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RESUMO: Realizado por meio de revisdo bibliografica, o texto propde um aprofundamento
nos estudos sobre a utilizagcdo da extrafiscalidade como instrumento para a efetivacdo de
politicas publicas - especialmente em &mbito municipal, onde se evidencia um cenério de
crescente rigidez orgamentéria e escassez financeira. A justificativa na escolha do tema esta
na progressiva demanda de satisfacdo de direitos e garantias sociais fundamentais que
enfrentam os entes locais sem contrapartida da Unido e dos Estados, gerando crises
desencadeadas pela forma de federalismo fiscal e conclui que a utilizacdo da extrafiscalidade
tem previsdo constitucional e pode ocorrer de forma extensiva e sistematica.

Palavras Chave: extrafiscalidade; orcamento publico; direitos fundamentais; politicas
publicas

THE USE OF EXTRAFISCALITY AS AN INSTRUMENT TO PROMOTE THE
EFFECTIVENESS OF PUBLIC POLICIES

ABSTRACT: Through a bibliographic review, this article proposes further studies on the use
of extrafiscality as an instrument to promote effectiveness in public policies — especially at the
cities, in a scenario of budget rigidity and financial scarcity. The choice of this theme is
justified by the progressive demand for fundamental social rights’ satisfaction faced by the
municipalities without the respective counterpart from the Union and the States, which
generates crises due to the actual form of fiscal federalism and leads to the conclusion that the
use of extrafiscality is constitucionalized and can be used in an extensive and systematic way.
Keywords: extrafiscality; public budget; fundamental rights; public policies

1 Introducéo

A proposta desse trabalho académico é a de aprofundar os estudos sobre a utiliza¢éo
da extrafiscalidade para a realizacdo de politicas publicas. H& muitos fatores tanto de ordem
financeira quanto de ordem politica que deverdo ser observados quando da utilizacdo desse
instrumento, os quais podem interferir e comprometer o processo de efetivacdo dessas
politicas total ou parcialmente.

A escolha do tema se justifica pela constatacdo da crescente demanda de recursos

financeiros dos municipios para financiar a efetivacdo de politicas pablicas que garantam
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direitos fundamentais sem contrapartida da Unido e dos Estados, gerando crises
desencadeadas pelo sistema de federalismo fiscal no qual estamos inseridos. Assim nédo basta
elencar as politicas pablicas necessarias ao desenvolvimento almejado de qualidade, mas
também se deve arrazoar a necessidade na utilizacdo da extrafiscalidade para essa efetivacao,
posto que tem se tornado cada vez mais evidente a elevada rigidez orcamentéria e a baixa
capacidade de autofinanciamento das administraces publicas municipais, fatos que
dificultam a canalizac&o de recursos para esses fins.

Antes de especificar a metodologia a ser utilizada, coube uma analise da metodologia
juridica aplicada as politicas publicas, pois o tema escolhido revela a sistematicidade de um
estudo interdisciplinar que correlacione os conceitos dos direitos fundamentais sociais com 0s
estudos em ciéncia politica, administragdo publica, direito tributario e economia. Considerada
a transversalidade do tema, o Direito e as Politicas Publicas sdo objetos de estudos
condicionantes entre si, o que reflete na apreensdo da sistematica da metodologia a eles
aplicada.

Para a consecucdo dos objetivos propostos, 0 método adotado foi o dedutivo? com
pesquisa baseada principalmente em procedimentos de revisdo bibliografica especializada,
jurisprudencial e documental.

Diante da atual situacdo por que passam os Estados e 0s Municipios de escassez de
recursos, de rigidez orcamentaria e de limitacGes impostas pela Lei de Responsabilidade
Fiscal (LC101/2000)%, o aumento da arrecadacdo extrafiscal e a correta intervencéo estatal
surgem como ferramentas importantes apesar de sua complexidade, posto que exigem
conhecimentos técnicos dos gestores e seus assessores para que ndo restem feridos
documentos legais, evitando assim colisdes com direitos fundamentais como liberdade,
igualdade, moradia e propriedade.

Pode-se encontrar vasta area de publicacdes acerca desse tema no que tange a
aplicacdo da extrafiscalidade para desenvolvimento de politicas publicas ambientais. Contudo,
0 gue se propde nesse texto € investiga-la em sentido mais amplo, como objeto de inclusdo de

politicas publicas também de outras naturezas.

Z Orientaco in: MEZZAROBA; MONTEIRO, 2019, p.87-90.

