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A Extrafiscalidade seria incompativel
com o denominado Principio da
Capacidade Contributiva?

Joao Paulo Fanucchi de Almeida Melo*”

SUMARIO: 1. INTRODUGAO. 2. IDEIA DE EXTRAFISCALIDADE.
3. CAPACIDADE CONTRIBUTIVA. 3.1. Medida de comparagdo na
igualdade tributaria. 3.2. Direito (principio) constitucional do contri-
buinte. 4. A EXTRAFISCALIDADE SERIA INCOMPATIVEL COM O
DENOMINADO PRINCIPIO DA CAPACIDADE CONTRIBUTIVA?
4.1. As duas primeiras correntes: (i) Sim, hd incompatibilidade; (ii) uti-
lizagdo do principio da igualdade, e ndo da capacidade contributiva.
4.2. A terceira corrente, adotada pelo Homenageado, Prof. Domin-
gues: ha compatibilidade. 4.2.1. Os fundamentos adotados pelo Prof.
Domingues. 4.2.2. Argumentos adicionais que sustentam a compati-
bilidade entre capacidade contributiva e extrafiscalidade. 5. CONCLU-
SOES. 6. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS
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Estudos em Homenagem ao Professor José Marcos Domingues

1. Introdugio

Registro a satisfagdo e honra ao receber o convite para participar da obra
intitulada “Estudos em Homenagem ao Professor José Marcos Domingues”.
Sem duvidas, justa e oportuna homenagem.

Com relagio as titulagdes e produgdes do Professor JOSE MARCOS DOMIN-
GUES DE OLIVEIRA, os investigadores do direito, em especial, do direito tributa-
rio, tém total e pleno conhecimento. Por isso e muito mais merece a homenagem.

Contudo, pego licenga para registrar publicamente algo que é de conheci-
mento de poucos. Mesmo nio frequentando as cadeiras das Institui¢des que o
Professor Domingues leciona ou lecionou, como pesquisador do direito tribu-
tario, acompanho, com prazer — e ndo por obrigagio -, os trabalhos que sdo por
ele publicados. Em especifico, destaco o livro “Direito Tributario: capacidade
contributiva contetdo e eficicia do principio”, merecidamente premiado como
livro do ano pela Academia de Direito Tributdrio, por ser marcante na minha
formacdo académica. Foi a obra que me impulsionou ao Mestrado da PUC
Minas para estudar capacidade contributiva. Posteriormente, apés a defesa da
dissertacdo, tive a oportunidade de publicar o livro “Principio da capacidade
contributiva: a sua aplicaciio no caso concreto e a possibilidade de redugdo pelo
Judicidrio de carga tributdria exorbitante imposta ao sujeito passivo™*. Este tra-
balho, em especial, foi importante no inicio da minha atividade académica.

Ao Professor DOMINGUES, o meu reconhecimento e agradecimento.

Peco licenga para cumprimentar todos os coordenadores da obra na pessoa
do Prof. MARCUS ABRAHAM, eximio estudioso do Direito Financeiro. E de se
enaltecer a sensibilidade a0 tomarem a iniciativa de efetivar esta justa homenagem.

Pois bem.

O presente trabalho tem como objetivo responder a seguinte pergunta:
a extrafiscalidade seria incompativel com o denominado®” principio da capa-
cidade contributiva?

298 MELO, Joio Paulo Fanucchi de. Principio da Capacidade Contributiva. A Sua Aplicagdo nos Casos
Concretos. 1* Ed. Sao Paulo: Quartier Latin, 2012.

299 No atual momento de pesquisa académica, em que escrevo a minha tese de doutorado, desenvolvo

o raciocinio juridico que remete & desnecessidade de distinguir normas juridicas em principios e
regras. No entanto, em total respeito a cldssica defini¢do proposta por tributaristas, neste trabalho
capacidade contributiva é qualificada como principio.
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Antecipando a resposta, aponta-se, desde ja, que ela é negativa. Em outros
termos, hd compatibilidade entre capacidade contributiva e extrafiscalidade. Pelo
menos para o Professor DOMINGUES, acompanhado por outros renomados
professores. Antecipo que, modestamente, sigo a mesma concluséo.

Para fundamentar a resposta conclusiva, propde-se doravante dividir o tra-
balho nos seguintes capitulos: (i) ideia de extrafiscalidade; (ii) capacidade contri-
butiva e sua dupla fungdo: direito individual subjetivo do contribuinte em face do
poder tributante e medida de comparagéo na tributagdo fiscal; (iii) conclusées.

2. Ideia de extrafiscalidade

Foi no denominado Estado Fiscal II*™ ou Estado Social que apareceu,
pela primeira vez, o instituto da extrafiscalidade. Naquele periodo, o Estado
até entdo abstencionista, teve que virar presente e interventor. Tornou-se ne-

cessdria a atuacio estatal para afastar a injustica social vivenciada e regular a
economia, sendo incabivel o intitulado livre mercado.

O direito ao voto garantido para o proletariado e para as mulheres abriu
espago para um Estado mais atuante, que pudesse proteger o emprego e ga-
rantir os direitos sociais. O Estado deixou de ser minimo e passou a ser Provi-
déncia, assim como deixou de ser legislativo para ser administrativo.

Esta fase histérica era norteada pela dignidade da pessoa humana, a busca
pelo humanismo democritico em detrimento do individualismo do Estado Libe-
ral e a constante busca pela justica social como meio para se alcancar a paz social.

Foi possivel negociar e fazer positivar, em ordenamentos juridicos, direi-
tos trabalhistas, previdenciarios, sindicais etc.

Exsurge a ideia de igualdade no Estado Social, em que a busca ¢ pela in-
clusdo social e a efetivagio em maxima medida de direitos sociais. A desigual-
dade fitica e o abismo entre as classes sociais deveriam ser minimizados. O

) Ensina RICARDO LOBO TORRES (1991, p. 97-98) “O que caracteriza o surgimento do Estado
Fiscal, como especifica configuragao do Estado de Direito, é o novo perfil da receita piblica, que
passou a se fundar nos empréstimos, autorizados e garantidos pelo Legislativo, e principalmente nos
tributos (...). Deu-se a separagdo entre o ius eminense, e o poder tributdrio, entre a fazenda pablica
e a fazenda do principe e entre politica e econdmica, fortalecendo-se sobremaneira a burocracia
fiscal, que atingiu um alto grau de racionalidade (...). O Estado Fiscal, por conseguinte, abriu-se para
a publicidade e dilargou as fronteiras das liberdades humanas (...).”
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Estado passou a intervir no seio da sociedade e, por meio das mais diferentes
politicas, visou implementar a igualdade de oportunidades - igualdade mate-
rial. O bem-estar geral era o objetivo a ser alcancado.

Nessa linha de principios sociais, a extrafiscalidade surge, sendo utiliza-
da como instrumento do Estado para induzir condutas, positivas ou negati-
vas, para alcancar objetivos de ordem constitucional. Os tributos nio serviam
apenas com o fim arrecadatério, tendo como escopo, ainda, os vieses distribu-
tivos, alocativos e indutores.

Mesmo com a transi¢do para transigio ao Estado Democratico e Social
de Direito ou Neoliberal, em meados dos anos 80 do século passado, em que
fez surgir a onda do neoliberalismo®, a extrafiscalidade continua sendo utili-
zada como importante instrumento governamental.

Defende-se, no Estadoatual, otributo comosendo “dever fundamental ™",

isto é, o Estado deve garantir direitos fundamentais para toda a sociedade, ra-
zdo pela qual o tributo é o prego pago para tanto. As fungées do tributo, fiscal
e extrafiscal, permanecem presentes, mesmo apds a transigdo em destaque.

Nessa linha expositiva, o Estado, por meio da tributagio, consegue obter
08 recursos necessarios para organizar, em sentido amplo, a vida social. Esses
recursos obtidos podem suprir os custos e os investimentos do Estado.

