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Resumo

Neste artigo proponho uma classificagdo das dimensoes da justiga tributdria
como contribui¢do ao debate sobre o contetido normativo desse principio,
especialmente ap6s sua constitucionalizagido pela Emenda Constitucional n.
132/2023. Sustento que a justiga tributaria nao é um principio unidimensio-
nal e que sua concretizagio exige o reconhecimento dos multiplos planos em
que se manifesta. Sao 13 dimensoes, agrupadas em dois conjuntos. O primei-
ro reune as seis dimensoes defensivas, que operam como limites e garantias
diante da tributagao: o limite da carga tributaria e sua distribuigao, as limita-
¢oes constitucionais ao poder de tributar, a prote¢ao material do contribuinte
contra o excesso de exagdo, a dimensao processual e a simplicidade e trans-
paréncia do sistema. O segundo contempla sete dimensoes funcionais relati-
vas as exigéncias para que a tributagdo cumpra seus propoésitos constitucio-
nais: a eficacia da incidéncia, a generalidade da tributagio e o controle da
renincia de receita, a dimensao financeira legitimadora, a superacao de de-
sigualdades estruturais, a dimensao financeiro-or¢amentdria, a justi¢a fede-
rativa e a equidade na relagdo entre paises. O artigo argumenta que a tradi-
¢ao tributaria brasileira, formada sob influéncia autoritaria e marcada por
uma leitura defensiva da relagao entre Fisco e contribuinte, subestimou siste-
maticamente as dimensbes funcionais e que o reconhecimento do carater
multidimensional da justiga tributaria é condigao para que o principio ultra-
passe a retdrica e se torne instrumento efetivo de controle e orientagido do
Sistema Tributario Nacional.

Palavras-chave: justiga tributaria, Emenda Constitucional n. 132/2023, princi-
plos constitucionais tributarios, Sistema Tributario Nacional.

Abstract

This article proposes a classification of the dimensions of tax justice as a con-
tribution to the debate on the normative content of this principle, particularly
considering its explicit constitutionalization by Constitutional Amendment
No. 132/2023. It argues that tax justice is not a one-dimensional principle and
that its realization requires recognizing multiple planes on which it operates.
Thirteen dimensions are identified and organized into two groups. The first
comprises six defensive dimensions that function as limits and guarantees
against taxation: the limit on the tax burden; its distribution; the constitutio-
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nal limitations on the power to tax; the substantive protection of taxpayers
against excessive taxation; the procedural dimension; and the simplicity and
transparency of the system. The second contemplates seven functional di-
mensions, related to the requirements for taxation to fulfill its constitutional
purposes: the effectiveness of taxation, the generality of taxation and the
control of tax expenditures, the legitimizing financial dimension, the overco-
ming of structural inequalities, the budgetary financial dimension, federative
justice, and inter-nation equity. The article argues that the Brazilian tax tra-
dition, formed under authoritarian influence and marked by a defensive rea-
ding of the relationship between tax authorities and taxpayers, has systema-
tically underestimated the functional dimensions, and that recognizing the
multidimensional character of tax justice is a condition for the principle to
transcend rhetoric and become an effective instrument for the control and
orientation of the National Tax System.

Keywords: tax justice, Constitutional Amendment No. 132/2023, constitutio-
nal tax principles, national tax system.

1. Introducao

O tema da justiga tributdria tem sido objeto de minha reflexido ha bastante
tempo. Jd em 2019', em texto sobre os pilares de uma reforma tributdria ideal,
sustentei que a justiga deveria ser o vetor principal de qualquer reestruturagao do
Sistema Iributario Nacional e orientar tanto sua simplificacdo quanto o respeito
ao pacto federativo. Mais recentemente, voltei ao tema ao tratar dos pontos de
partida da teoria tributaria brasileira?, da desoneracio do IRPF como instrumen-
to de redistribui¢io de renda® e, por fim, da inclusao explicita da justica tributa-
ria no catdlogo de principios do § 3° do art. 145 da Constitui¢io Federal pela
Emenda Constitucional n. 132/2023 (EC n. 132)*.

Na sec¢do dedicada a justiga tributdria em seu Tratado de Direito Constitu-
cional Financeiro e Tributario, Ricardo Lobo Torres advertia que a justica tribu-
taria, por ser um valor, € inteiramente abstrata e nao se deixa aprisionar em de-
fini¢bes. Ela ganha concretude por meio de principios e subprincipios que a ope-
racionalizam no ordenamento juridico®. A adverténcia de Lobo Torres permane-
ce pertinente, mesmo apés a constitucionalizacido do principio pela EC n. 132,
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Casa do Direito, 2023, p. 70-77.

ROCHA, Sergio André. Teoria critica da legalidade tributdria. Belo Horizonte: Casa do Direito,

2026, p. 14-25.
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* Ver: GRECO, Marco Aurélio, ROCHA, Sergio André. Vetores do Sistema Tributdrio Nacional
ap6s a EC n. 132. Revista Direito Tributdrio Atual v. 56. Sao Paulo: IBDT, 2024, p. 752-780.

> TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio: valores e principios

constitucionais tributdrios. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. v. II, p. 114.
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pois a mera previsao textual de que o Sistema Tributdrio Nacional deve observar
a justi¢a tributdria ndo a torna automaticamente definida nem operacional. Ao
contrdrio, intensifica a necessidade de compreender o que se exige quando se fala
em justiga tributaria.

E essa necessidade que motiva as reflexées deste artigo. O que pretendo é
propor uma classifica¢do das diferentes dimensoes da justiga tributaria. Como
tenho insistido, a justi¢a tributdria ndo é um principio unidimensional. Ela se
manifesta em planos distintos, que vao desde a distribuicdo da carga tributaria
entre os contribuintes até a relacdo entre a arrecadagao e a aplicagao dos recursos
publicos, passando pela justica dos procedimentos que regem a relacao entre o
Fisco e os contribuintes.

