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Resumo: O principio da capacidade contributiva, expressamente inserido na Constituicdo de
1988, é de observancia obrigatéria. Projeta-se sobre o sistema tributdrio como um todo,
impedindo a regressividade e conferindo protecdo ao minimo vital. Nos tributos indiretos,
incidentes sobre o consumo, 0 principio é atualmente aplicado apenas em seu aspecto
objetivo, pela seletividade, sem considerar as particularidades de cada consumidor. Por meio
de pesquisa bibliogréafica e de dados estatisticos, objetiva-se demonstrar a insuficiéncia da
seletividade e a necessidade e possibilidade de aplicacdo da capacidade contributiva subjetiva
aos tributos indiretos para concretizacdo plena do principio e para realizacdo da justica fiscal.

Palavras-chave: Capacidade contributiva. Tributacdo indireta. Minimo vital. N&o
regressividade. Possibilidades tecnologicas.

SUBJECTIVE ABILITY TO PAY AND INDIRECT TAXATION: NECESSARY
CONCILIATION FOR FISCAL JUSTICE

Abstract: The ability to pay principle, expressly inserted in the 1988 Constitution, is
mandatory. It projects itself on the tax system as a whole, preventing it from being regressive
and giving protection to the vital minimum. On indirect taxes, incident on consumption, the
principle is currently applied in its objective aspect, through selectivity, without considering
the particularities of each consumer. Through bibliographical research and statistical data, it is
intended to demonstrate the insufficiency of selectivity and the necessity and possibility of
applying the subjective ability to pay to indirect taxes for full realization of the principle and
of fiscal justice.

Keywords: Ability to pay. Indirect taxation. Vital minimum. No regressiveness.
Technological possibilities.

1 Introducao

A capacidade contributiva € o principio basilar do Direito Tributario, servindo como
critério de concretizacdo da igualdade no ambito das normas criadoras de encargos (AVILA,
2012, p. 432). Impde que cada individuo contribua para as despesas publicas

proporcionalmente a riqueza que possui, promovendo a justica fiscal. Em seu aspecto

! *Mestranda em Direito Tributario pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul — UFRGS. Endereco
eletronico: laura_fachini@hotmail.com. Enderego postal: Av. Osvaldo Aranha, 824, apto. 74, Bom Fim, Porto
Alegre/RS. CEP 90035-191

Revista de Direito Tributario e Financeiro | e-ISSN: 2526-0138 | Porto Alegre |v. 4| n. 2| p. 43 - 64 |
Jul/Dez. 2018

43


mailto:laura_fachini@hotmail.com

Laura Stefenon Fachini

L3

objetivo, o principio se refere aos signos presuntivos de riqueza. J& em seu aspecto subjetivo,
diz respeito as caracteristicas pessoais de cada contribuinte (BECHO, 2011, p. 409). A
capacidade contributiva projeta-se sobre o sistema tributdrio como um todo, exercendo
diferentes funcbes no intuito de proteger o contribuinte e de proporcionar a isonomia
tributéria.

Nos tributos indiretos, incidentes sobre o consumo, a doutrina refere que o principio
da capacidade contributiva seria aplicavel de forma distinta, por meio da seletividade. Ou
seja, pressupde-se a maior ou menor essencialidade de um produto ou servico e onera-se, de
forma mais gravosa, aqueles tidos por menos essenciais. Pela seletividade, ndo se consideram
as caracteristicas particulares de cada contribuinte, mas os fatos presuntivos de riqueza.
Assim, tal mecanismo constitui a aplicacdo do aspecto objetivo da capacidade contributiva.

Considerando que a Constituicdo determina a personalizagcdo no ambito dos impostos
e a observancia da capacidade contributiva pelo sistema tributario como um todo, questiona-
se se 0 modo como o principio é aplicado aos tributos indiretos é suficiente para concretizar
as protecdes e a isonomia por ele preconizadas. Busca-se analisar o principio da capacidade
contributiva, sobretudo no que tange a salvaguarda conferida ao minimo vital e ao
impedimento de um sistema tributario regressivo. Pretende-se detalhar a forma como o
principio é aplicado aos tributos indiretos e fazer um exame da incidéncia tributaria nos
diversos extratos sociais, a fim de demonstrar a insuficiéncia do modelo atual. Por fim, expde-
se possibilidades a serem adotadas, advindas da inovacéo tecnoldgica, visando a realizacdo da
justica social.

O trabalho se justifica na medida em que, todos os dias, milhares de consumidores
adquirem bens e servicos onerados por tributos indiretos, imposicao que, por ndo observar a
capacidade contributiva subjetiva, é fonte de injustica. O enfrentamento da questdo,
negligenciado pela doutrina patria (BALEEIRO, 2010, p. 1096), faz-se necessario para
evidenciar a necessidade de correcao da desigualdade provocada, bem como para demonstrar
a viabilidade da aplicacdo do principio em seu aspecto subjetivo. O método utilizado para
tanto serd& o dedutivo, partindo-se do principio abstratamente considerado para,
posteriormente, analisar sua aplicacdo concreta. Propde-se a andlise das fontes de pesquisa

bibliogréafica, doutrinaria e legislativa que versarem sobre o tema.
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2 Capacidade contributiva como principio constitucional

A insercdo do principio da capacidade contributiva nas modernas constituices foi
muito criticada por alguns autores, sobretudo pela doutrina financeira (GIARDINA, 1961, p.
3), referindo que o principio seria uma locugdo ambigua, que poderia conter as mais diversas
interpretacbes (BECKER, 2013, p. 518). A despeito das criticas, a Constituicdo de 1946
trouxe o principio de forma expressa em seu artigo 202. Com a Emenda Constitucional
18/1965, esse dispositivo foi revogado. Contudo, retornou ao texto constitucional com a

promulgacédo da Constituicdo de 1988, que assim dispde:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir
0s seguintes tributos: [...]

§ 1° - Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econémica do contribuinte [...]