Quando a tributagio tem como finalidade arrecadar os recursos neces-
sérios para suprir os custos e os investimentos do Estado, denomina-se o ato
como tributacéo fiscal.

Todavia, os tributos podem servir como importante mecanismo dis-
ponivel ao legislador ordindrio para buscar outras finalidades ou objetivos
constitucionais. Em outros termos, com a concessdo de incentivos fiscais ou
com a majoragio dos tributos, o legislador podera induzir as condutas dos ci-
daddos visando efetivar objetivos constitucionais, como, por exemplo, a tutela

301 Vide Godoi (1999, p.182)

302 Vide NABAIS (2005).

Na mesma linha, Oliver Wendell Holmes, juiz do Soupreme Court dos EUA, “os impostos sdo o que
pagamos por uma sociedade civilizada”.
Interessante critica ¢ apresentada por FRANCO GALLO (2011), aduzindo a chamada “sindrome
de Peter Pan”, isto ¢, quando se reivindica mais direitos e servigos e, a0 mesmo tempo, pretende-se
pagar menos tributo.
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do meio ambiente, economia, importagio, exportagio, preservacio da vida e
da satde etc. Logo, quando o tributo pretende alcangar um algo a mais além

da arrecadacio, fala-se em tributos extrafiscais®™*".

Em outras palavras, o exercicio do poder tributante é meio/instrumento
para se alcancar um fim constitucionalmente previsto.

Assim, por exemplo, a tributa¢ao - meio/instrumento - do cigarro é mais
alta, tendo em vista o fim constitucional de preservacio da satide e, obviamen-
te, do cidaddo, bem como reduzir os custos estatais em tratamentos. Ainda a
titulo de ilustracdo, ocorre a redugéo da tributagio — meio/instrumento - se a
empresa contratar pessoas com idade igual ou superior a quarenta anos. O fim
constitucional a ser alcancado serd a inclusio e o pleno emprego.

Nessa linha expositiva, JOSE MARCOS DOMINGUES OLIVEIRA asse-
vera que a tributagdo extrafiscal é aquela

orientada para fins outros que nao a captagao de dinheiro para o Erdrio,
tais como a redistribuicdo da renda e da terra, a defesa da economia na-
cional, a orientacdo dos investimentos privados para setores produtivos,
a promogédo do desenvolvimento regional, etc. (OLIVEIRA,1998, p. 115)

LUCIANO AMARO aponta que tributa¢io com finalidade extrafiscal é
aquela que “com a imposigio, nio se deseja arrecadar, mas estimular ou de-
sestimular certos comportamentos, por razdes econémicas, sociais, de saude
etc.” (AMARO, 2005, p. 89)

303 Aolongo da exposigio, adotar-se-4, em algumas oportunidades, o termo norma tributdria indutora,

que se assemelha a tributagdo extrafiscal. O termo em comento foi proposto por Luis Eduardo
Schoueri (2005).
Oportunoe deixar consignado, desde ja, que nio se pretende discorrer sobre quais sio os critérios que
devem ser utilizados para denominar tributos fiscais ou extrafiscais. Luis Manuel Alonso Gonzalez
(1995) possui importante monografia discorrendo sobre a tributagio extrafiscal. Importante
destacar que, para ele, a finalidade da tributagio é que servird de parametro. Assim, mesmo que
determinada tributagio possua efeitos extrafiscais, ela somente sera considerada extrafiscal caso o
objetivo ou finalidade legal seja outra que ndo a arrecadagio de recursos.

304 Ernesto Lejeune Valcércel (2001, p. 223-224) assevera expressamente que, no Direito Tributdrio, nio
se pode visualizar o tributo tendo como unica finalidade gerar a arrecadagio de recursos. Os tributos,
segundo o autor, podem servir para desempenhar outras fun¢des no ordenamento juridico.

1
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3. Capacidade contributiva

3.1 Medida de comparagio na igualdade tributaria

Dizer que a igualdade esta ligada a justica ou, especificamente, que a
tributagdo que observa a igualdade seria justa, é insuficiente. As concepgdes
de igualdade geral e igualdade tributdria precisam ser desenvolvidas, sendo
certo que o seu real contetido tem variado ao longo da histéria e no mundo.
As perspectivas no tempo e local sdo diferentes.

Segundo RICARDO LOBO TORRES (1999, p. 330), “o principio da
igualdade ¢ vazio, recebendo contetido emanado dos diversos valores e har-
monizando-lhes as comparagdes intersubjetivas.”

MISABEL DERZI (2004, p. 96) reconhece que desde tempos mais lon-

ginquos a ideia de igualdade estava ligada a justiga™ **.

Ainda no conceito aristotélico, a igualdade era balizada ou identificada
pelo mérito. Todavia, naquela época, somente alguns homens se sujeitavam
a tal balizamento, tendo em vista que a politica entdo vivenciada excluia tal
possibilidade para as mulheres, os escravos e as criancas.

MISABEL DERZI (2004, p. 96) relembra que Montesquieu defendia a
manutencio dos tribunais especiais para julgamento dos nobres. Dessa forma,
os nobres e os cidadios em geral seriam julgados pelos seus pares.

Com o rompimento do Estado Absoluto e o surgimento do Estado Libe-
ral, a arbitrariedade ndo tinha mais vez*”, os privilégios odiosos e as discri-

305 No mesmo sentido, Lobo Torres (1999, p. 329).

306 Em sua cldssica obra, Celso Antonio Bandeira de Mello (1993, p. 11) também levanta a questdo
acerca de como se verificar o que seria igual e desigual. Nas palavras do autor: “(...) Quem sdo os
iguais e quem sdo os desiguais? A dizer: o que permite radicalizar alguns sob a rubrica de iguais
e outros sob a rubrica de desiguais? Em suma: qual o critério legitimamente manipuldvel - sem
agravos a isonomia - que autoriza distinguir pessoas e situagdes em grupos apartados para fins
de tratamentos diversos? Afinal, que espécie de igualdade veda e que tipo de desigualdade faculta
a discriminaciio de situacoes e de pessoas, sem quebra e agressio aos objetivos transfundidos no
principio constitucional da isonomia?”

307 Sempre bom deixar claro que, como ji anotado, apesar de existir repidio aos privilégios odiosos e as
discriminagdes, essas concepgdes sempre oscilaram. O contexto social e politico vivenciado a cada
época sempre influiram no real conteudo de igualdade. Tanto que, até meados do século passado,

nio se falava em discriminacao o fato de a mulher nao poder exercer os mesmos direitos usufruidos
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—inacdes sem fundamentos passaram a ser repudiados, e a ideia de igualdade
sue ali surgiu passou a ser importante sustentdculo para a atual concepgio

No Estado Liberal difundia-se a ideia de igualdade formal, ou seja, aque-
= que reivindicava a igualdade na aplicagio da lei, de forma sistémica e rigida.
Por ,;.;to, defendia-se a aplicacdo uniforme da lei®®®,

Como consequéncia do desenvolvimento industrial, uma parte cada vez
mzwor da populagdo - proletariado — estava desprestigiada, e as diferengas sociais
savam cada vez maiores, o que levou a um aumento da insatisfagdo geral. A rigi-
2=z Co Estado formal ndo poderia ter mais vez, sendo necessdria a busca da igual-

“2ce real ou material, ao invés da igualdade juridica, verificada na letra fria da lei.

No Estado Social e, posteriormente, Neoliberal, busca-se, como aponta-
= igualdade material. Nessa linha, a constatagéo de (des)respeito a igualda-
=sta <empre como ponto inicial diretamente vinculada a comparabilidade

4 isonomia clama pelo tratamento rigidamente igual - formal -, sem

©oo cuer espécie de diferenciagdo. A diferenciacdo somente sera admitida
~=so haia fundamento justo que a sustente - igualdade material - ou a busca
= utros objetivos e valores de Ambito constitucional.

