PRINCIiPIOS CONSTITUCIONAIS TRIBUTARIOS COMO LIMITACOES AO
PODER DE TRIBUTAR®

Carlos E. Peralta”

Sumario: Introdugdo; 1. A liberdade como fundamento do poder tributario; 2. Reflexdes sobre os
Principios Constitucionais Tributérios; 2.1 A normatividade dos principios; 2.2 A dupla fungdo dos
principios da tributacdo; 2.3 Os principios constitucionais tributarios como limitagdes ao Poder
Tributario; 2.3.1 O principio da legalidade em matéria tributdria; 2.3.2 O principio da igualdade ou
isonomia fiscal. 2.3.3 O principio da capacidade contributiva; 2.3.3.1 O principio da capacidade
contributiva como manifestagdo da justiga distributiva; 2.3.3.2 O principio da capacidade contributiva e
a extrafiscalidade. O caso dos tributos ambientais; 2.3.4 O principio de Nao Confisco; Conclusdes;
Referéncias bibliograficas

*Artigo submetido em 16 mai. 2016 e aceito para publicagio em 10 dez. 2016.

" Pos-doutorando da UERJ — Bolsista da CAPES/Programas Especiais/Prémio CAPES de Tese 2012. Supervisor do Pos-
doutorado Dr. Ricardo Lodi Ribeiro. Doutor em Direito Publico pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ).
PDJ/CNPg/Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC).

Revista de Financas Publicas, Tributacao e Desenvolvimento, v. 5, n.5, 2017



Introduciao

Ao longo da histéria da humanidade tem existido uma relagdo tensa entre os tributos e
os individuos. De fato, na antiguidade o tributo nasce como uma espécie de instituto de
dominag¢do; representava a imposicdo de uma carga por parte dos mais fortes sobre os mais
fracos, dos povos vencedores sobre os povos derrotados, do monarca sobre os seus stibditos.'

Nas suas origens, a cobranca dos tributos era realizada de forma arbitraria, sem
responder a critérios de justica, solidariedade ou seguranga. Essa concep¢do do tributo
prolongou-se ao longo do tempo, e ainda no inicio do século passado a relagdo tributaria era
vista simplesmente como uma relagdo de poder; entendia-se que o poder tributario encontrava o
seu fundamento Unica e exclusivamente na soberania estatal — no ius imperium do Estado, e na
necessidade de arrecadar recursos financeiros para os cofres publicos.

Evidentemente, fruto dessa heranca historica, na sociedade criou-se uma cultura adversa
a tributacdo. Os individuos tradicionalmente tém visto o tributo como uma carga e ndo como
uma contribui¢do ou como um dever fundamental necessario para a vida em sociedade.

No entanto, ap6s a denominada virada kantiana, com a reaproximacgao entre a moral € o
direito houve uma importante mudanga no direito tributario®. Passa a questionar-se a visdo
estritamente positivista que até entdo tinha vigorado, segundo a qual o poder tributario era uma
potestade da soberania estatal que no maximo poderia autolimitar-se. A partir desse momento
identifica-se o vinculo profundo, dialético e necessario que existe entre a tributagdo e a
liberdade, introduzindo-se a ideia de liberdade fiscal. O tributo passa a ser visto como um
instrumento que permite aos individuos o exercicio dos seus direitos fundamentais. Em outras
palavras, o custo desses direitos deve ser assumido pela sociedade através do tributo, que
“constitui o prego da liberdade, pois ¢ o instrumento que distancia o homem do Estado”.

Tal perspectiva permite entender que uma sociedade sé podera aspirar a ser livre, justa e

g, . . . . , . . . .. 4
solidaria na medida em que o sistema tributario esteja conformado por leis fiscais justas.” A

" Tal e como explica Condorcet Rezende em “épocas passadas, a relagdo tributaria era relagio de absoluta
dependéncia que se confundia, na realidade, com a vassalagem”. REZENDE, Condorcet. Cidadania fiscal. In:
PIRES, Adilson Rodrigues e TORRES, Heleno Taveira (organizadores). Principios de Direito Financeiro e
Tributario. Rio de Janeiro: Editora Renovar, 2006, p. 547.

’Cf. TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario. Volume II. Valores e
Principios constitucionais Tributarios. Rio de Janeiro: Editora Renovar, 2005, p. 3,4, 6,7 ¢ 9.

3TORRES, Ricardo Lobo. A idéia de Liberdade no Estado Patrimonial e no Estado Fiscal. Rio de Janeiro:
Renovar, 1991, p. 2 e 3.

* Cf. GRUPENMACHER, BetinaTreiger. Justi¢a Fiscal ¢ minimo existencial. In: PIRES, Adilson Rodrigues e
TORRES, Heleno Taveira (organizadores). Principios de Direito Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro:
Editora Renovar, 2006, p. 102-103.
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imposicdo de tributos deverd necessariamente obedecer aos lineamentos previstos no sistema
constitucional tributério, orientado pelas regras e pelos principios.

Partido desse breve marco de referéncia, optou-se por estruturar o artigo em duas partes
interligadas entre si: (1). A liberdade como fundamento do poder tributario; e (2). Reflexdes
sobre os Principios Constitucionais Tributérios.

O trabalho pretende ser um contributo para o debate académico sobre o papel que
desempenham os principios constitucionais da tributacdo no exercicio do poder tributdrio,
como parametros que orientam e vinculam a cria¢do e interpretagdo das normas tributarias.
Esses principios representam o primeiro estagio da concretizagdo dos valores juridicos a que se

vinculam, garantindo a seguranga e permitido uma sociedade mais justa e solidaria.

1. A liberdade como fundamento do poder tributario

Liberdade e tributo (...) caminham juntos no decurso da
evolugdo do Estado Financeiro, pelo que se pode cogitar de
uma liberdade fiscal. (...) O relacionamento entre liberdade e
tributo ¢ dramatico, pois vive sob o signo da bipolaridade: o
tributo ¢ garantia da liberdade e, a0 mesmo tempo, possui a
extraordinaria aptiddo para destrui-la, a liberdade se
autolimita para se assumir como fiscalidade e se revolta,
rompendo os lagos da legalidade, quando oprimida pelo
tributo ilegitimo. Ricardo Lobo Torres.

O Poder Tributario® a diferenca da liberdade ndo é pré-constitucional; esse poder é
estabelecido na Constituicdo Politica e deve ser exercido dentro dos limites previstos no texto
constitucional. Na Constitui¢do sdo determinados os 6rgaos competentes que poderdo definir os
elementos constitutivos dos tributos e o procedimento formal que devera seguir-se para criar,
modificar ou extinguir um tributo.’0 Estado no exercicio do poder tributario, através do Poder
Legislativo, institui, modifica, extingue tributos, e pode estabelecer fatos isentos de tributar.

Sobre o tema o jurista portugués José¢ Casalta Nabais’ explica que,

o dever fundamental de pagar impostos, visto pelo lado do seu titular activo,
consubstancia-se na atribuigdo ao legislativo de um poder —o poder tributario (ou
fiscal) para a criagdo, instituicdo ou estabelecimento de impostos, isto é, o poder
tributario em sentido estrito ou técnico.

> Também denominado potestade tributaria, poder financeiro, poder fiscal, supremacia tributéria ou competéncia
tributéria.

® Na Constituigdo brasileira, a competéncia tributéria esti prevista nos artigos 145, e 153 a 156, normas que
delimitam a competéncia tributaria da Unido, dos Estados e dos Municipios.

7 NABAIS, Jos¢ Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: Contributo para a compreensio
constitucional do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Livraria Almedina, 1998, p. 269.
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Com o positivismo considerava-se que o tributo encontrava o seu fundamento na
relagio de sujei¢do dos individuos ao poder de imperium do Estado®. Consequentemente, de
acordo com essa perspectiva, a relacdo tributaria era vista como uma relacdo de poder, quase
irrestrita, que no maximo poderiam autolimitar-se através de critérios de carater formal.’

No entanto, ainda que o Poder Tributario seja uma manifestagdo ou expressao do poder
politico, essa potestade ndo encontra o seu fundamento no proprio poder do qual é parte. Nao
deve esquecer-se que € o povo, através dos seus representantes, quem auto consente o tributo
(principio da autoimposi¢do) com o intuito de poder viver em sociedade; o povo, titular do
Poder Tributario, permite que o Parlamento possa exercitar essa potestade, derivando-se a
maxima de No taxation with out representation.

. . 10
Sobre o assunto, o professor Ricardo Lobo Torres leciona que,

A soberania financeira, que ¢ do povo, transfere-se limitadamente ao Estado pelo
contrato constitucional, permitindo-lhe tributar ¢ gastar. Ndo é o Estado que se
autolimita na Constituicdo, como querem os positivistas, sendo que ja se constitui
limitadamente, no espago aberto pelo consentimento.

O tributo, por conseguinte, sendo embora o pre¢o e a garantia da liberdade, ja nasce

limitado pela propria autolimitagdo da liberdade.
De maneira que o tributo ndo deve ser considerado simplesmente como uma mera
obrigagdo ex-lege que encontra o seu fundamento na supremacia estatal e na necessidade do
Estado de arrecadar fundos para autofinanciar-se. Tal posi¢cdo perde de vista que, na verdade, a

arrecadagdo ¢ uma das finalidades do tributo, mas ndo o seu fundamento.

¥ Dentre outros autores, Fleiner afirmava que o Estado e as suas comunas obtém a potestade de tributar do poder
que exercem sobre as pessoas e sobre os bens do seu territorio. Giannini considerava que o imposto nédo tem outro
fundamento além da sujeigdo do individuo ao poder tributario estatal. Cf. SPISSO, Rodolfo. R. El Poder Tributario
y su distribucion. In: GARCIA BELSUNCE, Horacio A. (org). Tratado de Tributacién. Tomo I. Buenos Aires:
Editorial Astrea, 2003, p. 3.

Giuliani Fonrouge sustenta que o poder tributario é conatural ao Estado e deriva-se da sua soberania, de maneira
que s6 podera extinguir-se com o proprio Estado; em tanto subsista, necessariamente havera poder de gravar. Cf.
GUILIANI FONROUGE, Carlos M. Derecho Financiero. Volumen 1. 3* Edicién. Buenos Aires: Ediciones De
Palma, 1978, p. 272 Et seq.

’Sobre as teses referidas a auto-limitacdo do Poder Tributario Cf. TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito
Constitucional Financeiro e Tributario. Volume III. Rio de Janeiro: Editora Renovar, 1999, p. 44 et seq.

