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INTRODUCAO

A extrafiscalidade pode ser tomada como um dos canais de
intervencao do Estado na ordem econdmica e social por meio do exercicio
do poder de tributar.

Tanto o fendomeno da interven¢ao no dominio econdomico quanto
o fendmeno da tributagdo encontram suas linhas-mestras tracadas no texto
constitucional, de modo que inspira uma investigacao mais profunda sobre
os fundamentos da extrafiscalidade no seio constitucional e sua conformacao
juridica as normas do sistema tributario nacional.

O presente texto se propde a tecer consideragdes sobre a teoria
funcional do direito com vistas a evidenciar a natureza promocional
que envolve a fundamentagdo da extrafiscalidade sob seu ponto de vista
juridico-constitucional.

O direito tributério ¢ colocado primordialmente como instrumento
do Estado Fiscal com vistas a arrecadacdo de receitas para fazer face as
despesas publicas. Todavia, muitas vezes ¢ utilizado como instrumento da
realizacdo dos objetivos constitucionais sociais € econdmicos. Neste ponto
se insere a configura¢do de um regime juridico da extrafiscalidade.

Inicialmente o trabalho se dedica a conectar a hermenéutica
das normas juridicas com seu aspecto funcional e, para além do sentido
sintatico e semantico fechado do sistema juridico, partir para maior
amplitude cognitiva levando em conta, imprescindivelmente, a finalidade
juspromocional e o contato da linguagem prescritiva do Direito com os
aspectos multidisciplinares da pragmatica.

Posteriormente dedica-se a andlise da extrafiscalidade como
fendmeno que se verifica pela utilizagao das normas juridicas tributarias como
instrumento de intervengdo do Estado na ordem econdmica e social, com
vistas a promogao de finalidades fundamentadas em valores do bem comum.

A seguir a investigagdo procura identificar que no ordenamento
juridico brasileiro a extrafiscalidade tem fundamento constitucional, o que
se extrai a partir da analise das normas e diretrizes que compdem o tragado
do sistema tributario nacional e sua conexao com vetores axiologicos e
programaticos veiculados nas normas sobre a ordem econdmica e social e
de garantias dos direitos fundamentais.

Nesse sentido torna-se necessaria a busca pelos elementos e
caracteristicas que se atrelam a construcdo hermenéutica do regime
constitucional da extrafiscalidade em contato com as normas fundamentais
que constituem o regime constitucional dos tributos.
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Atingido esse desiderato o trabalho passa a analisar os limites
e possibilidades da utilizagdo de critérios de discriminagdo pelas normas
extrafiscais a vista da isonomia tributaria.

1 EXTRAFISCALIDADE E FUNCAO PROMOCIONAL DO
DIREITO

O estudo do Direito ndo pode se restringir apenas ao campo sintatico
e semantico das normas juridicas e passar ao largo da interdisciplinaridade
com as demais ciéncias humanas e sociais, especialmente porque o fenomeno
juridico compde um subsistema dentro do sistema social como um todo, ao
lado da sociologia, psicologia, antropologia, economia, dentre outros.

E nesse ambito dos estudos sobre a Teoria Geral do Direito calha
trazer a consideracao reflexdes relativas a teoria funcionalista as luzes do
pensamento bobbiano.

A teoria funcionalista do Direito ndo nega a teoria tradicional
estruturalista representada pelo seu maximo expoente Hans Kelsen em sua
teoria pura do direito. Pelo contrario, a teoria funcionalista complementa e
agrega mais um elemento a teoria geral do direito, consistente na revelacao
de um substrato funcional ao direito de promogao social.

Assim, o Direito pode ser analisado sob um angulo interno juridico
direcionado pela teoria estruturalista e a0 mesmo tempo contempla uma analise
funcional sob o angulo da inter-relagdo do Direito com os demais subsistemas
sociais num viés impuro, mas essencial & compreensao do fendmeno juridico
como fendmeno social diferenciado pela sua fungao promocional.

Segundo Norberto Bobbio, principal teérico do funcionalismo
juridico, a fun¢do promocional do Direito € o aspecto que o diferencia dos
demais subsistemas sociais, sendo que essa promogao evidencia-se por
meio de sangdes positivas previstas nas normas juridicas incentivadoras e
premiadoras que direcionam e encorajam a promogao e realizacdo de atos
socialmente desejaveis (BOBBIO, 2007, p. 23-32).

Tomando-se a macro dicotomia entre direito publico e privado,
espera-se no campo privado que o Direito promova em ultima andlise a
coexisténcia e a convivéncia dos interesses dos individuos na sociedade
garantindo-se a atuacdo da liberdade individual, ao passo que, nas
normas de direito publico, a fun¢do promocional evidencia-se no
direcionamento de interesses divergentes no seio da sociedade ao escopo
comum proposto pelo Estado, a exemplo de progresso e desenvolvimento
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social, econdmico, dentre outros desideratos direcionados a realizagao
finalistica do bem comum.

A andlise do Direito em seus aspectos estruturais e funcionais
permite compreender, respectivamente, seu papel de controle social cujo
ordenamento juridico revela um carater protetor-repressivo' (BOBBIO,
2007, p. 12-14), proprio de um Estado garantista sob o viés juridico
estrutural, bem como seu papel como instrumento de direcdo social
(BOBBIO, 2007, p. 79) com ordenamento juridico também promocional,
proprio de um Estado dirigista que visa a promogao e estimulo de condutas
socialmente esperadas.

Como decorréncia dessas consideragdes, como dito nas notas
introdutorias, € preciso conectar a hermenéutica das normas juridicas com
seu aspecto funcional e chegar num patamar amplo-cognoscitivo que adote
a finalidade juspromocional e o contato da linguagem prescritiva do Direito
com os aspectos multidisciplinares da pragmatica.

Partindo-se desse pressuposto funcional, no campo da liberdade
das condutas possiveis € ndo proibidas e firme no sentido do carater
promocional do Direito, torna-se possivel justificar o Direito Tributério
como instrumento que por meio de normas juridicas, além de regular o
poder de tributar com vistas a satisfacdo do interesse arrecadatorio do
Estado Fiscal e em protecdo as garantias e liberdades fundamentais dos
contribuintes, apresenta-se habil e capaz de revelar e conduzir certa matiz
jusfuncional incentivadora ou indutora de comportamentos.

Indugdo estd travada no sentido de direcionar a promogdo e a
realizagdo de atos socialmente desejaveis segundo os vetores programaticos
e os valores constitucionalmente albergados.

Fica evidente, entdo, que as normas tributdrias sdo verdadeiros e
poderosos instrumentos de intervenc¢ao do Estado na ordem economica e social.

