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RESUMO

A proposta deste artigo ¢ uma reflexdo sobre um sentido mais amplo para a extrafiscalidade
que a faga ser compreendida em sua interconexdo com as politicas sociais, econdmicas e de
protecdo ambiental do Estado e ndo mais como um efeito contraposto a arrecadacao tributaria.
Procuramos demonstrar que uma renuncia fiscal como parte das politicas de aumento da
renda, busca do pleno emprego ou a protecio ao meio ambiente podem proporcionar no

médio e longo prazo incrementos de arrecadagao.
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ABSTRACT:

The purpose of this lecture is a reflection about a broad sense to understand "extrafiscality" in
what way, as in its interconnection with the social, economic and environmental protection
policies of the State and not as opposed to the tax revenue effect. We intend to demonstrate
that a tax waiver as part of the policy of increasing income, pursuit of full employment or

environmental protection can provide in medium and long-term tax storage increments.
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Introduciao

A extrafiscalidade se caracteriza quando alguma medida de governo com manipulagao
de tributos ndo tem a arrecadacao como sua finalidade imediata. Esse ¢ o conceito tradicional
que nos ensina a doutrina; porém, entendo que as politicas publicas ndo devem ser
examinadas apenas pelos seus resultados imediatos. Muitas das a¢des de governo conjugam
objetivos a curto, médio e longo prazos. E o objetivo mais distante pode ser uma
conseqiiéncia dos objetivos mais proximos. Um plano de aumento do crescimento econémico
pela concessdo de beneficios fiscais, por exemplo, embora em um primeiro momento
implique renuncia fiscal, terd como conseqiiéncia natural um incremento da arrecadagao.

Assim, diante da complexidade e abrangéncia das politicas publicas, muitas vezes nao
¢ importante a caracterizag¢do isolada de determinada medida como extrafiscal. A meu ver,
mais relevante para o exame dos efeitos sobre a tributacdo seria um estudo mais abrangente,
onde também se considerassem objetivos de médio e longo prazos. Passamos entdo a
apreciagdo de algumas passagens da doutrina sobre essa complexa relagdo entre tributacdo e
outras areas de atuagdo do governo, em especial, a Economia.

Para Alfredo Augusto Becker':

“A principal finalidade de muitos tributos ndo sera a de um instrumento de
arrecadagdo de recursos para o custeio das despesas publicas, mas a de um instrumento de
intervengdo estatal no meio social e na economia privada...”

E inspirado no pensamento de Keynes assevera o jurista gatcho que:

“Um maior intervencionismo estatal na ordem social e na economia privada é
necessidade inadiavel, pois so deste modo se restituird a pessoa humana a sua dignidade”

No mesmo sentido, Sacha Calmon Navarro Coelho*:

“A extrafiscalidade é a utilizagdo dos tributos para fins outros que ndo os da simples
arrecadac¢do de meios para o Estado. Nesta hipotese o tributo é instrumento de politicas
econdémicas, sociais, culturais, etc.”

Feitas essas consideragdes iniciais, o desenvolvimento deste artigo tem a pretensdo de
apresentar um sentido mais amplo para a extrafiscalidade, ndo mais como uma finalidade
estranha a atividade fiscal do Estado, mas como um de seus eclementos, ao lado da
arrecadacdo. Isso porque a politica fiscal ndo s6 compreende as receitas como também os

gastos publicos:

! BECKER, Alfredo Augusto Becker. Teoria Geral do Direito Tributdrio. Sio Paulo: Saraiva, 1963. p. 587-589.
2 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Manual de Direito Tributdrio. Rio de Janeiro: Forense, 2001. p. 130.
3 SAMUELSON, Paul e NORDHAUS William D. Macroeconomia. So Paulo: McGraw-Hill Interramericana, 1997.
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A politica or¢amental ou politica fiscal, é um ramo da politica econémica que define o
or¢amento e seus componentes, os gastos publicos e impostos como varidveis de controle
para garantir e manter a estabilidade econémica, amortecendo as flutuagdes dos ciclos
econémicos e ajudando a manter uma economia crescente, o pleno emprego e a
inflagdo baixa.

Assim, a partir dessa premissa, os objetivos de natureza econdmica, sejam para o
aumento da renda ou da busca do pleno emprego, ndo podem ser considerados extrafiscais tdo
s0 pelo fato de ndo terem a arrecadacdo como finalidade imediata. Para tais objetivos, a serem
alcangados via manipulagdo da tributagdo, ndo ha de se falar propriamente em

extrafiscalidade, a0 menos no conceito que aqui se defende.

. . ~ , . 4
Nesse sentido, merece citagdo o Professor Jos¢ Marcos Domingues:

Depois desta resenha da legislagdo, jurisprudéncia e doutrina, tanto brasileira como
espanhola, acerca do conceito de tributo, percebe-se que em ambas as ordens juridicas esta
nogdo estd regulada de forma bastante similar, respondendo a moderna concepgdo do direito
financeiro e tributdrio, que propugna que entre ingressos e gastos publicos tenha que existir,
necessariamente, uma intima e profunda conexdo, com o abandono do tradicional enfoque
individualista deste ramo do ordenamento juridico, em favor de uma visdo redistributiva,
cujo eixo central ndo estaria constituido tdo so pelos ingressos tributarios, mas pela
interdependéncia, entre estes e os gastos publicos, [...]