Vessa linha expositiva, HUMBERTO AVILA (2008b, p. 41) lembra que
garz ¢ 3 reito “ndo importa apenas saber se as pessoas sao ou ndo sdo iguais
:'cade descritiva). E preciso saber, também, se as pessoas devem ou nio
» ser tratadas igualmente (igualdade prescritiva)”.

orianto, ndo se pode olvidar que a atual ideia de igualdade deve ser
2 a partir de determinado critério de comparagéo adequado para
~omstziar ou buscar determinada finalidade™”, Nesse diapasao, HUMBERTO

“omem, como, por exemplo, o direito ao voto. Até entdo, a limitagdo da mulher a alguns
=05, hoje nao vivenciados nos paises politizados, ndo era visualizada como discriminagio
seguinte, em violagdo ao principio da igualdade. A concepgio de igualdade no Estado
co de Direito ¢ diferente dos Estados Liberal e Social.

Liberal imperava o receio de retorno ao Estado Absoluto. Logo, as leis deveriam exaurir
“2s 2s matérias ou regular todas as condutas. A rigidez formal da lei na aplicacio era irrefutdvel.

© © z=zldade prescritiva, ao contrario da descritiva, deverd ser visualizada a partir de determinada
“mafade a ser alcangada. Sujeitos serdo comparados a partir de critério adequado para alcangar
ada finalidade. Dessa forma, quando surge o dever de pagar tributo, a igualdade, principio
al que ¢, deverd ser observada. Nesse sentido, dois individuos com mesma capacidade
cutiva deverdo pagar igualmente o tributo. A finalidade ¢ pagar tributo; o critério observado
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AVILA (2008Db, p. 42), em sintese, define a atual concepgao de igualdade como
“relagdo entre dois ou mais sujeitos, com base em medida(s) ou critério(s) de
comparagcao, aferido(s) por meio de elemento(s) indicativo(s), que serve(m) de
instrumento para a realizagio de determinada finalidade”.

MISABEL DERZI (2006, p. 530), com grande poder de sintese, aduz que
a efetivacio da igualdade material se dard da seguinte forma:

Os critérios de comparagdo, como variaveis, que permitirdo agrupar
os seres em iguais ou desiguais, tragam as linhas mestras da igualdade
material e cristalizam a escala de valores constitucionalmente adotada.

De cinco maneiras se traduzem os critérios de comparagdo:

1. na proibi¢io de distinguir (universalmente) na aplicagao da lei, em
que o valor basico protegido é a seguranga juridica;

2. na proibi¢do de distinguir no teor da lei, vedagdo que salvaguarda
valores democriticos como abolicio de privilégios e de arbitrio. Os
principios da generalidade e da universalidade estdo a seu servigo e
tém como destinatdrios todos aqueles considerados iguais;

3. no dever de distinguir no contetido da lei entre desiguais, e na medida
dessa desigualdade. No Direito Tributdrio, o critério bésico que mensura
aigualdade ou a desigualdade é a capacidade econdmica do contribuinte;

4. no dever de considerar as grandes desigualdades econdmico-mate-
riais advindas dos fatos, com o fim de atenud-los e restabelecer o equi-
librio social. A progressividade dos tributos favorece a igualagio das
dispares condigbes concretas, em vez de conserva-las ou acentud-las;

5. na possibilidade de derrogagdes parciais ou totais ao principio da
capacidade contributiva pelo acolhimento de outros valores constitu-
cionais como critérios de comparagio, os quais podem inspirar pro-
gressividade, regressividade, isengdes e beneficios, na busca de um me-
lhor padrio de vida para todos, dentro dos planos de desenvolvimento
nacional integrado e harmonioso.

Em nenhuma dessas cinco maneiras, por meio das quais agrupamos
os distintos critérios de comparacio (igualdade material), quebra-se o
conceito de igualdade formal.

para tanto é a capacidade contributiva. Nesse contexto, pouco importa o sexo, a religido, a idade etc.
de ambos os individuos que estao sendo comparados.

212
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Sendo assim, o aplicador da lei, ao fazer o controle amplo de igualdade,
estard sujeito ndo somente a necessidade de aplicacdo uniforme da lei, mas
também e, principalmente, precisard verificar se ndo existe nenhuma discri-
minagio ou, caso exista, se ela respeita os elementos estruturais da igualdade,
especificamente, se “fundadas e conjugadas as medidas de comparagéo atrela-
das a finalidades constitucionalmente postas.” (AVILA, 2008b, p. 77).

A igualdade, principio constitucional, deve ser visualizada nos diversos
segmentos do Direito.

Logo, advém a inevitdvel questiio: como a igualdade se efetiva no Direito
Tributario, especificamente, na tributagdo fiscal?

Retornando-se aos elementos da igualdade, pode-se verificar que os su-
jeitos sdo todos os cidaddos que assumem a figura de sujeito passivo de obri-
gacio tributdria cuja finalidade é a necessidade de arrecadagdo de recursos
para custear as despesas do Estado. Por conseguinte, qual seria a medida de
comparaciio a ser adotada e quais seriam os seus elementos indicativos?

KLAUS TIPKE (2002, p. 33-34) aponta que, ao longo da histéria, foram
mencionadas trés diferentes medidas passiveis de serem utilizadas para re-
particdo da carga tributdria. Séo elas: (i) principio per capita, (ii) principio da
equivaléncia® e (iii) principio da capacidade contributiva®'.

Neste contexto, a medida de comparagdo da igualdade na seara tributa-
ria serd a capacidade contributiva.

Precisa a colocagio da Professora MISABEL DERZI:

O principio da igualdade, genericamente estabelecido no art. 5° da
Constitui¢do Federal, jd bastaria para demonstrar que a imposigao de
deveres iguais para quem tem distinta capacidade econémica ¢ con-

310 Ricardo Lobo Torres (1998, p. 693) e José Mauricio Conti (1997, p. 14) utilizam a expressdo principio
do beneficio, ao invés de principio da equivaléncia.

311 No principio per capita, todos os contribuintes devem pagar a mesma quantia a titulo de tributos.
De acordo com esse principio, pouco importa a condigio social e econémica.

No principio da equivaléncia, por sua vez, muito difundido a época do liberalismo - tributo-troca,
conforme apresentado no primeiro capitulo desta parte -, a mensuragdo dos impostos levava em
consideragio os custos do Estado em favor do contribuinte. Assim, aquela pessoa ou grupo que
recebesse maior beneficio do Estado, deveria repassar mais recursos, comparando-se com aquela
pessoa ou grupo que pouco recebesse auxflio. E mais, o principio da equivaléncia, caso fosse
difundido nos dias atuais, conseguiria levar ao incrivel paradoxo de impor aos mais pobres ¢
excluidos o dever de contribuir mais do que aqueles mais abonados.
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triria aos designios constitucionais. O art. 145, para. 1°, ainda obriga,
claramente, gradud-los de forma pessoal e segundo a capacidade con-
tributiva. (DERZI, 2006, p. 382)**

Logo, verifica-se que o Constituinte de 1988, para que nio fossem criadas
dividas, determinou expressamente qual seria a medida de comparagio™ a ser
adotada em matéria tributdria, no que tange a tributagio fiscal, ao positivar, no
art. 145, paragrafo 1° da Constituido, a ideia de capacidade contributiva.

Portanto, se 0s sujeitos sido todos os cidaddos que assumem a figura de
sujeito passivo de obrigagéo tributéria; e a finalidade é a necessidade de arre-
cadacgio de recursos para custear as despesas do Estado; a medida de compa-
ragdo a ser adotada serd a capacidade contributiva. E mais, os elementos indi-
cativos da capacidade contributiva sdo a renda, o patriménio e o consumo™,
conforme previsto no texto constitucional, em seus artigos 153, 155 e 156.