Importa recordar que os paradigmas do Estado Social e
Democratico de Direito exigem uma conduta estatal ativa de intervengao
no campo econdmico, capaz de regular as atividades privadas para a propria
garantia dos ideais comuns e do sistema de produgdo que dao suporte as
relagdes sociais e ao modelo de Estado constituido.

Assim, considerando a necessidade de garantia do proprio modelo
capitalista, o planejamento intervencionista do Estado na ordem social e
econdmica apresenta-se imprescindivel para ndo permitir a hegemonia de
forgas econdmicas estabelecidas que se voltam a realizagcdo de interesses

' BOBBIO, Norberto. Da estrutura a funcio. Novos estudos de Teoria do Direito.
Traducdo Daniela Beccaccia Versiani. Barueri: Manole, 2007, p. 12-14.
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exclusivamente particulares e egoistas (BURDEU, 1957, p. 467-468), em
prejuizo das multiplas premissas de liberdade, solidariedade, cooperacao,
livre iniciativa e de concorréncia proprias do sistema de produgdo, além
de garantir em ultima analise a liberdade de todos e a dignidade da pessoa
humana (BECKER, 2007, p. 625).

Nesse ponto ¢ que ingressa no debate a questao da extrafiscalidade
dos tributos que, desde longa data, € objeto de reflexdes pela doutrina e pela
jurisprudéncia nacionais € internacionais € que possibilita o delineamento
com maior clareza a respeito do carater instrumental das normas tributarias
no sentido promocional do Direito.

A extrafiscalidade ¢ antes de tudo um fendmeno que se verifica na
utilizagdo das normas juridicas tributarias como instrumento da promog¢ao
do bem comum ou de finalidades fundamentadas em valores do bem comum.

Por meio da inducdo de condutas positivas ou negativas dos
contribuintes realizada por intermédio dos tributos busca-se a realizacao
e alcance pragmatico dos elementos axioldgicos fundantes da ordem
constitucional que devem nortear as acdes do Estado e de toda a sociedade,
para atingir em ultima analise o bem social e economico.

Logo, a extrafiscalidade esté ligada a ideia de funcdo criadora ou
modificadora do Direito em conjunto com os ideais de democracia social
que fundamentam e dotam a norma juridica tributaria como auténtico
instrumento que possibilita disciplinar e criar uma nova ordem economico-
social desejada pacificamente, prescindindo-se de langar mao de recursos
revoluciondrios (BECKER, 2007, p. 626-627).

2 EXTRAFISCALIDADE COMO INSTRUMENTO
INTERVENTIVO DO ESTADO

A formulagdo do conceito juridico doutrinario da extrafiscalidade
impde seja identificado na designacdo desse fenomeno “o emprego
deliberado do instrumento tributario para finalidades ndo financeiras, mas
regulatérias de comportamentos sociais, em matéria econdmica, social e
politica” (ATALIBA, 1968, p. 151).

Fica evidente no conteudo semantico da extrafiscalidade a sua
inser¢do como mecanismo atrelado ao planejamento intervencionista do
Estado na ordem econdmica e social.

Por este mecanismo, sem desconsiderar outros meios diretos
ou indiretos também interventivos estatais, utiliza-se a norma juridica de
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natureza tributaria para fins de inducdo de comportamentos desejados ou
inibicdo de condutas indesejadas e ndo proibidas pelo direito positivo no
seio econdmico e social.

A doutrina alema apresenta nesse mesmo sentido o delineamento
juridico da extrafiscalidade, pois verifica-se o tratamento do tema
sob os auspicios da distingdo entre as normas com finalidade fiscal
[Fiscalzwecknormen] que visam a arrecadagao ou reparticao de cargas fiscais
[Lastenausteilungsnormen], ao lado das normas dirigentes ou de intervengao
[Lenkungsnormen] que ndo apresentam preponderantemente a finalidade
fiscal arrecadatdria [Nichtfiskalzwecknormen] (VELLOSO, 2010, p. 294).

De se registrar que intervencdo estatal pela norma tributéria, a
par da intencionalidade das normas extrafiscais, pode decorrer também
da tributagdo meramente fiscal que tem por intengcdo preponderante a
arrecadacao de recursos financeiros para o Estado Fiscal.

Os tributos fiscais podem induzir, mesmo que involuntariamente,
a conduta dos contribuintes, por exemplo para evitar o fato gerador de
certo tributo novo ou agravado (SCHOUERI, 2005, p. 10), o que configura
hipétese de tributo intencionalmente fiscal, mas com efeito indutor na
economia (SCHOUERI, 2005, p. 29).

Hé interessante distin¢ao atribuida na doutrina portuguesa quanto
a extrafiscalidade em sentido estrito e extrafiscalidade em sentido amplo.

A primeira contempla a extrafiscalidade em seu sentido proprio
acima declinado, como conjunto de normas juridico-tributarias que tem
como finalidade principal ou dominante a promogao de certos resultados
sociais ou economicos.

De todo modo, pode-se considerar um rol mais amplo da
extrafiscalidade que abarque a generalidade das normas fiscais de
tributacdo ou nao-tributacdo que veiculem finalidades extrafiscais
acessorias ou mesmo que acabem produzindo secundariamente efeitos
econdmicos e sociais, situacdes que sdo frequentemente detectadas
quando se analisam as normas tributarias e seus efeitos pragmaticos
(NABALIS, 2009, p. 629-630).

Em suma, ha ao lado das normas de carater tipicamente extrafiscal
outras normas tributarias das quais decorrem efeitos extrafiscais. Como
visto, efeitos extrafiscais podem decorrer de qualquer norma tributaria,
mesmo daquelas tipicamente fiscais.

O elemento-chave que configurara uma norma tributaria
como extrafiscal serd a presenca de sua finalidade autorizadora do
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exercicio da competéncia tributaria para que se atinja determinado fim
constitucionalmente tutelado (CALIENDO, 2013, p. 171-206).

E mais, acrescente-se a esse arcabougo conceitual doutrinario que
¢ plenamente possivel, e ndo excludente, a convivéncia da finalidade fiscal
arrecadatoria do Estado ao lado da finalidade extrafiscal no mesmo tributo
de modo consciente e desejado.

Segundo Lapatza ndo se pode definir tributo renunciando a analise
de seus fins, reconhecendo como finalidade geral do tributo o sustento
dos gastos publicos, visto esse sob viés do financiamento préprio dos
gastos da maquina publica sustentado pelo fim arrecadatério da tributacao
(LAPATZA, 2007, p. 149-150).