Diante disso, proponho organizar a justi¢a tributaria em 13 dimensoes,
agrupadas em dois conjuntos. O primeiro retine as dimensoes defensivas da jus-
tiga tributaria, que atuam como limites e garantias a tributagao. O segundo con-
templa as dimensoes funcionais, que dizem respeito as exigéncias para que a tri-
butagdo cumpra seus propésitos de forma legitima e eficaz. Mapear essas dimen-
soes é condigdo para que o principio constitucional da justiga tributaria ultrapas-
se aretdrica e se torne um instrumento efetivo de controle e orientagao do Sistema
Tributdrio Nacional.

2. As dimensées defensivas da justica tributaria
2.1. Limite da carga tributdria

A primeira dimensao defensiva da justica tributaria que se pode identificar
diz respeito ao limite da carga tributaria total a que os contribuintes estao subme-
tidos. A pergunta que orienta essa dimensao € essencialmente quantitativa: quan-
to € justo que o Estado retire da riqueza produzida pela sociedade? Trata-se de
um problema anterior a distribui¢ao da carga entre os contribuintes, pois mesmo
uma distribui¢do perfeitamente equanime pode ser injusta se o montante global
da tributacao for excessivo.

Essa dimensao da justi¢a tributdria nao foi desconsiderada pela Emenda
Constitucional n. 132/2023. O art. 130 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitérias, incluido pela EC n. 132, estabeleceu um mecanismo de controle
para impedir que a substitui¢ao dos tributos sobre o consumo resulte em aumen-
to da carga tributdria global. O dispositivo determina que o Senado Federal cal-
cule, anualmente, aliquotas de referéncia para o IBS e para a CBS, de modo a
manter, proporcionalmente ao PIB, a arrecadagao dos novos tributos no mesmo
patamar da média da arrecadacido dos tributos extintos, verificada entre 2012 e
2021. Além disso, o art. 130 prevé regras de redu¢ao mandatéria das aliquotas de
referéncia caso os tetos sejam ultrapassados; funciona, assim, como um mecanis-
mo de corre¢ao automatica destinado a preservar a neutralidade da reforma em
termos de carga tributdria total.
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A existéncia desse mecanismo revela que o constituinte derivado reconheceu
a dimensao de justiga na prépria definicdo do volume total da tributacdo. Nao se
trata apenas de distribuir a carga de forma equanime, mas de assegurar que o
nivel global de tributagao nao ultrapasse um patamar considerado adequado pela
propria sociedade, por meio de seus representantes.

2.2. Distribuicdo da carga tributdria

Outra dimensao da justiga tributdria refere-se a distribui¢io da carga tribu-
taria entre os contribuintes. Definido o volume total da arrecadagéo, a pergunta
passa a ser qualitativa: como se reparte o 6nus entre aqueles com diferentes capa-
cidades econémicas? A resposta a essa pergunta envolve escolhas sobre as bases
de incidéncia, a progressividade ou a regressividade dos tributos e o peso relativo
da tributagdo direta e da tributagao indireta no conjunto do sistema tributario.

Um modelo de tributacdo que concentre a arrecadagao em tributos sobre o
consumo tende a ser regressivo, pois onera proporcionalmente mais aqueles que
destinam a totalidade de sua renda ao consumo. A regressividade é uma patolo-
gia distributiva que compromete a justica do sistema independentemente do
montante arrecadado. Inversamente, um sistema que atribua maior relevancia a
tributos sobre renda e patriménio, graduados segundo a capacidade econdmica
dos contribuintes, tende a atingir com maior eficicia o ideal de que cada um con-
tribua na medida de suas possibilidades.

Essa é provavelmente a dimensdo mais debatida na literatura tributaria e a
que foi mais prestigiada pela EC n. 132.° O § 4° do art. 145 da Constitui¢ao Fede-
ral passou a prever que as alteracdes na legislacdo tributdria buscardo atenuar
efeitos regressivos. A reforma incorporou ao texto constitucional instrumentos
concretos de redistribui¢do, como a devolugdo de tributos a pessoas de baixa ren-
da’ e a progressividade do ITCMD em razao do valor da transmissiao®, além da
incidéncia do IPVA sobre veiculos aquaticos e aéreos’. A énfase dada pela EC n.
132 a essa dimensao confirma sua centralidade, mas nio deve obscurecer que a
justiga tributaria é multidimensional e que nenhuma de suas dimensoes deve ter

prevaléncia absoluta sobre as demais'’.

2.3. Limitacoes ao poder de tributar
Uma terceira dimensao da justica tributaria diz respeito as limitagoes cons-
titucionais ao poder de tributar. Embora essas limitagdes sejam normalmente

& Ver: ROCHA, Sergio André. Fundamentos do direito tributdrio brasileiro. 3. ed. Belo Horizonte: Casa
do Direito, 2024, p. 107-110.

7 Art. 156-A, § 5°, VIII e art. 195, § 18, da Constitui¢iao Federal.

8 Art. 155, § 1°, VI, da Constituicao Federal.

9 Art. 155, § 6°, III, da Constitui¢io Federal.

Ver: ROCHA, Sergio André. Fundamentos do direito tributdrio brasileiro. 3. ed. Belo Horizonte: Casa

do Direito, 2024, p. 44.
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compreendidas como materializacbes do principio da seguranga juridica, esta
nio deixa de ser, ela prépria, uma dimensio da justica tributaria. E impensavel
um sistema tributdrio justo que nao assegure aos contribuintes um nivel satisfat6-
rio de previsibilidade e de protecdo contra o exercicio arbitrario da competéncia
tributaria. Nesse sentido, as garantias previstas no art. 150 da Constituigio Fede-
ral, como a legalidade, a anterioridade, a irretroatividade e a vedacao ao confisco,
ndo sdo apenas instrumentos de segurancga, mas também exigéncias de justiga.