No entanto, no que se refere  tributagio extrafiscal ou indutora, a medida
de comparagao nio serd a capacidade contributiva. Na verdade, outro fim ou ob-
jetivo constitucionalmente previsto serd adotado como medida de comparagio.

Assim, em determinadas situa¢des, sujeitos passivos de obrigagdo tribu-
tdria com a mesma capacidade contributiva podem sofrer gravames tributd-
rios distintos.

A titulo de ilustragdo, imagine-se dois sujeitos passivos de obrigacdo tri-
butdria que exteriorizam a mesma capacidade contributiva. Um produz pao
francés e o outro fabrica cigarros. Nessa linha, como o pdo francés é produto
essencial e integrante da cesta bdsica enquanto cigarros sio produtos supérflu-
os que comprovada e fundamentadamente prejudicam a satide e a vida - bens
constitucionais que devem ser preservados pelo Estado -, ndo se pode olvidar

que a tributagdo, no exemplo, pode ser diferenciada’.

312 Na Alemanha, por exemplo, o texto constitucional nio faz nenhuma alusio 4 capacidade
contributiva. Naquele pais, a ideia de capacidade contributiva ¢ detectada a partir da ideia de
igualdade geral.

313 A proposito: “a capacidade econdmica ¢ o principal e mais adequado critério de comparagdo do
principio da igualdade aplicado ao Direito Tributdrio.” (TIPKE; YAMASHITA, 2002, p. 56)

314 Esses sio os trés elementos que servem para mensurar a capacidade contributiva. Eles serdo
devidamente trabalhados no capitulo seguinte. Por ora, basta a mengao.

315 Sempre importante analisar se a diferenciagdo tributdria de sujeitos com a mesma capacidade contributiva
estd em sintonia com o texto constitucional. Inclusive, para tanto, seria interessante se valer dos postulados
normativos, especialmente os hermenéuticos, apresentados na primeira parte do presente.
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Portanto, enquanto na tributagao fiscal a medida de comparagdo para
ser adotada € a capacidade contributiva, a tributagio extrafiscal, por sua vez,
comporta a utilizagdo de outras medidas de comparagées, sendo certo de que,
uma vez adotadas sob 0 amparo de fundamentos e argumentos, nao hd que se
falar em violagdo a igualdade.

3.2 Direito (principio) constitucional do contribuinte

Nem sempre a capacidade contributiva esteve positivada expressamente em
nivel constitucional. Desde a proclamagéo da Reptiblica, em 15 de novembro de
1889, no Brasil, que ja possuiu seis Constituigoes antes da vigente®?, a capacidade
contributiva teve destaque apenas nas Constituicées de 1946 e 1988 (e 1824?).

O Brasil Imperial e independente, em sua primeira Constituicio, do ano
de 1824, e com grande influéncia dos ideais liberais, previa no seu art. 179,
parédgrafo 15, a capacidade contributiva: “ninguém ser isento de contribuir
para as despesas do Estado em proporcio de seus haveres.”

Apds a proclamagdo da Republica em 1889, jé no ano de 1891, o Brasil
promulgou nova Constitui¢do. Nela, assim como nas duas Constituicdes se-
guintes, de 1934 e 1937, a capacidade contributiva ndo teve previsio expressa.

Mas, em 1946, a Constituinte ndo falhou e, no art. 202, a capacidade con-
tributiva voltou a ter destaque no texto constitucional brasileiro: “os tributos
terdo cardter pessoal sempre que isso for possivel, e serdo graduados conforme
a capacidade econdmica do contribuinte.” (BRASIL, 1946)

Todavia, na Constituicio de 1967 e na Emenda de 1969, a capacidade
contributiva nao teve redagdo constitucional. Na Constituigio de 1988, a ca-
pacidade contributiva foi inserida no artigo 145, pardgrafo 1937,

316 Sem adentrar no debate, a Constituicio de 1967 teria sofrido substancial alteragio por meio da
Emenda em 1969, o que, por conseguinte, refutaria a ideia de ter existido a Constituicio de 1969.
Todavia, destaca-se que muitos constitucionalistas assinalam que, em verdade, em 1969 estava
presente outra Constitui¢do, e ndo a de 1967.

317 CRFB/88: "Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderio instituir
os seguintes tributos: (...) § 1° - Sempre que possivel, os impostos terio cardter pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administracio tributéria,

especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos

individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos e as atividades econdmicas do

contribuinte.(...)” (BRASIL, 1988)




Estudos em Homenagem ao Professor José Marcos Domingues

De acordo com o enunciado normativo do artigo 145, paragrafo 1° gu
positiva a ideia de capacidade contributiva - “impostos terdo cardter pessoa =
serdo graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte”

Como se nota, o enunciado constitucional traz verdadeiro comams
“do-que-deve-ser”, ou seja, o exercicio do poder tributante precisa levar &=
conta a pessoalidade ou individualidade, e a capacidade econbémica ou com
tributiva do sujeito.

No entanto, qual seria o contetido da capacidade contributiva?

Para tentar alcangd-lo, o intérprete deve se afastar de compreensoes pes
soais, particularizadas e subjetivas. E necessdrio se debrugar nos enunciades
normativos elevados ao texto constitucional positivo e buscar, a partir deies

alcancar o seu real contetdo, que deve ser visualizado a partir de objetive &=
ordem constitucional.

Pois bem.

A partir dos mais variados dispositivos constitucionais, pode-se verificas

a presenca de elementos que levam a indubitével conclusio da necessidade &
se referendar a capacidade contributiva, seja para detectar o respeito da igus
dade na tributacio, seja para impor limites ao Estado Tributdrio. De fate. £ &
partir do entrecruzamento dos variados dispositivos constitucionais gus &
pode alcangar o verdadeiro alcance da capacidade contributiva®®.

Ainda no Titulo I, intitulado “Dos principios Fundamentais”, percebe-s
que o Brasil tem como um dos seus fundamentos construir uma sociecass

318 Importante anotar que, muito embora a capacidade contributiva esteja positivada no e
constitucional no art. 145, parigrafo 1% o seu real e total contetido pode ser alcancado
da leitura do texto constitucional como um todo. Como lembra Robert Alexy, embora Sl

normativo e norma possam em algumas situagdes ser iguais, os institutos se diferem.
¢ o “significado de um enunciado normativo.” (ALEXY, 2008, p. 54). Ademais, em algmmm
situagoes, para verificar o sentido exato de determinada norma, torna-se imperiosa a ez
do entrecruzamento de virios enunciados normativos. Noutros termos, somente a g
entrecruzamento de vdrios enunciados normativos ¢ possivel verificar a norma aplicas
sentido, quando se fala que a tributagdo precisa respeitar a capacidade contributiva, es
evidentemente vago, precisa receber maior concretizagio. E esta concretizacio pode se bYe
a partir da leitura de outros dispositivos constitucionais diretamente relacionados. Portant
verificar a verdadeira dimensio da capacidade contributiva, torna-se imperioso analisar enumcais

normativos constitucionais correlatos, a partir de interpretagao sistematica.
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livre, justa e solidaria. Pretende, ademais, reduzir as desigualdades sociais e

regionais, buscando, portanto, efetivar a igualdade material*”.

No Titulo II, que dispde sobre os Direitos e Garantias Fundamentais,
pode-se notar que o Constituinte Origindrio pretendeu resguardar, ao lado
de outros, em maxima medida: (i) direitos e deveres individuais e coletivos
- artigo 5% (ii) direitos sociais — artigos 6° ao 11°. De fato, esses direitos sdo
plenos e fundamentais, sendo que sequer poderdo ser alvo de restricdo, por
se tratarem de cldusulas pétreas’’. Como sio direitos individuais e sociais
absolutos, eles ndo podem sofrer, dentro dos limites constitucionalmente pre-
vistos, qualquer espécie de delimitagdo. E mais, o Estado, quando necessirio,
precisa se esforgar para efetiva-los.