> A Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000), estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal. Prevé que a responsabilidade pressupe a acdo planejada e transparente,
baseadas no cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condicdes
no que tange a rendncia de receita.
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Considerando que a extrafiscalidade da norma tributéria amplia os poderes do gestor
publico, garantindo assim uma amplitude maior em ac¢des por parte do poder estatal que deve
objetivar assegurar o desenvolvimento sustentavel, essa intervencdo econémica é balizada
(limitada implicitamente) por quais principios? A finalidade do interesse publico permite ao
gestor ferir esses principios constitucionais e tributarios? Existe como especificar, categorizar
e hierarquizar a importancia desses principios quando considerados interesses da coletividade
para implementacdo de politicas publicas?

Considerando que a utilizacdo de normas indutoras deve ser vidvel e legal para que
ocorra sua manutencao juridica diante de conflitos, inclusive frente a lei de responsabilidade
fiscal, torna-se de fundamental importancia definir se a nobre finalidade de garantir direitos
fundamentais pela implementacdo de politicas publicas instrumentalizada por meio da
extrafiscalidade permite ou ndo o exercicio interpretativo mais flexivel, mitigando e até
“sacrificando” alguns valores consagrados como principios constitucionais e tributarios.

Assim, salientando a importancia da implementacdo de politicas pablicas enquanto
reflexo de toda uma fundamentacao do Estado Contemporaneo, diante da escassez de recursos
nas unidades federativas, as justificativas para esse estudo da viabilidade na utilizacdo da
extrafiscalidade surgem como um arranjo institucional legitimo na formulacdo, mecanizacdo,
continuagcdo e implementacdo de politicas pablicas sociais como efetivadoras de direitos

fundamentais.

2 A escassez financeira e rigidez orcamentaria nas cidades para a realizacao de politicas
publicas

E notdria a relevancia social da necessidade de realizacdo de acgbes - politicas
publicas; seja pelo Estado, exclusivamente, seja com a participacdo da sociedade privada. As
crescentes demandas judiciais para garantir tais direitos (judicializacdo) tem sido alvo de
muitos estudos atuais e confirma que “os direitos sociais sdo exigiveis porque sdo direitos
positivados, sdo expectativas imperativas de atuagdo do Estado” (STRAPAZZON,;
CAVALHEIRO, 2013, p. 239).

Nesse sentido, afirma Vicente de Paulo Barreto (2003, p. 109-110) que os direitos
sociais tém conceito amplo, ndo sendo subsidiario de outros direitos, tampouco existindo para

corrigir injusticas, mas assume posicdo e funcdo de incorporar os direitos humanos a uma
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dimensdo necessariamente social, retirando-lhe qualquer carater de “caridade” e

apresentando-se como exigéncia moral e condi¢do da sua normatividade.

Devido a sua caracteristica de multifuncionalidade, os direitos fundamentais s&o
classificados como sendo de defesa e de prestacdo, conforme também define Ingo Wolfgang
Sarlet (1998, p. 234, 258-260). Porque é referido a um critério de valor, 0 conjunto desses
direitos fundamentais € extremamente significativo e obrigatério juridicamente, pois explicita
o principio da dignidade da pessoa humana em seu fundamento. Por isso, “ha de ser unidade

axiolégica, material, que funde e legitima o seu conteudo normativo” (ANDRADE, 1987,

p.113).

Os direitos fundamentais de natureza prestacionais sdo definidos como aqueles que o
Estado deve garantir através de politicas publicas - programas especificos de acgdes
governamentais com o objetivo de satisfazer as demandas basicas dos cidaddos. Portanto,
aplicando-se um silogismo simples, inicialmente pode-se partir da ideia de que a realizacao de

politicas publicas tem o propdsito de efetivar direitos os fundamentais sociais.

Contudo, essa responsabilidade do Estado garantidor de direitos fundamentais sociais
enquanto implementador de politicas publicas cada vez mais tem esbarrado no problema da
falta de recursos / receitas.

Os governos, especialmente os municipais, enquanto responsaveis atualmente pela
prestacao de servicos sociais basicos cumulado ao crescimento da populacdo urbana brasileira
tém cada vez mais se deparado com o aumento das demandas por politicas pablicas, tanto
emergenciais quanto estruturais, e, de acordo com Rogério Luiz Nery da Silva (2012, p.62),
ndo havendo resposta a essas demandas e expectativas sociais, iniciam-se crises de
sustentacdo politica.