Dentre os objetivos extrafiscais, selecionamos, propositalmente, o aumento da renda e
emprego € a protecdo ao meio ambiente. Embora com origens axioldgicas distintas e, muitas
vezes, considerados inconciliaveis, a Constituicdo Federal veio a harmonizar o
desenvolvimento econdmico com a defesa do meio ambiente, estabelecendo o
“desenvolvimento sustentavel”, conceito que reafirma a influéncia reciproca de duas areas
fundamentais — somente o desenvolvimento econdmico preocupado com os impactos
ambientais se sustenta ao longo do tempo. A deterioracdo do meio ambiente, além dos efeitos
negativos em nossa saude, reduzird as fontes de energia e matérias-prima necessarias a

producdo industrial:

O Poder Publico tem na extrafiscalidade tributiria uma maneira de conciliar
desenvolvimento econdmico e defesa do meio ambiente. Frise-se que a Constitui¢do Federal
de 1988 estabeleceu no artigo 170, incisos III e VI c/c artigo 225, a busca pelo ja referido
desenvolvimento sustentdvel.”

Acredito que essa nova percepcao da realidade alcance outras areas, nas quais também
estdo outros objetivos extrafiscais, o que nos conduziria a mesma conclusdo: talvez nao

existam conflitos entre si ou entre eles e a atividade arrecadatéoria do Estado.

* DOMINGUES, José Marcos. Conceito de Tributo: Uma Perspectiva Comparada Brasil-Espanha. Revista Tributéria e de
Finangas Publicas. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, vol. 104, ano 2012. p. 323.
S BERNARDI, Renato. Tributagdo Ecoldgica. Revista Selegdes Juridicas, dezembro/2007. COAD: Rio de Janeiro. p. 13-19.
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Ao final, examinaremos também alguns limites que devem ser observados na
formulagdo e implementacdo de politicas publicas por intermédio da manipulacdo da

tributacdo, as ditas medidas extrafiscais.

1. Politica Fiscal

No momento histérico a que se denomina de Estado do Bem-Estar Social, Welfare
State, John Maynard Keynes trouxe importante contribui¢do para constru¢do de um novo
modelo econdmico como resposta a crise do liberalismo, mais socialmente igualitario. Em sua
obra “Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Moeda™ defendia a intervengdo do Estado na
economia para a busca do pleno emprego e a promocgao de politicas sociais. A “mao invisivel”
de Adam Smith’ ja estava paralitica. Como assinala o Professor James Marins®, para Keynes a

politica fiscal incutia objetivos de natureza econdmica e social:

A politica fiscal deveria ser utilizada para a interven¢do direta na economia, promovendo a
redistribui¢do de riquezas, e o pleno emprego. (Keynes) Incutia na politica fiscal objetivos de
natureza econdémica e social, o que ndo era possivel pela logica econémica classica.
Portanto, apresentava grande ligagdo com a extrafiscalidade, pois vinculava a atividade
financeira a objetivos que escapam a mera arrecadagdo.

E nessa esteira de pensamento que se desenvolve esse trabalho. Considerando que as
politicas econdmicas do Estado tém como objetivos, em ultima instancia, o aumento da renda
e a busca do pleno emprego, ao final também crescera a arrecadacdo de impostos, sempre
dependente do crescimento econdmico.

Nao ¢ por outra razdo que José Casalta Nabais denomina de extrafiscalidade impropria
os efeitos econdmicos e sociais que sdo inevitdveis a maioria dos tributos, mas que nao

pertencem a finalidade principal’:

De um lado, ha que separar a extrafiscalidade (...) em sentido proprio ou estrito, do
fenomeno da extrafiscalidade inerente a generalidade das normas de direito fiscal (de
tributagdo ou ndo tributagdo), traduzido seja no relevo das finalidades extrafiscais
secunddrias ou acessorias, (...) seja na constatagdo, atualmente praticamente inevitavel, da
presenga de efeitos econdmicos e sociais na generalidade de tais normas.

Os beneficios fiscais de incentivo a determinados setores econOmicos estiao

relacionados a atividade fiscal do Estado e, portanto, os fins extrafiscais seriam improprios,

® KEYNES, John Maynard. Teoria Geral do Emprego, do juro e da moeda. 2* edigio. Sio Paulo: Nova Cultural, 1985.
" SMITH, Adam. 4 Riqueza das Nagdes. Calouste Gulbenkian, 2006. 4a ed..

¥ MARINS, James. Extrafiscalidade Socioambiental. In: Revista Tributéria e de Financas Publicas. Sio Paulo: Editora
Revista dos Tribunais. Jan-Fev/2010, n® 90, p. 81.

9 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 1998. p. 630.
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pois conduzem ao incremento da arrecadagdo. E o que parece ter sido o prognostico de

Alfredo Augusto Becker'":

[...]na construgdo juridica de todos e de cada tributo, nunca mais estard ausente o finalismo
extrafiscal, nem serd esquecido o fiscal. Ambos coexistirdo sempre — agora de um modo
consciente e desejado (...), apenas haverd maior ou menor prevaléncia neste ou naquele
sentido, a fim de melhor estabelecer o equilibrio econémico-social do or¢amento ciclico.

E que também néo passou despercebido por Aliomar Baleeiro'':

[...]a questdo ndo é tdo simples, pois estudos mais aprofundados sobre esse tema demonstram
que ndo ¢é tdo facil distinguir os fins fiscais daqueles extrafiscais.

A fiscalidade e a extrafiscalidade sdo grandezas que caminham em conjunto, tanto na
fundamentagdo do dever tributario quanto na apuragdo de seus efeitos.