Ao respeito Casalta Nabais averba “ (...) rejeitamos a id€ia, alicer¢ada numa longa e persistente tradigdo positivista
do direito fiscal, segundo a qual os impostos ndo suportariam sendo limites de carater formal, polarizados
sobretudo no principio da legalidade fiscal na sua versdo de reserva material de lei formal. Com efeito, colocando-
se no que consideram uma certa linha de continuidade do estado liberal, alguns autores atuais, partindo de uma
total desvinculagdo ou neutralidade ética do direito fiscal, concluem que o legislador pode decidir, mais ou menos
arbitrariamente, os fatos tributarios, ou seja, os fatos a que pretende associar a conseqiiéncia juridica da tributagdo.
Por outras palavras, do direito fiscal estariam arredados quaisquer critérios materiais de justica, tendo ele de
bastar-se com uma justica meramente formal, assegurada pela exigéncia de um procedimento legislativo-
parlamentar de descoberta e fixa¢do dos critérios de exigibilidade concreta de cada imposto”. NABAIS, José
Casalta. Op. Cit., p. 316.

10 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 16* Edi¢cdo. Rio de Janeiro: Editora
Renovar, 2009, p. 64.
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O poder tributario nasce no espago aberto deixado pela liberdade e consequentemente
encontrasse limitado por essa liberdade. '' O fundamento do Poder Tributario descansa no
direito do livre exercicio do trabalho e no direito da propriedade'”. Esses direitos, expressio da
liberdade dos cidaddos, sdo, por dizer de alguma maneira, o substrato econdmico para a
imposicao fiscal. O poder tributario s6 podera ser exercido sobre aquela parcela que nao foi
excluida no pacto constitucional. Em outras palavras, a origem desse poder descansa naquele
espaco da liberdade que os individuos consentem que podera ser tributado."

A potestade tributaria ¢ um poder juridico'® que devera ser exercido de acordo com as
regras € os principios constitucionais; normas que orientam e vinculam a atividade legislativa

em matéria tributaria.

2. Reflexoes sobre os Principios Constitucionais Tributarios

Os principios tributarios constituem especificidade dos principios
gerais do direito e se vinculam também a valores. (...) com a
reaproximacdo entre ética e direito tributdrio, os principios
passam a exercer notavel influéncia na elaboragao e aplicagdo do
direito tributario (...). Ricardo Lobo Torres
2.1 A normatividade dos principios
O pos-positivismo ¢ o marco filosoéfico dentro do qual se enquadra o novo direito
. . 15 , . N . L.
constitucional. ~ Trata-se de uma espécie de ponto de convergéncia ou ideal eclético entre duas

grandes correntes do pensamento, que em principio oferecem paradigmas opostos para o

direito: o jusnaturalismo e o positivismo. O pos-positivismo representa a reaproximacao entre o

""Ao respeito o professor Ricardo Lobo Torres expressa claramente: “O Poder tributario, pela sua extrema
contundéncia e pela aptiddo para destruir a liberdade e a propriedade, surge limitadamente no espago deixado pela
autolimitagdo da liberdade e pelo consentimento no pacto constitucional. Em outras palavras, o tributo ndo limita a
liberdade nem se autolimita, sendo que pela liberdade ¢é limitado, tendo em vista que apenas a representagdo e o
consentimento lhe legitimam a imposicdo”. TORRES, Ricardo Lobo. A idéia de Liberdade no Estado
Patrimonial e no Estado Fiscal. Rio de Janeiro: Renovar, 1991, p. 127.

"2 No caso do ordenamento juridico do Brasil, esses direitos estdo estabelecidos no artigo 5° incisos XIII e XXII da
Constituicdo de 1988.

" O professor Ricardo Lobo Torres explica que os individuos, no contrato social, decidem reservar um minimo de
liberdade que ¢ intocavel pelo tributo, trata-se de uma parcela garantida através das denominadas imunidades e das
isengdes. Cf. TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario. Volume III.
Op. Cit., p. 3.

'* Fernando Sainz de Bujanda refere-se ao Poder Tributario da seguinte maneira: “Como es sabido, el poder
tributario constituye un atributo essencial del Estado. No es posible concebir ninguna organizacion politica en que
falte ese poder, que nos es, en definitiva, sino la facultad de imponer tributos que procuren al Ente ptblico los
recursos necesarios para el cumplimiento de sus fines. Ahora bien en el moderno Estado constitucional ese poder
ha dejado de ser una fuerza o poder de hecho para convertirse en un poder juridico, que se ejercita dictando
normas.” SAINZ DE BUJANDA, Fernando. Hacienda y Derecho. Tomo II. Madrid: Instituto de Estudios
Politicos, 1962, p. 275 et seq.

'S Cf. BARROSO Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionalizagio do direito. (o triunfo tardio do
direito constitucional no Brasil) In: Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, 240: 1-42. Abr./Jun 2005,

p-4ys.
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direito e a ética, da qual surge, entre outros aspetos, a introducdo de ideias como a
normatividade dos principios'® e a definicdo das suas relagdes com os valores e com as regras.

A partir dessa nova perspectiva, a Constituicdo passa a ser vista como um sistema
aberto de principios e regras. Com o pds-positivismo os principios constitucionais passam a
ocupar um lugar de destaque na praxis juridica, tendo uma importante fungdo informadora do
ordenamento'’. Os principios expressam a sintese dos valores'® mais relevantes para a
sociedade. '’

Dentro de esse contexto, supera-se a visdo do positivismo estritamente legalista que
limita a no¢do de norma a regra juridica. Os principios, da mesma forma que as regras, passam
a gozar do status de norma juridicazo, e possuem, da mesma forma, eficécia juridica. 21

Grosso modo, pode dizer-se que entre principios e regras existe uma distin¢do
qualitativa e ndo unicamente de grau.** Os principios sdo mandatos de otimizagdo que ordenam

que algo seja realizado na maior medida do possivel, de acordo com a realidade fatica e as

' Conforme explica Ana Paula de Barcellos, de acordo com a moderna doutrina constitucional, os principios, ao
lado das regras, sdo espécies de normas, dotados de imperatividade. BARCELLOS, Ana Paula de. Normatividade
dos Principios e o principio da dignidade da Pessoa humana na Constitui¢do de 1988. In: Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, 221: 159-188. jul./set 2000, p. 168 et seq.

Ao respeito, Cf. BARROSO Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo. Os conceitos
fundamentais e a constru¢do do novo modelo. Editora Saraiva. 2009, p. 316 et seq; BARROSO Luis Roberto.
Interpretacio e aplicacio da Constitui¢io. Fundamentos de uma dogmatica constitucional transformadora.
5% Edigdo revista, atualizada e ampliada. Editora Saraiva, 2003, p. 325 et seq.

"7 Roque Antdnio Carrazza explica que o principio juridico “¢ um enunciado 16gico, implicito ou explicito, que,
por sua grande generalidade, ocupa posi¢do de preeminéncia nos vastos quadrantes do Direito e, por isso mesmo,
vincula, de modo inexoravel, o entendimento e a aplicagdo das normas juridicas que com ele se
conectam”.CARRAZZA, Roque Anténio. Curso de direito constitucional tributario. 23* Edi¢do. Sao
Paulo: Malheiros, 2007, p. 39.

Celso Antonio Bandeira de Mello destaca que o principio “é, por defini¢do, mandamento nuclear de um sistema,
verdadeiro alicerce dele, disposi¢do fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e
servindo de critério para sua exata compreensao e inteligéncia, exatamente por definir a logica e a racionalidade do
sistema normativo, no que lhe confere a tonica e lhe da sentido harménico”. MELLO, Celso Antonio Bandeira de.
Conteudo juridico do principio da igualdade.3* ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2000, p. 68.

'" Sobre a relagdo existente entre principios e valores Cf. TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito
Constitucional Financeiro e Tributario. Volume II. Op.cit., p. 193.

¥ Sobre o tema, o prestigiado constitucionalista brasileiro Luis Roberto Barroso explica que os principios
constitucionais, explicitos ou ndo, passam a ser a sintese dos valores consagrados no ordenamento juridico. Esses
valores refletem a ideologia da sociedade, os seus postulados bésicos, e os seus fins. Os principios ddo unidade e
harmonia ao sistema, integrando as suas diferentes partes e atenuando tensdes normativas. Além disso, servem de
guia para o interprete, cuja atuagdo deve pautar-se pela identificagdo do principio que deve ser aplicado ao tema
objeto de analise, descendo do mais genérico ao mais especifico, até chegar a formulagdo da regra concreta que
deve ser aplicada no caso concreto. Cf. BARROSO Luis Roberto. Interpretacio e aplicacio da Constituicio.
Op. cit., p. 327.

% Cf. ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Traduccion y estudio introductorio de Carlos
Bernal Pulido. 2° Edicion. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2007, p. 68.

! Sobre o tema da eficacia dos principios constitucionais Cf. BARROSO Luis Roberto. Curso de Direito
Constitucional Contemporaneo. Op.cit., p. 318-320.

> Com respeito aos critérios para a distingdo entre as regras e os principios Cf. ALEXY, Robert. Teoria de los
Derechos Fundamentales.Op.cit., p. 64 Et seq.
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possibilidades juridicas dentro das quais se enquadra uma determinada situagio™. Nessa
medida, ndo sdo mandatos definitivos, sendo razées prima facie.**

Nesse sentido, os principios tém um alto contetido de abstra¢do e podem incidir sobre
uma ampla gama de situagdes. Nao existindo um grau de hierarquia entre os diversos
principios, a sua aplicacdo em cada caso concreto requer realizar um exercicio de ponderagao
entre os principios envolvidos, realizando concessdes reciprocas a fim de determinar qual
devera prevalecer em determinada situagio®.

As regras, entretanto, tém carater definitivo; em caso de ser validas e aplicaveis
deverdo ser aplicadas integralmente de forma “fudo ou nada”. As regras aplicam o mecanismo
da subsun¢do, e em caso de que exista conflito entre elas, unicamente uma poderd ser

. 71 26
considerada como valida.

2.2 A dupla funcio dos principios da tributagio

Os principios constitucionais da tributacdo desempenham um papel preponderante tanto
na elaboracdo como na aplicacdo das normas tributarias. Independentemente de estar previstos
de maneira explicita ou implicita no texto constitucional®’ trata-se das primeiras garantias do
denominado estatuto do contribuinte.

Os principios constitucionais da tributagdo possuem uma dupla fun¢ao:

1. Em primeiro lugar, sio mandados norteadores da tributacdo que condicionam e
dirigem o exercicio do poder tributario estatal. Nesse sentido, os principios sdo parametros que
devem ser observados pelo legislador no momento da elaboracdo das normas tributarias, sob
pena de inconstitucionalidade. Nessa medida, induzem ao legislador a atuar de conformidade

com uma moral tributdria, de forma que seja feita uma justa e adequada distribuicdo do 6nus

 Sobre os principios como mandato de optimizagdo Cf. ALEXY, Robert. Op. Cit., p. 67 et seq; Também Cf.
SILVA, Virgilio Afonso. O conteido essencial dos direitos fundamentais e a eficacia das normas constitucionais.
Revista de Direito do Estado. Ano 1. N °4:23-51. out/dez 2006, p. 27.