Recolocar a administracdo publica como agente da complexa tarefa de atender as
demandas sociais nas mais distintas areas, ativamente participando do processo decisorio das
politicas permite, segundo Enrique Saravia, em sua traducéo livre citando a visdo de Aguilar
Villanueva sobre a América Latina: “resgatar seu esquecido sentido cldssico de governo, de
bom governo (...)". (AGUILAR VILLANUEVA, 1992, p. 8 apud SARAVIA, 2006, p. 27)

Implementar acfes que resgatam a governanga interventiva correta e necessaria nao é

apenas um dever do Estado, mas se justifica pelo fato de que o cidaddo tem o direito
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fundamental a boa administracdo, com o devido aprofundamento na sindicabilidade enquanto
controle de seus atos administrativos. (FREITAS, 2015, p. 216)

Politicas publicas devem ainda ser elaboradas com respeito aos principios da
precaucdo e da prevencdo, conforme recente decisdo do Supremo Tribunal Federal (ADPF
669)*; com elaboracéo de complexa agenda prévia, portanto. Nesse sentido, a planificacéo de
uma escala de necessidades de acordo com as respectivas essencialidades justifica o estudo e
0 debate de forma relevante na academia com o objetivo de auxiliar os gestores publicos na
busca pela efetividade dessas politicas para o desenvolvimento em todas as areas de forma
ordenada, desgentrificada e ndo causadora de exclusdo social/socioespacial.

Nesse contexto, ndo basta elencar as politicas publicas necessarias ao
desenvolvimento almejado com qualidade, mas também se deve arrazoar a necessidade na
utilizacdo da extrafiscalidade para essa efetivacdo, posto que tem se tornado cada vez mais
evidente a elevada rigidez orcamentaria e a baixa capacidade de autofinanciamento das
administragdes publicas (principalmente as municipais), fatos que dificultam a canalizagéo de
recursos para esses fins.

Na maior parte da primeira metade do século XXI, o dinamismo econémico
impulsionava as receitas que os governos dispunham a fim de financiar as politicas publicas.
O periodo posterior (desde o final da década de 1980) também demonstrou claramente uma
fase de descentralizacdo fiscal, processo que muitos autores definiram como
“municipalizagdo” porque sobre a oOtica fiscal houve a ampliagdo sistematica de
responsabilidades de gastos e das receitas disponiveis na maioria das unidades da federago®.
(ALVES DA SILVA, 2000, p.7-8)

No entanto, esse quadro alterou-se significativamente a partir de 2011 devido a forte
desaceleracdo econémica. Proporcionalmente observou-se a diminuicdo das receitas publicas
acompanhada pela perda de dinamismo econémico e pelas desoneracgdes tributarias adotadas

pelo governo central (politica anticiclica)®.

*S.T.F. - ADPF 669 MC, Relator(a): Min. ROBERTO BARROSO, julgado em 31/03/2020.

® Respeitada a especificidade de cada localidade, pois o arranjo do federalismo fiscal brasileiro se caracteriza por
grande desigualdade na distribuicdo de receitas publicas.

® Sobre politica anticiclica: Segundo a escola keynesiana o déficit pablico é o principal instrumento de politica
econdmica para amenizar os efeitos do ciclo. Assim, durante a recessdo, 0 governo deve intervir
reduzindo tributos, promovendo a expansao do crédito e o aumento dos gastos, realizando investimentos capazes
de estimular a economia. Desta forma, durante a recessdo, o déficit publico deve se expandir de modo a
restabelecer o equilibrio econémico (GADELHA, 2011, p. 795-796).
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Essa “queda” na arrecadacdo de receitas proprias tem aumentado cada vez mais a
dependéncia aos repasses de transferéncias, apresentando-se a cada exercicio mais obstaculos
ao financiamento do pretendido desenvolvimento sustentavel e inteligente nas regides e
cidades brasileiras. Nos municipios, as receitas (préprias e oriundas de transferéncias legais e
constitucionais) tem se apresentado muito volateis, posto que suas bases de incidéncia
dependem sensivelmente dos ciclos econdmicos, enquanto seus gastos sdo na maioria fixos e
obrigatorios.

Nesse sentido, reconhece-se o viés pré-ciclico da politica fiscal’. Na medida em que
0S recursos se tornam mais escassos, evidenciam-se, na préatica, varios problemas sociais
causados pela desaceleracdo da execucdo de politicas publicas, descontinuando projetos e
penalizando principalmente as politicas urbanas de moradia e de infraestrutura, porque na
maioria dos municipios brasileiros sdo ainda priorizados investimentos em educacao e saude
(GADELHA; DIVINO, 2013, p.712-716).

3 A relevancia da extrafiscalidade como instrumento para a realizagcdo de politicas
publicas

Sabe-se que os tributos existem como meio necessario para a efetivacdo dos fins
sociais estatais, conforme afirma Hugo de Brito Machado (2007, p. 56): “A tributagdo é, sem
sombra de davidas, o instrumento de que se tem valido a economia capitalista para
sobreviver. Sem ele ndo poderia o Estado realizar os seus fins sociais ”. A tonica do problema
é que atualmente os esforcos estdo sempre concentrados na busca pela incidéncia de mais
impostos ou pela recepcdo de mais recursos transferidos da Unido. A natureza arrecadatdria
(fiscal) dos tributos é sempre a mais evidente e muitas vezes € a Unica alternativa considerada
pelos governantes.

