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Aline Martinez Hinterlang de Barros Detzel
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RESUMO: E fato incontroverso que a extrafiscalidade, instrumento juridico
legitimado para fins da persecugdo de determinados objetivos
constitucionalmente definidos, tem crescido de forma exponencial. A corriqueira
opgao dos entes competentes quanto a utilizacdo deste instrumento juridico
demanda uma analise mais profunda acerca dos aspectos estruturantes das
normas tributarias extrafiscais. Neste contexto, a identificacdo dos possiveis
critérios estruturantes das normas tributarias extrafiscais se torna premente,
facilitando, por conseguinte, a aplicagdo de determinados mecanismos juridicos
de controle. A tematica da extrafiscalidade, tal qual apresentada neste trabalho,
demanda a superagdo de alguns posicionamentos majoritariamente adotados
pela doutrina tributaria brasileira. Com isso, pretende-se agregar ao tema
aspectos juridicos de grande importancia para o Direito Tributario, os quais
contribuem para a estruturagdo e manutencdo de um sistema constitucional
tributario mais eficiente e seguro, sob o ponto de vista das garantias individuais
dos contribuintes.

Palavras chave: extrafiscalidade; aspectos estruturantes; mecanismos de
controle.
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ABSTRACT: It is an incontrovertible fact that extrafiscality, a legal instrument
legitimized for the purpose of pursuing certain constitutionally defined goals, has
grown exponentially. The common option of the competent agents regarding the
use of this legal instrument demands a deeper analysis on the structuring aspects
of extra-fiscal tax. In this context, the identification of possible structuring rules of
extra-fiscal tax becomes urgent, thus facilitating the application of certain legal
control mechanisms. The theme of extrafiscality, as presented in this study,
demands the overcoming of some of the positions adopted by Brazilian tax
doctrine. With this, it is intended to add to the topic legal aspects of great
importance to the Tax Law, which contribute to the structuring and maintenance
of a more efficient and secure constitutional tax system, from the point of view of
the individual guarantees of the taxpayers.

Key-words: extrafiscality; structuring aspect; control mechanisms.
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1. CONSIDERAGOES INICIAIS

O presente estudo € marcado pela analise funcional do Direito, em
especial do Direito Tributario. Significa dizer, ja em linhas inaugurais, que se
reconhece a denominada instrumentalizagdo do Direito Tributario, fenbmeno
através do qual o Direito Tributario passa a desempenhar fungao indispensavel
na consecucao de finalidades constitucionais.

E neste contexto que surge a extrafiscalidade, enquanto uma das
manifestagdes da competéncia tributaria conferida pela Constituicdo Federal a
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Diz-se uma das manifestacbes de
competéncia tributaria justamente porque a extrafiscalidade, além de néao
representar o uUnico caminho para promoc¢édo de finalidades constitucionais,
também nao se reveste precipuamente da fungcéo arrecadadora.

A nossa Constituicdo Federal ndo se apresenta apenas como um texto
principiologico, de natureza recomendatdéria. Ao revés, o texto constitucional é
permeado por um aspecto programatico, regulatorio e mandatorio, impondo ao
Poder Publico rigidas obrigagbes a serem cumpridas.

Qualquer analise da extrafiscalidade, por mais simplista que seja, ndo
pode ser empreendida sem o apoio da Constituicio Federal. E, portanto, diante
desta consideragdo que entendemos que, a despeito da propria Constituicao
Federal excetuar a aplicacdo de determinados principios limitadores do exercicio
do poder de tributar aos tributos extrafiscais, o manejo deste instrumento nao é
ilimitado.

Com efeito, as medidas extrafiscais podem ser objeto de manejo em
diversas finalidades. No entanto, verifica-se que estas finalidades estarao
sempre relacionadas as ordens econémica e social, de sorte que deve haver
uma harmonia entre a medida extrafiscal pretendida e os principios da ordem
econdmica e social, fato este limitador da atuagao do Estado.

Revela-se, portanto, um dos objetivos a serem perseguidos atraves
deste estudo. Isto é, demonstrar que a despeito de incentivado, o manejo da
extrafiscalidade ndo pode ser ilimitado pelo Poder Publico no ambito de sua
competéncia por razdes aparentemente obvias, dentre as quais se destacam: (i)

possibilidade de violag&o a liberdade, propriedade e igualdade dos contribuintes;
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(i) possibilidade de violagdo aos principios da constitucionais tributarios e da
ordem econdmica; (iii) possibilidade de desequilibrio nas contas publicas.

Neste cenario, observa-se uma crescente analise doutrinaria sobre o
tema, bem como o surgimento de isolados julgados, impactando diretamente nos
limites de estudo que se convencionou ao Direito Tributario, de modo a superar
0s aspectos da relagéo juridica tributaria.

Com efeito, o estudo da extrafiscalidade demanda o enfrentamento de
aspectos polémicos, -dentre os quais se destaca a analise eficacial da norma
tributaria extrafiscal-, mas perfeitamente fundamentados na Constituigdo
Federal.

Buscaremos apresentar os possiveis critérios identificadores das
normas tributarias extrafiscais, para que, a partir da eleigao do critério que melhor
reflita o ordenamento constitucional, avangcarmos na analise dos possiveis
critérios de controle das normas tributarias extrafiscais.

Pretendemos demonstrar que o controle da extrafiscalidade além de ser
possivel, deve ser realizado ndo apenas por 6rgdos publicos vinculados ao
Poder Legislativo e Executivo, mas também pelo Poder Judiciario, que deve
assumir uma posigcdo mais ativa, reprimindo a manutencdo de medidas
extrafiscais que causem distorcbes ndo compativeis com o sistema

constitucional.



2. A EXTRAFISCALIDADE NO CONTEXTO DA INSTRUMENTALIZAGAO DO
DIREITO TRIBUTARIO

O Direito n&o possui um fim em si mesmo. Neste contexto, podemos
acrescentar que o Direito Tributario igualmente ndo possui um fim em si mesmo.

Expressdes como “estado dirigista”; “fungdo promocional do direito”;
“controle social”; “teoria funcionalista do Direito”; “sangéo premial” sdo extraidas
da obra “Da estrutura a funcgéo” de Norberto Bobbio', obra esta que desempenha
papel fundamental para o desenvolvimento deste estudo.

Isto porque, esta obra classica reflete a realidade do século XX, periodo
histérico marcado pela transacdo do Estado Liberal, no qual imperava o
ordenamento juridico em sua fungéo protetiva-repressiva, para o Estado do Bem
Estar Social, que passou a imprimir a prevaléncia do ordenamento juridico em
sua fung&o promocional.?

Avancando na analise da sociedade atual prépria do século XXI, Luis
Eduardo Schoueri traz uma constatagao interessante extraida a partir da analise
do artigo 170 da Constituicdo Federal, que assegura a todos a existéncia digna,
conforme os ditames da justiga social, alicergados na valorizagdo do trabalho
humano e da livre iniciativa. Afirma o professor da Universidade de Sao Paulo
qgue o texto constitucional brasileiro ndo se “finca nem no liberalismo do século
XIX, nem no modelo interventor proprio de boa parte do século XX”, exigindo que
a sociedade civil também cumpra com seus deveres e obrigagoes.’

De qualquer modo, o Direito ao regular as condutas pretendidas deve
nao o fazer com o intuito préprio de aplicar apenas sangdes negativas, mas sim
de “tornar os atos obrigatorios particularmente atraentes e os atos proibidos

particularmente repugnantes™. Surge, portanto, neste contexto, a ideia de

' BOBBIO. Norberto. Da estrutura a funcdo. Novos estudos de teoria do direito. Barueri:
Manole. 2007. p. 12.

2 Ibid., p. 13.

3 SCHOUERI. Luis Eduardo. Tributagdo e Indugdo Econdémica: os efeitos econdmicos de um
tributo como critério para sua constitucionalidade. In: FERRAZ, Roberto Catalano Botelho
(coord.)- Principios e Limites da Tributagdo 2- Os principios da Ordem Econdmica e a
Tributagado. Sdo Paulo: Quartier Latin. 2009. p. 147.

4 BOBBIO, op. cit., p. 15.
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sancdo premial, aquela que, contrariamente a sangdo negativa, promove e
estimula a pratica de atos socialmente desejados.

A denominada instrumentalizagdo do direito surge justamente em razéo
da legitima possibilidade que o Direito possui de atuar como instrumento de
inducdo de determinado comportamento, com vistas a atingir finalidades
igualmente legitimadas pela Constituicdo Federal.

Na doutrina classica nacional, verificamos que Alfredo A. Becker, em seu
classico Teoria Geral do Direito Tributario, prognosticou no capitulo denominado
“‘Metamorfose do Direito Tributario”, que a fungdo inicialmente concebida do
Direito Tributario seria alterada, passando a servir como instrumento de
“reconstrucdo da ordem social e econémica”.®

De fato, a propria Constituicdo Federal € farta ao instituir principios e
preceitos que elevam a posi¢cao do Direito Tributario a algada de instrumento
proficuo direcionado a consecugédo de finalidades constitucionais. A propdésito,
citamos como exemplos: as imunidades constitucionais, cujo fundamento de
existéncia esta intrinsecamente relacionado as garantias fundamentais; a
possibilidade de concesséo de beneficios fiscais com objetivo de “promover o
equilibrio do desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes regides do
Pais”; dentre diversos outros que serdo mencionados no decorrer do trabalho.

Neste cenario, entre em cena, portanto, a tematica da extrafiscalidade,
fendmeno ocorrido basicamente quando o objetivo da norma tributaria supera a
funcdo meramente arrecadatoria, passando a desempenhar a funcéo de indugcao
de comportamentos como instrumento a consecu¢cdo de finalidades
constitucionalmente autorizadas.

Esta constatagdo também foi observada no direito norte americano, fato
este que desperta grande interesse justamente pelo fato do liberalismo imperar
na conduc¢ao das politicas publicas e econémicas daquele pais. Consta no artigo
“Taxation in not for fiscal purposes only”, de autoria de Charles W. Briggs,
publicado na American Bar Association Journal em 1966, o seguinte: “in the

formulation of a tax system, consideration of economic, social and policial factor

5 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. Noeses: Sao Paulo, 4° ed.,
2007, p. 621.
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is unavoidable. History demonstrates that taxation in its various forms is a
practical and pragmatic affair”.6

Resta-nos perquirir se todas as finalidades constitucionalmente
autorizadas poderiam ser atingidas através de instrumentos fiscais, fato este que
poderia tornar o Direito Tributario, na expressdo de Souto Maior Borges, a
“panacéia para todos os males sociais”.’

E evidente que a tributagdo, enquanto mecanismo que atua diretamente
na liberdade e propriedade dos contribuintes, ndo pode ser utilizada de maneira
arbitraria. A despeito dos aspectos positivos relacionados a instrumentalizagao
do Direito Tributario, ha um efeito colateral que merece ser destacado:

A instrumentalizagdo apresenta riscos na sua utilizacdo. Boa parte
desses riscos se da com a hipertrofia na busca de objetivos estatais
por meio do direito tributario, sendo necessario, portanto, a definicdo
de meios de controle especificos para que ndo haja um verdadeiro
fetiche na consecugdo de fins constitucionais pela via fiscal
instrumentalizadora.®

Neste mesmo sentido, a doutrina alema, na pessoa de Peter Bockli,

afirmou que:

A norma tributaria indutora € um medicamento forte, cujos efeitos
colaterais danosos podem superar os efeitos desejados. Existe o risco
do aumento de custos n&o gerar o desvio de conduta e permanecer
uma ameaca e o aumento dos custos ser transladado para o
consumidor final, gerando um indesejado efeito inflacionario.®

A questdo subjacente a instrumentalizacdo do Direito Tributario traz
aspectos relevantes que comegam a ser analisados pela doutrina nacional, mas

que foram outrora veementemente criticaveis.'®

8 BRIGGS, Charles W. Taxation is not for fiscal purposes only. American Bar Association
Journal. Vol. 52. 1966. p. 49.

" BORGES, José Souto Maior. Teoria Geral da Isengéo Tributaria. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros.
2011. p. 72.

8 ADAMY, Pedro. Instrumentalizagdo do Direito Tributario. In: AVILA. Humberto (org.)
Fundamentos do Direito Tributario. Sdo Paulo: Marcial Pons. 2012. p. 303.

9 BOCKLI, Peter. Indirekte Steuern und Lenkungssteuern, Basel-Sttuttgart, Helbing und
Lichtenhahn. 1975. p. 104. In: SCHOUERI. Luis Eduardo. Normas tributarias Indutoras e
Intervencdo Econdémica. Rio de Janeiro: Forense. 2005. p. 54.

0 DETZEL, Aline M. Hinterlang de Barros. A instrumentalizagdo do Direito Tributario. In: Revista
Tributaria e de Finangas Publicas. v. 136. ABDT. 2018. p. 11-30.
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A doutrina tributaria brasileira, como por exemplo, Geraldo Ataliba'' e
Alfredo Augusto Becker'?, sempre se acautelou por analisar o Direito Tributario
unica e exclusivamente sob o enfoque juridico, tornando-se grandemente
objetavel a analise de aspectos denominados metajuridicos ou extrajuridicos.

Com absoluta certeza, entendemos que de maneira direta, esta
construcdo doutrinaria acabou por influenciar o Poder Judiciario que tem se
mostrado muito reservado quanto ao tema do controle da extrafiscalidade, cuja
analise sera igualmente enfrentada neste estudo.

Inquestionavel que esta objecdo possui motivos justificaveis,
especialmente no sentido da necessidade de manutencdo da coeréncia da
ordem juridica, que busca manter uma pureza cientifica.

Esta preocupag¢do quanto a manutencdo da cientificidade do direito
brasileiro, no qual se inclui o Direito Tributario, teve inegavel influéncia de Hans
Kelsen, o qual, através da sua “Teoria pura do direito”, buscou libertar a ciéncia
juridica da influéncia de elementos que Ihe fossem estranhos, tais como

sociologia, filosofia, economia, dentre outros.

Quando a Teoria Pura empreende delimitar o conhecimento do Direito
em face destas disciplinas, fa-lo ndo por ignorar ou, muito menos, por
negar essa conexao, mas porque intentar evitar um sincretismo
metodoldgico que obscurece a esséncia da ciéncia juridica e dilui os
limites que Ihe sdo impostos pela natureza do seu objeto. *

Importante considerar que este jurista n&o negava a influéncia de fatores
externos sobre o Direito. No entanto, estes fatores externos n&o poderiam
impactar, nem tampouco influenciar a interpretacédo realizada pelo intérprete
auténtico, o qual deveria restringir sua analise as estruturas das normas juridicas
constantes do sistema juridico.

Igualmente positivista, Norberto Bobbio, sem desprezar a necessaria
estrutura cientifica prépria da ordem juridica, compreendeu a necessidade de se

avangar no estudo do funcionalismo do Direito, possibilitando inclusive que a

" BECKER, 2007, p. 274.

2 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. Sdo Paulo: Malheiros. 62 ed. 2013. p.
23

3 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. S&o Paulo: Martins Fontes. 2003. p. 2.
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funcdo e a estrutura caminhem juntas, conferindo maior coesdo ao sistema
juridico.™

Muito influenciada pela concepgao puramente positivista, a doutrina de
Ataliba’® e Becker'® sedimentou suas ideias a partir das categorias da ciéncia do
direito e da teoria geral do direito que ja estavam desenvolvidas, defendendo que
a relagao juridica tributaria se encerraria com o pagamento do tributo.

Nao € de se admirar, portanto, que aspectos louvaveis e indispensaveis
para formacédo da ciéncia do Direito Tributario, tais como: a regra matriz de
incidéncia tributaria; a relagéo juridica tributaria, envolvendo a sujeicédo ativa e
passiva; e, a propria obrigagao tributaria, ocupou e ainda ocupa de maneira
expressiva as paginas dos mais valiosos livros doutrinarios, bem como proficuas
discussdes nos tribunais e na academia.

Contudo, este projeto acabou por trazer um certo engessamento para o
Direito Tributario, ndo permitindo a analise de aspectos que, adianta-se, podem
ser considerados como os da mais alta valia para o Direito Tributario.

Note-se que buscar analisar a tematica da extrafiscalidade sob outro
aspecto, qual seja, o eficacial, ndo significa menosprezar todo o trabalho sobre
tema construido. Pelo contrario, parte-se da premissa que construir um trabalho
nao implica em descontruir aquilo que ja foi produzido. Esta postura contribui
para o sucesso da producédo académica, enriquecendo o debate e contribuindo
para o avango da tematica.

Ao encontro deste posicionamento podemos citar as doutrinas
construidas para reforcar a denominada autonomia cientifica do Direito

Tributario. No entanto, esta autonomia restringe-se ao carater didatico.

E sempre oportuno encarecermos que a subdivisdo do Direito em
“ramos” € meramente didatica. O Direito é cientificamente uno. Seu
desmembramento em areas é feito apenas para facilitar o aprendizado.
Assim, o direito tributario, o direito financeiro, o direito administrativo-
como, de resto, todos os demais “segmentos” do Direito-, abeberam-
se e escoram-se na Teoria Geral do Direito”.

4 BOBBIO, 2007, p. 113.

S ATALIBA, 2013, p. 23.

6 BECKER, 2007, p. 274.

7 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. Editora Malheiros.
302 ed. 2015. p. 801.
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Significa dizer que o Direito Tributario, posto que fundamentado na

Constituicdo Federal, ndo pode se esquivar de sua posicdo enquanto

instrumento de realizagao de finalidades de constitucionais. Seguindo a mesma

l6gica, ndo pode o intérprete e aplicador do Direito deixar de controlar normas

tributarias extrafiscais que comprovadamente ndo contribuem para o

cumprimento e realizacao das pretendidas finalidades constitucionais.

Paulo Ayres Barreto critica fortemente aquilo que denomina de

‘exagerado” esforgo de depuragdo do Direito Tributario no que concerne a

separagao de elementos disciplinados pela Constituicdo Federal, tais como

elementos da atividade financeira, economia, etc.

Se, a principio, conceitos juridicos e econdmicos foram combinados
sem o necessario recorte, atualmente, a proibicdo da insergao das
realidades econdmica e financeira no campo fiscal levou ao extremo
oposto. Vale dizer, desconsideram-se dados econémicos e financeiros
efetivamente jurisdicizados, sob a alegagao infundada de tratar-se de
realidade econdmica ndo pertencente ao mundo do direito.®

Seguindo nesta critica, destacamos a pertinente abordagem de André

Folloni'® quanto a indispensabilidade da importancia do Direito Tributario no

denominado “constitucionalismo contemporaneo”:

Por influxo de um expediente metodoldgico redutor, o estudo da
relacdo entre contribuinte e estado tende a negligenciar o aspecto
préprio de relacdo de exercicio de poder politico, que nela esta,
claramente, envolvido, para ser compreendida exclusivamente como
uma relagéo obrigacional de crédito e débito, nos moldes das rela¢des
de direito privado.

(...) A ciséo entre o direito tributario e o direito financeiro manifesta-se
com forga. Além disso, se a relagdo juridica € uma relagédo
exclusivamente tributaria, tornam-se absolutamente insignificantes
quaisquer estudos de fendbmenos nao juridicos-normativos. N&o
aparece, com isso, o estudo das finalidades, dos objetivos para cujo
alcance a legislacao tributaria pode e deve contribuir.

'8 BARRETO, Paulo Ayres. Planejamento Tributario: limites normativos. Sao Paulo: Noeses.

2015. p. 45.

' FOLLONI, André. Direitos Fundamentais, Dignidade e Sustentabilidade no Constitucionalismo
Contemporaneo: e o Direito Tributario com isso? In: Fundamentos do Direito Tributario. Avila,
Humberto (Org.). Sdo Paulo: Marcial Pons. 2012. p. 20.
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Da mesma forma Humberto Avila empreendendo estudo sobre a
tematica da extrafiscalidade através da eficacia, indaga as consequéncias
decorrentes deste estudo esquecido pelo Direito Tributario.?°

Em linhas semelhantes é a proposta de Tathiane dos Santos Piscitelli?’

ao apresentar uma nova concepgao do Direito Tributario. Confere-se:

O direito tributario consiste na pratica normativa relativa a criacao,
cobranga, fiscalizagéo e pagamento de tributos que se justifica em face
da necessidade de os particulares fornecerem meios materiais para o
Estado cumprir com suas tarefas basicas, como seguranga e ordem
interna. Contudo, tendo-se em vista a premissa de que o direito
tributario é parte constitutiva do Estado, é defensavel afirmar que ele
sera também um instrumento para a realizagéo dos fins estatais e isso
esta diretamente conectado com o modelo de Estado constituido.

Sem duvida, a instrumentalizagdo do Direito Tributario, especialmente
através da extrafiscalidade, tem desempenhado grande papel quanto ao assunto
do desenvolvimento nacional, em toda sua complexidade e abrangéncia.

Mesmo quando analisamos a questdo sob o enfoque da ciéncia
econdmica, verificamos como o Direito exerce enorme influéncia sobre os fatos
econdmicos, demandando a atencéo e estudo ndo so de juristas, mas também

de economistas, socidlogos, etc.

Dai uma velha expresséao ou brocardo juridico latino ex facto oritur jus:
o direito fala- manifesta-se- pelos fatos; vale dizer, da realidade, nao
apenas na sua elaboragdo, mas também na sua aplicag&o. Direito e
Economia devem ser vistos, pois, ndo tanto como duas disciplinas
apenas relacionadas, mas como um todo indiviso, uma espécie de
verso e reverso da mesma moeda, sendo dificil dizer-se até que ponto
o Direito determina a Economia, ou, pelo contrario, esta influi sobre
aquele.?

De fato, pode-se considerar que o estudo sobre o tema da
extrafiscalidade, envolvendo aspectos como definicdo, aplicacido, limites e
formas de controle, dentre outros, sempre foi objeto de estudo restrito pela

doutrina nacional.

20 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. 52 ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2012. p.
140.

2! PISCITELLI, Tathiane dos Santos. Argumentando pelas Consequéncias no Direito
Tributario. Sdo Paulo: Noeses. 2012. p. 129.

22 NUSDEDO, Fabio. Curso de Economia. Introdugio ao Direito Econdmico. 72 ed. Sdo Paulo:
Revistas dos Tribunais. 2013. p. 30.
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A importancia do estudo sobre o tema é inquestionavel, sobretudo se
considerado que atualmente as pessoas politicas detentoras da competéncia
tributaria tém se utilizado com certa frequéncia das normas juridicas tributarias
com carater extrafiscal, seja através da imposi¢ao tributaria, com mecanismos
de reducédo de base de calculo, aliquotas, etc, seja através da desoneragéo
tributaria, com mecanismos de isencgao, remissao, etc.?

Considerada obra precursora do tema na doutrina, Luis Eduardo
Schoueri em “Normas Tributarias indutoras e intervengéo econdmica”*, passou
a enfrentar a tematica, abrindo campo prolifico para discussdo que envolvia
aspectos de definicdo, extensdo, aplicacao, limites e formas de controle das
denominadas normas tributarias indutoras.

De fato, considerando a facilidade de manejo de instrumentos
extrafiscais pelas pessoas politicas competentes, aliado a relativizagdo de
diversos principios constitucionais- tais como: legalidade, anterioridade,
capacidade contributiva, dentre outros-, que podem produzir efeitos que
incrementam a desigualdade entre contribuintes, & indispensavel analisar a
tematica através de um posicionamento mais critico.

A proposito desta preocupacao, Mizabel de Abreu Machado Derzi?® faz

a seguinte observagao:

Se certas expressdes como beneficios fiscais, favores, incentivos e
subsidios trazem uma conotag&o de vantagem, ganho ou proveito em
favor do contribuinte, outras como renuncia de receita, despesas
tributarias ou fiscais denunciam a preocupagao contemporanea com a
necessidade de controle juridico e orgamentario dos gastos que as
regras exonerativas de excegao acarretam.

Neste mesmo sentido, afirma Tércio Sampaio Ferraz Jr?8, “os incentivos

fiscais sao instrumentos de atuacdo do Estado na ordem econdmica que visam,

2 BRASIL. Disponivel em: <http:idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/renuncia-
fiscal/previsdes-ploa/dgt-ploa-2017-versao-1-1.pdf>. Acesso em: 14 de junho 2018.

24 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervengio econémica. Rio de
Janeiro: Forense, 2005.

25 DERZI, Misabel de Abreu Machado. Principios constitucionais que regem a rendincia da receita
tributaria. Revista Internacional de Direito Tributario. Belo Horizonte. Volume I, janeiro/junho
2004. p. 335.

26 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. A intervengdo do Estado no dominio econémico e os
chamados “incentivos fiscais”. In: Direito Constitucional: a liberdade de fumar, privacidade,
estado, direitos humanos e outros temas. Barueri: Manole, 2007. p. 313.
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em primeiro plano, a obtenc¢ao de efeitos positivos, mas que, em alguns casos,
podem gerar efeitos negativos”.

Em suma, sem prejuizo de todo o enaltecimento devido e legitimado pela
Constituicao Federal acerca da instrumentalizagcdo do Direito, em especial do
Direito Tributario através da possibilidade de instituicdo de normas tributarias
extrafiscais destinadas a persecucgao de finalidades constitucionais, se torna
urgente empreendermos estudos direcionados a definir os limites, alcances e
mecanismos de controle da extrafiscalidade.

A despeito de tratarmos sobre a instrumentalizagdo do Direito Tributario
em linhas iniciais, sem indicar propriamente a extensa lista de finalidades
constitucionais que podem fundamentar a tributagao, nos adiantamos em afirmar
gue a denominada instrumentalizagdo n&o representa “cheque em branco” para
atuacao do Poder Publico.

Brilhantes estudos foram direcionados para proteger o contribuinte
contra a ameaga do poder de ftributar, sendo certo que as garantias
constitucionais foram enaltecidas e confirmadas através destas contribuicoes
doutrinarias. No entanto, considerando que através da extrafiscalidade pode
haver tanto o agravamento quanto a desoneragdo tributaria, € preciso

enfrentarmos o “lado avesso™’ do fendmeno da tributagéo.

2.1. AFUNGAOQ TRIPLICE DA NORMA TRIBUTARIA E A SUA RELACAO COM
O PRINCIPIO DA NEUTRALIDADE

De maneira geral, as normas tributarias apresentam funcdo triplice,
servindo desde instrumento para arrecadacgao de receita aos cofres publicos até
instrumento para indugéo de comportamentos direcionados a realizagdo de uma

finalidade.

27 CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. SGo Paulo: Almedina. 2014. p. 25.
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Surge da doutrina alema a identificagdo da fungao triplice da norma
tributaria. Com efeito, Klaus Vogel ressaltou que as normas tributarias poderiam
desempenhar, de maneira isolada ou conjunta, mais de uma fungao.?

A proposito das fungdes apresentadas, destacam-se: i) a fungao
distributiva, direcionada a distribuicdo da carga tributaria com o intuito de repartir
as despesas financeiras do Estado; ii) a fungdo indutora, direcionada a induzir
comportamentos desejados ou indesejados pelo ordenamento juridico; e, por
fim, iii) a funcdo simplificadora, direcionada a facilitar e simplificar a aplicagéo do
Direito Tributario, de maneira mais pratica e econémica, a exemplo do que ocorre
com a tributacédo pelo Simples Nacional.?®

As expressodes inerentes as fungdes das normas tributarias séo alteradas
a critério do doutrinador, sendo também reconhecidas como fungao
redistributiva, alocativa e estabilizadora, mas mantendo em sua esséncia a
mesma finalidade.®°

Nesse ponto um detalhe merece especial atengao, qual seja, o fato de
uma norma tributaria poder, de maneira concomitante, desempenhar mais de
uma fungéo. Isto &, ainda que uma norma com fung&o indutora - direcionada a
adogao de comportamentos encorajados ou desencorajados pelo ordenamento
juridico-, ndo tenha como objetivo primordial a arrecadacdo, esta poderia
igualmente desempenhar a fun¢ao arrecadatoria ou distributiva.

Um exemplo que evidencia esta possibilidade esta na tributacdo sobre
cigarros. A norma tributaria incidente sobre o consumo deste produto, além de
possuir fungéo indutora, direcionada a desencorajar o seu consumo, também
desempenha fungao arrecadatéria, na medida em que estabelece como critério
quantitativo aliquotas superiores a outros produtos cujo consumo nao se
pretende desencorajar.

Surge, portanto, em decorréncia desta possivel multiplicidade de
fungdes proprias de determinada norma tributaria, a critica construida pela

doutrina que se propbés a estudar a extrafiscalidade, no sentido da

28 VOGEL, Klaus. Tributos regulatérios e garantia da propriedade no direito constitucional da
Republica Federal da Alemanha. In: MACHADO. Brandao (coord.). Direito Tributario: Estudos
em homenagem ao Prof. Ruy Barbosa Nogueira. Sdo Paulo: Saraiva. 1984. p. 548.

29 SCHOEURI, 2005, p. 27.

30 COSTA, Alcides Jorge. Algumas ideias sobre uma reforma do sistema tributario brasileiro.
Revista de Direito Tributario Atual. v.7. S3o Paulo: Dialética.1987. p. 1753.

19



impossibilidade de se identificar as normas tributarias extrafiscais unicamente a
partir de sua finalidade. Como saida a esta problematica, a proposta seria
analisar o efeito produzido a partir das normas tributarias ao invés da sua
finalidade.3'

Ao admitirmos a viabilidade de identificacdo da norma tributaria
extrafiscal a partir de seus efeitos, ingressamos em um aparente confronto com
o denominado principio da neutralidade o qual se caracteriza como uma
obrigac&o direcionada ao Poder Publico de interferir o minimo possivel sobre o
equilibrio econémico.%?

De fato, ao se considerar que a tributagdo, independentemente da
funcdo em que se apresentar, podera gerar efeitos socioecondmicos, reavalia-
se até qual medida impera, de fato, o principio da neutralidade. Ainda sobre a
questdo, basta verificarmos que €& corriqueira a alteragdo fisica de
estabelecimentos empresariais com o intuito de gozar de condigdes tributarias
mais favoraveis em razao da localidade.

E, portanto, neste sentido que Luis Eduardo Schoueri reconhece o
carater utopico do principio da neutralidade, ao argumentar que os contribuintes
nao sao indiferentes a tributacio, tendo seus comportamentos influenciados por

meio destas, de modo a produzir o “efeito econémico do tributo”.

Neste sentido, ha muito foi superado o mito da neutralidade da
tributagéo: na medida que ja ndo se admite a tributagao indistinta (“per
capita”), qualquer que seja a hipétese de incidéncia tributaria, havera a
possibilidade de contribuintes verem-se motivados a enquadrarem-se,
ou ndo, no modelo concedido pelo legislador. Os contribuintes nao séo
indiferentes a tributacdo. O tributo, noutras palavras, sera um fator que
influenciara o comportamento dos agentes econdémicos. A politica
fiscal ganha, entdo, novas cores, em virtude do reconhecimento de
suas fungdes alocativa, distributiva e estabilizadora, além da tipica
fungédo arrecadadora.®?

No entanto, ao nos debrugarmos no estudo sobre o tema, verificamos
gue a nogao acerca do principio da neutralidade pode ser compreendida sobre

duas vertentes. A primeira, inerente aos fins. A segunda, inerente aos efeitos.>*

31 SCHOEURI, 2005, p. 29.

32 CORREIA NETO, 2014, p. 102.
33 SCHOUERI, 2009, p. 142.

3 CORREIA NETO, op. cit., p. 102.
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No que tange a primeira vertente, pode-se defender a prevaléncia do
denominado principio da neutralidade, enquanto elemento garantidor do
principio da igualdade. Isto €, a tributagdo deve ser neutra, de modo a evitar o
incremento da desigualdade entre contribuintes em situagdes equivalentes ou
distor¢cbes indesejadas sobre o dominio econémico, destinando-se, ao contrario,
a promover efeitos prestigiados pela Constituicdo Federal. 3°

No que tange a segunda vertente, referente aos efeitos produzidos em
decorréncia da norma tributaria, o principio da neutralidade n&o se apresenta em
igual importancia, posto ser realmente impossivel defender a auséncia de
qualquer efeito externo a tributagéo.®®

Entendemos que o entendimento de Geraldo Ataliba -defensor dos
ideais republicanos-, quanto ao principio da neutralidade também seja aplicado
a segunda vertente da neutralidade. Confere-se: “E, com efeito, notavel que a
tributacédo exerce influéncias instigantes ou depressivas, na economia em geral.
N&o existem e ndo parece que possam existir as sonhadas financgas neutras”.%’

Igualmente alinhado ao posicionamento defendido através do presente
estudo, destaca-se a posicdo assumida por Osvaldo Santos de Carvalho por
ocasiao de seu doutoramento na PUC-SP:

Entendemos, por outro lado, que a neutralidade ndo deva ser lida como
absoluta auséncia de interferéncia do Estado na economia, mas com o
proposito, em matéria tributaria, de assegurar a isonomia dos agentes
econdmicos, o que pode ocorrer com o ICMS, se atendido o principio
da isonomia.®

A depender da vertente assumida, verifica-se, portanto, que a
neutralidade podera n&o ser absoluta, produzindo efeitos no ambito econémico,
politico ou social. Alias, a adogéo desta segunda vertente ndo é pejorativa, uma
vez que evidencia a possibilidade que o sistema fiscal possui de, sendo

conduzido segundo os parametros constitucionais, n&o ser indcuo ou ineficiente.

35 CORREIA NETO, 2014, p. 102.

3 CORREIA NETO, loc. cit.

37 ATALIBA, Geraldo. Sistema Constitucional Tributario Brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais. Ataliba. 1966. p. 150.

38 CARVALHO, Osvaldo Santos. A ndo cumulatividade do ICMS e o principio da neutralidade
tributaria. Tese de doutoramento. Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo. 2012. p. 56.
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2.2. A EXTRAFISCALIDADE NA CONSTITUICAO FEDERAL

A Constituicdo Federal de 1988 refletiu 0 anseio da sociedade pos
periodo ditatorial, estabelecendo principios, direitos e deveres que contribuissem
para a formacdo de um Estado Democratico de Direito, cujos objetivos

fundamentais estéo estabelecidos no artigo 3°:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:

| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

[l - erradicar a pobreza e a marginalizagédo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

Estes objetivos evidenciam a presenca daquilo que Luis Eduardo
Schoeuri denominou de “vetor da atuacido estatal positiva”, o qual impde ao
Estado uma postura ativa quanto a realizagdo destes objetivos fundamentais.3®

Nao ha, portanto, espago para posturas passivas ou omissas por parte
do Estado, cabendo a este atuar de maneira diligente, através dos instrumentos
legais legitimados para concretizagdo dessa nova ordem econdmica e social.

Ao encontro desta nova ordem econdmica e social podemos,
novamente, confirmar a coeréncia do texto constitucional ao conferir, por
exemplo, imunidade a entidades beneficentes, sem fins lucrativos, que se
propdem a cumprir com seu papel assistencial e social. Enfim, € o Estado
incentivando o cumprimento de determinadas finalidades constitucionais através
de entidades beneficentes que, mesmo detentoras de personalidade juridica de
direito privado, contribuem para a concretizagdo destes objetivos constitucionais.

E préprio das denominadas Constituicdes contemporaneas a presenca
de normas constitucionais de principio programatico. Isto é, normas que

atribuem um fim a ser perseguido pelo Estado, norteada de caracteristica

39SCHOEURI, 2005, p. 83.
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teleoldgica que confere relevancia aos principios que determinam a realizagao
de fins sociais, através da intervencgao positiva na ordem econémica.*°

Sendo um dos objetivos fundamentais da Republica o desenvolvimento
nacional, ha que se afastar, de maneira imediata, a similitude entre os conceitos
técnicos de desenvolvimento e crescimento, porquanto, apesar de serem
conceitos que em certa medida se relacionam, ndo mantém dependéncia entre
Si.

A realizacdo de qualquer politica fiscal através da adocdo da
extrafiscalidade deve perseguir o desenvolvimento sustentavel. Isto €, “aquele
que nao se limite aos objetivos econdémicos, avangando sobre as perspectivas
econdmicas e apontando objetivos na esfera social e ambiental”.#’

Em linhas gerais, pode-se dizer que o desenvolvimento & muito maior e
mais complexo que o crescimento. Aquele seria estrutural, ao passo que este
seria complementar. O crescimento esta relacionado apenas com o crescimento
da renda ou PIB, sem implicar mudangas estruturais profundas. Ja o
desenvolvimento envolve uma “série infindavel de modificagbes de ordem
qualitativa e quantitativa, de tal maneira a conduzir a uma radical mudanca de
estrutura da economia e da propria sociedade do pais em questdo”.*?

O economista Amartya Sen*® desenvolveu sua teoria do
desenvolvimento a partir do aspecto da liberdade. Partindo desta premissa, o
desenvolvimento estaria condicionado a manutengdo e persecucédo de: (1)
liberdades politicas; 2) facilidades econdémicas; 3) oportunidades sociais; 4)
garantias de transparéncia; 5) segurancga protetora.