De se considerar também o sistema tributario como instrumento
da politica economica e social do Estado capaz de gerar efeitos no nivel e
na distribuigdo equitativa do gasto publico pelo desestimulo ou incentivo de
determinadas atividades economicas que interferem na marcha da economia.

Sob o viés finalistico denomina-se de extrafiscal o tributo que nao
almeja, prioritariamente, prover o Estado dos meios financeiros adequados a
seu custeio, mas antes visa a ordenar a propriedade de acordo com a sua fungao
social ou a intervir em dados conjunturais ou estruturais da economia.

Para tanto, o ordenamento juridico, a doutrina e a jurisprudéncia
tém reconhecido ao legislador tributario a possibilidade de estimular ou
desestimular comportamentos, de acordo com os interesses prevalentes da
coletividade fundados em finalidades constitucionais.

Aqui tem espago uma tributacdo que ndo se revela neutra, a
exemplo dos tributos marcados pelo regime progressivo (MANZONI,
1965, p. 21-25) ou regressivo, ou também pela concessao de beneficios
e incentivos fiscais.

Com base na qualidade extrafiscal que os tributos podem assumir,
Schoueri cuida das normas tributarias indutoras ou com efeitos indutores,
indicando que a tributagdo nao visa somente a cobertura das necessidades
financeiras do Estado, mas também se dirigem a corrigir a reparti¢ao das
rendas, garantir a livre-concorréncia, reconhecendo que “a extrafiscalidade
impde a tributagdo para que o Estado obtenha efeitos ndo arrecadatorios,
mas econdmicos, politicos e sociais, na busca dos fins que lhe sdo impostos
pela Constituicao” (SCHOUERI, 2005, p. 327-337).

Diante dessas consideracdes teleoldgicas do tributo, fica evidente
que, no ambito das condutas ndo proibidas pelo ordenamento juridico e
evitando o custo e o risco de malferimento a liberdade material garantida
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constitucionalmente, as normas tributarias de matiz extrafiscal sdo meios
poderosos a disposi¢ao do Estado.

Pela extrafiscalidade forja-se poderoso instrumental para o
planejamento intervencionista estatal, como alternativa estrategicamente
democratica a norma proibitiva de certo comportamento que nao realize
objetivo socialmente desejado.

Os efeitos econdmicos da tributagdo permitem a utilizacdo do
tributo como instrumento eficaz para implementacdo de politicas sociais e
econOmicas, ultrapassando as raias do interesse meramente arrecadatorio
fiscal, estimulando ou desincentivando comportamentos ou setores
economicos (SILVA, 2015, p. 28).

Um ponto que deve ser objeto aten¢do € a indugao de comportamentos
pelo viés dos objetivos sociais, a qual pode admitir o afastamento da politica
tributaria da justica fiscal para fins de realizacao da justiga social e acarretar
disturbios ao principio da isonomia, bem como afetar a competitividade dos
contribuintes empresariais (ZILVETI, 2010, p. 314-316).

Klaus Tipke e Joachim Lang apontam a necessidade de que a
norma tributdria com finalidade social, por ensejar desvios da capacidade
contributiva, estribe-se em principio justificativo para a preferéncia ou
prejuizo tributarios, o qual se sustenta diante de necessidade da econdmica
da medida para atingir certa finalidade constitucional, assim como diante
da busca do bem comum e do merecimento nos favorecidos nos casos de
medidas incentivadoras (TIPKE, 2008, p. 229-232).

Dessa forma, para evitar que existam distor¢des a justiga fiscal e a
1sonomia de tratamento dos contribuintes, a norma tributaria extrafiscal deve
conformar-se as normas fundamentais do sistema tributario constitucional,
encontrando espaco de atuacdo segundo as diretrizes determinadas pelo
poder constituinte, conforme analise empreendida em topico abaixo.

Nesse sentido a norma extrafiscal possibilita a implementagao
de politica fiscal orientada pelas exigéncias das politicas publicas
relacionadas a realizagdo dos direitos fundamentais sociais € econdomicos
constitucionalmente garantidos.

Nesse afa as normas tributdrias extrafiscais podem cumprir um
papel reformador, induzindo os agentes econdmicos € sociais a pautarem
seus comportamentos em determinado sentido desejado para o atingimento
das finalidades das politicas publicas implementadoras dos programas
constitucionais, que tem por fim ultimo o bem comum em sentido amplo.
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Esse efeito indutor positivo ou negativo de comportamentos
sociais e econdmicos das normas tributarias extrafiscais também pode
cumprir papel conservador (BECKER, 2007, p. 631), de balanceamento
e garantia do modelo econdmico adotado constitucionalmente, ou seja, o
regime capitalista social-liberal.

Com efeito, a ideia de conservadorismo do regime capitalista
liberal de produgdo, encontrada inclusive nas proposicdes keynesianas,
identificam a necessidade do intervencionismo estatal, com carater
compensatorio, corretivo ou suplementar, paralisando-se no momento em
que se atinja uma situacdo de pleno emprego (FALCAO, 1957, p. 15-16).

Referida situacdo demonstra-se plenamente factivel diante do
instrumento da extrafiscalidade encaixada como meio de intervencao
indireta do Estado para realizagcdo de finalidades sociais e economicas
imprescindiveis a garantia e desenvolvimento do modelo econdémico
adotado constitucionalmente.

3 FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL TELEOLOGICO DA
EXTRAFISCALIDADE

No ordenamento juridico brasileiro a extrafiscalidade tem
fundamento constitucional, o que se extrai a partir da analise das normas
e diretrizes que compdem o tracado do sistema tributario nacional e sua
conexdo com vetores axioldgicos e programaticos veiculados nas normas
sobre a ordem econdmica e social e de garantias dos direitos fundamentais.

As normas constitucionais hodiernas ultrapassam o referencial
tradicional de organizacdo do Estado e dos seus Poderes [Constituicao
do Estado], a contemplar também a organizagdo econdmica e social
[Constituigdo da Sociedade], o que se denota pelo tratamento dado aos
direitos fundamentais e de sua projecao vertical e horizontal em diregao as
multiplas relagdes sociais (GRECO, 2005, p. 170-172).

Na esteira dessa Constituigdo abrangente deve ser atribuida
relevancia impar aos objetivos fundamentais da Republica na Constitui¢ao
Federal de 1988, com destaque a solidariedade social, ao lado da liberdade
e da justica (GRECO, 2005, p. 171-175).