O art. 145, § 1° ndo é norma discriciondria, mas imperativa, de observancia
obrigatéria (MACHADO, 2017, p. 40). A capacidade contributiva garante que a norma
tributaria ndo caia no vazio, evitando que incida onde ndo haja manifestacdo de riqueza. Mas,
antes de tudo, o principio preserva os direitos fundamentais do contribuinte, proibindo que 0s
tributos sejam excessivos a ponto de comprometer a existéncia ou o livre exercicio de um
direito fundamental (AMARO, 2014, p. 163). O principio da capacidade contributiva impde
que os poderes do Estado realizem a justica fiscal por meio da igualdade (COELHO, 2015, p,
75). Constitui critério fundamental para concretizar a isonomia na Seara tributaria
(VELLOSO, 2012, p. 75).

A capacidade contributiva determina que a pessoalidade seja observada, sempre que
possivel, na graduacdo dos impostos. Isso porque a Constituicdo de 1988 deu prioridade ao
tratamento particularizado, segundo o qual as particularidades de cada contribuinte devem ser
consideradas a fim de que lhe seja atribuido tratamento diferenciado a medida que se
diferenciar dos outros contribuintes (AVILA, 2015, p. 92). A Unica excecdo a pessoalidade
diz respeito a impossibilidade de sua aplicacdo (BALEEIRO, 2015, p. 496) e ndo a uma mera
dificuldade. Nos casos em que a consideracdo das caracteristicas particulares se torna
impossivel ou extremamente onerosa, admite-se a ndo aplicacdo da pessoalidade, visto que
“sua consideracao causaria — pela falta de previsdo, controle, coordenacdo, modicidade e

conhecimento — mais generalizagio do que individualizagio” (AVILA, 2015, p. 92).
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Do principio da capacidade contributiva emanam algumas fungdes, que orientam o
sistema tributdrio como um todo: (i) funcdo de pressuposto; (ii) funcdo de critério e (iii)
funcdo de limite. Como fungdo de pressuposto, o principio da capacidade contributiva imp&e
0 respeito a dois elementos essenciais: um objetivo e um subjetivo. Suscintamente, o primeiro
diz respeito a necessidade de que a hip6tese de incidéncia de cada tributo revele um indice de
forca econdbmica. O segundo diz respeito a verificacdo da possibilidade de se atribuir
determinado indice ao sujeito passivo da obrigacéo tributaria (FALSITTA, 2005, p. 146).

Como pressuposto objetivo, a capacidade contributiva impede que a tributacédo recaia
sobre fatos que ndo demonstrem forca econémica (VELLOSO, 2016, p. 75). O texto
constitucional de 1988 ja discrimina a competéncia tributaria de cada ente federativo, bem
como determina as hipoteses de incidéncia, ou seja, as realidades econdmicas sobre as quais
recaird a tributacdo (BALEEIRO, 2010, p. 1094). Por isso, a aplicacdo da capacidade
contributiva como pressuposto objetivo encontra-se praticamente exaurida na redacao
constitucional. Entretanto, € possivel retirar outra consequéncia desse pressuposto: a
obrigatoriedade de que o legislador autorize, na tributacdo sobre renda e patrimdnio, a
deducdo das despesas necessarias a producdo da renda e a conservacao do patriménio, bem
como dos gastos no exercicio do trabalho (VELLOSO, 2016, p. 75), porque referidos
dispéndios ndo demonstram forca econémica, mas custos necessarios a obtencéo da renda e a
manutencdo do patrimdnio.

Como pressuposto subjetivo, a capacidade contributiva impede que se exija tributo
de quem ndo tenha capacidade de contribuir. Confere protecdo ao minimo existencial,
exigindo que a tributacdo somente incida apds deduzidos os gastos necessarios para que 0
contribuinte e sua familia tenham uma existéncia digna (COELHO, 2015, p. 70). Dessa
forma, € preciso analisar ndo apenas a capacidade objetiva de riqueza, mas também o peso
exercido pelo imposto sobre a satisfacdo das necessidades do individuo (GIARDINA, 1961,
p. 35).

Pela funcdo de critério, o principio da capacidade contributiva funciona como
medida de graduacdo dos tributos, impondo que a carga tributaria seja dividida igualmente
entre os cidaddos, conforme a riqueza de cada um (TIPKE; YAMASHITA, 2002, p. 18).
Vincula-se a dois planos, um horizontal e outro vertical. No plano vertical, diz respeito a

necessidade de que a tributacdo seja progressiva ou, pelo menos, proporcional, conforme sera
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analisado adiante. No plano horizontal, impde que contribuintes com semelhante capacidade
contributiva suportem a mesma carga tributaria (CALIENDO, 2005, p. 177).

Como funcéo de limite, o principio da capacidade contributiva determina o respeito a
limites minimos e méaximos na tributacdo. As normas impositivas ndo podem incidir sobre os
recursos necessarios para garantir ao contribuinte e a sua familia uma existéncia digna. A
tributagdo so é legitima quando preservar o minimo existencial (limite minimo) (VELLOSO,
2016, p. 75). Como limite maximo, a capacidade contributiva proibe que a tributacdo seja tdo
pesada a ponto de resultar em expropriacdo do objeto tributado (FALSITTA, 2005, p. 147).
Na Constituicdo de 1988, esse limite vem especificado na proibicdo a utilizacdo de tributos
com efeito confiscatorio (art. 150, 1V, da CF).

A partir das fungdes desempenhadas pelo principio da capacidade contributiva,
destacam-se duas projecOes: a protecdo ao minimo vital, salvaguarda também depreendida de
outros principios constitucionais, e a imposicdo de que o sistema tributario, considerado em

sua totalidade, ndo possua carater regressivo.

2.1 Principio que protege o minimo vital

O principio da capacidade contributiva confere protecdo ao minimo vital, seja pela
funcdo de pressuposto, colocando-o0 como pressuposto absoluto subjetivo da tributacédo, seja
pela funcdo de limite, estabelecendo que o minimo existencial € o limite minimo a ser
respeitado pelas normas impositivas. A capacidade contributiva, entendida como adequacao
subjetiva ao desembolso, determina que a tributacdo atinja apenas a capacidade econdmica
residual, apos excluidos 0s gastos necessarios a uma existéncia digna. Dessa forma, quem
possui recursos em montante apenas suficiente para cobrir as despesas necessarias a propria
existéncia, embora possua capacidade econémica, ndo tem capacidade para contribuir
(FALSITTA, 2005, p. 149).