De maneira resumida, a primeira liberdade consiste essencialmente no
livre exercicio do direito politico de cada cidadao, possibilitando uma livre e
desimpedida escolha de seus representantes, bem como uma exigéncia
satisfatéria quanto a sua representagdo, sem prejuizo do exercicio da

fiscalizagdo.**

40 SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 282 ed. S0 Paulo: Malheiros.
2007. p. 787.

41 MARINS, James, TEODOROVICZ. Jeferson. Rumo a extrafiscalidade socioambiental:
tributacdo diante do desafio social e ambiental contemporaneo. Anais do IX Simpdsio Nacional
de Direito Constitucional. Academia Brasileira de Direito Constitucional. 2010. p. 184.

42 NUSDEO, 2013, p. 372.

43 SEN, Amartya. Desenvolvimento como Liberdade. 12 ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras.
2007. p. 55.

44 SEN, loc. cit.
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A segunda expanséo de liberdade consiste na liberdade dos individuos
utilizarem de seus recursos segundo melhor Ihes aprouver, seja através do
consumo, da produgéo ou troca.*®

A terceira e tdo almejada liberdade consiste na possibilidade conferida
ao cidadao de gozar de melhores condi¢des de vida, incluindo ai a saude e a
educacio.*®

A quarta expansao representa a existéncia de uma espécie de rede de
confianca e transparéncia entre as pessoas. Esta rede, quando desenvolvida,
tem o condido de inibir atitudes menosprezadas sob o ponto de vista da
transparéncia, dentre elas a pratica de atos ilicitos no geral.4’

A Ultima garantiria uma espécie de rede de protecdo aos menos
favorecidos, impedindo, desta forma, o aumento da miséria para a populagéo.*
Verificaremos que esta ultima expansao encontra apoio no artigo 151, | da
Constituicdo Federal*®, porquanto ao tempo em que impede a Unido de instituir
tributo que n&o seja uniforme em todo o territério nacional, com base no principio
da igualdade e do federalismo, permite a concessdo de incentivos fiscais
destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sdcio-econdmico entre
as diferentes regides do Pais.

A questdo atinente ao desenvolvimento sb6cio econbmico esta
fundamentalmente relacionada ao artigo 170 da Constituicdo Federal, que

prescreve:

Art. 170. A ordem econbdmica, fundada na valorizacdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justiga social, observados os seguintes
principios:

| - soberania nacional,

Il - propriedade privada;

[l - fungdo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

45 SEN, 2007, p. 55

46 |bid., p. 56.

47 SEN, loc. cit.

48 |bid., p. 57.

49 BRASIL. Constituicdo Federal. Art. 151. E vedado & Unido: | - instituir tributo que ndo seja
uniforme em todo o territério nacional ou que implique distingdo ou preferéncia em relagéo a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessao de
incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sécio-econémico entre
as diferentes regides do Pais;
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VI- defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e
de seus processos de elaboragao e prestagao;

VIl - reducéo das desigualdades regionais e sociais;

VIl - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte
constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e
administragao no Pais.

Paragrafo Unico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer
atividade econémica, independentemente de autorizagcdo de 6érgaos
publicos, salvo nos casos previstos em lei.

Percebe-se, portanto, que os principios gerais da ordem econfémica se
complementam aos objetivos constitucionais previstos no artigo 3% da
Constituicdo Federal®, voltados a construgdo de uma sociedade justa, livre e
solidaria.

Ao analisar as disposi¢gdes constitucionais referentes ao Sistema
Tributario Nacional, identificamos os fundamentos que evidenciam a intengao
clara do constituinte de utilizar normas tributarias com finalidade diversa da
ordinatdria destinada a captar recursos para a manutencéo do Estado.

Exemplo idéneo acerca desta instrumentalizacdo é extraido a partir do
artigo 149 da Constituigao Federal, o qual preconiza:

Competir a Unido instituir contribuicbes sociais, de intervengdo no
dominio econdémico e de interesses das categorias profissionais e
econdmicas, como instrumento de atuagdao nas respectivas areas,
observado o disposto nos arts. 146, Il e 150, | e Ill, sem prejuizo do
previsto no art. 195, §6°, relativamente as contribuigdes a que alude o
dispositivo.

Avangando aos impostos de competéncia da Unido, verificamos que os
impostos incidentes sobre a importagdo e exportagdo (art. 153, | e 11)®' se
orientam como politicas destinadas a preservar o comércio nacional,
corroborando para a manutencao da soberania nacional, principio este da ordem

econdmica.

50 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil: | - construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o
desenvolvimento nacional; Il - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,
raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

5t BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: | -
importagdo de produtos estrangeiros; Il - exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou
nacionalizados;
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O imposto sobre propriedade rural sera progressivo e tera aliquotas
fixadas de forma a desestimular a manutencao de propriedades improdutivas
(art. 153, VI, §4°)%2, homenageando o principio da ordem econémica direcionado
a confirmar a fungdo social da propriedade, cujos requisitos: preservagdo do
meio ambiente; geracdo de empregos e outros se fazem estabelecidos no artigo
186 do texto constitucional.53

Da mesma forma, o imposto sobre a renda (art. 153, §2°)%* que é
informado pelo critério da progressividade; o imposto sobre produtos
industrializados (art. 153, §3°, 1)*® informado pelo critério da essencialidade.

Seguindo na analise dos impostos de competéncia dos Estados,
identificamos o ICMS (art. 155, §2°, 111)°¢ também é informado pelos critérios da
essencialidade; o IPVA (art. 155, I, §6°)°" que permite a alteragdo de aliquotas
em razao da fungéo e do tipo.

Por fim, quanto a competéncia dos Municipios, identificamos a

possibilidade do IPTU (art. 156, §1°)%® ter aliquotas fixadas em razdo da

52 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: IV -
produtos industrializados; § 4° O imposto previsto no inciso VI do caput: | - sera progressivo e
tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutengdo de propriedades
improdutivas; Il - ndo incidira sobre pequenas glebas rurais, definidas em lei, quando as explore
o proprietario que ndo possua outro imével; 11l - sera fiscalizado e cobrado pelos Municipios que
assim optarem, na forma da lei, desde que ndo implique redugéo do imposto ou qualquer outra
forma de renuncia fiscal.

53 BRASIL. Constituicdo Federal. Art. 186. A fungao social € cumprida quando a propriedade rural
atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos
seguintes requisitos: | - aproveitamento racional e adequado; Il - utilizacdo adequada dos
recursos naturais disponiveis e preservagéo do meio ambiente; Il - observancia das disposicdes
que regulam as relagdes de trabalho; IV - exploragédo que favorega o bem-estar dos proprietarios
e dos trabalhadores.

54 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: § 2° O
imposto previsto no inciso lll: | - sera informado pelos critérios da generalidade, da universalidade
e da progressividade, na forma da lei;

55 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: § 3° O
imposto previsto no inciso IV: | - sera seletivo, em fungdo da essencialidade do produto;

56 BRASIL. Constituicdo Federal. Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir
impostos sobre: |l - operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao, ainda que as operagdes
e as prestagbes se iniciem no exterior; § 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao
seguinte: lll - podera ser seletivo, em fungdo da essencialidade das mercadorias e dos
SErvigos;

57 BRASIL. Constituicdo Federal. Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir
impostos sobre: Ill - propriedade de veiculos automotores. § 6° O imposto previsto no inciso IlI: 11
- podera ter aliquotas diferenciadas em fungéo do tipo e utilizagao.

58 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: | -
propriedade predial e territorial urbana; § 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se
refere o art. 182, § 4°, inciso Il, o imposto previsto no inciso | podera: | - ser progressivo em
razdo do valor do imovel; e Il - ter aliquotas diferentes de acordo com a localizagdo e o uso do
imovel.
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localizag&o e o uso do imdvel, sem prejuizo do art. 182, §4°, inciso II1°° possibilitar
a instituicdo do IPTU progressivo nos casos de ndao cumprimento da fungéo
social da propriedade.

Enfim, & clarividente a relagao existente entre a ordem tributaria e a
ordem econémica. E inexoravel que ambas se complementam e contribuem por
confirmar que a Constituicdo Federal € programatica e sistémica.

No entanto, ao mesmo tempo em que o artigo 149 da Constituigdo
Federal®® autoriza a Unido a intervir no dominio econémico, como instrumento
de atuacgao, impde, igualmente, a observancia de dois elementos cruciais para a
ordem econdmica, quais sejam: a valorizagdo do trabalho humano e a livre
iniciativa.

E, portanto, neste sentido que apresentamos em linhas anteriores que a
nossa Constituicdo ndo adotou o modelo puramente liberalista, nem tampouco o
modelo puramente intervencionista. Pelo contrario, a livre iniciativa (aspecto
liberal) e a valorizagdo do trabalho humano (aspecto social) devem caminhar
juntas.

De modo geral, a Economia apresenta que a intervengdo na ordem
econdmica pode se dar de duas maneiras, isto €, pelo aspecto negativo ou pelo
aspecto positivo.?’

A intervencdo negativa, a despeito do cunho negativo, ndo seria
pejorativa, indicando tdo somente uma atuagao contraria a determinada politica
do mercado. Pelo contrario, o Estado objetiva corrigir distorgdes ou deficiéncias,
objetivando um melhor funcionamento do proprio mercado. A titulo
exemplificativo de uma intervengcdo negativa, objetivando a correcédo de
distor¢des ou deficiéncias, podemos citar a edicao da Resolugéo 4.655/2018 do

59 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo
Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes.
§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano
diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano nao edificado, subutilizado
ou nao utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de:
Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

60 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir
contribuigcdes sociais, de intervencdo no dominio econdmico e de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuacdo nas respectivas areas,
observado o disposto nos arts. 146, Ill, e 150, | e lll, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°,
relativamente as contribuicdes a que alude o dispositivo.

6" NUSDEO, 2013, p. 200.
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Banco Central do Brasil, que limitou a cobranga de juros e encargos incidentes
sobre o atraso no pagamento das faturas de cartées de crédito.®?

A intervencdo positiva, por sua vez, seria a colocacdo proposital de
medidas visando resultados melhores. Se encaixa neste exemplo a concessao
de beneficios fiscais, tais como: reducdo de aliquota; base de calculo;
diferimento, dentre outros.

Retomando aos limites juridicos estabelecidos em face desta sobredita
intervencédo, destacamos a disposigéo do artigo 174 da Constituicao Federal que
estabelece:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica,
o Estado exercera, na forma da lei, as funcdes de fiscalizacao,
incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico
e indicativo para o setor privado.

Segundo Eros Roberto Grau, a intervencdo do Estado sobre a ordem
econdmica pode se dar de duas maneiras. A primeira denomina-se intervengao
direta ou interna, enquanto que a segunda denomina-se intervencéo indireta ou
externa.®®

Na primeira modalidade de intervengao, a direita ou interna, o Estado
realiza a intervengdo como se agente econdmico fosse. Com efeito, o Estado
atua diretamente na ordem econémica através das seguintes agdes: (i) por
absorgao, quando o Estado absorve a atividade econémica passando a controla-
la, monopoliza-la; (ii) por participagao, quando o Estado, apesar de participar
ativamente da atividade econdmica, permite que outros agentes econdmicos
também o fagam.%

Na segunda modalidade de intervencéo, a indireta ou externa, o Estado
realiza a intervengao sobre a ordem econdémica, atuando: (i) por diregdo, quando
o Estado institui normas juridicas repressivas de condutas; (ii) por indugéo,

quando o Estado institui normas juridicas promocionais.®®

62BRASIL. Banco Central do Brasil. Disponivel em:
<http://www.bcb.gov.br/pre/normativos/busca/normativo.asp?numero=4655&tipo=Resolu%C3%
A7%C3%A30&data=26/4/2018>. Acesso em: 25 de julho 2018.

63 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 122 ed. S&o Paulo:
Malheiros. 2007.p. 148.

64 GRAU, loc. cit.

55 1bid., p. 156.
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E propicio reconhecermos que a extrafiscalidade coerentemente se
encaixa na denominada intervencgao por indugéo, sobretudo se considerado que
a intervencao por direcdo pressupde a aplicacdo de normas repressivas de
condutas, normas estas que ndo podem ser consideradas de natureza tributaria,
em razao da sua natureza punitiva, fato este em desconformidade com o art. 3°
do Cadigo Tributario Nacional.%®

E inexoravel que o tributo desempenha papel importante na ordem
econdmica. No entanto, € preciso ter claro que o papel do tributo enquanto
mecanismo de atuagcdo na ordem econdmica tem limites estabelecidos pelo
proprio texto constitucional.

Com efeito, a atuacdo do Estado enquanto interventor na ordem
econdmica deve pautar-se em realizar os objetivos ou principios positivados na
ordem juridica constitucional, ndo podendo empreender, segundo a expressao
de Roberto Ferraz, um dirigismo fiscal, mas sim um intervencionismo
programado.®’

Atualmente vivenciamos um momento estranho na condugao das
politicas publicas. Recentemente, em decorréncia dos efeitos maléficos
advindos da paralisagao do setor de transporte rodoviario de cargas, o Governo
Federal dentre as investidas empreendidas para cessagdo dos efeitos da
paralisacdo, editou a Medida Provisoria 832/2018, posteriormente convertida na
Lei 13.703/2018, que criou uma “Politica de precos minimos para o servigo de
transporte rodoviario de cargas”. 8

Consta do artigo 2° da referida medida provisoria: “A Politica de Pregos
Minimos do Transporte Rodoviarios de carga tem a finalidade de promover
condicbes razoaveis a realizacao de fretes no territorio nacional, de forma a
propiciar a adequada retribuicdo ao servigo prestado”.

Em decorréncia da edicdo da MP, diversas ag¢des questionando sua
constitucionalidade foram  propostas, inclusive ag¢des diretas de

66 BRASIL. Codigo Tributario Nacional. Art. 3° Tributo é toda prestagdo pecuniaria compulsoria,
em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sang¢ao de ato ilicito, instituida
em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

57 FERRAZ, Roberto. Intervencdo do Estado na economia por meio da tributagdo: a necessaria
motivagao dos textos legais. In: Direito Tributario Atual, v. 20. Sdo Paulo. 2006, p. 243.
58Disponivel em:
<http://legis.senado.leg.br/legislacao/ListaTextoSigen.action?norma=27452476&id=27452496&i
dBinario=27452597&mime=application/rtfhtm>. Acesso em: 27 de agosto de 2018.
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inconstitucionalidade® no ambito do Supremo Tribunal Federal, argumentando
que a legislagao teria violado os principios fundamentais da ordem econémica,
em especial a livre iniciativa.

A questao ora invocada, a despeito de nao ter absolutamente nenhum
carater tributario € valida para verificar o limite e alcance da intervencao do
Estado sobre a ordem econdmica.

Nesta toada, a despeito de se reconhecer que o Estado possui
legitimidade para intervir nas ordens social ou econdmica, buscando a promogéo
do desenvolvimento nacional, do meio ambiente, da saude, da cultura, da
educacgao, do lazer, do esporte, dentre outras, entendemos que esta atuacao
nao ¢ ilimitada.

E inequivoca a amplitude de finalidades perseguidas pela Constituicdo
Federal habeis a autorizar a atuagdo do Estado. No entanto, considerar esta
amplitude com completa e ilimitada discricionariedade n&o contribui para manter
a coeréncia sistémica do texto constitucional. Com efeito, ndo se equipara a
extrafiscalidade a um cheque em branco.

Caminha neste sentido Heleno Taveira Torres ao afirmar: “Dessome-se
do rigor de tais limites que qualquer tentativa de emprego de extrafiscalidade ha
de ser antecipada de largo exame de compatibilidade com os principios do
sistema constitucional tributario”.”®

Prossegue defendendo:

O intervencionismo nao pode pretender dominar ou extinguir o
mercado, mas acomoda-lo aos valores constitucionais, dentro dos
seus limites e bases normativas. As normas reguladoras do mercado,
mediante a intervengdo estatal normativa ou de atuacao direta, séo
informadas pelos modelos do novo Estado Democratico de Direito,
aptas a coibir os abusos do poder econbmico e mitigar as
desigualdades sociais ou regionais.”

Conclui-se, portanto, que o intervencionismo pode desencadear a
extrafiscalidade, mas o inverso ndo pode ser admitido em razdo dos principios

69 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade 5956. Relator
Ministro Luiz Fux.

O TORRES, Heleno Taveira. Relagéo entre a Constituicdo Financeira e Constituicdo Econémica.
In: LOBATO, Valter de Souza (Coord); DELIGNE, Maysa de Sa Pittondo (Org.); LEITE, Matheus
Soares (Org.). Extrafiscalidade: conceito, interpretagao, limites e alcance. Belo Horizonte:
Férum, 2017. p. 127.

" Ibid., p. 138.
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constitucionais aplicaveis, especialmente se considerado que a tributagdo, seja
para fins de imposi¢cédo ou desoneragéo, sempre afetara garantias fundamentais

do contribuinte, dentre as quais destacamos a liberdade e a propriedade.

2.3. OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS E A EXTRAFISCALIDADE

Conforme ja defendido em linhas inaugurais, a despeito da ampla
existéncia de finalidades constitucionais a propiciar a instituicio de normas
tributarias extrafiscais, encontraremos no proprio texto constitucional indicadores
que limitam a sua instituicdo e corroboram para o controle.

Cabe neste sentido acrescentar a critica feita por Humberto Avila acerca
do denominado “Estado Principioldgico”, no qual impera diversos exageros
cometidos com fundamento na realizagdo de principios constitucionais de toda
a ordem, comprometendo, de maneira direta, a efetividade do ordenamento
juridico.”

E, pois, neste sentido que o referido Autor apresenta uma possivel
distingdo entre regras e principios, superando aquela distingéo classica, segundo
o qual as regras se submeteriam ao critério de subsungédo, enquanto que os
principios se submeteriam ao critério de ponderagdo, com elevado carater
axioldgico por parte do intérprete.”®

N&do se pretende através desta abordagem ingressar na discusséo
acerca da Teoria dos Principios. Pelo contrario, busca-se, a partir da teoria de
Humberto Avila, apresentar fundamentos que possam contribuir para a
efetividade das normas tributarias extrafiscais.

E incontroverso que muitas normas tributarias extrafiscais buscam
fundamento de validade nos principios constitucionais. A titulo exemplificativo,
citamos o Decreto 10.686/2018 editado pelo Governo do Parana, através do qual

72 AVILA, Humberto. Teoria dos principios. Da definigdo a aplicagdo dos principios
juridicos. 172 ed. Sao Paulo: Malheiros. 2016. p. 43.
3 |bid., p. 150.
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se concede isengdo de ICMS na fatura de energia elétrica ao consumidor que
gerar a sua propria energia sustentavel.”

Verifica-se que o principio que da sustentaculo a esta norma tributaria
extrafiscal seria o principio da defesa do meio ambiente.

Significa dizer, portanto, que sendo os principios constitucionais
possiveis sustentaculos a instituicido de normas tributarias extrafiscais, ha que
se ter uma nogéo, ainda que minima, acerca da abrangéncia dos principios.

Sendo assim, € neste contexto que se torna pertinente a distingao feita
por Humberto Avila entre regras e principios. Reiteramos que o presente estudo
propde esta analise principiolégica sob um aspecto propedéutico, adotado pela
intima correlacdo entre finalidade e eficacia dos principios e das normas
tributarias extrafiscais. Ndo se pretende esgotar a discussédo acerca da teoria
dos principios, apenas apontar ferramentas tedricas que dardo subsisténcia a
nossa concluséo.

Diante deste contexto, as regras seriam normas descritivas, com
pretensdo de decidibilidade e abrangéncia, instituidora de obrigagdes,
permissdes e proibicbes que devem ser adotadas para dar cumprimento a
descricdo normativa. Ja os principios seriam normas finalisticas, estabelecedora
de um estado ideal de coisas a ser atingido, com pretensdo de
complementaridade e parcialidade, cujos efeitos produzidos devem
corresponder a finalidade perseguida.”

Significa dizer que, a excegao das regras de hierarquia proprias da teoria
geral do direito e os denominados sobreprincipios (principios constitucionais
estruturantes), ndo haveria superioridade dos principios em face das regras
simplesmente em razdo da espécie normativa apresentada, assumindo ambas
as normas a condigdo de normas de primeiro grau. ’®

Os denominados sobreprincipios possuem “forca normativa”,
estruturando a organizagdo e atuacédo estatal, ndo podendo ser objetos de
ponderagcdo em caso de conflitos, de modo a sempre prevalecer. A titulo de

T“BRASIL. Estado do Parana. Decreto 10.686/2018.
<http://www.legislacao.pr.gov.br/legislacao/listarAtosAno.do?action=exibir&codAto=204085&ind
ice=6&totalRegistros=318&anoSpan=2018&anoSelecionado=2018&mesSelecionado=8&isPagi
nado=true>. Acesso em 09/10/2018.

5 AVILA, 2016, p. 102.

% |bid., p. 141.
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exemplo destes principios, temos os principios do Estado de Direito; os
principios da capacidade contributiva e da igualdade.””

Defende Humberto Avila que em razdo da sua qualidade de
decidibilidade capaz de conferir eficiéncia ao sistema juridico, determinadas
regras seriam superiores aos principios, estabelecendo uma conduta certa a ser
adotada pelos destinatarios das normas juridica, ndo havendo grande espago
para ponderagdo. Em verdade, a atribuicdo de sentido a norma juridica pelo
intérprete n&o é ilimitada. Ha nucleos de sentido ja estabelecidos, os quais n&o
podem ser livremente alterados pelo intérprete. 78

Mais ainda, a relativizacdo de uma regra deve ser feita de modo a
equilibrar a justica geral e a justi¢a individual. A superagdo de uma norma poderia
ser feita, desde que sem prejuizo ao cumprimento da finalidade da norma, nem
tampouco a justica geral. Havendo prejuizo ao cumprimento da finalidade da
norma ou repercussao negativa para outros casos, ndo poderia haver superagéo
da regra.”®

E, portanto, neste sentido que principios assumidos pela doutrina
tributaria, tais como: legalidade, anterioridade, irretroatividade, né&o
cumulatividade, dentre outros, sdo assumidos por Humberto Avila como regras
e né&o principios.

Em certa medida, este também € o entendimento de Paulo de Barros
Carvalho que reconhece em determinados principios verdadeiros ‘“limites

objetivos”:

Os limites objetivos distinguem-se dos valores, pois sdo concebidos
para atingir certas metas, certos fins. Estes, sim, assumem porte de
valores. Aqueles limites ndo s&do valores, sdo procedimentos, se 0s
considerarmos em si mesmos, mas voltam-se para realizar valores, de
forma indireta, mediante, que sdo os fins para os quais estdo
preordenados os procedimentos.

A despeitos dos limites objetivos perseguirem valores como objetivos
teleoldégicos da norma, ndo entram em jogo, aqui, as motivagdes
subjetivas do intérprete, tornando-se muito mais simples a construgcao
de sentido dos enunciados.®°

7 AVILA, 2016, p. 154.

8 |bid., p. 141.

7 |bid., p. 146.

80 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario, Linguagem e Método. 42 ed. Sao Paulo:
Noeses. 2012. p. 298.
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A despeito de apresentar uma definicdo para os principios a partir da
vertente finalistica, Humberto Avila chama a atenc&o para o fato de inexistir uma
norma juridica capaz de definir o meio pelo qual a finalidade podera ser atingida.
Todavia, este fato ndo é capaz de tornar eventual principio in6cuo. Pelo
contrario, a analise dos meios devera ser promovida com foco na analise
eficacial das normas, com o auxilio daquilo que se denomina “normas de
segundo grau”, isto é, os postulados da proporcionalidade e razoabilidade.?’

Ao trazer a questéo invocando a analise eficacial das normas, surge um
questionamento, qual seja, como os principios e regras produziriam 0s seus
efeitos?

Os principios, enquanto normas juridicas finalisticas direcionadas a
concretizagdo de um estado ideal de coisas, atuam notadamente sobre as
regras, conferindo-lhes sentido e compreensdo. A esta atuagdo feita apenas
através de normas juridicas constantes no sistema juridico, da-se o nome de
eficacia interna dos principios.8?

A atuacgao dos principios se daria de forma direta e indireta. Eficacia
interna direta se da quando sua atuacdo prescinde da intermediagdo ou
interposigao de outro principio e regra. Eficacia interna indireta se da quando sua
atuacado imprescinde da intermediacdo ou interposicdo de outro principio ou
regra, passando os principios a exercerem diversas fung¢des: a) fungao definitéria
ao delimitar, com maior especificagdo, o comando mais amplo estabelecido pelo
sobreprincipio; b) funcéo interpretativa, exercida através da interpretacéo de
normas construidas, restringindo ou ampliando seus sentidos; c) fungéo
bloqueadora, exercida quando se afasta elementos contrarios aos estado ideal
de coisas a ser realizado; e d) fungdo rearticuladora, que permite a interagédo de
varios elementos que permitem alcangar o estado de coisas almejado.®3

Os principios, enquanto normas juridicas finalisticas direcionadas a
concretizagcdo de um estado ideal de coisas, além de atuarem sobre outras
normas juridicas, atuam também sobre a compreenséo de fatos e provas, ainda

que todas elas resultantes de um processo de construgdo do intérprete .34

81 AVILA, 2016, p.127.
82 |bid., p. 122.

8 |bid., 123.

8 |bid., p. 126.
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A propésito da interpretacdo dos principios sobre fatos e provas da-se o
nome de eficacia externa dos principios, porquanto esta analise nao é feita com
subsidios internos do sistema juridico, mas sim através dos fatos ocorridos, que

demandarao uma analise de pertinéncia e valoragéo.®

Com essas consideragdes se quer chamar a atencdo para o fato de
que a definicdo de principios como normas carecedoras de ponderacao
pode conduzir- como de fato tem conduzido, e o Brasil é testemunha
disso- a um certo “relativismo axioldgico”: todos os principios podem
ser afastados, inclusive aqueles principios reputados fundamentais,
quer pela doutrina, quer pelo ordenamento, justamente por veicularem
valores que nao poderiam ser descartados. Tal nogao esteriliza o
carater juridico-normativo que define principios como normas
juridicas.®®

Avangando para a questao relativa a analise eficacial das normas, ponto
de extrema importancia para o presente estudo, verifica-se que os principios
instituem o dever da adoc¢ao de determinados comportamentos necessarios para
promoc¢ao de determinados fins.

Concluimos que essa necessaria e indispensavel correlacdo dos
principios entre o meio e o fim (promog¢ao de determinados fins), impede que as
normas tributarias extrafiscais sejam instituidas de acordo com meras
preferéncias pessoais, para privilegiar grupos de presséo ou politicas publicas
que afetem regras ou sobreprincipios estruturantes do sistema constitucional
tributario.

Conquanto cansativa e densa esta exposigdo principioldgica,
apresentamo-la para justificar a analise eficacial das normas, especialmente
para evidenciar que os principios constitucionais tributarios e da ordem
econdmica exercem eficacia interna sobre outras normas do ordenamento.

Nao raras vezes verificamos no caso concreto a colisdo dos principios
que serdo apresentados. Isto porque, embora os principios apresentem as
finalidades a serem perseguidas, ndo apresentam os meios para sua promogao,
nem tampouco uma solugao para o caso de conflito de interesses.

A solucao para estas corriqueiras situacdes devera ser promovida pelo

aplicador do direito, que devera realizar uma ponderacao a partir dos principios

8 AVILA, 2016, p. 125.
8 |bid., p. 156.
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conflitantes, encontrando os meios adequados, necessarios e proporcionais para
consecucéo da finalidade pretendida pelo principio.

No entanto, avancaremos sobre esta questdo do controle mais
propriamente no capitulo 4. Neste momento, a base lancada a titulo de
propedéutica se mostra suficiente para demonstrar como os principios se

relacionam intrinsecamente com as suas finalidades.

2.3.1. Breves Consideragdes Sobre os Principios da Ordem Econdmica

Ha inumeras finalidades legitimadamente autorizadas pela Constituicao
Federal a serem perseguidas através da tributagdo extrafiscal. Entretanto,
partindo da premissa de que este enfoque nado seria sinbnimo de eventual
cheque em branco para o ente politico detentor da competéncia tributaria,
algumas consideragdes acerca dos principios estruturantes da ordem econémica
se fazem necessarias.

Adiantamo-nos em esclarecer que o enfoque deste trabalho n&o reside na
analise da teoria dos principios, nem tampouco no esgotamento doutrinario
individualizado de cada principio.

Pelo contrario, entendemos que a breve incursdo sobre o tema
principiologico neste trabalho tinha por objeto esclarecer que o exercicio da
extrafiscalidade ndo poderia ser exercido de maneira ilimitada sob a pecha de
se cumprir finalidades constitucionais. Com efeito, € inerente a relacdo meio e
fim dos principios.

Os principios que serao invocados na sequéncia apresentam, na tematica
da extrafiscalidade, uma dupla fungéo. Isto &, os principios além de servirem
como fundamento para a instituicdo de determinada norma tributaria extrafiscal,
servem igualmente como limitadores para esta instituicdo. Significa dizer que as
normas tributarias extrafiscais ndo podem violar o conteudo destes principios.

S&o diversos os principios que podem ser extraidos a partir do artigo 170
da Constituicdo Federal. Reitera-se, novamente, que n&o se pretende esgotar o
conteudo dos mesmos, mas apresenta-los como indicadores para um posterior

controle da constitucionalidade das normas tributarias extrafiscais.
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Iniciamos pelo primeiro principio apontado, qual seja, o da soberania
nacional que representa um dos fundamentos da Republica Federativa do
Brasil.

De imediato, é premente destacar que em um mundo globalizado, esta
soberania néo pode ser compreendida como reflexo de isolamento econdmico.?”

Este principio pretende demonstrar que a Constituigdo Federal outorgou
ao Estado legitimidade e condigdes juridicas para a adogdo de medidas
culminem na manutencdo desta soberania nacional, representada por um
completo desenvolvimento nacional, incluindo a area econémica e social.

Inclui-se, portanto, como reflexo desta soberania nacional, a possibilidade
do Estado se inserir na ordem internacional, através da edi¢ao ou participacao
em tratados internacionais.®

Da mesma forma, esta soberania sera ainda mais completa se aliada a
adogao de politicas de apoio e incentivo a pesquisa cientifica, tecnolégica e de
desenvolvimento. Um exemplo desta politica encontra-se na Lei 13.243/2016%°,
denominada “Marco legal da ciéncia, tecnologia e inovagao”.

Conquanto os principios garantidores da propriedade privada e fungao
social da propriedade estejam individualizados no artigo 170, faremos a analise
conjunta de ambos, em face do carater complementar de um para com o outro.

A propriedade privada € elevada a condi¢c&o de garantia individual prevista
no art. 5°, inciso XXIl do texto constitucional.®® Neste sentido, pode se concluir,
equivocadamente, que propriedade privada e tributacdo seriam conceitos
antagbnicos, na medida em que o Estado ao tributar ofenderia o proprio direito
de propriedade.

Na realidade, este entendimento extremo n&o é correto sob o ponto de
vista constitucional em raz&do de alguns aspectos.

De inicio, € a propria Constituigdo Federal, instituidora do Estado de
Direito, quem garante e protege a propriedade privada. Ainda, a tributacado

87 SILVA, 2007, p. 782.

8 GRAU, 2007, p. 232.

89 BRASIL. Congresso Nacional. Lei 13.243/2016. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Lei/L13243.htm>. Acesso em: 09 de
outubro de 2018.

%0 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 5° Todos s&o iguais perante a lei, sem disting&o de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos
seguintes: XXII - é garantido o direito de propriedade.
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contribui para a manutengao do préprio Estado de Direito. Por fim, o fato de a
propriedade privada ter que estar alinhada aos principios fundantes da ordem
econdmica, existéncia digna e justi¢a social, ndo diminui ou ofende esta garantia
individual; ao revés, inaugura um fator inerente a propriedade privada, qual seja,
a funcéo social.

José Afonso da Silva pondera que a propriedade privada para uso pessoal
de moradia, per si, ja € suficiente para demonstrar o cumprimento da fungéo
social, ndo podendo ser objeto de qualquer opressdo ou ameacga pelo Poder
Publico.®"

E, portanto, neste sentido que o Autor correlaciona a fungdo social
estabelecida no inciso Il do art. 170 da Constituicdo Federal a propriedade dos
bens de produgao, compreendido como aqueles bens que ndo consumidos, mas
utilizados para a geragdo de outros bens ou de outras rendas.®?

Neste contexto, ingressaria de modo perfeito o conceito da fungéo social
da empresa.”

Enfim, certo € que o cumprimento da fungdo social é altamente
considerado pelo texto constitucional. Identificamos que o artigo 186 da
Constituicdo Federal estabelece critérios indicativos de cumprimento desta
funcdo social, sendo eles: (i) aproveitamento racional e adequado do solo; (ii)
utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis; (iii) observancia a
legislacé&o que trata das relagdes de trabalho; (iv) exploragdo que proporcione o
bem estar dos proprietarios e trabalhadores.%

O cumprimento da fungao social da propriedade privada urbana também
é incentivado pela Constituicdo Federal, inclusive pelo viés da tributagdo, sendo
que o artigo 156, § 1° autoriza a alterag&o de aliquotas do IPTU em raz&o do uso
do imovel, além de facultar, no artigo 182, § 4°, inciso Il a instituicdo de IPTU

progressivo no tempo, em razao da n3o utilizagdo adequada.®®

91 SILVA, 2007, p. 813.

92 SILVA, loc. cit.

% |bid., p. 814.

9 BRASIL. Constituicdo Federal. Art. 186. A fungao social € cumprida quando a propriedade rural
atende, simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos
seguintes requisitos: | - aproveitamento racional e adequado; Il - utilizacdo adequada dos
recursos naturais disponiveis e preservagéo do meio ambiente; Il - observancia das disposicdes
que regulam as relagdes de trabalho; IV - exploragéo que favorega o bem-estar dos proprietarios
e dos trabalhadores.

95 BRASIL. Constituicdo Federal. Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

38



Enfim, a possibilidade do exercicio da extrafiscalidade € muito visivel na
propriedade privada, havendo autorizagao constitucional para a progressividade
de aliquotas incidentes sobre iméveis ndo cumpridores de sua fungao social.

Um alerta, entretanto, se faz premente, qual seja, o de que a tributagao
extrafiscal ndo desnaturar a propria propriedade, sob pena de flagrante
configuragdo de confisco, hipétese esta que constitui limitagcdo ao poder de
tributar, ainda que sob o viés da extrafiscalidade.

Avancando para o proximo inciso que faz constar a livre iniciativa e livre
concorréncia, verifica-se que estes principios sao expressdes de liberdade, que
assume, na Constituicdo Federal, igualmente a condicdo de garantia
fundamental.®®

Percebe-se que nos moldes do artigo 170 da Constituicdo Federal, livre
iniciativa e livre concorréncia sao principios fundamentais da ordem econdémica.
A livre iniciativa estaria relacionada a ideia de acesso ao mercado para o
exercicio de determinada atividade econdémica. Ja a livre concorréncia estaria
relacionada a ideia de permanéncia e manutengao deste exercicio no mercado,
sem a interferéncia do Poder Publico.%”

A Constituicdo Federal para garantir o regular exercicio da livre iniciativa
e viabilizar a livre concorréncia, estipulou em seu artigo 173, §4° que “a lei
reprimira o abuso de poder econdmico que vise a dominacdo dos mercados, a
eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros”.

Eros Grau pondera que a livre iniciativa e a livre concorréncia sao
legitimas apenas quando exercida no interesse da justica social.?

Para fins de incursdo no tema da extrafiscalidade, importante esclarecer
gue as normas tributarias extrafiscais ndo podem, prima facie, causar distor¢des
na livre iniciativa e na livre concorréncia. Releva-se o prima facie uma vez que,

em algumas situacdes legitimas, determinados beneficios fiscais podem ser

| - propriedade predial e territorial urbana; § 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que
se refere o art. 182, § 4°, inciso Il, o imposto previsto no inciso | podera: | - ser progressivo em
razdo do valor do imével,

% BRASIL. Constituigao Federal. Art. 5° Todos s3o iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes.
9" MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Tributagdo e Livre Concorréncia. In: FERRAZ, Roberto
Catalano Botelho (coord.)- Principios e Limites da Tributagdo 2- Os principios da Ordem
Econdomica e a Tributagao. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 402.

% GRAU, 2007, p. 216.
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direcionados diretamente a determinados contribuintes em detrimento de outros,
com vistas a restaurar ou manter a livre iniciativa e livre concorréncia.

A titulo exemplificativo, colaciona-se o Decreto 3.507/2014 editado pelo
Governo do Espirito Santo, o qual, com a aprovacdo do CONFAZ, concedeu
isencao de ICMS para a aquisicdo de maquinas e equipamentos destinados as
empresas afetadas pelas enchentes ocorridas no Estado no més de dezembro
de 2014.%°

Exceto em situagbes legitimas, praticadas em observagao aos principios
que regem a Administracdo Publica e a Ordem Econdmica, o exercicio da
competéncia tributaria ndo pode impedir que os agentes econOmicos
desempenhem com liberdade as suas atividades econémicas.

