas, a
distribuicdo dos parlamentares deveria ser estratégica e pulverizada, bem como a
propria estrutura do regimento interno aprovado, uma vez que a maioria dos
constituintes seguia a inclinagédo politica conservadora que elegeu Tancredo Neves.
Conforme mencionam Joéo Alberto de Oliveira Lima, Edilenice Passos e Jodo Rafael
Nicola®®, o conjunto progressista concentrou-se nas relatorias das comissdes e
subcomissdes teméticas que, em sua concep¢ao, mereciam especial atencdo. Tal
articulacdo politica se mostrou perspicaz, pois a Comissao de Sistematizagéo, cuja
funcdo era a de receber os anteprojetos elaborados pelas Comissdes Tematicas e,
posteriormente, submeté-los ao plenario, nos termos do artigo 13, §81°, do Regimento
Interno, aprovado em marcgo de 1987%, tinha sua composicdo suplementada com os
presidentes e relatores das demais comissdes e subcomissoes.

De acordo com Adriano Pilatti, Mario Covas foi o grande articulador das
engrenagens progressistas dentro da Constituinte. A referida distribuicdo gerou forte
impacto dentre os parlamentares, haja vista que a maioria da Assembleia possuia
posicionamento conservador e, observava, em certa medida, o0 processo de
elaboracéo ser dirigido pela parcela progressista da composicédo.®

Sobre o tema, Celso Ribeiro Bastos refere que, apdés um determinado periodo,
a parcela conservadora passou a entender que 0s que nao compunham a Comisséo
de Sistematizacdo estariam excluidos das efetivas decisdes da Assembleia. Com
efeito, o denominado “Centrdo” (grupo de parlamentares de partidos diversos, de
maioria conservadora) reuniu 319 assinaturas para a mudanca do regimento interno,
sendo bem-sucedido.3®

Ao entender de Jodo Alberto de Oliveira Lima, Edilenice Passos e Jodo Rafael

Nicola®?, tal movimento seria uma resposta conservadora ao regime, enquanto, para

36 LIMA, Jodo Alberto de Oliveira; PASSOS, Edilenice; NICOLA, Jodo Rafael. A génese do texto da
Constituicao de 1988. Brasilia: Senado Federal, Coordenac¢éo de Edi¢cdes Técnicas, 2013.

87 “Resolugdo n° 2, de 1987: Art. 13, §1° - Além das Comissdes referidas neste artigo, havera uma
Comissdo de Sistematizacao, integrada inicialmente por 49 (quarenta e nove) membros e igual
namero de suplentes, a qual tera sua composi¢cao complementada com os Presidentes e Relatores
das demais Comissbes e Subcomissfes, assegurada a participacdo de todos os partidos com
assento na Assembleia”.

38 PILATTI, Adriano. A Constituinte de 1987-1988: progressistas e conservadores. ordem econdmica
e regras do jogo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008.

39 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1992.

40 LIMA, Joao Alberto de Oliveira; PASSOS, Edilenice; NICOLA, Jodo Rafael. A génese do texto da
Constituicao de 1988. Brasilia: Senado Federal, Coordenacédo de Edi¢cdes Técnicas, 2013.
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Celso Ribeiro Bastos*!, uma “revolu¢do democratizante”. O referido movimento, desde
sua apresentacdo até a publicacdo do novo Regimento Interno da Assembleia
Nacional Constituinte*?, arrastou o processo por mais dois meses, terminando por
possibilitar a apresentacédo de substitutivo integral ao projeto que estava sendo
analisado, bem como meios de altera-lo.

Embora tenha ocorrido a vitéria do “Centrao” em alterar o regimento interno, a
forca dos votos utilizada para a referida alteragdo ndo se mostrava a mesma no
plenéario de deliberagdo. Esse contexto comprova que, em verdade, o referido
agrupamento nado tinha outro intuito que ndo fosse a ideia de ser ouvido como
maioria.*® Ap6s a mudanca regimental, a sistematica passou a ser outra, prevalecendo
a negociacgao entre as forgas progressistas e conservadoras, com objetivo de compor
uma redacgao que pudesse, ao mesmo tempo, satisfazer as expectativas de cada setor
e compor nimero suficiente de votos para aprovacéo.**

O segundo turno de votacdo se iniciou em julho de 1988, apds meses de
negociacdes, em decorréncia da vitéria do “Centrao” em alterar o regimento interno.
O segundo turno teve carater predominantemente homologatério daquilo que fora
previamente negociado e que, ao final, predominava um clima festivo, ndo sendo
possivel distinguir se decorria da alegria de fazer um bom trabalho ou de botar um
ponto final a um trabalho exaustivo e tormentoso. Entdo, em 05 de outubro de 1988,
é promulgado o texto base da Constituicdo Federal.*

O processo de elaboracdo da Carta Magna de 1988, ocorrido em um periodo
em que o povo brasileiro clamava por mudancas e pela ruptura com o periodo
autoritario e ditatorial imposto pela ditatura militar refletiu no resultado produzido pela
Assembleia Nacional Constituinte. Segundo Sacha Calmon Navarro Coelho, a
descentralizacéo levou a redacao de um dos textos mais extensos e minuciosos em
tema de tributagcdo, inundado com principios e regras. Nesse ponto, o referido autor

destaca que os principios do direito tributario brasileiro se encontram no préprio texto,

41 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 14. ed. Sao Paulo: Atlas, 1992, p. 95.

42 Resolugédo n° 3 de 1988.

43 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 14. ed. Sao Paulo: Atlas, 1992.

44 LIMA, Joao Alberto de Oliveira; PASSOS, Edilenice; NICOLA, Jodo Rafael. A génese do texto da
Constituicao de 1988. Brasilia: Senado Federal, Coordenacédo de Edi¢cdes Técnicas, 2013.

45 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1992.
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razao pela qual o diploma constitucional merece atencao primeira dos aplicadores do
direito, uma vez que funda a ordem juridico-tributaria.*®

Para Kiyoshi Harada, “o direito tributario tem relagdo direta com o direito
constitucional, por representar este o tronco da arvore juridica donde se originam
todos os ramos juridicos”.*” Nessa senda, o autor refere que, no ordenamento juridico
brasileiro, a Constituicdo de 1988 representa fonte formal mais importante, haja vista
sua posi¢ao hierarquica, bem como a quantidade de principios ordenadores que
carrega. No entanto, embora redigida com detalhismo, em matéria tributaria, ndo
institui tributos, mas dita como as demais leis devem ser produzidas, modificadas ou
extintas. Ainda, a Constituicdo Cidada fixa competéncias de instituir tributos*, a
reparticdo das receitas tributarias*® e os limites ao poder de tributar por parte do
Estado®°.

Paulo de Barros Carvalho leciona sobre o tema:

[...] € o texto constitucional portador dos grandes principios que servem como
diretrizes supremas a orientar o exercicio das competéncias impositivas,
consagrando os postulados que imprimem certeza e seguranga as
pretensdes tributarias do Estado e, em contrapartida, preservam e garantem
os direitos individuais dos cidadaos.5!

Estabelece matéria de financas publicas, o “tripé” composto pelo orcamento da
Unido, o Plano Plurianual de Investimentos e a Lei de Diretrizes orcamentarias. Tal
disposicdo demonstra a preocupacao constitucional com o planejamento do Estado a
longo prazo. Para Luciane Moessa de Souza, a atuagdo dos trés poderes, em

conjunto, € essencial para que o projeto constitucional tenha sua méaxima efetividade.

46 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario brasileiro. 9. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2008.
47 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributéario. 26. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Atlas,

2017, p. 228.

48 Secoes Il - Impostos da Unido, IV - Impostos dos Estados e do DF e V - Impostos dos Municipios
(artigos 153 a 156). BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988. Brasilia: DOU, 1988. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 25 abr. 2021.

49 Secdo VI - Da Reparticdo das Receitas Tributarias (artigos 157 a 162). BRASIL. Presidéncia da
Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: DOU, 1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 25
abr. 2021.

50 Secao Il - Das Limitacdes ao Poder de Tributar (artigos 150 a 152). BRASIL. Presidéncia da
Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: DOU, 1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 25
abr. 2021.

51 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 30. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo,
2019, p. 67.
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Dessa forma, a missdao do Poder Legislativo seria a de, por via das leis
infraconstitucionais, detalhar a vontade da Lei Maior, impondo seu cumprimento ao
Poder Executivo.>?

Nesse contexto, é possivel concluir que a elaboracdo da Constituicdo vigente
se deu por meio de um processo exaustivo e muito negociado, tendo como pano de
fundo uma verdadeira guerra contra a hiperinflagdo.>® No periodo, ante o aumento
descontrolado da inflacdo, houve um aumento no nivel das desigualdades, chegando
a critica situacdo em que, aproximadamente, 20% da populagdo mais rica detinha
64% da renda do pais, enquanto os 50% mais pobres detinham apenas 12%, de
acordo com pesquisa realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE).5*

No entanto, alguns pontos da Constituicdo padecem com a auséncia de
regulamentacao até os dias atuais. Dentre os dispositivos ndo regulados, se encontra
0 objeto do presente estudo, o Imposto sobre Grandes Fortunas, disposto no artigo
153, inciso VII, da CF/88. Embora o referido imposto ndo possua regulamentacgéo por
meio de lei complementar, na forma preconizada pelo dispositivo citado, muitas sédo
as discussdes acerca do tema. Diversos projetos de lei sobre o imposto ja foram

rejeitados e, atualmente, um deles se encontra em tramitacdo no Senado Federal.

52 SOUZA, Luciane Moessa de. A omisséo inconstitucional inviabilizadora de direitos fundamentais:
limites e possibilidades para o controle judicial. lus Gentium, Facinter, v. 3, p. 115-148, 2008.

53 O governo Sarney seguia tentando conter a inflagdo por projetos de congelamento de precgos, que
levaram a hiperinflacéo e ao desabastecimento.

54 LINHARES, Maria Yedda Leite; SILVA, Francisco Carlos Teixeira da. Histéria geral do Brasil. Rio
de Janeiro: GEN LTC, 2016, p. 374.
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4 DISPUTAS POLITICAS E ECONOMICAS POS CONSTITUICAO FEDERAL DE
1988

Promulgada a Carta Constitucional, Fernando Collor foi o presidente eleito em
1990, através de eleicdo direta, tendo como desafio o controle da inflagcdo. Implantou
o denominado “Plano Collor”, conhecido por confiscar o dinheiro aplicado em contas
financeiras. Em paralelo, o governo promoveu uma grande abertura da economia,
inclusive privatizando diversas estatais. Nao obtendo éxito em conter a inflagéo e,
apos se envolver em dendncias de corrupcédo, o presidente renuncia em 1992, com a
pressdo de me movimentos de rua.

O vice Itamar Franco assumiu a presidéncia e convidou aquele que futuramente
seria Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso. Apés falhas de diversos
planos de estabilizacdo da inflagdo®>, Fernando Henrigue Cardoso nomeou 0s
presidentes do Banco Central do Brasil (BCB) e do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), bem como outros dois economistas
renomados para projetar o Plano Real, implementado em 1994, o qual resolveu o
problema da estabilidade da moeda. Anteriormente ao plano, o Brasil j& tinha
suspendido a moratéria de 1987%, o que gerou um ambiente favoravel ao retorno dos
financiamentos com capital estrangeiro. Fernando Henrique Cardoso, entdo, vence a
as eleicdes para presidéncia no primeiro turno.

Todavia, ao controlar a inflagdo, diversos bancos brasileiros quebraram,
inclusive os publicos, 0 que levou a intervencdo do Banco Central. Marcos Anténio

55 Plano Cruzado (1986), Plano Bresser (1987), Plano Verao (1989), Plano Collor (1990) e Plano Collor
I (1991).

56 Entre os eventos a destacar para o setor externo do pais, ocorridos durante o ano de 1987, é possivel
citar a suspenséo das remessas ao exterior dos juros devidos sobre a divida de médio e longo prazo
e das obrigacBes decorrentes das linhas de crédito de curto prazo. A primeira medida foi
implementada por meio da Resolucdo 1.263, de 20.2.87 e a segunda pelo telex Direx-87/043, de
23.2.87, expedido pelo Banco Central aos bancos autorizados a operar em cambio no pais. Os
problemas que levaram o pais & denominada moratdria tiveram sua origem no Plano Cruzado —
programa idealizado e executado pelo entdo Ministro da Fazenda Dilson Funaro — que prolongou o
controle dos precos por tempo superior ao suportavel. A demora em ajustar o Plano de Estabilizacdo
Econdmica fez surgir primeiramente o agio e depois o desabastecimento. Para tentar atender a
demanda, o governo despendeu divisas em importagdes, com 0 que suas reservas chegaram a um
nivel critico. A moratéria foi um recurso com o qual o governo esperava aliviar o problema de caixa.
Entretanto, anunciada como um remédio para economia, acabou agravando a salde financeira do
pais, criando, ainda, dificuldade no relacionamento com credores externos. CERQUEIRA, Ceres
Aires. Divida externa brasileira. 2. ed. Brasilia: Banco Central do Brasil, 2003, p. 45. Disponivel em:
https://www.bcb.gov.br/htms/Infecon/DividaRevisada/01%20Primeira%20Parte.pdf. Acesso em: 28
abr. 2021.
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Macedo Cintra refere que o governo implementou, também, um ajuste fiscal, que
resultou na evolucéo do PIB, de 29,73% para 35,91%, entre 1998 e 2004.5’

Reeleito em 1998, o governo enfrentou a crise de 1999 com a implementacao
do “tripé macroecondmico”, aliando a responsabilidade fiscal, o controle da inflagéo e
a manutencédo do cambio flutuante, ou seja, sem a interferéncia do pais. Para controlar
o crescimento dos gastos, apos a reeleicédo do presidente em 1998, em 2000 foi criada
a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), prevendo sancdes e limitacdes a acao dos
gestores dos recursos publicos. A LRF se mostrou de extrema importancia, no
entanto, somente comecou a apresentar seus resultados apds alguns anos, apos o
devido aparelhamento do Estado, de modo a se adequar as previsdes da lei.>®

A partir da estabilizacdo da moeda, da negociacdo da divida externa e, por
consequéncia, o controle da inflagdo, houve uma insergdo maior da populagdo no
mercado consumidor. Ainda, com a eleicdo de Lula, em 2002, houve um aumento na
implementacédo de politicas sociais, visando a melhoria das condi¢cdes de vida dois
mais necessitados e, a longo prazo, a solidez econdmica do pais. No periodo, o
presidente eleito manteve uma equipe de economistas que, embora ideologicamente
contrarios, puderam conduzir uma reducédo da divida externa brasileira de forma
conjunta com o governo.

O quadro mudaria em 2008, com a crise mundial, que trouxe incertezas ao
mercado, provocando um processo de retirada de investimentos estrangeiros no pais.
O governo, entdo, passou a ser mais presente na economia pelos bancos publicos,
por meio de politicas de financiamento. O governo sucessor, de Dilma Rousseff, ndo
obteve os mesmos resultados de reducdo da divida. Camilo Rampazzo Bresolin®®, na
esteira de Dweck e Teixeira®, lucidamente, refere a existéncia de “duas vertentes

antagonicas sobre a conducéo da politica fiscal durante o governo Dilma”. Uma delas

57 CINTRA, Marcos Antdnio Macedo. Suave fracasso: a politica macroeconémica brasileira entre 1999
e 2005. Novos Estudos, CEBRAP, Séo Paulo, n. 73, p. 39-56, nov. 2005.

58 CINTRA, Marcos Antdnio Macedo. Suave fracasso: a politica macroecondmica brasileira entre 1999
e 2005. Novos Estudos, CEBRAP, S&o Paulo, n. 73, p. 39-56, nov. 2005.

59 BRESOLIN, Camilo Rampazzo. Evolugao da divida publica brasileira p6s-1994 e o advento da
Emenda Constitucional de 95/2016. 2018. 67 f. Monografia (Trabalho de Conclusédo de Curso) —
Graduacéo em Ciéncias Econdmicas, Faculdade de Ciéncias Econdmicas, Universidade Federal do
Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2018, p. 37. Disponivel em:
https://www.lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/182297/001076832.pdf?sequence=1. Acesso
em: 26 abr. 2021.