Por mais que o exercicio do poder tributante possua legitimidade cons-
titucional, indubitavelmente ele devera conviver em harmonia com os direitos
constitucionalmente garantidos ao cidadao. Assim, o poder tributante nio
pode violar diretos individuais e sociais do cidadao.

Nesse sentido, a tributagdo ndo pode restringir o direito individual a
propriedade.

O direito de propriedade, como delineado constitucionalmente, deve
servir a sua funcdo social, e somente podera ser suprimido mediante
desapropriagido por necessidade ou utilidade publicas ou, ainda, por
interesse social, apds justa e prévia indenizagdo em dinheiro, como re-
gra (art. 5% XXII, XXI1I e XXV, da CF).

Qutrossim, a propriedade constitui principio geral da ordem econdmi-
ca (art. 170, II, da CF).

Assim € que nio pode o Estado, por via da tributagio, desrespeitar este
primado fundamental do Estado de Direito, sob pena de praticar con-
fisco, vedado expressamente pelo texto constitucional, como visto (art.
150, IV). (COSTA, 2003, p. 103 -104)

319 O artigo 3° da Constituigdo assim preceitua: “Constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil: 1 - construir uma sociedade livre, justa e soliddria; II - garantir o
desenvolvimento nacional; I - erradicar a pobreza e a marginalizagio e reduzir as desigualdades
sociais e regionais; (...).” (BRASIL, 1988)

320 Sdo normas constitucionais intangiveis, ou seja, ndo poderio ser suprimidas do texto constitucional
por emenda constitucional. Portanto, sdo normas que estdo presentes desde a promulgagiio da
Constituigdo e assim ficardo até que ocorra, hipoteticamente, nova Constituinte.

217
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Previsto como principio geral da ordem econdmica, alivre iniciativa, assim
como os ideais de valorizagio do trabalho humano, o livre exercicio de qualquer
atividade econdmica, a liberdade de profissao, sdo considerados direitos funda-
mentais. Logo, é ilegitima a tributagao que limite o exercicio desses direitos™.

De igual modo, a tributagdo nao pode servir de subsidio para restringir
o exercicio de direitos sociais, tais como, a educacao, a satde, o trabalho, a
moradia, o lazer, a seguranga, expressamente positivados entre os artigos 6°
11°. Se o Estado nio fornecer os meios necessarios, quedando-se, pois, inerte,
o cidaddo, por meio dos seus recursos, poder efetiva-los.

Insta destacar que a Constituicdo, em seu artigo 196, € expressa a0 assi-
nalar que “a satde ¢ direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e economicas que visem & reducdo do risco de doenga e de
outros agravos € ao acesso universal e igualitdrio as agoes e servigos para sua
promogao, protegao e recuperagdo”. Nesse contexto, 0 exercicio dos direitos
sociais deve ser pleno e ilimitado, sem qualquer espécie de delimitagéo. Afi-
nal, o Estado Tributante nao pode criar obstéculos ou restringir aquilo que o
Estado Social estd obrigado a efetivar/garantir.

J4 no Sistema Tributério Nacional, na Secdo que dispde sobre as limitacoes
do poder de tributar, verifica-se, no art. 150, 11 da Constitui¢do, a positivagio da
igualdade tributdria, sendo certo de que o enunciado aponta que todos os con-
tribuintes devem ser tratados igualmente, a luz da sua capacidade contributiva.

O artigo 150, IV, diretamente ligado ao direito fundamental a proprieda-
de, aponta que o tributo ndo pode ser confiscatorio.

A vedacio ao confisco, igualmente positivada no texto constitucional, tem ni-
tido tipo aberto, inexistindo qualquer critério matematico que a possa estabelecer.

Em algumas constituicoes brasileiras anteriores, havia limitagoes obje-
tivas ao poder de tributar do Estado. No caso da Constituigio de 1934, o art.

321 “Art. 50 (..) XIIT - ¢ livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissdo, atendidas as
qualificagdes profissionaisquea lei estabelecer. Art. 170. A ordem economica, fundada navalorizacio
do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justia social, observados os seguintes principios: (..) 11 - propriedade privada; I -
fungao social da propriedade; 1V - livre concorréncia; (...) VII - redugdo das desigualdades regionais
¢ sociais; VIII - busca do pleno emprego; (...) Paragrafo Ginico. E assegurado a todos o livre exercicio
de qualquer atividade economica, independentemente de autorizacdo de 6rgaos publicos, salvo nos

casos previstos em lei.”

in
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185 previa que o imposto ndo poderia ser elevado além de 20% do seu valor
(BRASIL, 1934) *2, A Constitui¢do de 1946, no seu art. 19, V, § 6° %, impaos
que o imposto de exporta¢io ndo poderia ultrapassar a importincia de 10%
ad valorem. (BRASIL, 1946).

A Constituicdo de 1988, por sua vez, somente mencionou que o tributo
nio pode ser confiscatério. A partir dai, ndo resta alternativa, a nio ser de
os intérpretes da Constituigdo detectarem o sentido do enunciado normativo
existente no art. 150, IV da Constituigao®!.

A partir da leitura do texto constitucional, a tributagio confiscatéria nio
¢ somente visualizada em casos extremos, em que se consome uma proprie-
dade ou a renda total, por exemplo. A interpreta¢do constitucional precisa
ser realizada com justeza, conformidade e unidade. Isso porque a conduta a
ser adotada ndo deve se pautar tdo somente em Gnico enunciado normativo,
desconsiderando os demais, que sdo, direta ou indiretamente, interligados.

Nessa linha, o artigo 5° do texto constitucional vigente desenvolve o di-
reito a propriedade. Entretanto, esse direito outrora tido como irrefutavel, es-
pecialmente quando influenciado pelo pensamento liberal, hoje nio o é mais.
Da mesma forma que o direito a propriedade ¢ garantido ao cidaddo, ele ¢, a

322 “Art 185 - Nenhum imposto podera ser elevado além de vinte por cento do seu valor ao tempo do
aumento” (BRASIL, 1934).

323 “Art 19 - Compete aos Estados decretar impostos sobre: (...) V - exportagio de mercadorias de
sua produgdo para o estrangeiro, até o miaximo de cinco por cento ad valorem, vedados quaisquer
adicionais; VI - os atos regulados por lei estadual, os do servico de sua Justi¢a e os negocios de
sua economia. (...) § 6° - Em casos excepcionais, o Senado Federal poderd autorizar o aumento,

por determinado tempo, do imposto de exportagao até o maximo de dez por cento ad valorem”
(BRASIL, 1946).

[}
[
N

Paulo César Baria de Castilho (2002, p. 38), em seu trabalho monogrifico sobre confisco tributirio,
lembra que o ex-Presidente da Repiblica Fernando Henrique Cardoso, quando senador, apresentou
Projeto de Lei Complementar para regular e concretizar o confisco tributdrio. Segundo o autor,
o Projeto possuia, em seu artigo 7°, o seguinte enunciado: “Considerar-se-& caracterizada a
utiliza¢do de tributo com efeito de confisco sempre que seu valor, na mesma incidéncia, ou em
incidéncias sucessivas, superar o valor normal de mercado dos bens, direitos ou servigos envolvidos
no respectivo fato gerador ou ultrapassar 50% do valor das rendas geradas na mesma incidéncia.
Pardgrafo 1°: E vedada a pena de perdimento em matéria fiscal, ressalvadas as normas sobre
abandono de mercadorias previstas na legislagao vigente. Pardgrafo 2°: Para os efeitos deste artigo
computar-se-do todos os tributos federais, estaduais ou municipais que incidam no bem, direito
ou servigo com fatos geradores simultaneos, ou decorrentes de um tnico negocio. Pardgrafo 3
As normas deste artigo ndo se aplicam ao imposto de importagio utilizade como instrumento
regulador do comércio exterior.”
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grosso modo, relativizado em certos casos, seja para que a sua funcéo social
seja devidamente atendida®, ou nos casos de desapropriagao, ou ainda na au-
torizacao do seu uso pela autoridade competente, no caso de iminente perigo
publico, assegurando-se, em caso de dano, indenizagdo ulterior*” etc.