Muitos doutrinadores vém langando um olhar mais amplo, definindo que o instituto
da tributacdo sofreu mudanca paradigmatica porque abandona paulatinamente “a visdo
meramente arrecadatoria para uma moderna concepcdo de indutor de bem-estar social”
(RIBEIRO et al.,2018, p.143).

Caracteristicas pro-ciclicas: que variam conforme o movimento ciclico da economia, fato que compromete o
planejamento do desenvolvimento pelos governos locais e que por esse motivo passam a necessitar de auxilios
emergenciais sob a liberalidade do Poder Executivo Federal.
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O Estado possui na sua atividade financeira um caréater instrumental, a cobranca de
tributos. O instrumento da extrafiscalidade surge nesse contexto como consequéncia dessa
forte tendéncia de reconhecer a atividade de arrecadacdo ndo apenas como uma atividade
mediata do Estado, exclusivamente utilizada a suprir a manutencdo do aparato estatal e
destinada a saldar os gastos publicos previstos no or¢camento, mas também como instrumento
apto a contribuir para a consecucdo das finalidades essenciais do Estado, sinteticamente
esculpidas no art. 3° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 - doravante
CFRB/1988 e, expressa ou tacitamente, constantes em todo o texto da CFRB/1988
(FANUCCHI, 1976, p. 54 -55).

Essa funcdo extrafiscal possui uma relacdo intima com o conceito de
desenvolvimento sustentavel, inicialmente pensado no Brasil no &mbito ambiental. Contudo,
em face aos principios da solidariedade e o da dignidade da pessoa, a sustentabilidade
apresenta diferentes dimensdes além da ambiental: a social, a ética, a econémica, a juridico-
politica e a tecnologica (ASSI; CAMPOS, 2013, p.39-40). A perpetuacdo da qualidade de
vida deve ocorrer em todos os seus ambitos, de modo a ser um espaco capaz de atender aos
anseios das geracOes por vir. A mera arrecadagdo financeira, assim, nao se torna o centro da
atividade tributéaria, mas sim a harmonizacdo social, inserindo nesse contexto o uso racional
dos recursos naturais. Urge assim “A necessidade de implantagéo de um novo ciclo na gestdo
publica brasileira, de maneira a adicionar as politicas publicas a avaliacdo sistematica dos
custos e beneficios liquidos, diretos e indiretos, assim como do custo-efetividade
compreendida a sustentabilidade, ao lado da dignidade, como valor supremo e principio de
estatura constitucional” (FREITAS, 2014, p.7).

Os impostos sobre operacdes de importacdo, exportacdo, produtos industrializados,
operacgdes financeiras e os exigidos em caso de guerra sao tradicionalmente exemplos de
tributos extrafiscais com finalidade de equilibrar a balanca comercial, de desestimular o
consumo de determinados produtos, de redistribuir melhor a renda, de intervir no mercado
financeiro com o manejo adequado do IOF (Imposto sobre Operacdes Financeiras) e, ainda,
obter recursos para fazer frente aos naturais desajustes econdémicos causados por conflitos
bélicos. A legislacdo do imposto de Renta e proventos de qualquer natureza permite o
abatimento de verbas gastas em determinados investimentos tidos como de interesse social ou

econémico, como o reflorestamento. Outro exemplo que entrelaca efeitos fiscais e extrafiscais
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é 0 da Cide-Tecnologia® (Contribuicio de Intervencdo do Dominio Econdmico), destinada a
financiar (elemento fiscal) o Programa de Estimulo a Interacdo Universidade-Empresa para
Apoio a Inovacdo, com o objetivo de estimular o desenvolvimento tecnolégico brasileiro
(elemento extrafiscal) mediante a realizacdo de programas de pesquisa cientifica e tecnologica
cooperativa entre universidades, centro de pesquisa e 0 setor produtivo.

Em abrangéncia municipal pode-se citar como exemplo da incidéncia da tributacdo
extrafiscal a analise da localizacdo e do uso do imdvel, podendo estes ser determinantes para a
fixacdo das aliquotas do imposto sobre propriedade territorial urbana (IPTU). Outro exemplo é a
diminuicdo de aliquotas sobre a prestacdo de servicos (ISS) relativo a servigos essenciais que
devem ser prestados pelo Estado, estimulando a prestacdo desses servi¢os pela iniciativa
privada, o que acaba desonerando e desobrigando o proprio ente estatal.