Conforme observa o doutrinador italiano Moschetti (1973, p. 227), todos os tributos
precisam observar pelo menos uma caracteristica de personalizacdo: a ndo tributacdo do
minimo vital. E por isso que as normas impositivas ndo devem incidir sobre as pessoas cujos
recursos sejam apenas suficientes para a manutencdo da propria existéncia (CARRAZZA,
2013, p. 117). Essa exigéncia é aplicavel a todo e qualquer tributo (VELLOSO, 2016, p. 73),

sem excegoes.
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Além da capacidade contributiva, a ndo tributacdo do minimo vital encontra respaldo
em outros dispositivos do texto constitucional, como, por exemplo, no principio da dignidade
da pessoa humana, fundamento da RepuUblica, e na erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo e na reducdo das desigualdades sociais e regionais, objetivos fundamentais da
Republica (DIFINI, 2013, p. 14911). Se os individuos que auferem recursos suficientes
apenas para manter a prépria subsisténcia forem tributados, a pobreza tende a agravar-se e a
mobilidade social resta comprometida.

O Estado Social preocupa-se em reduzir as desigualdades sociais, garantindo,
inclusive, um auxilio econdmico a quem ndo possua recursos suficientes a propria existéncia
(ZILVETI, 1998, p.45). Dessa forma, seria contraditério que o Estado Tributério retirasse do
contribuinte 0 minimo vital, direito que o Estado Social é obrigado a prestar (TIPKE;
YAMASHITA, 2002, p. 31). Também seria incoerente que a tributagdo incidisse sobre os
cidaddos sem considerar a satisfacdo das necessidades minimas da familia, jA& que a
Constituicdo exigiu atencdo as necessidades vitais basicas do trabalhador e de seu grupo
familiar pelo empregador, que deve pagar salario minimo (MOSCHETTI, 1973, p. 229).

A capacidade contributiva exige que o minimo vital ndo seja tributado, mas néo
indica qual deve ser esse valor destinado a suprir as necessidades basicas a existéncia. Herrera
Molina (1998, p. 123) elenca alguns fatores que devem ser considerados na determinagéo
desse valor: (i) o custo de vida, que varia conforme a localizacdo e o tempo, (ii) o grau de
bem-estar geral alcancado pela sociedade e (iii) os beneficios sociais fornecidos pelo Estado
e/ou demais instituicbes beneficentes. Aponta como possiveis referéncias o valor das
prestacGes ndo contributivas da Seguridade Social, ou o valor do salario minimo. Tipke e
Yamashita (2002, p. 34) referem que, pelo principio da unidade, o valor do minimo vital para
o Direito Tributario ndo deveria ser inferior ao montante considerado minimo pelo Direito da
Seguridade Social.

No Brasil, os diferentes ramos do Direito adotam concepcdes variadas de minimo
vital: (i) salario minimo, (ii) valor maximo da faixa de isencdo do imposto de renda, (iii)
montante total possivel de percepcdo a titulo de assisténcia social, (iv) maximo recebido pelo
regime geral da previdéncia social (ndo submetido a contribuicdo previdenciaria constante do
art. 195, 11, da CF) (CAUREO, 2015, p. 130-131). Para fins deste trabalho, adota-se como
minimo existencial o valor correspondente ao salario minimo, que também representa o valor

minimo das prestagdes ndo contributivas da Seguridade Social.
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2.2 Principio que impede a regressividade do sistema tributario

A capacidade contributiva também desempenha a funcéo de critério para graduacao
dos impostos. No que tange ao ponto, a doutrina majoritaria refere a necessidade de que o
sistema tributario, como um todo, seja progressivo ou, pelo menos, proporcional, no intuito de
respeitar o principio em comento. Para Derzi (2014, p. 62), “a Constituicdo determina que
impostos sejam cobrados progressivamente porque devem ser graduados de acordo com a
capacidade econdmica de cada um (art. 145)”. Carrazza (2013, p. 99-101) também sustenta a
necessidade de todos 0s impostos serem progressivos para atenderem a capacidade
contributiva. No mesmo sentido, Becho (2011, p. 412) menciona que a progressividade seria a
Unica forma de atingir a capacidade contributiva e, por consequéncia, de realizar a justica.
Baleeiro (2010, p. 1165) também defende que a aplicacdo da personalizacdo aos impostos
prevista no art. 145, § 1°, da CF s0 € possivel por meio da progressividade.

O principio da capacidade contributiva ndo impde que cada imposto seja progressivo
em sentido pleno, mas exige que 0s impostos e que o sistema tributario como um todo sejam
informados por critérios de progressividade. Para tanto, é possivel que existam diferentes
formas de concretizar a personalizacdo no ambito dos tributos, a fim de graduar a imposi¢éo
conforme a capacidade contributiva de cada um (MOSCHETTI, 1973, p. 226). Destaca-se que
o0 principio deve ser analisado levando-se em conta o sistema fiscal em sua globalidade.

Alguns doutrinadores, de forma isolada, defendem que, em razéo da dificuldade de
se aferir a capacidade contributiva pela progressividade, esta ndo deveria ser aplicada
(ZILVETI, 1998, p. 41). Outros afirmam que ndo se pode inferir, a partir da capacidade
contributiva, a necessidade de que a aliquota seja progressiva, mas que a progressividade é
adequada a realizacdo do principio (TIPKE; YAMASHITA, 2002, p. 35). Contudo, €
concorde a doutrina no sentido de que o legislador ndo pode variar a aliquota ou o ritmo da
progressividade em sentido contrario ao incremento de renda ou de patrimdnio dos
contribuintes (BECKER, 2013, p. 534-535). Ou seja, 0 principio da capacidade contributiva
exige gque o sistema tributario como um todo, se ndo for progressivo, pelo menos, ndo seja

regressivo.
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3 Capacidade contributiva e tributacdo indireta

De forma geral, diz-se que, nos tributos indiretos, seria muito dificil, sendo
impossivel, observar a pessoalidade e, por consequéncia, o principio da capacidade
contributiva subjetiva, visto que a sua aplicacdo exigiria uma analise das particularidades de
todos os contribuintes que adquirissem produtos ou servigos submetidos a tributagdo indireta
(BALEEIRO, 2015, p. 496). E preciso identificar quais sdo os tributos indiretos para, entio,
verificar se o principio da capacidade contributiva é a eles aplicado e, em caso positivo, como

se da sua utilizacéo.