** Cf. ALEXY, Robert. Op. Cit., p. 79 Et seq.

% Jane Reis Pereira explica que “O vocabulo ponderagio, em sua acepg¢do mais corrente, significa a operagdo
hermenéutica pela qual sdo contrabalangados bens ou interesses constitucionalmente protegidos que se apresentem
em conflito em situa¢des concretas, a fim de determinar, a luz das circunstancias do caso, em que medida cada um
deles devera ceder ou, quando seja o caso, qual devera prevalecer. ” PEREIRA, Jane Reis. Gongalves.
Interpretacio constitucional e direitos fundamentais: uma contribuicdo ao estudo das restrigdes aos direitos
fundamentais na perspectiva da teoria dos principios. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 261.

2% «“Como las reglas exigen que se haga exactamente lo que en ellas se ordena, contienen una determinacion en el
ambito de las posibilidades juridicas y facticas. Esta determinacion puede fracasar por imposibilidades juridicas y
facticas, lo que puede conducir a su invalidez, pero, si este no es el caso, entonces lo que la regla establece tiene
validez definitiva.” ALEXY, Robert. Op. Cit., p. 80.

" Explica o professor Ricardo Lobo Torres que os “Os principios sdo abertos a interpretagio e podem ser obtidos
por dedugdo ou indugdo. Chega-se ao principio por dedugdo a partir dos valores. Mas a ele se chega igualmente
por inducdo, a partir do caso concreto; ”. TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario.
Op.cit., p. 90.
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tributario, garantindo a liberdade e a igualdade dos cidaddos dentro de uma sociedade justa e
solidaria.

2. Em segundo lugar, sdo vetores que orientam o Poder Judiciario, particularmente os
Tribunais Constitucionais, no momento de exercer o controle de constitucionalidade das
normas tributdrias, garantindo a prote¢do dos direitos fundamentais dos contribuintes, em caso
de que uma norma tributaria seja arbitraria e contraria a esses direitos.

Conforme explica o professor Ricardo Lobo, os principios vao projetar efeitos sobre a
criag¢do e interpretacdo do direito e ndo apenas sobre a integracdo em casos de lacuna.

Os Principios Constitucionais tributarios constituem verdadeiras limitagdes ao exercicio
do Poder Tributario, uma vez que se trata de “especiais manifestagoes dos direitos e garantias
fundamentais do cidaddo contribuinte”®*. No fundo, esses principios sdo uma exigéncia de
moralidade tributéria, guiada conforme aos valores da justiga, da solidariedade, da seguranca e
da garantia da liberdade dos individuos; trata-se da primeira garantia dos contribuintes contra a
arbitrariedade e o abuso do poder.

Os principios tributarios encontram-se necessariamente numa relacdo de
interdependéncia e de equilibrio, sem que exista nenhum tipo de hierarquiza¢do entre eles.
Esses principios devem operar em equilibrio; a ponderacgao entre os principios, embora dificil, é
requisito sine qua non para o aperfeicoamento da ordem juridica.”’

O professor Ricardo Lobo Torres, explica que esses enunciados genéricos vinculados a

valores juridicos,

sdo dotados de eficacia, isto ¢, produzem efeitos e vinculam a obra do legislador, do
administrador e do juiz. Mas produzem a eficacia principioldgica, conducente a
normatividade plena, e ndo a eficacia propria da regra concreta, atributiva de direitos e
obrigagdes.”’

2.3 Os principios constitucionais tributarios como limitacées ao Poder Tributario

A Constituicdo Federal brasileira de 1988, rigida e analitica, dedicou bastante atenc¢do
ao Sistema Tributario Nacional — artigos 145 a 162. No texto constitucional sdo estabelecidos

os principios da tributagdo, e ¢ feito um detalhe minucioso das competéncias dos diversos entes

* BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar. Edigdo revista e complementada, a
luz da Constituicdo de 1988 até a Emenda Constitucional n°.10/1996, por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de
Janeiro: Forense, 1997, p. 35.

* TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario, Op.cit., p. 90.

0 1d. Tbid., p. 91.
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federativos para a criagdo de tributos, e da forma como deveram ser distribuidas as receitas
tributarias.’’

Os tributos, independentemente da sua finalidade predominante — fiscal ou extrafiscal -
devem respeitar o minimo existencial’’, e devem estar limitados pelos principios
constitucionais de justiga tributaria formal e material. Esses principios representam o primeiro
estagio da concretizagdo dos valores juridicos a que se vinculam garantindo a seguranga e
permitido uma sociedade mais justa e solidaria.

A seguir serdo realizadas umas breves reflexdes sobre alguns dos mais relevantes

principios constitucionais tributarios.

2.3.1 O principio da legalidade em matéria tributaria.

O Principio da legalidade projeta-se no Estado de Direito como requisito sine qua non
das atividades estatais dentro da sociedade. Em sentido estrito, este principio condiciona e
limita o Estado a atuar exclusivamente dentro do marco da legalidade, impedindo a
arbitrariedade nas suas relagdes com os individuos™. O principio constitui-se como uma
condigdo essencial no Estado de Direito, uma vez que garante a seguranca juridica. **

O professor Ricardo Lobo Torres leciona que apesar da centralidade do principio no
Estado de Direito, “¢ ambiguo e de contorno ainda em constru¢do” uma vez que pode abranger
outros principios constitucionais, como seria o caso por exemplo da tipicidade e da
irretroatividade.®

No que respeita ao campo tributario, de acordo com o principio da legalidade tributaria

. . ;. 36 . . 4. . ;.
— ou reserva de lei tributaria -, o tributo deve materializar-se em lei segundo a méxima

1 Ao respeito Taveira Torres indica que “ (...) nossa Constituigdo, do tipo das rigidas e sobremodo analitica em
matéria tributaria, fez identificar ndo apenas as espécies de tributos possiveis como também qualificou todas as
materialidades passiveis de incidéncia tributaria, restando para a Unido competéncia residual apenas em matéria de
impostos e contribui¢des, mas desde que sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato juridico tributario ou base de
calculo idénticos aos dos ja existentes (art. 154, I).” TORRES, Heleno Taveira. Da relagdo entre competéncias
constitucionais tributaria e ambiental —Os Limites dos chamados “Tributos Ambientais”. In: TORRES, Heleno
Taveira (organizador). Direito Tributario Ambiental. Brasil: Malheiros Editores. 2005, p. 102-103.

*20 professor Ricardo Lobo Torres, em obra pioneira na América Latina, publicada em 2009, analisa com maestria
o tema do direito fundamental ao minimo existencial. Cf. TORRES, Ricardo Lobo. O direito ao minimo
existencial. Rio de Janeiro: Editora Renovar, 2009.

3 0 artigo 5, inciso II da Constitui¢do brasileira estabelece que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sendo em virtude de lei”.

** Ferreiro Lapatza afirma que “La ley representa la voluntad de autonormarcion de una colectividad, que no
reconoce otros poderes que los que emanan del conjunto de ciudadanos que forman parte de ela”. FERREIRO
LAPATZA, José J. Curso de derecho financiero espaiiol. 19* Edicion. Madrid: Marcial Pons, 1997, p. 44.

3Ct. TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario. Volume II. Op.cit.,
p- 400.

*%0 principio da legalidade tributaria, tem como primeiro antecedente historico a Carta Magna de Inglaterra de
1215, que grosso modo estabelecia que no Reino ndo poderiam ser estabelecidos tributos sem o consentimento do
Conselho Comum do Reino. Com essa Carta pretendia-se acabar com as arbitrariedades do sistema impositivo
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“nullum tributum sine lege”. A contrdrio sensu, nenhuma norma inferior a lei podera
estabelecer obrigacdes de carater tributario, sob pena de inconstitucionalidade. De maneira que,
desde um ponto de vista formal o Poder Tributério est4 limitado pelo principio da reserva legal;
unicamente o Parlamento, através da lei, podera estabelecer, modificar, extinguir tributos, ou
estabelecer isengdes tributarias®’.

O principio da legalidade tributaria deve ser visto como uma garantia da seguranca
juridica, permitindo que os contribuintes conhegam antecipadamente, de forma clara e pontual
tanto os elementos essenciais das obrigacdes tributdrias — Sub principio da tipicidade -como a
aplicagdo da norma tributaria no espago € no tempo — Sub principio da irretroatividade.
Considerando que as leis sdo disposi¢cdes de carater geral, abstrato e impessoal, pretende-se
evitar o estabelecimento de cargas tributarias arbitrarias e discriminatérias.

O principio da legalidade tributaria esta previsto no artigo 150, inciso I da Constitui¢do
Brasileira que veda “exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega;”.

A doutrina coincide em destacar que o Principio da legalidade em matéria tributaria,
desempenha trés importantes fungdes:

(1). Garante o respeito do denominado principio da autoimposi¢do, de forma que os
cidaddos ndo paguem mais tributos que aqueles que seus legitimos representantes tenham
consentido;

(2). Tem a funcao de garantir o direito da propriedade; e

(3). E um mecanismo técnico util para por em pratica o principio da igualdade dos
cidaddos perante a lei tributaria.

Além dessas fungdes, no Estado de Direito moderno, o principio da legalidade tem um
claro matiz pluralista; trata-se de um mecanismo que permite garantir a democracia no
procedimento para estabelecer cargas tributarias permitindo a unidade do ordenamento juridico,
e constitui uma garantia de igualdade entre os cidaddos. A legalidade ¢ fundamental para conter

o tributo, uma vez que a carga tributaria pode implicar opressio da liberdade.’®

monarquico que estava sujeito exclusivamente a vontade do monarca. A partir desse momento, surge o
denominado principio da autoimposigdo. Segundo este principio, o proprio povo através dos seus representantes,
devia consentir o estabelecimento de qualquer imposto, derivando-se a maxima popular de “no taxation with out
representation”. Desta maneira foi constitucionalizada a competéncia financeira do Parlamento para instituir
tributos. Ao respeito Cf. RODRIGUEZ VINDAS, Ramén Luis. Temas de Derecho Financero y Tributario
(Costa Rica — Espafia). San José: Editorial Juridica Continental, 1999, p 105 a 108.

TAo respeito Cf. PEREZ ROYO, Fernando, Derecho Financiero y Tributario — Parte General. 10.ed. Madrid,
2000, p. 42. Cf. MARTIN QUERALT, Juan et alt. Curso de Derecho Financiero y Tributario. Madrid:
Editorial Tecnos, 1990, p. 187.

¥ Cf. TORRES, Ricardo, lobo. Tratado, Volume III. Op. Cit., p. 4 ¢ 5.
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Conforme indicou-se, do principio da legalidade tributéria decorrem o sub principio da
irretroatividade tributéria e o sub principio da tipicidade.
De acordo com o principio da irretroatividade “lei nova ndo pode atingir, no presente os

»Luciano Amaro afirma que o principio “¢ dirigido ndo s6 ao

fatos ocorridos no passado
aplicador da lei (que ndo a pode fazer incidir sobre fato pretérito) mas ao proprio legislador, a
quem fica vedado ditar regra para tributar fato passado ou para majorar o tributo que, segundo a
lei da época, gravou esse fato”.*

O constituinte brasileiro optou por referir-se especificamente a irretroatividade das leis
tributarias no artigo 150, III a), que veda cobrar tributos “em relacdo a fatos geradores
ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou aumentado”.