Apesar de estudos timidos e potencial pouco ainda explorado, torna-se inegavel a
funcéo extrafiscal dos tributos como valiosos instrumentos de politicas publicas. Dentro dessa
perspectiva, segundo Daniel Cavalcante Silva (2007, p.98-99) essa ferramenta da ao gestor
publico tanto a oportunidade de corrigir externalidades positivas e negativas, como incentivar
geracdo de empregos, ser utilizada como instrumento para viabilizar reinclusdo social de
idosos e encarcerados, redistribuir renda e terra, fortalecer a economia local com politicas que
incentivem a reinjecdo local de valores gerados na regido/municipio, orientar setores
produtivos mais adequados aos interesses locais a fim de promover o seu desenvolvimento
atentos as dificuldades logisticas (principalmente rodoviarias), etc. Os limites da utilizacdo do
tributo devem entéo ser analisados como mecanismos ordinatorio, diretivo e indutivo.

Estudar a forma de utilizacdo da extrafiscalidade passa necessariamente pela analise
dos limites legais para utilizacdo dos tributos com esses fins. Embora ha muito tempo se
discuta os institutos da fiscalidade, da extrafiscalidade e da parafiscalidade, pouco tem se
avancado acerca do alcance de seus respectivos valores finalisticos desejados pelo legislador
na lei tributaria. Quando o Estado passa a atuar como indutor de condutas, ndo raramente
essas acOes estabelecem conflitos com principios tributarios como a seguranca juridica, a
vedacdo ao confisco, a igualdade e ainda a capacidade contributiva. Embora Mauricio Saraiva
de Abreu Chagas em sua obra entenda que no tocante a funcdo extrafiscal ocorre uma
flexibilizacdo na interpretacdo dessas limitaces, o autor mesmo reconhece a extrafiscalidade

como “medida que ndo pode ser adotada indiscriminadamente, sob pena de se estabelecer o

& A Cide-Tecnologia foi criada pela Lei n° 10.168, de 29 de dezembro de 2000.
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arbitrio tdo combatido ao longo de um extenso e conflituoso processo historico” (CHAGAS,
2015, p.12).

O grande perigo no uso desse instrumento, portanto, quando sem fiscalizagdo e
controle, é o de levar a realizacdo de uma funcao arrecadatdria maior por si s, capitalista e

ndo social, com danos econdmicos e sociais que podem ser irreparaveis®.

4 A utilizacéo da extrafiscalidade como instrumento de intervengéo frente aos conflitos
de principios tributarios e constitucionais

Ao tangenciar a jurisprudéncia americana e correlacioné-la a brasileira quando se
utilizam aliquotas com objetivo seletivo ou punitivo (aliquotas percentuais progressivas ou
regressivas) que variam segundo critérios relacionados com os objetivos na realizagcdo de
politicas publicas, dirimem-se conflitos entre os direitos e garantias constitucionais da
propriedade ou do exercicio de profissdes como manifestacdo do poder de policia, desde que
justificada a eficAcia da medida em prol da seguranca, saude e bem-estar do povo
(BALEEIRO, 1995, p.177).

Hugo de Brito Machado sobre os principios tributéarios da legalidade e anterioridade,

quando mitigados a luz da finalidade extrafiscal, assim escreve:

“Assim, os defensores da utilizacdo dos tributos com funcéo extrafiscal
dizem que estes devem ser flexiveis, no sentido de poderem ser alterados sem
demora que decorreria da estrita obediéncia aos principios constitucionais da
tributacdo, especialmente aos principios da legalidade e da anterioridade. Por isto é
que esses principios ndo se aplicam plenamente aos impostos ditos regulatérios, ou
dotados de funcdo extrafiscal (...)”. (MACHADO, 2010, p.49)

A instituicdo de tributos extrafiscais e condutas indutoras esbarra também no

principio da supremacia do interesse publico. O referido principio é aplicado admitindo que o

® Um exemplo é a funcéo extrafiscal do Imposto de Propriedade Territorial Urbano (IPTU) progressivo no tempo
em atendimento & funcdo social da propriedade, que surgiu com o propdésito de privilegiar a construcdo de
cidades sustentaveis, conceito que privilegia a ideia de igualdade e de justica equitativa, com o
desconcentramento de riqueza imobilidria. Contudo, quando ndo se atende as exigéncias fundamentais das
cidades expressas nos respectivos Planos Diretores (leis municipais decorrentes da competéncia estabelecida no
art.30, VIII da CB/88), o planejamento de politica urbana constante na carta magna néo é obedecido (arts. 182 e
183 da CB/88) e tem-se um problema ndo mais de Direito Administrativo, mas de Direito Urbanistico. Os
problemas de ocupagdo desordenada do solo escancaram a “falha” ou “falta” de aplicagdo desses recursos
adequadamente de forma direcionada aos fins a que se propuseram. A extrafiscalidade do IPTU progressivo tem
0 objetivo Unico de financiar a produgdo de espagos urbanos com meio ambiente sadio e condi¢des dignas de
vida, materializando a fung¢do social da propriedade, mas o que se percebe na pratica é que esse instrumento
geralmente € manipulado de forma que acaba por se tornar apenas mais uma fonte de receita prépria para os
municipios.