A liberdade tem sentido estabilizador de garantia e protecdo dos
cidadaos e do proprio Estado, ao passo que a solidariedade, revestindo-
se da mesma relevancia fundamental, apresenta sentido modificador
ou transformador nas searas da criacdo, modificacdo, interpretacdo e
aplicagdo do Direito.
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O perfil constitucional identificado no diploma fundamental de
1988 coloca a tributagdo e as normas de direito tributario em horizonte que
ultrapassa o cipoal limitador do poder de tributar pela Constituigao.

Ha, entrementes, a dotacdo do tributo com foco transcendente
a finalidade fiscal de financiamento das atividades estatais para também
contemplar a sua justificacao conforme os objetivos da Republica, no sentido
da construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria (GRECO, 2005, p.
176-177); considere-se ainda a garantia do desenvolvimento nacional, a
erradicacdo da pobreza e da marginalizagdo, a reducao das desigualdades
sociais e regionais € a promog¢ao do bem de todos.

Frise-se que o Estado brasileiro, e por logica a tributacao
decorrente do exercicio do poder inerente, encontram fundamentos nos
ideais e ditames da cidadania, da dignidade da pessoa humana e dos valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa.

Dessa forma, fica evidente que os objetivos constitucionais
da Republica, e especificamente os objetivos e programas sociais €
econdmicos encampados no texto constitucional condicionam as agdes
estatais em todos os seus niveis.

Também as normas do Direito tributario, decorrentes desse regime
constitucional, necessitam ser implementadas e interpretadas ndo apenas
em fun¢do da liberdade, no seu viés protetivo, mas também como poderoso
instrumento em fungdo da realizagdo dos objetivos constitucionais como
elemento indissociavel da fungdo promocional do Direito.

Pode-se entender que a tributacdo ndo se sucumbe a exercer um
papel neutro quando se esta diante da necessidade de se implementar os
objetivos constitucionais tragados na organizagao do Estado e da Sociedade.

E evidente o papel ativo do exercicio do poder de tributar,
direcionado a busca de recursos financeiros diante de manifestacoes de
capacidade contributiva para realizacdo dos objetivos constitucionais
(MANZONI, 1965, p. 20-26).

Nesse terreno a extrafiscalidade tem relevante potencial
como instrumento a disposicdo do Estado para cumprir seus objetivos
constitucionais.

O campo das normas do sistema tributario nacional encontra-se
repleto de normas de pretensao extrafiscal conectadas com as finalidades
e objetivos constitucionais, o que permite evidenciar o regime da
extrafiscalidade no bojo do regime juridico tributdrio constitucional.
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Para fins de desvendar o regime das normas extrafiscais na
Constituicao Federal importa partir da ideia de que o constituinte originario
pautou uma Constitui¢ao dirigente e minudente na busca do equilibrio entre os
modelos capitalista-liberal e o intervencionista-social como forma de garantia
da preservagdo dos elementos essenciais do sistema capitalista de produgao.

Assim, a tributacdo se reveste da extrafiscalidade em hipoteses
que demonstrem necessario incentivar ou desestimular determinado
comportamento no mercado econdmico ou na sociedade com vistas a
manutencao do equilibrio entre os objetivos e finalidades encampados pela
Constituigdo Federal.

A extrafiscalidade pode ser vista no seio do grande dilema
constitucional de garantir e promover o desenvolvimento dos fatores de
produgao tanto sob o viés da for¢a do capital como também, em contraponto,
sob o viés da satisfacdo dos anseios e necessidades sociais.

Seguindo as diretrizes de Guilherme Mendes, pode-se dizer que
a procura pela identificagdo das normas com carater extrafiscal no sistema
tributario nacional revela a existéncia de categorias de normas autorizativas,
impositivas ou bloqueadoras da extrafiscalidade (MENDES, 2009, p. 196-202).

A classificagdo apresentada possibilita diferenciar as normas
tributarias extrafiscais conforme o grau de discricionariedade do legislador
tributério para estimular e ou desestimular comportamentos a vista de certos
valores e finalidades albergados no texto magno.

No citado plano classificatério tem-se como normas autorizativas
da extrafiscalidade aquelas que estdo a disposi¢do do poder de tributar
para atingir certa finalidade como as relativas a seletividade do ICMS,
progressividade no tempo do IPTU e a possibilidade de incentivos fiscais
regionais pela Unido.

Amolda-se nessa categoria também a medida tributdria prevista
constitucionalmente no §13, do art. 195, da Constitui¢do Federal, que
prevé a desoneragdo da folha de salarios e demais rendimentos dos agentes
econdmicos por meio da substituicdo da base de calculo da contribuicao
previdenciaria para recair sobre a receita bruta.

J4 as normas impositivas extrafiscais sao aquelas que obrigam o
Estado a utilizagdo do tributo com a finalidade intrinsecamente relacionada,
como, por exemplo, o ITR em func¢dao da produtividade da propriedade
rural, bem como o tratamento diferenciado e favorecido das microempresas
e empresas de pequeno porte, bem como a seletividade do IPI.
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Por fim, as normas bloqueadoras da extrafiscalidade evidenciam-
se nas hipoteses em que esta ndo tem espaco de atuacdo, a exemplo das
normas de imunidades, bem como na vedacdo de privilégios fiscais as
empresas estatais ndo extensiveis ao setor privado e a ndo-cumulatividade
do IPI e ICMS no sentido de imposi¢ao da neutralidade fiscal.

4 O REGIME JU~RiDICO DA EXTRAFISCALIDADE NA
CONSTITUICAO FEDERAL

Pelo que se exp0s até aqui e levando em conta os elementos que
compde o conceito de extrafiscalidade em seu sentido juridico torna-se
indene de duvidas sobre a adogao juspositiva dessa figura no ordenamento
juridico nacional em sede constitucional.

Por 6bvio que sendo extrafiscalidade instrumento ou mecanismo
intrinsecamente relacionado a tributacdo exige-se sua fundamentag¢do no
ambito do regime juridico constitucional, posto que a matiz justificadora e
conformadora do poder de tributar encontra seu delineamento e sustentaculo
na norma constitucional.

Ao se debrucar sobre o texto constitucional ou mesmo sobre
as normas gerais de direito tributario, a exemplo do Codigo Tributario
Nacional, ndo se verificard o tratamento expresso ¢ minudente a respeito
da extrafiscalidade, sendo em previsdes esparsas abrigadas em hipoteses
constitucionais teleoldgicas, conforme analisado alhures.

De todo modo ¢ premente assentar o regime constitucional da
extrafiscalidade para se verificar os seus limites e possibilidades como
instrumento de planejamento interventivo do Estado por meio de normas
tributarias no sentido da promog¢do de finalidades constitucionalmente
albergadas.