Segundo LUIS EDUARDO SCHOUERI (2005, p. 303), o principio da

meacio foi aplicado na Alemanha para balizar a vedagao ao confisco. Segun-
do a Corte Constitucional daquele pafs,
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o imposto sobre patriménio somente pode ser acrescido aos demais
impostos sobre rendimentos se a carga tributéria total da renda espe-
rada, numa consideracio de renda tipica, deduzidas as aplicagoes e de-
mais desembolsos, ficar proxima do meio a meio entre as mios publi-
cas e as mdos privadas. Esse raciocinio baseou-se no artigo 14, I1, da Lei
Fundamental alema, segundo o qual o uso da propriedade deve servir
ao gozo privado e ao bem de todos (equivalendo, dai, & ideia de funcdo
social da propriedade). Neste sentido, o poder publico nao se poderia

apropriar de algo além de ‘sua metade’.”

O entendimento do que seja fungio social da propriedade pode ser extraido do art. 186 da
Constituigio: “A fungio social ¢ cumprida quando a propriedade rural atende, simultaneamente,
segundo critérios ¢ graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos seguintes requisitos: I -
aproveitamento racional e adequado; IT - utilizagao adequada dos recursos naturais disponiveis ¢
preservagio do meio ambiente; 111 - observancia das disposi¢oes que regulam as relagdes de trabalho;
IV - exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietérios e dos trabalhadores.” (BRASIL, 1988)

“Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros ¢ aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito 4 vida, A liberdade,
A igualdade, & seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: (..) XXII - ¢ garantido o direito
de propriedade; XXIII - a propriedade atenderd a sua funcio social; XXIV - a lei estabelecerd o
procedimento para desapropriagao por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social,
mediante justa e prévia indenizagio em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta Constituicao;
XXV - no caso de iminente perigo puiblico, a autoridade competente podera usar de propriedade
particular, assegurada ao proprietdrio indenizagao ulterior, se houver danos;” (BRASIL, 1988)

Comentando a teoria, Klaus Tipke (2002, p. 64) assevera: “nada hace pensar que el término ‘igualmente’
del art. 14.2 deba interpretarse en el sentido de ‘por partes iguales’ Ademas, el Tribunal Constitucional
no aclara cémo compatibilizar el principio por partes iguales con la tarifa progresiva. Sin embargo,
¢l principio del reparto por partes iguales exige el pago de la mitad de la renta con independencia de
que ésta sca elevada o reducida. "La mitad para todos’ no es un principio ajustado a las exigencias
del Estado Social, lo cual demuestra una vez més que no cabe apoyarse en ¢l tenor literal del art. 14.2
GG para deducir consecuencias tributarias. Parece claro que los padres de la Norma Fundamental
no pensaban en suprimir la tarifa progresiva, impuesta en otros paises por la propia Constitucion. A
diferencia de lo que se imaginam P. Kirchhof y otros autores, la expresion ‘igualmente’ del art. 14.2.2
no puede interpretarse como el limite maximo de la tributacién. Es mas, en el caso de que deba fijarse
un limite a la tributacién, la referencia a la mitad no constituye una formula adecuada.”
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A teoria apresentada pela Corte Constitucional Alema merece simpatia.
Isso porque, como a Constitui¢do Alema e a Constituigao do Brasil sio moder-
nas, 4 luz do neoconstitucionalismo, a interpretacao feita la poderia ser impor-
tada para c4 sem maiores entraves. Assim, seria possivel resguardar as caracte-
risticas sociais e liberais existentes na Constituigéo, afastando qualquer espécie
de ponderagio e garantindo a todos, indistintamente, tratamento igualitdrio e
seguranca. O critério passaria a ser objetivo e tinico e nao subjetivo e plural.

Noutros termos, visando resguardar os ideais liberais e sociais, entende-
-se que até 50% do saldo da riqueza®®® do contribuinte constatada em deter-
minado periodo poderd ser repassado ao Estado. Caso esse limite venha a
ser ultrapassado, a tributagdo serd confiscatéria. Dessa forma, o viés social
da Constituicio serd prestigiado concomitantemente com o liberal. O Pals,
como um todo, poderd progredir visando alcangar suas finalidades consti-
tucionais, pois, a0 mesmo tempo em que garantir os direitos individuais do
cidadio, motivando-o a trabalhar e produzir cada vez mais, impulsionando o
desenvolvimento de todos, poderd, por meio dos recursos tributarios, efetivar
os ideais e os principios sociais previstos na Constituicao.

Com isso tudo exposto, 0 minimo existencial e a vedagao ao confisco, dois
parimetros evidentemente opostos, minimo e mdximo, balizam o legitimo
exercicio do poder tributante. Entre esses dois niveis estd a capacidade contribu-
tiva, subjetiva, real e pessoal, base apta e legitima para a incidéncia tributdria™.

328 Destaque-se que, quando se fala em ‘saldo de riqueza’, 0 pensamento se assemelha ao que é exposto pela
Professora Misabel Derzi (DERZI, 2006, p. 574): “a capacidade econémica de contribuir inicia-se apos
a dedugao dos gastos necessarios a aquisi¢do, & produgio e & manutengio da renda e do patrimonio,
assim como do minimo indispensdvel a uma existéncia digna para o contribuinte e sua familia.”

329 Ricardo Lobo Torres (1998, p. 689-690) ensina que: “o principio da capacidade contributiva,
subordinado 4 ideia de justi¢a, pouco tem a ver com a problemitica do minimo existencial, que se
insere no campo da liberdade e dos direitos humanos. A importincia da capacidade contributiva,
aqui, ¢ puramente negativa. A imunidade do minimo existencial se situa aquém da capacidade
contributiva, da mesma forma que a proibicio de confisco veda a incidéncia elém da aptidio
de pagar. Em outras palavras, a capacidade contributiva comega além do minimo necessirio
A existéncia humana digna e termina aquém do limite destruidor da propriedade. As condicdes
iniciais da liberdade e da intributabilidade do minimo vital, por conseguinte, coincidem com a
nio capacidade contributiva, que ¢ a face negativa do principio que na Constituigio aparece
positivamente. O minimo existencial encontra na capacidade contributiva o seu balizamento,
jamais o seu fundamento.”

Na mesma linha, Fabio Brun Goldschmidt (2003, p. 161-163): “se estabelecermos um grifico que
considere a relacdo entre o Poder de Tributar e a riqueza tributada serd preciso fixar, de um lado, um
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O minimo existencial pode ser verificado como espécie de “nucleo duro”
que limita a atuagdo do poder tributante do Estado. Os recursos dos parti-
culares, evidentemente escassos, nao podem sofrer incidéncia tributdria. Os
gastos feitos pelo contribuinte em seu favor ou da sua familia visando efetivar
direitos sociais — satde, lazer, educacdo, moradia etc. -, que, inclusive, ¢ dever
do Estado, jamais poderiam sofrer qualquer restricao, especialmente e de for-
ma mais evidente e forte, quando da Declaragio de Rendimentos e aferi¢do da
base de célculo do Imposto de Renda®®. Afinal, “o Estado ndo pode, como Es-
tado Tributério, subtrair o que, como Estado Social, deve devolver.” (TTPKE;
YAMASHITA, 2002, p. 34)

Assim, o saldo de riqueza apds a garantia do minimo existencial proprio
¢ da familia configura a presenga da capacidade contributiva.

O contetido de capacidade contributiva véria entre 0s doutrinadores.