@ (1) & | Revista de Direito Sociais e Politicas Publicas | e-ISSN: 2525-9881 | Encontro Virtual | v.7 | n. 1 |
p.20-36 | Jan/Jul. 2021.
28



Ane Michelina Dalbosco Battirola

L3

Estado requeira o sacrificio de cunho econdémico de um individuo determinado, sempre na
busca da concretizacao de fins de interesse coletivo.

Assim, o juizo de proporcionalidade a ser aplicado pelo administrador é necessério,
pois € no conjunto de atos licitos que exsurge a funcdo extrafiscal do tributo, a fim de
fomentar ou inibir condutas, promovendo a introjecdo de valores em diferentes areas
(econbmica, ambiental, social, agréria, urbanistica, etc.).

Tem-se observado a crescente utilizacdo dessas normas visando a protecdo do meio
ambiente (IPTU verde)'®, o estimulo &s manifestagdes culturais, a regulacido do mercado
econdmico, a reducdo das desigualdades sociais, 0 incentivo as praticas desportivas, dentre
tantos outros objetivos respaldados pela ordem constitucional.

Na Europa, a exemplo da doutrina tedesca, a doutrina italiana também apresenta
estudos sobre o balanceamento entre conflitos de normas constitucionais e
infraconstitucionais com a aplicacdo de principios que regem os direitos fundamentais.
Giorgio Pino (2006, p.2), do Departamento de estudo de politica, direito e sociedade da
Universidade de Palermo, em seu artigo ‘Conflitto e bilanciamento tra diritti fondamentali.
Una mappa dei problemi’, apds mapear as diferentes doutrinas, defende que ha uma ordem
objetiva de valores (principiolégica), uma hierarquia de principios constitucionais de
conteddo essencial dos direitos™.

Entdo, quando se pretende prestigiar situacdes sociais, politica e economicamente
valiosas ao bem-estar dos cidaddos, o carater da extrafiscalidade € expediente aceito na
doutrina juridica em muitos paises (policia fiscal).

A Constituicdo Federal Brasileira, por sua vez, ao exigir lei especifica para a
concesséo de beneficios fiscais (Art. 150, § 6° e 156, 8 3°, I11) confirma que a extrafiscalidade
é constitucionalmente admitida, convergindo com o0s principios tributario-constitucionais
(SILVA, 2007, p.107). Em anélise aos conflitos entre principios constitucionais e tributarios,
had duas constatacGes importantes. A primeira é o fato de que sem a exacerbacdo de alguns
tributos e/ou isencdo de outros ndo se tem como praticar a extrafiscalidade. A segunda é a de

que o principio da capacidade contributiva, quando relacionado a impostos indiretos, ja se

® 0 IPTU verde é um incentivo fiscal que nasceu no intuito de estimular a consciéncia da preservagdo ambiental
na populacéo, utilizado em muitos municipios brasileiros por meio geralmente da concessdo de descontos para o
proprietario que construir ou reformar seu imovel utilizando sistemas ambientais eficientes (captacdo e reuso de
agua, geracdo de energia limpa, tratamento de residuos, utilizacdo de materiais reciclados, etc.).

1 Argumentos ao encontro da Teoria dos Direitos Fundamentais de Robert Alexy (2002).
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apresenta extremamente injusto (desigual) na legislacdo atual, independente da acdo
extrafiscal.

Em relacdo a jurisprudéncia pétria, constata-se que o Supremo Tribunal Federal ja se
posicionou no sentido de que o tributo extrafiscal prepondera em alguns casos sobre os
principios tributario-constitucionais*?, utilizando-se como pano de fundo a anélise sob a Gtica
de um principio constitucional implicito: o da proporcionalidade ou da proibi¢do do excesso,
0 qual desdobra-se nos seguintes aspectos: legitimidade dos fins (relevancia constitucional
dos fins buscados), efetividade do meio (ser um meio capaz de realizar o fim
constitucionalmente legitimo), imprescindibilidade do meio (excluidos outros meios, ou seja,
outros meios ndo se mostram tdo eficientes quanto a extrafiscalidade) e, por fim, a
razoabilidade ou proporcionalidade no sentido estrito (o sacrificio exigido deve estar em
relacdo direta com a finalidade objetivada). Dessa forma ndo restam violados outros
principios que, a prima facie, seriam tomados como absolutos.