E, portanto, neste sentido, que beneficios fiscais concedidos
especialmente a determinado grupo de pressao, -que esteja em condi¢cdo de
igualdade com outros grupos no seu circulo concorrencial-, sdo considerados, a
luz dos valores instituidos na Constituicdo Federal, privilégios odiosos que
devem ser reprimidos pelo ordenamento juridico.

Sobremais, impende ressaltar que nao se coaduna com os valores da
ordem econdmica, a manutencao de estabelecimentos industriais ou comerciais
que, sob a pecha de exercer o direito a livre iniciativa e a livre concorréncia,
adotam, de maneira recorrente e abusiva, a pratica de ndo recolhimento de
tributos. 00

Com efeito, uma vez comprovada a adogao reiterada e injustificada de

praticas relacionadas ao descumprimento de obrigagdes tributarias, causadoras

9 BRASIL. ESTADO DO ESPIRITO SANTO. Decreto 3507/2014. Disponivel em:
<http://www.sefaz.es.gov.br/LegislacaoOnline/lpext.dil/InfobaseLegislacaoOnline/decretos/2014
/dec3507-r.ntm?fn=document-frame.htm&f=templates&2.0>. Acesso em 09 de outubro de 2018.
100 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Extraordinario. Efeito suspensivo. Inadmissibilidade.
Estabelecimento industrial. Interdicdo pela Secretaria da Receita Federal. Fabricacdo de
cigarros. Cancelamento do registro especial para produgdo. Legalidade aparente.
Inadimplemento sistematico e isolado da obrigagcdo de pagar Imposto sobre Produtos
Industrializados - IPI. Comportamento ofensivo a livre concorréncia. Singularidade do mercado e
do caso. Liminar indeferida em acéo cautelar. Inexisténcia de razoabilidade juridica da pretenséo.
Votos vencidos. Carece de razoabilidade juridica, para efeito de emprestar efeito suspensivo a
recurso extraordinario, a pretensdo de industria de cigarros que, deixando sistematica e
isoladamente de recolher o Imposto sobre Produtos Industrializados, com consequente redugao
do prego de venda da mercadoria € ofensa a livre concorréncia, viu cancelado o registro especial
e interditados 0s estabelecimentos.
(AC 1657 MC, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA, Relator(a) p/ Acérdao: Min. CEZAR
PELUSO, Tribunal Pleno, julgado em 27/06/2007)
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de inquestionavel desequilibrio concorrencial, ndo ha que se falar em sangao
politica ilegitima, mas sim em ordenag&o econémica legitima. %!

Quanto a defesa do consumidor, evidencia-se o papel de destaque
conferido pelo texto constitucional ao consumidor.'%?

A extrafiscalidade pode ser evidenciada na defesa do consumidor em dois
sentidos. Em sentido /afo através da adogdo de normas tributarias
simplificadoras capazes de fornecer amplas informagdes ao contribuinte, como
por exemplo a respeito da carga tributaria, nos termos da Lei 12.741/12.% Em
sentido stricto através da instituicho de normas tributarias cuja aliquotas
objetivam cumprir o principio da essencialidade.'%

O proximo principio diz respeito a defesa do meio ambiente, elevado a
categoria de direito difuso pela Constituicdo Federal. O artigo 170 da
Constituicao Federal ndo € o unico a disciplinar acerca do principio da defesa do
meio ambiente. Com efeito, sdo diversos os artigos constitucionais que tem por
objeto o meio ambiente, havendo, inclusive, um capitulo na Constituicdo Federal
dedicado exclusivamente a esta tematica.'%®

A defesa do meio ambiente € campo prolifico para o emprego de normas
tributarias extrafiscais, motivo pelo qual a maioria dos estudos sobre a
extrafiscalidade se concentra nesta area, seja para aproximar a tributagédo
ambiental com politicas publicas, seja para delimitar a tributagdo com viés
ambiental para que esta n&o seja instrumento punitivo.'%

Ndo obstante os aspectos doutrinarios decorrentes da tematica
relacionada ao principio da defesa do meio ambiente, bem como da tributagéo
ambiental, o presente estudo limita-se a apresentar os principios da ordem

101 AVILA, Humberto. Comportamento Anticoncorrencial e Direito Tributario. In FERRAZ, Roberto
Catalano Botelho (coord.)- Principios e Limites da Tributagdo 2- Os Principios da Ordem
Econdomica e a Tributagao. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 440.

192 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 5°. XXXII- o Estado promovera, na forma da lei, a defesa
do consumidor; Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre: VIlI- responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor (...);
103 BRASIL. Congresso Nacional. Lei 12.741/2012. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12741.htm>. Acesso em 09 de
outubro de 2018.

104 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva. 72 ed. 2017. p. 396.

195 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao
Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva- lo para as presentes e futuras
geracgoes.

96 BOMFIM, Diego. Extrafiscalidade. Identificagido, Fundamentagao, Limitagcdo e Controle.
Sao Paulo: Noeses. 2015. p. 104.
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econdmica como aporte tedrico para a delimitagao de critérios identificadores e
de controle das normas tributarias extrafiscais, motivo pelo qual ndo faremos
maiores apontamentos especificos sobre esta tematica tao rica.

José Afonso da Silva intitula os principios da reducao das
desigualdades regionais e sociais e busca do pleno emprego como
principios de integracdo pelo fato de ambos se voltarem a resolugdo dos
problemas da marginalizagdo social e regional.'®”

Restou evidenciado que um dos objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil reside na propria redu¢do das desigualdades regionais e
sociais, fazendo cumprir os fins de justica social e dignidade humana que
permeiam todos os ideais republicanos.

Revela-se, igualmente, o ideal de igualdade que deve ser aspirado em
todos os niveis regionais e sociais, motivo este a justificar a ideia de federalismo
solidario inaugurado por Tércio Sampaio Ferraz Junior, através do qual se “exige,
como condigao de efetividade, a cooperagao entre os entes federados, tanto no
sentido vertical quanto no horizontal”.'%®

E, portanto, neste contexto que a despeito de vigorar o principio da
uniformizagdo da tributagdo, constante do artigo 151 da Constituicdo Federal,
admite-se “a concessao de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio
do desenvolvimento socioeconémico entre as diferentes regides do Pais”.'%

Em carater de integragéo, tem-se o principio que visa a busca pelo pleno
emprego, valorizando de maneira conjunta a livre iniciativa, o trabalho humano,
a justica social e dignidade da pessoa.

A expressao “pleno emprego” revela a intengdo constitucional de se
potencializar a produ¢cdo e a qualidade de vida da populagdo, sendo que a
tributagdo desempenha papel relevante quanto ao estimulo desta pratica.’'®

197 SILVA, 2007, p. 796.

108 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Guerra fiscal, fomento e incentivo na Constituicdo
Federal. In: SCHOEURI, Luis Eduardo; ZILVETTI, Fernando Aurélio (orgs). Direito Tributario.
Estudos em homenagem a Brandao Machado. Sdo Paulo: Dialética. 1998, p. 277.

109 BRASIL. Constituicdo Federal. Art. 151. Art. 151. E vedado & Unido: | - instituir tributo que ndo
seja uniforme em todo o territério nacional ou que implique distingao ou preferéncia em relagao
a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessao de
incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sécio-econdmico entre
as diferentes regides do Pais.

10 KON, Anita. Pleno emprego no Brasil: interpretando os conceitos e indicadores. Revista
Economia e Tecnologia. Curitiba. v. 8, n°® 2, abri./jun. 2012, p. 8.

42



Por fim, apresenta-se o necessario tratamento favorecido para as
empresas de pequeno porte, cuja definicdo de conteudo pode ser apreendida
através do artigo 179 da propria Constituigao Federal que estabelece incumbir a
Unido, aos Estados, Distrito Federal e Municipio mecanismos de incentivo,
simplificagcéo, reducéo e até eliminacao de obrigagdes administrativas tributarias,
previdenciarias e crediticias.'"’

A titulo exemplificativo de normas tributarias extrafiscais direcionadas ao
cumprimento desta finalidade, destacamos a Lei Complementar n°® 123/2006,
que institui a modalidade de tributagdo pelo Regime do Simples Nacional.

Enfim, sdo estes os principios elencados no rol da ordem econémica e
que podem revelar, de maneira tedrica e pragmatica, o fundamento de validade
de diversas das normas tributarias extrafiscais.

Novamente esclarecemos que as breves consideracdes langadas acerca
dos principios informadores da ordem econémica n&o revelam a magnitude das
tematicas que podem ser apresentadas. No entanto, buscamos apresentar estes
principios sob o aspecto da sua duplice funcgao, isto €, enquanto fundamento de

validade e controle das normas tributarias extrafiscais.

2.3.2. Breves Consideragdes Sobre os Principios Constitucionais Tributarios na
Extrafiscalidade

Os principios constitucionais especificos em matéria tributaria constantes
no artigo 150 da Constituicdo Federal revelam, em carater absoluto, o
estabelecimento de garantias adotadas na protecdo do contribuinte contra o
denominado poder de tributar do Estado. Destaca-se que o inicio deste mesmo
artigo ressalta o “sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte”,
indicando, portanto, uma postura ativa e protetiva adotada em face do

contribuinte.

"1 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 179. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios dispensardo as microempresas e as empresas de pequeno porte, assim definidas em
lei, tratamento juridico diferenciado, visando a incentiva-las pela simplificacdo de suas
obrigagcdes administrativas, tributarias, previdencidrias e crediticias, ou pela eliminagdo ou
reducao destas por meio de lei.
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Entretanto, ao tempo em que a Constituicdo Federal estabelece principios
constitucionais limitadores do exercicio da competéncia tributaria, estabelece
mitigagdes a alguns destes principios para fins de concretizar a utilizagdo do
tributo como instrumento de atuacdo na ordem econdmica e social.

Novamente reitera-se que o intuito de se apresentar os principios
constitucionais tributarios objetiva conferir aparato tedrico as normas tributarias
extrafiscais.

Apresentaremos os principios que sao legitimadamente excepcionados
pela propria Constituicdo Federal para a instituicdo de normas tributarias
extrafiscais, iniciando esta analise pelo principio da legalidade.

O principio da legalidade, de um modo geral, incluindo-se neste
contexto a legalidade tributaria, é elemento indissociavel do Estado Democratico
de Direito, uma vez que reverencia que o processo de criacao de leis pelo Poder
Legislativo deve ser feito através dos representantes democraticamente eleitos
pela populacao.

Nos moldes do art. 150, inciso | da Constituicdo Federal € vedado exigir
ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca. '1?

Reconhecemos que mesmo o principio da legalidade, aparentemente
desprovido de questionamentos, € objeto de diversas constru¢des doutrinarias
relacionadas a legalidade, estrita legalidade e tipicidade fechada.

Nao iremos, entretanto, desbravar as peculiaridades de cada um dos
aspectos decorrentes do principio da legalidade, reservando-nos a apresentar
como este principio pode ser mitigado através das normas tributarias
extrafiscais.

Salienta-se que a mitigacdo de alguns principios para a instituicdo de
normas tributarias de natureza extrafiscal se justifica para viabilizar a atuagéo
estatal no ambito de sua respectiva competéncia tributaria. No contexto da
extrafiscalidade, a ressalva apontada por Hugo de Brito Machado se faz
relevante: “ndo se pode confundir medidas de politica econdmica com

improvisagbes”.""3

112 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: | - exigir ou
aumentar tributo sem lei que o estabeleca.

13 MACHADO, Hugo de Brito. Os principios juridicos da tributagido na Constituicio de 1988.
42 ed. Sao Paulo: Dialética. 2011. p. 21.
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Seguindo a ordem cronoldgica estabelecida pela Constituicdo Federal,
destacamos que o principio da legalidade é relativizado, nos moldes do artigo
153, §1°"4, de modo a autorizar que o Poder Executivo, dentro dos limites
constitucionais, fixe as aliquotas que entender conveniente, nos seguintes
impostos: Imposto sobre Importacdo e Exportacdo- Il e IE, respectivamente;
Imposto sobre Produtos Industrializados- IPI; Imposto sobre Operacdes
Financeiras- IOF. Note-se que a mitigagdo do principio da legalidade tem
cabimento apenas para o aumento e reducéo de aliquotas; quanto a instituicao
a figura do principio € indispensavel.

O principio da legalidade igualmente previsto no artigo 150, §6° da
Constituicdo Federal''®, tem reflexo direto nas disposigcdes estabelecidas pelo
artigo 97, bem como artigo 108, § 1°, ambos do Codigo Tributario Nacional.'®

Em que pese a existéncia de mitigagdo quanto ao principio da legalidade
nas normas tributarias extrafiscais, reiteramos que a alteragao da aliquota estara
sujeita as condigdes e limites estabelecidos por lei, conforme prescrito pelo artigo
153, § 1° e artigo 177, §4°, inciso |, “b”, ambos da Constituigdo Federal.’"’

Conclui-se, portanto, que a Constituicao Federal flexibilizou a alteragao de
aliquotas de impostos com natureza extrafiscal por ato do Poder Executivo,

114 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 153. Compete & Unido instituir impostos sobre: § 1° E
facultado ao Poder Executivo, atendidas as condigdes e os limites estabelecidos em lei, alterar
as aliquotas dos impostos enumerados nos incisos |, I, IV e V.

115 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: § 6° Qualquer
subsidio ou isencdo, reducido de base de calculo, concessao de crédito presumido, anistia ou
remissao, relativos a impostos, taxas ou contribuicdes, s6 podera ser concedido mediante lei
especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima
enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155,
§2.° XIl, g.

116 BRASIL. Cdédigo Tributario Nacional. Art. 97. Somente a lei pode estabelecer: | - a instituigéo
de tributos, ou a sua extingéo; Il - a majoragéo de tributos, ou sua redugéo, ressalvado o disposto
nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65. Art. 108, §1°. Art. 108. Na auséncia de disposigédo expressa, a
autoridade competente para aplicar a legislagao tributaria utilizara sucessivamente, na ordem
indicada: 1° O emprego da analogia nao podera resultar na exigéncia de tributo ndo previsto em
lei.

17 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 153. Compete & Unido instituir impostos sobre: § 1° E
facultado ao Poder Executivo, atendidas as condigdes e os limites estabelecidos em lei, alterar
as aliquotas dos impostos enumerados nos incisos |, I, IV e V. Art. 177. Constituem monopdlio
da Unido: § 4° A lei que instituir contribuigao de intervengdo no dominio econdémico relativa as
atividades de importagdo ou comercializagdo de petroleo e seus derivados, gas natural e seus
derivados e alcool combustivel devera atender aos seguintes requisitos: | - a aliquota da
contribuigdo podera ser: b)reduzida e restabelecida por ato do Poder Executivo, ndo se lhe
aplicando o disposto no art. 150,111, b;
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condicionando esta pratica, todavia, ao cumprimento de requisitos legais pré-
estabelecidos.

Para facilitar a compreensao acerca de quais seriam as condicdes e
limites estabelecidos em lei, € preciso, primeiramente reconhecer, seguindo ligdo
de Roque Antdnio Carrazza, que a discricionariedade da faculdade outorgada ao

Poder Executivo ndo ¢ ilimitada.

A faculdade de que esta investido o Poder Executivo para alterar,
dentro dos parametros da lei, as aliquotas dos impostos alfandegarios,
do IPl e do IOF encerra verdadeiro dever/poder, preso ao 6nus da
motivacdo explicita e pertinente do ato. Conquanto nossa ordem
constitucional outorgue liberdade para que o Executivo eleja aliquota
dos impostos mencionados no art. 153, §1° da CF, dentro dos
parametros legais, isso esta longe de significar que tal faculdade pode
converter-se em acao arbitraria e irrazoavel. Pelo contrario, seu
exercicio deve ser motivado.'"®

Com efeito, € incipiente que o artigo 153, §1° da Constituigdo Federal
aponta uma finalidade a ser perseguida pelo Poder Executivo, como instrumento
para atender aos objetivos constitucionais.

Para além destas considerag¢des, importa esclarecer que o manejo das
aliquotas n&o pode subjugar-se contrariamente ao principio da vedagédo ao
confisco.

Avancamos analisando o principio da anterioridade estabelecido pelo
artigo 150, Ill, alineas “a”, “b” e “c” da Constituicdo Federal, que busca assegurar
o valor da seguranga juridica, confiabilidade e n&o surpresa.''®

O principio da anterioridade quando aplicado a tematica das normas
tributarias extrafiscais também & marcado por algumas mitigagbes autorizadas
pela propria Constituicido Federal.

O artigo 150, inciso lll, alineas “b” e “c” estabelecem duas formas de
aplicagado do principio da anterioridade. A primeira, trata da anterioridade do
exercicio financeiro. A segunda, trata da denominada anterioridade

118 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 30% ed. Sao Paulo:
Malheiros. 2015. p. 340.

119 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Uniao, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: Ill - cobrar
tributos: a) em relagéo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os
houver instituido ou aumentado; b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a
lei que os instituiu ou aumentou; c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido
publicada a lei que os instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b;
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nonagesimal, que determina uma antecedéncia minima de 90 dias para
instituicdo ou majoragéao de tributos.

Consideramos que a Constituicdo Federal regulamenta todo o exercicio
do poder de tributar, demonstrando, ela prépria, as situagbes em que suas regras
poderiam ser mitigadas ou até excetuadas em prol da concretizagdo de outros
valores igualmente constitucionais.

Sendo assim, o artigo 150, §1°'?° trata de prescrever que a anterioridade
do exercicio financeiro ndo se aplica as hipdéteses do art. 148, inciso |
(empréstimo compulsorio); art. 153, inciso | (imposto sobre a importagédo de
produtos estrangeiros); art. 153, inciso Il (imposto sobre a exportagéo); art. 153,
inciso IV (imposto sobre produtos industrializados); art.153, inciso V (imposto
sobre operacgdes de crédito, cambio e seguro); e, art. 154, inciso Il (impostos
extraordinarios).

No que tange a anterioridade nonagesimal, o art. 150, § 1° excetua sua
aplicagdo para os tributos estabelecidos no art. 148, inciso | (empréstimo
compulsorio); art. 153, inciso | (imposto sobre a importacdo de produtos
estrangeiros); art. 153, inciso Il (imposto sobre a exportagdo); art. 153, inciso IlI
(imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza); art. 153, inciso V
(imposto sobre operagdes de crédito, cambio e seguro); e, por fim, art. 154, inciso
Il (impostos extraordinarios).

Significa, precisar, portanto, que afora as hipoteses ja estabelecidas pela
Constituicao Federal, o principio da anterioridade de exercicio e anterioridade
nonagesimal ndo podem deixar de ser, por medida de seguranga juridica,
aplicados quando da instauragdo ou majoracéo de determinado tributo.

Importa esclarecer que os tributos que foram excepcionados da
obrigatoriedade do principio da anterioridade s&o tributos relacionados a atuagéo
estatal, motivo pelo qual admitem certa flexibilidade, sem, contudo, prejudicar a

seguranga juridica que deve permear o sistema juridico tributario.

120 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: Ill - cobrar
tributos: b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou
aumentou; c) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os
instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b; § 1° A vedagéao do inciso lll, b, ndo se
aplica aos tributos previstos nos arts. 148, I, 153, I, 1, IV e V; e 154, |l; e a vedacédo do inciso I,
¢, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, 1, 153, I, II, lll e V; e 154, I, nem a fixagédo

da base de calculo dos impostos previstos nos arts. 155, lll, e 156, I.
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Prosseguindo com a analise pretendida identifica-se o principio da
vedagdo ao efeito confiscatorio estabelecido no artigo 150, inciso IV da
Constituigdo Federal.'?!

O principio da vedagdao de tributo com efeito confiscatério esta
intrinsecamente relacionado as garantias e direitos conferidos pela Constituicdo
Federal aos cidad&dos em face do poder estatal. Relaciona-se, igualmente com o
principio da capacidade contributiva, na medida em que impede que a tributacéo
comprometa as condicdes minimas para o exercicio da liberdade e da
propriedade.

Igualmente se verifica a mitigagédo do principio da vedagao ao confisco na
tributacao extrafiscal, quando produtos ou mercadorias sdo altamente tributadas
com a finalidade de desincentivo no seu consumo. Neste contexto, a despeito da
Constituicdo Federal ndo estabelecer qual seria o critério para se identificar a
confiscatoriedade, podemos concluir que sera confiscatério qualquer tributo que
esgotar a propriedade, riqueza ou o minimo vital dos contribuintes.

Converge neste sentido o entendimento de Sacha Calmon Navarro
Coélho, para quem:

O principio, vé-se, cede o passo as politicas extrafiscais mormente as
expressamente previstas na Constituigdo. Quer dizer, onde o
constituinte previu a exarcebagdo da tributagdo para induzir
comportamentos desejados ou para inibir comportamentos
indesejados, € vedada a arguicdo do principio do n&o-confisco
tributario, a ndo ser no caso-limite (absorgéo do bem ou renda). 12

Objetivando conferir maior objetividade ao abstrato principio em comento,
identificamos nos ensinamentos de Elizabeth Nazar Carrazza algumas ideias
esclarecedoras.'??

A primeira, diz respeito aos impostos incidentes sobre a propriedade e
renda. Nesta situacdo, fica evidente a aplicagao do principio da vedagao ao

confisco ainda que em se tratando de tributos com natureza extrafiscal. Isto

121 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: IV - utilizar
tributo com efeito de confisco.

122 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentarios a Constituigdo de 1988. 10? ed. Rio de
Janeiro: Forense. 2006. p. 335.

123 CARRAZZA, Elizabeth Nazar. IPTU e Progressividade. Igualdade e Capacidade
Contributiva. 22 ed. Sdo Paulo: Quartier Latin. 2015. p. 106.
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porque, segundo a Autora, a tributacdo exacerbada sobre bens imoveis e renda
poderia provocar a liquidagao da riqueza, podendo até ser confundida como uma
penalidade ao contribuinte.

A segunda, diz respeito aos impostos incidentes sobre os denominados
bens de consumo. Nestas situacdes, para a Autora, a exarcebagao de aliquotas
seria aceitavel em virtude do estimulo ao cumprimento de determinada politica
publica, na qual imperaria o interesse publico ao interesse privado.'?*

Caminha na mesma toada Paulo de Barros Carvalho ao se manifestar:

0s bens de consumo, cujo gravame se incorpora no prego, permite-se
cogitar de taxagbes altissimas, sem que se alvitre sombras de efeitos
confiscatérios. E o caso do IPI e dos impostos que oneram o mercado
exterior. 125

Portanto, em raz&o de politicas publicas que beneficiariam a coletividade
ou interesse publico, ndo haveria confisco na exarcebagao da aliquota para
determinados produtos, como, por exemplo, o cigarro, bebidas alcéolicas, dentre
outros.

Por fim, vale ressaltar outro principio que mantém relacédo direta com a
extrafiscalidade, qual seja, o principio da uniformidade da tributagao,
considerado um reflexo do principio da igualdade, norteador do sistema
federativo na Republica do Brasil. 126

O Brasil adotou o modelo de federalismo, no qual impera a igualdade entre
seus membros, representados pela Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal.

Diante da igualdade propria do regime federalista, é evidente a
impossibilidade de tratamento tributario diferenciado no territério nacional. A
proposito de efetivar este objetivo, a Constituicdo Federal tratou de estabelecer
o principio da uniformidade tributaria instituida através do artigo 151, inciso |, o
qual, basicamente proibe o tratamento diferenciado em relagdo a determinado

membro da federagdo em detrimento de outrem.'?’

124 CARRAZZA, E., 2015, p. 106.

125 CARVALHO, 2012, p. 101.

126 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. Saraiva: S0 Paulo. 182 ed. 2012. p. 161.
127 BRASIL. Constituicdo Federal. Art. 151. E vedado & Unido: | - instituir tributo que n&o seja
uniforme em todo o territério nacional ou que implique distingdo ou preferéncia em relagéo a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessao de
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Como desdobramento deste principio, destacamos tantos outros que, de
maneira semelhante se complementam. Sao eles: principio da vedacido a
limitagao do trafego de pessoas ou bens (art. 150, inc. V); principio da imunidade
reciproca entre os membros da Federacgdo (art. 150, inciso VI, alinea “a”); e
principio da vedacdo de distincdo de bens e servicos em razdo do local da
procedéncia ou destino (art. 152).128

De qualquer modo, interessa-nos apresentar a excecéo a este principio
que pode ser identificado na propria continuagao do artigo 151, | da CF, que
estabelece ser “admitida a concessdo de incentivos fiscais destinados a
promover o equilibrio do desenvolvimento sécio-econdmico entre as diferentes
regides do Pais”, cumprindo assim um dos objetivos fundamentais da Republica
que privilegia a “garantia do desenvolvimento nacional’, bem como “a

erradicacao da pobreza e reducéo das desigualdades sociais e regionais”.

incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sécio-econémico entre
as diferentes regides do Pais.
128 | EAO, Martha Toribio. Controle da Extrafiscalidade. Quartier Latin: S0 Paulo. 2015. p. 87.
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3. ASPECTOS FUNDAMENTAIS DA EXTRAFISCALIDADE

Reconhecido o carater instrumental das normas tributarias extrafiscais,
impende avangarmos na analise de seus aspectos estruturantes, buscando
identificar quais seriam os critérios juridicos informadores das mencionadas
normas tributarias.

Seguindo nesta proposta, analisaremos também em qual medida se daria
a aplicagéo do principio da igualdade e da capacidade contributiva em face das

normas tributarias extrafiscais.

3.1. CRITERIOS PARA IDENTIFICACAO DAS NORMAS TRIBUTARIA
EXTRAFISCAIS

Diversas sdo as nomenclaturas utilizadas pela doutrina para fazer
referéncia ao fendbmeno da extrafiscalidade, sendo comumente identificada
expressdes como: normas tributarias extrafiscais'®®, normas tributarias
indutoras’%; normas diretivas'3'; impostos regulatérios'®?; dentre outros.

Ha ainda a definigdo da extrafiscalidade enquanto género, no qual se
incluiria todos os casos nao vinculados a distribuicdo da carga tributaria segundo
a capacidade contributiva de cada um, constituindo-se as normas tributarias
indutoras, destinadas a intervengao sobre o dominio econémico, como uma das
espécies deste género. '3

Evidente, portanto, que o uso ilimitado de diversos termos pode causar
confusdo terminoldgica, sobretudo se considerado que n&o ha no texto
constitucional, nem tampouco no Cdédigo Tributario Nacional qualquer mengéo

explicita ao termo extrafiscalidade.

129 CARRAZZA, E., 2015, p. 111.

130 SCHOEURI, 2005, p. 15.

BT AVILA, 2012, p. 145.

132 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Aimedina, 1998.
p. 670.

133 SCHOEURI, op. cit., p. 52.
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Retomando a analise da ambiguidade latente do termo extrafiscalidade,
Heleno Taveira Torres acrescenta outros significados:

Pode significar a decisdo politica ou a vontade do legislador, a
realizagdo concreta do fim pratico pretendido, a conduta do particular
afetado pela medida, o efeito da norma juridica ou a pretensdo de
efetivar a justiga distributiva, pela redistribuigao de rendas. Por isso, é
sempre necessario determinar objetivamente o que se quer significar
com esse termo, cujo uso somente se justificar por louvor a tradigéo e
a simplificagao.*

Além da confusdo terminoldgica, a doutrina, de modo geral, orientava-
se por diferenciar o tributo fiscal do tributo extrafiscal a partir de sua fungao
precipua, fato este que nao contribui para a identificagao das normas tributarias,
sobretudo em razdo da possibilidade de cumulagdo simultdnea de fungdes
diversas.

Neste sentido, Geraldo Ataliba ja indicava que a extrafiscalidade se
manifestava através do “emprego de instrumentos tributarios com objetivos n&o
fiscais, mas ordinatorios”."35

Em sentido semelhante Paulo Caliendo remete a ideia da
extrafiscalidade “as normas juridicas de competéncia tributaria que visam a
ordenagédo publica, a intervengdo econdémica e a redistribuicdo da renda, como
o proposito especifico de promover os direitos fundamentais”. 36

Enfim, ao analisarmos a fungéo triplice da norma tributaria visualizamos
que, em diversas oportunidades, as funcdes de arrecadacao e intervencao
podem coexistir, tornando grandemente dificultosa a separagcdo da nogéo de
tributacdo puramente fiscal da tributagdo puramente extrafiscal.

Embora a finalidade dos impostos seja arrecadatoria, com vistas a
angariar receitas para custear o pleno funcionamento do Estado, é certo que com
a extrafiscalidade, o tributo ndo perde a natureza fiscal, mas apresenta uma
funcdo preponderante de efetivar objetivos constitucionais. E neste sentido que

indicamos em momentos anteriores o exemplo da tributagdo sobre cigarros.

134 TORRES, 2017, p. 131.

135 ATALIBA, Geraldo. Sistema Constitucional Tributario Brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais. 1966. p.150.

136 CALIENDO, Paulo. Tributagdo e Ordem Econdmica: Os tributos podem ser utilizados como
instrumentos de indugdo econémica? Revista Direitos Fundamentais e Democracia. V. 20. N°
20. Jul/Dez 2016. p. 196.
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Clarividente, portanto, a existéncia da denominada “zona cinzenta”,
dificultadora da tarefa de identificagdo da norma tributaria extrafiscal.'3”

H4, inclusive, confusdo quanto aos termos extrafiscalidade e normas
tributarias extrafiscais. Para fins de elucidagdo, adiantamo-nos em buscar uma
solugdo, indicando que a extrafiscalidade seria o fenbmeno relacionado ao
exercicio da competéncia tributaria pelas pessoas politicas de direito publico,
enquanto que as normas tributarias extrafiscais seriam a manifestagdo concreta
do exercicio desta competéncia tributaria praticado nos moldes estabelecidos
pela Constituicao Federal.

Embora se reconheca a dificuldade em apontar critérios aptos a
identificar com clareza uma norma tributaria extrafiscal, estamos certos de que
este caminho deva ser perseguido e apresentado para evolugdo do estudo da
tematica da extrafiscalidade.

Com efeito, ao apresentarmos no capitulo anterior os principios
constitucionais de natureza tributaria e econdmica que podem fundamentar o
exercicio da competéncia extrafiscal, verificamos que a prépria Constituicdo
Federal, com intuito de facilitar a instituicido de normas tributarias extrafiscais,
mitigou a aplicagédo de diversos principios, motivo este a justificar um controle
judicial mais rigido destas normas tributarias.

A facilidade quanto ao manejo de normas tributarias extrafiscais € insita
a natureza destas normas que sao conduzidas para atingir, de maneira eficiente,
finalidades sociais, econdmicas, etc.

No entanto, alguns questionamentos se colocam, tais como:
considerando que a finalidade das normas tributarias extrafiscais diverge da
finalidade das normas tributarias fiscais, como poderia ser realizado o controle
de constitucionalidade daquelas normas?; o controle de constitucionalidade das
normas fiscais e extrafiscais seria 0 mesmo?; como verificar se as normas
tributarias extrafiscais, a pretexto de promover o desenvolvimento
socioeconémico de determinada regido, ndo estéo contribuindo para gerar mais
desigualdades entre contribuintes?; como controlar o exercicio da
extrafiscalidade, de modo a impedir que o seu exercicio seja direcionado ao
atendimento de grupos de pressao?

137 CORREA, Walter Barbosa. Contribuicio ao Estudo da Extrafiscalidade. Sdo Paulo.
Universidade de S&o Paulo. 1964, p. 60.
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Estes questionamentos serdo enfrentados no decorrer do estudo. De
todo o modo, entendemos que apenas através da identificacdo das normas
tributarias extrafiscais o exercicio do controle de sua constitucionalidade pode
ser feito. No entanto, para identificar as normas tributarias € preciso apontar
quais seriam os critérios que poderiam ser eleitos como identificadores das
normas tributaria extrafiscal.

A partir do critério adotado entendemos ser mais factivel empreender
argumentos para o controle das normas tributarias extrafiscais, de modo a
distinguir o tributo extrafiscal impréprio, distante dos moldes constitucionais, do
tributo extrafiscal genuino, de acordo com os moldes constitucionais.'38

Desta feita, avangaremos nesta proposta, apresentando os critérios
utilizados pela doutrina como discrimen para a identificagdo das normas
tributarias extrafiscais, sem prejuizo de apontar as criticas pertinentes a cada

qual.

3.1.1. Critério Baseado na Intengao Subjetiva do Legislador

Um primeiro critério apresentado para identificagdo da norma tributaria
extrafiscal poderia estar baseado na intencdo do legislador ao editar
determinada norma tributaria extrafiscal. A intengdo seria verificada
notadamente através da leitura da exposigdo de motivos de determinada lei. '3°

Para fundamentar a adocgéo deste critério, cita-se a aplicacdo do Decreto
4.176/2002, que regulamenta a Lei Complementar n° 95/1998, estabelecendo
procedimentos a serem adotados quando da elaboracao, redacéao, alteragao e
consolidacdo das leis. Inclui-se nestes procedimentos a elaboracdo da
exposi¢cao de motivos, que, em sintese, deve justificar e fundamentar a razdo da

edicdo do ato.

138 VARONA ALABERN, Juan Enrique. Extrafiscalidad y dogmatica tributaria. Madrid: Marcial
Pons. p. 29.

139 PASCALLI, Anita de; DELIGNE, Maysa de Sa Pittondo. Poder judiciario e o controle das normas
tributarias indutoras. LOBATO. Valter de Souza (Coord.); DELIGNE, Maysa de Sa Pittondo
(Org.); LEITE, Matheus Soares (Org.). Extrafiscalidade. Conceito, interpretagao, limites e
alcance. Belo Horizonte: Férum. 2017. p. 49-67.
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Seguindo a légica deste critério, identificada de maneira clara que a
intencdo do legislador ou do préprio Poder Executivo (quando cabivel) estava
voltada a promogé&o de objetivos constitucionais, a norma poderia ser
considerada extrafiscal, sujeitando-se a todas as exceg¢des principiologicas
constitucionalmente autorizadas.

Percebe-se, portanto, que este critério se direciona pelo enfoque de
carater subjetivo, motivo este a suscitar duvidas, sobretudo se considerado que
o aspecto subjetivo dificilmente pode ser apreendido pelo intérprete.

E evidente que este critério ndo pode desempenhar com seguranga o
desafio de servir como discrimen das normas tributarias extrafiscais, sobretudo
se considerado que a intenc&o do legislador, por ser subjetiva, € impossivel de
ser alcancada. Enfim, ndo se sabe, de fato, quais foram as motivacbes que
conduziram o ato do legislador.

Com efeito, ainda que a intenc&o do legislador pudesse ser identificada
através da exposigcdo de motivos, nada nos garante que a proposigao legal, uma
vez elevada a condicdo de norma juridica (como produto da interpretacéo do
intérprete) se manteria fiel a intengao do legislador.

Neste aspecto, em uma situagéo extrema de se admitir este critério como
suficiente para fins de identificacdo da norma tributaria extrafiscal, deve-se, por
coeréncia, defender a natureza extrafiscal da norma apenas pelo fato de constar
uma intengio alinhada aos propositos constitucionais na exposi¢cao de motivos,
aplicando-se todas as excegbes principiologicas apresentadas. Para
complementar, deve-se abstrair a analise do cumprimento de qualquer efeito.

Pelas razdes apresentadas, entendemos que a eleicdo do critério
identificador a partir da intengao subjetiva do legislador n&o é critério seguro para
fins de identificacdo da norma tributaria extrafiscal, impedindo que o exercicio do
controle seja realizado a luz dos preceitos e principios constantes do texto

constitucional.

3.1.2. Critério Baseado na Afetagao dos Recursos
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Este critério para identificagdo das normas tributarias extrafiscais baseia-
se na necessidade de aplicagado dos recursos arrecadados na respectiva area
de atuacao.

N&o é comum encontrarmos defesas doutrinarias sugerindo a aplicagéo
deste critério. Na realidade, identificamos apenas a posicdo de Raimundo
Bezerra ao afirmar que a “extrafiscalidade € um conceito bem amplo, que
envolve, entre mais coisas, a tributacdo ordinaria e aplicacdo dos recursos
provenientes dessa tributagdo em gastos seletivos”.0

Podemos reconhecer que, em certa medida, é esta também a posigcao
de Marco Aurélio Greco quando, ao defender a mudanca de enfoque do Direito
Tributario, para que nédo seja manejado como instrumento de poder, mas sim
como instrumento de realizagcado, afirma: “que a instituicdo, a permanéncia da
cobranga do tributo, bem como a aplicagdo dos respectivos recursos, devem
estar em sintonia com os politicas publicas que justificaram sua criag&o”."’

A licdo de Juan Enrique Varona Alabern enfatiza a importéncia deste
critério, a despeito de ndo o eleger como critério principal para identificagao das

normas tributarias extrafiscais:

La afectacion encuentra asimismo cierto sentido en los tributos
extrafiscales, no soélo por la razén anterior, que también es predicable
em estos casos, sino por la misma légica que los inspira. Si para un
tributo de esta naturaliza la finalidade extrafiscal ocupa um papel
especialmente relevante, resulta coerente que se quieran destinar las
cantidades derivadas de su recaudacion a afrontar los gastos
vinculados al logro de aquel objetivo.™?