Em relacdo direta com esse sub principio, no art. 150, III b da Constitui¢cdo Federal de
1988, foi estabelecida expressamente a anterioridade tributaria, segundo a qual um tributo ndo
podera ser cobrado no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que o
institui ou aumentou. O professor Ricardo Lobo Torres leciona que considerando que “a
distingdo entre principios ndo ¢ tdo categorica, a anterioridade exibe simultaneamente as
caracteristicas dos principios e das regras (...)""'

No que diz respeito ao tema da tipicidade tributéria, esse sub principio esta previsto no
art. 97 do Cédigo Tributario Nacional.* Conforme indicou-se, a tipicidade tributaria é corolario
do principio da legalidade, e refere-se ao conteudo da norma. De acordo com esse sub
principio, os elementos constitutivos do tributo devem estar previstos em lei de carater formal
elaborada pelo Legislativo.

Na sociedade de risco que caracteriza a segunda modernidade, o sub principio da

tipicidade deve flexibilizar-se. Atualmente supera-se a visdo positivista formal que sustenta a

*TORRES, Ricardo Lobo. Tratado, Volume II. Op cit., p. 513.

% AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 6* Edi¢io. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2001, p. 116.

*1 Cf. TORRES, Ricardo, lobo. Tratado, volume II. Op. Cit., p. 559.

2 «Art. 97. Somente a lei pode estabelecer:

I - a institui¢do de tributos, ou a sua extingdo;

II - a majoragdo de tributos, ou sua redugdo, ressalvado o disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 ¢ 65;

III - a defini¢do do fato gerador da obrigagdo tributaria principal, ressalvado o disposto no inciso I do § 3° do
artigo 52, e do seu sujeito passivo;

IV - a fixagdo de aliquota do tributo e da sua base de célculo, ressalvado o disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 ¢ 65;
V - a cominagdo de penalidades para as a¢cdes ou omissdes contrarias a seus dispositivos, ou para outras infragdes
nela definidas;

VI - as hipdteses de exclusdo, suspensdo e extingdo de créditos tributarios, ou de dispensa ou redugdo de
penalidades”.
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A . P .. . , « 43 .
existéncia de uma tipicidade fechada no direito tributario™, e passa a reconhecer-se uma maior
flexibilidade do citado principio, admitindo-se o uso de conceitos juridicos indeterminados.

. . 44
Ao respeito, o professor Ricardo Lobo Torres™ afirma que,

Enquanto o conceito juridico torna-se objeto de defini¢do da lei e tem carater abstrato,
o tipo ¢ apenas descrito pelo legislador e tem simultaneamente aspectos gerais e
concretos, pois absorve caracteristicas presentes na vida social. Os tipos juridicos,
inclusive no direito tributario (ex. empresa, empresario, industria) sdo necessariamente
elasticos e abertos, ao contrario do que defendem alguns positivistas (...). (grifo do
original)

O uso de conceitos juridicos indeterminados e clausulas gerais verifica-se, por exemplo,
na tributagdo ambiental, na hora de identificar o contribuinte — poluidor, ou o elemento material
do fato gerador — as emissdes poluentes, as atividades potencialmente poluidoras, etc*. O uso
de conceitos indeterminados na tributagio ambiental decorre da complexidade da matéria*’, da
dificuldade do legislador de precisar todas as atividades que degradam, poluem, ou pdem em
risco 0 meio ambiente.

. , . .. 4 .
Ao respeito José Marcos Domingues de Oliveira*’explica que,

(...) destinada a influir na conduta do poluidor, cuja atividade estd permanentemente
dependente da evolugdo cientifica dos estudos sobre meio ambiente.

Dai a necessidade de uma tipificacdo propria, caracterizada pela indeterminagio
conceitual inserida nos tipos tributarios ambientais.

(...) Ora, em tema de tributacdo ambiental a linguagem juridica é naturalmente fluida e
abrangente. Porque, afinal, ¢ a disponivel na matéria ambiental, volatil, dindmica e
necessariamente “aberta” em func¢do dos avangos tecnoldgicos sempre imprevisiveis.
Do contrério, os tipos ndo poderiam atingir a “realidade mutante” (...)

A velocidade com que os fatos ambientais ocorrem e a rapidez com que a evolugdo
tecnoldgica permite detectar fontes poluidoras e alteragdes qualitativas e quantitativas
na tecnologia de producdo sdo incompativeis com a rigidez de uma tipicidade fechada.
(grifo do original)

Nessa linha de raciocinio, a complexidade da realidade atual exige que em matéria

tributdria a reserva de lei deva ser entendida de forma relativa, uma vez que a legalidade por si

* Sobre o tema o professor Ricardo Lodo Torres explica que a utilizagio das expressdes tipicidade fechada,
legalidade estrita, e reserva absoluta de lei ndo se deriva da Constituigdo de 88, mas de construgdo da doutrina,
embalada por razdes mais ideologicas que cientificas. Cf. TORRES, Ricardo Lobo. Direitos Fundamentais do
Contribuinte. In MARTINS, Ives Gandra da Silva, Direito Fundamentais do Contribuinte. Pesquisas Tributérias
— Nova Série — n° 6. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 2000, p. 185.

*“TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. Op. Cit., p. 110.

* Para aprofundar sobre o tema da tributagio ambiental Cf.

MONTERO, Carlos Eduardo Peralta. Tributacio Ambiental. Reflexdes sobre a introdugdo da variavel ambiental
no sistema tributario. Rio de Janeiro: Editora Saraiva, 2014.

* Domingues de Oliveira afirma que “No direito tributdrio ambiental nido prevalece, portanto, o principio da
determinagdo exposto por ALBERTO XAVIER, porque a “indeterminag@o”, a elasticidade conceitual, ¢
caracteristica de uma matéria em acelerada evolu¢do, ja que as Ciéncias Ambientais tém realizado progressos
antes insuspeitados na descoberta de substdncias e processos ndo poluidores, ou descobertas de efeitos
degradadores de atividades antes tidas como “limpas”, que tornam da noite para o dia obsoletos umas e outros
reputados na véspera como “estado da arte”.”OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito Tributario e Meio
Ambiente. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2007, p. 143-144.

*1d. Tbid., p. 127,131,133.
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s0 ¢ incapaz de estabelecer um ordenamento tributario pleno. Admite-se que através do
regulamento sejam definidos aspectos técnicos das normas tributarias, como seria o caso, por
exemplo do ajuste das aliquotas dentro dos critérios maximos e minimos previstos em Lei, e de
questdes relacionadas com a gestao do tributo.

Em palavras do Professor Ricardo Lodi,"

No Estado Democratico e Social de Direito, superada a dicotomia entre a vontade do
monarca e a do povo representado pelo Parlamento, e estabelecida a necessidade de
harmonizagdo e interdependéncia entre os poderes, o regulamento passa ser um
instrumento essencial para a defini¢cdo dos aspectos técnicos das regras juridicas, com
a adequacdo a realidade de alguns conceitos indeterminados de origem cientifica ou
tecnoldgica, que nem sempre podem ser precisados pela dindmica do Parlamento.
Deste modo, ¢ compativel com a feicdo atual do principio da legalidade, que os
aspectos técnicos da norma sejam definidos em regulamento, ficando o Poder
Legislativo com a definicdo das grandes diretrizes politicas nacionais, fendmeno que
ndo se revela estranho ao direito tributario.

No caso da tributagdo ambiental, por exemplo, o elemento quantitativo do tributo devera
ser ajustado de forma constante pela autoridade fiscal - dentro dos critérios previamente
determinados em lei. A graduacdo do tributo ambiental deverd ser flexivel, determinada de
acordo com parametros técnicos que permitam a eficacia ambiental (permitindo adaptar-se aos
problemas ambientais e a evolu¢do do conhecimento cientifico) e a eficiéncia econdmica do

instrumento.

2.3.2 O principio da igualdade ou isonomia fiscal.

Os individuos aspiram exercer os seus direitos dentro da coletividade de maneira
igualitaria. Na Revolucdo Francesa foi impulsionada com grande forga a ideia de igualdade dos
cidaddos perante lei, como uma reacdo contra os privilégios do Ancien Régime, caracterizado
pela imposicdo arbitraria de cargas tributarias desproporcionadas em detrimento da classe

. . e er, . 49
pobre, e pelas imunidades e privilégios da nobreza.

*RIBEIRO, Ricardo Lodi. Justica, Interpretacio e elisdo tributaria. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2003,
p. 38-39.

Em sentido similar, o Dr. Humberto Bertazza, apud Ricardo Lobo Torres, considera que “a complexidade das
relagdes que envolvem o Estado moderno no cumprimento de suas fungdes essenciais, exige aceitar certo grau de
delegacdo, que possibilite adaptar o principio consagrado na lei aos fatos cambiantes da realidade econdmica, de
forma que o legislador, sem renunciar a suas atribui¢des, possa encarregar ao Poder Executivo a determinacao,
dentro de certos limites, expressos ou virtuais, de algumas circunstancias necessarias para o devido funcionamento
do mecanismo legalmente organizado.” TORRES, Ricardo Lobo. Direitos Humanos e Tributagdo nos Paises
Latinos. In: MELLO, Celso Albuquerque ¢ TORRES, Ricardo Lobo. Arquivos de Direitos Humanos Vol. III.
Rio de Janeiro: Renovar: 2001, p. 139-140.

* CASAS, José Osvaldo. Principios Juridicos de la Tributacion. In: Tratado de Tributacién. Tomo I. Volumen
1. GARCIA BELSUNCE, Horacio (Diretor). Buenos Aires: Editorial Astrea, 2003, p. 288.
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O principio da igualdade foi expressamente consagrado na Declaracdo de Direitos do
Homem e do Cidadio, de 26 de agosto de 1789, concretamente nos artigos primeiro e sexto’".

A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, de 10 de dezembro de 1948°",
estabeleceu no artigo 7° que “Todos sdo iguais perante a lei e tém direito, sem qualquer
distingdo, a igual protecdo da lei. Todos tém direito a igual protecdo contra qualquer
discriminacdo que viole a presente Declaracdo e contra qualquer incitamento a tal
discriminacao”.

No Estado de Direito Democrético a nogio de igualdade tem uma configuragio impar’>,
uma vez que trata-se de um valor que ao mesmo tempo se positiva como principio
constitucional. A igualdade ¢ considerada como um dos valores superiores dos ordenamentos
juridicos, uma vez que permite “legitimar, equilibrar e tornar proporcionais os outros valores
juridicos: liberdade, seguranga juridica, justica e solidariedade”.”

Como principio, a igualdade constitui uma garantia contra a discriminagdo e a
arbitrariedade, vinculando de forma direta a atividade dos Poderes Publicos. Particularmente, a
igualdade limita a atividade do Poder legislativo, vedando que o legislador possa dar um
tratamento diverso em caso de situacdes iguais ou equivalentes. O principio da igualdade esta-
se previsto no artigo 5°, I da Constitui¢do Brasileira.