Segundo KLAUS TIPKE, o principio da capacidade econdmica ¢ defini-
do como “(...) todos deben pagar impuestos con arreglo al importe de surenta,
en la medida en ésta exceda del minimo existencial y no deba utilizarse para
atender obligaciones particulares de cardcter ineludible” (TIPKE, 2002, p. 35).

Para DOUGLAS YAMASHITA, o principio da capacidade econémica
significa que “todos devem pagar impostos segundo o montante de renda dis-
ponivel para o pagamento de impostos” (TTPKE; YAMASHITA, 2002, p. 31).

Professor RICARDO LOBO TORRES (2009, p. 93) asseverava que

a capacidade contributiva se subordina 2 ideia de justica distributiva.
Manda que cada qual pague o imposto de acordo com a sua riqueza,
atribuindo contetido de vetusto critério de que a justiga consiste em dar
a cada um o que é seu (suum cuique tribuere) e que se tornou uma das
‘regras de ouro’ para se obter a verdadeira justica distributiva.

ponto a partir do qual a tributacio se torna possivel e, de outro, um ponto a partir do qual ela deixa
de ser quantitativamente razodvel e constitucional para tornar-se inadmissivel. Entre esses dois
pontos encontraremos a esfera de liberdade de atuagao do legislador tributario. Em outras palavras,
esse espago intermedidrio representard a capacidade contributiva.”

330 Seexistem duvidas e debates acerca da otimizagio e da maximizagao dos direitos sociais, a questao ora

desenvolvida se limita tio-sé apontar que, o Estado pode até ndo intervir ou atuar, mas ele ndo deve
limitar ou restringir o verdadeiro exercicio de direitos sociais por meio do exercicio da tributagio.
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MISABEL DERZI (2004, p. 109) entende que

a capacidade econdmica de contribuir as despesas do Estado ¢ aque-
la que se define apos a dedugiio dos gastos necessirios & aquisicdo, a
produgdo e a manutengdo da renda e do patrimonio, assim como do
minimo indispensavel a uma existéncia digna para o contribuinte e sua
familia. Tais parcelas, correspondentes a tal passivo, nio configuram
capacidade econdmica, assim como o seu ferimento pelo tributo tera
efeito confiscatério de renda ou do patriménio,

Assim, como direito subjetivo - denominado principio - do cidadio no
Estado Tributdrio, capacidade contributiva seria o saldo de riqueza, isto é,
apos a efetiva garantia do minimo existencial, por conta prépria ou por acio/
garantia estatal, do sujeito passivo, sobre o qual poderd recair a exacio tri-
butdria, desde que ndo ultrapasse o limitador dos 50% (cinquenta porcento),
dentro de determinado lapso temporal, sob pena de configuragio de confisco.

Portanto, a incidéncia tributdria precisa recair sobre a capacidade con-

tributiva. Se for aquém haverd violagdo ao minimo existencial; caso vd além, o
confisco tributdrio restard configurado.

4. A extrafiscalidade seria incompativel com o
denominado principio da capacidade contributiva?

4.1 As duas primeiras correntes: (i) Sim, ha
incompatibilidade; (ii) utiliza¢ao do principio da

igualdade, e ndo da capacidade contributiva

Com amparo SCHOUERI (2005, p. 277-281), pode-se apontar que, tra-
dicionalmente verifica-se a existéncia de trés correntes discorrendo sobre a
questdo levantada: (i) desconsiderar a existéncia das normas tributarias indu-
toras, tendo em vista que a mesma fere o principio da igualdade; (ii) aceitar a
aplicacdo do principio da igualdade as normas tributdrias indutoras e negar a
aplicagéo do principio da capacidade contributiva; (iii) aceitar a aplicagdo dos
principios da igualdade e da capacidade contributiva e visualizar a sua com-
patibilidade com as normas tributédrias indutoras.
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O entendimento da primeira corrente nio deve prevalecer. Atualmente,
nio se pode negar a importéincia do tributo para realizagao de outras fungdes,
que vido além da arrecadatéria. Principalmente, quando essas fun¢des estdo
previstas no texto constitucional, como é o caso do Brasil.

A segunda corrente, tem como um dos expoentes KLAUS TIPKE. O au-
tor defende que a tributagio extrafiscal se submete ao principio do Estado
Social, ao invés do principio da capacidade contributiva®".

Segundo LEILA PATVA (citada por SHOUERI, 2005, p. 279), “a submis-
sdo da extrafiscalidade a capacidade contributiva retira sua eficiéncia”.

Aceita-se esse pensamento sob o ponto de vista do direito aleméo, em
que o principio da capacidade contributiva — ora visualizado como principio
autébnomo e nio como medida de comparagdo — ndo estd previsto expressa-
mente no texto constitucional. Assim, por meio do principio geral da igualda-
de, procede-se a tributacéo naquele pais.

No Brasil ¢ diferente. Os representantes do povo brasileiro na Cons-
tituinte de 1988, ao romperem com o paradigma anterior, fizeram constar,
democraticamente, o principio da capacidade contributiva no texto constitu-
cional. Portanto, ao se tratar de tributagdo, seja ela com fungio tdo somente
arrecadatéria ou nio, o principio devera ser observado, assim como as demais
normas juridicas atinentes  tributagio. Devem-se afastar ponderagdes axio-
légicas, principalmente no que se refere 2 busca desenfreada pela implantagao
de um Estado Social, sob pena de se perder a legitimidade do Direito.

4.2 A terceira corrente, adotada pelo Homenageado,

Prof. Domingues: ha compatibilidade

4.2.1 Os fundamentos adotados pelo Prof. Domingues

JOSE MARCOS DOMINGUES DE OLIVEIRA (1998) defende a com-
patibilidade entre capacidade contributiva e extrafiscalidade. Para tanto, traz
dois fundamentos distintos.

331 Vide Schoueri (2005, p. 278) e Douglas Yamashita e Klaus Tipke (2002, p. 61-69).
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Segundo o Professor, exceto no que se refere a tributagio ambiental, a extra-
fiscalidade deve ser vista como medida excepcional. Isso porque o Estado, para se
manter e investir, precisa arrecadar tributos. Adicionalmente, caso a extrafiscali-
dade vire regra no exercicio do poder tributante, a igualdade tributaria seria ferida.

Como segundo fundamento, DOMINGUES DE OLIVEIRA assinala que
a incidéncia tributdria sempre recaird na exteriorizacio de riqueza. Ademais,
a progressividade ¢ importante instrumento para concretizagdo do principio
da capacidade contributiva,

Em arremate, sustenta o Professor que:

“Por outro lado, a finalidade distributiva da extrafiscalidade corres-
ponde ao contetido igualitdrio do principio da capacidade contributi-
va, concorrendo uma e outro para a promog¢ao do desenvolvimento so-
cio-econémico harmonioso, equitativo e ecologicamente sustentavel,
conforme a exigéncia constitucional da justiga social e, mais recente-
mente, da teoria geral do direito ambientar.” (OLIVEIRA, 1998, p. 118)

Seguindo a exposigdo do tema, o DOMINGUES DE OLIVEIRA nio ad-
mite a tributagdo regressiva ou que venha a ser obsticulo para o desenvolvi-

mento de riqueza crescente. E mais, a extrafiscalidade nio pode impedir o
exercicio da atividade econémica.

Ainda, o discurso extrafiscal da fungao social da propriedade nao pode
desencadear no confisco.

Por fim, as isen¢des extrafiscais sdo cabiveis e legitimas, desde que bus-
quem valores constitucionalmente tutelados, tais como, emprego, equilibrio
socio-econdmico das regides, igualdade etc. Contudo, a extrafiscalidade que
nio tenha amparo em fim ou objetivo constitucional configuraria em privilé-
gio inconstitucional, odioso e desvirtuado.
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4.2.1 Argumentos adicionais que sustentam a compatibilidade

entre capacidade contributiva e extrafiscalidade

Assim como o Homenageado, autores cléssicos, como Geraldo Ataliba,
Paulo de Barros Carvalho, Gerd Willi Rothmann, defendem que a extrafisca-
lidade néo poderia ser submetida a regime diverso ao dos tributos **.