No caso da extrafiscalidade, sem prejuizo da importédncia da questéo
acerca da afetacdo de recursos nas contribuicdes previstas nos artigos 149 e
195 da Constituicdo Federal'*?, reconhecemos ser de dificil aceitagdo este

140 FALCAO, Raimundo Bezerra. Tributagio e mudanga social. Rio de Janeiro: Forense. 1981.
p. 49.

41 GRECO, Marcos Aurélio. Do Poder a fungio tributaria. In FERRAZ, Roberto (Coord.).
Principios e Limites da Tributagdo 2. Sao Paulo: Quartier Latin. 2009. p. 175.

42 \VARONA ALABERN, 2009, p. 42.

143 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir
contribuigcdes sociais, de intervencdo no dominio econdmico e de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuacdo nas respectivas areas,
observado o disposto nos arts. 146, Ill, e 150, | e lll, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°,
relativamente as contribuicdes a que alude o dispositivo. Art. 195. Art. 195. A seguridade social
sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante
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critério como informador das normas tributarias extrafiscais, sobretudo se
considerado que, uma das possiveis manifestagcdes da extrafiscalidade é a
exoneracgao tributaria, através da concessao de isengdes ou outros beneficios
fiscais, que invariavelmente acarreta renuncia de receitas ao Estado, nos moldes

do §1° do artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal.'**

3.1.3. Critério Baseado na Desvinculacdo ao Principio da Capacidade
Contributiva

Um critério extremamente considerado para fins de identificacdo das
normas tributarias extrafiscais se refere a necessidade ou desnecessidade de
vinculacao da pretendida norma ao principio da capacidade contributiva.

Nesta linha, as normas tributarias fiscais, por objetivarem a arrecadacéo,
se sujeitariam ao principio da capacidade contributiva, enquanto que as normas
tributarias extrafiscais, por ndo objetivarem a arrecadacgéo, seriam informadas
por outro principio que ndo o da capacidade contributiva.

A propédsito de tema, Elizabeth Nazar Carrazza argumenta que na
tributacéo extrafiscal, direcionada a atingir finalidades constitucionais, o principio
da capacidade contributiva ndo € considerado, uma vez que as aliquotas dos
impostos podem ser majoradas ou minoradas de acordo com o interesse publico
e ndo segundo a capacidade contributiva das pessoas.'®

A despeito deste posicionamento, uma adverténcia de extrema

importancia é feita pela Autora ao ponderar que, “mesmo quando o principio da

recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribuigcdes sociais.

44 BRASIL, Lei Complementar 101/2001. Art. 14. A concess&o ou ampliagdo de incentivo ou
beneficio de natureza tributaria da qual decorra rendncia de receita devera estar acompanhada
de estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia
e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentarias e a pelo menos uma
das seguintes condigbes. § 12 A renuncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito
presumido, concessao de isengao em carater nao geral, alteragao de aliquota ou modificagao de
base de calculo que implique reducédo discriminada de tributos ou contribuicbes, e outros
beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

45 CARRAZZA, E., 2015, p. 185.
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capacidade contributiva é posto de lado, em razdo da natureza especifica do
imposto, a igualdade de tratamento tributario ndo pode ser afastada”.'4®

Em sentido semelhante € o posicionamento de Fernando Aurelio Zilvetti
ao defender que, ndo obstante a extrafiscalidade n&o guardar relagdo com o
principio da capacidade contributiva, a Constituicdo Federal ndo autoriza o uso
da extrafiscalidade como instrumento de arbitrariedade, violagado a propriedade
e liberdade.'”

Francesco Moschetti, por sua vez, apresenta entendimento
diametralmente oposto, ao invocar a inconstitucionalidade de normas tributarias
extrafiscais instituidas sem observancia ao principio da capacidade
contributiva.’8

Considerando que os tributos extrafiscais, por integrarem o regime
juridico constitucional, sujeitam-se as mesmas regras limitadoras aplicaveis aos
tributos fiscais, Luis Eduardo Schoeuri assume uma posi¢cao mais conciliadora,
defendendo que norma tributaria extrafiscal deve ser analisada, de modo a
compatibilizar os principios da capacidade contributiva e igualdade, bem como
os principios constitucionais aplicaveis a tributagdo e ordem econdémica.'#®

Entendemos que o critério da capacidade contributiva, enquanto
manifestagcdo da igualdade n&o pode ser afastado na tributagdo extrafiscal.
Contudo, consideramos que o principio da capacidade contributiva ndo pode, de
fato, ser considerado o critério geral das normas tributarias extrafiscais, posto
que aqui ndo se esta a ftributar fatos econdmicos segundo a capacidade
contributiva de cada contribuinte, mas sim direcionando comportamentos para
atingir finalidades constitucionais.

Conforme aduz Gerd Will Rothmann ao defender a inaplicabilidade do

principio da capacidade contributiva aos tributos de fungdo extrafiscal, “o

46 CARRAZZA, E., 2015, p. 185-186.

47 ZILVETTI, Fernando Aurelio. Principios de Direito Tributario e a Capacidade Contributiva.
Sao Paulo: Quartier Latin. 2004. p. 200.

148 MOSCHETTI, Francesco. O principio da capacidade contributiva. In. FERRAZ, Roberto
Catalano Botelho (coord.)- Principios e Limites da Tributagdo 2- Os principios da Ordem
Econdomica e a Tributagao. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 324.

1499 SCHOEURI, 2005, p. 281.
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principio da capacidade contributiva n&o indaga o que o Estado fez para cada
cidadao, individualmente, mas o que este podera fazer para o Estado”.'®
Aprofundaremos a analise subjacente ao principio da capacidade

contributiva mais adiante no estudo do tema.

3.1.4. Critério Baseado na Finalidade

Um outro possivel critério adotado para identificacdo das normas
tributarias extrafiscais estaria baseado na finalidade da norma tributaria
extrafiscal. A propdsito deste critério, destaca-se que a afericdo da finalidade se
sujeitaria ao processo de interpretacdo constante da norma analisada, através
de um processo investigatorio que culminaria com a constru¢do da finalidade
normativa.'®

Diferentemente do primeiro critério apresentado, o critério da finalidade
que ora se apresenta ndo possui carga subjetiva. Ao reveés, cinge-se em
identificar a finalidade objetivada na lei, através da identificagdo do elemento
sistematico-teleologico.>?

Humberto Avila introduz o tema da finalidade apontando como um
estado de fato que precisa ser atingido, como aspecto graduavel de um estado
de coisas.’s3

A finalidade deve ser identificada de maneira clara, qualquer referéncia
obscura pode impedir o controle intersubjetivo da igualdade, conjugada pela
pertinéncia entre a finalidade e a medida de comparagdo e o controle pela
proporcionalidade, que sera posteriormente esclarecido.'

150 ROTHMANN, Gerd Will. Tributagdo, Sonegagéo e Livre Concorréncia. In. FERRAZ, Roberto
Catalano Botelho (coord.)- Principios e Limites da Tributagdo 2- Os Principios da Ordem
Econdémica e a Tributagdo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 336.

5T BOMFIM, 2015, p. 43.

152 L EAO, Martha. Extrafiscalidade: entre a finalidade e controle. In: LOBATO, Valter de Souza
(Coord.); DELIGNE, Maysa de Sa Pittondo (Org.); LEITE, Matheus Soares (Org.).
Extrafiscalidade: conceito, interpretacao, limites e alcance. Belo Horizonte: Forum. 2017. p. 175.
153 AVILA, Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria. 32 ed. Sao Paulo: Malheiros. 2015. p. 66.
54 1bid., p. 74.
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Sem duvidas, ao estudar a tematica, verificamos ser este o critério mais
adotado pela doutrina. Neste sentido, Heleno Taveira Torres'®®, Isabela Bonfa
de Jesus'®, Geraldo Ataliba'’, Roque A. Carrazza'8, Elizabeth Nazar
Carrazza'®, Diego Bomfim'®°, Paulo Caliendo'®', Paulo de Barros Carvalho'®?,
dentre outros.

Mesmo a doutrina estrangeira representada por José Casalta Nabais
converge de modo a se assemelhar ao entendimento da maioria dos

doutrinadores apresentados:

A extrafiscalidade em sentido proprio engloba as normas juridico-
fiscais de tributagédo (imposto e agravamento de impostos) e de nao
tributagéo (beneficios fiscais) cuja fungdo principal ndo € a obtengao
de receitas a uma politica de receitas, mas a prossecugao de objetivos
econdmicos-sociais.®3

De igual modo, parece ser este o critério adotado pelo Poder Judiciario
quando realiza, de maneira muito limitada, o controle da extrafiscalidade,
buscando perquirir apenas se a finalidade manifestada por determinada norma
tributaria extrafiscal mantém coeréncia as finalidades constitucionais.
Identificada uma finalidade constitucional, a tendéncia é de que a
constitucionalidade de determinada norma tributaria extrafiscal seja confirmada.

A propdésito, destacamos:

TRIBUTO. Imposto sobre produtos industrializados. IPI. Aliquota.
Fixacdo. Operagoes relativas a agucar e alcool. Percentual de 18%
(dezoito por cento) para certas regides. Art. 2° da Lei n° 8.393/91.
Ofensa aos arts. 150, Il, 151, I, e 153, 3° |, da CF. Inexisténcia.
Finalidade extrafiscal. Constitucionalidade reconhecida. Improvimento
ao recurso extraordinario. Nao é inconstitucional o art. 2° da Lei federal
n° 8.393, de 30 de dezembro de 1991
(Al 515168 AgR-ED, Relator(a): Min. CEZAR PELUSO, Primeira
Turma, julgado em 30/08/2005, DJ 21-10-2005 PP-00026 EMENT
VOL-02210-06 PP-01061)

55 TORRES, 2017, p.131.

156 JESUS, Isabela Bonfa; JESUS, Fernando Bonfa; JESUS, Ricardo Bonfa. Manual de Direito
e Processo Tributario. 3% ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. 2016. p. 86.

157 ATALIBA, 1966, p. 150.

158 CARRAZZA, R., 2015, p. 133

159 CARRAZZA, E., 2015, p. 97.

60 BOMFIM, 2015, p. 47.

61 CALIENDO, 2016, p. 197.

62 CARVALHO, 2011, p. 256.

163 NABAIS, 1998, p. 695.
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Agravo regimental no agravo regimental no agravo de instrumento.
Tributario. IPI. Agucar. Aliquota maxima. Essencialidade. Seletividade.
Uniformidade geografica. Artigo 2° da Lei n° 8.393/91.
Constitucionalidade. 1. O Plenario do Supremo Tribunal Federal
assentou a constitucionalidade do art. 2° da Lei n° 8.393/1991, o qual
observou os requisitos da seletividade e da essencialidade, bem como
0 principio da isonomia. 2. A utilizagdo do IPl como instrumento de
promogdo do desenvolvimento nacional e de superagdo das
desigualdades sociais e regionais ndo caracteriza desvio de finalidade
e nao ofende o principio da uniformidade geografica, dada sua fungao
extrafiscal. 3. Agravo regimental néo provido.
(Al 729667 AgR-AgR, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Segunda
Turma, julgado em 25/08/2017, PROCESSO ELETRONICO DJe-198
DIVULG 01-09-2017 PUBLIC 04-09-2017).

Depura-se que a finalidade € sempre intencional, nunca acidental. A
indicagao da finalidade deve ser transparente, de modo a conduzir ao éxito dos
efeitos pretendidos. Insistimos, o texto constitucional ndo autoriza o uso de
medidas extrafiscais acidentais.'4

Outro aspecto da finalidade aqui levantada € que sua natureza deve ser
prescritiva e estar consubstanciada em principio que, mesmo nao prescrevendo
uma conduta especifica, direcione ao atingimento de um estado de coisas ou do
resultado desejado.’®®

Portanto, seguindo a premissa apresentada no topico inerente a fungéo
instrumental do Direito Tributario, o qual indica a fungéao teleoldgica do Direito,
parece-nos ser possivel apontar o critério baseado na finalidade como um dos
critérios, mas nao o unico e suficiente para fins de identificar da norma tributaria
extrafiscal.

Um motivo que contribui para defender a insuficiéncia de aplicagao
apenas do critério baseado na identificacao reside no fato incontroverso de que
a finalidade da norma pode ser multipla, incluindo nela o carater extrafiscal, bem
como o carater fiscal.

Significa dizer que, conquanto a Constituicdo Federal tenha indicado as
finalidades a serem alcangadas através das normas tributarias indutoras, exigiu,
de maneira inquestionavel, o efetivo cumprimento das mesmas. Repisa-se que
a Constituicdo Federal € composta de normas de carater programatico,
destinadas a conduzir uma atuagao positiva do Estado e pelos destinatarios da

norma.

164 LEAO, 2017, p. 172.
165 CORREIA NETO, 2014, p. 170.
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Neste aspecto, embora necessario, nao nos parece suficiente alegar que
bastaria a verificacdo de uma finalidade constitucional na norma tributaria
extrafiscal para confirmar sua constitucionalidade. Afinal, esta ideia simplista nos
levaria confirmar, por exemplo, a constitucionalidade de uma norma tributaria
extrafiscal que, a despeito de possuir uma finalidade constitucional, esta
causando efeitos inversos do pretendido, gerando desequilibrio na ordem

econdmica ou até mesmo causando maiores desigualdades.

3.1.5. Critério Baseado na Eficacia

Um outro possivel critério apto a contribuir para a identificacdo da norma
tributaria extrafiscal seria o critério baseado na eficacia da norma. Impende
destacar que a adogao deste critério tem crescido exponencialmente na doutrina.

O enfoque pragmatico foi inicialmente defendido por Luis Eduardo
Schoeuri, a partir das licdes provenientes do direito alemao e das licdes de teoria

geral de Tércio Sampaio Ferraz Junior.'%®

Tem-se, aqui, novo enfoque para a questédo: no lugar de identificarem-
se normas tributarias indutoras por sua finalidade, estuda-se o efeito
indutor das normas tributarias.'®”

Sem duvida este € o critério considerado mais polémico, justamente por
apresentar uma posicdo desafiadora consistente na analise pragmatica dos
efeitos produzidos pela norma juridica.

No entanto, a questdo pragmatica ja havida sido percebida por José
Souto Maior Borges ao definir a extrafiscalidade como “os efeitos da intervencéo
governamental na sociedade através das finangas publicas”.'®® Neste mesmo

sentido, Aliomar Baleeiro: “a tributacéo extrafiscal pressupde o estudo dos feitos

66 SCHOUERI, 2009, p. 139.

167 |d., 2005, p. 29.

68 BORGES, José Souto Maior. Introdugédo ao Direito Financeiro. 22 ed. Sdo Paulo: Max
Limonad, 1998. p. 39.
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de cada imposto em dadas circunstancias e, notadamente, segundo as
tendéncias da conjuntura econémica”.'®®

Com a clareza e objetividade que |he é peculiar, Humberto Avila traz a
seguinte ligao:

A analise da eficacia das normas tributarias faz parte do préprio objeto
da Ciéncia do Direito. Sem a analise dessa eficacia, ndo se sabe quais
sdo os bens juridicos promovidos ou restringidos na aplicacdo das
normas tributarias. Sem o exame dos bens juridicos, ndo se sabe quais
sdo as normas constitucionais- principios e regras- que devem ser
buscadas para resolver os problemas tributarios. E, sem saber quais
sao as normas tributarias, ndo se sabe quais os critérios de controle da
sua aplicagdo. Uma parte importantissima do Direito fica esquecida.'”®

Da mesma maneira é o entendimento de Paulo Victor Vieira da Rocha
ao defender que:

O que fomenta a realizagdo dos principios que tenham por objeto
direitos fundamentais ou bens coletivos sdo os efeitos juridicos que se
possam atribuir as normas tributarias, pouco importando a intengao do
legislador. '™

Reconhecemos que uma das dificuldades enfrentadas ao se eleger o
critério da eficacia como um dos critérios de identificagdo das normas tributarias
extrafiscais, reside no fato de parte da doutrina entender que os efeitos seriam
apreciaveis do ponto de vista econémico, enquanto a finalidade poderia ser
apreciada do ponto de vista juridico.'’?

No entanto, ao buscar fundamentos para a eleigao do critério da eficacia,
nao se esta a menosprezar os aspectos juridicos compostos no ordenamento
juridico. Concordamos que, a despeito de sofrer influéncias externas de ordem
social e econémica, o Direito cria sua prépria realidade através dos mecanismos

legalmente autorizados, dentre os quais destaca-se a via processual. E,

169 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugdo a Ciéncia das Finangas. 192 ed. Rio de Janeiro:
Forense. 2015. p. 233.

170 AVILA, 2012, p. 140.

7' ROCHA, Paulo Victor Vieira. Fiscalidade e Extrafiscalidade: uma andlise critica da
classificagdo funcional das normas tributarias. Revista Tributaria Atual. Sdo Paulo: Dialética.
V. 32. 2014. p. 265.

72 BOMFIM, 2015, p. 43.
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portanto, através da via processual que o controle da constitucionalidade sera
realizado, através de elementos jurisdicionalizados.

Miguel Reale aponta trés aspectos fundamentais a validade do Direito,
quais sejam: fundamento; eficacia e vigéncia. Ao tratar da eficacia enquanto

momento da conduta humana, o jurista defende o seguinte:

A sociedade deve viver o Direito e como tal reconhecé-lo. Reconhecido
o Direito, é ele incorporado a maneira de ser e de agir da coletividade.
O certo € que n&o ha norma juridica sem um minimo de eficacia.’”

Outra dificuldade apontada pela doutrina quanto a eleicdo deste critério,
reside justamente na denominada imprevisibilidade e incerteza dos efeitos no
cenario econdbmico ou social. Isto €, ao definir o critério da eficacia como
suficiente para identificar as normas tributarias extrafiscais, corre-se o risco de
nao se aferir os efeitos produzidos, porquanto este poderia ser produzido apos
1 més, ou 1 ano, ou entdo, 10 anos.

Como destaca Klaus Tipke, ha uma notéria desvantagem quanto a
eficacia referente ao cumprimento das finalidades das normas tributarias
extrafiscais, isto porque, “as prognosses ex ante sao inseguras e o controle ex
post em geral vem muito tarde, podendo sequer chegar”.'’

Como saida a esta problematica, um caminho se apresenta, qual seja,
verificar quais seriam os efeitos que potencialmente poderiam ser produzidos e,
a partir desta verificacdo, buscar identificar a adequag¢ao do meio e fim através
do critério da proporcionalidade, sobre o qual aprofundaremos adiante.

Por fim, outra critica identificada a partir deste critério identificador reside
no fato de todas as normas tributarias, em menor ou maior escala, produzirem
efeitos. Esta proposta esta relacionada a segunda vertente do principio da
neutralidade apresentado em momentos anteriores.

De fato, ndo poderiamos admitir que o fato da norma tributaria extrafiscal
produzir efeito ja seria motivo suficiente a confirmar a sua constitucionalidade.
Vale neste sentido, a mesma orientacdo empreendida quanto a finalidade. Isto

€, ndo basta que a norma tributaria extrafiscal produza efeito. Pelo contrario,

73 REALE, Miguel. Ligoes Preliminares de Direito. 272 ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2002. p. 112.
74 YAMASHITA, Douglas; TIPKE, Klaus. Justica fiscal e o principio da capacidade
contributiva. Sdo Paulo: Malheiros. 2002. p. 41.
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deve haver relagédo intima entre a finalidade da norma e o efeito produzido a
partir da finalidade.

Fato é que, ndo havendo a producdo dos efeitos necessarios para o
cumprimento das finalidades perseguidas, a norma juridica extrafiscal corre o
risco de perder sua natureza extrafiscal, passando a se submeter aos principios
proprios da tributacdo regular, dentre as quais se destaca a capacidade
contributiva.’”

Identificar, pois, a norma tributaria extrafiscal a partir do critério baseado
na eficacia é justificavel e em grande medida autorizada pela Constituicdo
Federal que, em razdo de seu pragmatismo, condicionou a razao de ser destas
normas a realizagdo concreta das finalidades constitucionais.

Ainda que de maneira timida e restrita, ja se mostra possivel encontrar
julgados ou casos submetidos ao Poder Judiciario, cuja causa de pedir ou
pedidos esta diretamente relacionada a questao da eficacia da norma tributaria

extrafiscal. Neste sentido, destacam-se:

AFETACAO DE JULGAMENTO A 12 SECAO DESTE TRIBUNAL. INC.
I DO ART. 16 DO REGIMENTO INTERNO DESTA CORTE.
PREVENCAO DE DIVERGENCIA ENTRE TURMAS. TRIBUTARIO.
CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA. SUBSTITUICAO DA BASE DE
CALCULO. RECEITA BRUTA. MEDIDA PROVISORIA 540,
CONVERTIDA NA LEI N° 12.546/2011. INCREMENTO DA CARGA
TRIBUTARIA. EFEITO INVERSO A FINALIDADE DA LEI.
LACUNA COLMATADA POR REDUCAO TELEOLOGICA. 1. A criagdo
da Contribuicdo Previdenciaria sobre a Receita Bruta (CPRB), que
substitui, para alguns setores, a Contribuigcdo Previdenciaria Patronal
(CPP) e a contribuicao ao SAT/RAT, incidentes sobre os rendimentos
do trabalho, foi implementada pela Lei 12.546/2011, com base na
autorizagdo concedida pelo § 13 do art. 195 da CRFB, incluido pela
Emenda Constitucional n° 42/2003. Insere-se no contexto da
desoneracdo da folha de salarios, antiga reivindicagdo dos
empresarios e dos trabalhadores, destinada a promover a formalizagcao
das relagdes do trabalho e facilitar a contratagdo de mao-de-obra. 2. A
CPRB nao teve por fito majorar a arrecadagdo, mas simplesmente
incrementar a contratagdo formal de trabalhadores, mediante a
desoneragao da folha de salarios. Porém, contrariamente a previsao
de queda na arrecadagdo, consignada na exposi¢cdo de motivos, o
resultado pratico, para muitas empresas, foi justamente o oposto:
sensivel aumento na carga tributaria. 3. Evidenciando-se a
contrariedade dos efeitos praticos da lei a sua finalidade exonerativa,
impde-se reconhecer a existéncia de uma lacuna legislativa,
concernente a facultatividade do recolhimento da contribuicdo
substitutiva, a ser colmatada mediante reducéo teleoldgica, de modo a
afastar do seu campo de aplicacdo aquelas empresas que ndo
desejam ser alcancadas pela "desoneracédo da folha" estabelecida pela

7S ROCHA, 2014, p. 266.
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Lei 12.546/2011, optando por continuar a recolher a contribuicdo
previdenciaria sobre os rendimentos pagos, nos termos do art. 22 da
Lei 8.212/1991. Precedentes da Primeira e da Segunda Turmas deste
Tribunal Regional. 4. Reconhecido o direito da empresa autora a
restituicdo do indébito. (TRF4, AC 5041401-57.2015.404.7100,
PRIMEIRA SECAOQ, Relator ANDREI PITTEN VELLOSO, juntado aos
autos em 11/05/2017)

MANDADO DE SEGURANCA. CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA
SOBRE A RECEITA BRUTA SUBSTITUTIVA DA CONTRIBUICAO
SOBRE A FOLHA DE SALARIOS. AUMENTO DA CARGA
TRIBUTARIA. Cumpre afastar a contribuicdo sobre a receita bruta,
prevista na Lei n° 12.546, de 2011, reconhecendo-se o direito do
contribuinte de continuar a recolher a contribuicao previdenciaria sobre
a folha de salarios (art. 22 da Lei 8.212, de 1991), no caso em que a
alteragao legislativa acarreta o aumento significativo da carga tributaria
da empresa, indo de encontro, pois, a finalidade da medida de
desoneracdo da folha de salarios. (TRF4, AC 5026872-
87.2016.4.04.7200, SEGUNDA TURMA, Relator ROMULO
PIZZOLATTI, juntado aos autos em 02/03/2018)

Enfim, estes julgados se orientam por manter a coeréncia existente entre
a finalidade da lei e os efeitos produzidos, motivo pelo qual realizou-se a analise
eficacial das normas submetidas ao controle do Poder Judiciario.

3.1.6. Critério Assumido Pelo Estudo

Apresentamos diversos critérios adotados pela doutrina como possiveis
identificadores das normas tributarias extrafiscais. Examinamos, igualmente, as
criticas, positivas ou negativas, aplicaveis a cada um dos critérios, ja indicando
quais critérios poderiam ser aplicados para fins de identificacdo das pretendidas
normas.

Nao obstante a pertinéncia e coeréncia quanto a aceitacdo do critério
baseado na finalidade objetiva da lei, indicamos alguns fatores que, a principio,
impedem a admissao deste critério como unico e suficiente para identificacao
das normas tributarias extrais.

Isto porque, em decorréncia da vultuosidade de finalidades
constitucionais aparentemente autorizadas pela Constituicdo Federal, parece-
nos fragil defender o critério da finalidade como unico seguro a identificagdo da

norma tributaria extrafiscal. Afinal, com pretensdo de realizar determinada
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finalidade constitucional, qualquer norma tributaria, ainda que inconstitucional
por desafiar principios constitucionais limitadores, em especial o da igualdade,
poderia, a prevalecer unicamente o critério da finalidade, ser considerada uma
norma tributaria extrafiscal, fato este que implicaria na relativizagdo de tantos
principios, dificultando, ainda, o exercicio de seu controle.

Por outro lado, se adotado unicamente o critério baseado na eficacia
para fins de identificacdo das normas tributarias extrafiscais, novamente nos
deparamos com a problematica subjacente a ideia da imprevisibilidade dos
efeitos na norma juridica tributaria, aqui incluindo tanto a norma fiscal quanto a
norma extrafiscal.

Eleger unicamente o critério da eficacia como discrimen para
identificagdo da norma tributaria extrafiscal demanda a indispensavel analise da
incerteza levantada. Sendo assim, alinhamo-nos ao entendimento de Paulo
Victor Vieira da Rocha no sentido de que os efeitos podem ser considerados sob
duas vertentes: a primeira, relacionada a potencial produgao de efeitos, que pode
seguir imediatamente a edicdo da norma, e a segunda, relacionada a produgéo
concreta de efeitos, que sera invariavelmente sempre posterior a edicdo da
norma.'7®

Nesta toada parece ser também a posi¢ao de Martha Ledo, posto que a
despeito de adotar o critério da finalidade como discrimen, nao subtrai a
importancia de se controlar os efeitos das normas, através daquilo que ela
sugere como “duplo controle da norma tributaria extrafiscal”’. Primeiro, através
da finalidade. Segundo, através dos efeitos. 7”

Neste aspecto, impossivel seria tratar de fung&o indutora sem eficacia
indutora.'”®

Quanto a necessidade de identificagdo conjunta dos critérios também é

a proposta de Celso de Barros Correia Netto ao afirmar:

A relacgéo entre finalidade e eficacia é, portanto, intrinseca. N&do parece
exagero afirmar que a finalidade juridica ndo passa da projecdo do
efeito externo da regra. Vale dizer: os fins séo os efeitos projetados ou
visados pela norma juridica, seja em termos da conduta que deve ser

176 ROCHA, 2014, p. 265.
77 LEAO, 2017, p. 174.
78 Ibid., p. 179.
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praticada, seja em relacdo ao estado de coisas que se pretende
alcancar.'”®

Ao encontro dos ensinos apresentados também é a manifestacdo de
Luis Manuel Alonso Gonzalez, doutrinador espanhol:

A mijuicio, la base minima de distincion ha de partir de la diferenciacion
entre fines extrafiscalides y efectos extrafiscales. Si um ftributo se
orienta de forma primordial y especifica a um fin distinto del
recaudatorio cabe la possibilidade de que sea um tributo extrafiscal. Si,
por el contrario, unicamente produce efectos extrafiscales, ya sea
porque su finalidade principal es recaudar dinero o bien porque sélo
alguno de los elementos que lo integram tiene trascendencia extrafiscal
esse tributo no sera realmente um tributo extrafiscal.'®

E inconteste que a tributacdo, seja ela de natureza fiscal ou extrafiscal,
sempre impactara, de maneira positiva ou negativa, a liberdade e a propriedade
dos contribuintes. Sendo assim, ndo podemos omitir que a intencdo do
constituinte buscava justamente proteger os contribuintes, motivo este a
fundamentar a existéncia de principios constantes nas “limitagdes ao poder de
tributar”.

E, portanto, neste sentido que ao apresentarmos fundamentos para a
instrumentalizagdo do Direito Tributario, buscamos igualmente apresentar
fundamentos constitucionais que evidenciavam que esta instrumentalizagdo nao
poderia ser manejada de maneira ilimitada. Em verdade, ha limites tanto para a
tributacao fiscal quanto para a tributacao extrafiscal.

A mera indicacéo de que o principio da capacidade contributiva pode ser
relativizado quando da instituicdo de normas de natureza extrafiscal ja é um
indicio de relevante importéncia a demandar um controle mais rigido no que diz
respeito as normas tributarias extrafiscais.

Retornaremos a analisar estes pontos ora apresentados com o avancgo
deste estudo. Antes, porém, um aspecto importante precisa ser esclarecido com
relacao ao critério baseado na eficacia.

79 CORREIA NETO, 2014, p. 166.
180 ALONSO GONZALEZ, Luis Manuel. Los Impuestos Autonomicos de Caracter Extrafiscal.
Madrid: Marcial Pons. 1995. p. 22.
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Neste sentido, questiona-se se, uma vez cumprida a finalidade da norma
tributaria extrafiscal, sua manutencgéo poderia ser justificada sob o ponto de vista
constitucional.

Entendemos que a manuteng¢ao da norma tributaria extrafiscal somente
se justifica enquanto a finalidade que |lhe da subsisténcia ainda nao for cumprida.
Uma vez cumprida, ndo merece manutengédo a norma tributaria extrafiscal, sob
pena de ilidir sua natureza extrafiscal.®!

Uma vez cumprida a fungdo pretendida, a norma juridica extrafiscal deve
ter a sua vigéncia retirada, respeitando, logicamente, o principio da
anterioridade, se cabivel. Com efeito, admitir a possibilidade de uma norma
tributaria extrafiscal, com a sua finalidade ja cumprida, permanecer produzindo
efeitos, faz com que esta norma perca sua natureza extrafiscal, passando a ser
conduzida segundo os parametros da norma tributaria fiscal.

Alias, verificaremos mais adiante que uma das manifestacbes das
normas tributarias extrafiscais se da através da concesséao de beneficios fiscais.
Neste sentido, a Lei 13.473/2018 que dispde sobre as diretrizes orcamentarias
de 2018, impde uma clausula de vigéncia quando da concessdo de beneficios
fiscais.

A proposito deste destaque:

Art. 114. Somente sera aprovado o projeto de lei ou editada a medida
provisoria que institua ou altere receita publica quando acompanhado
da correspondente demonstragdo da estimativa do impacto na
arrecadacgéo, devidamente justificada.

§ 4° Os projetos de lei aprovados ou as medidas provisérias que
resultem em renuncia de receita em razao de concessao ou ampliacao
de incentivo ou beneficio de natureza tributaria, financeira, crediticia ou
patrimonial, ou que vinculem receitas a despesas, 6rgaos ou fundos,
deverao conter clausula de vigéncia de, no maximo, cinco anos.

Ademais, ndo nos parece refletir os ideais constitucionais que, uma
norma extrafiscal, apds ter sua finalidade atingida, continue a beneficiar pessoas

ou situagdes que ja foram atingidas anteriormente.

181] EAQ, 2017, p. 184.
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Finalizamos ponderando que os fins e os efeitos das normas tributarias
extrafiscais devem ser conjuntamente considerados como critérios

identificadores da norma tributaria extrafiscal.

3.2. A APLICACAO DOS PRINCIPIOS DA IGUALDADE E CAPACIDADE
CONTRIBUTIVA NA EXTRAFISCALIDADE

Embora reconhecendo a veracidade da denominada “zona cinzenta”
existente entre os tributos de natureza fiscal e os tributos de natureza extrafiscal,
identificamos nos critérios baseados na finalidade e na eficacia da norma a
aptidao para fins de identificacdo da norma tributaria extrafiscal.

Desta forma, podemos afirmar que sdo normas tributarias de natureza
extrafiscal, aquelas instituidas com o propdsito de cumprir determinada
finalidade constitucionalmente legitimada, seja de ordem econdmica ou social,
sendo informada pelo carater eficacial.

Por possuirem finalidades diversas da finalidade da norma tributaria
fiscal, direcionada a repartir despesas para manutencédo do Estado, as normas
tributarias extrafiscais se relacionam de maneira distinta com os principios
constitucionais tributarios.

Nesta toada, as normas tributarias extrafiscais, contrariamente as
normas tributarias fiscais, ndo sdo precipuamente conduzidas de acordo com a
capacidade contributiva, fato este que, conforme ja verificamos anteriormente,
nao permite o tratamento arbitrario contrario ao principio da igualdade.

Sobre este tépico, pondera Humberto Avila:

A norma tributaria que tem por fim obter receitas € denominada norma
com finalidade fiscal (fiskalzwecknorm) ou norma repartidora de
encargo (lastenausteilungsnorm) e deve ser avaliada de acordo com
um parametro de justica- a capacidade contributiva. Para a
interpretacao dessas normas ftributarias a finalidade- obtengéo de
receita- ndo €& adequada, porque nao pode esclarecer por que
determinado dispositivo foi configurado deste ou daquele modo. A
persecucao desse objetivo conduziria a uma ampliagdo ainda maior
das obrigagdes tributarias. Por isso, essas normas devem ser medidas
pelo parametro da capacidade contributiva.

As normas diretivas (lenskungsnormem), que dizem respeito a
persecucdo indireta e motivada de finalidades administrativas
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concretas, funcionam de outro modo. Quando as normas tributarias
exercem influéncia sobre comportamentos econdmicos, elas
tangenciam direitos de liberdade do cidaddo e devem ser analisadas
quanto a sua compatibilidade com os direitos fundamentais. Porque as
normas diretivas possuem eficacia formativa que se exterioriza
normalmente por meio de recomendagdes comportamentais, a
intensidade dos comandos deve ser examinada. Aqui tem significado
o dever de proporcionalidade.®?

Verifica-se, portanto, que a distingdo de finalidades entre as normas
apontadas autoriza um tratamento distinto entre elas, justificando a relativizagéo
dos principios aplicados, bem como a distingdo quanto aos mecanismos de
controle de constitucionalidade.

As normas tributarias fiscais sdo controladas notadamente através do
principio da capacidade contributiva. As normas tributarias extrafiscais, por sua
vez, sao controladas notadamente através do principio/postulado da
proporcionalidade.

Impende acentuar, todavia, que este tratamento distinto ndo é capaz de
amparar a tese que as normas tributarias extrafiscais se sujeitariam a outro
regime juridico, tido como um regime juridico especial.

De maneira contraria a esta pretensao, nos fundamentamos em Geraldo

Ataliba para quem:

Vé-se quao perigosa e irreal € a tese da insubmissdo da
extrafiscalidade ao regime tributario. Isto sem falarmos na imensa
possibilidade de fraude a Constituicdo que com tal valvula estaria
aberta. Diante da resisténcia do contribuinte a qualquer exigéncia
tributaria inconstitucional, responderia o fisco que se trata de tributo
extrafiscal e ..fraudada estaria a Carta Magna em suas vitais
exigéncias.'83

Seguindo o mesmo raciocinio, apresentamos o posicionamento de Paulo

de Barros Carvalho'®, para quem:

Consistindo a extrafiscalidade no emprego de formulas juridico-
tributarias para a obtencdo de metas que prevalecem sobre os fins
simplesmente arrecadatérios de recursos monetarios, o regime que ha
de dirigir tal atividade ndo poderia deixar de ser aquele proprio das
exagOes ftributarias. Significa, portanto, que ao construir suas

182 AVILA, 2012, p. 138.
183 ATALIBA, 1966, p. 156.
18 CARVALHO, 2012, p. 230.
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pretensbes extrafiscais, devera o legislador pautar-se, inteiramente,
dentro dos pardmetros constitucionais, observando as limitagdes de
sua competéncia impositiva e os principios superiores que regem a
matéria, assim os expressos que os implicitos. Nao tem cabimento
aludir-se a regime especial, visto que o instrumento juridico utilizado é
invariavelmente o mesmo, modificando-se tao somente a finalidade do
seu manejo.

De fato, inquestionavel que uma norma tributaria extrafiscal ndo pode se
afastar do regime juridico constitucional das normas tributarias fiscais. Em
medida maior ou menor, os tributos extrafiscais continuam refletindo de maneira
direta na liberdade e na propriedade dos contribuintes, fato este suficiente a
submete-los as limitagdes ao poder de tributar, respeitadas as relativizagoes
constitucionalmente autorizadas.

