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RESUMO

O imposto sobre grandes fortunas é o unico entre aqueles compreendidos no ambito
da competéncia privativa dos entes federativos que nao foi instituido desde a
promulgagdo da Constituicdo. Por isto mesmo, muito se discute — sem que haja
consenso — sobre os beneficios ou prejuizos a serem causados pela incidéncia de um
imposto sobre as tais grandes fortunas. Sob as lentes da analise econdmica do direito,
a proposta do artigo € analisar quais seriam as consequéncias de eventual lei
complementar que instituisse o imposto previsto pelo art. 153, inc. VII, da Constituicao

Federal.

Palavras-chave: imposto sobre grandes fortunas, competéncia tributaria, justica fiscal,

capacidade contributiva, analise econémica do direito, tributacdo 6tima.
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1. INTRODUGAO:

O imposto sobre grandes fortunas € unico imposto listado pela Constituicao
entre aqueles de competéncia privativa dos entes federativos que nao foi instituido
desde a promulgagao do texto constitucional. Esta particularidade — a de n&o ter sido
instituido — suscita varios questionamentos sobre se estaria havendo uma negligéncia
da Unido para com uma possivel fonte de receita que poderia contribuir para o

aumento da arrecadacao estatal em tempos de crise fiscal.

Em linhas gerais, os argumentos favoraveis a instituicdo do imposto fazem
referéncia a ideia de que quem acumula um patriménio tdo expressivo (“grande
fortuna”) possui o dever de contribuir mais incisivamente para os cofres publicos do
que os demais cidadaos. De fato, ndo ha duvida de que um sistema tributario justo
deve conformar-se a capacidade contributiva dos cidadaos, mas convém ressalvar

que esta premissa — por si s6 — nao basta para justificar a instituicdo do imposto.

Entre outros aspectos, ha que se considerar a efetividade da arrecadacéao
tributaria e as consequéncias de eventual lei complementar que instituisse o imposto
sobre grandes fortunas. Talvez seja este o principal problema na argumentagao
favoravel a instituicdo do imposto sobre grandes fortunas: apesar de utilizar-se uma
premissa acertada, ndo se costuma fazer considerar o sistema tributario sob uma

perspectiva mais abrangente.

Na pratica, por detras de inten¢des aparentemente louvaveis de preocupacao
com a justiga fiscal, o discurso daqueles que apresentam-se como sendo favoraveis
a instituicdo do imposto sobre grandes costuma carregar conotagao fortemente
populista. Quer dizer, cogita-se da instituicdo do imposto para transparecer suposta
preocupagao com a redistribuicado de riquezas — sem que haja aprofundamento sobre
a efetividade ou as consequéncias da implementacao desta decisao.

Recorrentemente, e com mais for¢ca as vésperas da realizacdo de eleicdes, a
discussdo sobre os eventuais beneficios da instituigdo do imposto sobre grandes
fortunas desponta no cenario politico brasileiro — acompanhada da ilagédo
sobremaneira equivocada de que a néo instituicdo significa necessariamente um
privilégio para os mais abastados ou uma despreocupag¢ao dos governantes com os

menos favorecidos.



Neste contexto, para além das lentes estritas do principio da capacidade
contributiva, a proposta do artigo € de discorrer sobre quais seriam as consequéncias
de eventual lei complementar que instituisse o imposto sobre grandes fortunas no
ordenamento juridico-brasileiro — recorrendo, para isto, a analise econémica do direito
e ao cotejo com os requisitos necessarios para a caracterizagao de um “tributo 6timo”

sob a perspectiva econémica.

2. IMPOSTO SOBRE GRANDES FORTUNAS E A CAPACIDADE CONTRIBUTIVA®

As considerag¢des sobre por que pagamos tributos; e principalmente por que
pagamos impostos (sobre patrimdnio e renda) sdo particularmente importantes para
compreender o art. 153, inc. VII, da Constituicdo Federal, conforme o qual compete a
Uniao instituir impostos sobre grandes fortunas. Apesar de intuitivo, quer-se reforgar
— introdutoriamente — por que a prescrigdao constitucional de um imposto sobre

grandes fortunas € uma forma de realizagao de justica fiscal.

2.1. POR QUE PAGAMOS TRIBUTOS?

A civilizagdo, nas palavras de Margal Justen Filho, “... & o resultado de um
processo de repressao dos instintos animais dos individuos.” As raizes desta ideia
estdo no contratualismo classico: os individuos se reunem em torno de uma
autoridade central — a que se da o nome de Estado —, pactuando o dito “contrato
social”’, para afastar-se de um estado natural hobbesiano em que potencialmente

destruiriam uns aos outros.

Explicando, sem delongas, a criagdo do Estado, vé-se que os individuos
renunciam a uma porc¢ao de liberdade individual “... para que a liberdade de todos seja
possivel, 0 que requer (...) a existéncia de um ‘guarda-noturno’ para que ninguém seja
tentado a usurpar a liberdade do préximo.” A esfera privada — da primeira a terceira
geracao de direitos fundamentais —, portanto, apenas existe quando sustentada por

este “guarda-noturno”.

" FILHO, Margal Justen. Curso de direito administrativo. 11? edicdo. Sdo Paulo: Revista dos

Tribunais, p. 87.

2 CARVALHO, Cristiano. Teoria da decisao tributaria. 2% edicdo. Sdo Paulo: Almeidina Brasil, p. 142.
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Se ndo houvesse Estado, ndo haveria de se cogitar da inviolabilidade da esfera
privada. No estado natural hobbesiano, por exemplo, os tais instintos animais
poderiam fazer com que um individuo invadisse a “propriedade” de outro; e a disputa
pelas terras seria resolvida a forga. Nado haveria quem garantisse juridicamente que

os “proprietarios” conseguiriam resistir a invasao de suas terras por outrem.

Arrematando o raciocinio: apenas a autoridade central do Estado é que
consegue assegurar a inviolabilidade da esfera privada; e, para isto, precisa de
recursos. Isto porque, conforme ensinam Cass Sunstein e Stephen Holmes, em livro
com o titulo sugestivo de “O Custo dos Direitos”, a prote¢ao dos direitos fundamentais
nao se restringe a uma atuagdo negativa — de abstengdo —, mas sim requer uma

atuacao positiva do Estado:

Para proteger os direitos de propriedade dos proprietarios de terras, o sistema
juridico ndo se limita a deixar-lhes em paz, mas exclui coercitivamente os nao
proprietarios (os sem-teto, por exemplo), que, na auséncia dessa exclusao
coercitiva, sofreriam talvez a forte tentagdo de entrar na propriedade que néo
lhes pertence. (...) Os direitos de propriedade dos credores, como 0s
proprietarios de terra, seriam palavras vazias sem as agdes positivas de
autoridades cujo salario é pago com o dinheiro publico.3

Por que, entdo, pagamos tributos? Genericamente considerados, os tributos
Sao 0 prego que pagamos por uma sociedade civilizada — recorrendo as palavras de
Oliver Wendell Holmes Jr., ex-juiz da Suprema Corte americana. Os individuos, por
seus representantes na Assembleia Constituinte, concordam com a tributacédo para
que possam ver respeitados os seus direitos a vida, a liberdade, a propriedade, entre

varios outros.