3.1 Classificagédo polémica

A classificacédo dos tributos em diretos e indiretos é antiga e polémica. Sucintamente,
sdo considerados diretos os tributos suportados pelo sujeito passivo indicado pela lei. S&o
indiretos aqueles formalmente pagos pelo contribuinte indicado na lei, contudo, efetivamente
suportados por outro, o chamado contribuinte de fato (CONTI, 1996, p. 48-49). Assim, pode-
se dizer que o critério que fundamenta a classificacdo dos tributos em direitos e indiretos é a
possibilidade ou ndo de transferir o encargo fiscal a um terceiro, seja em decorréncia de
previsdo legislativa, de contrato firmado, ou de mecanismos de preco (COELHO, 2015, p.
71).

O critério adotado para classificar os tributos em direitos e indiretos é criticado por
muitos. Para Becker (2013, p. 573-575), a repercussao econdmica é critério artificial e errado,
sem qualquer fundamento cientifico. Amaro (2014, p. 112) também alerta para que se tenha
cuidado com esta classificagdo, porquanto, sob a ética juridica, todos os contribuintes sdo “de
direito”, porque indicados na lei. Além disso, pode ser que os tributos tidos por indiretos nao
sejam repassados em sua integralidade ao terceiro, contribuinte de fato. Da mesma forma, é
possivel que os tributos diretos, por algum artificio, sejam justapostos aos precos de produtos
e servicos, sendo, por fim, suportados por um terceiro diferente do contribuinte indicado pela
lei.

Carvalho (2017, p. 320) reforca o enfoque econdmico e pré-legislativo da
classificagdo dos tributos em direitos e indiretos e a situa no campo de estudos da Economia

ou da Ciéncia das Finangas. Isso porque a relacdo econdmica do sujeito indicado pelo
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legislador com a situacdo geradora do liame fiscal ndo é problema juridico. Ao Direito,
interessa a norma que ingressou no sistema e quem foi por ela indicado como integrante do
vinculo obrigacional.

Para contornar as criticas mencionadas, a doutrina passou a distinguir entre a
repercussdo financeira (econémica) e a juridica, a fim de determinar quais tributos comportam
transferéncia do respectivo encargo financeiro. Nesse sentido, a repercussao econdmica é pré-
juridica ao passo que a repercussdo juridica é aquela valida perante o Direito. Como fator
comum, em ambas as repercussdes, ha uma realidade econémica subjacente: a diminuicdo de
patrimonio em razdo do pagamento do tributo. Como fator diferenciador, a repercusséo
juridica é recepcionada pelo ordenamento, tendo valor no plano juridico, o que ndo ocorre
com aquela meramente econdmica (AMARAL, 1991, p. 355-356). Assim, a repercussao
juridica configura-se pela existéncia de uma norma juridica que permita, de forma expressa, a
transferéncia do 6nus tributario a um terceiro (TIPKE; YAMASHITA, 2002, p. 105). Essa
diferenciagdo proposta pela doutrina encontra fundamento no art. 166 do Codigo Tributario
Nacional.

A despeito das criticas a classificacdo dos tributos em direitos e indiretos e das
distincGes entre repercussao juridica e econémica, fato € que, na pratica, o termo “tributos
indiretos” ¢ largamente aplicado (CAUREOQ, 2015, p. 112), ndo apenas para designar aqueles
impostos em que ha repercussao juridica, mas, sobretudo, para fazer referéncia os tributos
incidentes sobre o consumo (COELHO, 2015, p. 416). Nesse sentido, sdo indiretos os tributos
que visam gravar a capacidade econdémica do consumidor final, ndo a da empresa, finalidade
que pode ser depreendida de uma analise da lei, de suas técnicas de imposicédo, de seu texto,
de suas intencdes (LAPATZA, 2003, p. 165). O ICMS tributa o consumo final, da mesma
forma que o IPI, haja vista ndo onerarem a forca econdmica da empresa, porque independem
do resultado desta (BALEEIRO, 2015, p. 475). Também o ISS é considerado indireto nessa
concepcao. Em relacdo ao PIS e a COFINS, ndo ha consenso (CAUREO, 2015, p. 112). Para
fins deste trabalho, cujo objetivo € demonstrar o 6nus tributario efetivamente suportado pelos
extratos sociais, adotar-se-a a concep¢do de tributos indiretos como aqueles incidentes sobre o

consumo e assim considerados pelos economistas quando realizam estudos sobre o tema.

3.2 Aplicacdo da capacidade contributiva objetiva aos tributos indiretos
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A doutrina costuma referir que os tributos indiretos obedecem & capacidade
contributiva, contudo, o critério utilizado para aplicacdo do principio é distinto (CONTI,
1996, p.67-68). Nos tributos indiretos, ndo ha mensuracdo exata da capacidade contributiva
do consumidor final, que efetivamente arca com o 6nus fiscal. O que h& é uma presuncgédo de
poder de compra conforme o bem adquirido (KIRCHHOF, 2016, p. 35). A vertente de
aplicacdo do principio da capacidade contributiva aos tributos indiretos revela-se por meio da
seletividade, determinando que o gravame seja menor a medida que o bem for mais essencial
(AMARO, 2014, p. 165). Dessa forma, os produtos de primeira necessidade, como 0s que
compde a cesta basica do trabalhador, ndo devem sofrer incidéncia de IPI e de ICMS, ou, pelo
menos, devem ser menos onerados do que os produtos voluptuarios (CARRAZZA, 2013, p.
110).