60 DWECK, Esther; TEIXEIRA, Rodrigo. A politica fiscal do Governo Dilma e a crise econdmica. Texto
para Discussdo, Unicamp, Campinas, SP, n, 303, p. 1-42, jun. 2017. Disponivel em:
www.eco.unicamp.br/docprod/downarq.php?id=3532&tp=a. Acesso em: 17 abr. 2021.
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refere que a crise se deu em razdo de uma ma administracéao fiscal e outra que a
reducdo dos gastos teria gerado a crise, em funcéo da diminuicdo da demanda.®!

Apos o impeachment de Dilma, sobreveio a Emenda Constitucional n°® 95/2016,
instituindo o teto dos gastos publicos, ou seja, limitando as despesas primarias, a qual
possui vigéncia de vinte anos. No entanto, conforme indica Vilma da Conceicéo Pinto,
tal medida ndo se mostra como uma saida eficiente para solucionar o problema fiscal
brasileiro, haja vista que representa aproximadamente 23% das despesas.®?

E possivel afirmar, desse modo, que a elaboracéo da legislagdo, em especial
no que se refere a matéria tributaria e financeira, € bastante suscetivel as influéncias
e inclinagBes politicas. Ainda, seus efeitos somente podem ser percebidos em médio
prazo, sendo, portanto, determinante para o futuro do pais. Camilo Rampazzo Bresolin
aponta que alguns paises, como Holanda, Suécia, Dinamarca e Finlandia, também
possuem experiéncia com o teto de gastos, no entanto, com prazos mais curtos, de

modo a permitir que estes sejam recalculados de acordo com as necessidades.®?

61 PINTO, Vilma da Conceicdo. Acompanhamento fiscal no contexto do controle dos gastos
primarios. Boletim Macro FGV / IBRE, Rio de Janeiro, ago. 2017. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/19378/2017 IBRE_Simula__ 0%20Ga
stos%20Prim_rios%20e%20Previdenci_rios.pdf. Acesso em: 26 abr. 2021.

62 PINTO, Vilma da Conceigdo. Acompanhamento fiscal no contexto do controle dos gastos
primarios. Boletim Macro FGV / IBRE, Rio de Janeiro, ago. 2017. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/19378/2017 _IBRE_Simula__0%20Ga
stos%20Prim_rios%20e%20Previdenci_rios.pdf. Acesso em: 26 abr. 2021.
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Emenda Constitucional de 95/2016. 2018. 67 f. Monografia (Trabalho de Conclusédo de Curso) —
Graduacéo em Ciéncias Econdmicas, Faculdade de Ciéncias Econ6micas, Universidade Federal do
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5 CONSTITUICAO FEDERAL BRASILEIRA DE 1988 COMO FONTE FORMAL DO
DIREITO TRIBUTARIO

Segundo Kiyoshi Harada, o direito tributario possui fontes formais e materiais,
as guais geram obrigacdes tributarias.®* As fontes materiais sédo os acontecimentos
no mundo social, 0os quais atraem a aplicacdo de regras sistematizadas e ordenadas
pelo sistema tributario nacional. Por sua vez, as fontes formais, sdo as normas legais
que disciplinam as relagcées sociais mencionadas.®®

N&o se olvida que o Codigo Tributario Nacional (CTN) de 1966 € anterior a
redacao do texto constitucional vigente, com carater de lei ordinaria. Leciona, ainda,
Paulo de Barros Carvalho que, posteriormente, o CTN foi recebido pela Constituicao
Federal de 1988 com eficacia de lei complementar, por tratar de matéria exclusiva da
referida espécie legal.%®

Hans Kelsen, em sua consagrada obra “Teoria pura do Direito”, refere
precisamente que a constituicdo se encontra no vértice da piramide de normas
escalonadas, as quais devem guardar relacéo légica entre si.5” Sob outra perspectiva,
Celso Ribeiro Bastos refere que a distingdo entre as normas constitucionais e as
normas ordinarias decorre do processo de criacdo atipico daquela, a qual possuiu
convocacao de orgao especial e critérios especificos para sua elaboracdo. Nesse
contexto, se pode afirmar que a constituicdo € a fonte formal Ultima do direito tributario
no Brasil, representando baliza que torna legitima as demais normas dela decorrentes.
Conforme jéa referido, o processo de elaboragcédo da Constituicdo de 1988 foi bastante
disputado politicamente, resultando em uma redacédo detalhista e complexa em
matéria tributaria.®®

Luiz Roberto Barroso classificou as normas constitucionais em trés categorias:
as de organizacdo, as fixadoras de direitos e as programaticas. As normas
determinadoras da estrutura do estado, ou de organizacao, sao aguelas que visam o

organizar o funcionamento dos poderes que compdem o Estado, enquanto a segunda

64 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 26. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Atlas,
65 ég\gVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 30. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo,
66 (232}?9\./ALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 30. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo,
67 IzglL?SEN Hans. Teoria pura do Direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000.

68 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 14. ed. S&o Paulo: Atlas, 1992.
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seria formada por normas fixadoras de direitos, aquelas que geram direitos subjetivos
de exigir a prestacdo do Estado ou do particular. H4 que se ressaltar que as normas
contidas no primeiro grupo, de organizacdo, podem igualmente gerar direitos
subjetivos. Ademais, ao outorgar competéncia tributaria exclusiva, por exemplo,
conclui-se que a norma gera direito subjetivo do ente tributante de exigir a abstencéo
dos demais quanto ao tema. Segundo o autor, 0 enquadramento de determinada
norma em uma das trés categorias estaria regido pelo principio da predominancia.®®

Em se tratando de outorga de competéncia, o comando predominante seria 0
de organizacao do Estado. Sendo assim, seria incompativel com a segunda categoria,
em que a predominancia estaria na fixacdo expressa de direitos subjetivos, antevendo
as circunstancias féticas, tal como se vé no artigo 5°, LXI da CF/88, cujo teor consagra
o direito subjetivo do jurisdicionado de nao ser preso em desacordo com a referida
previsdo. Necessario, portanto, seria identificar o comando constitucional contido no
dispositivo, para sua melhor classificacéo.”®

A terceira classificacdo de Luiz Roberto Barroso contempla as normas
categorizadas como pragmaticas, cujo teor destina-se a delinear os fins a serem
atingidos pelo estado, sem a indicacdo especifica dos 0s meios necessarios para
atingi-los.”* Sobre as normas denominadas pragmaticas, Celso Ribeiro Bastos ja
defendia elas ndo geram direitos subjetivos, mas atribuem ao Poder Legislativo, por
via transversa, o dever de cumprir as diretrizes positivadas na norma constitucional.”?
A espécie de norma referida pode ser encontrada na redacdo do artigo 193 da

Constituicdo’3, em que definida a base e o objetivo da ordem social, contudo, sem a

69 BARROSO, Luiz Roberto. A efetividade das normas constitucionais revistadas. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 197, p. 30-60, 1994. Disponivel em:
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militar, definidos em lei. BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988. Brasilia: DOU, 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 25 abr. 2021.
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Administrativo, Rio de Janeiro, v. 197, p. 30-60, 1994. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/
ojs/index.php/rda/article/view/46330. Acesso em: 16 abr. 2021.

72 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1992.

73 Art. 193 - A ordem social tem como base o primado do trabalho, e como objetivo o bem-estar e a
justica sociais. BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988. Brasilia: DOU, 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/
constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 25 abr. 2021.
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exposicao dos meios a serem utilizados, assim como no artigo 3° da CF/88, definidor

dos objetivos constitucionais.’*
Todavia, é notorio que tais normas nem sempre possuem o conddo de
produzirem efeitos imediatos no mundo juridico, em raz&o de diversos fatores. Antes

de ir adiante, portanto, propde-se a analise da dificuldade de efetivacdo das normas e

dos objetivos constitucionais.

74 Art. 3° - Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | - construir uma
sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento nacional; Il - erradicar a pobreza e
a marginalizacéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacdo. BRASIL.
Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia:
DOU, 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.

Acesso em: 25 abr. 2021.
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6 OBJETIVOS DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL E O DESAFIO DA
EFETIVIDADE DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS

A Constituicao Federal de 1988, como parte do processo de redemocratizagéo
do pais, incontestavelmente, atribui sentido a realidade cultural e o desenvolvimento
historico-social do Brasil. Ndo por outra razdo, o texto ficou conhecido como
“Constituicao Cidada”, uma vez que prevé direitos e deveres aos entes politicos e aos
cidadaos. Na concepcao de Alexandre de Moraes, “nossa atual Constituicao Federal
apresenta a seguinte classificacdo: formal, escrita, legal, dogmatica, promulgada
(democratica, popular), rigida e analitica”. Em que pese a importancia das
classificacOes relativas a forma constitucional, para o tema, entende-se como de
grande importancia o carater dogmatico, democratico, popular e analitico de nossa lei
maior.”

Dogmaticamente, ha de se considerar o conteddo das normas que, por certo,
visam construir um sistema juridico aplicavel a realidade brasileira e que tendesse a
perenidade. E possivel enxergar a Constituicdo de 1988 como resposta aos
problemas de sua época, no que se refere ao sistema financeiro, as garantias
individuais e, inclusive, a ecologia. O desmatamento ganhou notoriedade com a
expansao industrial e das atividades agricolas e pecuarias, financiadas por instituicoes
internacionais de crédito. Nessa esteira, ja lecionava Paulo Dourado de Gusmao, que
a dogmatica s6 constréi seu sistema ao considerar a realidade histérica.”®

Quanto a seu carater analitico, ou dirigente, se verifica que o texto promulgado
define fins e programa o funcionamento do Estado para o futuro. Exsurge, no entanto,
a discussao quanto aos limites de tal direcionamento, uma vez que diversas previsoes
constitucionais ndo sao providas de aplicabilidade direta. José Gomes Canotilho ja
referia que a constituicdo dirigente causa divergéncias no que se refere ao seu
poder/dever de imposicao aos 6rgaos dotados de funcgéo legislativa, bem como quais
sdo os deveres do legislador para cumprir e regular as disposicdes constitucionais.”’

No que tange aos objetivos fundamentais da Republica, se encontram
expressamente previstos ao artigo 3° da Carta Magna, a saber:

> MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 13. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003, p. 40.

76 GUSMAO, Paulo Dourado de. Introducéo a ciéncia do Direito. 3. ed. rev. Rio de Janeiro: Forense,
1965.

7T CANOTILHO, José Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacao do legislador. Coimbra, Portugal:
Coimbra Editora, 1994.
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a) construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

b) garantir o desenvolvimento nacional,

c) erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais

e regionais;

d) promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor,

idade e quaisquer outras formas de discriminacédo.”®

Em que pese as disposicdes constitucionais estabelecam expressamente
objetivos para a Republica, o desafio de dar efetividade a estes, dentre outras razdes,
decorre das lacunas deixadas pelo legislador, transformando dispositivos em mera
“‘letra morta”.

Quanto a eficacia, as normas constitucionais sao divididas em absolutas,
plenas, relativas restringiveis e “relativas complementaveis”, ou seja, dependentes de
complementacao. As absolutas seriam aquelas insuscetiveis de emenda, a exemplo
da previsao de separacdo dos poderes. As de eficacia plena, por sua vez, estariam
representadas pelos preceitos que possuem aplicacdo imediata desde sua entrada
em vigor. As de eficacia restringivel, ou relativa, aquelas que embora possuam
aplicacao imediata, seriam passiveis de restricdo ou reducdo de sua eficacia pela
atividade legislativa.”

De acordo com a classificacdo de Maria Helena Diniz, entende-se que a
disposicéo constitucional que prevé o Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF) estaria
enquadrada nas normas de eficacia relativa complementavel, por depender de norma
posterior para desenvolver sua eficacia préatica. Cinge-se, entdo, a controvérsia
relativa ao legislador outorgado de competéncia para complementar os ditames da
Constituicao, se tal competéncia representaria uma faculdade, que este pode optar
por exercita-la ou ndo, ou se estariamos diante de um dever de legislar, de modo a
complementar o comando constitucional, contribuindo para os fins da Republica.g’ No
ponto, destaca-se o entendimento de Jorge Miranda, cujo teor indica como necessaria
a premissa de que toda norma constitucional desempenha funcéo util no ordenamento

juridico.8?

78 BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia: DOU, 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 25 abr. 2021.

79 DINIZ, Maria Helena. Norma constitucional e seus efeitos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1992.

80 DINIZ, Maria Helena. Norma constitucional e seus efeitos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1992.

81 MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2005.
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Para Wolfgang Ingo Sarlet, Luiz Guilherme Marinoni e Daniel Mitidiero, se faz
necessaria a distincdo entre as esferas da eficacia e da efetividade dos ditames
constitucionais, relacionadas entre si de maneira complementar, segundo o autor,
contudo, carregando significagdes distintas. A esfera da efetividade corresponderia ao
plano do “ser”, ou seja, da eficacia social da norma, enquanto a eficacia juridica estaria
situada no plano deontologico, do “dever ser”. Nesse sentido, portanto, para que haja
a concretizacdo dos objetivos constitucionais se faria necesséaria a conciliagdo de
ambas as esferas.®?

Em se tratando do Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF), ao assumir a
premissa de que se trata de norma constitucional de eficacia limitada, que visa tao
somente a organizacao e funcionamento do Estado, a consequéncia decorrente é o
nao reconhecimento, ao menos pela via judicial, de violagéo a direito subjetivo pela
omissao legislativa. Nao por outra razdo, o entendimento do Supremo Tribunal
Federal tem sido no sentido de ndo admitir mandado de injungcéo sobre o tema, por
entender como ausente a violagéo a direito subjetivo.83

A corrente majoritaria da doutrina, no que se refere a interpretacdo das
disposicfes constitucionais, consagra o principio da forca normativa da Constituicao.
Contudo, ndo se Vvé a realizacao do cotejo analitico e principioldégico no que se refere
ao processo legislativo das lei complementares, bem como com a auséncia ou demora
de sua efetiva realizacdo. Mesmo que se analise o desafio da eficacia constitucional
sob a oOtica da problemética interpretativa, ja se pode identificar dificuldades e
interferéncias comuns ao processo de efetivacdo da constituicdo pela via legislativa.
Wolfgang Ingo Sarlet, Luiz Guilherme Marinoni e Daniel Mitidiero ja mencionavam que
estruturas sociais conservadoras, pressdes politico-partidarias, dependéncia
econbmica e problemas sociais trazem mais complexidade ao debate, uma vez que
poderiam representar obstaculo na realizacdo da ideia constitucional.®*

Segundo o professor Ingo Wolfgang Sarlet, em entrevista realizada
especificamente para o presente estudo, todos 0s principios e regras constitucionais

assumem condicdo de normas juridicas, dotadas de eficacia e aplicabilidade,

82 SARLET, Wolfgang Ingo; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito
Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2020.

83 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injuncéo n° 6.389/DF. Relator: Ministro Teori
Zavascki. 26 de marcgo de 2016.