A tradicdo tributaria brasileira conferiu a essas garantias um protagonismo
quase absoluto na compreensao da justiga tributaria. Durante décadas, fazer jus-
tica tributaria significou, essencialmente, impor limites formais a tributagao. A
seguranca juridica era tratada como valor supremo, e a defesa do contribuinte
contra o Estado era vista como o propésito central do Direito Tributario. Essa
leitura ndo era desprovida de sentido em seu contexto de origem, mas acabou por
reduzir a justica tributaria a uma de suas dimensoes, obscurecendo as demais''.

O reconhecimento de que as limitacées ao poder de tributar constituem
uma dimensao da justiga tributdria nao significa que sejam as Gnicas, nem que
devam necessariamente prevalecer sobre as demais em caso de tensao'?. A legali-
dade, a anterioridade e a irretroatividade sdo garantias essenciais de previsibili-
dade e protecao, mas convivem com outras exigéncias igualmente legitimas,
como a distribui¢io equinime da carga tributdria e a eficicia da arrecadagao.
Situar as limitagdes constitucionais como uma das varias dimensoes da justica
tributdria permite manter seu papel de garantia, sem excluir as demais perspec-
tivas a partir das quais a justi¢a do sistema deve ser avaliada.

2.4. Protecao material do contribuinte contra o excesso de exacdo

E possivel identificar uma dimensio da justica tributaria que se ocupa da
protecao material do contribuinte contra o excesso de exagao. Enquanto a dimen-
sao anterior trata das garantias que condicionam a institui¢do e a majoragao de
tributos, esta volta-se para a relagdo concreta entre o Fisco e o contribuinte na
aplicagdo da legislagao tributaria. A questao aqui é: o ordenamento juridico asse-
gura ao contribuinte que os tributos lhe serao exigidos apenas nos limites previs-
tos pelo legislador e lhe oferece prote¢ao adequada quando a administragao tri-
butéria excede tais limites?

Essa dimensdo se manifesta por meio de regras e principios que regem a
aplica¢do do direito. A vinculagio da atividade de langamento a lei, que impede a
administragao tributaria de exigir tributo em hipéteses ou montantes nao previs-

Ver: ROCHA, Sergio André. Teoria critica da legalidade tributdria. Belo Horizonte: Casa do Direito,
2026, p. 14-17.
Como observa Marco Aurélio Greco, o debate sobre a interagao dos valores que orientam o siste-
ma tributdrio nao deve ser travado sob a légica de prevaléncia, mas sim sob a de equilibrio (Ver:
GRECO, Marco Aurélio. Planejamento tributdrio. 4. ed. Sao Paulo: Quartier Latin, 2019, p. 582).
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tos pelo legislador, é uma de suas expressoes fundamentais. O respeito a boa-fé
do contribuinte, que impede que a administrac¢io altere retroativamente critérios
juridicos para surpreender quem atuou em conformidade com orientagdes ante-
riores, € outra. O direito a repeti¢ao do indébito tributario, que assegura ao con-
tribuinte a restitui¢do de valores pagos indevidamente ou a maior, completa o
quadro, e garante que a prote¢do ndo se esgote na prevengio do excesso, mas
também alcance sua correcio.

A distingao entre essa dimensao e a anterior ndo é meramente teérica. Um
sistema tributario pode observar rigorosamente a legalidade, a anterioridade e a
irretroatividade na instituigao de seus tributos e, ainda assim, ser injusto na forma
como a administragao tributaria os aplica e cobra. A justica tributdria exige nao
apenas que a norma seja editada dentro dos limites constitucionais, mas também
que sua aplicacdo respeite os limites da lei, a confianga legitima do contribuinte e
lhe garanta meios efetivos de recomposi¢io quando o Estado exige mais do que
lhe é devido.

2.5. Dimensdo processual

A quinta dimensdo da justica tributdria é processual. Uma coisa é reconhe-
cer ao contribuinte o direito material de nao ser tributado além do que a lei prevé
e de recuperar valores pagos indevidamente. Outra, distinta, é assegurar-lhe ins-
trumentos processuais efetivos para que esses direitos sejam exercidos. A dimen-
sao processual da justiga tributaria exige que o ordenamento juridico ofere¢a ao
contribuinte meios adequados tanto para se defender de exigéncias que considere
indevidas quanto para obter a restituicio do que pagou a maior ou sem causa.

Essa dimensao se desdobra em multiplas exigéncias. No plano administrati-
vo, ela demanda a existéncia de um processo estruturado que permita ao contri-
buinte impugnar langamentos, com garantias de contraditério e de ampla defe-
sa”®. No ambito judicial, ela requer que o acesso ao Poder Judiciario nido seja
condicionado a exigéncias que o tornem inviavel na pratica, como depdsitos pré-
vios desproporcionais ou garantias que comprometam a atividade econdémica do
contribuinte. Ela se manifesta também, por exemplo, na exigéncia de que os pro-
cessos de restitui¢do e compensagao de tributos pagos indevidamente sejam céle-
res e efetivos, e ndo meros mecanismos burocraticos que na pratica anulam o di-
reito material que deveriam concretizar.

A relacdo entre a dimensao material e a dimensao processual da justiga tri-
butaria é de complementaridade necessaria. Direitos materiais sem instrumentos
processuais que lhes confiram eficicia sao promessas vazias. Um sistema tributa-
rio que reconhece o direito a repeti¢ao do indébito, por exemplo, mas submete o
contribuinte a processos que se arrastam por décadas, compromete a justica tri-

% Ver: ROCHA, Sergio André. Processo administrativo fiscal: natureza, principios e decisao. 2. ed. Rio

de Janeiro: Almedina, 2026, p. 125-131.
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butaria tanto quanto aquele que simplesmente o nega. A justica processual é,
nesse sentido, condi¢ao de efetividade de todas as dimensdes materiais que a
precedem.