Ao considerarmos que o regime juridico das normas ftributarias
extrafiscais deriva da prépria Constituigdo Federal, impede-se, por conseguinte,
que a extrafiscalidade seja conduzida de maneira arbitraria, violando principios
e garantias fundamentais, dentre os quais se destacada o principio da igualdade.

Como brilhantemente exaltado por Elizabeth Nazar Carrazza, o principio
da igualdade é o “farol axioldgico, social e politico em um contexto republicano”,
servindo como “verdadeiro instrumento de realizagéo da justiga”.'85

Sem duvida, o principio da igualdade € o fundamento de todo o sistema
juridico, sendo presenga obrigatdria tanto na tributagdo fiscal, quanto na
tributacéo extrafiscal.

Por representar a pedra de toque do regime republicano, os destinatarios
do principio da igualdade sdo o legislador e os aplicadores da norma juridica. Ha
notoria relagao entre o principio da igualdade e o principio da legalidade, uma
vez que a lei, ao ser editada, devera observar os elementos da generalidade e
abstragdo.'8

O principio da igualdade pode ser compreendido a partir de duas
concepgdes. A primeira, de cunho negativo, impedindo que o Estado realize
discriminagdes a partir de posigdes politicas, religiosas, sexuais, raciais, etc. A
segunda, de cunho positivo, determinando ao Estado que propicie o maximo de

18 CARRAZZA, E., 2015, p. 33.
18 CARRAZZA, R., 2015, p. 77.
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condicdes e oportunidades aos cidadaos, melhorando a situacdo econdémica e
social do pais.'®

A despeito de assumirmos n&o ser o principio da capacidade contributiva
o critério informador das normas tributarias extrafiscais, ndo subtraimos a
importancia do principio da igualdade, cuja presenga tem papel fundamental
para fins de aferigdo da constitucionalidade de determinada norma tributaria
extrafiscal.

Conforme visto, a tributacéo extrafiscal, uma vez que n&o se orienta pelo
principio da capacidade contributiva, pode criar desigualdades entre os
contribuintes. Alias, a propdsito desta autorizacdo destacamos o art. 151, inc. |
da Constituicdo Federal'® que permite a relativizagdo do principio da
uniformidade da tributagao.

O termo desigualdade aqui mencionado ndo é empreendido no sentido
negativo, apenas reflete uma situagédo de fato, consistente na possibilidade da
norma tributaria extrafiscal privilegiar determinadas situagdes ou pessoas, com
vistas a promover determinada finalidade constitucional.

Note-se que o privilégio aqui mencionado n&o se refere, em absoluto,
aos denominado privilégios odiosos, aqueles concedidos, com base em critério
subjetivo e sem finalidades a determinada pessoa ou setor, em detrimento de
outros em situacao de paridade. Com efeito, ainda que a extrafiscalidade nao
seja informada pelo principio da capacidade contributiva, o principio da
igualdade desempenha papel fundamental, impedindo que haja a concesséo de
privilégios odiosos a pessoas, fatos ou situagbes, sem motivo objetivo e
legitimadamente autorizado.

A questdo que se impde neste momento € verificar até qual medida as
desigualdades sé&o justificadas pela Constituicdo Federal. E, portanto, neste
sentido que Luis Eduardo Schoeuri afirma que a questdo néo é pois detectar a
distingdo, mas sim verificar se o pardmetro utilizado é legitimado perante a

Constituigdo Federal.®®

87 CARRAZZA, E., 2015, p. 41.

188 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 151. E vedado & Unido:| - instituir tributo que ndo seja
uniforme em todo o territério nacional ou que implique distingdo ou preferéncia em relagéo a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessao de
incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sécio-econémico entre
as diferentes regides do Pais;

189 SCHOEURI, 2005, p. 96.
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O artigo 150, inciso |l da Constituicio Federal'™® estabelece que é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito e aos Municipios “instituir tratamento
desigual entre contribuintes que se encontrem em situag&o equivalente, proibida
qualquer distincdo em razdo da ocupacgao profissional ou funcdo por eles
exercida, independentemente da denominagéo juridica dos rendimentos, titulos
ou direitos”.

Ao estudar o conteudo do principio da igualdade, a doutrina intitula estes
critérios como critérios proibitivos ou negativos. Salienta-se que a generalidade
quanto a adogao de critérios proibitivos ou negativos podem ser relativizados
caso este critério de discriminagao seja autorizado diante de uma circunstancia
legitimadamente autorizada.’

Conferindo maior objetividade ao tema, Elizabeth Nazar Carrazza afirma
que para a realizagdo do principio da igualdade se mostra fundamental a
existéncia de nexo de causalidade entre a finalidade pretendida e o critério
discriminatorio adotado.®?

Em certa medida este entendimento reflete a prépria definicdo de
igualdade para Humberto Avila, que consiste na relagdo comparativa entre dois
ou mais sujeitos, em razédo de um critério que serve a uma finalidade."®3

A realizagdo da igualdade prescritiva, portanto, somente se concretizaria
através da jungao dos seguintes elementos: (i) sujeitos; (ii) critério ou medida de
comparacgao; (iii) elemento indicativo da medida de comparagdo; (iv)
finalidade."

O primeiro elemento para o teste da igualdade consiste na indicagao dos
elementos de comparacdo. Salienta-se que os elementos podem ser pessoas,
fatos, situagdes, objetos, etc.'%®

190 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: Il - instituir
tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagdo equivalente, proibida
qualquer distincdo em razdo de ocupacdo profissional ou funcdo por eles exercida,
independentemente da denominacéo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos.

91 Exemplo disso € a possibilidade de haver distingéo entre duas pessoas do sexo feminino,
quando o critério de discriminag&o esta relacionado & obteng&o de licenga maternidade. AVILA.
Teoria da igualdade tributaria. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2015. p. 44.

192 CARRAZZA, E., 2015. p. 43.

193 AVILA, 2015, p. 43.

94 1bid., p. 45.

195 |bid., p. 46.
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O segundo elemento, critério ou medida de comparagéao, diz respeito a
relacdo de pertinéncia que deve haver entre a medida de comparagao e a
finalidade que justifica a sua utilizagdo. A medida de comparagéo nao pode ser
baseada em critérios subjetivos, considerados, arbitrarios. Pelo contrario, deve
se basear na finalidade constitucionalmente objetivada.'%

O terceiro elemento refere-se a indicagdo da medida de comparacéo, e
seria um desdobramento do elemento de critério ou medida de comparacgao.

Vale dizer, entre a medida de comparacao e o elemento indicativo desta
medida de comparacdo, deve haver uma relacdo fundada e conjugada. Em
outras palavras, deve haver uma relagdo de causalidade entre a medida de
comparagao e o elemento indicativo desta comparacédo, baseado em suporte
concreto, estatisticamente comprovado.'®’

Deve o legislador optar por eleger o elemento de comparagdo que
mantenha relagdo mais proxima com a medida de comparagao. Efetivamente,
nao havendo relacdo de causalidade entre a medida de comparagdo e o
elemento indicativo desta comparagéo, o teste da igualdade falha.'%

Neste aspecto, adiantamos que a medida de comparagao e o elemento
indicativo desta comparacdo n&o pode ser livremente objeto de
discricionariedade por parte do Poder Legislativo. Ainda que se reconhega a
imperatividade do principio da separag¢ao dos poderes, como pilar do Estado de
Direito, impde-se a observancia das clausulas e garantias constitucionais, dentre
as quais veda a eleigao de critérios discriminatérios arbitrarios ou subjetivos.

Por fim, o ultimo elemento existente no teste da igualdade esta
relacionado com a finalidade tributaria da diferenciacdo. Haveria, a luz da
Constituicdo Federal, duas grandes espécies de finalidades tributarias: as
finalidades fiscais e as finalidades extrafiscais.'%°

Exaustivamente ja mencionamos acerca da indispensavel necessidade

de vinculagao destas finalidades aos objetivos constitucionais. A proposito:

O critério de diferenciagéo dos contribuintes devera ser pertinente com
a finalidade buscada pela norma. Por isso, a medida de comparacao
eleita pela norma tributaria indutora devera ser compativel com a

196 AVILA, 2015. p. 50.
197 |bid., p. 54.
198 |bid., p. 55.
199 |bid., p. 66.
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realizagéo da finalidade extrafiscal que justifica a propria existéncia da
norma. Quando a finalidade for principalmente extrafiscal, portanto, e
com isso visar a atingir um fim concreto, econdmico ou social, o critério
da reparticdo nao mais sera a capacidade de contribuir, mas sim a
adequacao, a necessidade e a correspondéncia do meio relativamente
aquela finalidade. 2%

De todo o exposto, conclui-se pela prevaléncia do principio da igualdade
nas normas tributarias extrafiscais. O principio da igualdade, enquanto
fundamento do Estado de Direito, pressupde que a instituicbes de normas
tributarias extrafiscais, direcionadas para consecucdo de uma finalidade
econdmica ou social, guardem nitida relagcdo de adequacdo, necessidade e
correspondéncia entre a medida de comparagéao e a finalidade perseguida.

Aprofundando a analise acerca do principio da capacidade contributiva,
destacamos o art. 145, §1° da Constituicdo Federal que prevé “sempre que
possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduado segundo a
capacidade econémica do contribuinte, facultados a administragao tributaria,
especialmente para conferir a esses objetivos, identificar, respeitados os direitos
individuais e nos termos da lei, o patrimdénio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte” 2"

Ha duas vertentes sobre o principio da capacidade contributiva. Uma de
carater objetivo, em que fatos que ostentam sinais de riqueza s&o imprimidos
nas normas tributarias. Outra de carater subjetivo, em que a reparticdo das
despesas do Estado é rateada, de acordo com a capacidade econémica, de cada
cidad&o.??

Sem duvida, o principio da capacidade contributiva € um corolario do
principio da igualdade. Segundo este principio, cada cidadado deve contribuir
para as despesas publicas do Estado na medida de sua capacidade econdmica.
De certa forma, contribui para o alcance da justica fiscal, uma vez que, cada
cidadao, ao repartir as despesas publica de acordo com a sua possibilidade,

200 | EAQ, Martha Toribio. Controle da Extrafiscalidade. Sdo Paulo: Quartier Latin. 2015. p 99.
201 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poderéo instituir os seguintes tributos: § 1° Sempre que possivel, os impostos terdo
carater pessoal e serao graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte, facultado
a administragao tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar,
respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos e as
atividades econémicas do contribuinte.

202 CARVALHO, 2009, p. 216.
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contribui para a manutencdo do Estado, possibilitando que este, por sua vez,
reverta as receitas em beneficio da populagéo.?3

Cumpre, inclusive, um dos objetivos constitucionais que preza pela
construgédo de uma sociedade livre, justa e solidaria.

Esclarece Elizabeth Nazar Carrazza que a clausula “sempre que
possivel” aplica-se aos tributos com objetivo eminentemente fiscal. Quando se
esta diante de uma tributagdo extrafiscal, a clausula “sempre que possivel”
assume outro sentido, ndo se tornando nucleo fundamental.?%

De fato, ao analisar as manifestagcdes da extrafiscalidade, como por
exemplo a técnica da progressividade no imposto territorial rural e imposto sobre
a propriedade territorial urbana, verifica-se que o tributo ndo € medido segundo
do principio da capacidade contributiva, mas sim segundo critérios politicos ou
econdmicos tendenciosos.

Afinal, a extrafiscalidade ndo mantém relagdo com a distribuicdo de
carga tributaria, segundo a manifestagdo de riqueza do contribuinte, mas
mantém relagdo com a fungado reguladora, totalmente alheia a concepgao de
justica fiscal.?%

Se a intencdo em se defender a aplicacdo do principio da capacidade
contributiva na extrafiscalidade cinge-se quanto a preocupacgao de se proteger
os principios da liberdade, propriedade, entendemos que o préprio principio da
igualdade e da vedagdo ao confisco cumprem estas fungdes, inclusive na
tributacéo extrafiscal.

Humberto Avila pondera que se os tributos se destinam a atingir uma
finalidade fiscal, a medida de diferenciacdo ndo pode ser outra sendo o principio
da capacidade contributiva. Fala-se, portanto, em fim interno. Todavia,
destinando-se os tributos a atingirem uma finalidade extrafiscal, a medida de
comparagao nao se submetera ao principio da capacidade contributiva. Isto
porque, a finalidade a ser atingida pela tributagcdo extrafiscal € estranha a
distribuigdo igualitaria da carga tributaria. Fala-se, portanto, em fim externo.2%

203 Z|LVETTI, 2004, p. 134.

204 CARRAZZA, E., 2015, p. 87.
205 BORGES, 2011, p. 70.

206 AVILA, 2015, p. 167.
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Representando a doutrina estrangeira, que de maneira majoritaria se
posiciona no sentido da dissociacdo do principio da capacidade contributiva as
normas tributarias extrafiscais, destacamos o posicionamento de Joxe Mari

Aizega Zubillaga, para quem:

El tributo com fines recaudatorios encontrara su fundamento em el
principio de capacidad econdémica y, com el mismo, habra de
contrastarse. Em cambio, las norma extrafiscales se fundamentaran
em principios diversos al de capacidad econémica, em coherencia con
el fin constitucional en el que se inspiran y a cuyo logro aspiran. Esa es
su diferencia mas sustancial, la de responder a finalidades diferentes,
lo cual, implica que el reparto de la carga tributaria responde a
principios diferentes, y que, por tanto, el enjuiciamiento de su
legitimidade debera realizarse de modo diverso.?%”

Mas ha entendimento diametralmente oposto aos consignados e
adotados para fins deste estudo, os quais devem ser mencionados para fins de
manuteng¢ao do carater cientifico perseguido.

Caminha neste sentido Roberto Ferraz ao defender que todos os
tributos, sem excegédo, se sujeitariam ao principio da capacidade contributiva. O
que ocorreria, na realidade, seriam as diferentes formas de manifestacdo deste
principio com relagdo a cada espécie tributaria.2’®

Respeitamos esta opinido, no entanto, entendemos que o principio da
capacidade contributiva tem o condao de informar os impostos. Ao tratarmos de
taxas e contribuigdes de melhoria, o principio informador destes tributos é o da
retributividade. Com efeito, as finalidades sao distintas, a demandar critérios
informadores distintos.

Por fim, é incontroverso que a base de calculo deve confirmar o critério
material do tributo, sob pena de inconstitucionalidade do tributo. Neste aspecto,
ao se modificar a base de calculo de determinada taxa através da utilizagao de
critérios que n&o guardem relagdo com o exercicio do poder de policia, ou pela
utilizacado de servigo publico especifico ou divisivel, alterada estara a regra de
competéncia, hipdtese esta ndo admitida pelo ordenamento juridico.

207 AIZEGA ZUBILLAGA, Joxe Mari. La utilizacién extrafiscal de los tributos y los principios
de justicia tributaria. Bilbao. Servicio Editorial de la Universidad del Pais Vasco. 2001. p. 82.
208 FERRAZ, 2009, p. 536.
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Portanto, coerente o posicionamento que relaciona o principio da
capacidade contributiva aos tributos com finalidades fiscais, e o critério da

proporcionalidade aos tributos com finalidades extrafiscais.

3.3. ANORMA TRIBUTARIA EXTRAFISCAL NAS ESPECIES TRIBUTARIAS

Adentramos em um ponto delicado do estudo, consistente em verificar
se a norma tributaria extrafiscal se aplicaria, indistintamente, a todas as espécies
tributarias, para que, em caso de constatagéo positiva, verificar o alcance e os
limites da mencionada norma.

A classificagdo das espécies tributarias além de desempenhar grande
importancia no controle da competéncia tributaria, nos auxilia na identificagdo do
tratamento juridico conferido pela Constituigdo Federal a cada espécie tributaria.

E certo que existem diversas classificagbes doutrindrias quanto a
espécie tributaria. O processo de classificacdo € produto do trabalho intelectual
do intérprete, motivo pelo qual n&o ha classificagdes certas ou erradas, mas sim
classificagbes mais Uteis ou menos Uteis.?*®

Neste aspecto, Geraldo Ataliba adotou o critério de tributos vinculados
ou n3o vinculados a uma atividade estatal?'®. Roque Ant6nio Carrazza adota a
classificagao tripartite, abrangendo: impostos, taxas e contribuicdo de
melhoria.?'" Luciano Amaro, por sua vez, classifica as espécies em quatro
grupos: impostos; taxas (de servico, de policia, de utilizagao de via publica e de
melhoria); contribuigdes; empréstimos compulsorios.?'? Luis Eduardo Schoueri
adota a classificagdo de seis espécies: impostos; taxas; contribuicdes de
melhoria; empréstimos compulsérios; contribuicdes sociais e contribuigdes
especiais.

Ainda sobre a analise das espécies tributarias e sua relacdo com as

normas tributarias extrafiscais, sobressai afastar qualquer entendimento

209 CARRAZZA, R., 2015, p. 618.
210 ATALIBA, 2013, p. 132.

211 CARRAZZA, R., op. cit., p. 620.
212 AMARO, 2012, p. 103.
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segundo o qual o uso da extrafiscalidade estaria restrito a Unido, porquanto ser
este o ente competente para instituicdo dos impostos e contribuicdes mais
direcionadas a funcao extrafiscal. Por exemplo: imposto sobre importagao e
exportacdo; impostos sobre operagdes financeiras; contribuicdes sociais de
intervencdo no dominio econémico e de interesse das categorias profissionais
ou econdmicas; contribuicdes destinadas a seguridade social.

De fato, a excegéo das contribuicdes de iluminagédo publica (art. 149-A
da Constituicdo Federal), cujo regime juridico aplicavel, a despeito da definigao,
é relativo aos impostos, todas as contribuicdes sociais sdo de competéncia
exclusiva da Unido, excetuando-se as contribuicbes previdenciarias dos
servidores publicos, cuja competéncia sera do ente publico no ambito de sua
atuagao.

No entanto, ndo se descarta a possibilidade dos Estados, Distrito Federal
e Municipios, respeitada sua competéncia material e constitucional, instituirem
tributos, taxas e contribuicdo de melhoria com finalidades extrafiscais.

Afinal, como menciona José Souto Maior Borges: “o poder de tributar
compreende o poder de isentar, como verso e reverso da mesma moeda”.?'?

Feitas estas consideragdes iniciais, importa-nos avancar no estudo das
normas tributarias extrafiscais aplicaveis a cada uma das espécies tributarias.

Iniciamos a analise das espécies tributarias pelo imposto, cuja definicdo
encontra-se no artigo 16 do Codigo Tributario Nacional, o qual estabelece:
‘imposto é o tributo cuja obrigagdo tem por fato gerador uma situagéo
independente de qualquer atividade estatal especifica relativa ao contribuinte”.2

Portanto, o fato imponivel do imposto estd sempre relacionado a
manifestagdo de fatos econdmicos ou signos de riqueza pelo contribuinte, os
quais deverdao ser mensurados através do principio da capacidade
contributiva.?'®

Para complementar a definigdo dos impostos, se mostra igualmente
importante o exame do artigo 167, IV da Constituicdo Federal?'é, que veda a

213 BORGES, 2011, p. 31.

214 BRASIL. Codigo Tributario Nacional. Art. 16. Imposto é o tributo cuja obrigagéo tem por fato
gerador uma situagdo independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao
contribuinte.

215 CARRAZZA, R., 2015, p. 626.

216 BRASIL. Constituicdo Federal. Art. 167. Sdo vedados: IV - a vinculagao de receita de impostos
a orgao, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadagao dos impostos a
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“vinculacdo de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa, ressalvadas a
reparticdo do produto da arrecadagao dos impostos a que se referem os arts.
158 e 159, a destinacao de recursos para as agoes e servigos publicos de saude,
para manutencio e desenvolvimento do ensino e para realizagao de atividades
da administragao tributaria (...)".

De maneira incontroversa, verificamos incidir na espécie impostos o
principio da ndo afetagcéo de receitas a qualquer finalidade. A despeito do artigo
167, IV da Constituicdo Federal ressalvar a necessidade de destinagcao dos
recursos provenientes de impostos na area da saude e ensino, verificamos nao
se tratar de hipotese de destinacéo especifica e unica.

Surge, portanto, uma problematica a ser enfrentada em nosso estudo.
Na medida em que o conceito constitucional dos impostos estabelece como fato
imponivel a desvinculagdo de qualquer atividade estatal, vedando, igualmente,
a vinculagéo de receita a determinada finalidade, a pergunta que se coloca é:
como enquadrar as normas tributarias extrafiscais, cuja identificagdo € feita a
partir dos critérios da finalidade e eficacia, na espécie tributaria dos impostos?

Para iniciar a incursdo sobre este ponto, deve-se, primeiramente,
manter o enfoque nas regras de competéncia tributaria estabelecidas pela
Constituicao Federal.

Neste sentido, os impostos de competéncia da Unido estdo
estabelecidos ao longo do art. 153 da Constituicido Federal’'’ e sé&o
representados pelos: imposto sobre a importagado de produtos estrangeiros (inc.
l); imposto sobre a exportagdo de produtos nacionais ou nacionalizados (inc. Il);
imposto sobre produtos industrializados (inc. 1V); imposto sobre operagdes de
crédito, cdmbio e seguro, ou relativas a titulo ou valores mobiliarios (inc. V);

imposto sobre propriedade territorial rural (inc. VI).

que se referem os arts. 158 e 159, a destinagcdo de recursos para as agdes e servigos publicos
de saude, para manutencao e desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da
administragdo tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37,
XXIl, e a prestacdo de garantias as operagdes de crédito por antecipacdo de receita, previstas
no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo;

217 BRASIL. Constituicdo Federal. Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: | -
importagdo de produtos estrangeiros; Il - exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou
nacionalizados; Il - renda e proventos de qualquer natureza; IV - produtos industrializados; V -
operagdes de crédito, cdmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios; VI -
propriedade territorial rural; VII - grandes fortunas, nos termos de lei complementar.
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Os critérios que informam estes impostos passam a ser estabelecidos
logo na sequéncia do artigo. Portanto, aos impostos incidentes sobre a
importagdo; exportagdo; produtos industrializados e operagcbes de crédito,
cambio e seguro € “facultado ao Poder Executivo, atendidas as condicdes e
limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos enumerados nos
incisos I, II, IV e V.”, conforme dispde o §1° do art. 153.2'®

O imposto sobre a industrializacdo de produtos tera suas aliquotas
fixadas de acordo com a essencialidade do produto (§3°, inc. | do art. 153)219,
Por fim, o imposto sobre propriedade rural podera ter aliquotas progressivas para
desestimular a manutencdo de propriedades improdutivas (§4°, inc. | do art.
153)220

A doutrina assente que os impostos mencionados podem servir tanto
para exercer a fungido arrecadatéria, quanto a funcado indutora, servindo como
instrumentos juridicos de interveng¢ao do Estado sobre o dominio econémico. Em
vista deste carater extrafiscal uma série de principios sao mitigados.

Segundo pondera Paulo de Barros Carvalho, a constru¢gdo de sentido
deste instrumento no direito positivo submete “o intérprete a trabalhar, de um
lado, dentro dos conceitos juridicos tributarios e, de outro lado, no ambito politico,
como ferramenta de controle de mercado, do fluxo internacional- importacéo e
exportacdo de mercadorias”.??!

Parece-nos que a funcgao extrafiscal é insita aos impostos mencionados,
nao havendo qualquer incongruéncia em possibilitar o enquadramento destes
impostos no conceito constitucional apresentado.

E inequivoca que a funcdo precipua dos impostos é arrecadar receitas
para distribuicdo da carga tributaria, segundo o principio da capacidade
contributiva.

No entanto, estes mesmos impostos, em determinadas situagdes,

podem se apresentar no exercicio de sua fungdo precipua, qual seja, de

218 BRASIL. Constituicdo Federal. §1° E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condigdes e
os limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos enumerados nos incisos |, I,
IVeV.

219 BRASIL. Constituigdo Federal. § 3° O imposto previsto no inciso 1V: | - sera seletivo, em fungdo
da essencialidade do produto;

220 BRASIL. Constituigdo Federal. § 4° O imposto previsto no inciso VI do caput: | - sera
progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutengao de propriedades
improdutivas;

221 CARVALHO, 2014, p. 691.
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instrumentos para conducgao de politicas econbmicas, afetando diretamente o
dominio econdémico.

Partindo deste raciocinio, Luis Eduardo Schoeuri defende que os
impostos, espécie de norma tributaria indutora, instituidos para fins de
intervencdo no dominio econémico, devem se submeter aos fundamentos e
principios que regem a ordem econdmica.???

A propoésito:

Os impostos sdo espécies tributarias que se distinguem das demais
por causa de seu fato gerador (ndo vinculado) e da destinagcdo do
produto de sua arrecadagdo (despesas gerais do Estado). Sua
conformacao legal ndo se faz exclusivamente a partir de normas com
fungdo arrecadadora, cuja justificagdo € a necessidade de o Estado
obter recursos para suprir as exigéncias coletivas, mas também ali
atuam normas indutoras. Estas tém justificagéo diversa das primeiras,
qual seja a intervengao estatal sobre o Dominio Econémico, da qual
sdo manifestagdo. Assim, para as normas tributarias indutoras é valido
0 seguinte raciocinio: seu emprego sofre as mesmas restrigdes e
motivagbes de outras formas de intervengéo na economia.??3

Em sentido semelhante, Diego Bomfim pondera que, uma vez
identificada a auséncia de qualquer finalidade extrafiscal nos impostos, ainda
que considerados regulatorios, servindo estes apenas como instrumentos de
arrecadagdo, nao ha justificativa constitucional a manter a relativizacdo dos
principios constitucionais, devendo estes impostos se submeterem, sem
restricdo, as limitagdes constitucionais do poder de tributar.??*

A propésito desta conclusdo, um exemplo se mostra pertinente. E sabido
que a criticada CPMF vigorou até o ano de 2007, quando o Senado Federal a
revogou, apds ter arrecadado aproximadamente R$ 223 bilhdes de reais.??®

ApoOs esta “derrota”, o Poder Executivo editou o Decreto 6.338/2008
majorando a aliquota do IOF, com o objetivo de compensar a perda da
arrecadacao da CPMF.

Como consequéncia, diversas agdes judiciais foram ajuizadas
questionando a constitucionalidade deste imposto. Argumentava-se que, uma
vez evidenciada pela lei e pelas politicas publicas a finalidade de compensagao

222 SCHOEURI, 2005, p. 167.

223 SCHOEURI, 2005, p. 167.

224 BOMFIM, 2015, p. 250.

225 BRASIL, Senado Federal. Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/noticias/entenda-o-
assunto/cpmf>. Acesso em 23 de julho de 2018.
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da perda da arrecadacdo atraveés desta medida, a majoracdo deste IOF nao
estaria vinculada a finalidade extrafiscal, servindo, apenas como instrumento de
arrecadagao. Por objetivar unicamente a arrecadagédo, este imposto se
submeteria as regulares limitagbes ao poder de tributar e ndo as regras
excepcionais proprias dos impostos extrafiscais.

Caminha neste sentido a critica construida por Kiyoshi Harada ao
ponderar que: “afirmar que o Executivo pode majorar os impostos extrafiscais
sempre que houver desequilibrio das finangas publicas, motivado pela expansao
de despesas € o0 mesmo que destruir o Sistema Tributario, estruturado em torno
do principio da legalidade”.??

Infelizmente o Supremo Tribunal Federal ao julgar uma das a¢des que
guestionavam o desvio de finalidade, decidiu por ndo reconhecer a sobredita
inconstitucionalidade, argumentando que n&o ficou demonstrado nos autos o
suposto desvio de finalidade, habil a transformar o IOF em eventual tributo com
arrecadacao vinculada. Neste sentido, prevaleceu a tese de que o IOF, por se
destinar a cobrir despesas em geral, ndo poderia ser controlado pela sua
finalidade.??’

Nao se tem noticia de qualquer precedente que poderia amparar esta
tese. Contudo, a inexisténcia de precedentes n&o pode servir de impedimento
para uma analise mais critica quanto ao manejo dos impostos com carater
extrafiscal.

Com efeito, embora a doutrina entenda pela preponderancia destes
impostos em sua fungao indutora. Ndo ha nada na Constituicdo Federal que
impeca que estes mesmos impostos sirvam como instrumentos da fungéo
arrecadadora. No entanto, uma vez evidenciada a mera fungédo arrecadatoria
destes impostos, importa que haja, sem qualquer reserva, a observancia dos

principios constitucionais referentes as limitagdes ao poder de tributar.

%6 HARADA, Kiyoshi. Aumento do IOF. Insubsisténcia dos argumentos do Governo Federal
perante o STF. Porto Alegre: Revista Ambito Juridico. Disponivel em:
<Http://www.ambitojuridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=2761
>. Acesso em 08 de agosto de 2018.

2271 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Agravo regimental em recurso extraordinario. 2. Direito
Tributario. 3. CPMF. Majoracdo da aliquota o Imposto sobre Operagbes Financeiras — IOF.
Descaracterizagéo da natureza do tributo. Desvio de finalidade. Nao comprovagéo. 4. Auséncia
de argumentos capazes de infirmar a decisdo agravada. 5. Agravo regimental a que se nega
provimento. RE 788064 AgR, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Segunda Turma, julgado em
29/09/2017.
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Um caso que pode evidenciar o cumprimento da funcdo indutora do
imposto, observando os principios regentes da ordem econdmica, pode ser
extraido do Imposto sobre Importacao incidente sobre 11 produtos lacteos.

Segundo dados do IBGE, a regido sul do pais é responsavel pela maior
producédo de produtos lacteos do pais, empregando de maneira direta ou indireta
cerca de 1,2 milhdo de pessoas.??

No entanto, no ano de 2011 o setor enfrentou forte queda, tendo
trabalhado com uma média de 43% de ociosidade de seus produtos, em
decorréncia do crescimento da importagdo de produtos lacteos.??°

Verificada a situagdo, a CAMEX, Camara de Comércio Exterior, 6rgao
vinculado a Presidéncia da Republica, que, dentre seus diversos objetivos,
busca implementar politicas publicas de comércio exterior, editou a Resolugao
94/2012, a qual elevou em 28% a aliquota do imposto de importagao incidente
sobre produtos lacteos, até 31/12/2014.2%° Vencido o prazo de vigéncia, outra
Resolugao, a de n° 72/2015 foi editada, mantendo a aliquota de importacao por
mais 5 anos.?%"

Segundo informag¢des da Confederagdo Nacional da Agricultura e
Pecuaria, a implementacao desta medida, exteriorizada através de um imposto
com finalidade absolutamente extrafiscal, gerou efeitos positivos, consistentes
na protecdo e aumento do setor no percentual de 4%, fato este que
invariavelmente possibilita a geragdo de mais empregos.?%?

Enfim, buscamos através destes exemplos demonstrar que a
extrafiscalidade ndo pode ser conduzida por critérios arbitrarios, que nao
guardem qualquer relagdo com os principios da ordem econdmica estabelecidos
no artigo 170 da Constituigdo Federal.

228 BRASIL, IBGE. Disponivel em: <https://www.ibge.gov.br/estatisticas-
novoportal/economicas/agricultura-e-pecuaria/9209-pesquisa-trimestral-do-
eite.html?edicao=20519&t=destaques>. Acesso em 23 de julho de 2018.

229Disponivel em: <https://www.gazetadopovo.com.br/economia/aumento-da-importacao-de-
lacteos-esta-causando-prejuizos-aos-produtores-de-leite-do-brasil-riku6xpvehyjedv21lcx44zy>.
Acesso em 23 de julho de 2018.

20BRASIL, Camex. Disponivel em: <http://camex.gov.br/uncategorised/62-resolucoes-da-
camex/em-vigor/1149-resolucao-n-94-de-18-de-dezembro-de-2012>. Acesso em 23 de julho
2018.

231 BRASIL, Camex. Disponivel em: <http://www.camex.gov.br/component/content/article/62-
resolucoes-da-camex/em-vigor/1535-resolucao-n-72-de-22-de-julho-de-2015>. Acesso em 23
de julho de 2018.

232 Disponivel em: <http://www.cnabrasil.org.br/noticias/camex-prorroga-aliquota-do-imposto-de-
importacao-de-produtos-lacteos-e-produtor-brasileiro>. Acesso em 23 de julho de 2018.
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Persistimos defendendo que, os tributos, por representarem medidas
que podem afetar as garantias individuais dos contribuintes, se submetem as
limitagdes constitucionais ao poder de tributar. Quando analisamos os tributos
extrafiscais, cuja instituicéo é feita atraveés da relativizagédo de diversos principios
e garantias constitucionais, o controle deve ser exercido a luz da estrutura
constitucional, evitando-se, deste modo, que impostos com finalidades
meramente arrecadatorias, sejam instituidos na roupagem de impostos
extrafiscais, com todos os elementos consectarios.

Estendendo um pouco o tema para o campo da concessao de beneficios
fiscais, reconhecemos que a Constituicdo Federal autoriza a concessao de
beneficios fiscais destinados a promover o equilibrio socioeconémico do pais.
No entanto, algumas ponderagdes se fazem necessarias, com enfoque especial
para o ICMS, de competéncia dos Estados.

Isto porque, conquanto a Constituicdo Federal autorize a concessao de
beneficios fiscais, atribuiu, no art. 155, §2°, inc. XII, alinea g®*3, a competéncia
para que Lei Complementar regulasse, mediante deliberacdo dos Estados e
Distrito Federal, a forma de concessao de isencdo, beneficios e incentivos
fiscais.

Portanto, nos moldes da Lei Complementar 24/75, a concessido de
normas de exoneragao fiscal, em matéria de ICMS, fica condicionada a
aprovagao unanime dos demais Estados, no ambito do CONFAZ. Em que pese
nao ser objeto deste estudo, impde registrar que ha nitido limite quanto ao
exercicio da extrafiscalidade no ambito do ICMS.

Por fim, ainda sobre a questido das exoneracdes fiscais no campo da
extrafiscalidade, Paulo de Barros Carvalho adverte que as isengdes devem
“atuar, coerentemente, em funcéo da natureza especifica do imposto.”3*

Significar dizer que, portanto, que os impostos, quando instituidos como
instrumentos de extrafiscalidade, devem, observados o0s principios

compreendidos na limitagdo ao poder de tributar, se submeterem, igualmente,

233 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir
impostos sobre: § 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte: XIl - cabe a lei
complementar: g) regular a forma como, mediante deliberagédo dos Estados e do Distrito Federal,
isengdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.

24 CARVALHO, 2014, p. 695.
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aos principios da ordem econdmica, mantendo harmonia entre si, conforme ja
analisado anteriormente.

Verificamos que a instituicdo de normas tributarias extrafiscais se sujeita
a limites impostos pela Constituicdo Federal. Dentre os limites, sobressai a
necessidade de vinculagcido aos principios da ordem econdmica. Nao € dado ao
ente competente, exercer sua competéncia tributaria de maneira ilimitada e sem
parametros. Pelo contrario, a concessao inconsequente de beneficios fiscais,
uma das manifestagdes da extrafiscalidade, pode desencadear consequéncias
reprimidas pelo sistema constitucional, podendo superar a violagdo ao principio
da igualdade, surtindo efeitos negativos no ambito da livre concorréncia, que
constitui um dos principios fundamentais da ordem econdémica.

Impende adentrarmos na analise das taxas, cujo conceito primordial é
extraido do art. 145, inciso Il da Constituicdo Federal®®®, o qual estabelece a
possibilidade da instituicdo de taxas “em raz&o do exercicio do poder de policia
ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposigéo.”

O artigo 78 do Cddigo Tributario Nacional Nacional estabelece que:
“Considera-se poder de policia a atividade da administragdo publica que,
limitando ou disciplinado direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato
ou abstencao de fato, em razdo de interesse publico concernente a segurancga,
a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da produ¢do e do mercado, ao
exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessao ou autorizacao
do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos
direitos individuais ou coletivos.”?3¢

Ja os servigos publicos sao tratados no artigo 79 do Cddigo Tributario
Nacional®®’, constando que: “Os servigos publicos a que se refere o art. 77,

235 BRASIL. Constituigdo Federal. Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poderao instituir os seguintes tributos: Il - taxas, em razéo do exercicio do poder de
policia ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis,
prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢ao;

2% BRASIL, Cédigo Tributario Nacional. Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da
administragdo publica que, limitando ou disciplinando direito, interésse ou liberdade, regula a
pratica de ato ou abstengao de fato, em raz&o de intéresse publico concernente a seguranga, a
higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de
atividades econdmicas dependentes de concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a
tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.

237 BRASIL, Codigo Tributario Nacional. Art. 79. Os servigos publicos a que se refere o artigo 77
consideram-se: | - utilizados pelo contribuinte: a) efetivamente, quando por ele usufruidos a
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consideram-se: |- utilizados pelo contribuinte: (a) efetivamente, quando por ele
usufruidos a qualquer titulo; (b) potencialmente, quando, sendo de utilizagédo
compulsoria, sejam postos a sua disposigcdo mediante atividade administrativa
em efetivo funcionamento; Il- especificos, quando possam ser destacados, em
unidades autdbnomas de intervencao, de utilidade ou de necessidades publicas;
lll- divisiveis, quando suscetiveis de utilizagdo, separadamente, por parte de
cada um dos seus usuarios”.