Em relagcdo a capacidade contributiva mais especificamente, o Supremo Tribunal
Federal tem decidido que ndo se pode exigir isonomia quando se fala de isencdes extrafiscais
de natureza incentivadora®, pois o objetivo é o de compensar ou minorar desigualdades
derivadas de outros fatores. A isencdo para corrigir discriminacfes (0 que parte da doutrina
define como “desisonomia seletiva”) é permitida, desde que nao seja utilizado critério
arbitrario e que sejam devidamente justificadas as razdes de ordem econémica e/ou social.

Observados os elementos principiologicos expostos, ressalta-se que além de adequar
suas metas de desenvolvimento de acordo com o equilibrio entre receitas e despesas, 0
desenvolvimento de uma politica tributaria que fomente o desenvolvimento regional ou local
deve possuir o respectivo projeto de lei orcamentaria, acompanhado de demonstrativo
regionalizado dos efeitos decorrentes de isengdes, anistias, remissées e outros beneficios de
natureza tributaria e financeira (art. 165, par. 6° / CF). Assim, atento a LC 101/2000, o gestor
publico tem a faculdade de renunciar receitas concedendo ou implementando beneficios
fiscais de natureza tributaria desde que elabore uma estimativa do impacto orcamentario-
financeiro (art. 14). A “rentincia de receita” deve ter sido considerada na Lei Or¢amentéria e
deve restar comprovado que ndo afetard as metas de resultados fiscais ou entdo, estar

acompanhada de medidas de compensacao.

12 A exemplo: ADI 1276/SP. Relatora: Ministra Ellen Grace. Tribunal Pleno. DJ 29/11/2002.
3 A exemplo: RE 199619/PE. Relator: Ministro Mauricio Corréa. Segunda Turma. DJ 23.11.1996.
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5 Conclusodes

A capacidade de atuar do Estado depende necessariamente de sua capacidade
financeira e autonomia de intervencdo, fatos que demonstram que a tributacdo fiscal e a
extrafiscalidade assumem um papel especialmente relevante no Estado Social, pois delas
depende a primeira forma de redistribuicdo. Sem isso ndo podem ser criadas as condigdes para
a protecdo do minimo existencial. Nesse sentindo, abordando a existéncia de custos para a
garantia de direitos, resumido na ideia de que “é cliché cogitar de direitos absolutamente
isentos de custos economicos ou sociais” (SCHNEIDER; NERY DA SILVA, 2016, p. 64).

A interpretagdo ao texto constitucional, diante da necessidade de impor tributos
extrafiscais ou para atendimento de qualquer outra politica social ou econdmica €, portanto,
extensiva e sistematica, posto que fatalmente decorrera da atividade tributaria do Estado na
busca de seus conhecidos fins: harmonia entre tributacdo e orcamento publico (arts. 145 ao
169 da CFRB/1988), atuacdo social do Estado (arts. 193 ao 232 da CFRB/1988), observando
sempre o plano de desenvolvimento econdmico sustentavel (arts. 170 ao 192 da CFRB/1988).

A existéncia na Constituicdo Federal Brasileira de regras imunizantes e a permissao
para instituicdo também pelos demais entes tributantes de regras isentivas denotam que no
ambito constitucional existe a previsdo da extrafiscalidade como instrumento tributario para
obtencdo de finalidade ndo arrecadatéria, para a realizacdo de outros valores socialmente
relevantes e constitucionalmente consagrados e para garantir liberdades e direitos individuais
via exoneracao de tributos.

Assim, embora ainda pouco utilizada, em um ambiente de permanente necessidade
de fortalecimento do autofinanciamento dos municipios e estados brasileiros, a
extrafiscalidade surge ndo apenas como uma ferramenta alternativa para auxiliar nesse
desequilibrio, mas também como instrumento de reducdo de desigualdades sociais provocadas
pelo ndo atendimento das demandas publicas, em meio a atividade regulatéria/interventiva
que o Estado deve ter a fim de promover o desenvolvimento continuo e ordenado.

O gestor publico passa a avaliar outros interesses que ndo sejam os de simples
arrecadacdo de recursos financeiros, utilizando-a como instrumento util estatal disponivel de
interferéncia na economia, na estimulacdo de novas atividades, na protecdo da industria

nacional, para evitar o desemprego, reprimir a inflacdo, desestimular o consumo de
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determinados bens, induzir o uso da propriedade de acordo com sua fungdo social e também
como mecanismo de politica publica ambiental, dentre outros objetivos.