O principio da igualdade tem um duplo sentido. (1). Pretende garantir a igualdade
formal; a lei deve ser aplicada em condi¢des de igualdade a todos aqueles que estejam numa
mesma situagdo juridica; e (2). O principio objetiva a igualdade material com o intuito de
respeitar as desigualdades; admite um trato diferenciador como forma de garantir a paridade de
tratamento. O principio parte da ideia de que deve existir uma igualdade substancial; devera
haver igualdade entre iguais, e desigualdade entre desiguais. O tratamento desigual devera estar
devidamente justificado de acordo com os principios da razoabilidade e da proporcionalidade.

Nesse sentido, entende-se que ndo toda desigualdade pressupde uma discriminagao,

%0 artigo 1* dessa declaragio estabelece: “Os homens nascem e sdo livres e iguais em direitos. As distingdes
sociais s6 podem fundamentar-se na utilidade comum”.

O artigo 6 dispde: “A lei ¢ a expressdo da vontade geral. Todos os cidaddos tém o direito de concorrer,
pessoalmente ou através de mandatarios, para a sua formagdo. Ela deve ser a mesma para todos, seja para proteger,
seja para punir. Todos os cidaddos sdo iguais a seus olhos e igualmente admissiveis a todas as dignidades, lugares
e empregos publicos, segundo a sua capacidade e sem outra distingdoque nio seja a das suas virtudes e dos seus
talentos.”

Cf. Universidade de Sdo Paulo. Biblioteca Virtual de Direitos Humanos. Disponivel em:
<http://www.direitoshumanos.usp.br/>. Acesso 30 de abril de 2015.

*ICf. Universidade de Sio Paulo. Biblioteca Virtual de Direitos Humanos. Disponivel em:
<http://www.direitoshumanos.usp.br/>. Acesso 30 de abril de 2015.

2 Cf. TORRES, Ricardo Lobo. Tratado, Volume II, Op.Cit., p. 143.

> 1d. Tbid., p. 233.
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Sobre a polaridade da igualdade, Ricardo Lobo Torres leciona que trata-se do aspecto

mais intrincado da igualdade uma vez que,

Enquanto nos outros valores (justi¢a, segurancga, liberdade) a polaridade significa o
momento de sua negacdo (injustica, inseguranga, falta de liberdade), na igualdade o
seu oposto ndo a nega, sendo que muitas vezes a afirma. Ai estd o paradoxo da
igualdade. A desigualdade nem sempre ¢é contraria a igualdade, como definiu
brilhantemente Rui Barbosa: "A regra da igualdade nio consiste sendo em quinhoar
desigualmente aos desiguais, na medida em que se desigualam. Nesta desigualdade
social, proporcionada a desigualdade natural, ¢ que se acha a verdadeira lei da
igualdade"

(...) alguma desigualdade existe sempre na equacdo da igualdade e a “igualdade que

ndo se concebe como limitagdo da desigualdade, mas como seu contraprojeto total, se

transforma em uma desigualdade ilimitada”. >*

O principio da igualdade ¢ um principio vazio, constitui uma medida de propor¢ao e
razoabilidade que penetra em todos os outros principios e valores juridicos, dando-lhes unidade

e coeréncia. Em palavras de Ricardo Lobo Torres

Do equilibrio e da ponderagdo entre tais valores e principios, que ndo se posicionam
hierarquicamente, resulta & liberdade relativa, que nada mais é que o direito
Sfundamental ao tratamento impositivo igualitario. Nao basta que a lei crie a tributagdo
justa, afinada com a capacidade econdomica do cidaddo, mas que a imponha
igualmente a todos; (...) a igualdade tributaria ndo estd presa a um Unico fundamento,
eis que pode se justificar por motivas fiscais ou extrafiscais, financeiros ou politicos,

. . 5
conjunturais ou permanentes.

O principio da igualdade projeta-se com grande transcendéncia no campo tributario,
uma vez que constitui um impedimento para que o legislador estabeleca desigualdades fiscais
infundadas; o principio tem como objetivo a interdi¢do da arbitrariedade em matéria fiscal,
proibindo o estabelecimento de privilégios odiosos e discriminagdes intuitu personae.

Nos tributos ordinarios, com uma finalidade estritamente fiscal, o principio da igualdade
guarda uma estreita relagdo com o principio da capacidade contributiva, mas com ele ndo deve
ser confundido. Entende-se que, existindo uma mesma manifestacio de capacidade
contributiva, em tese, o imposto devera ser estabelecido em iguais termos para todos os
contribuintes. A capacidade contributiva ¢ um critério de aplicagdo da igualdade.

No entanto, apesar da vinculagdo entre o principio da isonomia tributdria e o principio

. . . - . 56
da capacidade contributiva, aquele nao fica reduzido ao segundo™".

> TORRES, Ricardo Lobo. Tratado, Volume III, Op. Cit., p. 325-326.

> 1d. Ibid., p. 331-332.

Ao respeito Juan Martin Queralt leciona que “(...) es frecuente considerar que el principio de igualdad se traduce
en forma de capacidad contributiva. La igualdad, asi concebida, exige que situaciones econémicamente iguales
sean tratadas de la misma manera, atendiendo a que la capacidad econdmica que se pone de relieve es la misma.
Ello no significa que el principio de igualdad agote su contenido con el de capacidad econémica, conforme indico
el Tribunal Constitucional en sentencia 8/1986, de 14 de enero, al sefialar que las discriminaciones no son
arbitrarias cuando se establecen en funcidn de un criterio amparado por el ordenamiento, aun cuando pertenezca a
otra rama juridica.
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Ao respeito, Humberto Avila afirma que,

(...) o principio de igualdade é mais amplo do que o principio de capacidade
contributiva. Este (...) constitui a concretizagdo setorial especifica do principio da
igualdade, no caso das normas tributarias primariamente criadoras de encargos. O
ambito de aplicagdo do principio da igualdade é, todavia, mais extenso que o do
principio da capacidade contributiva, porque o principio da igualdade tanto se aplica
para aquelas normas que tém por finalidade primaria a criagdo de encargos (subtragdo
de valores) quanto para aquelas que tém por finalidade primaria a alteracdo de

comportamentos. (afetagdo dos direitos de liberdade). o7

O artigo 150, II, da Constituicdo Brasileira estabelece o principio da isonomia tributéria,
proibindo “instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagdo
equivalente, proibida qualquer distin¢gdo em razao de ocupagdo profissional ou fungdo por eles
exercida, independentemente da denominagao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos”.

Cabe destacar que no caso da tributagdo ambiental — de finalidade extrafiscal - o
principio da igualdade permite uma carga tributdria diferenciada, através de critérios orientados
pela progressividade™®, pela seletividade e pela essencialidade ambiental, e ndo pela capacidade
contributiva. Como explica Humberto Avila, “O principio da igualdade pode fundamentar a
obrigatoriedade de comportamentos variados que ndo mantém vinculagdo com a capacidade
contributiva”.>

A justica tributaria em matéria ambiental exige que o sujeito que mais contamina devera
pagar mais, e que para cada unidade de poluicdo devera ser estabelecida uma aliquota
progressiva; de modo que, o 6nus tributario devera ser estabelecido de acordo com o nivel de
poluicdo. Na tributacdo ambiental o principio da igualdade manifesta-se através do diferencial
adotado para distinguir atividades que usam ou lesam o meio ambiente, através por exemplo, da
diferenciag@o de aliquotas e da seletividade entre produtos com incidéncia ambiental negativa e

produtos ecologicamente corretos.

Ello se enmarca en la concepcion del Tribunal Constitucional segin la cual el principio de igualdad no veda
cualquier desigualdad, sino sélo aquella desigualdad que no sea razonable y carezca de fundamentacion, es decir,
cualquier desigualdad que pueda ser calificada como discriminatoria.”MARTIN QUERALT, Juan et al. Curso de
Derecho Financiero y Tributario. Madrid: Editorial Tecnos S.A., 1999. p. 131-132.

37 AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributirio: de acordo com a emenda constitucional N°51, de
14.02.2006. 2° edicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 364.

% O principio da progressividade ¢ uma técnica instrumental sumamente adequada para a finalidade extrafiscal
perseguida na tributacdo ambiental e para garantir a isonomia tributaria. Por exemplo no caso, das emissdes de
gases sobre a atmosfera, a quantificacdo do tributo devera ser realizada de acordo com o principio da
progressividade; a maior polui¢do, maior deverd ser a aliquota aplicada. O mesmo acontecera no caso de um
imposto que tribute a eliminagdo de residuos, a progressividade das aliquotas devera considerar fatores como a
quantidade e o tipo de residuos (por exemplo perigosos, urbanos, industriais, etc.). Sore o tema, Cf. CAZORLA
PRIETO, Luis Maria. Los principios constitucional-financieros en la tributacion medioambiental. In: BECKER,
Fernando; CAZORLA, Luis Maria et al. (Directores). Tratado de Tributacion Medioambiental. Volumen I.
Pamplona: Editorial Aranzandi S.A., 2008,p. 73-80.

* AVILA, Humberto. Op.cit.,p. 364.

Revista de Financas Publicas, Tributacao e Desenvolvimento, v. 5, n.5, 2017



17

Por outro lado, dentro da liberdade do legislador para o estabelecimento de tributos, o
principio da igualdade exige que todos aqueles que realizem a conduta/atividade poluidora
prevista no fato gerador deverdo ser onerados. O legislador devera decidir o foco poluidor e a
magnitude que pretende ser tributada, o que devera ser feito da forma mais justa, de acordo
com o Principio do Poluidor Pagador (PPP), e evitando exce¢des que ndo estejam devidamente

justificadas.

2.3.3 O principio da capacidade contributiva
2.3.3.1. O principio da capacidade contributiva como manifestagao da justica distributiva

No Estado de Direito, por regra, a distribuicdo das cargas tributdrias devera ser realizada
de forma racional, proporcional e equitativa, de acordo com a capacidade econdmica dos
cidaddos; quer dizer, de acordo com a renda ou a riqueza derivada da propriedade e do livre
exercicio da profissdo. O repartimento do 6nus tributario necessariamente deverad responder a
nocao de justica distributiva aristotélica, que no direito tributdrio moderno manifesta-se através
do principio da capacidade contributiva.

O principio esta estritamente ligado ao valor justi¢a, e encontra o seu fundamento no
valor da solidariedade que permite a correlagdo entre direitos e deveres fiscais, propria da
no¢ao de cidadania fiscal.

Segundo esse principio de justica tributaria material, o tributo deverd ser estabelecido
de acordo com a riqueza do contribuinte, ou seja, conforme com as possibilidades economicas
de cada cidadao para contribuir com os encargos publicos.

A partir do principio, entende-se que o justo distributivo tributario — o meio-termo
aristotélico -, serd alcangado se cada um paga aquilo que lhe corresponde “dentro de uma razao
de proporcionalidade participativa, pela sociedade, evitando-se, assim, qualquer um dos
extremos que representam o excesso (topléon) e a falta (toélatton)”.®” De modo que, cada
contribuinte ndo devera pagar mais do que poderia, nem pagar menos do que deveria.