E possivel perceber, ainda, que a dimensio processual da justica tributaria
vem se ampliando nos ultimos anos. Se tradicionalmente ela se limitava aos ins-
trumentos de defesa, questionamento e recuperagio de tributos, tem-se verifica-
do uma crescente valoriza¢do de mecanismos voltados a prevencao de litigios e a
solucdo consensual de conflitos entre o Fisco e os contribuintes. A transagao tri-
butaria, os programas de conformidade cooperativa e o fortalecimento da consul-
ta fiscal como instrumento de orientagao prévia sao expressoes dessa tendéncia.
Ainda que ndo se possa falar em uma alteragdo de paradigma consolidada®, ha
ao menos uma tentativa visivel de complementar o modelo adversarial tradicional
com vias que busquem evitar a instauracao do conflito ou que permitam resolvé-
-lo de forma negociada. A justica processual, assim compreendida, ndo se esgota
na garantia de defesa, mas também abrange a constru¢ao de um ambiente de
maior previsibilidade e cooperagao na relacao tributaria.

2.6. Simplicidade e transparéncia

Os objetivos de simplificacdo e transparéncia do sistema tributario, tornados
principios constitucionais explicitos no art. 145, § 3°, da Constitui¢ao Federal pela
EC n. 132, refletem o reconhecimento de que simplicidade e transparéncia nao
sao valores meramente instrumentais ou administrativos, mas integram o que se
exige de um sistema tributario justo”. Um sistema tributario incompreensivel
para aqueles que devem cumpri-lo é, por essa razao, injusto. A complexidade nao
é neutra em seus efeitos. Ela impée custos de conformidade que recaem de forma
desigual sobre os contribuintes, onerando desproporcionalmente aqueles que
nao tém acesso a assessoria especializada. Nesse sentido, a complexidade ¢, em si
mesma, um problema de justica distributiva, pois agrava as desigualdades que o
sistema deveria contribuir para reduzir.

Nessa linha de ideias, uma manifestagao particularmente importante dessa
dimensao, e frequentemente subestimada, diz respeito as obrigacoes acessérias.
O cumprimento dos deveres instrumentais impostos pela legislacao tributaria
gera custos de conformidade que, em alguns casos, superam, em termos de custo
econdmico, o proprio tributo devido. Esses custos recaem de forma desigual sobre
os contribuintes, onerando desproporcionalmente os que nao dispdem de estru-
tura administrativa para absorvé-los. A proliferacio de obrigacoes acessorias,
muitas vezes redundantes, por vezes contraditérias entre si, por vezes exigidas em

" ROCHA, Sergio André. Fundamentos do direito tributdrio brasileiro. 3. ed. Belo Horizonte: Casa do
Direito, 2024, p. 83-84.

15 Sobre o tema, ver: CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo; ALVES, Matheus de Freitas Batista
Moitinho. Simplicidade e transparéncia como desafios p6s-Reforma Tributdria de 2023. Revista
Estudos Institucionais v. 11, n. 2, maio/ago. 2025, p. 512-531.
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prazos desarrazoados, converte o cumprimento da legislacdo tributdria em um
desafio que, por si s6, compromete a justica do sistema. Um sistema tributdrio
justo deve observar proporcionalidade também na imposi¢ao dos deveres instru-
mentais, reconhecendo que a exigéncia de colaboragao do contribuinte com a
administragao tributdria encontra limites na prépria razoabilidade do que pode
ser legitimamente exigido.

A transparéncia opera em um registro semelhante. Um sistema tributério
opaco, em que o contribuinte ndo consegue identificar com clareza quanto paga
de tributo, qual é a base e com que destinagao, compromete a possibilidade de
controle social da tributacdo e reduz a capacidade do cidadao de avaliar a justica
do sistema a que estd submetido. A transparéncia é, assim, condi¢io para que as
demais dimensdes da justiga tributaria possam ser efetivamente verificadas e co-
bradas pela sociedade'®.

A Emenda Constitucional n. 132/2023 incluiu a simplicidade e a transparén-
cia entre os principios que devem ser observados pelo Sistema Tributario Nacio-
nal, ao lado da prépria justica tributaria, no § 3° do art. 145 da Constituigao Fe-
deral. A inclusdo nao é casual. Ela reflete o reconhecimento de que a simplicidade
e a transparéncia nao sao valores meramente instrumentais ou administrativos,
mas sdo exigidos de um sistema tributario justo.

3. Dimensoées funcionais da justica tributaria
3.1. Eficdcia da exigéncia dos tributos

A sétima dimensao da justica tributdria, e a primeira entre as dimensoes
funcionais, diz respeito a eficacia da incidéncia. Um sistema tributdrio justo pres-
supoe que os tributos devidos sejam efetivamente pagos pelos contribuintes. A
inadimpléncia generalizada, a evasao fiscal e a sonegacdo nao sao apenas proble-
mas de arrecadagdo. Sao também problemas de justiga, pois fazem recair sobre os
contribuintes cumpridores o 6nus que deveria ser suportado por todos os que
realizam o fato gerador da obrigacao tributaria.

Essa dimensao representa uma inversao de perspectiva em relagao a tradi-
¢ao tributdria brasileira. Enquanto as dimensoes defensivas olham a justiga tribu-
taria a partir do contribuinte, a eficicia da incidéncia olha a justica a partir da
coletividade de contribuintes"”. O contribuinte que cumpre suas obrigagoes fiscais
tem interesse legitimo em que os demais também as cumpram, pois a inadim-
pléncia alheia compromete a equidade horizontal do sistema e, em muitos casos,
gera distor¢des concorrenciais que penalizam quem atua em conformidade com

Para uma revisdo dos elementos estruturantes da transparéncia tributaria e financeira, ver: AR-
RUDA, Carmen Silvia Lima de. Principio da transparéncia no devido processo legislativo or¢amentdrio
e sua aplicagao as emendas parlamentares. Sao Paulo: Quartier Latin, 2025, p. 58-67.

Sobre o tema, ver: JOBIM, Eduardo. A justi¢a tributdria na Constitui¢do. Sao Paulo: JusPodivm,
2023, p. 335-338.
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a lei. Nesse sentido, a eficicia da incidéncia ndo é uma exigéncia do Fisco contra
o contribuinte, mas sim dos contribuintes cumpridores contra aqueles que se fur-
tam ao dever de contribuir.