Inequivoco, portanto, o carater contraprestacional deste tributo. Dai
porque Roque Anténio Carrazza menciona o principio da retributividade como
informador da taxa.?® Enfim, ndo ha espaco para aplicacdo do principio da
capacidade contributiva nesta espécie tributaria.

Em decorréncia da eleicdo deste principio, a base de calculo da taxa
deve quantificar o custo da atividade estatal exercida, seja através da prestagao
do servigo publico, seja através do ato de policia. Esta exigéncia converge com
a propria definicdo da taxa, qual seja, a necessidade de especificidade e
divisibilidade quanto a fruicdo do servigo publico prestado ou do ato fiscalizatério
exercido através do poder de policia.

Feitas estas consideragdes, impende verificar se haveria espago para a
utilizacdo das taxas com finalidades extrafiscais. Neste contexto, as opinides
doutrinarias se dividem.

Luis Eduardo Schoeuri entende ser possivel a utilizacdo da taxa
enquanto norma tributaria indutora. No entanto, o critério informador destas
eventuais normas n&o seria o principio da retributividade, mas sim a justificagéo
baseada na necessidade do Estado de intervir sobre o Dominio Econémico.?%°

Seguindo a mesma linha de raciocinio é o posicionamento de Roberto
Ferraz, para quem as taxas poderiam plenamente desempenhar fungao
extrafiscal, possibilitando ao Estado, no campo de sua competéncia, controlar e

fiscalizar a pratica de atos incentivos ou desincentivados.?4°

qualquer titulo; b) potencialmente, quando, sendo de utilizagdo compulséria, sejam postos a sua
disposi¢cdo mediante atividade administrativa em efetivo funcionamento; Il - especificos, quando
possam ser destacados em unidades autébnomas de intervencao, de utilidade, ou de
necessidades publicas; Il - divisiveis, quando suscetiveis de utilizacdo, separadamente, por
parte de cada um dos seus usuarios.

238 CARRAZZA, R., p. 2015, p. 628.

239 SCHOEURI, 2005, p. 181.

240 FERRAZ, 2009, p. 555.
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Geraldo Ataliba mencionava que as taxas refletiriam muito mais que um
simples exercicio do poder de policia, representando um “instrumento
indispensavel para a revolucéo social”.?*!

O Supremo Tribunal Federal ja reconheceu a possibilidade das taxas
desempenharem funcéo extrafiscal. Neste sentido, destacamos o RE 416.601-
1242 de Relatoria do Min. Carlos Velloso, através do qual se julgou constitucional
a Taxa de Controle e Fiscalizagdo Ambiental, instituida através da Lei
10.165/2000, que atribuiu ao IBAMA o dever de fiscalizag&o.

Em sentido contrario ao apresentado, Humberto Avila defende que as
taxas ndo serviriam como instrumento para atingir finalidades extrafiscais.?®

Antes de concluir este ponto, uma lembranca se mostra indispensavel,
qual seja, a de que as taxas ndo poderao ter base de calculo propria de impostos,
nos moldes do §1° do artigo 145 da Constituicdo Federal.?*

Enfim, as taxas podem desempenhar fungao extrafiscal direcionada a
cumprir finalidades constitucionais. Seguindo os limites constitucionais, politicas
publicas poderiam ser implementadas através das taxas. A titulo exemplificativo,
podemos citar o papel que a taxa poderia desempenhar em uma politica de
residuos solidos, implementada com vistas a incentivar, através da concesséao
de beneficios fiscais, a separacdo e destinacdo correta de lixos. Esta pratica
cumpriria finalidades constitucionais, dentre as quais destacamos: preservacao
do meio ambiente; educacao da populacao.

Por fim, a propdsito desta possibilidade, que deveria ser mais
incentivada e observada pelos entes competentes, citamos a Sumula Vinculante
n° 19 do Supremo Tribunal Federal que estabelece: “A taxa cobrada

exclusivamente em razao dos servigos publicos de coleta, remogao e tratamento

241 ATALIBA, 1966, p. 151.

242 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. EMENTA: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. IBAMA:
TAXA DE FISCALIZACAO. Lei 6.938/81, com a redagéo da Lei 10.165/2000, artigos 17-B, 17-C,
17-D, 17-G. C.F., art. 145, Il. I. - Taxa de Controle e Fiscalizagcdo Ambiental - TCFA - do IBAMA:
Lei 6.938, com a redagao da Lei 10.165/2000: constitucionalidade. Il. - R.E. conhecido, em parte,
e nao provido. RE 416601, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno, julgado em
10/08/2005.

243 AVILA, 2015, p. 68.

244 BRASIL, Constituigdo Federal. Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poderéo instituir os seguintes tributos: § 1° Sempre que possivel, os impostos terdo
carater pessoal e serao graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte, facultado
a administragao tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar,
respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos e as
atividades econémicas do contribuinte.
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ou destinagao de lixo ou residuos provenientes de imdveis ndo viola o artigo 145,
Il da Constituicdo Federal.?4®

No que tange a contribuicao de melhoria, encontramos seu
fundamento de validade no artigo 145, inciso Ill da Constituicido Federal.?*6 A
hipétese de incidéncia deste tributo esta vinculada a atividade estatal consistente
em realizagao de obra publica.

Mas n&o basta apenas a realizagao de obra publica, sendo indispensavel
que desta obra publica decorra valorizagao imobiliaria, conforme estabelecido
pelo artigo 81 do Cadigo Tributario Nacional, confere-se:

A contribuicdo de melhoria cobrada pela Unido, pelos Estados, pelo
Distrito Federal ou pelos Municipios, no ambito de suas respectivas
atribuicdes, é instituida para fazer face ao custo de obras publicas de
que decorra valorizagao imobiliaria, tendo como limite total a despesa
realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da obra
resultar para cada imovel beneficiado.

Feitas estas consideracdes iniciais, importa verificar se as contribuicoes
de melhoria se inserem nas normas tributarias indutoras. Em raz&o do conceito
juridico da contribuicdo de melhoria, parece-nos ndo haver muito espago para
digressdes quanto a este questionamento.

De modo geral, a doutrina acolhe a possibilidade de utilizagdo de efeitos
extrafiscais na contribuicdo de melhoria unicamente através da concessao de
beneficios fiscais.

Neste sentido, citamos o posicionamento de Luis Eduardo Schoeuri®*’,
Diego Bomfim?*® e Juan Enrique Varona Alabern, que seguindo o mesmo
raciocinio, argumenta tratar-se a contribuicdo de melhoria de “un tributo poco
ductil para dejarse impregnar de elementos extrafiscales”.?4?

No que concerne aos empréstimos compulsérios, extrai-se do artigo

a 148 da Constituicdo Federal, o seguinte teor:

245 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Simula Vinculante n° 19. A taxa cobrada exclusivamente
em razao dos servigos publicos de coleta, remocdo e tratamento ou destinagdo de lixo ou
residuos provenientes de imoveis nao viola o artigo 145, I, da Constituicao Federal.

246 BRASIL, Constituigdo Federal. Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poderdo instituir os seguintes tributos: Ill - contribuicdo de melhoria, decorrente de
obras publicas.

24T SCHOEURI, 2005, p. 189.

248 BOMFIM, 2015, p. 282.

249 ALABERN, 2009, p. 39.
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Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir
empréstimos compulsorios:

I- para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de
calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia;

- no caso de investimento publico de carater urgente e de
relevante interesse nacional, observado o disposto no art. 150, lllI, "b".
Paragrafo unico. A aplicagéo dos recursos provenientes de empréstimo
compulsério sera vinculada a despesa que fundamentou sua
instituicao.

Percebe-se que, por se tratar de empréstimos, estes tributos se
distinguem dos demais por: (i) demandar a restituicdo do valor aos contribuintes;
(ii) possuir finalidade especifica; (iii) vincular a aplicagéo do produto da receita a
finalidade perseguida.

De maneira isolada, Luis Eduardo Schoeuri defende a possibilidade dos
empréstimos compulsérios desempenharem funcdo indutora, desde que a
conduta a ser estimulada ou desestimulada mantenha correlacdo direta a
finalidade constitucional propria destes tributos.2%°

De fato, existe fundamento extrafiscal para instituicido de empréstimos
compulsérios, sobretudo se considerada eventual necessidade de protecdo da
soberania nacional, um dos principios estruturantes da ordem econdmica.
Todavia, considerando a imposi¢ao taxativa de finalidades que possam ser
perseguidas através deste tributo, é evidente que eventual desvio caracteriza a
inconstitucionalidade da medida.

Analise interessante sobre a extrafiscalidade nas espécies tributarias é
encontrada nas contribuigdes sociais, cuja previsdo constitucional se infere do
artigo 149, que atribui competéncia, exclusivamente, a Unido para “instituir
contribui¢des sociais, de intervengdo no dominio econdmico e de interesse das
categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuagao nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, Ill, e 150, | e lll, e sem
prejuizo do previsto no art. 195, §6°, relativamente as contribuigdes a que alude

o dispositivo”.?%"

250 SCHOEURI, 2005, p. 193.

251 BRASIL, Constituigdo Federal. Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir
contribuigcdes sociais, de intervencdo no dominio econdmico e de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuacdo nas respectivas areas,
observado o disposto nos arts. 146, Ill, e 150, | e lll, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°,
relativamente as contribuicdes a que alude o dispositivo.
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Percebe-se que, em carater mandamental, a Constituigdo Federal
determinou que as contribuigdes sociais servissem de instrumentos voltados a
atuacao social. Logo, é inquestionavel a exigéncia de afetacdo da receita das
contribuigdes sociais na ordem social.

Neste aspecto, imperioso verificar, a luz do texto constitucional, quais
seriam as atuacgdes estatais cabiveis na ordem social. Sendo assim, a partir de
seu artigo 193, as possiveis areas passam a ser destacadas, sendo: (i)
seguridade social (saude, previdéncia social e assisténcia social); (ii) educagéo,
cultura e esporte; (iii) ciéncia e tecnologia; (iv) comunicagédo social; (v) meio
ambiente; (vi) familia, crianga, adolescente e idoso; (vii) indios.?52

Sem prejuizo das contribuicbes destinadas a seguridade social,
previstas no artigo 195 e incidentes sobre: (i) a folha de salario e demais
rendimentos do trabalho; (ii) receita ou faturamento; (iii) lucro, verificamos que a
Constituicdo Federal, através do §4° do mencionado artigo possibilita a
instituicdo de outras fontes de renda, desde que observado o art. 154, | da
Constituigdo Federal.?>3

Ha ainda outras contribui¢des previstas no texto constitucional, como por
exemplo as conhecidas contribuigcbes ao Sistema S, previstas no artigo 240 da
Constituigdo Federal.?%*

O tema subjacente as contribuicbes € de grande repercussao na
doutrina, sobretudo se considerado o vulto de arrecadacdo advinda desta
espéecie tributaria. Todavia, nosso estudo limita-se a verificar a possibilidade

desta espécie tributaria poder desempenhar funcao extrafiscal.

252 BRASIL, Constituigdo Federal. Art. 193. A ordem social tem como base o primado do trabalho,
e como objetivo o bem-estar e a justiga sociais.

253 BRASIL, Constituicdo Federal. Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a
sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos
orcamentos da Uni&do, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes
contribuigbes sociais: | - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma
da lei, incidentes sobre: a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou
creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo
empregaticio; b) a receita ou o faturamento; c¢) o lucro; Il - do trabalhador e dos demais
segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribuigdo sobre aposentadoria e penséo
concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201; 1ll - sobre a receita
de concursos de prognésticos; IV - do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a
lei a ele equiparar.

254 BRASIL, Constituigdo Federal. Art. 240. Ficam ressalvadas do disposto no art. 195 as atuais
contribuigbes compulsérias dos empregadores sobre a folha de salarios, destinadas as entidades
privadas de servico social e de formagao profissional vinculadas ao sistema sindical.
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Defendendo a impossibilidade de atribuicdo de carater extrafiscal as
contribuigdes, Marco Aurélio Greco pondera que: “a extrafiscalidade nao é
conceito pertinente quando se examinam as contribuicées. Contribuicbes néo
existem em funcdo da arrecadacdo, mas em funcdo da finalidade a que se
preordenam”.25%

Por outro lado, Luis Eduardo Schoeuri entende que estas contribuicoes,
por se sujeitarem a uma atuagao voltada a ordem social, ndo seriam, a principio,
enquadradas no rol de normas tributarias indutoras, voltadas exclusivamente a
intervencdo sobre o Dominio Econdémico. Uma vez demonstrada que sua
atuacado nao esta sendo positiva na ordem social, poder-se-ia admiti-las como
normas tributarias indutoras, no entanto, sua atuacédo deveria ser positiva para
reduzir as desigualdades combatidas através dos principios da ordem
econdmica.?%

N&o compactuamos integralmente a esta ideia. Entendemos que a
interpretacdo da Constituigdo Federal deve ser sistematica, sendo impossivel
dissociar o sistema tributario da ordem econémica e ordem social, sobretudo se
considerado que grande parte da receita para manutengdo da estrutura do
Estado de Direito advém, em grande medida, das receitas derivadas,
representadas pelos tributos.

Desta feita, ainda que se considere que as contribuicdes sociais
possuam func&o precipuamente arrecadatoria, distinguindo-se, no entanto, dos
impostos por terem o produto da receita afetado a atuagéo na ordem social, n&o
se pode desconsiderar a existéncia de funcdo extrafiscal também nas
contribuicdes.

Alias, a titulo exemplificativo mencionamos a Contribuigdo incidente
sobre o risco de acidentes de trabalho- RAT-, instituida pelo art. 22, inc. |l da Lei

8.212/91, que estabelece:

Art. 22. A contribuicdo a cargo da empresa, destinada a Seguridade
Social, além do disposto no art. 23, é de:

Il - para o financiamento do beneficio previsto nos arts. 57 e 58 da Lei
n°® 8.213, de 24 de julho de 1991, e daqueles concedidos em razao do
grau de incidéncia de incapacidade laborativa decorrente dos riscos

2% GRECO, Marco Aurélio. Contribuicbes de intervencdo no dominio econdmico- parametros
para sua criagdo. In: GRECO, Marco Aurelio (Coord.). Contribuicbes de Intervengdo no
Dominio Econémico e Figuras Afins. Sdo paulo. Dialética. 2001. p. 25.

256 SCHOEURI, 2005 p. 194.
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ambientais do trabalho, sobre o total das remuneragdes pagas ou
creditadas, no decorrer do més, aos segurados empregados e
trabalhadores avulsos:

a) 1% (um por cento) para as empresas em cuja atividade
preponderante o risco de acidentes do trabalho seja considerado leve;
b) 2% (dois por cento) para as empresas em cuja atividade
preponderante esse risco seja considerado médio;

c) 3% (trés por cento) para as empresas em cuja atividade
preponderante esse risco seja considerado grave.

Denota-se que a aliquota da contribuicéo € aferida de acordo com o risco
da atividade desenvolvida pela empresa. A diferenciagao de aliquota segundo o
critério do grau de risco é uma demonstracdo da possibilidade de as
contribuigdes sociais também servirem de instrumento extrafiscal.

Neste caso, em especifico, verificamos que a gradacdo de aliquotas
pode induzir as empresas contribuintes a investirem em medidas de seguranga
que podem reduzir o risco da atividade, cumprindo com os fundamentos
estruturantes da ordem econémica, que € “valorizar o trabalho humano e a livre
iniciativa, garantindo a todos uma existéncia digna, segundo os ditames da
ordem social.”

No entanto, reconhecemos a existéncia de critérios legais adotados que
se mostram destituidos de propdsito constitucional, representando verdadeiras
violagdes aos principios constitucionais tributarios e da ordem econémica.

E o caso por exemplo dos artigos 3°, §2° inciso | da Lei 10.637/200225,
que estabelece a PIS, e do artigo 3°, §2° inciso | da Lei 10.833/20032%%8, que
estabelece a COFINS. Estes dispositivos legais vedam a tomada de crédito de
PIS e COFINS sobre a m&o de obra paga a pessoa fisica.

Se analisarmos as contribuicbes sociais pelo viés extrafiscal,

verificaremos que a Constituigdo Federal instituiu estes tributos para cumprir

257 BRASIL. Lei 8.212/1991. Dispde sobre a organizagdo da Seguridade Social, institui Plano de
Custeio, e da outras providéncias. Brasilia, DF. Jul 1991. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8212cons.htm>. Acesso em 10 de outubro de 2018.
258 BRASIL. Lei 10.637/2001. Dispde sobre a ndo-cumulatividade na cobranga da contribuigédo
para os Programas de Integragéo Social (PIS) e de Formagao do Patriménio do Servidor Publico
(Pasep), nos casos que especifica; sobre o pagamento e o parcelamento de débitos tributarios
federais, a compensacao de créditos fiscais, a declaragédo de inaptidao de inscricdo de pessoas
juridicas, a legislagao aduaneira, e da outras providéncias. Art. 32 Do valor apurado na forma do
art. 22 a pessoa juridica podera descontar créditos calculados em relagdo a: § 22 Nao dara direito
a crédito o wvalor: | - de mao-de-obra paga a pessoa fisica. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/CCIVil_03/LEIS/2002/110637.htm>. Acesso em 10 de outubro de
2018.
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funcao além da arrecadatdria, servindo de instrumento para atuagédo na area da
seguridade social.

Ocorre que, conforme ja reiteradamente defendemos ao longo deste
estudo, a fungao extrafiscal desempenhada por eventual tributo deve convergir
buscando realizar o estado de coisas estabelecidos através dos principios da
ordem econdmica.

Neste sentido, é incontroverso que a “ordem econdmica, fundada na
valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa®, deve observar alguns
principios dentre os quais se destaca: a busca pelo pleno emprego.

No entanto, uma analise critica destes dispositivos legais revela que a
vedacédo de utilizagdo de crédito para abatimento da PIS/COFINS confronta de
maneira direta com um dos objetivos principais norteadores da ordem
econdmica, prejudicando, por consequéncia o bom desempenho da ordem
social, a qual, nos moldes do art. 193 da Constituigdo Federal®®®, tem como base
o “primado do trabalho”.

Atualmente, os julgados proferidos com relagdo ao tema sdo unéanimes
em validar a vedacgao legal quanto ao creditamento. Espera-se, contudo, que
haja um aprofundamento da discusséo, sobretudo com o amparo da recente
decisao do Superior Tribunal de Justica, a qual, em sede de Recurso Repetitivo,
definiu o conceito de insumos a luz dos critérios da essencialidade ou
relevancia.?®

Avangando na analise das espécies tributarias, analisaremos as

contribui¢oes especiais, previstas no artigo 149 da Constituicdo Federal e que

259 BRASIL. Lei 10.833/2003. Altera a Legislagdo Tributaria Federal e da outras
providéncias. Art. 32 Do valor apurado na forma do art. 22 a pessoa juridica podera descontar
créditos calculados em relagéo a: § 22 N&o dara direito a crédito o valor: | - de m&o-de-obra paga
a pessoa fisica. Brasilia, DF. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2003/L10.833.htm>. Acesso em 10 de outubro de
2018.

260 BRASIL, Superior Tribunal de Justica. TRIBUTARIO. PIS E COFINS. CONTRIBUICOES
SOCIAIS. NAO-CUMULATIVIDADE. CREDITAMENTO. CONCEITO DE INSUMOS.
DEFINICAO ADMINISTRATIVA PELAS INSTRUCOES NORMATIVAS 247/2002 E 404/2004,
DA SRF, QUE TRADUZ PROPOSITO RESTRITIVO E DESVIRTUADOR DO SEU ALCANCE
LEGAL. DESCABIMENTO. DEFINICAO DO CONCEITO DE INSUMOS A LUZ DOS CRITERIOS
DA ESSENCIALIDADE OU RELEVANCIA. RECURSO ESPECIAL DA CONTRIBUINTE
PARCIALMENTE CONHECIDO, E, NESTA EXTENSAO, PARCIALMENTE PROVIDO, SOB O
RITO DO ART. 543-C DO CPC/1973 (ARTS. 1.036 E SEGUINTES DO CPC/2015).REsp
1221170/PR, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA SECAO, julgado em
22/02/2018.
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se referem as contribuicbes de intervencdo no dominio econbmico e as
contribuigdes de interesse das categorias profissionais ou econdémicas.?®’

Pertinente destacar que estas contribuicdes também possuem
materialidade definida e somente podem servir de instrumento de intervencéao
estatal em setor econémico especifico e na categoria profissional ou econémica
especifica. O produto da arrecadacao também tem destinacéo predeterminada,
devendo ser refletida para o setor objeto da intervengdo ou para a categoria
profissional.?6?

Conforme ja apresentamos anteriormente, a possibilidade desta
intervencao ¢é limitada, servindo apenas para reestabelecer eventuais distor¢cédo
ou desequilibrio no dominio econdmico. N&o se trata, portanto, de dirigismo
fiscal, motivo pelo qual a intervencéo € deve ser feita em carater excepcional e
temporaria.?53

O controle de constitucionalidade da denominada CIDE pode avancgar
em razao do julgamento do RE 928.943%%4, cuja matéria foi afetada em sede
repercussao geral, junto ao Supremo Tribunal Federal.

A discussdo cinge-se na constitucionalidade da Lei 10.168/2000,
instituida para o custeio do Programa de Estimulo a Interagdo Universidade-
Empresa para apoio a Inovagao, cujo objetivo seria incentivar o desenvolvimento
tecnoldgico brasileiro, mediante programas de pesquisa cientifica promovidos
entre universidades e setores produtivos.

O Ministro Relator, Luiz Fux, defende a necessidade de enfrentamento
pela Suprema Corte de aspectos ainda n&o analisados, em especial: (i) a (des)
necessidade de atividade estatal para legitimagao da incidéncia, a luz dos artigos
149 e 174 da Constituigdo Federal; (ii) e nesse caso, o tipo de atividade estatal
que pode dar azo a uma legitima intervengdo no dominio econémico; bem como
(iif) o segmento econdmico alcangado pela intervencéo estatal e sua relagdo com

a finalidade almejada pela exacgao.

261 SCHOEURI, 2005, p. 194.

262 JESUS, I.; JESUS, F.; JESUS, R, 2016, p. 103.

263 BARRETO, Paulo Ayres. Contribui¢cdes. Regime Juridico, Destinacdo e Controle. 22 ed.
Sao Paulo: Noeses. 2011. p. 112.

264 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 928.943. Rel. Ministro Luiz Fux.
Brasilia, DF.
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Aguardamos com ansiedade esta decisdo, na expectativa de que os
pontos suscitados sejam mesmos enfrentados, garantindo-se, desta forma, a

observancia irrestrita do texto constitucional.

3.4. OUTRAS MANIFESTACOES DA NORMA TRIBUTARIA EXTRAFISCAL

Analisamos a relagdo da norma tributaria extrafiscal e as espécies
tributarias que podem, nos limites constitucionais, exercerem esta fungao
extrafiscal. Importa, neste momento, apresentarmos outras manifestagdes das
normas tributarias extrafiscais, sejam elas em carater de normas tributarias ou
técnicas de tributacdo.

Enquanto técnicas de tributacdo, podemos citar a possibilidade da
fixacdo de aliquotas diferenciadas, denominadas seletivas, em fungdo da
essencialidade do produto, bem como a aplicagdo de aliquotas progressivas,
aplicaveis ao imposto de renda e aos imoéveis rurais ou urbanos que né&o
cumpram com a sua fung¢ao social.

No que diz respeito a seletividade, identificamos que a Constituigdo
Federal impde a sua observacao na fixagao de aliquotas do IPI- imposto sobre
produtos industrializados?®®, e faculta a sua observacgao na fixagdo de aliquotas
do ICMS?%6- imposto sobre a circulagdo de mercadorias e sobre a prestagdo de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacgoes.

Em sentido contrario € o entendimento de Roque Antdnio Carrazza para
quem a seletividade é um principio cuja aplicagao seria obrigatéria tanto no IPI
quanto no ICMS.267

A seletividade, independentemente de ser concebida como técnica ou

como principio, tem por escopo diminuir a carga tributaria sobre o consumo de

265 BRASIL, Constituigdo Federal. Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: § 3° O
imposto previsto no inciso IV: | - sera seletivo, em fungdo da essencialidade do produto.

266 BRASIL, Constituicao Federal. Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir
impostos sobre: lll - podera ser seletivo, em fungdo da essencialidade das mercadorias e dos
servicos.

267 CARRAZZA, R., 2015, p. 115.
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bens necessarios, bem como aumentar a carga tributaria sobre o consumo de
bens supérfluos ou indesejaveis.

No que concerne a progressividade, representada pela aplicagdo de
aliquotas crescentes e progressivas, em fungdo do aumento de suas respectivas
bases de calculo, Luis Eduardo Schoueri adota duas concepg¢des quanto a esta
técnica ou principio. A primeira, enquanto elemento de realizagdo da justiga
distributiva, em complementag¢do ao principio da capacidade contributiva. A
segunda, enquanto elemento de atuagdo na ordem econdémica, relacionada mais
diretamente a extrafiscalidade.?%®

A progressividade é evidenciada na tematica da extrafiscalidade de
maneira mais incisiva no imposto territorial rural, de competéncia da Uniao, e
imposto sobre a propriedade territorial urbana, de competéncia dos Municipios.

Ainda como outras possibilidades de manifestacdo da norma tributaria
extrafiscal, apresentamos alguns exemplos de beneficios fiscais, de natureza
tributaria cujo resultado seja a redugdo de arrecadagdo. Adotamos como
equivalentes o conceito de incentivo fiscal e beneficio fiscal.

Ha duas acepg¢des acerca do incentivo fiscal. A acepcdo em sentido
amplo se refere as regras tributarias editadas com o objetivo de estimular o
cumprimento dos objetivos constitucionais. Ja a acepgdo em sentido restrito se
refere as regras tributarias editadas que, de alguma forma, implica em redugéo
direta da carga fiscal, ingressando no campo da renuncia fiscal.?®®

O §1° do artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal discrimina alguns
exemplos de beneficios de natureza tributaria que resultam na reducido da
arrecadacao, constituindo, portanto, renuncia fiscal. A propédsito, estabelece o
dispositivo legal em comento: “§ 12 A renuncia compreende anistia, remissao,
subsidio, crédito presumido, concessdo de isengdo em carater ndo geral,
alteracao de aliquota ou modificagdo de base de calculo que implique reducao
discriminada de tributos ou contribui¢des, e outros beneficios que correspondam
a tratamento diferenciado.”

No que concerne a modificagdo de base de calculo, podemos citar a
titulo exemplificativo a dedugédo de eventuais gastos, as amortizagdes, dentre

outros.

268 SCHOEURI, 2005, p. 298.
29 CORREIA NETO, 2015, p. 130.
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Adianta-se que o impacto da concessao de incentivo fiscal e os limites
inerentes a renuncia fiscal, gasto tributario ou outras denominagdes decorrentes
da concesséo de incentivos fiscais n&do serdo objeto de analise no presente
estudo.

Para fins de extrafiscalidade, importa neste momento acrescentar que a
propria Lei de Responsabilidade Fiscal exerce uma espécie de controle quanto
a concessdo de renuncia de receita condicionando que esta esteja
acompanhada (i) de estimativa do impacto orgcamentario- financeiro no exercicio
da perda da receita e (ii) atenda ao disposto na lei de diretrizes orgamentarias e
ao menos uma das duas condigdes: (i) demonstragdo de que a renuncia néo
afetara as metas de resultados fiscais previstos na LDO ou (ii) esteja
acompanhada de medidas de compensagdo que aumentem o ingresso de
receita.?’°

Além disso, para privilegiar a questao inerente a instrumentalizagao das
normas tributarias fiscais, o inciso | do §3° do artigo 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal € mandamental ao isentar desta regra legal, a renuncia
fiscal decorrente de alteracbes de aliquotas dos impostos de importacdo e
exportagcdo, impostos sobre produtos industrializados e impostos sobre
operacdes financeiras, decorrentes do exercicio da competéncia tributaria
prevista no art. 153, §1° da Constituicdo Federal.?"’

Embora entendamos que o controle da renuncia fiscal € matéria juridica,
posto que possui regramento legal, especialmente a Lei da Responsabilidade

Fiscal, registramos que n&o iremos avangar no aspecto do impacto que a

270 BRASIL, Lei Complementar 101/2001. Estabelece normas de finangas publicas voltadas para
a responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias. Art. 14. A concessao ou ampliagéo
de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra renlincia de receita devera estar
acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar
sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentérias e a pelo
menos uma das seguintes condigdes: | - demonstragéo pelo proponente de que a renuncia foi
considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que nao
afetarda as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de diretrizes
orcamentarias; |l - estar acompanhada de medidas de compensacao, no periodo mencionado
no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagao de aliquotas, ampliagao da
base de calculo, majoragéo ou criagédo de tributo ou contribui¢ao.

271 BRASIL, Lei Complementar 101/2001. Estabelece normas de finangas publicas voltadas para
a responsabilidade na gestéo fiscal e da outras providéncias. § 3° O disposto neste artigo ndo
se aplica: | - as alteragdes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, I, IV e V do art.
153 da Constituigao, na forma do seu § 1°.
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concessao de incentivo fiscal imprime no orcamento publico, fato este que
demandaria naturalmente a incursdo em matéria de direito financeiro.?’?

E incontroversa a vultuosidade da renuncia fiscal, fato este a demandar
um controle mais rigido, sobretudo porque a concessao imotivada de beneficios
fiscais, além de afetar o orgamento publico, afeta o pacto federativo.

Alias, a titulo de enriquecimento do trabalho, destacamos o recente
julgamento do processo 015.940/2017-9 pelo Tribunal de Contas da Unido, em
06 de junho de 2018, pela relatoria do Ministro José Mucio Monteiro.?3

Analisou-se, por ocasiao do julgamento deste processo, a eficacia e o
controle de determinados beneficios fiscais concedidos no &mbito da Uni&o
Federal. Destacam-se entre os beneficios fiscais, os concedidos no ambito da
Zona Franca de Manaus, dentre outros.

A fiscalizacdo promovida pela Secretaria de Macroavaliagdo
Governamental (Semag), no intuito de verificar a regularidade no processo de
concessao de beneficios fiscais nas areas sociais e de desenvolvimento,
identificou que a renuncia fiscal estimada na Lei Orgamentaria Anual e
discriminada pelo Demonstrativo de Gasto Tributario para o exercicio de 2018,
representaria cerca de R$ 283 milhdes de reais, correspondendo a 3,97% do PIB
e 20,7% da estimativa da arrecadacao de receitas federais.

Reconheceu-se no trabalho de auditoria realizado pelo Tribunal de
Contas da Unido que 98% dos gastos tributarios além de ndo possuirem 6rgao
gestor de controle e fiscalizagdo, ndo possuem prazo de vigéncia determinado,
persistindo longamente no tempo.

Este percentual revela a problematica que a auséncia de controle dos
gastos tributarios pode desencadear nas contas publicas e no equilibrio fiscal,
fato este facilmente verificavel em nosso pais.

Reconheceu-se, igualmente, que a concessdo e manutencdo de

determinado beneficio fiscal esta atrelado ao cumprimento de determinadas

272 A proposito do tema, sugerimos o livro “O Avesso do Tributo”, de Celso de Barros Correia
Neto.

23BRASIL, Tribunal de Constas da Unido. Brasilia, DF. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisadurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/PROC%253A015
940%2520ANOPROCESS0%253A2017/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACO
RDAOINT%2520desc/false/1/false>. Acesso em 18 de agosto de 2018.
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contrapartidas, indispensaveis para a efetividade da implementagdo de
determinadas politicas publicas.

Ao final do julgamento, o Tribunal de Contas da Uni&o determinou que o
Ministério da Fazenda e Secretaria da Receita Federal do Brasil apresentassem,
dentro do prazo determinado: a relagéo e descrigdo dos gastos tributarios; prazo
de vigéncia; mecanismos para controle e acompanhamento da evolugdo da
politica publica, de modo a cumprir os principios da publicidade e transparéncia
indispensaveis ao Poder Publico.

Infelizmente, esta é a realidade desafiadora por detras da concessao de
determinados beneficios fiscais, 0s quais deixam de cumprir com sua finalidade
constitucional e acabam por impactar negativamente nas apenas nas contas
publicas, mas também na relagdo de igualdade entre contribuintes em situagdes

similares.
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4. O CONTROLE DA EXTRAFISCALIDADE

Chegado o momento de ingressarmos no ponto nodal do tema, algumas
premissas adotadas ao longo do estudo devem transparecer.

Conforme pondera Humberto Avila, “fins diversos levam & utilizacéo de
critério distintos, pela singela razdo de que alguns critérios sdo adequados a
realizacdo de determinado fins; outros, ndo.” Por consequéncia da adogao de
critérios distintos, conclui-se que “fins diversos conduzem a medidas diferentes
de controle”. 274

Nesta toada, o controle de constitucionalidade das normas tributarias
fiscais seria realizado a partir do principio da capacidade contributiva e o quanto
que o controle de constitucionalidade das normas tributarias extrafiscais seria
realizado pelo viés do principio da igualdade, bem como do principio da
proporcionalidade.

De modo especial, prevalece o posicionamento segundo o qual as
normas tributarias extrafiscais possuem regime juridico constitucional, a despeito
de sua atuagao se voltar para consecugao de objetivos constitucionais.

Sobre os denominados objetivos constitucionais, uma ressalva se faz
necessaria, qual seja, a de que as normas tributarias extrafiscais devem se
sujeitar tanto aos principios constitucionais tributarios, ainda que relativizado,
quanto aos principios reguladores da ordem econdémica.

A primeira premissa a ser destacada, ainda que desprovida de qualquer
carater inovador, € a indispensabilidade quanto a observancia dos limites
impostos pela Constituicdo Federal, seja em carater principioldgico, seja em
carater de regramento. Isto é, conquanto incentivado o manejo de normas
tributarias extrafiscais, ha um inequivoco limite imposto aos entes detentores da
competéncia tributaria. Ndo se trata, em absoluto, de cheque em branco.

Conforme concluido em linhas anteriores, o critério adotado como
discrimen para identificagdo das normas tributarias extrafiscais é o da finalidade
atrelado a sua eficacia social.

274 AVILA, 2016, p. 193.
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Verificamos, igualmente, que as finalidades constitucionais s&o
extensas, servindo todas elas, a principio, como fundamento para o0 manejo da
tributacao extrafiscal, oportunidade esta que afastaria a aplicagcdo de diversos
limites constitucionais tributarios.

Com efeito, ha notéria adeséo, seja pelo do Poder Legislativo, seja pelo
Poder Executivo, de politicas publicas pautadas em normas tributarias
extrafiscais que tenham por objetivo a redugéo de desigualdades; a protecéo do
meio ambiente ou a melhoria do sistema publico de saude; dentre outros
objetivos constitucionais valorosos. No entanto, € preciso acautelar-se para que
o Direito Tributario ndo seja o unico instrumento disponivel para a realizagdo das
finalidades publicas.?”

Ainda que a adogao de medidas tributarias dirigidas a consecucéo de
objetivos constitucionais seja incentivada pela Constituicdo Federal, ha que se
ter em mente que, mesmo com fungéo distinta da arrecadatoria, ainda estamos
a tratar da tributacao, através da qual os efeitos podem afetar a liberdade e a
propriedade, valores estes supremos sob o ponto de vista do ordenamento
juridico.

Portanto, ha que se ter um efetivo controle sobre as normas tributarias
extrafiscais, para que estas, em razdo das excegdes estabelecidas pela
Constituicdo Federal, ndo passem de norma intervencionista para norma
arrecadadora, ou, de norma temporaria para norma definitiva.?’®

Ganha relevo, neste sentido, a necessidade de controle da
extrafiscalidade a partir do plano na eficacia, verificando se ha conformidade
entre a finalidade estabelecida pela norma tributaria extrafiscal e os efeitos
produzidos no plano concreto.

N&o se questiona a coeréncia da denominada “imprevisibilidade dos
efeitos das normas tributarias indutoras?’’, caracteristica esta que causa imensa
dificuldade quanto ao controle no plano concreto, sobretudo se considerado que
a adogao de determinada medida extrafiscal pelo contribuinte é incerta e sera
definida segundo seus critérios de discricionariedade.?®

275 LEAO, 2015, p. 130.
278 1bid., p. 129.

277 1bid., p. 123.

2718 LEAQ, loc. cit.
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Partindo das premissas da denominada “ecologia da ag¢do”, Carlos
Augusto Daniel Neto defende a possibilidade de os efeitos produzidos pela
norma tributaria extrafiscal serem diversos dos efeitos preliminarmente
pretendidos, desde que util para perseguir finalidades secundarias igualmente
legitimadas pela Constituicdo Federal.?”®

Para defender o seu posicionamento, o Autor apresenta o exemplo da
Zona Franca de Manaus, estabelecida pelo Decreto-Lei 288/19672%8°, que criou
area industrial extremamente abrangente do ponto de vista de incentivos fiscais,
supostamente destinadas a reducdo da desigualdade da regido norte,
especialmente na regido denominada “Amazénia ocidental”.