84 SARLET, Wolfgang Ingo; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito
Constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2020.
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apontando, contudo, para a controvérsia relativa a existéncia de direito subjetivo a
edicdo de normas. No que tange a utilidade das previsdes constitucionais, dispde que
estas se encontram atreladas a funcéo intrinseca de uma Constituicdo, como marco
normativo hierarquicamente superior e meio de legitimar a interpretacdo de toda a
ordem juridica. 8
Ainda segundo Ingo Wolfgang Sarlet, estdo previstos na CF/88 instrumentos
para suprir a omisséo e induzir a agéo legislativa, como o Mandado de Injuncéo e a
Acéo Direta de Inconstitucionalidade por omissao. O autor defende que, embora haja
dissenso quanto a eficacia do IGF, existe um dever constitucional expresso de
implementa-lo. Via de consequéncia, refere haver direito a exigir do Poder Legislativo
a introducédo e regulamentacdo do imposto. Nessa toada, refere que a auséncia
completa de regulamentacéo, quando existe um dever de legislar, importa em violagéo
da CF.8
Para Luiz Roberto Barroso, ha que se diferenciar a legislacdo como faculdade
e como dever juridico, para a caracterizacdo da inconstitucionalidade por omissao:
A simples inércia, 0 mero ndo fazer por parte do legislador n&o significa que
se esteja diante de uma omisséo inconstitucional. Esta se configura com o
descumprimento de um mandamento constitucional no sentido de que atue
positivamente, criando uma norma legal. A inconstitucionalidade resultard,
portanto, de um comportamento contraste com uma obrigacao juridica de
contelido positivo. Como regra geral, legislar € uma faculdade do legislador.
Insere-se no ambito de sua discricionariedade ou, mais propriamente, sua
liberdade de conformagdo a decisdo de criar, ou néo, lei acerca de
determinada matéria. De ordiné&rio, sua inércia ou sua deciséo politica de ndo
agir ndo caracterizardo comportamento inconstitucional. Todavia, nos casos
em que a Constituicdo imp8e ao 6rgdo legislativo o dever de editar norma

reguladora da atuacdo de determinado preceito constitucional, sua abstengéo
sera ilegitima e configurara caso de inconstitucionalidade por omisséo.8”

Norberto Bobbio ja questionava acerca da efetividade dos objetivos
econdmicos e sociais contidos nas normas de organizacdo do Estado de eficacia

limitada. Para o autor, embora dependentes de complementacao, tais normas nao

haveriam de ser ineficazes enquanto ndo regulamentas. O autor levanta o

85 SARLET, Wolfgang Ingo. Entrevista para Trabalho de Concluséo de Curso, realizada em 25 de abril
de 2021.. Porto Alegre, 2021. A entrevista completa esta apresentada no Apéndice A do presente
trabalho.

86 SARLET, Wolfgang Ingo. Entrevista para Trabalho de Concluséo de Curso, realizada em 25 de abril
de 2021.. Porto Alegre, 2021. A entrevista completa esta apresentada no Apéndice A do presente
trabalho.

87 BARROSO, Luiz Roberto. A efetividade das normas constitucionais revistadas. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 197, p. 30-60, 1994, p. 33. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46330. Acesso em: 16 abr. 2021.
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guestionamento sobre a natureza do direito cujo reconhecimento e efetividade é
passivel de adiamento sine die e restrito a vontade do legislador, de executa-lo ou
néo.s8

André Puccinelli Junior parte da premissa que as normas constitucionais
possuem carater imperativo e, dessa forma, ndo poderia estar condicionada a vontade
do legislador. Ainda, refere que negar eficacia imperativa aos ditames constitucionais,
através omissao do legislador, seria entregar o Direito ao sabor de interesses politico
medida que classifica como inconstitucional.®® Luiz Roberto Barroso refere que a
premissa € de que toda norma juridica, em especial a constitucional, é revestida de
eficacia imperativa.®®

A dificuldade de concretizagdo constitucional pela via legislativa ndo € um
problema exclusivamente brasileiro, possuindo diferentes respostas pelo poder
judiciario ao redor do mundo. Jorge Miranda indica que uma medida usualmente
tomada pelos tribunais norte-americanos € requerer ao legislativo a aprovacéao de leis
necessarias a efetivagcdo constitucional. Segundo o autor, tal espécie de
posicionamento é visto igualmente na Alemanha, Austria, Italia, Espanha, Hungria e
Costa Rica.?!

Sergio Fernando Moro analisou o posicionamento do Supremo Tribunal da
india que, no caso Vishaka v. State of Rejasthan, a Corte emitiu, inclusive,
regulamentacdo provisoria para suprir a omissao do legislador no caso, cujo teor
envolve a protegcdo das mulheres contra a desigualdade e violéncia sexual. Com a
experiéncia nacional e internacional, percebe-se que o tema relativo a omisséo de leis
complementares a Constituicdo envolve muito mais do que a demora inerente ao
processo legislativo. Em verdade, diversos interesses politicos se encontram em jogo

e sdo objeto de barganha entre os agentes legiferantes e seus partidos politicos.®?

88 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Traducédo de Carlos Nelson Coutinho. 19. ed. Rio de Janeiro:
Campus, 2004.

8 PUCCINELLI JUNIOR, André. Omiss&o legislativa inconstitucional e responsabilidade do
Estado legislador. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013.

% BARROSO, Luiz Roberto. A efetividade das normas constitucionais revistadas. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 197, p. 30-60, 1994. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/
ojs/index.php/rda/article/view/46330. Acesso em: 16 abr. 2021.

91 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Coimbra, Portugal: Coimbra Editora, 2011.

92 MORO, Sergio Fernando. Jurisdicdo constitucional como democracia. 2002. 284 f. Tese
(Doutorado em Direito) — Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2002. Disponivel em:
https://acervodigital.ufpr.br/bitstream/handle/1884/43165/Tese%20Moro.pdf?sequence=1&isAllowe
d=y. Acesso em: 10 abr. 2021.
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Em 1994, o Supremo Tribunal Federal ja referia que a mora € um dos
pressupostos para que seja declarada a inconstitucionalidade por omissdo do
legislador. Ainda, outro pressuposto seria a existéncia de violacdo a direito subjetivo®?,
o qual é definido com clareza pelo atual Ministro do Supremo Tribunal Federal, Gilmar
Mendes:

Os direitos fundamentais sao, a um sé tempo, direitos subjetivos e elementos
fundamentais da ordem constitucional objetiva. Enquanto direitos subjetivos,
os direitos fundamentais outorgam aos titulares a possibilidade de impor os
seus interesses em face dos 6rgdos obrigados. Na sua dimensdo como
elemento fundamental da ordem constitucional objetiva, os direitos
fundamentais formam a base do ordenamento juridico brasileiro e do Estado
de Direito Democratico.%*

Em paralelo, destaca-se o entendimento da Corte Italiana, cujo teor ja referia,
em 1991, que embora haja certa discricionaridade do legislador, este ndo poderia
deixar de exercer competéncias que Ihe foram atribuidas pela Constitui¢éo:

Non si disconosce che la disciplina della materia € affidata alla discrezionalita
del legislatore, il quale pud anche adottare trattamenti differenziati in relazione
al fattore tempo ma, come piu volte € sato affermato da questa Corte, non puo
non esercitare il potere attribuitogli secondo i canoni di razionalita e
ragionevolezza.%

N&o por outra razdo, Elena Malfatti, Saulle Panizza e Roberto Romboli ja
discorreram sobre as diversas tentativas, através de projetos de lei, de vedar a
possibilidade de decisdes da Corte Italiana que possuissem tal carater, sob a premissa
que estas estariam a invadir a competéncia legislativa.®® E bem verdade que alguns
dos paises citados anteriormente ndo possuem regulamentacao especifica no que se
refere ao saneamento de omissdes legislativas, circunstancia que ndo se vé no Brasil.
Pelo contrario, o advento da Constituicdo de 1988 inovou, trazendo ao ordenamento
mecanismos processuais capazes para tal efetivacdo. No entanto, ha dissenso
interpretativo no que se refere as omissdes que dariam ensejo ao provimento

jurisdicional.

9 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Mandado de Injun¢ao n° 361/RJ. Relator: Ministro Sepulveda
Pertence, julgamento em 08.04.1994, Plenario, DJ de 17.06.1994.

%4 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade. 3. ed. rev. e
ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 2.

% REPUBLICA ITALIANA, La Corte Constituzionale. Sentenza n® 1. Ano 1991. Disponivel em:
https://www.giurcost.org/decisioni/1991/0001s-91.html. Acesso em: 13 abr. 2021.

% MALFATTI, Elena; PANIZZA, Saulle; ROMBOLI, Roberto. Giustizia constituzionale. Torino, Italia:
Giappichelli Edittore, 2013.



39

Segundo Arthur Lira, atual presidente da Camara dos Deputados, em entrevista
dada ao Canal Conjur®’, “ha uma ala do Congresso Nacional, ndo muito pequena, que
pensa que ndo legislar sobre determinado assunto € legislar’, razdo pela qual
importantes temas deixam de ser objeto de deliberagbes legislativas. Em
contrapartida, na mesma entrevista, o Ministro Gilmar Mendes destacou o “contexto
proativo” da Constituicdo Federal de 1988, no que concerne ao controle das omissées
legislativas. No entendimento de André Puccinelli Janior, a inércia legislativa ainda é
reflexo das inovacOes trazidas pela Carta Magna, inerente ao processo de
redemocratizacdo brasileiro, que produziu fortes mudancas sociais ha muito

arraigadas.®®

97 CONSULTOR JURIDICO. O papel do Legislativo na produc¢éo da justica. Youtube, 2020.
Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=WUGDg-Eyw28&t=476s&ab_channel=ConJur.
Acesso em: 25 abr. 2021.
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7 ORGANIZACAO TRIBUTARIA NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Importa frisar que o presente estudo ndo pretende esgotar o tema do direito
tributario na Carta Magna, mas trazer elementos que provoquem a discussao acerca
da regulamentacéo do Imposto sobre Grandes Fortunas, expressamente previsto no
artigo 153, VII da CF/88.%° Tendo em vista o enfoque proposto, para a analise da
tributacdo na Constituicdo de 1988, entende-se que alguns pontos merecem especial
destaque.

O diploma constitucional, no artigo 145 da CF/881%, dispGe sobre as espécies
e competéncias tributarias: impostos, taxas e contribuicées de melhoria. No entanto,
segundo Arthur Maria Ferreira Neto, para além das referidas espécies de tributarias,
ndo ha como deixar de considerar os empréstimos compulsorios e as contribuicdes
como elementos integrantes ao género de tributo.'0?

Sobre a ideia de tributo, Celso Ribeiro Bastos ja definia que é ‘[...] toda
prestacado paga ao Estado de forma impositiva, mas que ndo se caracterize enquanto
de uma penalidade ou sancéo por ato ilicito”.192 Tal perspectiva guarda relacdo com a
definicao trazida pelo artigo 3° do Cdédigo Tributario Nacional, cujo teor dispbe que
“tributo é toda prestacéo pecuniaria compulsoria, em moeda cujo valor nela se possa
exprimir, que ndo constitua sancéo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante
atividade administrativa plenamente vinculada”.%3

Sacha Calmon Navarro Coelho destaca trés grandes licbes a partir da
organizacdo do sistema tributario nacional, extraidas da redacédo do artigo 145 da

9 Art. 153 - Compete a Unido instituir impostos sobre: VII - grandes fortunas, nos termos de lei
complementar. BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988. Brasilia: DOU, 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 25 abr. 2021.

100 Art. 145 - A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os seguintes
tributos: | - impostos; Il - taxas, em razéo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacéo, efetiva
ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua
disposicéo; Il - contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas. BRASIL. Presidéncia da
Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: DOU, 1988.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 25
abr. 2021.

101 FERREIRA NETO, Arthur Maria. Classificacdo constitucional de tributos: pela perspectiva da
justica. 1. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006.
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103 Embora a redacéo da referida lei tenha se dado previamente a Constituicdo de 1988, o conceito
destacado foi bem recepcionado, permanecendo higido. BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n°
5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas
gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia: DOU, 1966. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em: 25 abr. 2021.
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CF/88. A primeira licdo é a existéncia de uma divisdo expressa do poder de tributar
entre as pessoas politicas que compde a Federacdo. O segundo ensinamento do
autor é no sentido de que o tributo configura um género subdivido em espécies. Por
fim, destaca que o imposto, diferentemente das outras espécies de tributo, ndo
descreve atos ou fatos que autorizem sua instituigdo.%*

Embora referido artigo ndo tenha positivado atos ou fatos autorizadores da
instituicdo dos tributos, posteriormente, o legislador constituinte pormenorizou a
divisdo de competéncias e peculiaridades das espécies.1® Isto posto, se pode verificar
que o legislador constituinte distribuiu, expressamente, a respectiva competéncia
tributaria para cada um dos entes que compde a federacéo, ao escopo de organizar
0S campos sobre 0s quais 0s estes podem instituir tributos.

No caso do IGF, trata-se de espécie tributaria de competéncia exclusiva da
Unido Federal e, portanto, somente esta tem o poder, ou dever, de institui-lo. Regina
Helena Costa refere que as limitagbes ao poder de tributar, essencialmente, sédo
definidas pela distribuicdo de competéncias rigidas e pela indicacdo de principios e
imunidades. Dessa forma, € seguramente plausivel afirmar que a legislacao tributaria
deve obedecer aos parametros estabelecidos pela Carta Magna.1%

Para Roque Antbnio Carraza, a competéncia tributaria busca seu fundamento
de validade na propria redacdo constitucional. H4 que se distinguir, no entanto, a
competéncia tributaria impositiva da capacidade tributaria ativa, enquanto a segunda
diz respeito a capacidade do ente de figurar o polo ativo da relacédo juridico-tributaria,
ou seja, cobrar o tributo, a primeira se refere ao poder/dever de institui-lo.%7

Em matéria tributaria, a Constituicdo Federal é também regida pelos principios,
que se apresentam como critérios balizadores do tema. Eduardo de Moraes Sabbag!®®
elenca os principios constitucionais tributarios que podem ser extraidos dos

dispositivos constantes na secao Il, da CF/88, “Das Limitacdes ao Poder de

104 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributério brasileiro. 9. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2008.

105 Vide secdes I, IV e V, do capitulo I, do titulo VI. BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: DOU, 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 25 abr. 2021.

106 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.

107 CARRAZA, Roque Antbnio. Curso de Direito Constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
1993.

108 SABBAG, Eduardo de Moraes. Manual de Direito Tributario. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p.
50.
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Tributar”.1%° Segundo Roque Antdnio Carraza, o papel dos principios é de fundamental
importancia para a coesao e estrutura do ordenamento juridico. Nesse sentido, as leis
hierarquicamente inferiores devem ser elaboradas, aplicadas e interpretadas de
acordo com os principios oriundos da Constituicdo Federal. Dentre os principios
tributarios constitucionais, entende-se como relevante destacar os da legalidade, da
isonomia e da capacidade contributiva.'t?

O entendimento majoritario da doutrina € no sentido de que os principios sao o
mecanismo de protecdo do contribuinte, para conter o poder tributante do Estado.
Nesse prumo, Hugo de Brito Machado refere haver uma hipotese de mitigacdo dos
tributarios constitucionais, somente quando passar a viger lei mais favoravel ao
contribuinte. Tal entendimento, contudo, ndo é aceito por todos.*'!

O principio da legalidade pode ser encontrado no artigo 150, |, da CF/88, cujo
teor veda a exigéncia ou aumento de tributo sem lei que estabeleca. De modo
genérico, € um ordenador do texto constitucional em matéria tributaria, possuindo
correspondéncia com outros dispositivos para além do sistema tributario. Roque
Anténio Carraza ja referia que a esséncia da legalidade € o consentimento do povo
representado pelos legisladores que, outorgados de competéncia, cumprem a funcao
de elaboracdo de normas que visem o bem comum, contemplando os objetivos
republicanos.1?

Paralelamente, a legalidade tributaria € uma tendéncia internacional historica,
gue adveio como forma de limitagcdo do poder estatal sobre a populagdo. Antdnio
Manoel Bandeira Cardoso ja referia que, em meados de 1215, no Reino Unido, o
regime de confisco medieval sobre os artifices e agricultores resultou na insurgéncia
popular contra o poder do entdo principe. Tal descontentamento com as imposi¢coes
teria dado origem a redacéo da primeira Carta Magna Inglesa.'*3

109 Vide artigos 150, 151 e 152. BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: DOU, 1988. Disponivel  em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 25 abr. 2021.

110 CARRAZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
1993.

111 MACHADO, Hugo de Brito. Os principios juridicos datributagdo na Constituicdo de 1988. 5. ed.
Sao Paulo: Dialética, 2004.