4.1 Conformacao da norma tributaria extrafiscal aos elementos
teleoldgicos constitucionais na ordem econdmica e social

O ponto de partida para se buscar a conformacgao constitucional da
extrafiscalidade € a ideia de que ela esté relacionada ao exercicio do poder
de tributar, bem como que pode ser analisada sob a 6tica de mecanismo de
intervencao estatal na ordem econdmica e social, e, por fim, encontra-se
fundamentalmente atrelada a finalidades constitucionais.

Desse modo, a referéncia hermenéutica do regime juridico
constitucional da extrafiscalidade deve direcionar-se a partir das normas
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juridicas que tratam do papel econdmico e social do Estado, das finalidades
tuteladas pela Constituigdo Federal e do sistema tributario nacional.

Esclarecedora a ligao de Lapatza que advoga no sentido de que a
tributagao extrafiscal deve respeitar as exigéncias minimas do principio da
capacidade, os fins colimados pelo legislador devem ser correspondentes
aos fins pretendidos e amparados pela Constituicdo, bem como que a
consecugdo de tais objetivos deve ser reservada ao Estado e demais entes
publicos de modo que possa influir ou refletir no nivel de gasto publico ou
em sua distribui¢ao, direta ou indiretamente (LAPATZA, 2007, p. 150).

O papel do Estado na ordem econdmica ¢ preponderantemente
de agente normativo e regulador, devendo exercer as funcdes de
fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o
setor publico e indicativo para o setor privado, conforme se extrai do
artigo 174 da Constituicao Federal.

A exploragao direta de atividade economica pelo Estado, com
ressalva das autorizagdes constitucionais, s6 sera permitida quando
necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei.

No que diz respeito a essa atividade interventiva do Estado na
ordem economica importam as disposi¢des do artigo 170 da Constituicao
Federal, o qual estabelece seja a ordem economica fundada na valorizagao
do trabalho humano e na livre iniciativa, com a finalidade de assegurar a
dignidade da existéncia de todos, pautada nos ditames da justica social.

Determina o referido dispositivo constitucional que a ordem
econdmica seja orientada pelos principios da soberania nacional, da
propriedade privada, da fungao social da propriedade, da livre concorréncia,
da defesa do consumidor, da defesa do meio ambiente, inclusive mediante
tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e
servigos e de seus processos de elaboracao e prestacao.

Citam-se também os principios da reducdo das desigualdades
regionais e sociais, da busca do pleno emprego e do tratamento favorecido
para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras que
tenham sua sede e administracao no pais.

De outra sorte, na ordem social e considerando os paradigmas
do Estado Social e Democratico de Direito, a Constituicdo exige papel
ativo do Estado para a garantia material dos direitos fundamentais sociais
tendo como suporte o primado do trabalho e como objetivos o bem-estar
e a justica social.
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Incumbird ao Estado cumprir as disposicdes e programas
constitucionais na ordem social com a finalidade de promover e garantir
a realizagdo dos direitos a educacao, a saude, a alimentacao, ao trabalho,
a moradia, ao lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e a infincia, a assisténcia aos desamparados, dentre outros
direitos fundamentais sociais albergados pela Constituicao Federal.

As disposi¢des constitucionais relativas a ordem econdmica e
social ddo as diretrizes e balizas para o desenho do regime constitucional
da extrafiscalidade.

Assim, a extrafiscalidade como instrumento de intervencao
do Estado por meio de normas tributdrias, deve observar os limites de
sua aplicacdo conforme os objetivos e principios que embasam a ordem
econdmica e social, conformando-se sua existéncia e validade as finalidades
constitucionais decorrentes da atuagao estatal na economia e na sociedade.

4.2 Conformacao da norma tributaria extrafiscal as limitacoes
constitucionais do poder de tributar

Por sua vez, no que se refere as normas do sistema tributario
nacional a revelagdo do regime juridico constitucional da extrafiscalidade
exige a identificacdo e andlise das normas conformadoras do poder de
tributar relativamente a competéncia tributaria, ao regime constitucional dos
tributos e ao nucleo dos direitos e garantias fundamentais dos contribuintes.

Nesse ponto impende afirmar que “se o instrumento escolhido
para o exercicio das faculdades regulatérias da atividade econdmica ou
social forem os tributos, o regime juridico que lhes ¢ peculiar incidira
plenamente” (ATALIBA, 1968, p. 166).

Assim, a utilizacao do tributo € sempre limitada pelos principios
constitucionais especificos e gerais, seja para qualquer finalidade com o
qual ¢ empregado, fiscal ou extrafiscal.

Na senda tributaria, o primeiro ponto que merece enfoque ao se
buscar a identificacdo do regime juridico constitucional da extrafiscalidade
diz respeito a competéncia para o exercicio do poder de tributar.

A competéncia tributaria a luz da extrafiscalidade torna necessaria
a interlocucdo com a dimensdo constitucional das discriminagdes de
competéncias administrativas ou regulatorias de cada ente federado.

Dessa forma, o exercicio do poder de tributar relativamente as
normas que tenham por finalidade algum objetivo extrafiscal tutelado
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constitucionalmente deve estar atrelado também a competéncia regulatoria
do ente publico tributante.

Tem-se, entdo, que sdao complementares as competéncias
estatais relacionadas ao poder regulador e ao poder de tributar, de modo
que este ultimo, ao veicular normas tributarias com efeitos indutores de
comportamento tem seu alcance restringido pelo alcance do primeiro.

Ao tratar da rigidez do sistema e da extrafiscalidade Geraldo
Ataliba ensina que somente pode ser exercida pelo tributo a intervengao
econdmica ou regulacao social, por ele nomeada de agdo ordinatdria, na
esfera de competéncias da pessoa politica que exercita essa atividade
ordinatéria (ATALIBA, 1968, p. 166-167).

Esse também ¢ o escolio de Sampaio Doria para quem deve
estar incluida entre as matérias da legitima competéncia legislativa
constitucional do ente tributante a politica que o legislador pretende servir
com a discriminagao fiscal, dado que ndo se pode admitir a regulamentacao
indireta por instrumentos de a¢do tributaria quando vedada a regulamentacao
direta por determinado ente publico por estar fora de sua competéncia
administrativa e material (DORIA, 1926, p. 199).

De se concluir, portanto, que da relagdo entre a competéncia
tributdria e a competéncia regulatéria decorre que as normas tributérias
de natureza extrafiscal com efeitos indutores na ordem econOmica
ou social prescindem cumulativamente da afirmag¢do positiva quanto
a competéncia tributdria e quanto a competéncia material da pessoa
juridica de direito publico sobre seu objeto de alcance extrafiscal
(SCHOUERI, 2005, p. 329).