A seletividade foi escolhida como meio de tornar simples e viavel a aplicagdo da lei.
Tipke e Yamashita (2002, p. 38-39) referem que, caso houve leis detalhadas e diferenciadoras,
visando adequar o principio da capacidade contributiva aos tributos indiretos conforme as
particularidades de cada contribuinte, seria impossivel aplica-las de forma isondmica, em
tempo razoavel e com pessoal disponivel, porque os contribuintes sdo em nimero de milhdes.
Neste caso, embora o principio da capacidade contributiva postule o tratamento
particularizado, permite-se estabelecer certa generalizacdo, visto que a consideracdo das
caracteristicas de cada contribuinte tornaria a fiscalizacdo extremamente onerosa, além de ndo
promover a individualizacdo, pela falta de controle e coordenacdo (AVILA, 2015, p. 89).
Entretanto, a tipificacdo de situacdes gerais desconsiderando as particularidades do
contribuinte deve observar uma normalidade media, ou seja, deve impor um &nus tributario
que seja adequado a média dos contribuintes, protegendo o minimo vital. As normas de
simplificacdo ndo podem, em nome da praticabilidade, acarretar perda expressiva na
concretizacdo da justica fiscal (TIPKE; YAMASHITA, 2002, p. 38-39).

No cenario atual, o que se tem € a aplicacdo da capacidade contributiva em sua forma
objetiva aos tributos indiretos, por meio da seletividade. Ndo se leva em consideracdo as
caracteristicas particulares de cada contribuinte, mas sim, fatos presuntivos de riqueza. A
essencialidade do bem, definida previamente a partir de valoracdes realizadas pelo legislador,

€ 0 que determina a existéncia ou ndo de isencGes ou reducdes de aliquotas.
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4 Insuficiéncia da capacidade contributiva objetiva: dados estatisticos

A seletividade, forma de aplicacdo do principio da capacidade contributiva em seu
viés objetivo, por ser uma forma de simplificacdo legal, também leva a distorc¢des.
Contribuintes economicamente favorecidos, que teriam condi¢cbes de arcar com 0Onus
tributario mais elevado, também adquirem produtos basicos. Da mesma forma, quando 0s
contribuintes mais pobres adquirir itens tidos por supérfluos, como os relacionados a
tecnologia da informacdo, o valor da tributacdo por eles suportado € proporcionalmente
maior, por conta da parca receita auferida (DANILEVICZ, 2009, p.239). Além disso, quando
os produtos de primeira necessidade ndo sdo isentos, mas possuem apenas aliquota reduzida,
prejudicam-se aqueles que tém maiores responsabilidades familiares, ou seja, maior nimero
de pessoas que dependem de seus rendimentos para sobreviver (HERRERA MOLINA, 1998,
p. 457-458). A seletividade como Unico mecanismo de realizagdo da capacidade contributiva
na tributacdo indireta, ao definir o padrdo de consumo a ser adotado pelo contribuinte de
parcos recursos, acaba por cercear a liberdade e por dificultar a mudanca social (CAUREO,
2015, p. 137-138).

Mas ndo e s0. Essa forma de realizacdo da capacidade contributiva também nao se
revela suficiente para garantir o minimo existencial das familias menos beneficiadas
economicamente, muito menos um sistema tributario que, como um todo, ndo seja regressivo.
Tais conclusdes sao obtidas a partir dos dados estatisticos sobre carga tributaria no Brasil. Em
2015, por exemplo, quase metade do total arrecadado adveio da tributacdo sobre o consumo
de bens e de servicos (SANTANA, 2016, p. 8). Para se ter uma ideia, em termos
comparativos, o Brasil possui uma carga tributaria muito maior sobre bens e servicos do que a
média dos paises da OCDE. Ja em relacédo a tributacéo sobre a renda, verifica-se o inverso.

Um estudo realizado pelo IPEA em 2000 (VIANNA et. al., 2000), que tomou por
base os dados obtidos na Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) realizada em1995-1996
pelo IBGE, revela que, em relacdo a distribuicdo da carga tributaria entre os diferentes
extratos sociais, 0s tributos diretos sdo progressivos. As familias que recebiam até dois
salarios minimos nas regifes metropolitanas dispendiam pouco menos de 2% de sua renda
bruta com este tipo de tributo. J& as familias com ganhos maiores do que trinta salarios
minimos tinham cerca de 11% de sua renda comprometida com tributos diretos. Ja os tributos

indiretos sdo altamente regressivos. As familias mais ricas (que recebem mais de trinta
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salarios minimos) gastavam apenas 7% de sua renda mensal com tributos indiretos. Ja as
familias que recebiam até dois salarios minimos tinham cerca de 27% de sua renda
comprometida com esses tributos. Observa-se um aumento do comprometimento da renda
com tributos indiretos a medida que decrescem os rendimentos auferidos.

Considerando-se a carga tributaria total, verifica-se que as familias mais pobres
tinham mais de 28% de sua renda afetada pela imposicao fiscal. J& as familias mais ricas
destinavam apenas cerca de 18% de sua renda para manutencdo dos custos publicos. Pode-se
concluir que a carga tributaria em relacdo aos extratos sociais é altamente regressiva. Embora
os tributos diretos sejam progressivos, a regressividade dos tributos indiretos é tamanha que
desequilibra a distribuicdo da tributacdo na sociedade, fazendo com que as familias mais
pobres tenham um percentual muito maior de sua renda comprometido com gastos fiscais?.

A regressividade da tributagcdo, ao serem considerados tanto tributos diretos quanto
indiretos, também € evidenciada na Tese de Doutorado de Fernando Silveira (2008, p. 103):
“o resultado final é a regressividade da carga tributaria total, dado que nos 10% mais pobres
ela atinge ao redor de 32%, caindo continuamente ate representar, nos 10% mais ricos, 22%.