2.2. POR QUE PAGAMOS IMPOSTOS (SOBRE O PATRIMONIO)?

Os impostos — que, com as taxas, as contribuicbes de melhoria, os
empréstimos compulsorios e as contribuicdes especiais, sdo espécie do género

“tributo” — s&o definidos como sendo a espécie tributaria cuja hipétese de incidéncia

3 HOLMES, Stephen. SUNSTEIN, Cass. O custo dos direitos — por que a liberdade depende dos
impostos? 22 edi¢cdo. Sdo Paulo: Martins Fontes, p. 34-35.
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nao esta vinculada a uma atividade estatal relativa a pessoa do contribuinte; e cuja

arrecadagao nao esta vinculada a qualquer 6rgdo, fundo ou despesa.*

Se definir € a “... operagéo linguistica que busca a determinagé&o clara e precisa
de um conceito ou objeto™, havemos de identificar — nas entrelinhas da definigao
apresentada — os critérios que nos permitem determinar clara e precisamente o
conceito de imposto, a pretexto de distingui-los das demais espécies tributarias.
Recorre-se, para isto, aos critérios (i) da vinculagdo ou nado a atividade estatal; e (ii)

da destinagao do produto legal da arrecadagao.®

Baseado nestes critérios, os impostos se distinguem das taxas, das
contribuicdes de melhoria, dos empréstimos compulsérios e das contribuicbes
especiais por serem a unica espécie tributaria a combinar as particularidades de (i)
serem desvinculados de uma atividade estatal; e de (ii) ndo terem uma destinagéo

legal especifica para o produto da arrecadagéo.

Destaque-se que a instituicdo de taxas ou de contribuicdes de melhoria, por
exemplo, gera recursos para suportar as despesas do ente tributante com um servigo
publico prestado ou posto a disposi¢cédo do contribuinte; e a instituicdo de empréstimos
compulsérios ou de contribuicbes especiais gera recursos cuja destinagdo esta

especificada na Constituicdo Federal ou na legislagao infraconstitucional.

A causa para que se cobrem impostos — se nao a remuneracgao pela prestacao
de uma atividade estatal ou a destinagdo do produto legal da arrecadagéo para o

cumprimento de uma finalidade especifica — € eminentemente arrecadatéria. O Estado

4 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 22 edigcdo. Sdo Paulo: Editora Saraiva, p. 210.
5 HOUAISS, Instituto Antonio. Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa. Objetiva: Rio de Janeiro.
& Apesar de, historicamente, a controvérsia sobre a classificagdo dos tributos envolver principalmente
as teorias dicotdbmica e tricotdmica, ressalta-se que, apos a promulgag¢ao da Constituicdo Federal de
1988, preponderou na doutrina e jurisprudéncia brasileiras a teoria quinquipartida. Identifica-se, no
ordenamento juridico brasileiro, que sédo espécies tributarias os impostos, (ii) as taxas, (iii) as
contribuicbes de melhoria, (iv) os empréstimos compulsérios e (v) as contribuigdes especiais: A
identificacao dos tributos, neste novo contexto, em proposta de Eurico de Santi, depende de um critério
intrinseco, que compde a definicdo do objeto classificado; e de um critério extrinseco, que é externo ao
objeto classificado. O critério intrinseco € aquele que considera a vinculagéo ou n&o do tributo a uma
atividade estatal; e o critério extrinseco é precisamente a destinagao legal do produto e a restituibilidade
para a determinacdo do regime juridico. Nas palavras de Eurico de Santi, ndo se pode prescindir do
critério extrinseco porque, “... se o imposto ndo pode ser destinado especificamente a nenhum 6rgéo,
nédo basta ser tributo ndo vinculado; exige-se também que seja ndo destinado”. Sustenta-se, por isto
mesmo, que o art. 4°, inc. I, do Caédigo Tributario Nacional, ndo foi recepcionado pela Constituicao.
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precisa da contribuicdo dos cidadaos para custear suas atividades de prestar servigos

publicos, de poder de policia, de fomento e de intervencéo.

Desponta, neste contexto, a nogao da capacidade contributiva: atribui-se ndo a
um ou outro contribuinte, mas a toda a coletividade o dever de contribuir — na medida
de sua capacidade — objetivando o custeio das despesas ordinarias do Estado. A
proposta € de que cada cidadao contribua tanto quanto puder para o bem da
comunidade, cooperando de maneira altruistica para o cumprimento de fins de

interesse coletivo.

Sobre a importdncia de que os impostos se conformem a capacidade

contributiva, Roque Carrazza ensina que:

O principio da capacidade contributiva informa a tributagdo por meio de
impostos. Intimamente ligado ao principio da igualdade, é um dos
mecanismos mais eficazes para que se alcance a tao almejada justica fiscal.

(..)

Os impostos, quando ajustados a capacidade contributiva, permitem que os
cidaddos cumpram, perante a comunidade, seus deveres de solidariedade
politica, econdmica e social. Os que pagam este tipo de exacdo devem
contribuir para as despesas publicas ndo em razao daquilo que recebem do
Estado, mas de suas potencialidades econdmicas. Com isso, ajudam a
remover os obstaculos de ordem econémica e social que limitam, de fato, a
liberdade e a igualdade dos menos afortunados.”

Tributar mais incisivamente os ricos, conforme impde o principio da capacidade
contributiva, contribui — bem ou mal — para a redistribuicdo de riquezas entre os
cidadaos. Cobrar mais impostos dos ricos se presta efetivamente a “... remover os
obstaculos de ordem econbdmica e social que limitam, de fato, a liberdade e a

igualdade dos menos afortunados.”

Os impostos, sobretudo porque nao sao vinculados a uma atividade estatal e
nao tém o produto legal da arrecadagdo vinculado a uma finalidade especifica
(ressalvadas as hipoteses de reparticdo obrigatdéria de receitas previstas na
Constituicao), proporcionam margem de liberdade consideravelmente ampla para o

Estado definir o que fara com os recursos arrecadados. Por isto mesmo, entre as

7 CARRAZA, Roque Ant6nio. Curso de direito constitucional tributario. 292 edicdo. Sdo Paulo:
Editora Malheiros, p. 86.
8 CARRAZA, Roque Anténio. Curso de direito constitucional tributario. 29 edigdo. Sdo Paulo:
Editora Malheiros, p. 86.
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espécies tributarias, os impostos sdo a que realga com tintas mais fortes a elogiavel

preocupacao do legislador com a redistribuicdo de riquezas.

Eis porque a busca por justiga fiscal talvez seja o principal trago definidor dos
impostos sobre patriménio ou a renda (denominados “impostos diretos”), a exemplo
do imposto de renda, do imposto sobre a propriedade territorial urbana, do imposto
territorial rural do imposto sobre a propriedade de veiculos automotores — e,
eventualmente, de um imposto sobre grandes fortunas. De fato, os impostos diretos
contribuem mais para a busca de justica fiscal do que os impostos indiretos,

principalmente quando apresentam aliquotas progressivas.