Por sua vez, quanto ao balizamento do legislador ordinario na
tarefa de realizar a tributacdo extrafiscal, além da observancia aos limites
da competéncia tributaria e competéncia regulatéria, bem como do suporte
necessario quanto ao direcionamento das finalidades amparadas e garantidas
constitucionalmente, impde-se que sejam obedecidos os principios e regras
do sistema tributario nacional, especialmente no que diz respeito aos
ditames da legalidade, liberdade e isonomia.

Quanto a legalidade o proprio sistema tributario, com vistas ao
exercicio da fungao extrafiscal de determinados tributos prevé a derrogacao
ou mitigacao de certas balizas legais ao poder de tributar.

A mitigagdo a legalidade estrita veiculada pelo proprio texto
constitucional ¢ indicador seguro do sentido extrafiscal desejado pelo
constituinte deixando a mostra o desiderato do tributo ser utilizado também

Revista de Estudos Juridicos UNESP, a.21, n.33, 2017 231



como instrumento para a consecucao das finalidades econdmicas e sociais
proprias de seu texto dirigente.

Assim, a suavizacao da legalidade no campo do exercicio do
poder de tributar determinada em certas hipoteses no texto constitucional é
elemento caracteristico que permite afirmar a natureza preponderantemente
extrafiscal de alguns tributos.

E o0 que se verifica pela possibilidade aberta ao Poder Executivo
para manipulacdo, por meio de decreto, em relagdo as aliquotas dos
tributos do imposto de importagao, imposto de exportagdo, imposto sobre
produtos industrializados, imposto sobre operagdes financeiras de crédito,
cambio, seguros e titulos e valores mobiliarios inclusive o ouro como
ativo financeiro ou cambial.

Claro que, quando nao excepcionado pelo proprio texto constitucional,
o principio da legalidade deve ser observado em todos os seus termos na
previsdo da regra matriz de incidéncia tributaria de todos os tributos.

Essa observancia obrigatdria atinge inclusive aqueles tributos com
efeitos preponderantemente extrafiscal, como soi ocorrer, por exemplo,
com algumas contribuigdes sociais que ndo tem o seu regime juridico
excepcionado constitucionalmente quanto ao cumprimento integral dos
principios da legalidade e reserva legal tributarias.

No aspecto juridico-formal a extrafiscalidade pode assumir
qualquer tipo de norma tributaria, seja ela de imposicdo tributaria,
agravamento da tributacdo, isencdo e desoneracao tributéria, beneficios e
incentivos fiscais.

Acondutaexacional ¢éumaviaadisposi¢ao paraaintervengao estatal
qualificada no seio da extrafiscalidade propriamente dita, direcionadora
de certas condutas desejadas social e economicamente, como ocorre, por
exemplo, quando se consideram politicas de majoracdo da tributagdo nas
importagdes® com a finalidade preponderante de protegdo e incentivo do
mercado industrial interno.

Todavia, no campo da extrafiscalidade o recurso a ndo tributagdo
ou menos tributagdo ¢ mais comum e frequente do que a utilizacdo da
imposi¢ao tributaria ou majoragao do tributo.

Quanto aos regimes juridicos tributarios constitucionais também
¢ possivel que a extrafiscalidade seja utilizada como instrumento por

2 De se anotar que a intervengéo estatal por meio de tributagdo extrafiscal no contexto

do mercado externo deve ser conduzida com atengdo a outros direcionamentos
constitucionais e juridicos, a exemplo dos principios da cooperagdo internacional e do
tratamento nacional.
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quaisquer espécies tributarias’, como impostos, taxas, contribui¢cdes de
melhoria, contribuigdes especiais e empréstimos compulsorios.

Para as contribui¢des especiais, inobstante sua utilizagdo como
veiculo indutor de comportamento dos contribuintes, assume relevancia
a peculiaridade da destinagdo vinculada do produto de sua arrecadacao
como elemento que conforma seu fato gerador com relagdo a finalidade
constitucional para a qual foi instituida (SCHOUERI, 2002, p. 246-247).

S LIMITES E POSSIBILIDADES DE DISCRIMINACAO PELA
NORMA TRIBUTARIA EXTRAFISCAL

Partindo-se do conceito de que a extrafiscalidade ¢ instrumento
do qual se vale o “Estado incitador” (AVILA, 2005, p. 137), por meio do
tributo, para fins de interven¢do na ordem econdmica e social com vistas
a influenciar a conduta das pessoas e dos agentes econdmicos, torna-se
patente a existéncia da segregacdo no universo de todos os contribuintes
daqueles a quem a norma tributéria extrafiscal se direciona a promover ou
inibir certo comportamento com determinada finalidade.

Essa ideia de segregacdo traz a tona a necessidade de se refletir
sobre a isonomia no que tange as normas tributdrias extrafiscais, dado o
seu pressuposto potencial discriminador no rol dos contribuintes em geral.

E certo que o principio da isonomia ou igualdade no campo
tributario, ao lado da legalidade, pode ser colocado como estandarte
fundamental classico da limitacdo ao poder de tributar.

A doutrina tributdria ndo vacila em determinar que a observancia
da igualdade no campo tributério € pressuposto do exercicio da competéncia
tributéria, de modo que se impde a incidéncia uniforme de normas tributarias
impositivas ou de beneficios a todos os contribuintes que se encontrem em
situacdo equivalente e realizem o fato gerador, sendo apresentado como
critério de discriminacdo necessario a capacidade contributiva, a qual

3

Inobstante as diversas teorias classificatorias doutrinarias observa-se que o Supremo
Tribunal Federal se manifestou sobre as espécies tributarias na sistematica da Constitui¢@o
Federal de 1988 esclarecendo que as diversas espécies tributarias, determinadas pela
hipétese de incidéncia ou pelo fato gerador da respectiva obrigagdo, sdo as seguintes: a)
os impostos; b) as taxas; c) as contribui¢des, que podem ser assim classificadas: c.1. de
melhoria; c.2. parafiscais, que sdo: c.2.1. sociais, c.2.1.1.de seguridade social, ¢.2.1.2.
outras de seguridade social, c.2.1.3. sociais gerais; c.3. especiais: ¢.3.1. de intervengdo no
dominio econdmico e c.3.2. corporativas; e d) os empréstimos compulsorios. (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. ADI 447, Rel. Min. Octavio Gallotti, voto do Min. Carlos
Velloso, julgamento em 5-6-1991, Plenario, DJ de 5-3-1993; BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. RE 138284, Relator Ministro CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno, julgado em
1 jul. 1992, DJ 28 ago. 1992, p. 15-16).
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impde o tratamento tributdrio diferenciado na medida proporcional das
desigualdades da capacidade econdmica®.