Outro estudo realizado em 2007 (ZOCKUN, 2007), vinculado a Fundacao Instituto
de Pesquisas Econémicas, tomando por base a Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF)
realizada em 2002-2003, apontou que, entre 1996 e 2004, além de ter havido um aumento na
carga tributario global para todos os extratos sociais, avultou a regressividade do sistema. Em
relacdo a tributacdo direta, as familias que recebiam até dois salarios minimos em 2003
pagavam cerca de 3% de sua renda para satisfazer esses tributos. Ja as familias do ultimo
extrato, que recebiam mais de trinta salarios minimos, dispendiam 10%. Observa-se a
existéncia de progressividade na tributacdo direta. Ja os tributos indiretos comprometiam
quase 46% da renda das familias mais pobres, percentual que se reduzia para 16% quando
analisado o extrato economicamente mais favorecido. Visualiza-se uma regressividade aguda
na tributacdo indireta, que também é constatada na carga tributaria global incidente sobre cada
extrato social: enquanto as familias mais ricas tinham 26% de seus rendimentos onerados com
tributos diretos e indiretos, as familias que recebiam até dois salarios minimos possuiam 49%
de sua renda consumida com encargos fiscais. Considerando que o valor correspondente ao

minimo existencial adotado neste trabalho é o salario minimo, pode-se afirmar convictamente

2 No estudo realizado, foram considerados IR, INSS, IPTU, IPVA, ICMS, IPI, PIS e COFINS, que representam
percentual expressivo (maior que 79%) da carga fiscal bruta em 1996.
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que as familias cujos rendimentos ndo ultrapassam dois salérios minimos e cuja carga
tributéaria total incidente chega a 49% de sua renda ndo tém garantido o minimo necessario a
sobrevivéncia.

Em relacdo a seletividade pela essencialidade do produto, no caso do ICMS, outro
estudo realizado demonstra que os maiores beneficios decorrentes das renuncias fiscais séo
usufruidos pelos extratos mais ricos da sociedade (SILVA, 2018). Os 30% mais ricos recebem
50% dos beneficios decorrentes de rentncias fiscais. Ja 0s 30% mais pobres ficam com menos
de 14%3. As rentincias fiscais sd0 contrabalanceadas por mecanismos compensatorios, que
consistem, basicamente, em estabelecer aliquota acima da média para produtos e servicos
considerados menos essenciais. O estudo demonstrou que 0s 30% mais ricos arcam com 57%
deste custo para compensar as renuncias. Ja os 30% mais pobres respondem por 9,5%. Para
verificar o beneficio efetivo concedido a cada um dos extratos sociais, € preciso reduzir o
proveito recebido a titulo de renlncia do valor pago a titulo de compensagédo. Realizando a
operacgdo, verifica-se que o beneficio liquido concedido as familias mais pobres é muito
pequeno.

Embora muitos sistemas tributarios de paises ocidentais possuam uma tendéncia a
personalizacdo e a uma eminente progressividade, o sistema tributario brasileiro continua
objetivo e muito regressivo (BALEEIRO, 2010, p. 1160). A desproporcdo existente entre
carga tributaria suportada por familias de baixa renda e encargos fiscais que oneram as
familias de altos rendimentos tem origem na prevaléncia da tributacdo sobre o consumo, na
qual se desconsideram as particularidades econémicas de cada contribuinte em prol da
generalidade da norma. Quanto mais predominar a tributacdo indireta em um sistema
tributario, menor sera a garantia de imposicao conforme a capacidade contributiva.

Os estudos demonstram que a seletividade ndo € suficiente para concretizar o
principio da capacidade contributiva, porque ndo é capaz de assegurar 0 minimo vital, nem de
garantir que o sistema tributario seja, como um todo, proporcional ou progressivo. O principio
da capacidade contributiva apenas serd satisfatoriamente atendido se seus dois aspectos,
subjetivo e o objetivo, forem observados na elaboracdo e na aplicacdo da lei (BALEEIRO,
2010, p. 1160).

% 0 estudo tomou por base 0 ICMS do Rio Grande do Sul em 2015, “refletindo uma combinagio especifica de
isen¢des, reducdes de base de calculo e aliquotas, incidentes sobre uma estrutura de consumo e distribuicdo de
renda particular”. Entretanto, o autor conclui que os resultados, ao que tudo indica, seriam semelhantes caso o
estudo fosse realizado considerando a realidade existente nos demais estados brasileiros.
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5 Possibilidade de aplicacio da capacidade contributiva subjetiva aos tributos indiretos

Atualmente, o que ha é a aplicacdo tdo somente do aspecto objetivo da capacidade
contributiva aos tributos indiretos, por meio da seletividade. Contudo, para que o principio da
capacidade contributiva seja plenamente realizado, é preciso a consideracdo também de seu
aspecto subjetivo. Com o0 avango da tecnologia e dos sistemas de informacdo, o que era
considerado impossivel pela doutrina tornou-se factivel, existindo algumas possiveis formas
para atender também ao aspecto subjetivo do principio.

Herrera Molina (1998, p. 126) refere que o minimo existencial e, por consequéncia, a
capacidade contributiva subjetiva, podem ser garantidos na tributacdo indireta por meio de
duas solucgdes técnicas: (i) exoneracdo dos bens de primeira necessidade e (ii) pagamento de
uma compensagdo correspondente ao valor dos tributos sobre um consumo minimo. Isso
poderia ser feito mediante crédito no imposto de renda, ou mediante transferéncia as pessoas
de baixa renda. Tipke e Lang (2008, p. 220) tambem enfocam a necessidade de restituicdo dos
valores onerados por tributos, quando atingirem o minimo vital. A primeira opcao,
exoneracdo dos bens considerados essenciais (seletividade), ndo é suficiente para garantir a
efetiva aplicagdo do principio da capacidade contributiva. Assim, a devolucdo de valores
dispendidos em tributos indiretos aos extratos economicamente menos favorecidos € medida
que se impde.

Esta devolucdo pode acontecer de véarias formas. No Brasil, ela ocorre de forma
deturpada, por meio dos programas de assisténcia social. O sistema tributario regressivo
existente no pais retira, atraves da tributacdo indireta, os recursos ja escassos da populacao
mais carente. Por meio da assisténcia social, 0 que se faz, na verdade, é a restituicdo dos
tributos indevidamente arrecadados, gerando um circulo vicioso reprovavel (DERZI, 2014, p.
49). A doutrina denuncia esse modelo de transferéncia de recursos decorrente de uma
constatacdo ndo exteriorizada de que o sistema tributario imp6e sacrificio desmedido a
populacdo carente, sem considerar o principio da capacidade contributiva (CAUREO, 2015, p.
126). Entretanto, este enfoque é negligenciado, tanto por parte de quem elabora os programas
assistenciais quanto por seus beneficiarios (DERZI, 2014, p. 49).