Sobre a importancia dos impostos progressivos para a redistribuicdo de
riqueza, recorre-se novamente aos ensinamentos do professor Roque Carrazza, para

quem:

A progressividade das aliquotas tributarias, longe de atritar com o sistema
juridico, € o melhor meio de se afastarem, no campo dos impostos, as
injusticas tributarias, vedadas pela Carta Magna. Sem impostos progressivos
ndo ha como atingir-se a igualdade tributaria. Logo, o sistema de impostos,
no Brasil, deve ser informado pelo critério da progressividade.

(..)

Impostos com aliquotas crescentes em fungdo do aumento das suas bases
tributaveis (bases de calculo in concrecto) levam corretamente em conta que
o sacrificio suportado pelo contribuinte para concorrer as despesas publicas
€ tanto maior quanto menor a riqueza que possui (e vice-versa). Ademais,
permitem que o Estado remova, pelo menos em parte, as desigualdades
econdmicas existentes.®

Por que, entdo, pagamos impostos? Os impostos sdo a espécie tributaria que
possibilita a redistribuicdo de riqueza entre os cidadaos, porque, como visto, estao
desvinculados de uma atividade estatal relativamente a pessoa do contribuinte; e
porque nao possuem uma destinagéo especifica para o produto legal da arrecadagéo
— de modo que a receita pode ser utilizada na implementagdo de programas sociais,

por exemplo.

Mais especificamente, os impostos sobre o patrimbnio e a renda — entre os

quais, reitera-se, esta o imposto sobre grandes fortunas — conseguem contribuir mais

9 CARRAZA, Roque Anténio. Curso de direito constitucional tributario. 292 edicdo. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, p. 88.
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decisivamente para a busca por justica fiscal; e, retomando as palavras transcritas de

Roque Carrazza, “... permitem que o Estado remova, pelo menos em parte, as

desigualdades econémicas existentes.”!0

2.3. POR QUE PAGARIAMOS UM IMPOSTO SOBRE GRANDES FORTUNAS?

A regra-matriz de incidéncia tributaria do imposto sobre grandes fortunas,
trasladando a estrutura propria de qualquer outra norma juridica, compor-se-ia de um
suposto, descritor de um fato, que apresenta os critérios — material, temporal e
espacial — para o reconhecimento de um fato; e de um consequente, prescritor de uma
relacdo juridica, que apresenta os critérios — pessoal e quantitativo — para a

identificacdo dos elementos que formariam a relagao juridica tributaria.

Imaginando a hipotese de incidéncia tributaria do referido imposto, baseado em
um os projetos de lei complementar que tramitam no Congresso Nacional (projeto de
lei complementar n. 183/2019), o artigo terceiro estabelece que o imposto sobre
grandes fortunas teria por fato gerador “... a titularidade de grande fortuna, definida
como o patriménio liquido que exceda o valor de doze mil vezes o limite mensal de
isencao para a pessoa fisica do imposto de que trata o art. 153, inciso lll, da

Constituicdo Federal” (imposto de renda)''.

Genericamente, portanto, podemos dizer que aqueles que possuissem
patriménio liquido em valor superior ao estabelecido em lei complementar — que, no
projeto de lei, seria de aproximadamente 28,6 milhdes de reais — estariam instados a
pagar o imposto sobre grandes fortunas para a Unido Federal. Seria despiciendo
afirmar, sobretudo no Brasil, que a titularidade de patriménio tdo expressivo coloca o

individuo entre os mais ricos do pais.

Retomando a ideia sobre por que pagamos tributos, ressalta-se que o imposto
sobre grandes fortunas é justo porque o individuo apenas consegue ser titular de um

patriménio tdo expressivo porque aquele conjunto de bens e direitos é assegurado

10 CARRAZA, Roque Antbnio. Curso de direito constitucional tributario. 292 edigdo. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, p. 88.

L Acesso em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=7985029&ts=1610051721573&disposition=inline.
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pelo Estado. Em outras palavras, a propria fortuna dos individuos apenas existe por

causa de uma atuacao positiva do Estado.

Transcreve-se, sobre o assunto, a pertinente sintese de Liam Murphy e Thomas
Nagel, nos termos em que traduzidos pela professora Tathiane Piscitelli, para explicar
a relagdo de coexisténcia que se estabelece entre o sistema juridico (tributario) e a
possibilidade de manuten¢do de um conjunto de bens e direitos sob a propriedade
dos individuos:

Nao existe mercado sem governo e ndao ha governo sem tributos; e qual tipo
de mercado existe depende das leis e de decisdes politicas que o governo
deve tomar. Na auséncia de um sistema juridico suportado por tributos,
nao pode haver direitos, bancos, corporagées, mercado de acoes,
patentes ou uma moderna economia de mercado - nenhuma das
instituicdes que tornam possivel a existéncia de quase todas as formas
contemporaneas de renda e riqueza. (Destacamos)'?

Sob as lentes estritas do principio da capacidade contributiva, entdo, ndo ha
duvida de que aqueles que acumulam um patriménio tdo expressivo — respaldando-
se em atuacao positiva do Estado — devem contribuir mais pesadamente do que os
demais cidadaos; e que, portanto, em tese, a instituicdo de um imposto sobre as

grandes fortunas faria sentido.

3. IMPOSTO SOBRE GRANDES FORTUNAS E O ORDENAMENTO JURIDICO
TRIBUTARIO BRASILEIRO

Apesar de a conclusdo introdutoria ter sido de que o imposto sobre grandes
fortunas faz sentido sob as lentes estritas da busca por justi¢a fiscal (e do principio da
capacidade contributiva), convém sublinhar que existem diversos caminhos para fazer

com aqueles que acumulam patriménio expressivo contribuam para com o custeio das

12“There is no market without government and no government without taxes; and what type of market
there is depends on laws and policy decisions that government must make. In the absence of a legal
system supported by taxes, there couldn’t be money, banks, stock exchanges, patents, or a modern
market economy — none of these institutions that make possible the existence of almost all contemporary
forms of income and wealth.” MURPHY, Liam. NAGEL, Thomas. The Myth of Ownership: Taxes and
Justice: apud. PISCITELLI, Tathiane dos Santos. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2021, p. 31.
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despesas do Estado — e que o imposto sobre grandes fortunas nao é necessariamente

0 mais adequado entre eles.

O fato de concordar com a justiga fiscal e com o principio da capacidade
contributiva nao significa que o imposto sobre grandes fortunas precisa ser instituido.
Esta decisdo pressupbe a consideragdo do ordenamento juridico-tributario em
perspectiva mais abrangente, contrastando-se a capacidade contributiva, por
exemplo, com o principio da praticabilidade da tributagdo, que orienta os intérpretes

no sentido de que:

A atribuicdo de competéncia tributaria aos entes politicos ocorre para que
possam, legitimamente, buscar recursos no patriménio privado para fazer
frente aos gastos publicos como custeio e investimentos. O exercicio da
tributacdo nao € um fim em si mesmo, mas um instrumento. Sé se admite a
intervengdo no patrimbnio das pessoas porque € necessario para o
financiamento das atividades que cabe ao Estado promover. E essencial,
por isso, que a tributagdo ocorra por mecanismos que lhe permitam
chegar aos seus objetivos do modo mais simples, econdémico,
confortavel e eficiente possivel.