Em nosso atual momento politico, as medidas para o desenvolvimento econdmico sdo
noticiadas com periodicidade curtas nos didrios econdmicos, nesse escopo também estdo
incluidas a busca do pleno emprego e a reparti¢do da renda. Inumeros sdo os exemplos de
acOes estatais para o desenvolvimento economico que acabaram organizadas em um Programa
de Aceleragdo do Crescimento — PAC. No sitio mantido na internet, o Governo Federal
informa as principais medidas institucionais e economicas, das quais destacamos as seguintes

12,
passagens "
Estda em curso no Brasil um modelo de desenvolvimento econémico e social, que combina
crescimento da economia com distribui¢do de renda e proporciona a diminui¢do da pobreza

e a inclusdo de milhées de brasileiros e brasileiras no mercado formal de trabalho.”

[-]

“As medidas de desoneragdo tributdria representaram, a principio, uma renuncia fiscal de
R$ 6,6 bilhoes em 2007. Porém, com o estimulo ao investimento, provocado pela redugdo de
impostos e contribui¢des, a arrecadagdo futura ndo sera comprometida em conseqiiéncia do
crescimento econdomico, permitindo novas desoneragdes ou aplicagdo de mais recursos em
infra-estrutura, sem prejuizo da sustentabilidade fiscal do pais.

Recentemente foi publicada a Lei n° 12.546, de 14/12/2011 que substitui a base de
calculo das contribui¢des previdencidrias para a receita bruta, desonerando-se a folha de
salarios. A medida beneficia alguns setores da economia nacional tornando-os mais
competitivos nas exportagdes, além de corrigir uma contradi¢do, o pagamento de tributos
sobre os salarios prejudica a busca do pleno emprego.

Nossa conclusdo também aqui ¢ de que as medidas econdmicas para o aumento da
renda e a busca do pleno emprego, ainda que sejam através do manuseio da tributagdo,
quando eficientes, terdo efeitos positivos sobre a base contributiva que aumentara na

propor¢ao do desenvolvimento econdmico.

' BECKER, Alfredo Augusto Becker. Teoria Geral do Direito Tributdrio. Sio Paulo: Saraiva, 1963, p. 597.

"' BALEEIRO, Aliomar. Limitagées Constitucionais ao Poder de Tributar. Atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi.
Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 577.

12 Disponivel em: http://www.pac.gov.br/sobre-o-pac/medidas
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2. Alguns objetivos extrafiscais

Como ja salientado no capitulo anterior, a intervencdo do Estado na economia para o
crescimento da renda e emprego tem como um de seus instrumentos a politica fiscal, onde,
por sua vez, encontra-se a arrecadacdo de tributos. As ac¢des para a protecdo ao meio
ambiente, com a preservacao dos recursos naturais, em ultima instancia, também se conjugam

com as politicas econdmicas e beneficiam as atuais e futuras geragoes.

2.1. A busca do pleno emprego

A carta politica brasileira consagra como um dos objetivos da sociedade a busca do
pleno emprego, artigo 170, inciso VIII. Nesse sentido, para que se estimule o
desenvolvimento econdmico € necessaria a intervencao do Estado na ordem econdémica com
politicas publicas que efetivamente reduzam a taxa de desemprego. Uma das agdes ¢ a
concessdo de beneficios fiscais aos setores que mais empregam mao-de-obra. Com isso,
corrige-se um desequilibrio iminente, as escolhas entre uma atividade ou outra ndo mais
levardo em conta menores custos com mao-de-obra, o que prejudicaria a busca do pleno
emprego. Como exemplo, podemos mencionar a desoneragdo da folha de pagamento e o
SIMPLES.

a) Desoneragdo da folha de pagamento

De acordo com a Lei n° 8.212, de 24/07/91 as empresas estdo obrigadas ao
recolhimento da contribuicdo previdenciaria de 20% da remuneragdo paga aos segurados
empregados, juntamente com a contribui¢ao deles descontadas, além de contribuigdes a titulo
de seguro de acidente de trabalho e as devidas a outras entidades'. Néo ¢é dificil constatar o
custo que isso representa para as empresas, o que desestimula a contratagdo de mao-de-obra,
sobretudo aqueles trabalhadores cujas fungdes na empresa possam ser automatizadas.

Recentemente, como alternativa imediata as interminaveis discussdes sobre a reforma
tributdria, foi editada a MP n°® 563, de 03/04/2012 que tratou de desonerar a folha de

pagamento de varios setores da economia nacional. Trata-se, portanto, de politica publica

B Art. 30. (...)

I - a empresa ¢ obrigada a:

a) arrecadar as contribui¢des dos segurados empregados e trabalhadores avulsos a seu servigo, descontando-as da respectiva
remuneracao;

b) recolher os valores arrecadados na forma da alinea a deste inciso, a contribuig¢o a que se refere o inciso IV do art. 22 desta
Lei, assim como as contribui¢des a seu cargo incidentes sobre as remuneragdes pagas, devidas ou creditadas, a qualquer
titulo, aos segurados empregados, trabalhadores avulsos e contribuintes individuais a seu servigo até o dia 20 (vinte) do més
subsequente ao da competéncia;
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extrafiscal. Com a substitui¢do da folha de pagamento como base de calculo da contribui¢ao
previdencidria pela receita bruta das empresas espera-se que as contratagdes ndo sejam
desestimuladas pelo custo tributério.

b)  SIMPLES

Como assinalado pelo Professor Marcus de Freitas Gouvéa, nas microempresas €
empresas de pequeno porte'* o fator trabalho prevalece sobre o capital'”>. Como conclusio, sdo
essas empresas que, proporcionalmente ao seu tamanho, empregam mais mao-de-obra. Entao
seria legitimo que se buscasse o incentivo a criagdo dessas pequenas empresas. Do ponto de
vista do pleno emprego, considerado o mesmo somatdrio de receita bruta, mais valem
milhares de pequenas empresas do que dezenas de grandes empresas. Com esse propdsito €
que foi editada em uma primeira fase a lei do SIMPLES FEDERAL, Lei n° 9.317, de
05/12/96 e, posteriormente, um programa mais amplo, o SIMPLES NACIONAL, Lei
Complementar n® 123, de 14/12/2006.