Reconhecer a eficicia da incidéncia como dimensio da justiga tributaria tem
implicacoes relevantes sobre os instrumentos de que dispoe a administragao tri-
butaria para concretiza-la. Por exemplo, temas como o acesso das autoridades
fiscais a informagoes bancdrias e a imposi¢ao de limites ao planejamento tributa-
rio decorrem diretamente dessa perspectiva da justiga tributdria.

Esses instrumentos, como todos os demais voltados a eficacia da incidéncia,
encontram seus proprios limites nas dimensoes defensivas da justiga tributaria. O
acesso a informacoes bancarias exige regulamentagao que proteja o contribuinte
contra o uso arbitrario dos dados obtidos. O controle do planejamento tributario
exige critérios que permitam distinguir a economia tributdria legitima da abusi-
va, sem que o combate ao abuso se converta na negagao do direito do contribuin-
te de organizar seus negé6cios da forma fiscalmente menos onerosa. O desafio,
aqui, como em outras dimensoes funcionais, é encontrar o equilibrio entre a exi-
géncia legitima de que todos paguem o que devem e a prote¢ao do contribuinte
contra instrumentos excessivamente onerosos ou invasivos.

3.2. Generalidade da tributacdo e renincia de receita

A segunda dimensao funcional da justica tributaria refere-se a generalidade
da tributacdo e ao controle da rentincia de receita. Um sistema tributario justo
pressupoe que todos aqueles que manifestem capacidade contributiva sejam al-
cangados pela incidéncia, sem que se criem excecoes injustificadas em favor de
setores, atividades ou grupos especificos. A generalidade é, nesse sentido, uma
exigéncia anterior a distribui¢ao da carga tributaria, pois diz respeito ao proprio
universo de contribuintes a ser alcangado pelo sistema.

A concessao de beneficios fiscais é o principal mecanismo pelo qual a gene-
ralidade é fraturada. Quando o legislador afasta determinado contribuinte, ativi-
dade ou setor do dever de contribuir, transfere o 6nus correspondente aos que
permanecem sujeitos a tributagao. Essa transferéncia nem sempre € explicita, mas
é sempre real. A rentincia de receita em favor de alguns significa, por definigao,
que a arrecadagao necessaria ao financiamento do Estado deverd ser obtida, em
maior medida, por aqueles que nao foram contemplados com o beneficio. Um
sistema tributario que concede beneficios fiscais em larga escala, sem justificativa
adequada e sem controle efetivo, é, por definicao, injusto com aqueles que arcam
com a conta e com toda a sociedade'®. Nao por outra razao Ricardo Lobo Torres
se referia a tais beneficios como “privilégios odiosos™".

' Ver: NUNES, Cleucio Santos. Justi¢a tributdria. Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 323-325.
9 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio: valores e principios
constitucionais tributarios. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. v. 11, p. 319.
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A dimensao da generalidade e do controle da rentincia de receita tem sido
historicamente subestimada no debate tributario brasileiro. Isso se explica, em
parte, pela proximidade entre a doutrina tributaria e os interesses dos contri-
buintes beneficiados por regimes especiais, e, de igual maneira, pela leitura pre-
dominante da justiga tributaria como protegio contra a incidéncia, € nio como
exigéncia de que a incidéncia alcance todos. Reconhecer a generalidade como
dimensdo autdbnoma da justig¢a tributdria significa admitir que ha injustiga tanto
na tributagdo excessiva quanto na renuncia injustificada e que ambas merecem a
mesma atengdo critica.

3.3. Dimensado financeira legitimadora

A justica tributdria manifesta-se também naquilo que se pode chamar de
dimensao financeira legitimadora. Aqui a pergunta nao é sobre quanto se arreca-
da, nem sobre como se reparte a carga entre os contribuintes, mas sobre os fins
que justificam a arrecadagdo. A tributagdo ndo é um fim em si mesma. Ela é ins-
trumento de realizacdo dos objetivos constitucionais do Estado brasileiro, e sua
justica depende de que esses objetivos efetivamente orientem a incidéncia e a
aplicagao dos recursos arrecadados?®.

Essa dimensiao parte da premissa de que a tradigdo tributdria brasileira, ao
separar de forma rigida o Direito Tributario e o Direito Financeiro, por muito
tempo relegou este altimo a segundo plano. Contudo, deve-se entender que a
arrecadagao e o gasto publico nao sao momentos estanques, mas faces de uma
mesma atividade financeira estatal. A tributagao legitima-se pelos fins a que ser-
ve, e esses fins sao definidos pela Constitui¢do Federal, a partir, por exemplo, de
seu art. 3°, que elenca entre os objetivos fundamentais da Republica a construgao

2 Esta instrumentalidade da tributacao ganhou destaque na teoria de Marco Aurélio Greco. Com
efeito, em sua perspectiva de tributagio como fungdo, o seu exercicio legitima-se nao pela investi-
dura do poder, mas pelo seu préprio exercicio. Como destaca o autor, “o seu coroldrio é existir
um controle sobre a efetiva aplicacao dos recursos arrecadados, nao apenas em termos de desti-
nagdo, mas inclusive de eficiéncia e economicidade da aplica¢do a luz das politicas publicas a se-
rem por eles atendidos. Controlar a aplica¢ao do produto da arrecadagio, mais do que instru-
mento de prote¢do do contribuinte ¢ mecanismo de controle sobre o modo pelo qual estd sendo
desempenhada a fungéo tributaria.” (GRECO, Marco Aurélio. Do poder a fungao tributaria. In:
FERRAZ, Roberto (coord.). Principios e limites da tributa¢do 2. Sao Paulo: Quartier Latin, 2009, p.
175). Mais recentemente Greco voltou a comentar esse tema, destacando que “destino da arreca-
dagdo € a esséncia da tributagio num Estado Democritico de Direito. A fase de imposi¢io é ma-
nifestacao de autoridade juridica, mas esta sé tem sentido desde que justificada por razées que
apontam na direc¢do da necessidade da sua institui¢ao e que tém na finalidade buscada o instru-
mento de sua legitimacdo.” (GRECO, Marco Aurélio. Prefacio. In: OLIVEIRA, José André Wan-
derley Dantas de; ROSENBLATT, Paulo (coords.). Direito tributdrio: os 30 anos do Sistema Tributd-
ri0 Nacional na Constitui¢do. Homenagem a Ricardo Lobo Torres. Recife: Edi¢ao dos Organizadores,
2018, p. IX. Ver também: GRECO, Marco Aurélio. Duplicagao da multa e san¢ao penal: um bis in
idem vedado? In: ADAMY, Pedro Agustin; FERREIRA NETO, Arthur M. Tributagao do ilicito. Sao
Paulo: Malheiros, 2018, p. 73).
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de uma sociedade livre, justa e solidaria, a garantia do desenvolvimento nacional,
a erradica¢io da pobreza e da marginalizagao, a reduc¢do das desigualdades so-
ciais e regionais e a promoc¢ao do bem de todos?".