E necessario, assim, que as leis tributarias sejam aplicaveis, de modo que a
apuracgao dos créditos seja viavel e que o Fisco disponha de mecanismos que
reduzam o inadimplemento e a sonegagao, bem como facilitem e assegurem

a fiscalizagdo e a cobranga. (Destacamos)'3
Neste contexto, despontam importantes questionamentos para serem
respondidos sobre eventual instituicdo do imposto sobre grandes fortunas: (i) existe
omissao legislativa da Unido relativamente a instituicdo do imposto?; (ii) sob uma
perspectiva histérica, quais foram as justificativas para a néo instituicdo do imposto?;
e — com mais profundidade —, (iii) sob uma perspectiva contemporanea, a instituicao

do imposto é uma politica fiscal desejavel?

3.1. FACULTATIVIDADE DO EXERCICIO DA COMPETENCIA TRIBUTARIA E
IMPOSTO SOBRE GRANDES FORTUNAS

O entendimento doutrinario predominante — ressalvada a discordancia

praticamente solitaria de José Souto Maior Borges '* — é que a Constituicdo nao cria

13 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario Completo. Sdo Paulo: Saraiva Educacgéo, 2021,

p. 97-98.

14 “A fixacéo constitucional, pelo mecanismo de competéncia, do ambito material de validade das leis

tributarias é criacédo do direito e pois criagao do tributo”. (BORGES, José Souto Maior. ISS e servigos

de vigilancia prestados por empresa privada. In: Revista de direito tributario, v. 2, 1977, p. 65. Apud.
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tributos, mas apenas distribui competéncia tributaria entre os entes federativos. Sob
estas lentes, a competéncia tributaria pode ser definida como sendo “.. a
possibilidade juridica de criar, in abstracto, tributos, descrevendo, legislativamente,
suas hipdteses de incidéncia, seus sujeitos ativos, seus sujeitos passivos, suas bases

de célculo e suas aliquotas”.’®

Por forga do principio da estrita legalidade, estampado no art. 150, inc. |, da
Constituicdo, a aptidao juridica dos entes federativos para criar tributos deve ser
desempenhada por lei. Via de regra, a lei instituidora dos tributos sera ordinaria; mas,
excepcionalmente, para alguns tributos especificos — entre os quais esta o imposto
sobre grandes fortunas (por for¢ga do disposto no art. 153, inc. Ill, da Constituicéo) —,
o constituinte originario estabeleceu a necessidade de que sejam instituidos por lei

complementar.

Uma particularidade do imposto sobre grandes fortunas esta em que a lei
instituidora do imposto jamais foi aprovada pelo Congresso Nacional, enquanto os
demais impostos privativos de Unido, Estados e municipios possuem as respectivas
leis instituidoras aprovadas e em vigor. Portanto, o imposto sobre grandes fortunas
consiste no unico imposto entre os listados nos arts. 153, 155 e 156 da Constituigao
Federal que néo foi instituido desde a promulgagéo do texto constitucional.

Por isto mesmo, recentemente, o Partido Socialismo e Liberdade — PSOL
ajuizou a Acéo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo n°® 55, com vistas a
obtencao de declaragcdo da omissao da Unido relativamente a instituicdo do imposto
sobre grandes fortunas. Quer-se, em termos pragmaticos, que o Poder Judiciario —
suprindo a suposta omissdo — estabeleca um prazo para que o Poder Legislativo

aprove uma lei complementar instituindo o imposto.

Até o momento, no primeiro e unico voto apresentado, o ministro aposentado

Marco Aurélio decidiu por dar provimento a acdo, sob o fundamento de que:

A analise da conduta omissiva no tocante a concretizagao juridico-politica dos
preceitos relativos aos poderes fiscais faz-se considerado o contexto

DO VALLE, Mauricio Dalri Timm. Consideragbes sobre as caracteristicas da competéncia
tributaria no Brasil. In: Constituicdo, Economia e Desenvolvimento: Revista da Academia Brasileira
de Direito Constitucional, v. 4, n. 6, Jan.-Jun. p. 13.)
15 CARRAZA, Roque Anténio. Curso de direito constitucional tributario. 292 edicdo. Sdo Paulo:
Editora Malheiros, p. 427.
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vivenciado. Indaga-se: A quadra historica observada nos ultimos trinta anos
franqueia o abandono de instrumento arrecadatério previsto no texto
constitucional? A resposta é desenganadamente negativa.

A grave e renitente crise econdmica revelada pelo déficit persistente das
contas publicas dos entes federados, potencializada em decorréncia da
pandemia covid-19, constitui obstaculo ao cumprimento dos objetivos
contidos no artigo 3° da Carta da Republica.

(..)

Nesse cenario, o Imposto sobre Grandes Fortunas € mecanismo apto ao
aumento da arrecadacgao, estimulando a promogéao das metas buscadas pelo
constituinte, a0 mesmo tempo que diminui os impactos da crise sobre os
menos favorecidos.

Tem-se tributo potencialmente nao regressivo, capaz de promover a justica
social e moralizagao das fortunas, amenizando os efeitos nefastos na
populagdo mais pobre, além de observar os principios informadores do

sistema tributario nacional, em especial o da capacidade contributiva.'®
Apesar de carregar uma elogiavel preocupagao com a justica fiscal (e com o
principio da capacidade contributiva), em conformidade com o que dissemos na
introducdo, o entendimento do ministro aposentado de que houve omissédo do
Congresso Nacional ndo parece ser o mais acertado — principalmente porque ignora
uma das caracteristicas intrinsecas a propria competéncia tributaria, que € a

facultatividade do seu exercicio.

Tradicionalmente, as caracteristicas da competéncia tributaria listadas pela
doutrina sdo: (i) a privatividade; (ii) a indelegabilidade; (iii) a incaducabilidade; (iv)
inalterabilidade; e (vi) a facultatividade do exercicio.'” Interessa, sobretudo, a
facultatividade do exercicio, que, em definicdo tautolégica, corresponde a
possibilidade de os entes federativos decidirem se querem ou nao instituir os tributos

compreendidos em suas respectivas competéncias.

Até mesmo o professor Paulo de Barros Carvalho, que hesita em incluir a
facultatividade do exercicio entre as caracteristicas da competéncia tributaria,
reconhece que — via de regra — o exercicio da competéncia tributaria é facultativo; e

exemplifica justamente com o imposto sobre grandes fortunas: “... a Unido tem a

faculdade ou permissao bilateral de criar o imposto sobre grandes fortunas, na forma

16 Acesso em: https://www.conjur.com.br/dl/mam-fortunas.pdf.
17 CARRAZA, Roque Antbnio. Curso de direito constitucional tributario. 292 edicdo. Sdo Paulo:
Editora Malheiros, p. 439.
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que estatui o inc. VII do art. 153 da CF. Até agora nao o fez, exatamente porque tem

a faculdade de instituir ou ndo o gravame.”’®

Apenas para fins de registro, ressalta-se que os pareceres da Advocacia-Geral
da Unido e do Ministério Publico Federal — com acerto — pugnam pelo desprovimento
da ADO 55. Convém transcrever, a este propodsito, um trecho bastante elucidativo
apresentado no parecer do ilustre Procurador-Geral da Republica, que corrobora o
argumento de que a nao instituicdo do imposto sobre grandes fortunas constitui uma

0opgao — e ndo omissao — legislativa:

O art. 153, VII, da CF outorga a Unidao competéncia tributaria para, mediante
lei complementar, instituir o imposto sobre grandes fortunas (IGF).