Esse texto ndo tem a finalidade de examinar analiticamente a sistematica do
SIMPLES, mas apenas os efeitos do programa como incentivo a contratacdo de mao-de-obra.

As empresas optantes pelo programa tiveram consideravel desoneracdo tributaria com
a adocdo da receita bruta como unica base de célculo, substituindo todos os tributos a que
antes se via obrigada: IRPJ, IPI, CSLL, COFINS, PIS, contribui¢do previdenciaria, ICMS e
ISS; e também reducdo de custos burocraticos, como a dispensa de escrituragdo contabil e
outras simplificagdes operacionais.

E inegivel que esses beneficios tém repercussdo positiva sobre a economia. O
tratamento favorecido, perfeitamente alinhado com o principio da capacidade contributiva,
reduz a injusta concorréncia de pequenas empresas com aquelas que em razdo da grande
concentragdo de capital possuem poder de fixagdo de precos no mercado consumidor, o que,
muitas vezes, ndo pode ser acompanhado pelas pequenas empresas, sempre em déficit
persuasivo no mercado produtivo. Isto porque os custos junto a fornecedores sdo

inversamente proporcionais ao volume de aquisi¢oes.

A Lei Complementar n® 123, de 14/12/2006 conceitua microempresas ¢ empresas de pequeno porte:

Art. 3° Para os efeitos desta Lei Complementar, consideram-se microempresas ou empresas de pequeno porte a sociedade
empresaria, a sociedade simples, a empresa individual de responsabilidade limitada e o empresario a que se refere o art. 966
da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Cddigo Civil), devidamente registrados no Registro de Empresas Mercantis ou no
Registro Civil de Pessoas Juridicas, conforme o caso, desde que:

I - no caso da microempresa, aufira, em cada ano-calendario, receita bruta igual ou inferior a R$ 360.000,00 (trezentos e
sessenta mil reais); e

II - no caso da empresa de pequeno porte, aufira, em cada ano-calendario, receita bruta superior a R$ 360.000,00 (trezentos e
sessenta mil reais) e igual ou inferior a R$ 3.600.000,00 (trés milhdes e seiscentos mil reais).

' GOUVEA, Marcus de Freitas. 4 Extrafiscalidade no Direito Tributdrio. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 100.
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As empresas do SIMPLES, como antes assinalado, ndo contribuem para a previdéncia
social sobre a folha de salarios, mas, como todos os demais tributos a que estdo obrigadas,
sobre a receita bruta. Assim, possuirem dez empregados ou cem empregados nio tem reflexo
sobre o 6nus com contribui¢des previdencidrias, o que incentiva as contratagdes.

Em pesquisa realizada pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada - IPEA
concluiu-se sobre os impactos positivos do SIMPLES FEDERAL para o aumento do nivel de

r 16
emprego no pais :
Conclui-se que o Simples Federal, quando implementado, em 1997, contribuiu para aumentar
o numero de postos de trabalho nas firmas industriais. Apresentam-se evidéncias de que,
entre as melhores condigdes oferecidas pelo programa, as empresas optantes aproveitaram
sobretudo a redugdo da burocracia para empregar mais trabalhadores nesse momento.
Além disso, os resultados sugerem que, em tal ano, esse beneficio do programa também
contribuiu para evitar o fechamento sobretudo das firmas menores. Em termos agregados,

ambos os componentes mencionados anteriormente contribuem positivamente para a geragdo
de emprego.

2.2. Protecao ao meio ambiente

Ainda que a protecdo ao meio ambiente como finalidade extrafiscal ndo proporcione
de imediato um crescimento econdmico, ¢ necessario para a sustentacdo do desenvolvimento
da economia. Sem a preservagdo dos recursos naturais havera escassez de matérias-primas e,
com isso, a queda da producdo industrial. Preocupada com as geragdes atuais e futuras, a
Constitui¢do Federal elevou ao mais alto nivel axiolégico o desenvolvimento sustentavel. E
nesse sentido que conclui o Professor Eros Roberto Grau':

“O principio da defesa do meio ambiente conforma a ordem econémica (mundo ser),
informando substancialmente os principios da garantia do desenvolvimento e do pleno
emprego.”

As experiéncias com as green taxes, ou tributos verdes, espalham-se pelo mundo. Na
Inglaterra, a politica ambiental tributaria baseia-se na voluntariedade dos participantes, com
estimulos na forma de redugdes de contribuicdes sociais; no Alemanha, ha sobretaxas para os
combustiveis fosseis, sendo o incremento na arrecadagdo compensado com redugdes também
de contribui¢des sociais. Ja no Brasil, tivemos a¢gdes importantes nesse sentido desde a Lei n°
5.106/66 com o abatimento nos impostos de pessoas juridicas dos gastos com
reflorestamento; na década de 90, o Decreto n°® 755/93 propiciava uma reducdo da polui¢ao

urbana com menor aliquota de IPI para os veiculos movidos a alcool. Importante instrumento

'® CORSEUIL, Carlos Henrique L. e MOURA, Rodrigo Leandro. O impacto do simples federal no nivel de emprego da
industria brasileira. Texto para Discussdo n° 1.643. IPEA. Brasilia, agosto de 2011. p. 21 e 22.
"7 GRAU. Eros Roberto. 4 ordem econdmica na Constituicio de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 251.
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de incentivo a protecdo ambiental ¢ a introdu¢do de critérios de carater ambiental para os

o, . 18
repasses aos municipios do ICMS arrecadado.