A consequéncia dessa mudanga de perspectiva é relevante. Uma exigéncia
tributaria cuja arrecadagao seja destinada a finalidades conflitantes com os obje-
tivos constitucionais é, sob essa perspectiva, injusta, mesmo que formalmente le-
gal. Um tributo que observe todas as limitagdes constitucionais ao poder de tribu-
tar, que respeite a capacidade contributiva e que seja cobrado por meio de proces-
sos regulares pode, ainda assim, falhar em sua legitimacao funcional se os recur-
sos arrecadados forem aplicados a fins que nao contribuam para a realizagao dos
objetivos constitucionais. O controle da constitucionalidade das exigéncias tribu-
tarias deve, portanto, ir além da analise formal e material e alcangar a perspecti-
va substancial dos valores e funcional dos objetivos que as justificam.

3.4. Desigualdades estruturais

Outra dimensao da justiga tributaria diz respeito a superacdo de desigualda-
des estruturais. Ela parte da constatagao de que a sociedade brasileira é atraves-
sada por assimetrias profundas, historicamente consolidadas, que nao podem ser
enfrentadas apenas com base no critério da capacidade econémica. Marcadores
como género, raga e origem social, bem como a condigao das pessoas com defi-
ciéncia, produzem desigualdades que operam em registros proprios e exigem do
sistema tributario uma sensibilidade especifica, para além da tradicional distin-
¢ao entre contribuintes de maior ou menor capacidade contributiva. A pergunta
que essa dimensao formula é: o sistema tributdrio opera como mecanismo de re-
produgao dessas desigualdades ou como instrumento de seu enfrentamento?

A dimensao distributiva, tratada anteriormente, opera com base na capaci-
dade contributiva como critério de reparti¢ao da carga tributdria. Esse critério ¢é
indispensavel, mas insuficiente para enfrentar desigualdades decorrentes de
marcadores sociais especificos. Estudos sobre tributacao e desigualdades de géne-
ro e raga tém demonstrado que a tributagao indireta recai de forma especialmen-
te gravosa sobre as mulheres e que a composigao da base tributaria pode perpe-
tuar desigualdades de renda associadas a marcadores raciais®?. A situacdo das
pessoas com deficiéncia acrescenta ainda outra camada a esse quadro, na medida

21 Para um estudo sobre a importancia do Direito Financeiro e o seu reflorescimento, ver: ABRAH-
AM, Marcus. Teoria dos gastos fundamentais. Sao Paulo: Almedina, 2021, p. 31-35.

2 BORGES, Lana. Tributagao e género: politicas publicas de extrafiscalidade e a luta pela igualdade.
Belo Horizonte: Férum, 2023; TIBURCIO, Mariana Cavalcanti. Os principios de justi¢a tributdria
sob a perspectiva das desigualdades de género. Belo Horizonte: Casa do Direito, 2023; MENEZES,
Luiza Machado de O. Tributagdo e desigualdades de género e rag¢a. Belo Horizonte: Casa do Direito,
2023; SANTOS, Maria Angélica dos. Tributagao e raga: fabulagdes tributarias. Belo Horizonte:
Casa do Direito, 2023; ROCHA, Isabelle. Tributagdo e género: como o Imposto de Renda da pessoa
fisica afeta as desigualdades entre homens e mulheres. Belo Horizonte: Dialética, 2021.
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em que os custos adicionais associados a vida com deficiéncia, como medicamen-
tos, tratamentos, equipamentos de acessibilidade e adaptagoes, comprometem
uma parcela significativa da renda disponivel e nao sao devidamente considera-
dos pelos critérios tradicionais de aferi¢ao da capacidade contributiva. Por essa
razdo, esta dimensao quer saber se o sistema tributdrio opera como instrumento
de reproducio dessas desigualdades ou de sua superagao.

3.5. Dimensdo financeiro-orcamentdria

H4 também uma dimensdo financeira orcamentaria da justi¢a tributaria,
voltada a suficiéncia dos recursos necessarios ao financiamento do Estado. En-
quanto a dimensao legitimadora se preocupa com os fins que justificam a arreca-
dagao, esta se preocupa com o volume de recursos que o Estado precisa obter
para cumprir suas fung¢odes constitucionais. Um sistema tributario justo é também
aquele que assegura ao Estado as condi¢oes materiais para o cumprimento dessas
fungoes. A tributagio insuficiente compromete a efetivacao dos direitos funda-
mentais e a prestacio dos servigos publicos previstos na Constituigao.

Essa dimensdo ¢ frequentemente ignorada no debate tributdrio brasileiro,
que tende a tratar qualquer discussdo sobre a suficiéncia da arrecadagao como se
fosse uma defesa corporativa do Fisco ou uma justificativa para o aumento indis-
criminado da carga tributaria. Nao nos parece que seja assim. Reconhecer que ha
uma dimensao de justiga tributdria relacionada a suficiéncia arrecadatéria signi-
fica apenas admitir que o Estado precisa de recursos para cumprir suas obriga-
¢oes constitucionais e que a defini¢ido do volume adequado desses recursos €, por
si s6, uma questdo de justica. Um sistema tributario que arrecade menos que o
necessario para o financiamento das politicas ptblicas constitucionalmente exigi-
veis € injusto com aqueles que dependem dessas politicas, ainda que parega gene-
roso com os contribuintes.