Trata-se de norma que delimita esfera de atuagao tributaria, mas que em
momento algum estabelece obrigacao de instituicdo do imposto.

Por conseguinte, a instituicdo do IGF consubstancia mera faculdade da
Uniao, que avaliara a oportunidade e a conveniéncia de instituir o tributo.

O art. 153, VII, da CF nao veicula norma de natureza impositiva, e sim mera
faculdade da Unido para a instituicdo do IGF, motivo pelo qual, ausente o
dever de legislar, ndo ha que se falar em mora inconstitucional do Legislativo.

A omissao normativa distingue-se da op¢ao normativa, uma vez que,
por nao haver o dever constitucional de legislar na segunda, apenas a
primeira é sindicavel pela via da ag¢ao direta de inconstitucionalidade
por omissao (ADO 53- AgR/BA, Rel. Min. Alexandre de Moraes, DJe de
7.11.2019)."° (Destacamos)

Considerando-se a caracteristica da facultatividade do exercicio, a conclusio é
gue nao ha omissao legislativa, mas mera opgéao (legitima) do legislador, pela n&o
instituicdo do imposto sobre grandes fortunas — e, consequentemente, em rigor, a
ADO 55 deve ser desprovida. Portanto, o imposto sobre grandes fortunas apenas
deve ser instituido quando — e se — o legislador infraconstitucional decidir por sua

conveniéncia.

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 30% edicdo. Sdo Paulo: Saraiva

Educacgao, 2019, p. 248.

19 Acesso em:

https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=752960496&prcID=5786819.
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3.2. A NAO-INSTITUICAO DO IMPOSTO SOBRE GRANDES FORTUNAS NO
BRASIL

Desde a promulgacéo da Constituigdo, em 1998, o pais teve governos com as
mais variadas posigdes politicas, alguns mais liberais, outros mais estadistas; e que
se apresentavam — conforme a inclinagao ideolégica — menos ou mais preocupados
com a redistribuicdo de renda. Para além das distincdes entre as posicdes politicas
dos governos, sublinha-se que nenhum deles esforgou-se efetivamente para instituir

um imposto sobre grandes fortunas.

Para sintetizar por que o imposto sobre grandes fortunas nao foi instituido

desde a promulgacao da Constituicado, o professor Paulo Caliendo escreve que:

[o imposto sobre grandes fortunas] nunca foi instituido no Brasil por
auséncia de consenso politico sobre a conveniéncia, validade e modo
de implementacdo. Diversas sdo as razdes extraidas da experiéncia
internacional que tém desaconselhado a sua implementagao, tais como:
dificuldades administrativas, redugcéo da poupancga nacional interna, evasao
de divisas, possibilidade de confisco e conflitos com os tributos sobre a renda
e patrimonio existentes.?? (Destacamos)

Realmente, a auséncia de consenso politico parece ser uma explicagao
pertinente para que o imposto ndo tenha sido instituido. Rememora-se, a este
propdsito, que o imposto sobre grandes fortunas deve ser instituido por lei
complementar — com processo legislativo mais rigido do que as leis ordinarias, por
pressupor quérum qualificado de aprovagao (maioria absoluta dos membros do

Congresso Nacional).

Apesar do processo legislativo mais rigido, convém ressalvar que até mesmo
aqueles presidentes e parlamentares com posicdo politica mais a esquerda do
espectro ideologico — e que, em tese, estariam mais propensos concordar com a
tributagdo das fortunas — ndo demonstram empenho em instituir o imposto sobre

grandes fortunas.

llustrativamente, destaca-se que o fato de que o Partido dos Trabalhadores —
com posicdo politica declaradamente a esquerda; e que sempre reafirmou o

compromisso com a redistribuicdo de riquezas entre ricos e pobres no pais — esteve

20 CALIENDO, Paulo. Comentario ao art. 153, VII. In: CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar F_;
SARLET, Ingo W.; STRECK, Lénio L. (coord.). Comentarios a Constituicdo do Brasil. Sdo Paulo:
Saraiva/Almedina, 2013, p. 1702.
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com representante do partido na presidéncia da Republica por mais de dez anos e
definitivamente ndo demonstrou entusiasmo com a criagdo do imposto, apesar de,

naquela época, possuir respaldo popular para tentar fazé-lo.

Em aproximacgao perfunctéria, podemos incluir entre as justificativas para a
auséncia de consenso politico relativamente a instituicdo do imposto sobre grandes
fortunas: (i) eventual inconveniéncia do imposto, decorrente das experiéncias
fracassadas a que assistimos no direito comparado; e (ii) as duvidas sobre o modo de
implementacgéo, decorrentes da propria indefinicdo na regra-matriz de incidéncia do

imposto.

Sobre a inconveniéncia do imposto sobre grandes fortunas, ressalta-se que o
direito comparado apresenta reiteradas tentativas fracassadas de instituir impostos
similares. Na década de 1990, existiam 12 paises-membro da Organizagdo para a
Cooperacédo e Desenvolvimento Econdmico — OCDE com previsdo de um imposto
sobre grandes fortunas; mas, mais recentemente, em 2017, apenas quatro deles —
Franca, Noruega, Espanha e Suica — insistiam neste tipo de imposto para tributar as

grandes fortunas.

Percebe-se que, paulatinamente, conforme ilustra o OECD Net Wealth
Questionnaire (“Questionario sobre o Patriménio Liquido da OCDE”, em traducao
livre), os paises que compdem a OCDE foram abandonando o imposto sobre grandes

fortunas:?!

Figure 1.1. Evolution of the number of OECD countries levying individual net wealth taxes
between 1990 and 2017

" 1em0 1995 2000 2005 2010 2015
Source: OECD Net Wealth Tax Questionnaire

21 The Role and Design of Net Wealth Taxes in the OECD, OECD Tax Policy Studies, n. 26, p. 16. Paris:
OECD Publishing. Acesso em: https://read.oecd-ilibrary.org/taxation/the-role-and-design-of-net-wealth-
taxes-in-the-oecd 9789264290303-en#page18.
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Em contornos gerais, o relatério apresenta como sendo justificativas para o
abandono do imposto sobre grandes fortunas: o risco de fuga de capital, decorrentes
da facilidade no deslocamento de capitais e no acesso aos paraisos fiscais; o fracasso
na implementacdo da redistribuicdo de riquezas, decorrentes de uma base de
tributagcdo sobremaneira estreita e da evaséao fiscal; e os altos custos administrativos

para a fiscalizagdo.?