Pesquisas promovidas pelo IBGE apontam que o PIB da area
permanece estagnado em patamares baixos, sendo este um forte indicio a
demonstrar o ndo cumprimento da finalidade constitucional pretendida através,
no caso, das normas tributarias extrafiscais.?®’

Defende o Autor que, conquanto as normas tributarias extrafiscais ndo
estejam contribuindo para a reduc¢do da desigualdade, ha evidéncias de que as
mesmas tém atuado positivamente quanto a preservacéo da area florestal, em
razao da manuteng¢ao do Pdlo Industrial de Manaus. Sendo assim, embora n&o
cumpra com a finalidade inicialmente pretendida, a Zona Franca de Manaus
estaria cumprindo finalidade secundaria, consistente na protecdo do meio
ambiente.?82

Ja mencionamos anteriormente que ndo ha fungdo indutora sem
eficacia indutora®®3. Cumpre-nos, entretanto, verificar se estes efeitos se
compactuam as finalidades pretendidas.

Com todo o respeito a opiniao do Autor em analise, ndo podemos

confirmar, de maneira segura, a constitucionalidade dos beneficios fiscais

279 DANIEL NETO, Carlos Augusto. A provisoriedade dos incentivos fiscais- uma abordagem
pragmatica da Zona Franca de Manaus. Revista de Direito Tributario Atual. v. 26. Sao Paulo:
Dialética. 2016. p. 1-28.

280 BRASIL, Decreto-Lei 288/1967. Itera as disposigbes da Lei nimero 3.173 de 6 de junho de
1957 e regula a Zona Franca de Manaus. Brasilia, DF. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del0288.htm>. Acesso em 10 de outubro de
2018.

21 BRASIL, Instituto Brasileiro de Geografia e Estatica. Disponivel em:
<https://www.ibge.gov.br/estatisticas-novoportal/economicas/contas-nacionais/9088-produto-
interno-bruto-dos-municipios.html?=&t=resultados>. Acesso em 08 de agosto de 2018.

282 DANIEL NETO, op. cit., p. 24.

283 | EAOQ, 2015, p. 115.
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direcionados a Zona Franca de Manaus. Empreenderemos mais argumentos
sobre este tema no decorrer deste topico.

A principio, percebe-se que as normas tributarias extrafiscais deixaram
de ser medidas temporarias, passando a ser medidas permanentes, inaptas a
atingirem a finalidade objetivada.

Neste aspecto, importa analisarmos se as normas tributarias extrafiscais
em mencao, e outras mais que serao apresentadas, resistem ao controle de

constitucionalidade apropriado.

4.1. O CONTROLE ATUAL DESEMPENHADO PELO PODER JUDICIARIO

Uma das garantias fundamentais instituidas pelo artigo 5° da
Constituicdo assegura que “a lei ndo excluira da apreciagao do Poder Judiciario
leséo ou ameaca a direito”.2* Por outro lado, um dos principais fundamentos do
Estado de Direito € a separacdo dos Poderes, consistente na independéncia e
harmonia entre o Poder Legislativo, o Executivo e o Judiciario, conforme disposto
no artigo 2° da Constituigdo Federal.?8

Tanto o principio da reparticdo dos poderes, quanto os direitos e
garantias fundamentais sdo algados a categoria de clausula pétrea, nos moldes
do §4° do artigo 60 da Constituicao Federal.?8

Diante dos principios apresentados, a duvida que se coloca ¢é identificar
qual seria o limite para o Poder Judiciario exercer o controle de
constitucionalidade de normas tributarias extrafiscais instituidas pelo Poder
Legislativo ou Poder Executivo, no ambito de suas respectivas competéncias

constitucionais.

284 BRASIL, Constituicdo Federal. Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos
termos seguintes: XXXV - a lei ndo excluira da apreciagao do Poder Judiciario lesdo ou ameaca
a direito.

285 BRASIL, Constituicdo Federal. Art. 2°. Art. 2° Sao Poderes da Unido, independentes e
harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

286 BRASIL, Constituicdo Federal. Art. 60. A Constituicdo podera ser emendada mediante
proposta: § 4° Nao sera objeto de deliberagédo a proposta de emenda tendente a abolir: | - a
forma federativa de Estado.
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Atribui-se, sobretudo a esta razdo, o motivo pelo qual as decisdes
judiciais sobre a tematica do controle da extrafiscalidade pouco avanga. E mais,
qualquer demonstracdo de aprofundamento do tema € acompanhado de
ressalvas e criticas.

Identificamos, inclusive, um precedente do Supremo Tribunal Federal
que tem sido reiteradamente utilizado para justificar eventual inércia pelo Poder
Judiciario. A justificativa estaria na impossibilidade de controlar a
discricionariedade do Poder Publico: “A concessdo de isencdo em matéria
tributaria traduz ato discricionario fundado em juizo de conveniéncia e
oportunidade do Poder Publico”.28”

Os poucos julgados proferidos pelo Supremo Tribunal Federal em agbes
nas quais se discutia a inconstitucionalidade de determinada norma tributaria
extrafiscal, restringiu-se, quando muito, apenas na analise de violagdo do
principio da igualdade, cumprindo, portanto, o papel institucional de “legislador
negativo”.

Depreende-se da analise dos julgados proferidos pelo Supremo
Tribunal Federal, que de modo geral, bastaria a identificagdo de uma finalidade
constitucional na norma tributaria extrafiscal, para que a constitucionalidade da
medida fosse confirmada.

Neste sentido, destacamos como caso paradigmatico a ADI 1.6432%8
que reconheceu a constitucionalidade do art. 9° da ja revogada Lei 9.317/1996,
o qual, por razdes extrafiscais, deixou de incluir diversos contribuintes do regime
do SIMPLES, dentre os quais se destacava: profissionais liberais; dentre outros.

Sobressai destacar que analisaremos o tema com foco no principio da
igualdade e da proporcionalidade, reconhecendo que, posteriormente,

287 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. E M E N T A: AGRAVO DE INSTRUMENTO - IPI -
ACUCAR DE CANA - LEI N° 8.393/91 (ART. 2°) - ISENCAO FISCAL - CRITERIO ESPACIAL -
APLICABILIDADE - EXCLUSAO DE BENEFICIO - ALEGADA OFENSA AO PRINCIPIO DA
ISONOMIA - INOCORRENCIA - NORMA LEGAL DESTITUIDA DE CONTEUDO ARBITRARIO -
ATUACAO DO JUDICIARIO COMO LEGISLADOR POSITIVO - INADMISSIBILIDADE -
RECURSO IMPROVIDO. CONCESSAO DE ISENCAO TRIBUTARIA E UTILIZACAO
EXTRAFISCAL DO IPI. Al 360461 AgR, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Segunda Turma,
julgado em 06/12/2005.

288 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
SISTEMA INTEGRADO DE PAGAMENTO DE IMPOSTOS E CONTRIBUICOES DAS
MICROEMPRESAS E EMPRESAS DE PEQUENO PORTE. CONFEDERAGCAO NACIONAL DAS
PROFISSOES LIBERAIS. PERTINENCIA TEMATICA. LEGITIMIDADE ATIVA. PESSOAS
JURIDICAS IMPEDIDAS DE OPTAR PELO REGIME. CONSTITUCIONALIDADE.
ADI 1643, Relator(a): Min. MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, julgado em 05/12/2002.

106



sobrevieram mudangas legislativas promovidas pelas Lei Complementares n°
147/2014%%° e Lei 155/2016%%°, as quais incluiram diversos setores beneficiarios
do regime especial da tributagao.

Outro caso paradigmatico analisado pelo Supremo Tribunal Federal,
aponta o reconhecimento da constitucionalidade da Lei 9.085/95%°', do Estado
de Sao Paulo, que instituira beneficios fiscais a empresas contratantes de
empregados com mais de 40 anos de idade. Restou definido pela Suprema Corte
que, em razao do notorio efeito extrafiscal, ndo haveria violagado ao principio da
igualdade e isonomia.?

Partindo das premissas estabelecidas pelos julgados concernentes ao
tema, identificamos que o controle da extrafiscalidade pelo Supremo Tribunal
Federal cinge-se em dois aspectos sobre os quais nos aprofundaremos na
sequéncia, quais sejam: um controle formal e um controle de conteudo, pautado
especialmente no principio da igualdade.

E inequivoco que a manutencao do pretendido Estado de Direito apenas
se torna factivel se houver um desempenho harmoénico entre os trés poderes,
cabendo, ao Poder Judiciario, com toda a responsabilidade constitucional que
Ihe foi atribuida, diligenciar coibindo a pratica de atos antijuridicos e

antirrepublicanos.

289 BRASIL, Lei Complementar 147/2014. Altera a Lei Complementar no 123, de 14 de dezembro
de 2006, € as Leis nos 5.889, de 8 de junho de 1973, 11.101, de 9 de fevereiro de 2005, 9.099,
de 26 de setembro de 1995, 11.598, de 3 de dezembro de 2007, 8.934, de 18 de novembro de
1994, 10.406, de 10 de janeiro de 2002, e 8.666, de 21 de junho de 1993; e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp147.htm>.
Acesso em 10 de outubro de 2018.

290 BRASIL, Lei Complementar 155/2016. Altera a Lei Complementar n° 123, de 14 de dezembro
de 2006, para reorganizar e simplificar a metodologia de apuragdo do imposto devido por
optantes pelo Simples Nacional; altera as Leis n° 9.613, de 3 de margo de 1998, 12.512, de 14
de outubro de 2011, e 7.998, de 11 de janeiro de 1990; e revoga dispositivo da Lei n° 8.212,
de 24 de julho de 1991. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp155.htm>. Acesso em 10 de outubro de
2018.

291 Brasil, Estado de S&o Paulo. Lei 9.085/95. Dispbe sobre incentivo fiscal para as pessoas
juridicas que possuam empregados com mais de 40 anos. Disponivel em:
<https://www.al.sp.gov.br/norma/11738>. Acesso em 10 de outubro de 2018.

292 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Ao instituir incentivos fiscais a empresas que contratam
empregados com mais de quarenta anos, a Assembléia Legislativa Paulista usou o carater
extrafiscal que pode ser conferido aos tributos, para estimular conduta por parte do contribuinte,
sem violar 0s principios da igualdade e da isonomia.
ADI 1276, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Tribunal Pleno, julgado em 29/08/2002.
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Alias, em sua primorosa obra, Republica e Constituicdo, Geraldo Ataliba
atribuiu ao Poder Judiciario a “garantia do funcionamento do sistema e das
instituicdes republicanas”.?%

N&o se descarta a dificuldade enfrentada em nossos dias atuais acerca
da discussdo envolvendo os limites da interpretacdo do julgador. Ha, sem
sombra de duvidas, criticas fundamentadas contra o exercicio do denominado
ativismo judicial?®*. Nem se pretende, através deste estudo, defender qualquer
tomada de decisdo judicial que ndo esteja seguramente amparada pela
Constituicao Federal.

Ao se defender a necessidade de avango quanto ao controle do exercicio
da extrafiscalidade pelo Poder Judiciario, o fazemos com base nos fundamentos
ja estabelecidos pela Constituigdo Federal.

Neste aspecto, Diego Bomfim nos ensina que a economia desempenha
um papel importante no processo decisério, funcionando como ‘“importante
instrumento de construgao linguistica de fatos e provas, como acontece com
outras ciéncias, como no caso da Psicologia no ambito do direito penal e da
Contabilidade no proprio campo do direito tributario”.2°®

De fato, a economia, per si, ndo pode conduzir uma decisao judicial. No
entanto, partir do momento em que dados econémicos sao vertidos em
linguagem juridica, passando a integrar elementos probatorios constantes no
processo, o julgador ndo pode desconsidera-los, e desta prova deve emergir
uma analise juridica.

Significa dizer, portanto, que as provas produzidas a partir de dados
econdmicos, integrantes do processo, se submeterdo ao controle jurisdicional,
cabendo ao julgador verificar se os limites e principios juridicos, inerentes a
ordem econdmica ou a ordem tributaria, foram devidamente respeitados.

Por oportuno, mencionamos o julgamento da ADI 875 pelo Supremo
Tribunal Federal. Esta decisdo ¢é emblematica, posto que baseada

essencialmente no aspecto eficacial da Lei Complementar 62/1989, que

293 ATALIBA, Geraldo. Republica e constituicdo. 32 ed. S0 Paulo: Malheiros. 2011. p. 114.
24 Exemplo. Artigo do prof. Renato Lopes Becho. Disponivel em:
<http://www.valor.com.br/legislacao/5100020/juizes-criando-regras-tributarias>. Acesso em 29
de junho de 2018.

295 BOMFIM, 2015, p. 324.
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estabelecia normas sobre o calculo, entrega e o controle dos recursos
destinados ao Fundo de Participagéo aos Estados e Municipios.?%

Nos termos do art. 161, Il da Constituicdo Federal’®, cabe a Lei
Complementar estabelecer critérios de rateio dos fundos, objetivando promover
o equilibrio socio-econémico entre Estados e Municipios. Ocorre que, os critérios
adotados pela Lei Complementar submetida a julgamento perante o STF
apresentavam critérios defasados, ndo condizentes com a realidade econémica
dos entes federados, conforme apontado por laudo do IBGE.

Da leitura do voto do relator, Ministro Gilmar Mendes, extraem-se

argumentos da seguinte ordem:

Cumpre ressaltar que a exigéncia de promogdo do equilibrio
socioecondmico entre os entes federados foi consagrada pela
Constituicdo ndo apenas como parametro para a afericdo da
constitucionalidade dos critérios de rateio dos fundos de participacao,
mas como principio da ordem econdmica (art. 170, VII- redugéo as
desigualdades regionais e sociais) e como objetivo fundamental da
Republica Federativa do Brasil (art. 3°, llI- erradicar a pobreza e a
marginalidade e reduzir as desigualdades sociais e regionais.
Sabe-se que as normas-tarefa ou normas-fim, embora muitas vezes
condicionadas as circunstancias fatica e financeiras, sao dotadas, pelo
menos, de eficacia minima, segundo o qual o legislador ndo pode atuar
de forma diversa ao disposto na Constituicao e, muito menos, dificultar
a efetivacao da vontade constitucional. Neste sentido, os fins do Estado
nao servem para determinar o que acontecera, mas para determinar o
que nao deve ser feito.

Desse modo, o legislador, ao disciplinar o funcionamento dos fundos
de participacao, deve ser obsequioso a finalidade constitucionalmente
prevista de reducdo das desigualdades regionais, sem criar qualquer
obstaculo a promocao desse desiderato. Até mesmo porque, conforme
salientado, a propria razéo de ser dos fundos é conferir efetividade as
exigéncias constitucionais.

Ademais, deve haver a possibilidade de revisbes periddicas dos
coeficientes, de modo a se avaliar criticamente se os até entdo
adotados ainda estdo em consonancia com a realidade econémica dos

2% BRASIL, Supremo Tribunal Federal. EMENTA: Agbes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI
n.° 875/DF, ADI n.° 1.987/DF, ADI n.° 2.727/DF e ADI n.° 3.243/DF). Fungibilidade entre as agdes
diretas de inconstitucionalidade por acdo e por omissao. Fundo de Participagao dos Estados -
FPE (art. 161, inciso Il, da Constituigdo). Lei Complementar n° 62/1989. Omissé&o inconstitucional
de carater parcial. Descumprimento do mandamento constitucional constante do art. 161, 1l, da
Constituicdo, segundo o qual lei complementar deve estabelecer os critérios de rateio do Fundo
de Participagdo dos Estados, com a finalidade de promover o equilibrio socioeconémico entre os
entes federativos. Agbes julgadas procedentes para declarar a inconstitucionalidade, sem a
prondncia da nulidade, do art. 2°, incisos | e Il, §§ 1°, 2° e 3°, e do Anexo Unico, da Lei
Complementar n.° 62/1989, assegurada a sua aplicagdo até 31 de dezembro de 2012.
ADI 875, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 24/02/2010.

297 Brasil, Constituicdo Federal. Art. 161. Cabe a lei complementar: Il - estabelecer normas sobre
a entrega dos recursos de que trata o art. 159, especialmente sobre os critérios de rateio dos
fundos previstos em seu inciso |, objetivando promover o equilibrio sécio-econémico entre
Estados e entre Municipios;
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entes federativos e se a politica empregada na distribuicdo dos
recursos produziu os efeitos desejados.

Percebe-se, portanto, que em decorréncia do carater mandamental e
vinculante da Constituicdo Federal, o Poder Judiciario ndo pode se omitir de
analisar, a luz do texto constitucional, o controle dos atos praticados pelo Poder
Legislativo ou Poder Executivo.

Nao se trata de menosprezar o principio da reparticdo dos poderes,
porquanto tratar-se de um dos fundamentos estruturantes do Estado de Direito.
Entretanto, uma adverténcia se mostra pertinente, qual seja, a constante do art.
2° da Constituicdo Federal, que estabelece que os Poderes, devem ser
independentes e harménicos entre si.

A harmonia aqui mencionada somente sera identificada se, os atos
praticados no ambito da competéncia de cada Poder, se fundamentarem nos
preceitos constitucionais.

Feitas estas consideracdes, passaremos a verificar como o controle
judicial que tem sido efetivamente realizado pelo Poder Judiciario, especialmente
no ambito do Supremo Tribunal Federal, para depois, avangarmos para outros
mecanismos juridicos habeis para auxiliar no controle judicial das normas

tributarias extrafiscais.

4.1.1. Controle Pela Forma

O controle da extrafiscalidade a partir de critérios formais € muito comum
no ambito do Supremo Tribunal Federal.

Isto porque, a Constituigdo Federal estabeleceu critérios objetivos
limitadores do poder de tributar, que devem ser observados quando do exercicio
da competéncia tributaria, mesmo quando para instituir tributos extrafiscais.

Os parametros adotados neste estudo seguem os parametros
constitucionais, motivo pelo qual, a exigéncia de determinados requisitos para
instituicdo de determinados tributos, ndo equivalem, por propria determinacao

constitucional, as exigéncias de outros tributos.
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Corolario do principio da legalidade estabelecido no artigo 150, inc. | da
Constituicdo Federal, encontramos o artigo 150, § 6° da Constituicdo Federal o
qual estabelece que a “isenc¢ao, subsidio, reducao de base de calculo, crédito
presumido, anistia e remissao, relativos a impostos, taxas ou contribuicoes, sé
podera ser concedida mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal,
que regule exclusivamente as matérias enumeradas, sem prejuizo do disposto
no art. 155, §2°, XIl, g”.2%8

O art. 155, §2° XIllI, “g” é aquele que condiciona a concessao de
beneficios fiscais no ambito do ICMS mediante convénios junto ao CONFAZ.2%°

O principio da legalidade, nesta situagao, tem como objetivo garantir a
igualdade entre contribuintes, bem como a transparéncia fiscal, na medida em
que, tornando publica determinada medida exoneratéria, evita-se a sua
utilizagdo “como moeda de barganha para troca de favores pessoais”.3%°

Quando a norma ftributaria extrafiscal se relaciona com o ICMS,
verificamos um controle formal mais rigido pelo Supremo Tribunal, em total
cumprimento ao artigo 155, §2°, XIl, “g” da Constituicdo Federal. Os beneficios
fiscais concedidos no dmbito do ICMS, sem o respectivo convénio junto ao
CONFAZ, tém sido combatidos pelo Supremo Tribunal Federal, com vistas a
preservar do pacto federativo, em razdo do carater nacional deste imposto.

Outra medida de controle utilizada pelo Supremo Tribunal Federal avalia
a correlagado entre a competéncia material e competéncia tributaria da pessoa
juridica de direito publico. Neste sentido, a instituigdo de taxa municipal para

fiscalizagdo de atividades portuarias, cuja competéncia é da Unido, além de

298 BRASIL, Constituigdo Federal. Art. 150, §6°. § 6° Qualquer subsidio ou iseng&o, redugéo de
base de célculo, concessao de crédito presumido, anistia ou remissao, relativos a impostos, taxas
ou contribuicbes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou
municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente
tributo ou contribuigdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°, XII, g.

299 BRASIL, Constituigdo Federal. Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir
impostos sobre:  § 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte: Xl - cabe a lei
complementar: g) regular a forma como, mediante deliberagédo dos Estados e do Distrito Federal,
isengdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.

300 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. TRIBUTO — BASE DE INCIDENCIA — PRINCIPIO DA
LEGALIDADE ESTRITA. A fixagdo da base de incidéncia da contribuigdo social alusiva ao frete
submete-se ao principio da legalidade. CONTRIBUICAO SOCIAL — FRETE — BASE DE
INCIDENCIA — PORTARIA — MAJORAGCAO. Surge conflitante com a Carta da Republica majorar
mediante portaria a base de incidéncia da contribuicao social relativa ao frete. MANDADO DE
SEGURANCA — BALIZAS. No julgamento de processo subjetivo, deve-se observar o pedido
formalizado. RMS 25476, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Relator(a) p/ Acérdao: Min. MARCO
AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 22/05/2013.
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ofender a competéncia tributaria, ofende a imunidade reciproca. Da mesma
forma, a instituicdo de taxa municipal cobrada para combate a incéndio, cuja
competéncia do exercicio de policia recai sobre o Corpo de Bombeiros, no
ambito estadual.3"!

Notadamente seriam estes os julgados proferidos pelo Supremo Tribunal
Federal em termos de controle da extrafiscalidade sob o aspecto formal.

4.1.2. Controle Pelo Conteudo da Igualdade

Conforme verificamos anteriormente, na tributagao extrafiscal o principio
da capacidade contributiva cede espaco para outras medidas de controle, dentre
as quais se destaca o postulado ou principio da proporcionalidade.

No entanto, conquanto o principio da capacidade contributiva ndo seja o
informador geral das normas tributarias extrafiscais, o principio da igualdade
permanece como importante vetor de controle.

Alias, as poucas decisbes judiciais exaradas pelo Supremo Tribunal
Federal que avangaram para além do controle formal, restringiam-se a analisar
o conteudo baseado da norma tributaria extrafiscal sob o aspecto do principio da
igualdade.

Ainda sobre esta constatacdo, identificamos decisdes muitas vezes
divergentes, ora invocando a impossibilidade de analise de quebra da isonomia,
em razao do principio da separacao dos poderes, ora invocando a quebra da
isonomia, reconhecendo a inconstitucionalidade da norma.

Neste sentido, apresentamos como exemplo a ADI 1655 que julgou

inconstitucional a Lei 356/97 do Estado do Para que concedia tratamento

301 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE
INSTRUMENTO. TRIBUTARIO. IPTU. PORTO DE SANTOS. IMUNIDADE RECIPROCA.
TAXAS. HONORARIO ADVOCATICIO. SUCUMBENCIA. 1. Iméveis situados no porto, area de
dominio publico da Unido, e que se encontram sob custddia da companhia, em razao de
delegagéo prevista na Lei de Concessodes Portuarias. Nao-incidéncia do IPTU, por tratar-se de
bem e servigo de competéncia atribuida ao poder publico (artigos 21, XII, " e 150, VI, da
Constituicdo Federal). 2. Taxas. Imunidade. Inexisténcia, uma vez que o preceito constitucional
s6 faz alusao expressa a imposto, ndo comportando a vedagéo a cobranga de taxas. Agravo
regimental a que se nega provimento. Al 458856 AgR, Relator(a): Min. EROS GRAU, Primeira
Turma, julgado em 05/10/2004.
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tributario diferenciado aos prestadores de servico de transporte escolar
vinculados a cooperativa do Municipio. Reconheceu-se a auséncia de qualquer
finalidade constitucional a ser perseguida por esta medida, de modo que a
manuten¢cdo da mesma acarretaria tratamento desigual, prejudicando a livre
concorréncia.3?

Outro julgado paradigmatico decorre do RE 405.579, de Relatoria do
antigo Ministro Joaquim Barbosa. A problematica cingia-se em verifica a
inconstitucionalidade da Lei Federal 10.182/2001, que reduzia “em 40% a
aliquota incidente na importagdo de partes, pegas, componentes, conjuntos e
subconjuntos, acabados e semi-acabados e pneumaticos, para empresas
montadoras ou fabricantes automoveis, caminhdes, dentre alguns outros
incluidos na lei, incluidos os destinados ao mercado de reposig&o.3%

Uma empresa, também atuante no mercado de reposi¢gdo, mas nao na

condigdo de montadora ou fabricante, mas sim na condicdo de varejista dos

32 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. EMENTA: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEI ESTADUAL 356/97, ARTIGOS 1° E 2°. TRATAMENTO
FISCAL DIFERENCIADO AO TRANSPORTE ESCOLAR VINCULADO A COOPERATIVA DO
MUNICIPIO. AFRONTA AO PRINCIPIO DA IGUALDADE E ISONOMIA. CONTROLE
ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE. POSSIBILIDADE. CANCELAMENTO DE MULTAE
ISENCAO DO PAGAMENTO DO IPVA. MATERIA AFETA A COMPETENCIA DOS ESTADOS E
A DO DISTRITO FEDERAL. TRATAMENTO DESIGUAL A CONTRIBUINTES QUE SE
ENCONTRAM NA MESMA ATIVIDADE ECONOMICA. INCONSTITUCIONALIDADE. 1. Norma
de efeitos concretos. Impossibilidade de conhecimento da agao direta de inconstitucionalidade.
Alegagdo improcedente. O fato de serem determinaveis os destinatarios da lei nao significa,
necessariamente, que se opera individualizagdo suficiente para té-la por norma de efeitos
concretos. Preliminar rejeitada. 2. Lei Estadual 356/97. Cancelamento de multa e isengéo do
pagamento do IPVA. Matéria afeta a competéncia dos Estados e a do Distrito Federal. Beneficio
fiscal concedido exclusivamente aqueles filiados a Cooperativa de Transportes Escolares do
Municipio de Macapa. Inconstitucionalidade. A Constituicdo Federal outorga aos Estados e ao
Distrito Federal a competéncia para instituir o Imposto sobre Propriedade de Veiculos
Automotores e para conceder isengdo, mas, ao mesmo tempo, proibe o tratamento desigual
entre contribuintes que se encontrem na mesma situagdo econdémica. Observancia aos principios
da igualdade, da isonomia e da liberdade de associagdo. Acdo direta de inconstitucionalidade
julgada procedente. ADI 1655, Relator(a): Min. MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno, julgado
em 03/03/2004.

303 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Ementa: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. IMPOSTO
DE IMPORTACAO. PNEUS. BENEFICIO FISCAL. REDUCAO DE 40% DO VALOR DEVIDO
NAS OPERACOES REALIZADAS POR MONTADORAS. PEDIDO DE EXTENSAO A EMPRESA
DA AREA DE REPOSICAO DE PNEUMATICOS POR QUEBRA DA ISONOMIA.
IMPOSSIBILIDADE. LEI FEDERAL 10.182/2001. CONSTITUICAO FEDERAL (ARTS. 37 E 150,
I1). CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL (ART. 111). Sob o pretexto de tornar efetivo o principio
da isonomia tributaria, ndo pode o Poder Judiciario estender beneficio fiscal sem que haja
previsédo legal especifica. No caso em exame, a eventual concluséo pela inconstitucionalidade
do critério que se entende indevidamente restritivo conduziria a inaplicabilidade integral do
beneficio fiscal. A extensdo do beneficio aqueles que nao foram expressamente contemplados
ndo poderia ser utilizada para restaurar a igualdade de condigbes tida por desequilibrada.
Precedentes. Recurso extraordinario provido. RE 405579, Relator(a): Min. JOAQUIM
BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em 01/12/2010.
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produtos elencados, ingressou com a medida judicial de mandado de seguranga
requerendo o reconhecimento da inconstitucionalidade, por ofensa ao principio
da igualdade.

A Unido defendeu-se alegando, em sintese, inexistir ofensa ao principio
da igualdade, posto tratar-se de norma tributaria extrafiscal.

O Relator Min. Joaquim Barbosa negou provimento ao recurso,
enfatizando a impossibilidade de intervengcdo do Poder Judiciario em razédo do
principio da separagdo dos poderes. Neste contexto, o Poder Judiciario n&o
poderia atuar como legislador positivo.

Abriu divergéncia o Ministro Marco Aurélio, que seguiu sendo
acompanhado pelos votos do Ministro Gilmar Mendes, Ministro Ricardo
Lewandowski e o ex Ministro Carlos Aires Britto.

Em resumo, estes ministros reconheceram que, mesmo com uma
finalidade constitucional, qual seja, incentivar a produgdo dos produtos
automobilisticos, a norma tributaria extrafiscal acabou por beneficiar apenas as
grandes industrias automobilisticas, na medida em que apenas estas seriam
fabricantes ou montadoras, causando distorgdo entre o proprio setor.

E justamente este um dos propdsitos deste estudo, contribuir para
demonstrar que o ordenamento constitucional, a despeito de incentivar através
das medidas tributarias a consecugéao de objetivos constitucionais, veda a pratica
de atos que confrontem com os propdsitos constitucionais, dentre os quais, neste
caso em especifico se destaca a igualdade entre contribuintes.

No entanto, ainda que cansativo, alguns trechos do voto proferido pelo
Ministro Gilmar Mendes, decisivo para o acompanhamento dos demais
ministros, merecem ser destacados, posto que corroboram para acrescentar

conteudo ao nosso estudo. A propdsito:

Portanto, é possivel antever que o Supremo Tribunal Federal acabe
por se livrar do vetusto dogma do legislador negativo e se alie a mais
progressiva linha jurisprudencial das decisdes interpretativas com
eficacia aditiva, ja adotadas pelas principais Cortes Constitucionais
europeias.

Nesse contexto, a assuncéo de atuacédo criativa pelo Tribunal podera
ser determinante para a solugao de antigos problemas relacionados a
inconstitucionalidade por omiss&do, que muitas vezes causa entraves
para a efetivagdo de direitos e garantias fundamentais asseguradas
pelo texto constitucionais.

O presente caso oferece uma oportunidade para que o Tribunal avance
nesse sentido.

114



Um fato, principalmente nos casos de ofensa ao principio de isonomia,
manifestam-se problemas que ndo podem ser resolvidos mediante
simples declaracdo de nulidade.

Para complementar o raciocinio, apresentamos a ponderacao feita pelo
entdo Ministro Aires Biritto:

Entendo que se trata aqui de uma modulagdo material do texto
normativo, ndo uma modulacdo temporal, mas material. Essa
modulagdo material, desde que ndo perca de vista o referencial do
texto interpretado e, em ultima analise, homenageie a Constituicdo
como um todo, ndo chega a incorrer no risco de uma sentenca aditiva,
parece-me que nao, a meu ver ela € uma sentenga que, N0 NOSSO Caso
agora examinado, plenificara a chamada interpretagéo teleoldgica. Ou
seja, se, em Ultima analise, a finalidade da lei foi conferir um beneficio
que cumpre uma fungao benfazeja no plano da extrafiscalidade, a
extensdo desse beneficio a todos os setores corresponderia a uma
interpretacdo cheia do texto, seria uma potencializagao teleolégica do
texto, porque a interpretagéo contraria, radical, excludente do beneficio
para todo e qualquer setor empresarial seria mais ofensiva ao
ordenamento.

Efetivamente, a reiterada omissdo do Poder Judiciario quanto ao
controle efetivo das normas tributarias extrafiscais tem causado distor¢coes de
ordem econdmica e social, muitas vezes privilegiando a concessao de beneficios
“odiosos” sob o ponto de vista dos direitos e garantias fundamentais.

Por este e outros motivos que insistimos que o controle da
extrafiscalidade deva ser feito a partir de seus critérios informadores: finalidade
e eficacia.

O controle pelo principio da igualdade pode, em primeiro momento,
parecer muito ideoldgico. No entanto, seguiremos os critérios apresentados por
Humberto Avila, para fins de conferir maior objetividade ao juizo de
comparaggo.3%

Quanto ao primeiro elemento do juizo de comparagéo, sujeitos,
destacamos as empresas do setor automobilistico. O segundo elemento, critério
de discriminagao, também ¢ identificado, ser montadora ou fabricante. O terceiro
elemento, fator de discriminagdo nédo é facilmente identificado. No entanto,
podemos considerar que o fator adotado pela legislagdo em analise seria o fator

produtivo. Por fim, o quarto elemento seria a finalidade. Neste aspecto, pode-se

304 AVILA, 2015, p. 45-66.
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interpretar que a finalidade constitucional seria incentivar a producéo e
importacao dos produtos do setor.

Considerando que a indispensabilidade de harmonia entre os critérios,
podemos, neste caso, reconhecer a dissociacao entre os elementos adotados e
a finalidade objetivada. Com efeito, se a finalidade constitucional seria incentivar
o setor automotivo, seria desarrazoado excluir um setor importante para a cadeia
automotiva, qual seja, o setor do comércio de pegas e outros produtos proprios
do setor automotivo.

Ha uma relagdo conjugada entre todos os elementos, sobretudo o critério
de discriminagdo e a finalidade pretendida. Significa dizer que a medida de
discriminagao deve contribuir para a promog¢ao da finalidade normativa. No caso,
a finalidade constitucional poderia ser atingida se integrasse de maneira
equivalente todos os setores da cadeia produtiva. Contudo, o beneficio
restringiu-se as grandes industrias automobilisticas, excluindo, sem qualquer
embasamento, um setor que compde a cadeia, isto €, 0 comércio.

Infelizmente, considerando que a divergéncia levantada nao foi
suficiente para o convencimento majoritario do plenario, o Supremo Tribunal
Federal ndo avancou no tema, permanecendo fiel adepto ao fundamento do

impedimento de analise em raz&o do principio da separacéo dos poderes.

4.1.3. Controle Pelo Critério da Proporcionalidade

Na medida em que as normas tributarias extrafiscais se distanciam do
critério geral informador dos tributos, a influéncia de fatores externos
considerados para fins de promocéao de finalidades constitucionais, pode afetar
direitos e garantias fundamentais.

Humberto Avila sugere, portanto, que as normas tributarias extrafiscais,
por poderem, eventualmente, tangenciar direitos e garantias fundamentais, se
submetam a um mecanismo de controle de constitucionalidade diverso, baseado

no dever de proporcionalidade.3%

305 AVILA, 2012, p. 138.
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O dever de proporcionalidade também é reconhecido como principio ou
postulado.

Roque Anténio Carrazza eleva a proporcionalidade a condigao
principiologica, reconhecendo que a fungéo precipua deste principio € servir de
comando de otimizacdo, impedindo que as medidas adotadas pelo Poder
Publico tenham ingeréncia nociva na vida dos contribuintes, afetando seus
direitos fundamentais.3%

Para Humberto Avila os postulados seriam normas metédicas, as quais
instituiriam, por sua vez, critérios de aplicacdo de outras normas. Enfim, séo
normas que orientam a aplicacdo de outras normas, isto €, sdo normas de
segundo grau.37

Em razdo do seu carater metodologico, estes postulados se
direcionariam notadamente ao aplicador e intérprete da norma juridica,
contribuindo para a solugdo de casos concretos eivados de antinomias
contingentes (variaveis em virtude de cada caso); concretas (surgidas a partir do
caso concreto) e externa (decorrentes de circunsténcias externas ao
ordenamento juridico).3%®

A aplicagcado do postulado da proporcionalidade demanda, de maneira
imprescindivel, uma relagdo de causalidade estruturada entre o meio e o fim.
Nao identificada a coeréncia ou indicacdo minima de elementos aptos a auxiliar
a pretendida analise da causalidade, o postulado da proporcionalidade se torna
enfraquecido ou até in6cuo.

O fato do postulado da proporcionalidade demandar a analise desta
relagdo imbricada entre a medida adotada e o cumprimento de sua finalidade
confirma a eleicdo dos critérios eleitos como identificadores das normas
tributarias extrafiscais, quais sejam, os critérios da finalidade e eficacia.

Conforme reiterado anteriormente, a finalidade nao pode ser
indeterminada, porquanto esta indeterminagéo prejudica o controle dos atos do
Poder Publico pelo Poder Judiciario.

Enfatiza Humberto Avila que o postulado da proporcionalidade possui

carater trifasico, demandando a analise conjunta de trés elementos, quais sejam:

%% CARRAZZA, R., 2015, p. 578.
307 AVILA, 2016, p. 176.
308 bid., p. 178.
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(i) adequacao, consistente em verificar se meio promove o fim; (ii) necessidade,
consistente em analisar se, dentre diversos outros meios disponiveis e
adequados para realizagdo do fim, foi eleito aquele que menos restringisse
direitos fundamentais, e, por fim, (iii) proporcionalidade em sentido estrito,
consistente em comparar se as vantagens trazidas pela promogédo do fim
superam as desvantagens provocadas pela medida.3

No que concerne ao primeiro elemento, isto €, a adequacédo, Humberto
Avila nos apresenta trés de seus aspectos: quantitativo (grau de intensidade
quanto a promog¢éo do fim), qualitativo (grau de qualidade quanto a promog¢ao do
fim) e probabilistico (grau de certeza quanto a promogéo do fim).31°

O critério da adequacao ¢ identificado através da necessaria simbiose
gue deve haver entre o meio e o fim. Isto é, a medida adotada deve realizar, ou
ao menos ter a possibilidade de realizar, a promog¢éao da finalidade pretendida.