O tributo ¢ a esséncia do Direito Tributario. E, como tal, deve ser regido
pelas normas dessa seara do Direito. Portanto, seja o tributo possuidor de fun-
¢do meramente arrecadatéria ou nio, ele deverd observar as normas juridicas

constitucionais e, especialmente, constitucionais-tributdrias.

A questio primordial na tributagao extrafiscal é verificar se a redugéo ou
majoragio fiscal concedidos ndo violam preceitos constitucionais basilares.

De fato, a tributacdo extrafiscal ndo pode servir somente como instrumento

politico, sem qualquer avaliagao juridica®.

Como visto anteriormente, a capacidade contributiva pode ser visualizada
em duas situagdes distintas, que variam de acordo com a contextualizagdo. Na
primeira, ela é principio constitucional auténomo, que resguarda o cidadao-
_contribuinte em face do Estado, sendo certo de que somente serd obrigado a
pagar tributo de acordo com a sua capacidade. Na segunda, a capacidade con-
tributiva pode ser visualizada como medida de comparacao a ser adotada pelo
legislador ordindrio para fins de efetivagao da igualdade na seara tributaria.

332 Ha renomados autores que entendem de forma diversa. No Brasil, Ricardo Lobo Torres, por exemplo,
entende que se o ingresso financeiro for extrafiscal, ndo s trata de tributo, mas sim, de contetido econémico,
que ndo tem como escopo contribuir para as despesas gerais do Estado. (SCHOUERI, 2005, p. 229).

333 Deve-se refutar, por exemplo, incentivos fiscais concedidos a determinado grupo de pessoas, sem que
hajaa devida fundamentagio. Nao se pode, por questdes meramente politicas, desigualar pessoas iguais,
sob pena de violar preceitos constitucionais basilares. Ora, qual seria o sustentaculo juridico para impor
tributagio diferenciada a dois contribuintes com a mesma capacidade contributiva, no entanto, com
atividades diferentes, e que nao exista nenhuma finalidade constitucional a ser alcangada?

De fato, se tal situagio ocorrer, preceitos basilares sao violados, como, por exemplo: a igualdade
geral - art. 5% a capacidade contributiva - art. 145, para. 1° - ¢ igualdade tributdria - artigo 150, I1,
todos da Constituigdo.

Importante assinalar que, em casos semelhantes ao exemplo, Luciano Amaro (2005, p. 136) sustenta
que, em respeito a igualdade, aquele que for tratado de forma desigual e tiver que arcar com
tributagio mais alta do que o outro contribuinte, poderd contestar o gravame que lhe foi imposto e,
por conseguinte, usufruir de redugio ou exoneragao total fiscal.
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Todavia na tributagio extrafiscal, outra medida de comparacio pode ser
zdotada™. Noutros termos, a igualdade na seara tributdria, quando da tributa-
20 extrafiscal, podera se valer de outros principios ou objetivos constitucionais.

Logo, em determinadas situagdes, sujeitos passivos de obrigagdo tributdria
coma mesma capacidade contributiva podem sofrer gravames tributarios distintos.

Portanto, enquanto na tributa¢io fiscal a medida de comparagio para
ser adotada ¢ a capacidade contributiva, na tributagio extrafiscal, por sua vez,
cutras medidas de comparagdes sdo utilizadas, sendo certo de que, uma vez
zZotadas sob o amparo de fundamentos e argumentos de ordem constitucio-

=2., ndo ha que se falar em violagdo 4 igualdade.

Indubitavelmente, a questdo central no presente tdpico é: no caso da tri-

sutacdo extrafiscal, a capacidade contributiva sera refutada?

O agir-extrafiscal >, ou melhor, a utilizagdo de normas tributarias com
“uncoes além da arrecadatdria deverd observar ou existir concorrentemente
com as demais normas constitucionais. Compreende-se, portanto, que as nor-
—zs tributdrias com funcgdes além das arrecadatdrias tém campo de atuagao
“=:mitada pelo texto constitucional, em que somente poderio ser imponiveis
artir da existéncia da capacidade contributiva do individuo e até o limite

22 vedacdo ao confisco. E nesse campo que deve atuar o legislador tributirio.

Nio se deve fechar os olhos para a existéncia de normas tributdrias pos-
. Zoras de fungdes além da arrecadatdria. Elas podem e devem existir nas hi-

o r=ses previstas na Constituigdo — sdo muitas as possibilidades, contudo, nao

ode afirmar que elas sdo incompativeis com o principio da capacidade con-
~outiva. Normas constitucionais se complementam. Por essa razdo, compre-
“mc=-se, a partir do texto constitucional, que a tributagio, seja ela com fungio
= somente arrecadadora ou ndo, devera ser imponivel a partir de onde existir

~.~zc-dade contributiva e, no maximo, onde ndo ocorra o confisco.

itido, Humberto Avila (2008, p. 14-15)

“woectes ao principio da igualdade, ao principio da anterioridade, diferenciages legitimas entre
duos etc.
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5. Conclusoes

A tributacdo pode ser fiscal e extrafiscal.

Na tributacdo fiscal, o Estado visa arrecadar recursos para manter, inves-
tir e redistribuir riqueza, com o objetivo de proporcionar ou alcangar o bem
comum. Devera buscar, como fonte de recursos, exteriorizagdes de riqueza -
capacidade contributiva — dos sujeitos passivos.

Na tributacfo extrafiscal, a arrecadagio fica em segundo plano. Em pri-
meiro, a tributagio é utilizada para induzir condutas, positivas ou negativas,
do sujeito passivo, com vista a alcancar um fim ou objetivo constitucional.
O tributo ¢é utilizado como meio ou instrumento para que determinado fim
constitucional possa ser buscado ou alcancado.

Capacidade contributiva, elevada ao texto constitucional, possui dois vieses.

No primeiro, capacidade contributiva ¢ a medida de comparagio ade-
quada para aferir a igualdade tributria. Portanto, sujeitos sio comparados a
partir da capacidade contributiva.

No segundo, como direito individual do contribuinte em face do Estado
Tributario. Neste caso, capacidade contributiva seria o saldo de riqueza do cida-
dio, ap6s garantir, por sua conta ou por agdo/intervengao Estatal, o exercicio do
nticleo duro dos direitos sociais previstos na Constituigdo, isto é, o denominado
minimo existencial. Assim, a partir da efetiva garantia do minimo existencial
havendo saldo de riqueza, a capacidade contributiva estard presente. Sobre ela,
e ndo aquém, a tributagdo deverd incidir. No entanto, a tributagdo nao poderd
ultrapassar 50% (cinquenta por cento) do saldo de riqueza, sob pena de confisco,
o0 que nio pode ocorrer, conforme comando constitucional.

A capacidade contributiva estard presente além do minimo existencial e
aquém da vedagdo ao confisco.

Capacidade contributiva e extrafiscalidade sao compativeis.

No caso da tributagio extrafiscal medida de comparagdo diversa serd adota-
da. Em vez de capacidade contributiva, outro objetivo ou fim constitucional serd
utilizado como medida de comparagio no exercicio da tributagdo. Portanto, su-
jeitos com a mesma capacidade contributiva poderdo sofrer tributagio diferentes,
caso seja adotado, como medida de comparagio, outro fim constitucional.
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Contudo, mesmo na tributagio extrafiscal, o denominado principio da
capacidade contributiva devera ser respeitado. Em outros termos, mesmo no
discurso extrafiscal, o Estado Tributario ndo podera atingir o minimo exis-
tencial e tampouco realizar confisco tributario.
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