Sobre as duvidas relativas ao modo de implementacgéao, ressalta-se que a regra-
matriz de incidéncia do imposto sobre grandes fortunas suscita duvidas importantes
relativas a sua estrutura - principalmente no critério quantitativo. Mais
especificamente, quer-se afirmar que a materialidade da base de calculo do imposto
sobre grandes fortunas nao se apresentam tdo bem definidos quanto em outros

impostos..

O proprio termo “grande fortuna” — demasiadamente genérico —, a que fez
referéncia o constituinte originario, carrega consigo um grau significativo de vagueza.
Afinal de contas, o que seria uma grande fortuna? Na pertinente provocagao do
professor lves Gandra, “... € de se lembrar que ‘grande fortuna’ € mais do que ‘fortuna’;
e ‘fortuna’ € mais do que ‘riqueza’. Se o imposto incidir apenas sobre grandes fortunas,

serao poucos os contribuintes no pais”.?3

Os projetos de lei complementar em tramitagdo no Congresso Nacional
apresentam definicbes de piso muito distintas para o que seria considerado uma
grande fortuna para fins da incidéncia tributaria. No PLP 277/2008, considera-se que
o imposto sobre grandes fortunas incidira sobre os bens e direitos superiores a dois
milhdées de reais; em contraste, no PLP 183/2019, considera-se que incidira apenas
sobre os bens e direitos superiores a 28,6 milhdes de reais.

22 “Many factors have been put forward to justify the repeal of net wealth taxes. The main arguments
relate to their efficiency costs and the risks of capital flight, in particular in light of increased capital
mobility and wealthy taxpayers’ access to tax heavens; the observation that net wealth taxes often failed
to meet their redistributive goal as a result of their narrow tax bases as well as tax avoidance and
evasion; and concerns about their high administrative and compliance costs, in particular compared to
their limited revenues (The Role and Design of Net Wealth Taxes in the OECD, OECD Tax Policy
Studies, n. 26, p. 17. Paris: OECD Publishing. Acesso em: https://read.oecd-ilibrary.org/taxation/the-
role-and-design-of-net-wealth-taxes-in-the-oecd 9789264290303-en#page18)

22 MARTINS, Ives Gandra da Silva. O imposto sobre grandes fortunas. Acesso em:
http://www.gandramartins.adv.br/project/ives-

gandra/public/uploads/2013/02/05/73dee55a200268 o imp sobre gdes forts.pdf.

20



Considerando-se a disparidade dos valores apresentados pelos projetos de lei
complementar em tramitagao, os professores Joao Ricardo Catarino e Denise Lucena
Cavalcante destacam um risco de imprecis&o na escolha dos destinatarios do imposto
sobre grandes fortunas:

A disparidade dos valores iniciais da primeira incidéncia do tributo comprova
a auséncia da abordagem econdémica. O grande risco é a prevaléncia de
um valor inicial de incidéncia muito baixa, alcangando assalariados e
cidadaos que pouparam durante toda uma vida, de modo a ter
seguranca e um certo patriménio que nao representa uma grande
fortuna; ou, de outro lado, estabelecer um campo de incidéncia tao alto
que a arrecadacgao se diluird em poucos, ndo gerando arrecadagao que
justifique sua instituigdo.?* (Destacamos)

Ademais, conforme sera visto no préximo capitulo, em que sera enfrentada a
questdo da complexidade das normas que disciplinam o imposto sobre grandes
fortunas, ndo ha consenso sobre quais bens e direitos serdo considerados — e quais
serdao desconsiderados — no patriménio liquido do contribuinte para fins de definigao
da base de calculo; ou sobre quais serao os critérios de mensuragao aplicaveis a estes

itens.

Portanto, em perspectiva historica, a n&o instituigdo do imposto sobre grandes
fortunas no pais efetivamente se justifica pela auséncia de consenso politico
relativamente aos seus beneficios, o que pode decorrer — sem prejuizo das demais
circunstancias — (i) das experiéncias fracassadas de instituicao de impostos similares
no direito comparado; e (ii) das duvidas relativas a prépria forma de estruturagéo da
regra-matriz de incidéncia do imposto, principalmente no que se refere ao critério

quantitativo.

4. IMPOSTO SOBRE GRANDES FORTUNAS E TRIBUTAGAO OTIMA

Por muito tempo, esforgou-se em construir uma concep¢éao “pura” do Direito,
despida de quaisquer valores — econbmicos e politicos, principalmente -
compreendidos para além do universo das normas juridicas. Na experiéncia tributaria

brasileira, entre outros autores, estas vozes encontraram eco no “manicémio

24 CATARINO, Joao Ricardo; CAVALCANTE, Denise Lucena. Imposto sobre as grandes fortunas:

estudo luso-brasileiro acerca da sua admissibilidade. NOMOS - Revista do Programa de Pos-

Graduagao em Direito da Universidade Federal do Ceara, Fortaleza, v.37, n.1, p. 387, jan./jun., 2017.
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tributario” de Alfredo Augusto Becker, para quem a confus&o entre conceitos juridicos
e aqueles denominados “pré-juridicos” (politicos ou econdémicos, por exemplo)

consistia em verdadeira patologia.?®

O problema desta concepcao esta em que o estudo do direito tributario, se
restrito ao estudo das normas instituidoras, fiscalizadoras e arrecadadoras de tributos,
ignora o fato de que existe uma vinculagao inafastavel entre justica e eficiéncia. Nas
palavras do professor Paulo Caliendo, “... a rede de significados adotados no direito
decorrem de uma conexao entre eficiéncia e justica e ndo ha como negar qualquer

relacao ou determinar ordem de prioridade entre uma e outra.”®

Em apertada sintese, o ferramental de que dispde a analise econbmica do
direito é utilizado para responder: (i) quais sao as consequéncias causadas por
determinada norma juridica que esta implementada; e (ii) qual € a norma juridica que
deveria ser implementada.?” A primeira pergunta, de viés positivo, presta-se a ajudar
a compreender o que é o direito; e a segunda pergunta, de viés normativo, propde-se

a investigar o que deve ser o direito.

Sobre a distingdo entre uma e outra, veja-se:

De forma geral, os juseconomistas estdo preocupados em tentar responder a
duas perguntas basicas: (a) quais sdo as consequéncias de um dado
arcabouco juridico, isto €, de uma dada regra; e (b) que regra juridica deveria
ser adotada? [...] A primeira parte da investigagao refere-se a AED positiva (o
que é), enquanto a segunda refere-se a AED normativa (o que deve ser). [...]
Em resumo, a AED positiva nos auxiliara a compreender o que é a norma
juridica, qual a sua racionalidade e as diferentes consequéncias provaveis
decorrentes da adogcdo dessa ou daquela regra, ou seja, a abordagem é
eminentemente descritiva/explicativa com resultados preditivos. Ja a AED
normativa nos auxiliara a escolher entre as alternativas possiveis a mais
eficiente, isto &, escolher o melhor arranjo institucional [...].28

A pretensdo do artigo ndo é de, invadindo o plano normativo da analise

econdmica do direito, estabelecer conclusdes sobre quais regras juridicas devem ser

25 PISCITELLI, Tathiane dos Santos. Argumentando pelas consequéncias no direito tributario. Sdo
Paulo: Editora Noeses, 2011, p. 2-4.
26 CALIENDO, Paulo. Direito tributario e Analise Econémica do Direito. Rio de Janeiro: Elsevier
Editora, 2009, p. 93-94.
27 TIMM, Luciano Benetti (org.). Direito e economia no Brasil. 22 edigdo. Sdo Paulo: Editora Atlas, p.
15.
2 TIMM, Luciano Benetti (org.). Direito e economia no Brasil. 22 edigdo. Sdo Paulo: Editora Atlas, p.
15-18.