112 CARRAZA, Roque Antbnio. Curso de Direito Constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
1993.

113 CARDOSO, Antbnio Manoel Bandeira. A Magna Carta: conceituagao e antecedentes. Revista de
Informacédo Legislativa, Senado Federal, v. 23, n. 91, p. 135-140, jul./set. 1986. Disponivel em:
https://lwww2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/22/browse?type=author&value=Cardoso%2C+Antonio+
Manoel+Bandeira. Acesso em: 16 abr. 2021.
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Vale destaque para um trecho do texto de Anténio Manoel Bandeira Cardoso,
o qual refere a redacéo do artigo 12, da Magna Charta Libertatum:
Art. 12 - N&do lancaremos taxas ou tributos, sem o consentimento do conselho
geral do reino (commune concilium regni), a ndo ser para resgate da nossa
pessoa, para armar cavaleiro o nosso filho mais velho e para celebrar, mais
uma Unica vez, o casamento da nossa filha mais velha; e esses tributos ndo
excederdo os limites razoaveis. De igual maneira se procedera quanto aos
impostos da cidade de Londres.114
Note-se que tal previsao ja consagrava o principio da legalidade na experiéncia
internacional, restringindo o poder estatal de cobrar tributos, que antes se mostrava
ilimitado. No mesmo sentido, a croata llija Vukcevic dispds, em sua publicacédo na
revista de estudos juridicos Harmonious, que, para o funcionamento do sistema
democratico, o poder politico deve estar centralizado nas maos dos representantes
de todos os cidadéaos e, nesse sentido, ndo haveria forma legitima de tributar, senéo
através de lei.1?®
Roque Antbnio Carraza dispde que, para o devido atendimento ao principio da
legalidade, o legislador deve suprimir lacunas que propiciem arbitrariedades por parte
do Fisco. Ha, entdo, a necessidade de uma pormenoriza¢do dos sujeitos da relacéo
juridico-tributéaria, hipéteses de incidéncia, bases de calculo e aliquotas, bem como os
procedimentos de fiscalizacéo, langamento e recolhimento do tributo.'6
No que se refere a isonomia, esta envolve a pertinente discussédo acerca do
gue é justo, igual ou desigual. Sabe-se que o referido principio tributario encontra
correspondéncia ao artigo 150, §2°, da CF/88, dispositivo de disciplina a vedacao de
tratamento tributario desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdes
equivalentes. Ainda, refere que é proibida qualquer distingdo em razdo de ocupacao,
funcdo, denominacao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos. Sacha Calmon

Navarro Coelho refere que, do principio da igualdade, podem ser extraidos dois

114 CARDOSO, Anténio Manoel Bandeira. A Magna Carta: conceituacdo e antecedentes. Revista de
Informacédo Legislativa, Senado Federal, v. 23, n. 91, p. 135-140, jul./set. 1986, p. 140. Disponivel
em:
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Manoel+Bandeira. Acesso em: 16 abr. 2021.
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of tax reliefs on the basis of secondary legislation in the Montenegrin legal system contrary to the
constitution. Harmonius: J. Legal & Soc. Stud. Se. Eur., 2017. Disponivel em:
https://heinonline.org/HOL/Page?handle=hein.journals/harmonius2017&collection=journals&id=255
&startid=&endid=270. Acesso em: 09 abr. 2021.
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deveres, o negativo, de deixar de distinguir os sujeitos em situa¢des de equivaléncia,
e o positivo, de tratar desigualmente, de acordo com a capacidade contributiva.'’

Tal interpretacdo revolve o classico pensamento de Aristoteles, no sentido de
“tratar igualmente os iguais e desigualmente os desiguais, na medida de suas
desigualdades”. Na mesma senda, Robert Alexy ensina que, se justificado por
principios contrapostos, o tratamento desigual passa a ser obrigatorio, para que o
principio da igualdade seja efetivado.'!8

No mesmo sentido, se pode referir que o principio da capacidade contributiva,
consagrado ao artigo 145, 81° da CF, se relaciona com o principio da igualdade, pois
leva em conta a realidade econdmica e social de desigualdade do pais, que € inegavel.
Segundo dados obtidos através de pesquisa realizada pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), no ano de 2018, o rendimento médio mensal do 1%
da populacdo com maiores rendimentos corresponde a 33,8 vezes o rendimento dos
50% menos favorecidos da populacéo.1?

Se é verdade que os principios configuram elementos que visam a protecao do
contribuinte em relagéo aos entes tributantes, assim como a afirmativa de que cada
um possui determinada capacidade contributiva, ndo se poderia admitir que o Estado
tivesse autorizacdo para tributar mais do que o suportavel pelo contribuinte. Em que
pese os diversos entendimentos sobre a existéncia, ou ndo, de tributacdo abusiva do
pais, cabe ao Poder Judiciario interpretar o caso concreto para a identificacéo do efeito
confiscatério. Fabio Brun Goldschimidt menciona que o efeito de confisco é
configurado quando existe a quebra da reciprocidade entre o Estado e o contribuinte.
O sinalagma consistiria na autorizacdo da tomada da propriedade do particular, em
prol interesse publico, por via da tributacdo, entretanto, lhe indenizando a perda. Uma
vez quebrado o sinalagma de indenizar o contribuinte pela tomada da propriedade, se

estaria diante do efeito confiscatorio.120
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Kiyoshi Harada entende que, por inexistir previsdo legal que fixe o limite de
tributacdo de cada contribuinte, se torna dificil mensurar a compatibilidade da carga
tributaria com respectiva capacidade do contribuinte. Refere, ainda, que a capacidade
do contribuinte deve ser vista sob a Gtica de suas garantias constitucionais, sem néo
podendo ser confundida com a Gtica do direito financeiro. Do contrario, segundo o
autor, se estaria criando terreno propicio para, por meio da tributacdo, haver a tomada
da propriedade do contribuinte de elevada capacidade econdmica.?!

Tal ponto possui relevancia de discusséo referente ao IGF, uma vez que
explora os limites do efeito confiscatorio sobre os contribuintes detentores de grandes
fortunas, bem como traz a caracterizacdo das garantias constitucionais do
contribuinte. Porém, embora se busque demarcar os limites do efeito confiscatorio,
todas as tentativas doutrinarias e jurisprudenciais revelam a falta de perspectiva para
o encontro de uma saida cientifica.??

No entanto, o Supremo Tribunal Federal, em 1998, manifestou-se no sentido
de que o principio de vedacao ao confisco visa a protecdo dos direitos fundamentais
do contribuinte, decorrentes do direito a propriedade:

A proibicdo constitucional do confisco em matéria tributéria [...] nada mais
representa sendo a interdicdo, pela Carta Politica, de qualquer pretenséo
governamental que possa conduzir, no campo da fiscalidade, a injusta
apropriagéo estatal, no todo ou em parte, do patriménio ou dos rendimentos
dos contribuintes, comprometendo-lhes, pela insuportabilidade da carga
tributaria, o exercicio do direito a uma existéncia digna, ou a pratica de

atividade profissional licita ou, ainda, a regular satisfacdo de suas
necessidades vitais basicas.'??

No ponto, é possivel concluir que a doutrina e a jurisprudéncia sao unissonas,
no sentido de que ha forte relacdo entre o principio da capacidade contributiva e o da
vedacdo ao confisco. Nesse sentido, é seguro afirmar que o efeito de confiscatorio
comecga quando a capacidade contributiva € ultrapassada. Sobre o principio da
capacidade contributiva, leciona Celso Ribeiro Bastos:

De fato ndo se pode falar de igualdades de todos perante a lei sem falar em

igualdade perante os tributos. Na Constituicdo anterior, ndo havia referéncia
propriamente dita a capacidade econdmica, quer dizer, a procura de que
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estes tributos se adaptem a capacidade econémica do contribuinte; isto é o
gue consistiria especificamente no principio da igualdade.?*

Tal nogdo se mostra importante para a posterior analise do Imposto sobre
Grandes Fortunas, uma vez possui o justo objetivo de onerar aqueles que detém maior
capacidade contributiva, em prol do Estado como um todo. Ademais, sendo o IGF um
imposto sobre o patrimbnio, Roque Antbnio Carraza consagra que, nestes casos, a
capacidade contributiva revela-se com o proprio bem. Cumpre destacar que a
progressividade € a técnica para, na pratica, efetivar o principio da igualdade e da
capacidade contributiva, uma vez que imp0@e aliguotas maiores aqueles que possuem
maior capacidade, buscando, assim, a contribuicdo minimamente proporcional em
relacdo aos jurisdicionados.?®

Em homenagem ao principio da capacidade contributiva, os impostos patrios
podem ser classificados como fixos, proporcionais ou progressivos. A categoria de
imposto proporcional é aquela em que a aliquota aplicada se mantém a mesma e,
portanto, a arrecadacdo serd proporcional a base de calculo. De outro lado, a
categoria dos impostos progressivos, pode ser subdivida em outras duas, a saber: a
progressividade simples e a graduada. Na simples, aplica-se a aliquota sobre a
totalidade da matéria tributavel, enquanto que, na graduada, aplica-se determinada
aliquota somente sobre a parcela do valor que se encontra entre duas “faixas” de
incidéncia. Ao final, para a apuracdo do montante a pagar, na progressividade
simples, se faz necessario o calculo simples da aliquota incidindo sobre a base
tributavel. Para a apuracdo do montante referente ao imposto de progressividade
graduada, se faz necessario calcular o valor parcial de cada aliquota incidente em
relacdo a cada parcela para, posteriormente, serem somados, chegando ao montante
final.126

Em se tratando do IGF, pela experiéncia internacional e pelas propostas
legislativas brasileiras, resguardadas as particularidades de cada Estado, se estaria
diante de imposto com aliquotas progressivas, de modo a onerar mais o contribuinte

ao passo de sua capacidade contributiva. Em que pese a previsao de tal principio na
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Carta Magna, paradoxalmente, a tributacdo no Brasil sobrecarrega os menos
favorecidos economicamente, ao se concentrar massivamente no consumo.?’

Pelos dados constantes nos relatorios, resta evidenciada a escassez de
incidéncia tributaria sobre o patrimoénio, a qual se concentra preponderantemente
sobre o consumo. Desse modo, entende-se que a organizacdo da carga tributaria
sobrecarrega aqueles que possuem menor poder aquisitivo, se mostrando na
contramdo do principio da capacidade contributiva. Ao organizar a distribuicdo de
competéncias tributarias, a Constituicdo Federal, no artigo 153, positivou 0s impostos
gue cabem a Unido, no artigo 155, os que cabem aos estados, e no artigo 156, os que
cabem aos municipios, cabendo a estes a elaboracédo dos regramentos atinentes ao
sistema tributario.*?®

Leandro Paulsen refere que os tributos do sistema brasileiro podem, também,
ser classificados quanto a sua finalidade: fiscal, parafiscal e extrafiscal. De acordo
com a referida classificacdo, o motivo determinante para o devido enquadramento
estaria na intencdo do legislador de promover alteracdes na realidade social. As
referidas alteragfes na realidade dos contribuintes podem ser de carater econémico,
social, de inibir ou induzir estes a realizacdo de determinadas praticas ou condutas.
Ainda conforme o autor, os fiscais representariam a fonte de arrecadacdo da
administracdo direta, enquanto os parafiscais da administracdo indireta, como
autarquias, servicos sociais, etc.12°

Para Hugo de Brito Machado Segundo, as entidades beneficiadas com os
recursos decorrentes da arrecadacao parafiscal atuam como “prolongamentos’ da
entidade estatal’”. Seguindo a classificacdo, os tributos extrafiscais seriam aqueles
cuja finalidade é destinada a influenciar positiva ou negativamente na conduta dos
contribuintes.'3® Em complemento, o autor destaca que a extra fiscalidade leva outros
parametros em consideracédo, para além da capacidade contributiva: “vale insistir que

a extrafiscalidade leva a adocdo de critérios, diferentes da capacidade contributiva,
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128 BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia: DOU, 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
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como fatores ambientais, trabalhistas, ou ligados ao desenvolvimento de regides mais
pobres do pais, por exemplo”.13!

Destacamos, igualmente, outra classificagéo realizada por Leandro Paulsen,
definida pelo “critério de justica que o inspira: distributivo ou comutativo”. Segundo as
justificacBes do autor, na pratica, a classificacdo decorre da existéncia, ou nao, de
contraprestacao equivalente por parte do Estado ao contribuinte. Em ndo havendo, se
estaria diante de um tributo baseado no critério distributivo, cujo conceito de justica
militaria no sentido de redistribuir a renda através de aplicagcdo dos recursos em
politicas publicas.3?

Segundo Marcus Abraham, os conceitos de justica distributiva e justica legal
seriam sinbnimos, objetivando a reparticdo dos encargos conforme a capacidade e os
méritos de cada sujeito, estabelecendo a igualdade. De outro lado, havendo
contraprestacao equivalente, o tributo nédo teria em si o critério de justica distributiva,
uma vez que tem origem em uma relacdo sinalagmatica entre o Estado e o
contribuinte. Entretanto, nota-se a existéncia de uma intengéo constitucional em cada
um dos tributos previstos na Carta Magna. Tal no¢ao se mostra importante na medida
em que o Imposto sobre Grandes Fortunas €, notadamente, de carater distributivo,
revelando a intencdo constitucional de equalizar as desigualdades sociais.33

As referidas classificacfes, em certa medida, correspondem as estabelecidas
por Eduardo de Moraes Sabbag, segundo as quais, dois seriam o0s critérios de
classificacdo dos tributos no Sistema Tributario Nacional, a saber: intrinsecos e
extrinsecos. A classificacdo intrinseca seria aquela determinada pelos elementos
internos do tributo instituido, ou seja, da definicdo de seu objeto. Por outro lado, a
classificacdo extrinseca se relaciona com as razfes pelas quais o tributo se encontra
no ordenamento juridico.3*

Eurico Marcos Diniz Santi dispde que dois sdo os campos de analise em que
devem ser vistas as classificagbes em matéria tributaria, o da ciéncia do direito e do

direito positivo. Pela o6tica do direito positivo, segundo o autor, seria auferivel a
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validade, ou ndo, destas. A luz da ciéncia do direito, de outro lado, auferivel seria sua
coeréncia com os critérios do direito positivo.13®

Em que pese as diversas classificagfes tributarias que se encontram na
doutrina brasileira, o fato notorio é que sua arrecadacdo e/ou sua administragcéo pelo
Poder Executivo, vem sendo insuficiente para o desenvolvimento econémico do pais.
Tal situacdo se agrava, principalmente, em razao da necessidade de enfrentamento
da pandemia da Covid-19, que se iniciou em 2020 e ainda provoca consequéncias

severas na realidade econémica e social do pais.

135 SANTI, Eurico Marcos Diniz. Justica tributaria: direitos do fisco e garantia dos contribuintes nos
atos da administracdo e no processo tributario. | Congresso de Direito Tributario do Instituto
Brasileiro de Estudos Tributérios. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998.
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8 A EFETIVIDADE DO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO: DESAFIOS E
URGENCIAS

Resguardadas todas as razdes juridicas dadas pela doutrina no que se referem
as possibilidades de classificagcéo dos tributos, considerando todas as particularidades
do momento vivido, se faz necessaria a analise da efetividade do sistema tributario
nacional. Mais ainda, se considerar que o pais enfrenta uma grave pandemia, tendo
atingido taxa de ocupacéo dos leitos de UTI de 80% em diversos estados, segundo
dados divulgados pela Fundacédo Oswaldo Cruz.'36

Segundo Anténio Guterres, Secretario-Geral da ONU, “a Covid-19 foi
comparada a um raio-x, revelando fraturas no fragil esqueleto das sociedades que
construimos”.1%7

O Fundo Monetario Internacional (FMI) analisou que os paises que compdem
0 G-20 encontram-se em situacdes preocupantes, concluindo que houve:

a) adiminuicdo da renda per capta em relacdo aos niveis dos anos anteriores,

afetando a produtividade;

b) a sobrecarga dos sistemas nacionais de salde, de modo a prejudicar o

atendimento de outras doencas;

c) a faléncia de um grande numero de empresas, o que pode reduzir a

produtividade;

d) o aumento dos niveis de divida, o que pode impedir o potencial de

investimentos.'38

Segundo Marcus Abraham, ha de se considerar as duas missées impostas ao
sistema tributario. A primeira, consistente em financiar as atividades estatais e a
segunda, de realizar a justica fiscal, assim entendida como a distribuicdo dos encargos

como meio de manutencéo do equilibrio econémico, da prosperidade e da dignidade
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da pessoa humana. Entretanto, para melhor compreenséo do sistema atual, importa
analisar seu desenvolvimento até o presente.3°

Na esteira dos ensinamentos do autor, alguns tributos de nosso sistema tiveram
sua origem na transferéncia da Familia Real para o Brasil, a exemplo do Imposto sobre
Importacdes e do Imposto Predial. Com o desenvolvimento historico, algumas
limitacbes ao poder de tributar, regras de competéncia e reparticio de receitas
sobrevieram, especialmente através das Constituicées de 1891 e 1934. Contudo, tais
alteracdes estariam sempre atreladas aos interesses do poder de cada época. Tais
circunstancias néao teriam sido diferentes na promulgacao da Constituicdo Federal de
1988, cujo objetivo primeiro seria reestabelecer a democracia no pais apés o regime
ditatorial.