O professor Ricardo Lobo Torres explica em forma precisa que a capacidade

contributiva,

(...) abre ao legislador a possibilidade de instituir o tributo, que incide sobre a riqueza
de cada qual. Nada mais é que o espago juridico aberto pelos direitos fundamentais
para a tributagdo, nomeadamente para a exercida sobre o direito de propriedade e o
direito de livre exercicio da profissdo. Mas a capacidade contributiva fica totalmente
limitada por principios anteriores e superiores ligados a direitos da liberdade, que ndo
se deixam relativizar pelo poder de tributar, e aos proprios direitos da propriedade e de
profissdo em seu niicleo essencial intributavel. ©'

BITTAR, Eduardo C. B. A justica em Aristételes. 3*. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2005, p. 120.
T TORRES, Ricardo Lobo. Tratado, Volume II. Op. Cit., p. 303.
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Grosso modo, a capacidade contributiva pode ser considerada como uma medida
racional para determinar a carga fiscal que deverd suportar cada contribuinte. O principio ¢
pressuposto — objetivo e subjetivo - e pardmetro do tributo. Explicam Fraga Gongalves e
Horoshi Murayama que como pressuposto objetivo a capacidade contributiva impde ao
legislador a obrigacdo de adotar um fato gerador com contetido econdmico revelador de
riqueza. Como pressuposto subjetivo, o contribuinte devera possuir recursos econdmicos que
lhe permitam arcar com o 6nus tributdrio sem que seja afetado o seu minimo existencial nem
sejam confiscados os seus bens. Como parametro do tributo a capacidade contributiva esta
atrelada a graduagdo do tributo. *

Conforme foi dito, o principio responde a ideia de justi¢a distributiva aristotélica; na
hora de estabelecer o fato gerador do tributo® o legislador necessariamente devera ter presente
essa condicdo diferenciada de cada cidaddo — a capacidade contributiva - como critério para
determinar a justa distribuicdo do 6nus tributario. O principio da capacidade contributiva ¢ um
pressuposto do tributo, uma exigéncia €tica de justica.

O professor Ricardo Lodi Ribeiro explica em forma precisa que esse principio
“representa ndo s6 um limite negativo que exclui os fatos que ndo revelam manifestacdo de
riqueza, como constitui critério indispensavel para a reparticdo da carga tributaria pelos
cidaddos”.**

José Marcos Domingues salienta que “O principio da capacidade contributiva limita a
discricionariedade legislativa na instituigdo e na graduacio do tributo” *

Ao respeito, o professor Ricardo Lobo Torres leciona que “conforme a este principio o
legislador fica proibido de criar impostos que: a) onerem mais os pobres do que os ricos; b)
incidam sobre fatos destituidos de significado econdmico; c) invertam a progressividade ou a
seletividade prevista na Constituigdo (...) ”.%°

O principio da capacidade contributiva cumpre também uma importante fungdo de

cardter interpretativo®’, permitindo determinar se uma norma tributaria quebra a

62 Cf. GONCALVES, Fabio Fraga. Releitura do Principio da Capacidade Contributiva sob a otica do Direito
Tributario Ambiental. In: ORLANDO, Breno Ladeira Kingma et al. (Coordenadores). Direito Tributario
Ambiental. Rio de Janeiro: Editora Limem Juris, 2006, p. 44.

83Cf. RIBEIRO, Ricardo Lodi. Justica, Interpretacio e elisdo tributaria. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris,
2003, p. 67.

6 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Op. Cit., p. 61.

65 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito Tributario: capacidade contributiva:contetdo e eficacia do
principio. 2* edi¢do. Rio de Janeiro: Renovar, 1998, p. 75.

% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado, Volume II. Op. Cit., p. 311.

67 Cf. RIBEIRO, Ricardo Lodi. Op. Cit., p. 88 ¢ 89.
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proporcionalidade aristotélica. Consequentemente, sera competéncia do Judicidrio determinar
em cada caso concreto se uma norma faz uma justa distribuicao das cargas tributérias.

Como indicou-se, o principio tem uma estreita relagdo com o principio da igualdade. De
acordo com a nog¢do de justica distributiva aristotélica, o imposto deverd ser estabelecido em
iguais termos para todos aqueles contribuintes que tenham uma mesma capacidade
contributiva; ou seja, a atribuicdo de 6nus tributdrios devera ser feita de acordo com a riqueza
de cada individuo. De maneira que existira uma distribuicdo injusta das cargas tributarias
quando desconsiderando a capacidade contributiva exista um excesso de Oonus para uns € uma
escassez de Onus para outros.

O principio da capacidade contributiva ¢ um critério de aplicacdo da igualdade que
busca conteudo nesse valor e no direito de pagar tributo na mesma propor¢ao daquele que
possui a mesma riqueza.’”® Trata-se de uma manifesta¢io da igualdade proporcional e constitui
uma exigéncia de justica tributdria, garantindo a proporcionalidade e a razoabilidade dos
tributos.

Em matéria tributaria, em tese, pode afirmar-se que a igualdade “se realiza através do
principio da capacidade contributiva”.®’ Existird igualdade se o tributo grava condiges iguais
de capacidade contributiva, ou seja, “quando o encargo sofrido por cada contribuinte tiver o
mesmo peso para todos, o que so € possivel se variar na medida da capacidade contributiva de
cada um”.”® Assim, o principio tem como finalidade o justo distributivo tributério, a igualdade

proporcional.

Ao respeito, o Professor Ricardo Lodi Ribeiro’' afirma que,

O principio da capacidade contributiva constitui-se em uma decorréncia da
igualdade, na medida em que todos devem contribuir para as despesas publicas, em
razdo das suas possibilidades economicas. Assim, de acordo com essa diretriz,
somente sdo legitimas as distingdes que se baseiam na diferenca entre as riquezas
que varios contribuintes manifestam.

Por outra parte, ¢ importante salientar que a capacidade contributiva estd sujeita a
limitagdes quantitativas — como ¢ o caso da proibicdo de excesso e do minimo existencial, e
qualitativas — caso das proibi¢des de desigualdade.’

O principio da capacidade contributiva estd previsto expressamente no artigo 145, § 1°

da Constituicdo brasileira, que estabelece,

6% Cf. Id. Ibid., p. 61.

% OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Op. Cit., 51.

"0 WEISS, Fernando Lemme. Principios Tributarios e Financeiros. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2006,
p. 174.

"' RIBEIRO, Ricardo Lodi. Op. Cit., p.65.

> Cf. TORRES, Ricardo Lobo. Tratado, Volume II. Op.cit., p. 304.
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§ 1° - Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administragdo tributaria,
especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os
direitos individuais e nos termos da lei, o patrimoénio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte.

Deve salientar-se que o principio ¢ de aplicagdo, em maior ou menor medida, a todas as
categorias tributdrias, uma vez que com todos os tributos pretende-se “retirar recursos
econdmicos dos particulares para transferi-los ao setor publico. E a sua for¢a econdomica que

., e e1e ~ 3 :
dira da possibilidade do seu concurso para a manutengdo do Estado”.”> De maneira que todos

; , A s 4
os tributos devem “apresentar como fato gerador um ato que revele conteudo econémico”.”

2.3.3.2 O principio da capacidade contributiva e a extrafiscalidade. O caso dos tributos
ambientais

A conciliacdo entre extrafiscalidade e capacidade contributiva ¢ um tema polémico que

. ., - T5 .
tem provocado um intenso debate doutrinario.”” Trata-se de um dos aspectos mais controversos
da tributacdo ambiental, principalmente no que tange aos impostos. No caso das taxas e das
contribui¢des o assunto ¢ menos problemdtico uma vez que esses tributos contraprestacionais
. , . . A . 76
respondem ao principio da equivaléncia.

Sobre o tema, Borrero Moro’’ salienta que a projecdo desse principio na tributago
ambiental ¢ complexa, abrange diversos aspectos da tributacdo, e afeta de modo singular a
identificagdo do verdadeiro aspecto material que pretende ser tributado.

Autores como Klaus Tipke, consideram que as normas extrafiscais contidas em leis
tributarias “(...) violam o principio da capacidade contributiva, especialmente por motivos de
politica econdmica, cultural, sanitaria, ambiental”.”®
No caso do ordenamento juridico brasileiro alguns autores, considerando a expressao

1”79

“sempre que possivel””, utilizada pelo constituinte no artigo 145 da Constitui¢ao brasileira,

 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Op. Cit.,91.

" RIBEIRO, Ricardo Lodi. Op. Cit., p. 79.

5 Cf. GONCALVES, Fabio Fraga. Op.cit., p. 43 e 44; BORRERO MORO, Cristobal J. La tributacién ambiental
en Espafia. Madrid: Editorial Tecnos. S.A., 1999, p. 97; JIMENEZ HERNANDEZ Jorge. El tributo como
instrumento de proteccion ambiental.Granada: Editorial Comares, 1998, p. 88; AMARAL, Paulo Henrique do.
Direito tributario ambiental. S3o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2007,p. 91 Et seq.

" PALAO TABOADA, Carlos. Op. cit., p. 82.

"BORRERO MORO, Cristobal J.Op.cit., p. 93

" KLAUS TIPKE Apud OLIVEIRA, Gustavo Goiabeira de et alt. A Extrafiscalidade como Instrumento de
Controle Ambiental. In: ORLANDO, Breno Ladeira Kingma et alt. (Coordenadores). Direito Tributario
Ambiental. Rio de Janeiro: Editora Laimem Juris, 2006 p. 110.

" Entres eles, Luciano Amaro ao referir-se ao tema indica que, (...) “sempre que possivel’-como diz a
Constituigdo -, o imposto deve levar em consideragdo a capacidade econdmica do contribuinte. A expressdo
“sempre que possivel” cabe ressalva tanto para a personalizagdo como para a capacidade contributiva.
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sustentam que no caso dos tributos extrafiscais poderd ser excepcionado o principio da
capacidade contributiva.

Parte da doutrina considera que a contradi¢do que poderia existir entre esse principio e
os tributos ambientais ¢ apenas aparente, uma vez que esse tipo de tributos ambientais oneram
atividades que evidentemente denotam uma capacidade de produzir riqueza®’; nesse sentido
considera que a propria capacidade de poluir ou de usar recursos naturais em beneficio de
determinados interesses economicos ¢ um indicio notdrio da existéncia de uma capacidade
econdmica.®’ Sustentam que o fato gerador destes tributos deve necessariamente tributar uma

manifestag¢do de riqueza que se derive do aproveitamento dos bens naturais.

Dependendo das caracteristicas de cada imposto, ou da necessidade de utilizar o imposto com finalidades
extrafiscais, esses principios podem ser excepcionados.

AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 6* Ed. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2001, p. 134.