Seguindo a licdo de Francesco Moschetti, é preciso haver uma
adequacao entre o meio e fim, porque se o0 meio utilizado nao for idoneo para
atingir o interesse coletivo perseguido, ndo havera como se defender que a
norma exista para realiza-lo. 3!

Ainda que de maneira parcial, o critério da adequacao ja nos apresenta
indicios acerca da necessidade de analise do aspecto da eficacia da norma
tributaria extrafiscal no plano concreto, porquanto atribuir carater dissociavel
entre o meio e o fim.

Conforme analisamos em momento anterior, a imprevisibilidade dos
efeitos produzidos pela norma tributaria extrafiscal, nos impede auferir, de
maneira segura, que os efeitos pretendidos poderao ser produzidos de maneira
satisfatoria através da medida adotada.

E, por esta razdo, que muitas vezes a analise se restringira em verificar
se os efeitos que potencialmente venham a ser produzidos guardam
estruturalmente consonancia com a medida adotada, seja no aspecto estrutural,
seja no aspecto do conteudo.

Enfatizamos o termo estruturalmente para fazer referéncia a estrutura da

norma juridica extrafiscal.

309 AVILA, 2016, p. 205.
310 |pbid., p. 209.
311 MOSCHETTI, 2009, p. 290.
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Para elucidar este o elemento da adequacdo, trazemos a baila o
exemplo da Lei Complementar 111/2018 do Municipio de Curitiba, que “dispde
sobre a isengdo e remissdo da taxa de coleta de lixo”.312

O artigo 1° da referida Lei estabelece que: “Seréo isentos da Taxa de
Coleta de Lixo os contribuintes inscritos no cadastro unico da Fundacao de Agao
Social- FAS ou que se encontrem em situacdo de vulnerabilidade social,
conforme regulamento”,

No presente caso, identificamos que o objetivo da norma de iseng¢ao tem
carater social, buscando desonerar as pessoas que se encontrem em situacao
de vulnerabilidade social. A principio, pode-se argumentar que este objetivo
cumpre finalidade constitucional, sendo, portanto, norma tributaria extrafiscal.

Iniciamos, portanto, o controle da extrafiscalidade a partir do critério da
proporcionalidade.

Conforme visto, o conceito constitucional da taxa esta fundamentado no
exercicio regular do poder de policia ou pela utilizagédo, efetiva ou potencial, de
servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a
sua disposicdo. E incontroverso que o principio informador da taxa e o principio
da retributividade, que deve refletir efetivamente o custo decorrente da prestacao
do servigo ou do poder de policia exercido.

A taxa de lixo do Municipio de Curitiba esta disciplinada pela Lei
Complementar 40/2001 e tem por hipotese de incidéncia a “utilizagc&o, efetiva ou
potencial, do servigo de coleta de lixo”.

Exercendo o controle através do critério da proporcionalidade,
identificamos a auséncia de adequagdo entre a medida adotada, qual seja,
isencdo de taxa de lixo, e a finalidade pretendida, qual seja, privilegiar pessoas
em vulnerabilidade social.

Percebe-se que o motivo que justificou a concesséo da isengéo da taxa
de lixo ndo guarda relagdo com a propria hipétese de incidéncia desta espécie
tributaria, que consiste na utilizagao, efetiva ou potencial, do servigo de coleta de
lixo. Isto &, a isencdo em taxas nao poderia ser concedida por critérios proprios

312BRASIL, Curitiba. Disponivel em:
<https://www.cmc.pr.gov.br/wspl/sistema/BibLegVerForm.do?select_action=&popup=s&chamad
o_por_link&nor_id=16579&PESQUISA>. Acesso em 26 de julho de 2018

119



da capacidade contributiva, uma vez que principio informador das taxas é o
retributividade.

Na realidade, ao invés de se medir o custo da atuacido estatal,
consistente na prestacdo de servigo, mede-se fatores estranhos a base de
calculo das taxas, aplicando critério préprio dos impostos.

N&o apenas isso, ao se conceder este beneficio fiscal em virtude da
situagao de vulnerabilidade social, o Municipio perde uma grande oportunidade
de promover, através da norma tributaria extrafiscal, medidas adequadas que
poderiam contribuir para a consecucao de finalidades constitucionais através da
taxa.

Neste sentido, a norma tributaria extrafiscal aqui analisada poderia ser
considerada adequada se, ao invés de simplesmente conceder a isencéo,
condicionasse o gozo do beneficio a adogdo, por parte do contribuinte, de
praticas que contribuissem efetivamente para a promog¢do do meio ambiente,
implantando uma cultura de educagao ambiental.3'3

Ao contrario, o fato da finalidade constitucional ndo guardar relagdo com
a norma tributaria extrafiscal (isengdo de taxa de lixo), pode acarretar efeitos
diversos, contribuindo negativamente para que o contribuinte ndo adote uma
postura mais ativa em termos de educagé&o ambiental.

O segundo elemento do postulado da proporcionalidade € o da
necessidade e requer uma analise comparativa, verificando até qual medida um
direito ou garantia poderia ser sopesada em prol da realizagdo de uma finalidade
constitucional. Significa investigar se haveria possibilidade de adog¢ao de outra
medida menos prejudicial sob o ponto de vista de um direito fundamental, mas
igualmente factivel quanto ao alcance de sua finalidade.

Esta medida é extraida através da comparagao do grau de restricdo dos
direitos fundamentais, consequéncia notoria da tributagao, e o grau de finalidade
a ser promovida. Entre ambas pretensdes, deve haver uma ponderacéao.

Enfatiza Luis Eduardo Schoueri que: “A avaliagao da necessidade deve
ser feita do ponto de vista juridico, de modo a comparar e escolher, entre todas

313 A titulo exemplificativo, o Municipio de Joinville, localizado no Estado de Santa Catarina, adota
diversos fatores, tais como: quantidade, nUmero de passadas do caminhdo, destinacdo do
imovel, para auferir o custo da prestagéo do servigo da coleta de lixo. O calculo é feito de maneira
individualizada, seguindo uma férmula. Disponivel em: <http://www.ambiental.sc/wp-
content/uploads/2018/06/C%C3%A1Iculo-JLLE.pdf>. Acesso em 26 de julho de 2018.
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as medidas consideradas igualmente adequadas, aquela que gera menos
restricbes a direitos fundamentais” 314

Coaduna-se, neste sentido, a decisao proferida pelo Supremo Tribunal
Federal através do RE 349.703, que julgou inconstitucional a prisdo do
depositario fiel, na medida em que a lei outorgava outras condi¢cdes de
recebimento do crédito pelo credor, tais como: execucdo e medidas
expropriatorias de bens.31%

Portanto, sendo necessaria a comparacdo de principios em rota de
imbricamento, duas etapas devem ser perseguidas pelo aplicador do direito. A
primeira consiste na atribuicdo de pesos relativos aos diferentes principios em
confronto, identificando a sua relevancia perante o ordenamento juridico. A
segunda consiste na definigdo do grau de fomento ou restrigdo que cada medida
em comparag&o poderia gerar aos principios em rota de imbricamento.3'®

Por fim, o ultimo elemento do postulado da proporcionalidade € a
proporcionalidade em sentido estrito. Significa dizer que, uma vez identificada a
idoneidade da adequacado e necessidade da medida, importa refletir sobre a
seguinte indagacao: “O grau de importancia da promog¢ao do fim justifica o grau
de restricdo causada aos direitos fundamentais?”3'”

Esta € uma analise critica que leva o intérprete a refletir sobre os pontos
beneficios ou maléficos decorrentes ou que poderdo decorrer de determinada
norma tributaria extrafiscal.

O controle da extrafiscalidade através do critério da proporcionalidade
nao é facilmente identificada no ambito do Supremo Tribunal Federal, em razao
do posicionamento assumido pela Suprema Corte no sentido de preservacao do
principio da separac¢ao dos poderes.

No entanto, ao analisarmos alguns casos efetivamente enfrentados e
julgados pela Suprema Corte, verificamos a existéncia de problemas comuns
corriqueiramente identificados no ambito da extrafiscalidade. Diante desta

314 SCHOEURI, 2005, p. 348.

315 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordinario n° 349.703, Rel. Min. Carlos
Britto, Tribunal Pleno, 03.12.2008.

316 PAPADOPOL, Marcel. Um passo adiante: contributo para compreensdo do controle das
medidas tributarias extrafiscais e do papel desempenhado pela capacidade contributiva neste
contexto. In: AVILA, Humberto. (Coord.) Fundamentos do Direito Tributario. Sdo Paulo:
Marcial Pons. 2012. p. 283.

317 AVILA, 2016, p. 218.
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abertura, optamos por utiliza-lo como caso paradigmatico, que pode corroborar
para o avango dos julgamentos no ambito da extrafiscalidade.

O Supremo Tribunal Federal, através da ADI 855-2, julgou
inconstitucional a Lei paranaense n° 10.248/93, que obrigava os
estabelecimentos comerciantes de gas liquefeito de petrdleo- GLP a pesagem,
a vista do consumidor, os botijées de gas entregues aos consumidores.3'®

A medida objetivava cumprir com uma finalidade de defesa do
consumidor, constante do artigo 170, inciso V da Constituicdo Federal.3'® Da
leitura do voto extrai-se um possivel conflito entre o principio da defesa do
consumidor e o principio da livre iniciativa, motivo este a demandar a aplicagéo
do postulado da proporcionalidade.

A inconstitucionalidade da legislagao foi declarada, reconhecendo-se
gue a medida adotada acarretaria 6nus excessivo as empresas comerciantes de
gas, prejudicando o regular exercicio da livre iniciativa. Quanto ao aspecto da
defesa do consumidor, reconheceu-se a validade do objeto constitucional, o qual
poderia ser cumprido através de outras medidas menos excessivas e
impraticaveis pelos comerciantes.

E preciso enfatizar, portanto, a possibilidade do exercicio de controle das
medidas tributarias extrafiscais através do postulado da proporcionalidade, sem
que este ato implique em violacdo ao principio da separacdo dos poderes.
Repisamos que a manutencgéo do Estado de Direito, no qual direitos e garantias
sdo observados pelo Estado, depende de uma atuagado harménica do Poder
Judiciario, preservando a ordem constitucional.

Infelizmente, os casos pragmaticos ora apresentados ou ndo foram
objeto de judicializagdo, ou ndo foram julgados no ambito do controle da
extrafiscalidade. De qualquer modo, servem de apoio para a adog¢do de uma

318 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, EMENTA: Agao direta de inconstitucionalidade. 2. Lei
10.248/93, do Estado do Parana, que obriga os estabelecimentos que comercializem Gas
Liquefeito de Petréleo - GLP a pesarem, a vista do consumidor, os botijdes ou cilindros entregues
ou recebidos para substituicdo, com abatimento proporcional do prego do produto ante a eventual
verificagcdo de diferenca a menor entre o conteldo e a quantidade liquida especificada no
recipiente. 3. Inconstitucionalidade formal, por ofensa a competéncia privativa da Unido para
legislar sobre o tema (CF/88, arts. 22, IV, 238). 4. Violagédo ao principio da proporcionalidade e
razoabilidade das leis restritivas de direitos. 5. Ac¢do julgada procedente. Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 855-2, Min. Relator Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, 06.03.2008.

319 BRASIL, Constituigdo Federal. Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do
trabalho humano € na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justiga social, observados os seguintes principios: V - defesa do consumidor.
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postura mais ativa e progressista que corrobore para solucionar os entraves que
impedem a efetivagdo dos direitos e garantias assegurados pela Constituigdo

Federal.

4.2. A QUESTAO DO DESVIO OU CUMPRIMENTO DA FINALIDADE

Diversos argumentos foram construidos ao longo do estudo para
legitimar a necessidade de um controle rigido quanto ao uso de normas
tributarias extrafiscais.

E fato incontroverso que a tributagdo extrafiscal, por possuir finalidade
diversa da tributagéo fiscal, muito embora se sujeite ao regime constitucional
tributario, esta eivada de excecgdes constitucionalmente autorizadas para facilitar
a consecucgao de diversos objetivos constitucionais.

No entanto, em que pese a grandeza de inumeras possibilidades de
utilizacdo, a tributacao extrafiscal possui limitagbes e se sujeita ao controle de
constitucionalidade.

E diante do receio de que as normas tributarias extrafiscais passem a
ser manejadas com o intuito de “dirigismo fiscal’, ou até mesmo para
favorecimento de grupos de presséo, que autores de alta competéncia incluem
outros critérios a serem considerados quando do exercicio do controle da
extrafiscalidade.3?°

A questdo do critério do desvio de finalidade ou cumprimento da
finalidade tem esta prerrogativa de servir como instrumento apto a cooperar para
o controle da constitucionalidade das normas tributarias extrafiscais. Acatar este
critério como util é manter coeréncia aos critérios informadores da norma
tributaria extrafiscal, quais sejam: finalidade atrelada a eficacia.

Com efeito, seguindo as orientagbes de Roque Anténio Carrazza, o
respeito a finalidade constitucional pretendida € condicdo sine qua non da
constitucionalidade do ato legislativo.3?’

320 ADAMY, 2012, p. 303.
321 CARRAZZA, 2015, p. 39%4.
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Reconhecemos a dificuldade em se produzir provas aptas a demonstrar
processualmente a existéncia do efetivo desvio de poder. Para solucionar esta
problematica, o Autor afirma que a mera “constatacdo de indicios e elementos
circunstanciais” podem contribuir para a formagdo do juizo de convic¢gdo do
julgador.3??

Verificamos que o duplo controle exercido a partir dos critérios da
finalidade e eficacia, corroboram para que a norma tributaria extrafiscal ndo seja
instituida para perseguir finalidades n&o autorizadas pela Constituigdo Federal,
nem tampouco produzir efeitos dissociados da finalidade, os quais podem
desencadear distor¢gdes ou desigualdades.

Pondera Luis Eduardo Schoeuri que o ordenamento juridico, no que
tange as normas tributarias indutoras, impede a pratica do denominado efeito
carona. Isto é, que efeitos ndo pretendidos sejam produzidos a partir do veiculo
legislativo.3?

Retomemos ao exemplo da constitucionalidade dos beneficios fiscais
instituidos em favor da Zona Franca de Manaus, extraido do artigo cientifico de
Carlos Augusto Daniel Neto. Defende o Autor que, n&o obstante o desvio de
finalidade da norma tributaria extrafiscal, a constitucionalidade da medida
deveria ser reconhecida, posto que estaria cumprindo finalidade secundaria, mas
igualmente legitimada pela Constituicdo Federal, isto €, a protecdo do meio
ambiente 3?4

Em sentido semelhante é também o entendimento de Paulo Victor Vieira
da Rocha, para quem a norma tributaria extrafiscal ndo seria inconstitucional se,
efeito antes imprevistos, isto €, diversos das finalidades originalmente
pretendidas, mas legitimos sob o ponto de vista constitucional, passassem a ser
cumpridos.3?

Parece-nos que a questdo que se coloca € mais complexa do que
simplesmente enaltecer o cumprimento da finalidade de promog¢ao do meio

ambiente.

322 CARRAZZA, R., 2015, p. 394.
323 SCHOEURI, 2009, p.155

324 DANIEL NETO, 20186, p. 25.
325 ROCHA, 2014, p. 268.
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No caso especifico do exemplo da Zona Franca de Manaus, entendemos
que a alteragao da finalidade n&o ¢ justificada sob o ponto de vista constitucional,
sobretudo se considerado que o fundamento da preservagao do meio ambiente
é finalidade cujo alcance também seria factivel através da adogdo de outras
medidas fiscalizatorias ou punitivas no ambito do Direito Administrativo ou do
Direito Penal.

Neste contexto de controle judicial hipotético da constitucionalidade dos
beneficios concedidos a Zona Franca de Manaus sob o pretexto de contribuir
para a redugdo das desigualdades regionais e sociais, em havendo
demonstracdo pelo IBGE e outros érgédos oficiais que a desigualdade econémica
nao esta sendo combatida, deve-se reconhecer a inconstitucionalidade da
medida.

A emenda constitucional 83/2014, que incluiu o artigo 92-A na ADCT,
estendeu a vigéncia da Zona Franca de Manaus para o longinquo ano de
20733, E evidente que os beneficios concedidos para a regido passaram a ser
relativamente permanentes, fato este provocador do efeito carona.

Ndo bastasse isso, evidenciado o ndo cumprimento da finalidade
constitucional pretendida, a concessao de beneficios as industrias estabelecidas
naquela regido, em detrimento das demais industrias do mesmo setor
estabelecidas em outras regides do pais, provoca desequilibrio na livre
concorréncia, impedindo a liberdade da livre iniciativa.

Provoca, igualmente desigualdades entre os entes da federagdo, uma
vez que, havendo exoneracdes fiscais que impliqguem em renuncia fiscal por
parte da Unido, a reparticdo das receitas no fundo dos Estados e Municipios é
diretamente afetada.

Alias, este assunto comeca a ser repensado e tem sido pauta de
discussdes na Comissdo de Finangcas e Tributagcdo Financeira e Controle da
Camara dos Deputados.3?”

326 BRASIL, Constituigdo Federal. Art. 92-A. S&o acrescidos 50 (cinquenta) anos ao prazo fixado
pelo art. 92 deste Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias.

32Disponivel em:  <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/cft/audiencias-publicas/audiencias-publicas-2017/31-08-2017-audiencia-publica-
creditos-de-ipi-na-zona-franca-de-manaus-para-concentrados-de-
refrigerante/ApresentaoPUCPROksandroGonalves.pdf>. Acesso em 26 de julho de 2017.
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Outro exemplo a ser apresentado, com enfoque para o cumprimento da
finalidade, esta relacionado a polémica questdo atinente a Lei Complementar
110/2001, que instituiu a contribuicdo social de 10% incidente sobre o montante
do FGTS, nas rescisdes sem justa causa. E incontroverso que o objetivo desta
lei era compensar os expurgos ocorridos no Plano Verdo e Plano Collor.

De maneira inequivoca restou comprovado o cumprimento da finalidade
que motivou a instituicdo da norma tributaria extrafiscal, uma vez que os
expurgos ocorridos a época dos planos monetarias haviam sido compensados.

Cumpre destacar que, por motivo diverso do cumprimento da finalidade
ora exposto, a constitucionalidade da Lei 110/2001 ja foi objeto de julgamento
pelo Supremo Tribunal Federal, através da ADI 2.556/DF.3?¢ Por ocasido do
julgamento, reconheceu-se a constitucionalidade da contribuicdo social em
comento, sob o aspecto do principio da anterioridade, mas impds-se uma
condicionante, isto é, o necessario cumprimento da finalidade pretendido.

A proposito, destaca-se a ressalva do entdo Relator Min. Joaquim
Barbosa: “A existéncia das contribuicbes, com todas as suas vantagens e
condicionantes, somente se justifica se preservadas sua destinagdo e sua
finalidade. Afere-se a constitucionalidade das contribuicbes pela necessidade
publica atual do dispéndio vinculado (motivacédo) e pela eficacia dos meios
escolhidos para alcancar a finalidade”.

328 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Ementa: Tributario. Contribuigbes destinadas a custear
dispéndios da Unido acarretados por decisdo judicial (RE 226.855). Corregao Monetaria e
Atualizagdo dos depdsitos do Fundo de Garantia por tempo de Servigo (FGTS). Alegadas
violagdes dos arts. 5°, LIV (falta de correlagao entre necessidade publica e a fonte de custeio);
150, I, b (anterioridade); 145, § 1° (capacidade contributiva); 157, Il (quebra do pacto federativo
pela falta de partilha do produto arrecadado); 167, IV (vedada destinagao especifica de produto
arrecadado com imposto); todos da Constituicao, bem como ofensa ao art. 10, I, do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias - ADCT (aumento do valor previsto em tal dispositivo
por lei complementar ndo destinada a regulamentar o art. 7°, I, da Constituigdo). LC 110/2001,
arts. 1° e 2°. A segunda contribuigdo criada pela LC 110/2001, calculada a aliquota de cinco
décimos por cento sobre a remuneracao devida, no més anterior, a cada trabalhador, extinguiu-
se por ter alcangado seu prazo de vigéncia (sessenta meses contados a partir da exigibilidade —
art. 2°, §2° da LC 110/2001). Portanto, houve a perda superveniente dessa parte do objeto de
ambas as agdes diretas de inconstitucionalidade. Esta Suprema Corte considera constitucional
a contribuicdo prevista no art. 1° da LC 110/2001, desde que respeitado o prazo de anterioridade
para inicio das respectivas exigibilidades (art. 150, lll, b da Constituigdo). O argumento relativo
a perda superveniente de objeto dos tributos em razao do cumprimento de sua finalidade devera
ser examinado a tempo e modo préprios. Agdes Diretas de Inconstitucionalidade julgadas
prejudicadas em relagéo ao artigo 2° da LC 110/2001 e, quanto aos artigos remanescentes,
parcialmente procedentes, para declarar a inconstitucionalidade do artigo 14, caput, no que se
refere a expressdo ‘"produzindo efeitos", bem como de seus incisos | e I
ADI 2556, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em 13/06/2012.
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Com efeito, ndo atende os requisitos constitucionais se a instituicao da
contribuicdo n&o esta subjugada a uma finalidade especifica, e se o produto da
arrecadagao nao for aplicado para realizagdo do objetivo proposto. Trata-se,
portanto, de relacdo de causa e consequéncia.

Seguindo o raciocinio empreendido ao longo do estudo, uma vez
identificada a auséncia de cumprimento, o desvio de finalidade ou o cumprimento
da finalidade, a norma tributaria extrafiscal deve ser reconhecida como
inconstitucional.

No presente caso, € evidente que o pretendido carater extrafiscal foi
desvirtuado pelo carater fiscal. Ndo bastasse isso, € préprio do conceito
constitucional das contribuicbes sociais a afetagcdo dos recursos a finalidade
objetivada.

Em virtude da suposta superveniéncia da inconstitucionalidade, o tema
relacionado a constitucionalidade da contribuicdo social instituida pela Lei
Complementar 110/2001 foi novamente submetida a analise do Supremo
Tribunal Federal, através da ADI" 5.050%%° tendo como Relator o Ministro Luis

Roberto Barroso, que até o momento ndo encaminhou o julgamento a plenario.

4.3. O CONTROLE PELO PODER LEGISLATIVO

Muito embora o enfoque principal deste trabalho quanto ao controle da
extrafiscalidade tenha sido sob o aspecto do Poder Judiciario, ndo podemos
subtrair a importancia que outros mecanismos de controle, igualmente
legitimados pela Constituicdo Federal, desempenham na tematica da
extrafiscalidade.

Até este momento nos abstivemos de mencionar outras possibilidades
de controle apresentados na Constituicdo Federal porque centramos foco em
apresentar critérios para o controle da constitucionalidade das normas tributarias

extrafiscais. Neste sentido, ao tratarmos do aspecto constitucionalidade, é

329 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. ADI 5050. Rel. Ministro: Roberto Barroso.
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evidente que eventual declaracao de inconstitucionalidade fica restrita ao ambito
do Poder Judiciario.

A titulo de informacgdo, destacamos que o Supremo Tribunal Federal
reconheceu a validade da Sumula 347, que estabelece: “O Tribunal de Contas,
no exercicio das suas atribui¢des, pode apreciar a constitucionalidade das leis e
dos atos do Poder Publico”. Entretanto, ressalvou-se que o controle de
conformidade é feito pelo principio da legalidade e outros critérios estabelecidos
pela Constituicdo Federal, ndo possuindo a mesma amplitude da declaracéo de
inconstitucionalidade do proprio Supremo Tribunal Federal.33°

Neste contexto, o artigo 70 da Constituigdo autoriza que a fiscalizagéo
seja realizada atravées de trés elementos: legalidade, legitimidade e
economicidade, relativas a despesa publica.

Sem prejuizo deste aspecto, apresentaremos outras possibilidades
constantes na Constituicdo Federal que corroboram para uma conclusao
premente, qual seja, o quanto o tema da renuncia fiscal sempre foi objeto de
cautela e preocupagéo.

O artigo 70 da Constituicdo Federal®' outorga ao Congresso Nacional,
mediante controle externo e pelo sistema de controle interno de cada Poder, a
fiscalizagdo na aplicagdo das subvengdes e renuncias de receitas. O controle
externo sera realizado com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, na forma

do artigo 71 da Constituicio Federal, em especial do inciso IV.332 Por fim, o

330 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. DECISAO LICITACAO — LEI N° 8.666/93 VERSUS
DECRETO N° 2.745/98 — RELEVANCIA NAO CONFIGURADA — LIMINAR INDEFERIDA. MS
31439 MC, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, julgado em 19/07/2012, publicado em
PROCESSO ELETRONICO DJe-154 DIVULG 06/08/2012 PUBLIC 07/08/2012.

331 BRASIL, Constituigdo Federal. Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracao direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e renuncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder.

332 BRASIL, Constituigdo Federal. Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional,
sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer
prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

(...)

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissao
técnica ou de inquérito, inspegdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, e demais entidades referidas no inciso ll;

(..)
128



controle interno sera realizado por cada um dos poderes na forma do §1° do
artigo 74 da Constituicdo Federal.333

Os critérios de controle nesta modalidade s&o evidenciados pela
Constituicdo Federal ao longo de diversos artigos, bem como pela Lei
Complementar 101/2001.

Privilegiando o principio da transparéncia, o artigo 165, §6° da
Constituicdo Federal®* estabelece que o projeto de lei orcamentaria devera
estar acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas
e despesas, decorrentes de isencgdes, anistias, remissoes, subsidios e beneficio
de natureza financeira, tributaria e crediticia.

Ja a Lei Complementar 101/2001 é farta ao estabelecer requisitos,
limites e controle para a realizagdo de renuncia fiscal. A titulo exemplificativo,
citamos anteriormente neste trabalho o artigo 143% que estabelece algumas
condicionantes para a concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de

natureza tributaria.

VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas,
ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas;
VIl - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas,
as sancgoes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa proporcional ao
dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias necessdarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execugéo do ato impugnado, comunicando a decisédo a Camara
dos Deputados e ao Senado Federal;

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

333 BRASIL, Constituigdo Federal. Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de: § 1° Os
responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou
ilegalidade, dela darao ciéncia ao Tribunal de Contas da Uni&o, sob pena de responsabilidade
solidaria.

334 BRASIL, Constituigdo Federal. Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
§ 6° O projeto de lei orgamentaria sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito,
sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissdes, subsidios e
beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

335 BRASIL, Lei Complementar 101/2001. Art. 14. A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou
beneficio de natureza tributaria da qual decorra rendncia de receita devera estar acompanhada
de estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia
e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentarias e a pelo menos uma
das seguintes condigdes | - demonstragéo pelo proponente de que a renuncia foi considerada
na estimativa de receita da lei orgamentaria, na forma do art. 12, e de que nao afetara as metas
de resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orgamentarias; Il - estar
acompanhada de medidas de compensacio, no periodo mencionado no caput, por meio do
aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliagdo da base de calculo,
majoragao ou criagao de tributo ou contribuicdo.
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De qualquer modo, reconhece-se a importancia de uma atuagao técnica
e independente por parte do Tribunal de Constas de Uni&o. Sobre esta atuagéao,
inclusive, mencionamos em momento anterior neste trabalho o recente
julgamento do processo 015.940/2017-9, em 06 de junho de 2018, pelo Ministro
Relator José Mucio Monteiro.33¢

Identificou-se, por ocasido do julgamento deste processo, que diversos
beneficios fiscais concedidos no ambito da Unido Federal ndo seriam
fiscalizados, fato este a impedir a analise de seus efeitos e proveitos.

Enfim, embora esta modalidade de controle tenha sido apresentada sem
grande aprofundamento, reconhece-se a sua importancia no aspecto do controle
das normas tributarias extrafiscais no ambito da parte de renuncia fiscal e outros
aspectos mais propriamente relacionado do Direito Financeiro.

A questdo inerente ao controle da renuncia fiscal é urgente e de
relevante importancia. Aprofundar a analise sobre o tema de modo a torna-lo
mais difundido ndo apenas no ambito juridico, mas também no ambito
econdmico e financeiro, pode ser um catalisador determinante para o
aprofundamento e a responsabilidade deste tema que tem, no Direito Tributario,

notoria importancia.

3%BRASIL, Tribunal de Constas da Unido. Brasilia, DF. Disponivel em:
<https://contas.tcu.gov.br/pesquisadurisprudencia/#/detalhamento/11/%252a/PROC%253A015
940%2520ANOPROCESS0%253A2017/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACO
RDAOINT%2520desc/false/1/false>. Acesso em 18 de agosto de 2018.
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5. CONCLUSAO

E evidente que a utilizacdo de medidas extrafiscais destinadas a
consecugéo de objetivos constitucionais tem se intensificado nos ultimos anos.
N&o se nega que esta possibilidade encontra amparo no texto constitucional,
cuja carater programatico e funcional destinado a promog¢do de mudancas
econdmicas e sociais € facilmente identificado.

Assim, reconheceu-se que as normas tributarias extrafiscais possuem
funcdo indutora na ordem econbémica e social, ao passo que as normas
tributarias fiscais possuem funcdo meramente arrecadatoria.

Por tratarem-se de normas juridicas com critérios e finalidades distintas,
justificando a exceg¢do de determinados principios constitucionais tributarios,
dentre os quais se destacam a legalidade, anterioridade, capacidade
contributiva, dentre outros, buscou-se, desde o inicio deste trabalho, apresentar
quais seriam os critérios de identificagdo e controle das normas tributarias
extrafiscais.

Ainda que se reconheca a utilidade que determinadas normas tributarias
extrafiscais desempenham no contexto de uma politica econémica ou social, é
importante repisar a inegavel natureza tributaria das normas extrafiscais,
operando efeitos indutores sobre os contribuintes, atingindo direitos e garantias
fundamentais como: liberdade, igualdade e propriedade.

No que concerne especificadamente ao principio da capacidade
contributiva, concluimos que as normas tributarias extrafiscais, porque
direcionadas para a consecugao de finalidades constitucionalmente legitimadas
e nao direcionadas a distribuicdo da carga tributaria, caracteristica marcante das
normas tributarias fiscais, ndo se sujeita, ao principio da capacidade contributiva.

Ressalva-se, contudo, que o fato de ndo haver esta sujeigado ao principio
da capacidade contributiva, n&o subtrai a importancia da aplicagado do principio
da igualdade, que deve, de maneira inexoravel, permear todas as politicas
fiscais.

Por estas razdes e considerando a especificidades atinentes as normas
tributarias extrafiscais, que ja nascem com um propdésito indutor, buscamos

eleger critérios de identificagdo e controle das normas extrafiscais.
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Neste contexto, elegeu-se um critério duplo de identificagdo das normas
tributarias extrafiscais, quais sejam, o da finalidade e da eficacia. Nao se adotou
os critérios de modo isolado para ndo prejudicar o mecanismo de controle que
buscamos defender.

Com efeito, a jungcdo de ambos os critérios permite resolver problemas
gue nao seriam passiveis de resolugao se fossem considerados isoladamente.
Isto &, a partir da finalidade objetivada na lei, pode-se verificar se ha adequacao
e proporcionalidade entre a medida produzida e as finalidades constitucionais,
aqui representadas através dos principios que regem a ordem econémica. Em
carater complementar, ndo basta a identificacdo e correlagao existente entre a
finalidade objetivada na lei que instituiu determinada norma tributaria extrafiscal
e a finalidade constitucional representada pelos principios, devendo haver o
efetivo cumprimento da finalidade constitucional objetiva. Surge, portanto, a
importancia do aspecto da eficacia da norma tributaria extrafiscal.

Conforme citado anteriormente, ndo ha que se falar em funcao
extrafiscal sem eficacia no plano concreto. Esta afirmagéo, desafiadora do
entendimento doutrinario e jurisprudencial majoritario, que reiteradamente se
posiciona com reservas quando da analise pragmatica de determinada norma
tributaria extrafiscal, deve ser seriamente refletida.

Entendemos que ha embasamentos constitucionais a permitir a analise
dos efeitos das normas tributarias extrafiscais. Nao se tratando, portanto, de
elementos extrajuridicos. Com efeito, o carater programatico e funcional esta
impresso em todo o ordenamento constitucional, justificando a analise eficacial
da norma extrafiscal.

Estas conclusdes iniciais ja nos direcionam para a indispensabilidade de
controle rigoroso da constitucionalidade das normas tributarias extrafiscais.
Neste sentido, sera constitucional apenas as normas tributarias extrafiscais que
cumprirem as finalidades constitucionais.

Identificada a auséncia de cumprimento destas finalidades, ha que se
reconhecer a inconstitucionalidade da norma extrafiscal, fazendo com que esta
passe a se sujeitar aos critérios e principios proprios das normas tributarias
fiscais, dentre as quais se destaca a capacidade contributiva.

Alguns critérios de controle da constitucionalidade das normas tributarias
extrafiscais foram apresentados no presente trabalho. Analisamos o controle da
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constitucionalidade das normas tributarias extrafiscais a partir dos critérios
comumente utilizados pelo Poder Judiciario, destacando-se o controle pela
forma, bem como o controle pelo conteudo da igualdade.

Verificou-se que estes critérios de controle ndo se mostram suficientes
para enfrentar as problematicas decorrentes do instrumento da extrafiscalidade.

A questao do controle pelo conteudo da igualdade pelo Poder Judiciario
nem sempre é possivel, uma vez que o Poder Judiciario privilegia, com raz&o, o
principio da separacdo dos poderes, invocando em reiterados casos que a
diferenciacdo de contribuintes em razdo de determinada norma tributaria é
orientada pelo conveniéncia e juizo da Poder Legislativo.

Entendemos que a luz da Constituicido Federal, esta posi¢cao néo é de
todo segura. Com efeito, o ordenamento coibe o tratamento desigual entre
contribuintes que se encontrem em situagao equivalente. A adotar sem reservas
o posicionamento do Poder Judiciario, muitos privilégios odiosos, destinados a
grupos de pressdo, poderiam subsistir, impactando negativamente o
ordenamento juridico.

E, portanto, neste contexto que um novo critério de controle de
constitucionalidade surge, qual seja, o critério da proporcionalidade. E
necessario verificar, através da proporcionalidade, se a medida extrafiscal
adotada apresenta, de fato, uma relagdo harmonia entre o meio e o fim.

Significa dizer que deve haver uma adequacao entre a medida adotada
como caminho para a realizagdo de determinado objetivo constitucional. Ainda
que se reconhec¢a a dificuldade de se aferir os efeitos da norma tributaria
extrafiscal no inicio de sua vigéncia, deve-se analisar se o0 meio adotado tem o
condéao de produzir, ainda que em carater potencial, o fim pretendido.

Como desdobramento do critério da proporcionalidade, para além da
adequacgdo acima mencionada, ha também a questdo da necessidade de
manutencdo da medida extrafiscal. Neste aspecto, é importante verificar se o
caminho para a promogao da finalidade pretendida seria unicamente o da
tributacdo ou se poderia ser de outra natureza, como, por exemplo, de ordem
administrativa.

Com efeito, a tributacdo, ainda que na modalidade extrafiscal, sempre
tangenciara direitos e garantias fundamentais. Resta, portanto, necessario
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adotar a pratica da extrafiscalidade com responsabilidade, priorizando sempre a
observancia e respeito ao texto constitucional.

Algumas decisdes judiciais foram apresentadas no decorrer deste
trabalho no intuito de conferir maior objetividade ao tema. Reconhece-se a
notoria restricdo do Poder Judiciario em analisar o aspecto eficacial das normas
tributarias extrafiscais, nos moldes em que proposto neste trabalho. No entanto,
este obstaculo ndo pode impedir o avango do tema, sobretudo se considerado o
necessario e urgente controle da extrafiscalidade.

Neste aspecto, destacamos que informagdes concretas de orgaos
fiscalizadores, tais como o Tribunal de Contas da Unido, dao conta de que os
beneficios fiscais mantidos em nosso pais ndo apresentam qualquer resultado
positivo, impactando negativamente nas contas publicas, bem como na ordem
econdmica, prejudicando a livre iniciativa e a livre concorréncia.

Buscou-se neste estudo, portanto, conciliar o aspecto funcional do
Direito Tributario com os principios constitucionais tributarios e préprios da
ordem econdémica nacional. E indispensavel avancarmos no estudo do tema,
evitando-se que normas tributarias extrafiscais, a pretexto de instituidas para
cumprimento de propodsitos extrafiscais, sejam permeadas por aspectos que
impedem o tratamento igualitario entre contribuintes, prejudicando a ordem
econdmica e as contas publicas.

Neste sentido, conclui-se que, ao controlar a renuncia fiscal, evitando-se
instituir beneficios fiscais indbcuos, o aumento da carga tributaria também né&o
seria a saida corriqueiramente apontada pelo Poder Publico como medida de
equilibrio das contas publicas.
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