E bem verdade que, em que pese haja a previsdo dos valorosos objetivos
constitucionais, quando confrontados com a realidade social brasileira, fica evidente
gue o sistema se mostra debilitado em sua forma atual, clamando por medidas
urgentes ante determinadas situac6es imprevisiveis. No entanto, uma questdo
remanesce: existem, na ordem juridica brasileira, solu¢cdes possiveis e hébeis a
auxiliar na transformacéo da critica realidade social? A pergunta, que parece ser
simples a primeira vista, certamente demanda um complexo processo de cognicéo
para ser respondida, uma vez que ha de considerar as inUmeras variaveis que
decorrem da implementacao de tais solugdes.

Conforme informativo da Oxfam Brasil'*®, antes mesmo da pandemia
decorrente da Covid-19, o Brasil jA se encontrava com severas dificuldades
financeiras, alcancando o patamar de sua divida publica em 75,8% do PIB. Ainda
segundo relatério realizado pela Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), a arrecadacao tributaria brasileira representaria 33,1% do PIB do

pais, dez pontos percentuais acima da média da América Latina.'#!

139 ABRAHAM. Marcus. Curso de Direito Financeiro brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2020.

140 RUIZ, Susana et al. Quem paga a conta?: taxar a riqueza para enfrentar a crise da Covid-19 na
América Latina e Caribe. Oxfam Brasil, S&o Paulo, jul. 2020. Disponivel em:
https://lwww.oxfam.org.br/publicacao/quem-paga-a-conta/. Acesso em: 26 abr. 2021.

141 ORGANIZAGAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. Relatorios
Econémicos OCDE Brasil: fevereiro 2018. Paris: Editions OCDE, 2018. Disponivel em:
https://static.poder360.com.br/2018/02/ocde-relatorio-brasil-2018.pdf. Acesso em: 25 abr. 2021.
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Entretanto, o sistema tributario brasileiro ainda sofre com as enormes perdas
em sua arrecadacdo, em razdo da sonegacdao fiscal e outras condutas lesivas ao
erario publico. O Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacdo (IBPT) analisou
dados dos anos de 2018 e 2019, junto & Receita Federal do Brasil, e divulgou estudo
em que se estima o rombo anual de R$ 417 bilhdes ao erario, decorrente da
sonegacdo fiscal pelas empresas no pais.4?

Como se nao bastasse, além dos problemas inerentes a pandemia da Covid-
19, assim entendidos como a necessidade de medidas governamentais de saude
publica, ha de se considerar o agravamento das desigualdades sociais dela
decorrentes.

Segundo pesquisa realizada pela Oxfam Brasil, com 295 economistas de 79
paises, conclui-se que a crise sanitaria agravou a desigualdade na distribuicdo de
renda ao redor do mundo. O estudo aponta que 87% dos economistas entrevistados
entendem que a pandemia melhorou a situacdo dos mais ricos em detrimento
daqueles mais pobres.'43

Na mesma esteira, o Capgemini Research Institute divulgou estudo!#4,
atestando que, apesar da pandemia, a populacdo possuidora de alto patrimdnio
liquido e riqueza teve aumento de aproximadamente 9%, conforme demonstrado na

Figura 1.

142 INSTITUTO BRASILEIRO DE PLANEJAMENTO E TRIBUTACAO. Estudo autos de infracdo e
sonegacdo fiscal. Curitiba: IBPT, 2020. Disponivel em: https://ibpt.com.br/estudo-autos-de-
infracao-e-sonegacao-fiscal/. Acesso em: 26 abr. 2021.

143 REVOLLO, Patricia Espinoza et al. O virus da desigualdade: nota metodoldgica. Oxfam Brasil, Sdo
Paulo, jan. 2021. Disponivel em: https://www.oxfam.org.br/wp-content/uploads/2021/01/bp-the-
inequality-virus-110122_PT_Final_ordenado.pdf?utm_campaign=davos_2021 - pre_lancamento
&utm_medium=email&utm_source=RD+Station. Acesso em: 26 abr. 2021.

144 CAPGEMINI RESEARCH INSTITUTE. World Wealth Report 2020. Sogeti, Luxembourg, 2020.
Disponivel em: https://www4.anfip.org.br/doc/publicacoes/Revistas_18 07 2018 12 23 20.pdf.
Acesso em: 26 abr. 2021, p. 6.
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Figura 1 — Evolucdo da populagéo de alto patriménio, por regido (2012-2019)
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Fonte: Capgemini Research Institute4>

Ainda sobre os impactos causados pela pandemia, em julho de 2020, pesquisa
realizada pela Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranga Alimentar e
Nutricional (Rede PENSSAN), revelou que 19,1 milhdes de pessoas estdo sem o
suficiente para se alimentar, niumero que se aproxima da populacdo da Regiédo
Metropolitana Sdo Paulo.146

Nesse cendrio, é evidente que o Brasil possui grandes desafios no que se refere
a efetividade de seu sistema tributario que, sabidamente, deve desempenhar papel
determinante em periodos de crise, como o atual. Eduardo Schoueri, na esteira dos
ensinamentos de Adam Smith, dispbe que um bom sistema tributario deve,
necessariamente, reunir eficiéncia econdmica, simplicidade administrativa,
flexibilidade, responsabilidade politica e equidade. Um sistema assim organizado deve

145 CAPGEMINI RESEARCH INSTITUTE. World Wealth Report 2020. Sogeti, Luxembourg, 2020.
Disponivel em: https://www4.anfip.org.br/doc/publicacoes/Revistas_18 07_2018_12_23_20.pdf.
Acesso em: 26 abr. 2021, p. 6.

146 REDE PENSSAN. Inseguranca alimentar e o Covid-19 no Brasil. Inquérito Nacional sobre
Inseguranca Alimentar no Contexto da Pandemia da Covid-19 no Brasil. S&o Paulo, 2021.
Disponivel em: http://olheparaafome.com.br/VIGISAN_Inseguranca_alimentar.pdf. Acesso em: 24
abr. 2021.
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proporcionar, de forma sadia, o financiamento dos gastos do governo e,
simultaneamente, alcancar objetivos distributivos.4’

No entanto, pela andlise dos relatorios econdmicos realizados pela OCDE, no
ano de 2018, resta evidenciado que a carga tributaria brasileira se encontra
massivamente concentrada sobre o consumo, onerando mais, em termos de
proporcdo, aqueles que possuem menor capacidade contributiva. Tal estrutura
sistémica, a luz do principio da capacidade contributiva, se mostra paradoxal em uma
sociedade com alto nivel de desigualdade, pois desconsidera a realidade fatica em
que opera, tributando igualmente aqueles que se encontram em condi¢cdes
diversas.'48

Verifica-se, portanto, que os jurisdicionados de menor poder aquisitivo
suportam carga tributaria mais elevada se comparada com os de maior poder
aquisitivo. De outro lado, se tem que a estruturacao do sistema tributario nacional deve
ser pautada na realidade fatica da sociedade, a qual ndo se mostra inerte as
intervencdes estatais, pelo contrario. Portanto, importa destacar o papel da
Constituicdo Federal como instrumento de transformacao social, que imp6e ao Estado
a busca pelos objetivos republicanos, ja mencionados anteriormente. Assim, 0
Imposto sobre Grandes Fortunas se mostra como uma possibilidade de, em tese,
aumentar a arrecadacao tributaria nacional. H4 que se ponderar, contudo, que uma
Unica espécie de tributo esta longe de ser a solucdo para todos os problemas e

urgéncias de uma nacao.

147 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2021.

148 ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. Relatérios
Econémicos OCDE Brasil: fevereiro 2018. Paris: Editions OCDE, 2018. Disponivel em:
https://static.poder360.com.br/2018/02/ocde-relatorio-brasil-2018.pdf. Acesso em: 25 abr. 2021.
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9 IMPOSTO SOBRE GRANDES FORTUNAS: EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Existem, ao minimo, trés relacdes entre as normas tributarias e os direitos
humanos, quais sejam:

a) os direitos fundamentais como limite & cobranca de tributos e a edicao de

normas tributarias;

b) a tributacdo como fonte de recursos para custeio de politicas publicas

voltadas a implementacéo de direitos fundamentais;

c) as normas tributarias como instrumentos extrafiscais de efetivacdo dos

direitos fundamentais.4

Assim, para a analise legal comparada em matéria tributaria de diferentes
estados, se faz necessério considerar as diferentes formas que o Imposto sobre
Grandes Fortunas (IGF) pode se apresentar, bem como, deve ser levado em conta o
papel que este desempenha nos mais diversos sistemas tributarios, variando sua base
de calculo, progressividade das aliquotas, formas de arrecadacao, administracdo e
destinacdo do produto da arrecadacao. Dessa forma, é possivel afirmar que ndo ha
um modelo Unico de IGF, haja vista que cada uma das formas de administracdo do
tributo deve considerar as necessidades e limitacbes do Estado no qual sera
implementado.

A experiéncia internacional do IGF se mostra de grande valia para a avaliagao
dos impactos decorrentes da regulagéo do referido tributo, uma vez que expde pontos
importantes que devem ser observados pelo Estado, para que haja uma fiscalizacéo
eficiente. No mesmo sentido, permite a analise dos resultados da arrecadacao, para
estimar o potencial arrecadatorio brasileiro, bem como o0s custos de sua
administragdo. Conforme sera visto, o IGF produziu efeitos diversos nos estados em
que fora implementado, os quais foram objetos de criticas e debates que dividem
opinides. Alguns paises instituiram o tributo com carater temporario, inclusive como
tentativa de aumentar a arrecadacdo em periodos de crise, a exemplo da Argentina,

que o fez recentemente “para ayudar a morigerar los efectos de la pandemia”.1%°

149 CORREIA NETO, Celso de Barros. Os impostos e o Estado de Direito. Lisboa, Portugal: Grupo
Almedina, 2017.

150 REPUBLICA ARGENTINA. Resolucion General 4930/2021. Aporte solidario y extraordinario para
ayudar a morigerar los efectos de la pandemia. Ley n° 27.605. Declaracion Jurada e ingreso del
gravamen. Régimen de informacién. Su implementacion. Buenos Aires: Diario Oficial Argentino, 05
fev. 2021. Disponivel em: https://www.boletinoficial.gob.ar/detalleAviso/primera/240535/20210208.
Acesso em: 10 abr. 2021.
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De outro lado, alguns paises instituiriam o tributo e, em alguns anos, desistiram
do projeto, como se viu na Itélia. Tal analise se mostra de grande valia para a avaliacédo
dos impactos decorrentes da regulagéo do referido tributo, uma vez que expde pontos
importantes que devem ser observados pelo Estado, para que haja uma fiscalizagéo
eficiente. No mesmo sentido, permite verificar os resultados da arrecadacéo
internacional, para os fins de estimar o potencial arrecadatorio brasileiro, bem como
0S custos de sua administracao.

Nos tempos atuais, em que 0s recursos publicos se mostram essenciais a
gestado da crise decorrente da pandemia da Covid-19 no Brasil, o tema voltou a ser
debatido com mais énfase, assim como em diversos paises. Inclusive, observa-se
que, dentre outros projetos que tramitam no Senado brasileiro, o PL n®38/2020 propde
a destinacao da arrecadacéo do imposto especificamente para o custeio de acdes de
combate a moléstia. A experiéncia internacional do IGF concentra-se, em grande
medida, na Europa Ocidental, no entanto, também foi instituido na América Latina.
Muitos desses aboliram o tributo na década de 90, bem como no periodo da crise
mundial de 2008. Atualmente, paises como a Franca e Noruega seguem regularmente
com a tributacéao.

Segundo Maria Clara de Mello Motta, a constituinte brasileira foi fortemente
influenciada pelas legislacfes presentes nos paises da Comunidade Europeia, os
quais constituiram tributacdo sobre o patriménio sob diversas nomenclaturas. No
entanto, diferem do Brasil na medida em que delegam, na maioria das vezes, a
estruturacdo de seus respectivos sistemas fiscais ao parlamento.>! A Constituicdo
Portuguesa, em seu artigo 103, dispde sobre seu sistema fiscal, consagrando que
todos os tributos deverao ser criados por lei, com respectiva pormenorizacdo de sua
incidéncia, taxas, beneficios e garantias aos contribuintes, de modo a efetivar as
necessidades financeiras do Estado e a reparticdo justa dos rendimentos e da

riqueza.t>?

151 MOTTA, Maria Clara de Mello. Tributacao sobre grandes fortunas: fendmeno de recepg¢do no campo
fiscal. Direito, Estado e Sociedade, Rio de Janeiro, n. 8, p. 23-37, jan./jul. 1996. Disponivel em:
https://revistades.jur.puc-rio.br/index.php/revistades/article/view/346/319. Acesso em: 26 abr. 2021.

152 REPUBLICA PORTUGUESA. Assembleia Constituinte. Constituicdo da Republica Portuguesa.
Lisboa, 02 abr. 1976. Disponivel em: https://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/
ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx. Acesso em: 10 abr. 2021.
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No mesmo sentido, as Constituicbes Espanhola e Francesa atribuem ao
parlamento a competéncia para a criacéo dos tributos, a primeira em seu artigo 1331°3
e a segunda no artigo 47%%4. Conforme relatério da Organizacéo para Cooperacéo e
Desenvolvimento Econémico'®®, o nimero de paises integrantes da OCDE que
cobram o IGF caiu significativamente, entre os anos de 1990 e 2017, de doze para
quatro. Dentre os fatores para a revogacao, segundo a organizacao, estao o risco de
fuga de capital, o custo de administracdo do tributo e o resultado das metas
redistributivas.

Na Franca, a carga tributaria guarda forte relacédo historica e ideoldgica com a
Revolucdo, uma vez que fora uma de suas causas, representando um caminho para
atingir a liberdade, a igualdade e a fraternidade.*>® O “Impét sur Iés Grandes Fortunes”
foi instituido em 1981, por Francois Mitterrand, primeiro-ministro eleito pelo partido
socialista, revertendo tendéncia eleitoral presente ha vinte e trés anos.'®’ Os estudos

para a instituicdo do tributo, que se deu em 1982, jA ocorriam desde 19788,

153 REINO DE ESPANHA. Junta de Castilla y Ledn. Constitucién Espandla de 1978. Madrid: Boletin
Oficial del Estado, 31 out. 1978. Disponivel em: https://www.tribunalconstitucional.es/es/tribunal/
normativa/Normativa/CEportugu%C3%A9s.pdf. Acesso em: 10 abr. 2021.
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y Ledn. Constituciéon Espandla de 1978. Madrid: Boletin Oficial del Estado, 31 out. 1978.
Disponivel em:
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158 Conforme dispde Cid Heraclito de Queiroz, em “Liberdade e patriménio: o imposto sobre grandes
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Legislativa, Senado Federal, v. 37, n. 146, abr./un. 2000. Brasilia. Disponivel em:
https://lwww2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/581/r146-06.pdf?sequence=4&isAllowed=y.
Acesso em: 26 abr. 2021.
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objetivando antever eventuais problemas decorrentes de sua implementacdo. O
imposto nado resistiu muito tempo pois, com a eleicdo de Jacques Chirac, em 1986,
fora abolido, voltando a viger somente em 1989, com a volta de Frangois Mitterrand
ao cargo. O imposto, no entanto, recebeu nomenclatura diversa: “Imp6t de Solidarité
sur La Fortune”.
O irlandés Marc Morgan frisa que a experiéncia de implementacdo do IGF nos
paises mais ricos se deu somente apés estarem desenvolvidos:
A experiéncia dos paises mais ricos é ter esse tipo de tributagdo quando ha
um nivel maior de desenvolvimento no pais. O Reino Unido, por exemplo,
utilizou essa abordagem quanto tinha muito desenvolvimento. Sera que é isso
gue devemos fazer? Ou serd que o Brasil deveria considerar a tributacéo
progressiva mesmo sem tanto desenvolvimento?15°
O modelo de tributacdo francesa separou os bens utilizados com fins
profissionais pelos contribuintes, os quais deveriam realizar a declaragao de seus
bens realizando tal diferenciacdo. Apdés, caberia ao governo homologar, ou ndo, a
referida declaracdo, nos moldes do Imposto de Renda do Brasil. Cid Heraclito de
Queiroz remonta a ideia de Pierre Courois, cujo teor refere que o imposto francés era
tecnicamente complicado:
[...] ndo era tecnicamente simples, porque teve de ser regulado em um
Decreto que ocupou duas paginas e meia do jornal oficial, complementado
por uma Instrucdo Geral, com 35 péginas, uma instrucdo detalhada, com 150
paginas, um guia de avaliagdo dos bens, com 200 péginas, e diversos outros
atos, num total de cerca de 500 paginas.160
N&o obstante, ainda € um dos poucos paises que mantem a vigéncia do tributo
até os dias atuais. Torres, Martins e Locatelli analisam que o imposto francés, além
de se mostrar de dificil adaptacdo técnica, pode ser nocivo a economia nacional,
distanciando-se, assim, de seu objetivo social.l®® Tal nocividade se daria pela

dificuldade de avaliacdo dos bens submetidos a tributagdo, bem como o aumento do

159 ASSOCIACAO NACIONAL DOS AUDITORES FISCAIS DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL.
Seguridade social e tributacdo: Brasil no centro do mundo. Brasilia: ANFIP, 2018. Disponivel em:
https://lwww4.anfip.org.br/doc/publicacoes/Revistas 18 07 2018 12 23 20.pdf. Acesso em: 26
abr. 2021.