Independente do tributo se qualificar como fiscal ou extrafiscal o
regime tributario constitucional aplica-se integralmente, inclusive quanto a
exigéncia da igualdade.

Todavia, ¢ necessario aprofundar as reflexdes relativas a isonomia
tributaria quando se trata de considerar o tributo dotado de carater extrafiscal
em sentido estrito’, especialmente porque € incito a concretizagdo do
desiderato da extrafiscalidade que a aplicacao da norma propoe situagao de
discriminagdo quanto aos seus destinatarios.

5.1 A norma tributaria extrafiscal e a categorizacio de
contribuintes: discrimina¢ao em relacio a finalidades
constitucionais

A discriminag¢do ¢ inerente a norma extrafiscal porque a finalidade
¢ atingir ou influenciar comportamentos de certos agentes ou grupos sociais
e econdmicos para que possam direcionar sua conduta para a realizagdo da
finalidade constitucional buscada.

O tributo extrafiscal ndo impde o comportamento desejado, uma
vez que a conduta tributada ¢ licita e ndo proibida pelo ordenamento juridico,
de modo que também ndo se impde nenhuma sang¢ao tributéria, entretanto,
sob o aspecto econdmico a adocao de certo comportamento pode se tornar
menos ou mais atrativo em razao da tributacao.

Nesse ponto € que se apresenta a diferencia¢do entre categorias de
contribuintes decorrente da aplicagdo da norma tributaria extrafiscal.

Pode-se entender que a norma tributaria extrafiscal estabelece
inicialmente uma diferenciacdo entre duas categorias de contribuintes:
de um lado aqueles que sdo destinatarios da norma promotora ou

* Nesse sentido encontram-se referéncias nas seguintes obras: TIPKE, Klaus; LANG,
Joachim. Direito Tributario. (Steuerrecht). V. 1. Traduc¢do Luiz D0r1a Furqulm Porto
Alegre: Sergio Fabris, 2008, p. 200; AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributaria.
2. ed. Sdo Paulo: Malhelros 2009, p. 160; CARRAZZA Roque Antonio. Curso de direito
constitucional tributario. 27. ed. Séo Paulo: Malheiros, 2011, p. 99; HERRERA MOLINA,
Pedro M. Capacidad economica y sistema fiscal. Madrid: Marcial Pons, 1998, p. 73.

> Consideram-se tributos extrafiscais em sentido estrito, no Aambito da intervencdo do
Estado sobre a economia, ao lado dos tributos intencionalmente fiscais mas com efeitos
indutores, aqueles que sdo criados com a finalidade principal de induzir os contribuintes
a adotarem comportamentos positivos ou negativos no ambiente econdmico ou social em
razdo do tributo. (Cf.: AVILA, Humberto. Sistema constitucional tributario. 5. ed. S3o
Paulo: Saraiva, 2012, p. 432; SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras
e intervenc¢ao econémica. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 29, 32-33).
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desincentivadora de certo comportamento licito; e de outro lado aqueles
que ja realizam ou ndo realizam a conduta que a norma extrafiscal visa
incentivar ou desincentivar com vistas ao atingimento de alguma finalidade
constitucional, e, portanto, estdo fora do seu raio de incidéncia normativa
(FOLLONI, 2014, p. 207-209).

O critério de discriminacdo que norteia a segregacao entre as
categorias de contribuintes realizada pela norma tributéria extrafiscal ndo ¢
norteado pela capacidade contributiva, pois em nada se relaciona a conduta
promovida ou desincentivada pela norma tributaria com a capacidade
econdmica dos contribuintes, mas sim com a realizacdo de finalidades
constitucionais, de modo que “a capacidade econémica do contribuinte nao
¢ o critério de afericdo da igualdade interclasses nos tributos extrafiscais”
(FOLLONI, 2014, p. 209).

Desse modo a analise sobre a conformagao da norma extrafiscal
com o principio da isonomia tributaria coloca-se em ambiente diverso da
analise da capacidade contributiva, posto que o que se deve perquirir € se
a discriminagdo entre as categorias de contribuintes ¢ valida sob o ponto
de vista da realiza¢do das finalidades constitucionais a que se direciona a
norma tributaria extrafiscal.

A afericdo sobre a validade da discriminacdo produzida pela
norma tributaria extrafiscal deve ocorrer por meio do controle de
proporcionalidade, tendo em vista que para a realizacdo de determinada
finalidade constitucional a norma tributéria extrafiscal utilizara critério de
discriminag@o que pode colidir em tese com outros desideratos e principios
constitucionais. Isso ocorre porque, muitas vezes, os meios eleitos para
promover a consecucao de principios constitucionais pela tributagdo
extrafiscal podem restringir outros principios de mesma estatura como a
liberdade ou mesmo a igualdade.

E assente na doutrina juridica® que o recurso ao controle de
proporcionalidade deve ser o critério para aferi¢do da validade da norma
tributaria extrafiscal.

O exame da validade da norma extrafiscal sob os auspicios da
doutrina do controle da proporcionalidade (ALEXY, 2008, p. 116-121) deve

6 Nesse sentido encontram-se referéncias nas seguintes obras: AVILA, Humberto. Teoria
da igualdade tributaria. 2. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2009, p. 161-162; SCHOUERI,
Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervenc¢io econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 295; VELLOSO, Andrei Pitten. O principio da isonomia tributaria:
da teoria da igualdade ao controle das desigualdades impositivas. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2010, p. 249-251.
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recair sobre a analise da adequagdo, da necessidade e da proporcionalidade
em sentido estrito da norma tributéria extrafiscal.

No que dizrespeito a adequagdo € preciso se ater sobre se a norma
tributaria extrafiscal esta ligada a promoc¢ao de determinada finalidade
constitucional, de modo que o controle aqui ¢ o amparo ou fundamento
constitucional da finalidade perseguida pela norma tributaria extrafiscal
e o meio utilizado.

Tem-se por adequada a medida que promove ou visa promover
determinada finalidade constitucional, ndo sendo imperativo que seja a
melhor medida, mas que seja adequada para o fim constitucional pretendido
(AVILA, 2014, p. 208-213).

No quadrante da necessidade deve ser examinado se a
tributagao extrafiscal ¢ o meio menos restritivo do direito fundamental
ou principio constitucional que aparenta colidir com a finalidade
constitucionalmente almejada.

Assim, € preciso saber se ha meios alternativos e que sejam menos
restritivos a direitos fundamentais ou principios constitucionais do que a
norma tributéria extrafiscal para o alcance da finalidade constitucional a ser
por ela promovida (AVILA, 2014, p. 208-213).