3. O Aparente Conflito com o Principio da Capacidade Contributiva

Quando o tema ¢ a extrafiscalidade, a preocupagdo principal e, por conseqiiéncia, o
dissenso doutrindrio entre os pensamentos de nossos juristas reside no conflito entre o
interesse visado com a medida e a obediéncia ao principio da capacidade contributiva. E
comum que esses fins materiais outros, que podem ser sociais, culturais, urbanisticos,
ambientais, econdmicos, etc, desequilibrem a proporgdo entre riqueza e dnus tributario. E por
essa razao que Klaus Tipke defende a excepcionalidade das medidas extrafiscais, somente
seriam validas quando outras sejam inviaveis'’:

“..deve-se preferir a subveng¢do, pois a extrafiscalidade prejudica a logica e
coeréncia do direito tributario, pois enfraquece os principios estruturais do Direito
Tributario, sobretudo a igualdade expressada na capacidade contributiva.”

Sobre os riscos da violagdo desmedida da capacidade contributiva adverte o Professor
Ricardo Lodi Ribeiro que o principio sofreu desprestigio, sobretudo nas décadas que se
convencionou denominar de desenvolvimentistas. Nesse periodo, a simples alusdo a outros
valores constitucionais alinhados com a politica da época era suficiente para afasta-lo.
Embora reconheca a importancia dos fins extrafiscais, propugna por um juizo de ponderagcao

com os valores de justi¢a e igualdade subjacentes a capacidade contributiva®:

No entanto, ndo é suficiente a simples alusdo a um objetivo extrafiscal ou a praticidade da
arrecadag¢do para afastar, como num passe de mdgica, a aplicacdo da capacidade
contributiva. A contradi¢do entre esta e outros valores caros ao Direito é resolvida mediante
a ponderagdo de interesses e a aplicagdo do principio da razoabilidade.

Por sua vez, o Professor Ricardo Lobo Torres restringe os incentivos e as isencdes a

. e1rp e . AL e c~ r 21
finalidade de equilibrio no desenvolvimento econdmico das regides do pais” :

Em sintese, as isengdes e demais incentivos fiscais deixaram de ser a panacéia para o
desenvolvimento econdémico, sendo repudiadas pela Constitui¢do Federal, salvo no caso de
necessidade de promover o equilibrio do desenvolvimento socio-econdémico entre as
diferentes regioes do pais (art. 151, da CF).

'8 PARANA. Lei Complementar n°® 59, de 01/10/91.

% TIPKE, Klaus; YAMASHITA, Douglas. Justi¢a fiscal e o principio da capacidade contributiva. Sio Paulo: Malheiros,
2002.

2 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Temas de Direito Constitucional Tributario. Rio de Janeiro: Lumen Juris Editora, 2009. p. 222.
2! TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional, Financeiro e Tributdrio: Valores e principios constitucionais
tributdrios. Rio de Janeiro: Renovar, 2005. p. 355.

RFPTD, v. 2, n.2, 2014
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Para o Professor Adilson Rodrigues Pires™, a extrafiscalidade ¢ uma das contradi¢des
do Direito Tributario. O resultado obtido com a medida, por ser na maioria dos casos
inexpressivo e em alguns outros até inverso ao pretendido, ndo justifica a violagao da logica e
coeréncia do sistema tributario. Observa-se nos ensinamentos do ilustre professor uma estreita

proximidade com o pensamento de Klaus Tipke:

Contudo, a politica de incentivos ndo tem, efetivamente, servido como fator de transferéncia
de recursos para as camadas mais pobres. O modelo atual, no Brasil, tem mostrado a
suprema ineficdcia das formulas de incentivo como instrumento de justica. De maneira geral,
os incentivos fiscais beneficiam em maior propor¢do os contribuintes de faixas de renda mais
alta.

De fato, a manipulacdo da tributagdo para se atingirem outras finalidades pode ndo
levar em consideragdo a proporcionalidade do 6nus fiscal com a capacidade contributiva. Um
dos exemplos, identificado pelo Professor Ricardo Lodi Ribeiro™, ¢ a diferenciagio de
aliquotas do IPTU em razdo da localizacdo do imovel (artigo 156, §1°, II da Constitui¢ao
Federal). Segundo o Professor, a aplicacdo de aliquotas majoradas para imoveis mais
modestos localizados em regido valorizada da cidade violaria o principio da capacidade
contributiva, uma vez que, nesses casos, ndo corresponderia & medida de riqueza.