A articulagao entre a dimensao or¢amentaria e o limite da carga tributaria,
dimensao analisada anteriormente, evidencia a complexidade do problema. Nao
se cuida de sustentar que a justica tributaria exige sempre mais arrecadagao, nem
que ela exige sempre menos. Cuida-se de reconhecer que ha um intervalo legiti-
mo, delimitado, de um lado, pela exigéncia de que a carga nao ultrapasse pata-
mares excessivos e, de outro, pela exigéncia de que a arrecadacgao seja suficiente
para financiar as obrigagdes constitucionais do Estado. Dentro desse intervalo, a
defini¢ao do volume adequado de arrecadagao é uma decisdo politica que deve
ser tomada com consciéncia de que ambas as fronteiras tém fundamento em exi-
géncias de justiga.

A dimensao orcamentédria também estabelece uma conexao necessaria com
o controle da rentncia de receita. Se o Estado precisa de recursos suficientes para
cumprir suas fungoes, a concessao descontrolada de beneficios fiscais comprome-
te ndo apenas a generalidade da tributagao, mas também a capacidade de finan-
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ciamento das politicas publicas. As dimensoes funcionais da justiga tributaria,
como se percebe, nao operam isoladamente. Elas se articulam e, em conjunto,
compdem um quadro que exige do sistema tributario muito mais do que a mera
protec¢ao do contribuinte contra o exercicio abusivo do poder de tributar.

3.6. Justica federativa

Também é possivel falar sobre uma dimensao de justica federativa. Em um
Estado federal como o brasileiro, a tributacio nao se limita a relacao entre o con-
tribuinte e o Estado, considerado como uma unidade abstrata, mas também
abrange a relacdo entre os diferentes entes federativos que compartilham compe-
téncias tributdrias e receitas. Um sistema tributario justo é também aquele que
distribui essas competéncias e receitas de forma equilibrada, assegurando a cada
ente os recursos necessarios ao cumprimento de suas atribui¢oes constitucionais
e preservando sua autonomia financeira.

Essa dimensao tem ganhado relevancia no debate tributario contemporaneo
por razoes decorrentes da prépria reforma tributdria do consumo. A substituicao
de tributos estaduais e municipais por um imposto compartilhado e a criacao de
mecanismos de gestao colegiada da arrecadagao colocaram sob pressiao o modelo
tradicional de federalismo fiscal brasileiro. Independentemente da avaliacao que
se faca sobre a conformidade da Emenda Constitucional n. 132/2023 com a clau-
sula pétrea federativa, o fato é que o debate sobre a justica da distribui¢ao de
competéncias e receitas entre os entes da federagio tornou-se inevitavel e nao
pode ser tratado como mera questdo politica ou de conveniéncia arrecadatéria.
H4 uma dimensao de justica tributdria que opera nessa distribuicio, e sua inob-
servancia compromete o sistema tributario como um todo.

3.7. Equidade na relacdo entre paises

Ha ainda uma dimensao internacional da justica tributaria, a qual a litera-
tura estrangeira costuma se referir como inter-national equity. Se a justica federa-
tiva trata da distribuicdo de competéncias e receitas entre os entes de um mesmo
Estado, a justica internacional trata da distribui¢io de competéncias tributarias
entre Estados soberanos, especialmente no que se refere a tributacao de rendas e
operagdes que atravessam fronteiras. Em uma economia globalizada, a alocagao
de bases tributarias entre jurisdi¢des deixou de ser um problema puramente téc-
nico de Direito Tributario Internacional e passou a ser reconhecida como uma
questao de justiga.

A formulacao classica da inter-nation equity parte de uma premissa simples.
Quando uma atividade econémica é exercida a partir de um Estado e gera rendi-
mentos atribuiveis a residentes de outro, a defini¢ao da jurisdicao tem direito a
tributar essa renda, e em que medida, ¢ uma questdo distributiva entre Estados
que nao pode ser resolvida apenas por critérios de eficiéncia ou de conveniéncia
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arrecadatdria. Ha exigéncias de justica que operam nessa distribuigao, e elas se
tornam especialmente relevantes quando se considera a desigualdade historica
entre paises desenvolvidos e paises em desenvolvimento na captura de bases tri-
butarias transnacionais. As regras de tributagao internacional foram construidas
ao longo do século XX sob a perspectiva dos paises exportadores de capital, e a
estrutura dos tratados para evitar a dupla tributacao reflete, em grande medida,
esse desequilibrio de origem e limita o poder de tributagao dos paises da fonte em
favor dos paises de residéncia.

Essa dimensdo ganhou importancia renovada nos tltimos anos, com os de-
bates sobre a erosdo das bases tributdrias, a tributagdo minima global e as inicia-
tivas da Organizagao das Nagoes Unidas sobre cooperagao tributdria internacio-
nal. Para um pais como o Brasil, historicamente importador liquido de capitais e
com uma parcela significativa de sua atividade economica vinculada a grupos
multinacionais, a justiga internacional tributaria ndo é um tema académico dis-
tante. Ela diz respeito a capacidade efetiva do Estado brasileiro de tributar os
rendimentos gerados em seu territorio e de participar, em condic¢oes equitativas,
da divisao das bases tributdrias decorrentes de operagdes transnacionais.

Reconhecer a justica internacional como dimensao autdnoma significa ad-
mitir que o debate sobre a justiga do sistema tributdrio brasileiro ndo pode ser
conduzido como se o Brasil estivesse isolado do mundo. As escolhas feitas na ne-
gociagao de tratados, na defini¢io de regras de precos de transferéncia, no trata-
mento de lucros auferidos no exterior e na adesao a padroes internacionais de
tributagio sao, todas elas, escolhas que afetam a capacidade arrecadatéria do
Estado e a distribui¢do de bases tributarias entre jurisdigdes. Sao, portanto, esco-
lhas que devem ser avaliadas também sob o prisma da justi¢a tributdria.