Humberto Avila explica que a citada expressio refere-se a: “ (...) sempre que a hipotese material de incidéncia
permitir a consideracdo de elementos pessoais”. Quando a norma tributaria referir-se a elementos pessoais do
contribuinte, deve ser observada, até o fim, a pessoalidade na tributag@o. (...) ”. Continua o autor dizendo que “O
essencial ¢ que a expressdo ndo traduz uma permissdo, mas um dever cujo significado depende da possibilidade,
juridica e ontolédgica, da graduagdo de acordo com a capacidade econdmica do contribuinte. A expressdo “sempre
que possivel” abre expressamente a possibilidade de instituigio de tributos extrafiscais”. AVILA, Humberto.
Op.cit., p. 367.

0Cf. BORRERO MORO, Cristébal J. Op. Cit. p. 95, 136

81 Sobre o tema explica Rosembuj que na fiscalidade ambiental, o tributo “se basa en el presupuesto de la
existencia objetiva de una capacidad contaminante potencial o real que, necesariamente, debe calificar su hecho
imponible. El criterio ambiental de la legitimidad y justificacion del tributo tiene como soporte el de quien
contamina paga, que sirve para denotar la capacidad contaminante y para connotar su contenido econémico y
social (solidaridad colectiva) de cara al deber de contribuir al gasto ptblico, conforme a la capacidad econdémica.
(...) el tributo ambiental encauza la financiacion del gasto social conforme a la capacidad econdmica, y para
discriminar entre los que exhiben mas o menos capacidad de contaminar, mds o menos capacidad de
descontaminar el bien ambiente.

(...) La capacidad econoémica tiene una connotacion inseparable con el principio de quien contamina paga, en el
fundamento y origen del Derecho ambiental. El objeto del tributo se configura en base a la existencia objetiva de
una capacidad contaminante potencial o real, que indica capacidad econdmica, sea como manifestacion de renta,
patrimonio o consumo.” ROSEMBUJ, Tulio. Los tributos y la proteccion del Medio Ambiente. Madrid:
Editorial Marcial Pons, Ediciones Juridicas S.A., 1995, p. 245, 261 e 262.

Ao respeito, o professor Gabriel Casado Ollero refere-se ao vinculo que deve existir entre os tributos ambientais e
o principio da capacidade contributiva nos seguintes termos: “(...) si bien el legislador puede ampararse en otros
principios y valores constitucionales para eximir o dejar de gravar una manifestacion de riqueza susceptible de
imposicion, en modo alguno dichos objetivos (extrafiscales) podrian legitimar el gravamen de una riqueza situada
fuera de los limites imponibles, ya que seria arbitraria e injusta la imposicion que prescindiese por completo de la
relativa capacidad econémica de los contribuyentes. (...) no habria (...) justificacion posible para la arbitrariedad
que supone el gravamen —extrafiscal o0 no — de una situaciéon econdmica no enmarcada en los limites de la
imposicion, o que no demuestre capacidad econéomica alguna”. CASADO OLLERO, Gabriel. Los fines no
fiscales de los tributos. In: Comentarios a la Ley General Tributaria y lineas para su reforma. Libro Homenaje al
Dr. Fernando Sainz de Bufanda, vol. I. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales, 1991, p. 122.

Ao comentar uma resolugdo ditada pelo Tribunal Constitucional Espanhol sobre o assunto, Gabriel Casado Ollero
indicou:

“A la instrumentacién extrafiscal del tributo “no se opone —afiade el Tribunal- el principio de capacidad
econdmica(...), pues el respeto a dicho principio no impide que el legislador pueda configurar el presupuesto de
hecho del tributo teniendo en cuenta consideraciones extrafiscales” (FJ.13). Lo que resulta evidente, en cualquier
caso, es que los fines no fiscales no podran desconocer ni quebrar la relacion constitucionalmente exigida entre
imposicion y capacidad econdmica.

(...)S. La necesidad de que los fines no fiscales de los tributos no quiebren la relacion constitucionalmente exigida
entre imposicion y capacidad econdmica, ni desfiguren la naturaleza y la esencia contributiva del tributo, como
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Partidario dessa tese, Borrero Moro® fala de uma renda potencial derivada da
degradagdo ambiental. Para o autor espanhol a forca econdmica que legitima o tributo ndo se
deriva da capacidade do sujeito de incidir no meio ambiente, ¢ sim da manifestacdo das
atividades econdmicas que provocam a degradagdo ambiental.*

Posigdo similar ¢ sustentada no Brasil por Domingues de Oliveira® quem ao discorrer

sobre a conciliagdo entre extrafiscalidae e capacidade contributiva considera que,

ndo se descure da questdo, tdo fundamental quanto ardua, da conciliagdo do principio
da capacidade contributiva com a extrafiscalidade. Equivocadamente negada por uns,
impende dar curso & aludida harmonizagdo através da identifica¢do de fatos geradores
que a um s6 tempo indiciem, pela apreensdo ou aproveitamento dos bens naturais,
manifestagdes de riqueza suscetiveis de tributagdo e justifiquem uma ponderada
participacdo dos agentes econdmicos no rateio dos custos de manutencdo do Estado

()

Outro ¢ o pensamento Soler Rocha que afirma que o ponto de referéncia dos tributos
ambientais € a prote¢do do meio ambiente; o objeto dos tributos verdes ndo estd estritamente
ligado a ideia de riqueza. Sustenta que ndo se trata de tributar em fun¢do da riqueza, mas da
capacidade de poluir. Se o poluidor poderd obter ou ndo um beneficio econémico a partir do
impacto/degradacdo ou uso do meio ambiente, ¢ uma outra questdo que deverd ser analisada
caso a caso, mas o que ¢ incontestavel ¢ que o fato de poluir ndo ¢ por si s6 um indicativo de
riqueza. ®

Considera-se que a capacidade de poluir e a capacidade econdmica ndo sdo excludentes
e sim complementarias, ambas operam em planos diferentes; explicaremos.

De acordo com o PPP, o tributo ambiental deverd estar vinculado a um determinado
consumo ou processo produtivo que impacte o meio ambiente. Nesse sentido, sem duvida o
fundamento da tributagdo ambiental ¢ o PPP e ndo o principio da capacidade contributiva.
Considera-se que o tributo ambiental ndo tributa um “indice potencial de riqueza”, uma vez que

ndo esta fundamentado no principio da capacidade contributiva.

instituto juridico constitucional, no responde a exigencias de pura ortodoxia —o estética- dogmatica, sino que viene
exigida ademas por el respeto al derecho fundamental del ciudadano a no ser gravado con detracciones
patrimoniales que no se fundamenten en el ordenamiento constitucional; o en otros términos, a la necesidad de
evitar la arbitrariedad del legislador en el manejo de un instituto juridico que, como el tributo, genera relaciones
juridicas de particular incidencia en el ambito de los derechos publicos subjetivos.” Id. Ibid., p. 124 e 128.

%2 Cf. BORRERO MORO, Cristébal J. Op.cit., p. 94-97

%3 Sobre o tema Cf. CHICO DE LA CAMARA, Pablo. La regla de la no confiscatoriedad como limite a la
tributacion médio ambiental. In. BECKER, Fernando; CAZORLA, Luis Maria et al. (Directores). Tratado de
Tributaciéon Medioambiental. Volumen I. Pamplona: Editorial Aranzandi S.A., 2008, p. 171.

% OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito Tributario e Meio Ambiente, 2007. Op.cit., p. 22.

% Cf. SOLER ROCH, M® T. El principio de capacidad econdmica y la tributacion medioambiental. In: BECKER,
Fernando; CAZORLA, Luis Maria et al. (Directores). Tratado de Tributacion Medioambiental. Volumen I.
Pamplona: Editorial Aranzandi S.A., 2008, p. 91-92.
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Como afirma Herrera Molina o fato gerador e a estrutura quantitativa dos impostos
ambientais ndo respondem a capacidade econdmica do contribuinte, mas a uma modalidade
especifica do principio da equivaléncia — o PPP; a sua justificagdo estd no impacto/uso do meio
ambiente.

A graduacdo do tributo ambiental deverd ser estabelecida de acordo com a orientagao
do principio do poluidor pagador (ou usuério pagador); de acordo com o impacto causado pelo
sujeito passivo no meio ambiente e utilizando critérios de proporcionalidade e equivaléncia.
Por exemplo, no caso de impostos que tributem a emissdao de substancias poluidoras na
atmosfera (como por ex. diéxido de carbono, de enxofre ou nitrogénio, entre outros), a emissao
dessas substancias demonstra uma capacidade de poluir, mas ndo representa em si mesma uma
riqueza real ou potencial que possa ser considerada como uma manifestacdo de capacidade
econdmica. E nesse aspecto que pode afirmar-se que a capacidade contributiva deve ceder
diante da extrafiscalidade dos tributos ambientais.

O fato gerador e a graduacdo do tributo serdo delimitados em fun¢do do PPP e ndo do
principio da capacidade contributiva como ocorre nos tributos tipicamente fiscais.

Por outro lado, ndo pode desconsiderar-se que ainda que os tributos ambientais tenham
como finalidade principal a protecdo do meio ambiente, eles poderdo ter, mesmo que
subsidiariamente, um efeito arrecadatdrio nos casos em que se configure o fato gerador.

De modo que pode afirmar-se que independentemente da finalidade extrafiscal dos
tributos ambientais, a capacidade contributiva devera ser refletida no tributo, uma vez que em
caso de materializar-se o fato gerador do tributo verde, o contribuinte devera possuir
capacidade econdmica para arcar com a carga tributdria, sem que seja afetado o minimo
existencial ou transgredido o principio de ndo confisco.**Ou seja, evidentemente, em caso de
produzida a atividade ou a conduta que pretende ser desestimulada, na cobranga do tributo
devera existir uma capacidade econdmica que permita a cobranca do encargo.

Ao respeito, Claudia Dias Soares adverte que a capacidade econdmica do sujeito ndo
podera ser esquecida na hora de determinar o calculo do tributo, ndo sé como limite maximo e
minimo da carga, mas também como “elemento auxiliar no coémputo do montante da obrigagdo
de imposto sempre que tal se mostre relevante para a eficicia ambiental deste”. Caso contrério,
como afirma com propriedade a autora portuguesa os “mais ricos poderiam manter inalterado o

r ~ r : 8
seu nivel de predagdo ecologica”.”’

% Cf. GONCALVES, Fabio Fraga. Op.cit., p. 44.
*SOARES, CLAUDIA Alexandra Dias. O Imposto ambiental. Direito Fiscal do Ambiente. Portugal: Livraria
Almedina- Coimbra. 2002, p. 43.
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E nesse sentido que pode afirmar-se que todos os tributos, tanto os ordinarios como os
tributos com uma finalidade extrafiscal devem cumprir uma exigéncia minima de capacidade
contributiva.*®

Considera-se que o que existe ¢ uma questdo de intensidade e concretizacdo na
aplicacdo do principio da capacidade contributiva. Nao se trata de enfrentar os dois principios,
na verdade os dois operam em planos diferentes, mas ndo sdo excludentes e sim
complementarios

Considera-se que no caso dos tributos ambientais o PPP ndo exclui o principio da
capacidade econdmica; sendo que a modula e complementa. Como explica Palao Taboada, as
limitagdes ao principio da capacidade contributiva existentes no caso dos tributos ambientais
extrafiscais sdo admissiveis quando os fins extrafiscais estdo reconhecidos e tutelados na
Constituigio™.