Outro exemplo seria a diferenciagdo de aliquotas do IPVA em razdo do combustivel
utilizado pelos veiculos. A Lei n° 2.877, de 22 de dezembro de 1997 fixou a aliquota para
veiculos movidos a dlcool em 2% e em 1% para os movidos a gas natural ou energia elétrica,
contra os 4% sobre o valor venal pagos pelos proprietarios de veiculos movidos a gasolina.
Como se vé, ndo ha qualquer relacdo entre o tipo de combustivel e a capacidade contributiva
do proprietario. Comparando-se um carro de luxo movido a alcool com um carro popular
movido a gasolina chega-se a conclusdo de que as aliquotas seriam regressivas para o
primeiro proprietirio que apresenta maior signo de riqueza. E certo que essa violagdo da
capacidade contributiva ndo ¢ gratuita. Busca-se com a redu¢do de aliquotas para veiculos que
utilizam combustiveis menos poluentes ao meio ambiente, valor também elevado a principio

constitucional . **

22 PIRES, Adilson Rodrigues. Contradi¢ées no Direito Tributdrio. Rio de Janeiro: Forense, 1999. p. 69.

2 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Limitacdes Constitucionais ao Poder de Tributar. Rio de Janeiro: Lumen Juris Editora, 2010. p-
170.

 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo 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:

[]

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e
servigos e de seus processos de elaboragao e prestagio;

'\-/‘III - busca do pleno emprego;
RFPTD, v. 2, n.2, 2014
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Embora o principio da capacidade contributiva ndo possa ser afastado por uma simples
alusdo a alguma outra finalidade, como se sua previsdo constitucional apenas facultasse o
legislador, deve-se também considerar que a tributagdo ¢ atividade-meio do Estado e, assim,
seria legitima a perseguicdo dos mesmos fins materiais que os recursos arrecadados
suportariam, sem a necessidade de que esses recursos ingressem nos cofres publicos.

Para ilustrar nossa afirmacdo, temos como exemplo as isengdes de IPTU para os
imdveis tombados, condicionadas a conservacdo do imével. Essa ¢ uma forma legitima de
cumprimento dos artigos 23 e 225 da Constituigio Federal que estabelece competéncia a
todos os entes da federagdo para proporcionar os meios de acesso das pessoas a cultura, a
educagdo e a ciéncia, ainda que se admita uma possivel violagdo ao principio da capacidade
contributiva. O imével tombado poderia ter alto valor econdmico pela sua imponéncia e
grandiosidade, bem como o proprietério, elevado poder aquisitivo, 0 que tornaria a renincia
fiscal uma medida regressiva em relagdo aos signos de riqueza, ja que outros vizinhos nao tao
aquinhoados estariam normalmente pagando o imposto. Vé-se assim que ¢ um exemplo de
extrafiscalidade tipica. O objetivo da medida ndo tem relagdo econdomica, apenas almeja-se a
efetivacdo do valor constitucional coincidente com a preservacdo de nossos registros
histérico-culturais.

Observa-se que o mesmo objetivo poderia ser alcangcado com o0s recursos
or¢amentarios provenientes da arrecadagdo tributaria. A conservacdo do imovel seria através
de servigos publicos ou, quando necessarias, obras publicas, ao invés de serem pelos proprios
proprietarios. De uma forma ou outra, a finalidade ¢ a mesma, apenas houve uma escolha do
meio empregado, competéncia discriciondria essa legitimamente confiada ao ente publico
para a efetivagao do valor constitucional.

Portanto, ¢ oportuno trazer que a escolha por uma medida ou outra estd relacionada
com a liberdade de exercicio da gestdo publica. A renuncia fiscal pode ser inferior ao custo de
aparelhamento do servigo publico de conservacgdo e restauracdo de imdveis tombados e, ainda
que equivalentes, o investimento publico somente beneficiaria os proprietirios de imodveis
tombados; portanto, ndo vejo diferenga do ponto de vista da atividade fiscal arrecadar para

depois realizar as despesas com os imoveis ou simplesmente ndo arrecadar o imposto sobre o

B Art. 23.E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios:

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagdo e a ciéncia;
VI - proteger 0 meio ambiente e combater a poluigdo em qualquer de suas formas;

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 geragoes.

RFPTD, v. 2, n.2, 2014
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imdvel sob a condi¢dao de que os proprietarios promovam a conservagdo. Como se disse desde
o inicio deste artigo a atividade fiscal do Estado ndo s6 compreende as receitas como também
os gastos publicos.

E do ponto de vista da eficiéncia administrativa, considerando que o incentivo fiscal
beneficia o proprietdrio, ninguém mais interessado que ele mesmo pela conservacdo de seu
imovel. Por essa razdo ¢ que se reafirma a legitimidade dessas valoragdes realizadas pelo
legislador ordinario. A andlise ndo deve ser restrita aos aspectos econdmicos, mas todos os
demais que informam e conduzem a boa gestdo publica.

Penso que essa redefini¢do da extrafiscalidade mostra-se mais alinhada com nossas

politicas publicas contemporaneas, multidimensionais e com objetivos menos efémeros.

4. Limites da Extrafiscalidade

Mas também se deve advertir que nem tudo se harmoniza. Como quaisquer agdes
publicas, as medidas extrafiscais devem respeitar certos limites, sejam eles juridicos, praticos
ou conjunturais.

Ao contrario de todas as passagens do texto até entdo, em que as politicas publicas
buscavam incentivar as pessoas fisicas ou juridicas para determinado comportamento ou
dissuadi-las de outros, nesta parte entdo trataremos da extrafiscalidade sob o aspecto negativo,
ou seja, quando razdes principioldgicas, normativas, técnicas ou praticas a desaconselham.
Sao os limites do campo de atuacdo do Estado na formulacdo e implementacdo de politicas
que tenham a manipulacdo de tributos como objeto ou meio para a consecugao das finalidades
publicas.*

Adotaremos aqui os critérios de agrupamento dos limites conforme proposto pelo
Professor Marcus de Freitas Gouvéa’’, embora existam outros igualmente coerentes, a
exemplo da classificagdo trazida pela pesquisa realizada por Marciano Seabra Godoi na
doutrina espanhola.”®

Assim, teremos os limites juridico-principioldgicos, juridico-normativos, limites

logicos e limites socioecondmicos.