A restituicdo dos valores onerados pela tributacdo indireta aos extratos sociais mais
baixos também pode ser realizada de forma explicita e abrangente, ndo, como hoje, travestida

de programa assistencial. Neste ponto, é possivel se valer de experiéncias existentes no direito
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comparado, nas quais se verifica a devolucéo de parte ou da totalidade dos tributos incidentes

sobre o consumo as familias com menores condigdes econdmicas.

5.1 Experiéncias no direito comparado

Alguns paises ja adotam programas de devolucdo de tributos incidentes sobre o
consumo a populacdo mais pobre, visando corrigir as injusticas provocadas por uma
tributacdo objetiva. O Canada possui um programa de devolucdo dos impostos sobre vendas a
familias de renda baixa e modesta. E o chamado GST/HST credit*, por meio do qual familias
menos favorecidas economicamente compensam, total ou parcialmente, o GST ou 0 HST
(impostos sobre consumo) que pagam. A Receita Federal do Canada determina a elegibilidade
do beneficiario automaticamente, a partir da declaragdo de imposto de renda (CANADA,
2018).

Os individuos qualificados para auferir os créditos recebem do governo canadense
um pagamento trimestral isento de impostos. O valor do crédito é calculado,
preponderantemente, de acordo com o rendimento liquido da familia/individuo e da
composicao familiar. Por exemplo, um individuo solteiro, que receba até $40.000,00 por ano
terd direito a um crédito de $281,80/ano. Se tiver um filho, o valor do crédito aumenta para
$565,80/ano. Se o individuo for casado, o valor do beneficio também progride (CANADA,
2018). Vale lembrar que o imposto federal sobre vendas no Canada (GST) € de apenas 5%, e
que o HST (imposto federal mais impostos provinciais) varia em torno de 13 e 15%, bem
abaixo da meédia dos paises da OCDE (OECD, 2016), e do Brasil. Ademais, algumas
provincias cobram apenas o GST.

Nos Estados Unidos, outro exemplo a ser citado € o Programa de Assisténcia
Nutricional Suplementar (SNAP). Consiste no fornecimento, as familias pobres, de um valor
mensal a ser utilizado na compra de alimentos incluidos no programa, como frutas, paes,
cereais, vegetais, carne, dentre outros (UNITED STATES, 2018). Até aqui, a descricdo leva a
crer que se trata apenas de mais um programa de assisténcia social. Contudo, a novidade é que
o0s produtos elegiveis adquiridos com beneficios advindos do SNAP sao isentos de impostos

sobre vendas, quando comprados pelos beneficiarios do programa (WASHINGTON, 2018).

* Goods and services tax/Harmonized sales tax (GST/HST) credit. O GST é uma taxa federal com aliquota de
5% incidente sobre venda de produtos e servicos. O HST é a combinagdo do GST federal e das taxas sobre
vendas de bens e servicos cobradas por cada uma das provincias canadenses.
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Para ser elegivel ao programa, é preciso que os rendimentos auferidos pelo agregado
familiar ndo excedam os limites estipulados de renda bruta e de renda liquida. O valor do
beneficio a ser recebido € calculado de acordo com o tamanho da familia, a renda familiar
mensal e as despesas efetuadas em itens como aluguel, cuidados com criangas e idosos. Por
exemplo, um agregado familiar composto por cinco pessoas e que receba $2.000,00 mensais
tera direito a um beneficio mensal de $160. Os beneficios concedidos pelo SNAP sdo
emitidos por meio de cartBes semelhantes aos cartdes de débito. O beneficio é depositado
mensalmente na conta do titular. Quando o beneficiario realiza a compra utilizando o cartédo, o
preco é debitado automaticamente da sua conta, deduzido o imposto sobre vendas
(POMERANZ; CHRIQUI, 2015).

A capacidade contributiva objetiva é aplicada pelo mecanismo da seletividade,
contudo, por meio do SNAP, ndo se desconsidera a capacidade contributiva subjetiva, ja que
as familias mais pobres sdo isentas da tributagdo indireta incidente sobre alimentos. Os
estados americanos ja aplicam a distin¢do entre produtos essenciais e ndo essenciais para fins
de tributacdo, onerando mais os ultimos. A despeito disso, os beneficiarios do SNAP sédo
isentos tanto das taxas estatais quanto locais, independentemente da aliquota incidente sobre o
produto adquirido. Vale lembrar que a proporc¢éo de receitas provindas de tributacdo sobre o
consumo em relacdo a carga tributaria total nos Estados Unidos é infima, cerca de 7,9%, bem

menor gque a media dos paises da OCDE e que a média no Brasil (OECD, 2016).

5.2 Experiéncias e possibilidades para o Brasil

No Brasil, ja existem alguns programas que permitem a identificacdo do contribuinte
e, consequentemente, possibilitam a aplicacdo do principio da capacidade contributiva em seu
aspecto subjetivo. A Nota Fiscal Gaucha é um programa criado em 2012 que visa incentivar
0s consumidores a incluirem seu CPF no documento fiscal quando realizarem compras (RIO
GRANDE DO SUL, 2018). Os beneficios oferecidos pelo programa sdo, basicamente,
participacdo dos consumidores em sorteio de prémios e desconto no IPVA. A inspiracédo foi o
Programa de Estimulo a Cidadania Fiscal do Estado de S&o Paulo, conhecido como Nota
Fiscal Paulista, criado em 2007 (PASCHOAL, 2012, p. 56-57). Os beneficios concedidos pelo
altimo programa sdo mais abrangentes, incluindo desconto no IPVA, crédito em conta

corrente ou poupanca e sorteio de prémios. Para participar do programa, é necessario que o
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consumidor faga seu cadastro no sistema e informe seu CPF ou CNPJ no ato da compra,
solicitando a emissdo do documento fiscal. A Secretaria da Fazenda fard os célculos para
determinar o montante de crédito mensal a ser transferido ao consumidor. Este valor ficara
disponivel por cinco anos, podendo ser utilizado para abater o débito de IPVA ou transferido
para conta corrente ou poupanca (SAO PAULO, 2018).