22



implementadas (“sistema tributario ideal”’) — apesar de encarar brevemente a questao.
Apenas se quer esmiugar, sem transcender o plano positivo da analise econdmica do
direito, quais seriam as consequéncias de uma eventual lei complementar que

instituisse o imposto sobre grandes fortunas.

Na discussao sobre a instituicdo ou ndao de determinado tributo, que é
particularmente importante para o imposto sobre grandes fortunas, os teoricos da
analise econdmica do direito sustentam que o legislador deve esforgar-se em construir
um “tributo 6timo” — que é o termo utilizado para referir-se aqueles tributos que
intervenham menos na liberdade econdmica dos individuos; e, consequentemente,

causem menos distor¢cdes econdmicas.

Em seu livro “Teoria da Decisao Tributaria”, o professor Cristiano Carvalho —
respaldando-se na teorizagcdo de Richard Posner — indica cinco requisitos para que

um tributo seja considerado “6timo”:

Richard Posner aponta quatro requisitos para que o tributo alcance o nivel
6timo: 1) ter uma base grande de contribuintes; 2) incidir sobre produtos e
servicos de demanda inelastica; 3) atenda a isonomia; e 4) ter baixo custo
administrativo.

A esses quatro acrescento um quinto requisito: que o tributo seja regulado
por poucas regras, € que sejam simples e objetivas

Sob estas premissas, trasladando o raciocinio para o imposto sobre grandes
fortunas — com as adaptacdes necessarias a teorizacdo de Richard Posner e Cristiano
Carvalho —, utilizaremos os seguintes requisitos para que fosse considerado um tributo
otimo: (i) a existéncia de uma base grande de contribuintes; (ii) a inelasticidade da
base tributavel?®; (iii) o respeito a isonomia; (iv) o baixo custo administrativo; e (v) a

regulacéo por regras simples e objetivas.

De fato, rememorando-se a introdugdo, o imposto sobre grandes fortunas
concorda com o principio da isonomia, cuja ideia geral é de que os iguais devem ser
igualmente tratados sob o viés tributario e os desiguais — os proprietarios das fortunas

e os cidaddos em geral, por exemplo — devem ser tributados conforme a sua

29 Em rigor, por estarem falando genericamente de tributos incidentes sobre consumo, os autores falam
em “inelasticidade da demanda” — e ndo em “inelasticidade da base tributavel” — como sendo um
requisito para o tributo ser considerado 6timo. Portanto, o requisito da inelasticidade da base tributavel
€ uma adaptacao aplicavel para os tributos incidentes sobre patriménio.
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desigualdade. Porém, os demais requisitos para que um tributo seja considerado

6timo nao séo apropriadamente satisfeitos pelo imposto sobre grandes fortunas.

Por primeiro, e talvez mais cristalino, esta o fato de que o imposto sobre
grandes fortunas — justamente por incidir sobre “grandes fortunas” — néo possui uma
base grande de contribuintes. Para efeito de ilustragdo, os dados apresentados pela
Associacdo Nacional dos Auditores da Receita Federal do Brasil (Unafisco Nacional)
indica que apenas 0,1% dos contribuintes possuem patriménio superior a 4,87 milhdes

de reais.30

A definicdo dos parametros do que é uma “grande fortuna” competiria ao
legislador complementar; mas ressalta-se que varios projetos de lei tramitam com
limites de isengao que superam — por muito — os 4,87 milhdes de reais. O projeto de
lei complementar n. 183/2019, anteriormente citado, por exemplo, estabelece um
limite de isengéo que esta em 28,6 milhdes de reais. Quer dizer que, se promulgado
nos termos em que tramita neste projeto, o imposto sobre grandes fortunas possuiria

uma base muito inferior a 0,1% dos contribuintes.

Por segundo, esta o fato de que o imposto sobre grandes fortunas possui uma
base tributavel elastica. A elasticidade € um conceito econdmico que faz referéncia “...
a sensibilidade de determinada variavel em relagcdo a outra variante ou, mais
precisamente, representa a variagao percentual de uma variavel em decorréncia da
variagdo de 1% em outra variavel”.3" Caracteriza-se como sendo “elastica” a base
tributavel que diminuir significativamente — por estratégias tributarias tais como a

elisdo ou a evasao tributarias, por exemplo — com o aumento da aliquota do imposto.

Recentemente, em relatério divulgado pelo Insper em maio de 2001,
coordenado por Vanessa Rahal Canado, apresentou-se a conclusdo de que a
elasticidade da base tributavel do imposto sobre grandes fortunas induz os
contribuintes a esquivar-se da tributagao; e, consequentemente, conduz a ineficiéncia

do tributo na efetiva geracéo de receitas tributarias:

30 UNAFISCO NACIONAL. Nota Técnica Unafisco N° 17/2020: Imposto sobre Grandes Fortunas:
Definicao da arrecadacéo, aliquota e limite de isencé&o ideais, perfil dos contribuintes, tabela progressiva
€ recursos para a crise resultante da pandemia da Covid-19. Sdo Paulo, abr. 2020. Disponivel em:
https://unafisconacional.org.br/wp-content/uploads/2020/09/NT-17.pdf. Acesso em 05.03.2022.
31 LIMA, Maria Lucia Padua (coord.). Agenda contemporanea: direito e economia: trinta anos de
Brasil. Tomo 1. S&o Paulo: Saraiva, 2012. P. 504.
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No campo empirico, os trabalhos reunidos (ver Figura 4) para diferentes
paises mostram que o imposto sobre patrimdnio é altamente elastico, quando
cobrado de maneira recorrente (em geral, os paises analisados o cobram
uma vez ao ano). Dito de outra forma: sua introdugdo esta associada a
praticas de subdeclaragcao de bens e direitos, realocagao de ativos e retirada
de recursos em diregao a paraisos fiscais pelos contribuintes. A mediana das
semielasticidades calculadas pelos artigos reunidos é de 25%, ou seja, para
cada 1 ponto percentual de aumento na aliquota do IGF ha uma queda
de 25% da base tributavel. Com efeito, trata-se um imposto que tende a
ter pouca eficiéncia em termos de geragdao de receitas tributarias
recorrentes em fungdo do comportamento induzido nos contribuintes.
(Destacamos)

Com efeito, a combinagdo de uma base pequena de contribuintes e de uma
base tributavel elastica é profundamente corrosiva em termos de efetividade da
arrecadacao tributaria. Os contribuintes do imposto sobre grandes fortunas, que séo
pouquissimos, apresentariam mais propensao a esquivar-se da tributagao; e poderiam
fazé-lo com relativa facilidade, em conformidade com as leis tributarias (transferindo
a residéncia fiscal para o exterior, por exemplo).