160 QUEIROZ, Cid Heraclito de. Liberdade e patrimdnio: o imposto sobre grandes fortunas apud
CORSATTO, Olavo Nery. Imposto sobre grandes fortunas. Revista de Informacéo Legislativa,
Senado Federal, v. 37, n. 146, abr/jun. 2000. Brasilia. Disponivel em:
https://lwww2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/581/r146-06.pdf?sequence=4&isAllowed=y.
Acesso em: 26 abr. 2021.
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indice de evasao fiscal pelos contribuintes, na mesma senda dos mencionados dados
divulgados pela OCDE, o que poderia representar uma diminuicdo dos capitais
concentrados no pais.

Thomas Piketty, de outro lado, refere que os impostos sobre o patrimonio, no
geral, merecem melhor reflexdo, chamando atencéo para a forma do imposto predial.
Criado h& mais de dois séculos, o autor analisa o desenvolvimento historico do pais
ao dispor que este fora implementado quando a propriedade possuia, ha maioria das
vezes, forma de terrenos e bens imdveis. Inobstante as drasticas mudancas historicas
ocorridas, aponta que este ainda segue sendo um dos principais impostos cobrados
no pais e no mundo, gerando receitas proximas dos 25 bilhdes de euros na Franca.
Ou seja, em que pese tenha havido um grande desenvolvimento politico e social, com
a diversificagcdo da propriedade para além de bens iméveis e areas de terras, tal
sofisticacédo néo se viu na forma de tributar.162

Dessa forma, o IGF seria mais um mecanismo de aumento da tributacdo sobre
o patrimonio, que o autor julga necessario ante a desproporcionalidade na distribuicdo
da carga tributaria. Refere que, tendo em vista as novas realidades do
desenvolvimento global, diversos aspectos tributarios necessitam de aprimoramento,

inclusive o IGF:

Ao fim de um quinquénio marcado pelo escandalo de Cahuzac!®® e os

Panama Papers'®, ¢é imperioso introduzir mais transparéncia nas
declaracbes de ISF, que deveriam indicar os montantes dos ativos financeiros
transmitidas a administracao pelos bancos franceses e estrangeiros, assim
como nas declaragdes de renda pré-preenchidas.

E possivel verificar, nesse sentido, que a eficiéncia na administracéo do tributo
se mostra como um ponto relevante para que o IGF alcance seus objetivos. Segundo

Olavo Nery Corsatto, o IGF francés incidia, em sua primeira fase, apenas sobre

fortunas superiores a trés milhdes de francos, com aliquotas progressivas que

162 PIKETTY, Thomas. As urnas, cidad&os!: crénicas 2012-2016. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2017

163 “0 Caso Cahuzac”, do ex-ministro do orgamento francés, gerou forte impacto no pais, apos Jérébme
Cahuzac admitir ter mantido conta bancaria ndo declarada na Sui¢a durante vinte anos. MAZUIR,
Valerie. Caso Cahuzac: eletrochoque. Les Echos, Paris, 22 abr. 2013. Disponivel em:
https://lwww.lesechos.fr/2013/04/affaire-cahuzac-lelectrochoc-338342. Acesso em: 04 abr. 2021.

164 Os Panama Papers sdo documentos que foram vazados, cujo teor expds o esquema global de
sonegacédo de impostos através de empresas de faixada, revelando a utilizagéo de tal pratica por
poderosos politicos, empresarios, jogadores de futebol, etc. THE NEW YORK TIMES. What are the
Panama Papers? Nova lorque, 04 abr. 2016. Disponivel em:
https://lwww.nytimes.com/2016/04/05/world/panama-papers-explainer.html. Acesso em: 04 abr.
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variavam de 0,5% a 1,5% e seus contribuintes representavam, em meédia, 1% dos
contribuintes do IR.16°

Recentemente, sobreveio a Lei n® 2017-1837, de 30 de dezembro de 2017,
artigo 31 (V), modificando as disposi¢des do “Impét de Solidarité sur La Fortune”, o
qual passou a ser chamado de “Imp6t sur la Fortune Immobiliere”. A legislacéo inovou
ao prever a incidéncia do tributo somente sobre os ativos imobiliarios das pessoas
fisicas, assim como iseng¢fes e incentivos fiscais de acordo com sua natureza e na
hipotese em que utilizados para atividade profissional. Chama atencéo, igualmente, a
tentativa do legislador de antever problemas relativos a fraudes decorrentes de
transferéncias patrimoniais aos descendentes, onde a legislacédo francesa previu que
o patriménio dos filhos menores sera considerado para os fins de incidéncia do
tributo.166

ApOs a realizacdo de descontos e isencdes, o imposto francés incide sobre o
valor liquido superior a € 800.000, variando sua aliquota de 0,5% até 1,5%.'%" Sua
arrecadacdo chegou a 0,2% em relacdo ao PIB'%8, percentual que gera criticas
relativas aos impactos econémicos de sua implementagao.

Conforme dados divulgados pela OCDE'°, entre os anos de 1970 e 2010,

embora a riqueza liquida, na Franga, tenha aumentado em 80%, se comparada a da

165 CORSATTO, Olavo Nery. Imposto sobre grandes fortunas. Revista de Informacédo Legislativa,
Senado Federal, v. 37, n. 146, abr./jun. 2000. Brasilia. Disponivel em: https://www2.senado.leg.br/
bdsf/bitstream/handle/id/581/r146-06.pdf?sequence=4&isAllowed=y. Acesso em: 26 abr. 2021.

166 “Article 965 - L'assiette de I'impdt sur la fortune immobiliere est constituée par la valeur nette au ler
janvier de l'année: 1° De I'ensemble des biens et droits immobiliers appartenant aux personnes
mentionnées a l'article 964 ainsi qu'a leurs enfants mineurs, lorsqu'elles ont lI'administration légale
des biens de ceux-ci;

Article 975 | - Sont exonérés les biens ou droits immobiliers mentionnés au 1° de l'article 965 et les
parts ou actions mentionnées au 2° du méme article 965 représentatives de ces mémes biens ou
droits, lorsque ces biens ou droits immobiliers sont affectés a l'activité principale industrielle,
commerciale, artisanale, agricole ou libérale des personnes mentionnées au 1° dudit article 965;
Article 976 | - Les propriétés en nature de bois et foréts sont exonérées a concurrence des trois
guarts de leur valeur imposable si les conditions prévues au 2° du 2 de l'article 793 sont satisfaites”.
REPUBLICA DA FRANCA. Code général des impdts: premiére partie: imp6ts d'état: articles 1 a
1378 nonies. Paris, 2021. Disponivel em: https://www.legifrance.gouv.fr/codes/section_lIc/
LEGITEXT000006069577/LEGISCTA000006114494/#EGISCTA000006114494. Acesso em: 04
abr. 2021.

167 REPUBLICA DA FRANCA. Code général des impéts: premiére partie: impdts d'état: articles 1 a
1378 nonies. Paris, 2021. Disponivel em: https://www.legifrance.gouv.fr/codes/section_lIc/
LEGITEXT000006069577/LEGISCTA000006114494/#LEGISCTA000006114494. Acesso em: 04
abr. 2021.

168 ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. Database.
Disponivel em: https://stats.oecd.org/index.aspx?DataSetCode=REV. Acesso em: 25 abr. 2021.

169 ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. The role and
design of net wealth taxes in the OECD. Estudos de Politica Fiscal da OCDE, Paris, n° 26, 2018.
Disponivel em: https://www.oecd-ilibrary.org/taxation/the-role-and-design-of-net-wealth-taxes-in-
the-oecd 9789264290303-en. Acesso em: 25 abr. 2021.
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renda nacional, ndo se viu tal reflexo na arrecadacéo das receitas decorrentes do IGF.
Assim, verifica-se que o papel desempenhados pelas autoridades encarregadas de
operacionalizar o referido imposto é fundamental para a eficiéncia do tributo.

De acordo com informacgfes divulgadas pelo Fundo Monetério Internacional,
em 2014, o crescimento substancial da média de riqueza se deu principalmente pelo
aumento vertiginoso do preco de ativos do mercado mobiliario e da poupanca privada.
Vale destaque que tal capacidade de administracao do tributo inclui a capacidade de
avaliar os bens, coletar os impostos, cruzar dados, combater a corrupgdo e otimizar a
utilizacao das tecnologias disponiveis. Nesse aspecto, ganha relevancia o custo que
a administracao do IGF pode ter para o pais.

Na mesma esteira da Franca, a Alemanha possui um sistema tributario com
maior peso nos tributos diretos, de modo a perseguir, em tese, o0 patrimonio dos mais
ricos, com maior progressividade. Segundo a economista Katjia Simone Rieter, em
palestra dada ao Férum Internacional de Direito Tributario'’, em 2018, as Ultimas
reformas no sistema aleméao diminuiu a progressividade dos impostos, aumentando a
carga indireta.

A experiéncia do IGF no pais teve origem em 1922, quando ainda sofria com
0os impactos do pos-guerra. Ap6s a unificacdo da Alemanha, fora criado o
Solidaritatszuschlag, ou imposto de solidariedade, que, até 2018, representava
aproximadamente 5,5% dos impostos de renda e corporativo.l’* Posteriormente, o
IGF foi abolido, em 1997172, Atualmente, o governo alemao discute abolir o
Solidaritatszuschlag, em consideracdo ao crescimento do pais acontecida apos a
reunificacao.

A arrecadacdo com o IGF, na Franca, Espanha, Suica e Noruega, varia de 0,2%
até 3,7% em relacdo ao PIB. Contudo, somente a Suica havia superado o patamar de

1% até 2016. Nao se pode perder de vista, contudo, a distribuicdo da carga tributaria

170 ASSOCIACAO NACIONAL DOS AUDITORES FISCAIS DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL.
Seguridade social e tributacdo: Brasil no centro do mundo. Brasilia: ANFIP, 2018. Disponivel em:
https://lwww4.anfip.org.br/doc/publicacoes/Revistas 18 07 2018 12 23 20.pdf. Acesso em: 26
abr. 2021.

11 DEUTSCHE WELLE BRASIL. Governo corta imposto de solidariedade a antiga Alemanha
Oriental. Brasilia, 15 nov. 2019. Disponivel em: https://www.dw.com/pt-br/governo-corta-imposto-
de-solidariedade-%C3%A0-antiga-alemanha-oriental/a-51268708. Acesso em: 27 abr. 2021.

172 ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. O papel dos
Impostos sobre a Riqueza Liquida na OCDE. Estudos de Politica Fiscal da OCDE, Paris, 2017.
Disponivel em: https://www.oecd-ilibrary.org/sites/9789264290303-en/1/2/1/index.html?itemlid=/
content/publication/9789264290303-en&_csp_=b746b256f23e109b9244f92078eb7093&itemIGO=
oecd&itemContentType=book. Acesso em: 25 abr. 2021.
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em cada um dos sistemas. A experiéncia suica, assim como na Noruega, €
administrada de modo descentralizado, ou seja, pelos governos regionais. O
Formuesskatt, IGF noruegués, foi introduzido como um imposto nacional em 1892 e,
atualmente, incide somente sobre as pessoas fisicas, com aliquotas de 0,7% e 0,15%.
A incidéncia somente sobre o patriménio de pessoas fisicas também se vé na Suica,
com aliquotas progressivas de 0,3% a 1,0%, cujo alto desempenho na arrecadacéao,
segundo a OCDE, pode ser explicado pela grande parcela de ricos no pais.t’?

A Espanhateve o IGF vigente de 1977 até sua abolicdo, em 2008, uma vez que
possuia carater inicialmente provisério. Sua incidéncia visava bens suntuarios, de
forma independente do Imposto de Renda, porém a soma dos dois impostos nao
poderia ultrapassar, inicialmente, 55% da renda tributavel.1’# A estrutura do imposto
espanhol gerou criticas referentes as dificuldades administrativas, no que se refere a
avaliacdo dos bens, contudo o imposto foi reinserido em 2012 e vigente até o
momento, com a variacao das aliquotas de 0,5% a 2,5%.

O IGF foi experimentado, também, na América Latina, a exemplo da Argentina,
Colombia e Uruguai. Na Argentina, o Imposto sobre los Bienes Personales substituiu
o Imposto sobre Herancas, na reforma tributaria de 1973. O imposto argentino ja fora
cobrado com a incidéncia de aliquota fixa e aliquotas progressivas, que, desde 2019,
variaram de 0,5% a 0,75% sobre o patrimonio bruto. Recentemente, como medida de
enfrentamento a pandemia da Covid-19, o pais instituiu aliquotas entre 2% e 3,5%
para o patriménio declarado excedente a 35 milhdes de délares.t”

O IGF colombiano, instituido em 1986, com carater transitorio, foi extinto em
1991, no entanto, reintroduzido em 2003, para financiar o combate as guerrilhas.'’® O

referido recai sobre pessoas fisicas e juridicas e, em 2014, ap6s modificacdes no

173 ORGANIZACAO PARA A COOPERACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. O papel dos
Impostos sobre a Riqueza Liquida na OCDE. Estudos de Politica Fiscal da OCDE, Paris, 2017.
Disponivel em: https://www.oecd-ilibrary.org/sites/9789264290303-en/1/2/1/index.html?itemlid=/
content/publication/9789264290303-en& _csp_=b746b256f23e109b9244f92078eb7093&itemIGO=
oecd&itemContentType=book. Acesso em: 25 abr. 2021.

174 BARROS, Rodrigo Rige da Silva apud MACEDO, Joao Victor Pires. A tributagéo sobre grandes
fortunas, sua funcd@o social e os problemas de sua implantacdo. 2019. 91 f. Monografia
(Trabalho de Conclusdo de Curso) — Curso de Direito, Departamento de Direito, Pontificia
Universidade Catélica do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2019.

175 MOLINA, Federico Rivas. Argentina aprova imposto sobre grandes fortunas para financiar a
luta contra o coronavirus. El Pais, Buenos Aires, 06 dez. 2020. Disponivel em:
https://brasil.elpais.com/internacional/2020-12-06/argentina-aprova-imposto-sobre-a-riqueza-para-
financiar-a-luta-contra-o-coronavirus.html. Acesso em: 04 abr. 2021.