% GOUVEA, Marcus de Freitas. 4 Extrafiscalidade no Direito Tributdrio. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 246.

7 Ibid. p. 248.

% GODOI, Marciano Seabra. Extrafiscalidad y sus limites constitucionales. Revista Internacional de Direito Tributario. Belo
Horizonte: Del Rey, v. 1, n° 1, jan/jun 2004. p. 219 — 262.
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4.1.  Limites juridico-principiologicos

Sao aqueles que concorrem com os principios ou valores almejados com a medida
extrafiscal que podem ser, a meu ver, de natureza tributdria ou ndo. Quando, por exemplo, o
objetivo seja a protecdo ao meio ambiente, dever-se-a respeitar o proprio conceito de tributo,
artigo 3° do Codigo Tributario Nacional®, para que a medida ndo inclua alguma sangdo
tributdria. Somente ¢ admissivel a manipulacdao de aliquotas ou bases de céalculo. E alguma
eventual imposicdo de penalidade estaria fora do Direito Tributario. As multas aplicadas
previstas pela legislacdo sdo instrumentais para a constituicdo do crédito tributdrio e ndo para
outras finalidades, sejam elas as de cunho social, ambiental, cultural, urbanistico etc.

Pela mesma razdo também ndo seria admissivel a criagdo de tributo que, a pretexto da
eficiéncia para a realiza¢do do objetivo extrafiscal, ndo tenha como base alguma manifestacao
de riqueza.

Nesse sentido defende o Professor Ricardo Lodi Ribeiro:*°

No entanto, como é quase consenso na moderna doutrina, ndo se pode afastar a aplica¢do da
capacidade contributiva diante de um mero objetivo extrafiscal. E preciso, ao contrdrio, que
o objeto extrafiscal seja razoavel, e que prevalega diante de um juizo de ponderac¢do de
valores entre a igualdade e a capacidade contributiva, a fim de que ndo sejam criados
privilégios odiosos sob o pano da extrafiscalidade.

A extrafiscalidade, na realidade, reafirma a conexdo do Direito Tributario com os
demais ramos e também com outras areas do conhecimento, como a Economia, 0 meio
ambiente, cultura, saide e outros valores constitucionais que conferem unidade a ordem

juridica.

4.2.  Limites juridico-normativos

Essa categoria se diferencia da anterior pela espécie de norma juridica em questao.

Aqui a limitacdo decorre ndo de um principio, mas de uma regra. Nao € nosso propdsito
. o, . 31 , . ey ~

aprofundar a teoria sobre os principios ou regras” . Em breves comentérios, os principios sao

comandos de otimizagdo com elevada carga axiologica e, por essa razdo, prevalecem a

¥ Art. 3° Tributo é toda prestacdo pecunidria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nio constitua
sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

3 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Limitacdes Constitucionais ao Poder de Tributar. Rio de Janeiro: Lumen Juris Editora, 2010. p-
171.

3! Sugerimos para tanto a leitura do livro “Teoria dos Principios — da defini¢do a aplicagio dos principios juridicos” do
Professor Humberto Avila, Malheiros Editores.
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abertura e a subjetividade em sua interpretacdo e aplicagcdo; enquanto as regras, nas palavras
de Ronald Dworkin™, sio aplicadas ao modo “tudo ou nada”.

Além das imunidades constitucionais, importante limitagdo normativa ¢ a vedagdo a
concessao de beneficios fiscais sobre tributos que ndo sejam da competéncia do ente publico.

Um exemplo seria lei federal conceder isengdo de ICMS para produtos reciclados.™

4.3.  Limites logicos

Estdo relacionados & aptidio de determinado tributo para se atingir o fim pretendido. E
a aplicagdo do conceito da “adequagdo”. Empiricamente, os meios empregados devem levar
ao fim visado. Nao se prestaria como meio adequado para a protecdo ao meio ambiente a
redugdo de aliquotas do imposto de renda, pois ndo ha uma relagdo de causa-efeito ou de
meio-fim. Para tanto, mais eficiente seria o legislador se valer da seletividade de produtos

sujeitos aos impostos sobre a producao e circulacao.
4.4. Limites sociais e econdmicos

A medida extrafiscal devera ser idonea para a finalidade a que se destina, o que se
obtém pela sua formulacdo racional-participativa de todas as areas envolvidas: social, politica,
econdmica, ambiental e quaisquer outras que possam contribuir positivamente para o
resultado esperado e, ndo menos importante, para a previsao dos impactos negativos.

Nesse sentido, temos que a realidade socio-econOmica representa limites para a
eficacia das pretensdes da extrafiscalidade:>

“Rejeitamos, pois, a tese da ineficacia geral das medidas extrafiscais, mas tomamos a
realidade socio-economica como limite fatico ao seu manejo, considerando-a como
adverténcia para a eficacia dos mecanismos extrafiscais.”

Como exemplo ilustrativo, podemos citar as elevadas aliquotas que incidem sobre o
cigarro. Ninguém deixard de alimentar seu vicio porque o cigarro ¢ mais caro ou ndo. Muito
mais importante para o fumante ¢ a consciéncia e percep¢ao sobre os maus que o fumo lhe

causa. A imposicao de aliquotas estratosféricas sobre o cigarro desrespeita os limites logico e

social, pois mostra-se inadequado e ineficaz.