A limitagdo ao principio da capacidade contributiva deve responder a critérios de
proporcionalidade e deve ser submetida a um triplice controle™:

(1). A avaliagdo da idoneidade do tributo ou dos elementos ambientais para alcangar o
seu objetivo;

(2). O controle de necessidade ou lesdo minima; determinar que ndo existem outras
medidas igualmente eficazes e economicamente eficientes que permitam alcancar os mesmos
objetivos ambientais com uma menor incidéncia sobre os direitos dos interessados; e

(3). O controle de proporcionalidade estrita. Os beneficios ambientais devem ser
ponderados com a lesdo sofrida pelo principio da capacidade contributiva.

Sobre o tema indica José Marcos Domingues que,

Nédo se aceitaria também tributo extrafiscal que, por sua exacerbagdo e
independentemente de consideragdo a funcdo social da  propriedade,
constitucionalmente assegurada, determinasse o despojamento de patriménio,
realizado por vias escusas confisco proibido.

Em suma, a destinagdo extrafiscal do tributo néo libera o Legislador para através dele
burlar a Constitui¢io e o senso comum de Justica. *'

Conforme indicado, considera-se que hd uma exigéncia minima de capacidade

contributiva em todo tributo, e consequentemente o tributo ambiental como qualquer outro

% Cf. CALVO ORTEGA, Rafael. Tributaciéon medioambiental y principio de justicia tributaria. In: BECKER,
Fernando; CAZORLA, Luis Maria et al. (Directores). Tratado de Tributacion Medioambiental. Volumen I.
Pamplona: Editorial Aranzandi S.A., 2008, p. 106

% PALAO TABOADA, Carlos. Op.cit. p. 83

% HERRERA MOLINA, Pedro M. Derecho Tributario Ambiental. Madrid: Marcial Pons, Ediciones Juridicas y
Sociales S.A., 2000, p. 163 Et seq.

I Cf. OLIVEIRA, Jos¢ Marcos Domingues de. Direito Tributério: capacidade contributiva: contetdo e
eficacia do principio.Op.cit.,p. 119.
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tributo deve respeitar o principio da capacidade contributiva’. O que existe ¢ uma questdo de
intensidade na aplica¢do do referido principio; mas a extrafiscaldidade ndo pode legitimar a
criacdo arbitraria de um tributo que ndo respeite o principio de capacidade contributiva, sob
pena de inconstitucionalidade.

Ainda que os tributos ambientais encontrem seu fundamento no PPP, devem ser
estabelecidos respeitando o principio de capacidade contributiva. Este tltimo, ainda que ndo
possa ser considerado como fundamento da tributagio ambiental,”* deve ser entendido como
um pressuposto subjetivo na hora de estabelecer um tributo que pretenda tributar uma atividade
que lese 0 meio ambiente. Ao respeito Bokobo Moiche explica que a capacidade economica
ndo estd na base do imposto ambiental, mas serve de critério de valoracdo para determinar o
quantum do imposto.”

Mesmo que os tributos ambientais persigam uma finalidade extrafiscal, devem
necessariamente estar orientados pelos principios constitucionais de justiga tributaria formal e
material e devem respeitar o campo da intributabilidade, quer dizer o minimo existencial e a

proibigdo de confisco.

2.3.4 O Principio de Nao Confisco

O principio de ndo confisco ¢ um limite quantitativo ao Poder Tributario; veda a
tributagcdo abusiva sobre o patrimoénio dos cidaddos. Em outras palavras, o quantum do tributo
ndo pode ser de tal magnitude, que via indireta faga ilusoéria a garantia de inviolabilidade da
propriedade privada, negando o exercicio dos direitos fundamentais dos cidaddos. Trata-se de
uma proibicao de excesso na hora de tributar as manifestagdes de capacidade econdmica.

No ordenamento juridico brasileiro, o principio de ndo confisco estd previsto no artigo
150, inciso IV, que proibe “utilizar tributo com efeito de confisco”.

O principio ergue-se como uma garantia para o cidaddo, no sentido de que devera

cumprir o dever fundamental de pagar impostos sem que isso signifique chegar a sacrificar a

%2 Cf. OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito Tributario; Capacidade Contributiva. Op cit., p. 118-
119.

Ao respeito Cazorla Prieto expressa que: “Aunque se ha llegado a dudar acerca de hasta que extremo el principio
de capacidad econdmica puede tener lugar en los impuestos medioambientales, lo cierto es que este principio no
puede quedar postergado por completo (...). La cobertura constitucional de los fines extrafiscales que buscan los
tributos medioambientales puede justificar la distinta proteccion del principio de capacidad econdmica en los
tributos extrafiscales, pero no puede justificar su olvido, pues nos encontramos ante un principio que debe
conformar la estructura de todo tributo en mayor o menor grado segiin los supuestos. CAZORLA PRIETO, Luis
Maria. Op. Cit., p. 60.

% Cf. GONCALVES, Fabio Fraga. Op.cit., p. 48.

BOKOBO MOICHE, Susana. Gravamenes e Incentivos Fiscales Ambientales. Madrid: Civitas Ediciones,
2000.p. 88.
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maior parte do seu patrimonio ou da sua capacidade economica. O confisco ¢ incompativel com
a propriedade.

O professor Ricardo Lobo Torres’® entende que a proibigdo do confisco é

imunidade tributdria de uma parcela minima necessdria a sobrevivéncia da
propriedade privada. Entende, pois, com os direitos da liberdade. Ndo emana da idéia
de justica, pois se afirma para além da capacidade contributiva. A relagdo entre o
direito de propriedade e o direito tributario ¢ dialética. A propriedade privada fornece
o substrato por exceléncia para a tributagdo, ja que esta significa sempre a intervengao
estatal no patrimdnio do contribuinte. Mas estd protegida qualitativa e
quantitativamente contra o tributo (...). (grifo do original).

Cabe salientar que o grande problema com respeito ao tema refere-se a discussao sobre
como estabelecer o limite do confisco; quer dizer como determinar quantitativamente quando
existe confisco. Em outras palavras, a grande questdo seria como determinar se o Estado,
através do tributo, apoderou-se de uma parte substancial da renda ou do capital do contribuinte;
como deverd ser estabelecido o quantum maximo, a medida justa que pode ser objeto da
tributacao.

No direito comparado, Rodolfo Spisso evidencia que o Tribunal Constitucional
Argentino tem estabelecido que existird confisco quando os tributos absorvam mais do 33% da
renda dos individuos. > Por sua vez, Cazorla Prieto salienta que o Tribunal Constitucional
Alemao estabeleceu que a carga tributdria ndo podera superar 50% do patriménio e da renda
produzida, sob pena de confisco >*

No Brasil, sobre os alcances da vedacdo de confisco tributdria, o professor Ricardo

9 .
Lobo Torres’’ leciona que,

A vedagdo de tributo confiscatério, que erige o status negativuslibertatis, se
expressa em clausula aberta ou conceito indeterminado. Inexiste possibilidade
prévia de fixar os limites quantitativos para a cobranga, além dos quais se
caracterizaria o confisco, cabendo ao critério prudente do juiz tal aferi¢do, que
devera se pautar pela razoabilidade. A exce¢do deu-se na Argentina, onde a
jurisprudéncia, em certa época, fixou em 33% o limite maximo da incidéncia
tributaria ndo confiscatodria.

Cabe salientar, no caso da tributagdo ambiental de finalidade extrafiscal se ndo for
respeitada a vedacdo de confisco, a carga tera carater sancionatdrio ou ressarcitorio, e

consequentemente sera inconstitucional. Ao respeito Chico de la Camara considera que o

% TORRES, Ricardo Lobo. Curso, Op. Cit., p. 66.

33 SPISSO, Rodolfo. Derecho Constitucional Tributario. Buenos Aires: Editorial De Palma, 1993, p. 272-274.

> Cf: CAZORLA PRIETO, L.M.: Derecho financiero y tributario (parte general). Pamplona: Editorial
Aranzadi, 2000. p. 113.

7 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. Op. Cit., p. 66-67. No mesmo sentido, Cf.
TORRES, Ricardo Lobo. Direitos Humanos e Tributagdo nos Paises Latinos. In: MELLO, Celso Albuquerque e
TORRES, Ricardo Lobo. Arquives de Direitos Humanos Vol. I1I. Rio de Janeiro: Renovar: 2001, p. 137.
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tributo ambiental perdera a sua finalidade quando seja desproporcionado e tribute em excesso.
98
Considera-se que a determinag¢do do confisco devera ser analisada pelo Judicidrio em

cada caso concreto de acordo com os principios de razoabilidade e proporcionalidade.

Conclusoes:

Com a denominada virada Kantiana, o direito tributdrio aproxima-se da moral e da
ética. A partir desse momento passa a considerar-se a estreita vinculagdo existente entre o
tributo e os direitos fundamentais. A partir dessa nova concepgao ética o tributo ndo pode ser
visto simplesmente como um instrumento de dominacdo. O tributo encontra seu fundamento
nos direitos da propriedade e da livre iniciativa; trata-se do prego que os cidaddos auto
consentiram em pagar para assegurar a sua liberdade. O Poder tributario nao limita a liberdade,
esta se autolimita permitindo o exercicio dessa potestade, € ao mesmo tempo, esse poder
tributério esta limitado pela liberdade.

Nesse contexto, almeja-se que as leis tributdrias sejam materialmente justas e observem
os valores da igualdade, da solidariedade, da liberdade, e da seguranca juridica. Cria-se assim
uma nova consciéncia tributaria, tanto nos individuos — agora cidaddos contribuintes - quanto
no Estado — particularmente na atividade do legislativo.

Com o pds-positivismo, os principios constitucionais tributarios, enunciados genéricos
que concretizam valores morais, adquirem uma grande importancia, projetando efeitos sobre a
criacdo e a interpretacdo das normas tributarias. No fundo, esses principios sdo uma exigéncia
de moralidade tributdria — s3o uma ponte entre a moral e o direito. Trata-se de parametros que
orientam, vinculam e delimitam o exercicio do Poder Tributirio, procurando uma justa
distribuicao do 6nus tributario e uma justica social — através da extrafiscalidade.

Esses principios sdo verdadeiras limitacdes formais e materiais ao Poder Tributario
dentro daquele espago que foi autorizado pela liberdade; seu objetivo € garantir a seguranca
juridica e as liberdades fundamentais dos cidaddos, permitindo a convivéncia dentro de uma
sociedade livre, justa e solidaria. Trata-se da primeira garantia dos contribuintes contra a

arbitrariedade e o abuso do poder.
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