176 CARVALHO JUNIOR, Pedro Humberto Bruno de. As discussées sobre a regulamentacdo do
imposto sobre grandes fortunas: a situacdo do Brasil e a experiéncia internacional. Rio de
Janeiro: IPEA, 2011.
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sistema tributario introduzidas pela Lei n°® 1.739/2014, em seu artigo 3°, passou a ter
incidéncia sobre o patriménio bruto excedente a 1.000 milhdes de pesos
colombianos.'”” O Impuesto a La Riqueza diverge dos outros modelos ao prever a
incidéncia sobre sucessdes, mesmo que referente unicamente ao patrimoénio do de
cujus situado no pais. As aliquotas incidentes sobre o patriménio das pessoas fisicas
variam de 0,12% a 1,15%, enquanto das pessoas juridicas de 0,05% a 0,4%.

Pela analise da experiéncia internacional, se pode verificar a tendéncia da
progressividade do Imposto sobre Grandes Fortunas nos paises que o instituiram,
bem como suas aliquotas reduzidas, que dificilmente superam 2%, com fato gerador
complexivo, assim como o Imposto de Renda do Brasil, devido anualmente. Todos os
paises, entretanto, evidenciaram questdes inerentes a instituicdo do tributo, em
especial a dificuldade em administra-lo e a efetividade da arrecadacédo. Igualmente, é
possivel perceber uma inclinacao inicial dos paises em instituir o tributo com carater

provisorio, como uma medida de enfrentamento a situacdes adversas.

177 COLOMBIA. Lei n° 1.739/2014. “Articulo 3°, Articulo 294-2 - Se genera por la posesion de la misma
al 1° de enero del afio 2015, cuyo valor sea igual o superior a $1.000 millones de pesos. Para efectos
de este gravamen, el concepto de riqueza es equivalente al total del patrimonio bruto del
contribuyente poseido en la misma fecha menos las deudas a cargo del contribuyente vigentes em
esa fecha”.
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10 PROJETOS DE REGULAMENTACAO DO IMPOSTO SOBRE GRANDES
FORTUNAS NO BRASIL

Expostas algumas caracteristicas da experiéncia internacional com o Imposto
sobre Grandes Fortunas (IGF), passa-se a analise de sua regulamentacao no Brasil,
que, atualmente, possui alguns projetos de lei em tramitacdo, sendo quatro deles
perante o Senado Federal. Ha de se considerar, no entanto, a distribuicdo da carga
tributaria brasileira, que representa aproximadamente 3,28% do PIB, contudo,
predominantemente administrada pela via indireta, o que torna o sistema menos
favoravel aqueles que possuem menor poder aquisitivo.

Conforme Marc Morgan'’8, o desafio do sistema brasileiro é conciliar o carater
da eficiéncia e o da igualdade da tributacéo, haja vista que os paises desenvolvidos
possuem a carga tributéria similar ao Brasil em relagdo ao PIB, contudo, com maior
concentracdo em tributacéo direta sobre a renda ou sobre a propriedade. Segundo
ele, em comparacdo aos sistemas internacionais, o brasileiro possui niveis
distributivos similares aos da Africa do Sul, do Oriente Médio e da india. O irlandés
refere, expressamente, que “é um pais onde 1% dos mais ricos detém 28% da riqueza
nacional, enquanto os 50% mais pobres, apenas 11%”.17°

Em razdo do cenario decorrente da atual situacdo pandémica do pais, novos
projetos foram propostos, inclusive com o intuito de auxiliar na recuperacédo e
estabilizacdo das contas publicas para o periodo posterior a ela. Chama atencéo as
diferentes visdes dos 6rgdos legiferantes sobre o instituto, especialmente no que
concerne a definicdo do que seria a base de calculo do tributo, sua aliquota incidente
e sua duracdo. Passa-se, entdo, nas proximas secdes, a analise dos seguintes
projetos: Projeto de Lei do Senado n® 315/2015, Projeto de Lei Complementar n°
183/2019, Projeto de Lei Complementar n° 215/2020 e Projeto de Lei Complementar
n° 38/2020.

178 ASSOCIACAO NACIONAL DOS AUDITORES FISCAIS DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL.
Seguridade social e tributacdo: Brasil no centro do mundo. Brasilia: ANFIP, 2018. Disponivel em:
https://lwww4.anfip.org.br/doc/publicacoes/Revistas_18 07_2018 12 23 20.pdf. Acesso em: 26
abr. 2021.

179 ASSOCIACAO NACIONAL DOS AUDITORES FISCAIS DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL.
Seguridade social e tributacdo: Brasil no centro do mundo. Brasilia: ANFIP, 2018. Disponivel em:
https://lwww4.anfip.org.br/doc/publicacoes/Revistas 18 07 2018 12 23 20.pdf. Acesso em: 26
abr. 2021.
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10.1 PROJETO DE LElI DO SENADO N° 315/2015 — “INSTRUMENTO DE
CORRECAO DAS DISTORCOES DO SISTEMA TRIBUTARIO”

O Projeto de Lei do Senado n° 315/2015 é de autoria do Senador Paulo Paim
e possui sua justificacdo na ideia de corrigir “distorgdes que, inevitavelmente, vao se
acumulando no funcionamento do sistema tributario” se tratando. Quanto a duracéo
do imposto, seria permanente. Segundo o Senador, o0 patrimdnio possui o carater de
renda acumulada, ou seja, estética. Desse modo, a tributagdo do patriménio
representaria maior efetividade do principio da capacidade contributiva, uma vez que
o atual sistema, classificado por ele como “extremamente injusto e vergonhoso”,
estaria sobrecarregando proporcionalmente os individuos que possuem renda mais
baixa.'

No projeto ora sob andlise, a base de calculo do tributo restou definida como o
patriménio acima de R$ 50.000.000,00, diminuido das dividas e obrigagcbes
pecuniarias do contribuinte, no dia 31 de dezembro do ano civil, base esta que seria
anualmente atualizada pelo indice de inflacdo adotado pelo governo. A aliquota
incidente sobre a base seria fixa, no patamar de 1%. Vale frisar que o projeto de lei
define como contribuinte somente as pessoas fisicas, de naturalidade brasileira, em
relacdo aos bens situados em qualquer pais, bem como os estrangeiros domiciliados
no Brasil, relativamente aos seus bens aqui situados.18!

Importa ressaltar, também, que uma série de bens n&o sdo considerados como
integrantes do patriménio para os fins da exagao no presente projeto, a exemplo do
imoével de residéncia do contribuinte, bens de pequeno valor, bens de producéo e
outros, inclusive aqueles gravados por clausula de inalienabilidade. Inobstante, o
projeto prevé a deducao de valores pagos a titulo de Imposto Territorial Rural (ITR),
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), Imposto sobre a Propriedade de Veiculos

180 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei do Senado n° 315/2015. Institui o Imposto sobre Grandes
Fortunas, de que trata o art. 153, inciso VII, da Constituicdo Federal e da outras providéncias.
Brasilia: DSF, 27 maio 2015. Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=4612222&ts=1611228799205&disposition=inline. Acesso em: 17 abr. 2021.

181 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei do Senado n° 315/2015. Institui o Imposto sobre Grandes
Fortunas, de que trata o art. 153, inciso VII, da Constituicdo Federal e da outras providéncias.
Brasilia: DSF, 27 maio 2015. Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=4612222&ts=1611228799205&disposition=inline. Acesso em: 17 abr. 2021.
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Automotores (IPVA), Imposto de Transmissao de Bens Imoveis (ITBI) e Imposto sobre
Transmissdo Causa Mortis e Doacéo (ITCMD), da base de calculo do imposto.18?

A administragdo do tributo estaria concentrada na Secretaria da Receita
Federal do Brasil, incumbindo-lhe a imposicdo das respectivas obrigacoes
assessorias. O lancamento do imposto seria administrado por declaracdo anual, de
acordo com o valor venal dos bens, atualizados pela inflacdo do ano anterior. O
pagamento prevé a hipotese de parcelamento em até oito quotas, como no Imposto
de Renda. As consequéncias do atraso no pagamento ou do inadimplemento, em
suma, estariam restritas a incidéncia de multa e possibilidade de responsabilizacéo
solidaria de outras pessoas, fisicas ou juridicas, quando verificadas irregularidades.*®?

Tal projeto serviu de base para outros que sobrevieram, com uma proposta de
imposto permanente, no entanto, menos abrangente que o0s posteriores, uma vez que
limitado as pessoas fisicas. Vale igualmente considerar que, quando de sua

elaboracao, o pais ndo se encontrava na atual conjuntura social e de saude publica.

10.2 PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° 183/2019 - “HOMENAGEM AO
PRINCIiPIO DA PROGRESSIVIDADE”

O presente projeto foi elaborado pelo Senador Plinio Valério, sob a justificacdo
de tentar amenizar a grave desigualdade econémico-social do pais. No mesmo
sentido, aduz que néo se pretende “acabar magicamente com a miséria” ou “criar um
imposto inspirado no classico personagem ‘Robin Hood™. O destino dos recursos
arrecadados seria o0 Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza, na esteira do
disposto no artigo 80, inciso Il do ADCT. Ainda, o projeto se daria em homenagem ao
principio da progressividade, reduzindo a regressividade do sistema tributario

brasileiro.184

182 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei do Senado n° 315/2015. Institui o Imposto sobre Grandes
Fortunas, de que trata o art. 153, inciso VII, da Constituicdo Federal e da outras providéncias.
Brasilia: DSF, 27 maio 2015. Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=4612222&ts=1611228799205&disposition=inline. Acesso em: 17 abr. 2021.

183 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei do Senado n° 315/2015. Institui o Imposto sobre Grandes
Fortunas, de que trata o art. 153, inciso VII, da Constituicdo Federal e da outras providéncias.
Brasilia: DSF, 27 maio 2015. Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=4612222&ts=1611228799205&disposition=inline. Acesso em: 17 abr. 2021.

184 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei Complementar n° 183, de 2019. Regulamenta o disposto
no art. 153, inciso VII, da Constituicdo Federal, para instituir o Imposto sobre Grandes Fortunas.
Brasilia, 2019. Disponivel em:; https://lwww25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/137929. Acesso em: 27 abr. 2021.
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Diferente do anterior, o rol de sujeitos passivos da relacdo tributaria foi
ampliado, sendo, neste, as pessoas fisicas ou juridicas, titulares de grandes fortunas,
inclusive aquelas domiciliadas no exterior, em relacdo ao patrimonio situado no Brasil.
Ainda, o espdlio das pessoas fisicas que possuam a mesma condi¢do sera igualmente
considerado. No mesmo intuito, de abranger mais contribuintes, a base de calculo
passou a ser configurada pelo patriménio liquido que exceda o valor de doze mil vezes
o limite mensal do IRPF (R$ 1.903,98). Considerando a base de célculo do projeto
anterior, houve, na prética, uma redugcdo a metade, pois passou a ser de R$
22.847.760,00. O valor cobrado, de acordo com as disposicdes do projeto de lei, seria
composto pela soma das parcelas correspondes a aplicacdo das aliquotas sobre o
valor compreendido em cada uma das faixas, aliquotas estas, que variam entre 0,5%,
0,75% e 1,0%. A primeira e a segunda faixa corresponderiam, respectivamente, a
base de célculo superior a 27.000 vezes o limite de isencéo.18°

Demonstrando, mais uma vez, a intencdo mais incisiva de arrecadacdo no
presente projeto, a exclusdo de bens do cébmputo do patriménio liquido, antes
ilimitada, passou a ser definida a um percentual do patriménio do contribuinte, em
algumas situacfes. O imével de residéncia do contribuinte, no presente, pode ser
excluido até o limite de 20% e os instrumentos de trabalho a até 10% do patriménio.
De outro lado, os bens de pequeno valor seriam objeto de regulamento préprio e 0s
direitos de propriedade industrial poderiam ser excluidos na integralidade, assim como
as obrigacdes contraidas na aquisicdo dos referidos bens, desde que ndo estejam
afeitos as atividades empresariais. Quanto aos abatimentos da base de calculo, o
projeto preservou as importancias ja pagas, incidentes sobre os bens constantes na
declaragdo, a titulo de ITR, IPTU, IPVA, ITBIl e ITCMD.186

E possivel verificar que, neste caso, o projeto de lei previu alguns mecanismos
com o intuito de conter tentativas de fraude por parte dos contribuintes. Para tanto, o
artigo 3°, em seus paragrafos 2° e 3°, permite que a tributacdo alcance os bens e

direitos de filhos menores, na forma conjunta com os pais, bem como eventual

185 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei Complementar n° 183, de 2019. Regulamenta o disposto
no art. 153, inciso VII, da Constituicdo Federal, para instituir o Imposto sobre Grandes Fortunas.
Brasilia, 2019. Disponivel em: https://lwww25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/137929. Acesso em: 27 abr. 2021.

186 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei Complementar n° 183, de 2019. Regulamenta o disposto
no art. 153, inciso VII, da Constituicdo Federal, para instituir o Imposto sobre Grandes Fortunas.
Brasilia, 2019. Disponivel em:; https://lwww25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/137929. Acesso em: 27 abr. 2021.
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consideracéo de metade do valor do patriménio comum entre os conjuges. E nitido,
neste caso, que o legislador se preocupou com praticas comuns no Brasil, a
transferéncia de bens a terceiros, de mesma familia, ao alvo de burlar a incidéncia
fiscal.187

Quanto a administracéo, fiscalizacdo, formas e prazos de pagamento, caberiam
ao Poder Executivo a disciplina-los, sendo vedado o parcelamento do imposto
apurado. O lancamento se daria através de declara¢édo, de acordo com o valor de
avaliacdo do municipio quanto aos imoveis sujeitos ao IPTU, sendo os créditos
pecuniarios atualizados de acordo com a inflacdo e sujeitos a correcdo monetaria. O
custo de aquisicdo, como no Imposto de Renda de Pessoa Fisica (IRPF), serviria para
os demais casos, resguardado o direito de arbitramento pela autoridade, mediante
processo especifico, quando verificado que o valor do bem tenha sido com notéria
diferenca do valor de mercado. Ainda, seriam aplicaveis, no que coubessem, as
disposi¢des previstas no IRPF.188

E auferivel que, no presente projeto, o legislador avancou na direcdo de uma
maior arrecadacéo em relagdo ao projeto de autoria do Senador Paulo Paim, assim
como procurou modernizar o sistema de administracdo do tributo, de modo a
incentivar o combate a sonegacdo fiscal. Entretanto, houve a tentativa de

modernizacdo da administracdo, ainda concentrada no Poder Executivo.

10.3 PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° 215/2020 — “O FIM DA ‘ESPERA SIM
FIM™?

De autoria do Deputado Federal Paulo Guedes, atual Ministro da Economia, 0
Projeto de Lei Complementar n°® 215/2020 tramita perante a Camara dos Deputados,
com a proposta de instituir o Imposto sobre Grandes Fortunas e definir seus

regramentos. Justificando o referido projeto, a autoria registrou que este seria “o fim

187 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei Complementar n° 183, de 2019. Regulamenta o disposto
no art. 153, inciso VII, da Constituicdo Federal, para instituir o Imposto sobre Grandes Fortunas.
Brasilia, 2019. Disponivel em: https://lwww25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/137929. Acesso em: 27 abr. 2021.

188 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei Complementar n° 183, de 2019. Regulamenta o disposto
no art. 153, inciso VII, da Constituicdo Federal, para instituir o Imposto sobre Grandes Fortunas.
Brasilia, 2019. Disponivel em:; https://lwww25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/137929. Acesso em: 27 abr. 2021.



69

da ‘espera sem fim’ e o inicio de um caminho, novo e importante aspecto da justica
social”.189

O presente projeto se diferencia do Projeto de Lei Complementar n°® 183/2015
em diversos pontos e justifica sua sistematizacdo na simplicidade de administragéo
do tributo, ao escopo de proteger e estimular o patrimoénio produtivo. Vale frisar, ainda,
gue o presente busca contornar os obstaculos que, segundo o autor, entravaram a
tramitacdo das demais propostas, mais especialmente no que se refere a fuga de
capitais, reducao do investimento e diminui¢do na produgao.