Varios dos cidadaos mais ricos do Brasil possuem residéncia fiscal no exterior
—em movimento que esta adquirindo velocidade nos ultimos anos —; e sequer estariam
sujeitos a eventual imposto sobre grandes fortunas. Por todos, cita-se o exemplo
emblematico do empresario Jorge Paulo Lemann, homem mais rico do pais, com

fortuna estimada em 94,5 bilhdes de reais, que possui residéncia fiscal na Suica.

Sobre a facilidade de deslocalizagdo das grandes fortunas e eventual fuga de
capitais decorrente da instituicdo de um imposto especificamente destinado a tributa-

las, confira-se:

Ha, também, um problema de efetividade pratica — as grandes fortunas séao
avessas a ambientes tributarios de alta tributagdo e tendem a deslocalizar-se
facilmente, sobretudo se assentarem em ativos financeiros. O planejamento
fiscal agressivo € uma realidade com contornos antiéticos, mas nao deve ser
descurado. Neste contexto, as jurisdigdoes que optem por tributa-las mais
pesadamente de maneira autbnoma tendem a perder ativos que sio
importantes como fonte de liquidez e de investimento, necessario ao
desenvolvimento econdémico. Isso justifica que as aliquotas que
normalmente tributam os rendimentos tipicos de capitais tendem a ser
mais baixas do que as que tributam as rendas do trabalho assalariado
ou as pensodes, exatamente porque os Estados ndao querem perder para
outros a disponibilidade dessas fortunas liquidas. (Destacamos)3?

32 CATARINO, Jodo Ricardo; CAVALCANTE, Denise Lucena. Imposto sobre as grandes fortunas:

estudo luso-brasileiro acerca da sua admissibilidade. NOMOS - Revista do Programa de Pos-

Graduagao em Direito da Universidade Federal do Ceara, Fortaleza, v.37, n.1, p. 383, jan./jun., 2017.
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Por terceiro, esta o fato de que — para além de possuir uma arrecadacao
potencialmente inferior do que supdem as estimativas — o imposto sobre grandes
fortunas apresenta um alto custo administrativo para a fiscalizagdo. Em termos
pragmaticos, significa dizer que a modesta arrecadagao decorrente da instituicado do
imposto sobre grandes fortunas seria corroida — em partes — pelos altos custos de

fiscalizagdo daquela base estreita de contribuintes.

Em ultima analise, os altos custos de fiscalizagao estdo intimamente vinculados
a complexidade das normas que disciplinam o imposto sobre grandes fortunas. Via de
consequéncia, constata-se que o requisito adicional listado pelo professor Cristiano
Carvalho para a caracterizagdo de um tributo 6timo — qual seja, a regulagdo por
normas simples e objetivas — ndo é satisfeito no caso do imposto sobre grandes

fortunas.

Convém ressaltar que, mesmo que se defina um piso para as tais grandes
fortunas, superando-se a indefinicdo existente nos projetos legislativos, a definigdo
dos critérios adequados para a mensuragao de determinados bens e direitos que

compdem a fortuna seria problematica.

Para ilustrar o argumento, transcreve-se o pertinente exemplo mencionado por
Edson Isfer e Henrique Roth Isfer, que fazem referéncia alguns itens de luxo e ativos

digitais como sendo bens de dificil mensuracéo e fiscalizagao:

A dificuldade de fiscalizagao e de mensuracédo dos ativos também persiste
como desafio. Além da facilidade de transferéncia de saldos bancarios e a
introducdo de novas tecnologias digitais, como os criptoativos, os 6rgaos
fiscais teriam que se deparar com antigas problematicas nacionais, como a
contabilizagdo de cabegas de gado e a identificacdo e avaliagcdo de bens
como joias de alto padrao. Basta lembrar o caso da ex-primeira-dama do Rio
de Janeiro, Adriana Ancelmo, que possuia cerca de cinco milhdes de reais

em artigos pessoais no declarados. .33

Em sintese, no cotejo com os requisitos necessarios para a caracterizagao de

um “tributo 6timo” sob a perspectiva econémica, a conclusdo é que o imposto sobre

33 |SFER, Edson. ISFER, Henrique Roth. Afinal, o imposto sobre grandes fortunas poderia auxiliar
na situacdo fiscal? Acesso em: hitps://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/afinal-poderia-o-
imposto-sobre-grandes-fortunas-auxiliar-na-situacao-fiscal-21072020.
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grandes fortunas — por conjugar base de contribuintes demasiadamente restrita, base
tributavel elastica e altos custos de fiscalizagdo (com regras complexas) — seja
potencialmente insignificante para o incremento da arrecadagéo de recursos para 0s

cofres publicos.

5. CONCLUSAO

Considerando-se a potencial insignificancia para o incremento da arrecadagao
estatal, a conclusao é que eventual instituicdo do imposto sobre grandes fortunas seria
uma opcgao simplista do legislador, com vistas a escoimar-se da complexidade da
discussao envolvendo a construcdo de um sistema tributario que ndo apenas
concordasse com a capacidade contributiva dos cidadaos, mas que satisfizesse —com

mais eficiéncia — a premissa basica da tributacdo de custear as despesas do Estado.

Na esteira da pertinente adverténcia do professor Sacha Calmon, nao se pode
esquecer que a fortuna, como sendo um conjunto de bens e direitos, consiste em um
acumulo de manifestacdes de riqueza que foram — ou, em principio, que deveriam ter
sido — tributados no momento em que foram originadas e pelo imposto de renda; e
que esta parcialmente consubstanciada em bens tais como imdveis, propriedades

rurais ou veiculos.

Sob esta perspectiva, o imposto sobre grandes fortunas pode ser encarado
como sendo um “imposto residual’, que incidiria sobre aquilo que remanesce no
patriménio dos contribuintes apds a incidéncia de outros tributos. Quer dizer, a
manifestacdo de riqueza consistente em uma “grande fortuna” — por estar prévia ou
periodicamente sujeito a outros impostos — pode ser tributada de outras formas mais

eficientes.

Apenas para fins de ilustracdo, entre as providéncias que poderiam ser
implementadas sem desconsiderar a busca por um sistema tributario mais
progressivo, cita-se: (i) no ambito da Unido, a criacao de novas faixas de incidéncia
na tabela progressiva, o fim da isengao sobre dividendos ou das dedugées do imposto
de renda, por exemplo; e (ii) nos demais entes federativos, o aumento das aliquotas

incidentes sobre transmissdes intervivos e causa mortis e outras providéncias tais
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como a edicao de lei complementar prescrevendo a incidéncia do ITCMD sobre

herancas provenientes do exterior

Se efetivamente vier a ser implementado, o imposto sobre grandes fortunas
deve ser amadurecido para mitigar os possiveis efeitos danosos decorrentes da
combinagcdo das caracteristicas apresentadas — base de contribuintes
demasiadamente restrita, base tributavel elastica e regras complexas —, que poderiam
estimular os contribuintes a esquivar-se da tributacdo por meio da transferéncia de

capitais para o exterior.
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