A constatacao de que essa intervengao estatal “esbarra” em principios constitucionais
e tributarios levou a analise da jurisprudéncia, que avaliza a relativizacdo legal desses
principios para o alcance de um “bem maior”; ou seja, ocorre uma flexibilizacdo da
interpretacédo dessas limitagcdes quando se trata da funcéo do tributo na concepgéo de indutor
de bem-estar social.

Logo, de acordo com o Supremo Tribunal Federal, sob o prisma do Direito
Econdmico, as acles extrafiscais arrecadatdrias e/ou interventivas de maneira geral devem
obedecer ao principio da proporcionalidade ou proibicdo do excesso, estabelecendo o que o
Tribunal determina como forma de justica equitativa, a preconizada justice for fairness de
John Rawls™. Assim, realizada a ponderacdo entre o0s principios e/ou bens
constitucionalmente protegidos, considerados os principios tributarios evolvidos, conclui-se
que a medida adotada deve repelir vicios substanciais que possam ocorrer em decorréncia de
sua utilizacdo injustificada, de forma discricionaria, sem os critérios que avaliam o juizo de
adequacdo ou idoneidade, de necessidade e o principio da proporcionalidade em sentido
estrito.

Para uma adequada avaliacdo da legitimidade do privilégio concebido a uma agéo
extrafiscal deve-se medir se 0 seu objetivo final é legitimo, se 0os meios escolhidos para essa
acdo sdo legitimos, imprescindiveis e efetivos e, por fim, se hd uma proporcionalidade direta
entre o fim que se busca e o sacrificio que se esta exigindo.

Dada a complexidade do procedimento, a importancia desse estudo se revela ainda
maior quando se constata que a falta de assessoria técnica adequada feita por profissionais que
avaliem as condicdes de adequacdo e necessidade desse instrumento acarreta na ma escolha
de politicas pablicas e na ma interpretacdo da situacdo financeira e orcamentaria dos entes
federativos, resultando em intervencdes estatais que desencadeiam problemas ndo apenas

econdmicos, mas sociais em via reflexa. Em suma, além de ndo ocorrer a satisfacdo das

14 Utilizado o conceito de John RAWLS (2000, pp.01-57), para o qual o objeto primario da justica “é a estrutura
bésica da sociedade (...), a maneira pela qual as instituicfes sociais mais importantes distribuem direitos e
deveres fundamentais e determinam a divisdo de vantagens provenientes da cooperagdo social” (2000, p. 07-08)
e “(...) os principios da justica para a estrutura basica da sociedade sdo o objeto do consenso original”. Pessoas
livres, racionais e preocupadas em promover seus interesses aceitam esses principios numa posicdo de igualdade
como definidores dos termos fundamentais de sua associacdo. Esses principios regulam os acordos subsequentes
— essa maneira de considerar os principios da justi¢a denomina-se justi¢a como equidade (2000, p. 12).
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demandas pelo desenvolvimento sustentavel e inteligente, o poder exercido pelo Estado pode
desvirtuar a sua finalidade precipua, fazendo com que perca seu carater socializante e
agregando mais valores a pagar na conta do Contribuinte.

Assim, apesar do fundamento constitucional, legal e doutrinario para a utilizacdo da
extrafiscalidade, é necessario que se faca a interpretacdo dos mandamentos normativos e
capacitacdo dos técnicos dos setores de planejamento publico, que normalmente ndo tém forca
politica e administrativa para propor medidas de impacto em matéria tributaria. Os programas
sociais, na sua maioria, sao desvinculados da politica de arrecadacao tributaria. Sdo raros os
exemplos, no Brasil, de Municipios e Estados que manejam seus instrumentos tributarios para
fins extrafiscais. Os agentes politicos e 0s servidores responsaveis pela arrecadacdo tributaria
tém trabalhado apenas com a meta e missdo de aumentar as receitas proprias.

Pensar nos investimentos dos recursos para a garantia da subsisténcia - pensando na
satisfacdo do minimo existencial é dever da administracdo publica e pauta as atuais agendas
de politicas pablicas™. Assim, a extrafiscalidade se apresenta como ferramenta complexa e
atil que precisa a ser estudada em uma perspectiva de ciéncia politica e financeira por possuir
uma funcdo mais ampla e hibrida, porque alem da arrecadatoria pode ser utilizada para impor
limites a expansdo do poder econdmico e ao aumento da desigualdade, desde que os
mecanismos de controle e de fiscalizacdo promovam a transparéncia dos fluxos financeiros e

considere variaveis também sociais: éticas, culturais e comportamentais.
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