O projeto possui certa identidade com o Projeto de Lei Complementar n°
183/2015, no que concerne a ideia de permanéncia do tributo, bem como aos sujeitos
passivos da relacdo, atingindo pessoas fisicas e juridicas, contudo, deixando de incluir
0 espolio das pessoas fisicas. Entretanto, o presente projeto prevé que o imposto
incidira sobre o valor dos bens suntuarios de propriedade do grande afortunado, assim
entendidos como os imQveis para uso pessoal com valor superior a R$ 5.000.000,00,
veiculos terrestres de valor superior R$ 500.000,00, aquéticos acima de R$
1.000.000,00 e aéreos com valor superior a R$ 5.000.000,00. A aliquota incidente
sobre o valor dos bens seria fixa, no patamar de 2,5%, no entanto, o projeto previu
uma hipotese de reducdo ao patamar de 1,75%, como incentivo para aqueles
contribuintes que espontaneamente declararem suas grandes fortunas e bens
suntuarios.®®

No que tange a administracdo do tributo, outra vez, se verifica a tendéncia
presente em ambos 0s projetos, qual seja, centraliza-la na Secretaria da Receita
Federal do Brasil. Nessa senda, o imposto teria vencimento no ultimo dia atil do més
de setembro e teria sua base de célculo apurada no primeiro dia do ano, a partir dos
valores patrimoniais dos contribuinte, que seriam extraidos da base de dados da
Receita Federal do Brasil (RFB). Ainda, nos casos em que nao conste no banco de
dados da Receita o valor do patrimbnio, esta podera se valer do valor de mercado ou

daquele arbitrado pelas autoridades dos estados e dos municipios. As consequéncias

189 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n° 215/2020. Institui o Imposto
sobre Grandes Fortunas (IGF) de que trata o inciso VII do art. 153 da Constituicdo. Brasilia: Camara
dos Deputados, 2020. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramita
cao?idProposicao=2260489. Acesso em: 25 abr. 2021.

19 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n° 215/2020. Institui o Imposto
sobre Grandes Fortunas (IGF) de que trata o inciso VIl do art. 153 da Constituicdo. Brasilia: Camara
dos Deputados, 2020. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramita
cao?idProposicao=2260489. Acesso em: 25 abr. 2021.
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do inadimplemento ou atraso no pagamento seriam a incidéncia de juros equivalentes
a taxa SELIC, multa de mora na forma do IRPF e, em se tratando de langcamento de
oficio, a multa prevista na legislacédo do IRPF.1°1

E notavel que o presente projeto diverge do Projeto de Lei Complementar n°
183/2015 em diversos pontos, diminuindo a abrangéncia do imposto, todavia, o ponto
de singular modificacéo trazido por ele se refere a destinacdo que seria dada aos
recursos arrecadados. Nos termos do PL, a arrecadacao decorrente do novo imposto
seria destinada “exclusivamente a projetos para construcéo de unidades de ensino ou
saude credenciados pelo Governo Federal, pelos Estados ou pelos Municipios” (artigo
2°, 82°). Ainda, na hipotese do contribuinte ser enquadrado como beneficiario do
incentivo fiscal de reducéo da aliquota para o patamar de 1,75%, este poderia optar a
quais projetos o valor pago seria destinado proporcionando, em tese, mais
transparéncia ao processo. Vale destacar que a vinculagcéo do produto da arrecadacao
do tributo atrai a discusséo acerca de sua constitucionalidade, a luz do artigo 167, 84°,
da CF/88.192

A proposta legislativa ora analisada, portanto, se mostra como uma tentativa
de simplificacdo da administracao do imposto, haja vista que utilizaria exclusivamente
das informacfes constantes no sistema da Receita Federal do Brasil (RFB), sem
demandar a realizacédo de declaracdo anual especifica para este fim. Nesse sentido,
entende-se que este projeto de IGF representaria uma espécie de extensdo do
Imposto de Renda ja existente.

191 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei Complementar n° 215/2020. Institui o Imposto
sobre Grandes Fortunas (IGF) de que trata o inciso VII do art. 153 da Constituicao. Brasilia: Camara
dos Deputados, 2020. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramita
cao?idProposicao=2260489. Acesso em: 25 abr. 2021.

192 Art. 167 - Sao vedados: IV - a vinculacdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadacao dos impostos a que se referem os arts. 158 e
159, a destinagdo de recursos para as acgdes e servicos publicos de saude, para manutencéo e
desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da administragcdo tributaria, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXIl, e a prestacédo de garantias as
operacdes de crédito por antecipagdo de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto
no § 4° deste artigo; (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n°® 42, de 19.12.2003). BRASIL.
Presidéncia da Republica. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia:
DOU, 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 25 abr. 2021.
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10.4 PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR Ne 38/2020 — “NECESSARIA AJUDA DE
TODOS, PRINCIPALMENTE DE QUEM TEM MAIS E PODE MAIS”

Diversamente dos trés projetos destacados anteriormente, o Projeto de Lei
Complementar n° 38/2020 apresenta um pretenso Imposto Extraordinario sobre
Grandes Fortunas, ou seja, de carater transitorio, mais especificamente enquanto
durar o periodo de calamidade publica no Brasil. De autoria do Senador Reguffe, o
projeto ndo é aprofundado no que se refere aos meios de administragcéo do tributo,
possibilidades de excluséo e abatimentos.%

Quanto aos contribuintes, estariam limitados as pessoas fisicas titulares de
patrimonio liquido excedente a 50.000 salarios minimos, no ultimo dia do ano, sobre
o qual incidiria a aliquota de 0,5%. A destinacao dos recursos arrecadados seria 50%
para acdes e servicos publicos de saude e o restante a um fundo social de amparo
aos mais pobres, enquanto as formas de cobranca, prazos e pagamento seriam
definidos pelo Poder Executivo, em trinta dias a partir do inicio da vigéncia.'®*

Importante destacar que, embora o presente projeto ndo se apresente como o
mais detalhado e abrangente, parte de uma premissa atual e que demanda medidas
urgentes, qual seja, a grave crise sanitaria e social pela qual o pais vem passando.
Chama atencéo, igualmente, os dados referidos pelo Senador Reguffe, na justificacédo
do projeto, que atestam a existéncia de 206 bilionarios no Brasil, cuja soma dos

patrimonios superaria a monta de R$ 1,2 trilhdo.1%

193 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei Complementar n° 38, de 2020. Fica instituido, durante o
periodo de calamidade publica no Brasil, o Imposto Extraordinério sobre Grandes Fortunas. Brasilia,
2020. Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/141181.
Acesso em: 27 abr. 2021.

194 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei Complementar n° 38, de 2020. Fica instituido, durante o
periodo de calamidade publica no Brasil, o Imposto Extraordinario sobre Grandes Fortunas. Brasilia,
2020. Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/141181.
Acesso em: 27 abr. 2021.

195 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei Complementar n° 38, de 2020. Fica instituido, durante o
periodo de calamidade publica no Brasil, o Imposto Extraordinario sobre Grandes Fortunas. Brasilia,
2020. Disponivel em: https://lwww25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/141181.
Acesso em: 27 abr. 2021.
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11 CONCLUSAO

A partir do estudo conduzido, conclui-se que o Imposto sobre Grandes Fortunas
importa relevantes discussfes acerca das dificuldades da administragdo tributaria,
guestionamentos acerca da legislacdo e da efetividade da justica fiscal. Sendo assim,
€ possivel concluir que se faz necessario considerar, igualmente, 0os impactos
econdmicos e sociais que a implementacdo do imposto pode causar. Ainda, nessa
esteira, observou-se que a sociedade ndo se mostra inerte as inovacdes legislativas,
em especial as que possuem forte carater distributivo.

Da mesma maneira, é pertinente analisar eventuais movimentos de mercado
gue poderiam ser causados pela instituicdo do imposto sobre grandes fortunas, a
exemplo da retirada de investimentos de empresas no pais. Nesse aspecto, € possivel
verificar que o desenvolvimento econémico brasileiro foi pautado no processo de
industrializacdo, estando alicercado, em grande parte, nas riquezas naturais do pais.
Dessa forma, ndo se pode afirmar, com precisdo, se haveria, ou ndo, uma retirada de
tais ativos, voltados a extracao das fontes naturais brasileiras.

No que se refere aos projetos de lei brasileiros, é possivel afirmar que suas
caracteristicas seguem os padrdes das legislacfes internacionais, em especial quanto
a estrutura (aliquotas, bases de célculo, isencdes e fato gerador). Se pode prever, no
entanto, considerando a hipétese de implementacéo do imposto no pais, problemas
no que tange a dificuldade na administracdo, em especial pela evasao fiscal que
atualmente ja causa grandes prejuizos aos cofres publicos.%

No ponto, entende-se que, para a efetiva administracéo do tributo, deve haver
uma cooperacdo internacional padronizada, haja vista os acelerados avancos da
economia digital. Vale, igualmente, realizar um contraponto no sentido de que o
problema da sonegacéo fiscal ndo € exclusivo dos grandes empresarios, mas tambéem
dos pequenos, 0 que revela um desvio cultural do pais em certa medida. Ainda, é

possivel atingir a conclusdo de que o IGF esta de acordo com 0s principios

196 As grandes empresas criaram um tipo de sistema offshore que acobertam a lavagem de dinheiro e
eliséo fiscal. Distinguir entre uma evasao criminosa e uma eliséo fiscal € uma linha muito ténue. O
gue € uma atividade criminosa e o que € ilegal, que ndo chega a ser uma atividade criminosa. Dizer
gue a elisao fiscal é totalmente legal também n&o esta muito certo. Os fluxos financeiros ilicitos
abordam um nimero muito grande de transagbes. PICCIOTTO, Sol apud ASSOCIACAO
NACIONAL DOS AUDITORES FISCAIS DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL. Seguridade social
e tributagcdo: Brasil no centro do mundo. Brasilia: ANFIP, 2018. Disponivel em:
https://lwww4.anfip.org.br/doc/publicacoes/Revistas 18 07 2018 12 23 20.pdf. Acesso em: 26
abr. 2021.
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constitucionais tributarios da capacidade contributiva e da isonomia, como uma forma
de perseguir a justica fiscal, corolario dos objetivos da Republica.

Internacionalmente, se percebeu uma tendéncia de implementacéo do IGF com
carater transitorio, aplicado como uma forma de suprir necessidades decorrentes da
realidade social. Nessa senda, se verificou que poucos paises mantiveram a vigéncia
do imposto. No entanto, se pode igualmente observar que a maioria dos paises
desenvolvidos, que possuem uma carga tributaria em relacdo ao PIB similar a do
Brasil, possuem uma maior incidéncia de impostos sobre o patriménio, que, por si s,
tente a diminuir as desigualdades sociais.

Tal realidade, no entanto, ndo se verifica no Brasil, que possui a concentracao
de sua carga tributéria sobre o consumo, onerando mais, proporcionalmente, aqueles
gue possuem menos. Nessa toada, bem como na esteira do entendimento do
professor Ingo Wolfgang Sarlet'%’, seria necesséaria a regulamentacdo do IGF
juntamente com outras reformas, que visem a tributacdo mais elevada sobre o
patrimonio e que, em contrapartida, reduzam os impostos indiretos.

Também foi visto, a partir do estudo, que apesar da existéncia de mecanismos
constitucionais para a efetivacéo das previsées da Carta Magna, pouco se fez quanto
ao IGF. A razdo maior pela qual o imposto ndo foi implementado é a auséncia de
interesse da classe politica em regulamenta-lo. Assim, se conclui como fundamental
para a implementacdo do tributo, o potencial de arrecadagcdo, a capacidade
administrativa do estado, que se refere a efetividade do sistema e a for¢a politica para
implementacéo e regulamentacdo, de modo a cumprir a previsao constitucional, que

tem como objetivo a reducdo das desigualdades sociais.

197 SARLET, Wolfgang Ingo. Entrevista para Trabalho de Conclusao de Curso, realizada em 25 de abril
de 2021.. Porto Alegre, 2021. A entrevista completa esta apresentada no Apéndice A do presente
trabalho.
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APENDICE A — ENTREVISTA PARA TRABALHO DE CONCLUSAO DE CURSO

Ciéncias Juridicas e Sociais — Universidade Federal do Rio Grande do Sul

Trabalho: IMPOSTO SOBRE GRANDES FORTUNAS: ANALISE CONSTITUCIONAL
E DE APLICABILIDADE COMO MEIO PARA SUPERAGAO DE CRISE ECONOMICA

Aluno: Ariel Garcia Leite
Orientadora: Professora Doutora em Direito Maria Cristina Cereser Pezella

Entrevistado: Professor Doutor em Direito Ingo Wolfgang Sarlet

1. Ante a conjuntura e o desenvolvimento politico que deu origem a
Constituicdo de 1988, é possivel afirmar que seus dispositivos representam,
em certa medida, a vontade popular em resposta ao regime militar? Todos
eles possuem forca imperativa? E quanto a utilidade destes no ordenamento
juridico brasileiro?

Nem tudo o que consta no texto constitucional de 1988 esta relacionado com o
processo de redemocratizacdo, posto que a CF € muito analitica e abarca um
manancial diferenciado e complexo de tematicas, mas certamente os principios
estruturantes, um robusto catalogo de direitos fundamentais, o fortalecimento
dos direitos politicos, das imunidades parlamentares, da independéncia do
poder judiciario, dentre outros, de fato estao vinculados a tal perspectiva.
Todos os principios e regras constitucionais assumem condicdo de normas
juridicas, dotadas de eficacia e aplicabilidade, ainda que esta, a depender da
norma e sua funcao, possa ser diferenciada. No que diz com a utilidade, esta &
certamente atrelada as fun¢des de uma Constituicao, na condigdo de marco
normativo hierarquicamente superior e parametro da legitimidade juridica e da
interpretacdo de toda a ordem juridica.

2. Quanto aos dispositivos constitucionais que delineiam 0s objetivos a serem
atingidos pelo Estado, a exemplo dos artigos 3° e 1931, estéo vinculados, em
alguma medida, com outros dispositivos constitucionais que pendem de
regulamentacdo? Se sim, ha como identifica-los? Nesse sentido, haveria
direito subjetivo a prestacdo do Estado, no sentido de regulamenta-los?

A CF esta repleta de normas impositivas de objetivos e tarefas, algumas das
guais expressamente cometidas ao legislador infraconstitucional e alguns ainda
hoje pendem de regulamentacgdo. A existéncia de um direito subjetivo a edi¢ao
de normas (presta¢cfes normativas) é controversa, mas pode ser aceita no
sentido de que embora néo se tenha como obrigar o legislador a legislar,
mediante mecanismos coercitivos, o fato é que existem alguns instrumentos
que podem em parte suprir a omissao e induzir a acéo legislativa, como o
Mandado de Injuncéo, responsabilidade do estado por omisséo legislativa ou
regulamentadora, ADIO.
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3. O Imposto sobre Grandes Fortunas, em sua visdo, tem funcéo fixadora de
direitos ou somente de organizacdo do funcionamento estatal?

O que posso dizer é que o IGF é de eficacia controversa, mas existe um dever
constitucional expresso a ser implementado, ainda que o legislador tenha aqui
ampla liberdade de conformacao. Ndo ha como sustentar a existéncia de um
direito ao IGF, mas sim de um direito a exigir do Poder Legislativo a sua
introducéo e regulamentacao.

4. Quanto a outorga de competéncia exclusiva para legislar sobre determinada
matéria, € admitido ao legislador restringir a eficécia juridica/efetividade da
norma constitucional ao deixar de regulamenta-la?

A ndo regulamentacao por completo, omisséo total, sempre € uma violacdo da
CF quando existente um dever de legislar inadimplido ainda mais se passado
eventual prazo fixado pela prépria CF ou entdo quando transcorrido pelo
menos uma legislatura (quatro anos) sem regulamentacao, pois se exige, na
auséncia de prazo fixado, que o legislador tenha condi¢des de deliberar sobre
a matéria, amadurecer as op¢des, promover o debate publico, etc;

5. Dado o desempenho do tributo nos paises em que fora regulamentado, qual
sua percepcao sobre aregulamentacéo do IGF no Brasil?

N&o conhec¢o o desempenho em outros paises. Nao sou tributarista. Mas penso
que, juntamente com algumas outras reformas na esfera tributaria (imposto
sobre herancas, com percentuais mais elevados sobre patriménios elevados —
0 que também implica tributar grandes fortunas -, impostos sobre ganhos de
capital e dividendos, reducdo dos impostos indiretos etc.).

Porto Alegre, 25 de abril de 2021.
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