32 DWORKIN, Ronald. The Model of Rules. University of Chicago Law Review. P. 43. 1967.
33 Artigo 155, §6° da Constituicdo Federal.
¥ GOUVEA, Marcus de Freitas. 4 Extrafiscalidade no Direito Tributdrio. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 271.
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A diferenciacdo de aliquotas somente se justifica pela essencialidade dos produtos e
ndo como meio coercitivo ao consumo. Sobre essa questdo foram precisas as criticas do

saudoso mestre Alfredo Augusto Becker’”:

Fregiientemente o povo ou determinado grupo social ndo compreende as exigéncias do bem
comum, ndo as pratica e nem estd disposto a aceitd-las; isto acontece especialmente quando
estdo em jogo os tradicionais vicios da humanidade (luxuria, alcoolismo, avareza etc), ou
quando o Estado procura introduzir, em uma sociedade de temperamento demasiado
individualista, principios de solidariedade social.

A imposigdo de regra juridica que, de subito e diretamente, proiba aqueles vicios ou obrigue
a pratica daqueles atos de solidariedade, poderd desencadear graves perturbacées de ordem
econdémica, social ou moral, cujas conseqiiéncias serdo piores que aqueles vicios e egoismo
social.

Uma medida, por meio da tributagdo, mais eficiente e oportuna talvez seja a criagdo de
clinicas ou outros estabelecimentos de satde especializados na ajuda aos fumantes para a
superagdo de seus vicios, com o funcionamento financiado por taxa incidente sobre o
consumo de cigarro. No caso, somente contribuiriam os consumidores que teria a sua
disposi¢do o servigo piblico especifico e divisivel.’® A meu ver ndo violaria o § 2° do artigo
145 da Constituicao Federal, j4 que ndo adotamos no Brasil o imposto sobre o consumo, mas
sobre a circulagdo de mercadorias:

“Art. 145. [...]

’

§ 2°- As taxas ndo poderdo ter base de calculo propria de impostos.’

5. Conclusao

A tributacdo ¢ atividade-meio do Estado para a satisfagdo de necessidades publicas e
realizacdo de outros interesses da sociedade; portanto, situa-se apenas como instrumento
financeiro para a consecucdo de politicas, o que nos leva a conclusdo de que ¢ valida e
aceitavel a manipulagdo de tributos para que tais objetivos, tidos como extrafiscais no sentido
tradicional, sejam alcancados. E que, embora pareca um contra-senso, muitas vezes os
interesses finalisticos das politicas publicas sdo facilitados ndo com a arrecadagdo, mas com a
desoneragao tributaria.

Em outros casos, a reducdo de tributos como instrumento de incentivo a investimentos
pode resultar no médio e longo prazos incrementos de arrecadacdo, o que se dd comumente

com as politicas econdmicas. Nesse mesmo sentido, identificamos, ainda, que os green taxes,

* BECKER, Alfredo Augusto Becker. Teoria Geral do Direito Tributdrio. Sio Paulo: Saraiva, 1963. p. 591.

%® CTN: Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, no ambito de suas
respectivas atribuigdes, tém como fato gerador o exercicio regular do poder de policia, ou a utilizagdo, efetiva ou potencial,
de servigo publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposigao.
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tributos verdes, contribuem para a preservacdo dos recursos naturais necessarios a producao
industrial, o que confere sustentacdo as economias mundiais; do contrario, a insistente
deterioracdo do meio ambiente provocaria recessdo econdomica por escassez de matéria-prima
e, conseqiientemente, reducdo da arrecadacao de tributos.

Essas consideragdes, a meu ver, despertam reflexdo sobre o exame do que comumente
se aponta como conflito com o principio da capacidade contributiva. Como vimos, em muitos
casos esses conflitos sdo apenas aparentes, pois sdo identificados quando nos limitamos aos
efeitos imediatos das medidas de manipulacdo de tributos. Para que se faga esse exame,
primeiro devemos compreender o que, de fato, deve ser caracterizado como extrafiscal,
considerados os efeitos a curto, médio e longo prazos.

Superada essa fase, procede-se ao exame de ponderacdo entre o interesse extrafiscal e
o principio da capacidade contributiva. Aqui, considerada a sociedade de risco’’ em que
vivemos, ambivalente e imprevisivel, promovemos uma analise holistica de todas as relagdes
de causas e efeitos, o que nos conduz a considerar todos os resultados possiveis das medidas
extrafiscais, conduzindo-nos a maior seguranga nas conclusdes sobre a preponderancia de um
ou outro interesse.

De fato, defendemos uma maior tolerdncia a extrafiscalidade, mas sem, contudo,
ignorar limites para a implementa¢do da medida. Em nossa ordem juridica constitucional, o
Direito Tributario contém principios e regras que informam a atividade fiscal do Estado e
estabelecem limitagdes. A violacdo dessas normas, examinada pela ponderacdo, implica
invalidacdo da medida por inconstitucionalidade. Também existem limites 16gicos, quando ha
inadequacdo do meio escolhido para o resultado esperado. Assim sendo, ndo se justificaria a
lesdo ao principio da capacidade contributiva. Ndo menos importante ¢ a observancia dos
impactos da medida na ordem econdmica e social, o que reafirma a necessidade de um exame

mais abrangente das causas e efeitos para a seguranca de nossas decisdes.

3 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Temas de Direito Constitucional Tributdrio. Rio de Janeiro: Lumen Juris Editora, 2009. p. 53-60.
RFPTD, v. 2, n.2, 2014
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