O beneficio ¢é calculado tomando-se por base o valor total de imposto efetivamente
recolhido pelo estabelecimento. Deste montante, até 30% sera devolvido aos consumidores
que inseriam seu CPF ou CNPJ no documento fiscal, de acordo com o valor da compra de
cada um. Pode acontecer que, em determinado periodo, o estabelecimento ndo tenha imposto
a recolher em razdo da existéncia de crédito. Nos casos em que o produto é sujeito a
substituicdo tributaria, ocorre situacdo semelhante, haja vista que o recolhimento ocorreu de
forma antecipa, no inicio da cadeia. Nestas situagfes, para que o consumidor nao fique sem
qualquer beneficio, a Secretaria da Fazenda inseriu 0s sorteios mensais de prémios em
dinheiro no programa.

Em que pese referidos programas ndo concederem beneficios diretamente associados
a capacidade contributiva subjetiva, sdo bons demonstrativos de que € possivel individualizar
0 contribuinte no momento da compra, por meio da inclusdo do CPF desde no documento
fiscal, e quantificar o consumo realizado. Esta afirmacdo € corroborada pela recente
proposicdo realizada por alguns auditores fiscais no sentido de se adotar o Imposto sobre
Valor Agregado Personalizado (IVA-P), capaz de promover eficiéncia e equidade tomando
por diretrizes a modernizacdo e a personalizacdo (SILVA, 2018, p. 17-18). O imposto
substituiria o IP1, 0 ICMS e o ISSQN, possuiria aliquota Unica, poucas isencdes e base ampla.
Em relacdo & personalizacdo, as familias de baixa renda, cadastradas no Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico), teriam restituido, parcial ou totalmente, o
valor onerado pela tributacdo. A informacdo acerca do consumo realizado por cada familia
seria obtida pela inclusdo do CPF na nota fiscal. A compra efetuada pela familia seria
informada a administracdo tributaria, que calcularia o total das desoneractes e, ao final do
periodo, depositaria o valor em conta bancéria de titularidade do membro da familia.

A proposta mostra um caminho possivel para se respeitar 0 minimo vital e a ndo
regressividade do sistema tributario como um todo, requisitos necessarios para concretizar o
principio da capacidade contributiva. A modernidade cibernética permite o cruzamento de

dados, individualizando o perfil de cada contribuinte, bem como as gquantidades de bens e
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servicos por ele consumidos (GONGCALVES, 2011). O avango tecnoldgico e o
direcionamento de softwares para esta finalidade viabilizam que seja montado um cadastro de
cada contribuinte, possibilitando o armazenamento e o cruzamento de dados. Na verdade, em
relacio as familias que recebem até trés salarios minimos mensais, ja existe o CadUnico, que
mantém registros atualizados das familias de baixa renda, contendo informagbes como
caracteristicas da residéncia, identificacdo dos integrantes, de seu trabalho e renda (BRASIL,
2015).

A partir do cadastro de contribuintes e do cruzamento de dados por parte do fisco,
sera possivel aferir a capacidade contributiva subjetiva do adquirente de bens e servi¢os no
ato da compra, bem como quantificar o que foi por ele consumido. Com essas ferramentas
tecnoldgicas a disposicdo, ndo serd dificil destinar os beneficios fiscais a quem realmente
necessite, ou seja, a quem, embora tendo parcos recursos, seja excessivamente onerado pela
tributacdo indireta. Desta forma, o sistema tributario brasileiro estara avangando na realizagéo

da justica fiscal e na concretizacdo do principio da capacidade contributiva.

6 Conclusao

A capacidade contributiva, como principio constitucional, possui poder normativo,
projetando-se sobre o sistema tributario como um todo. Confere protecdo ao minimo vital,
proibindo que a tributacdo incida sobre valores indispensaveis a satisfacdo das necessidades
béasicas do contribuinte e de sua familia. Como critério de graduacdo dos impostos, estabelece
que a carga tributaria incidente sobre cada extrato social seja proporcional ou progressiva em
relacdo ao incremento da receita auferida, impedindo a regressividade do sistema fiscal.

Em relacdo aos tributos indiretos, incidentes sobre o consumo, a capacidade
contributiva é hoje aplicada considerando-se tdo somente seu aspecto objetivo, por meio da
seletividade, haja vista a suposta impossibilidade de se analisar as particularidades de cada
consumidor. No pais, a preponderancia da incidéncia tributaria sobre o consumo somada a
inobservancia da capacidade contributiva subjetiva na tributacdo indireta sdo responsaveis por
violar o minimo existencial e 0 mandamento de ndo regressividade do sistema tributario como
um todo. As familias menos favorecidas economicamente tém seus rendimentos abusivamente

onerados para o custeio dos gastos publicos. Um sistema tributario regressivo e transgressor
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do minimo vital penaliza sobremaneira os mais pobres, provocando desigualdade e injustica
fiscal.

O quadro descrito revela a insuficiéncia da seletividade como técnica para
concretizar a capacidade contributiva, sobretudo em um cenario onde os encargos fiscais
sobre o consumo ocupam posicao significativa na composi¢do da carga tributéria total. Deve-
se considerar também o aspecto subjetivo da capacidade contributiva para que a realiza¢do do
principio seja efetiva. Esta consideracdo, tida por impossivel pela doutrina, hoje mostra-se
viavel por conta das inovacgdes tecnoldgicas e da evolucdo dos sistemas informacionais, que
permitem identificar o contribuinte no momento da compra, bem como quantificar o consumo
realizado.

A restituicdo de tributos incidentes sobre vendas a familias de baixa renda ja é
medida adotada em alguns paises como forma de corrigir as desigualdades provocadas por
uma tributacdo objetiva. No Brasil, os programas que incentivam a inclusdo do CPF ou CNPJ
na nota fiscal mediante concessdo de prémios e outras vantagens revelam a viabilidade de
singularizar o adquirente e o que foi consumido. A possibilidade de os softwares cruzarem
informacBes como composicdo familiar, rendimentos auferidos e gastos realizados permite
destinar beneficios fiscais a quem realmente precise. A devolucao de valores indevidamente
dispendidos com tributos indiretos as familias menos favorecidas economicamente € medida
possivel e necessaria para concretizacdo efetiva do principio da capacidade contributiva e para
que o sistema tributario brasileiro avance no sentido de se tornar menos regressivo e mais
justo.
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