4. Conclusao

As 13 dimensoes apresentadas compdem um quadro que pretende oferecer
uma classificagao til ao debate sobre a justica tributdria no Brasil. Seis delas, as
dimensodes defensivas, atuam como limites e garantias na rela¢gdo com a tributa-
¢ao e protegem o contribuinte contra o exercicio abusivo do poder de tributar.
Sete delas, as dimensoes funcionais, operam como exigéncias de que a tributagao
cumpra suas finalidades constitucionais de forma eficaz, legitima, equilibrada e
sensivel as desigualdades que atravessam a sociedade brasileira e a ordem econd-
mica internacional. Nenhuma das dimensoes, isoladamente, esgota o contetido da
justica tributaria. Todas elas, em conjunto, permitem avaliar o sistema tributario a
partir de uma perspectiva que nao se reduz nem a defesa do contribuinte, nem a
defesa da arrecadacdo, mas se compromete com a realizacio dos valores constitu-
cionais que justificam a propria existéncia do Sistema Tributario Nacional.

A classifica¢do proposta neste artigo difere das abordagens predominantes
na literatura tributdria brasileira em pelo menos trés aspectos. O primeiro é a
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recusa em reduzir a justica tributaria a qualquer uma de suas dimensoées isoladas.
A tradig¢ao nacional, ao tratar da justica tributaria, tendeu a identifici-la ora com
as limitagdes ao poder de tributar, ora com a capacidade contributiva e a progres-
sividade, ora com a seguranga juridica. Cada uma dessas perspectivas captura
algo relevante, mas nenhuma delas, sozinha, d4 conta da complexidade do con-
ceito.

O segundo aspecto diferenciador ¢ a inclusdo das dimensées funcionais em
pé de igualdade com as dimensdes defensivas. A doutrina tributaria brasileira,
orientada pela protecao do contribuinte contra o Fisco, tratou historicamente as
exigéncias de eficicia da arrecadacio, de generalidade da incidéncia e de sufi-
ciéncia or¢camentaria como interesses do Estado, e nao como exigéncias de justi-
¢a. Essa leitura €, ao mesmo tempo, compreensivel em seu contexto de origem e
insustentavel em um Estado Democratico de Direito, que depende da tributagao
para a realizagao de direitos fundamentais e para o financiamento de politicas
publicas constitucionalmente exigiveis. Reconhecer que ha injustica na sonega-
¢ao, na rendncia injustificada de receita e na insuficiéncia arrecadatéria é tao
importante quanto reconhecer que ha injustiga na tributagao excessiva, na regres-
sividade e na violagdo das garantias constitucionais.

O terceiro aspecto € a incorporacao de dimensoes que transcendem a rela-
¢ao bilateral entre o Fisco e o contribuinte. A justiga federativa, a equidade na
relagdo entre paises e a superacdo de desigualdades estruturais sdo dimensoes
que ampliam o campo de visdo do debate tributdrio e exigem que o sistema seja
avaliado também a partir de suas consequéncias sobre a distribuicio de compe-
téncias e receitas entre entes federativos, a aloca¢io de bases tributarias entre Es-
tados soberanos e a reprodugao ou o enfrentamento de assimetrias de género,
raga, condigdo social e aquelas que atravessam as pessoas com deficiéncia. A justica
tributdria assim compreendida ndo ¢ um tema que se esgota na dogmatica da re-
lagao juridico-tributaria, mas um problema constitucional de primeira grandeza.

A inclusao explicita do principio da justiga tributaria no § 3° do art. 145 da
Constituicao Federal, pela EC n. 132, torna esse esforco classificatério ainda mais
necessario. Como adverti no inicio deste artigo, retomando Ricardo Lobo Torres,
a mera previsido textual de que o Sistema Tributario Nacional deve observar a
justiga tributdria nio a define nem a torna operacional. E preciso avangar na
compreensdo do que se exige ao invocar esse principio, sob pena de reduzi-lo a
uma férmula retérica sem eficicia normativa. A classificagao aqui proposta é uma
contribui¢do nessa direcdo. Ela nio pretende ser definitiva nem exaustiva, mas
oferecer um vocabuldrio que permita identificar, com alguma precisao, em que
dimensdo da justica tributaria se situa cada controvérsia concreta do sistema tri-
butario brasileiro. Somente a partir desse mapeamento ¢ possivel avaliar se o
sistema cumpre a promessa de ser justo e em que medida.

E importante registrar, ainda, que o tema da justica tributaria é dificil de
enclausurar em qualquer esquema tedrico, ainda mais em um breve ensaio como
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o presente. A classificagao aqui proposta ndo deve ser lida como o estabelecimen-
to de fronteiras rigidas entre dimensoes estanques, nem como a pretensdo de es-
gotar as perspectivas a partir das quais a justica de um sistema tributario pode ser
avaliada. As 13 dimensoes identificadas se interpenetram, se condicionam mu-
tuamente e, em muitos casos, entram em tensao.

Convém, por fim, registrar que este artigo nao pretende estabelecer uma
ordem de precedéncia entre as dimensoes identificadas, nem oferecer uma res-
posta sobre qual delas deve prevalecer em caso de tensio. O propésito é outro. E
o de chamar a atengao para a pluralidade de perspectivas a partir das quais a
justica tributdria pode e deve ser pensada, e o de afirmar uma certeza que parece
ser a anica possivel no campo: nenhuma das dimensoes aqui apresentadas é abso-
luta. Todas elas convivem, se condicionam mutuamente e, em muitos casos, exi-
gem concessdes umas as outras. A justica tributaria, ela propria, € o nome dessa
convivéncia em equilibrio, e ndo a predominéncia de qualquer de suas faces.
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