Por fim, o exame da proporcionalidade em sentido estrito envolve
o exame complexo sobre se as vantagens decorrentes da promog¢ao da
norma extrafiscal sdo proporcionais as desvantagens ou restri¢des causadas
pela sua adogdo (AVILA, 2014, p. 216-217).

Anorma tributaria extrafiscal afeta a isonomia, direito fundamental
com “privilégio axioldgico” (BORGES, 1996, p. 31) no constitucionalismo,
de modo que apenas finalidades de alto grau de relevancia constitucional
poder justificar a restricdo a isonomia trazida pela norma tributaria
extrafiscal ao estabelecer critérios de discriminacgdo entre os contribuintes
destinatarios e ndo destinatarios da norma.

5.2 A norma tributaria extrafiscal sob a égide da capacidade
contributiva

Inobstante as normas tributirias extrafiscais fundamentam-se
em critérios de discriminacdo relacionados a elementos teleologicos
constitucionais, ndo se deve olvidar que a norma extrafiscal sujeita-se
inteiramente ao regime juridico tributario (SCHOUERI, 205, p. 34), de
modo que a capacidade contributiva encontra seu espaco de observancia
obrigatoria no seio da incidéncia da tributacdo extrafiscal no que diz respeito
a igualdade no campo dos destinatarios da norma.
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Assim, se a norma tributéria extrafiscal impuser a distin¢do entre
a categoria dos contribuintes destinatarios e os ndo destinatarios da norma
indutora de certo comportamento positivo ou negativo, ou mesmo se ela
se destinar indistintamente a todos os contribuintes, impde-se para sua
validade a curvatura aos ditames da capacidade contributiva.

Nesse ponto a capacidade contributiva apresenta-se imperativa
como corolario da isonomia tributéria e da eficiéncia da norma extrafiscal.

Como estandarte da isonomia tributaria a capacidade contributiva
deve impor limites de prote¢ao ao minimo existencial e vedagao ao confisco
com relagdo aos contribuintes atingidos pela tributacdo extrafiscal.

Ja como instrumento da eficiéncia da norma extrafiscal a capacidade
contributiva deve nortear a definicdo de parametros de sua incidéncia de
modo que possa interferir com semelhante intensidade na esfera de liberdade
dos contribuintes destinatarios da norma para garantia da indugdo ao
comportamento almejado, evitando na aplicacdo pratica da norma que certos
contribuintes sejam realmente mais onerados ou desonerados e outros nao
sintam o seu reflexo indutor em razao de sua maior capacidade econdmica.

Por exemplo, a hipotese da contribui¢do previdenciaria sobre
receita bruta prevista no §13, do artigo 195, da Constituicdo Federal,
decorrente da permissdo de substitui¢do da contribui¢do previdenciaria
patronal ou empresarial sobre folha de salarios e demais rendimentos,
prevista no inciso I, “a”, do caput do mesmo artigo, elege como diretriz
para discriminacao os setores econdmicos.

O critério da discriminagdo de setores econdmicos foi atribuido
constitucionalmente ao legislador pararealizar a substitui¢ao da contribui¢ao
previdenciaria incidente sobre a folha de salarios e demais rendimentos pela
contribui¢do previdencidria incidente sobre receita ou faturamento, com a
finalidade extrafiscal de desoneracao tributaria daquela primeira base.

A discriminagao de setores economicos configura-se também como
o critério eleito constitucionalmente para fins de que o legislador tributario
estatua a aplicagdo do regime de ndo-cumulatividade a contribuicao
previdenciaria substitutiva.

Todas as diretrizes expostas antecedentemente devem balizar
a selecdo dos setores econdmicos’ pelo legislador ordinario para fins

7 Informagdes preliminares sobre os setores econdmicos desonerados e seus

impactos fiscais podem ser avaliados a luz do seguinte estudo: AFONSO, José
Roberto; BARROS, Gabriel Leal de. Desoneragdo da folha: rentncia revisitada. In:
Nota técnica. Rio de Janeiro/Sdo Paulo: Fundagdo Getllio Vargas - FGV/IBRE,
set. 2013. Disponivel em: http://portalibre.fgv.br/lumis/portal/file/fileDownload.
jsp?fileld=8A7C82CS540EE9EC401412C143C7F0C77. Acesso em: 02. out. 2019.
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da aplicacdo da contribuicdo previdencidria substitutiva e de seu regime
nao-cumulativo.

A selegao de setores econdmicos necessita ter suporte nas finalidades
constitucionais a serem alcangadas pela medida da contribuicdo previdenciaria
substitutiva e sua respectiva ndo-cumulatividade, quando o caso.

Assim, apresenta-se imperioso que o legislador selecione os
setores economicos conforme a verificada necessidade de desoneragao da
folha de pagamentos, por exemplo, nos casos de utilizagdo intensiva de
mao-de-obra, inclusive quanto ao objetivo de formalizagao de contratos de
trabalho, bem como nos casos de necessidade de maior competitividade nos
precos dos produtos segundo diretrizes de politicas econdmicas e sociais.

A utilizagdo do sistema tributario para realizagdo de politicas
econdmicas e sociais impde a necessidade da observancia estrita aos
objetivos constitucionais autorizadores da medida, bem como aos critérios
discriminadores legitimos guarnecidos no texto constitucional.

Por fim, anote-se que, se a politica tributaria extrafiscal adotada
circunscrever beneficios fiscais eleva-se o potencial de se tornar fonte de
injustica fiscal na medida em que podem consubstanciar privilégios de
grupos de pressao que gravitam nas esferas do poder e capturam o legislador,
capaz de gerar perturbacdo a isonomia no seu viés da livre concorréncia
(SANCHES, 2010, p. 59-63).

CONCLUSAO

Propds-se com a presente investigacdo langar reflexdes acerca
da fundamentagao da extrafiscalidade no campo juridico-constitucional,
partindo-se da teoria funcional do direito com vistas a evidenciar a natureza
promocional que a envolve.

A tributacdo se reveste da extrafiscalidade em hipoteses
que demonstrem necessario incentivar ou desestimular determinado
comportamento no mercado econdmico ou na sociedade com vistas a
manutengao do equilibrio entre os objetivos e finalidades encampados pela
Constituicao Federal.

Por meio do poder de tributar pode-se almejar, além da tipica
funcdo arrecadatéria, a indugdo de condutas positivas ou negativas dos
contribuintes, tomado como instrumento da politica economica e social
do Estado, capaz de gerar efeitos no nivel e na distribuicdo equitativa do
gasto publico pelo desestimulo ou incentivo de determinadas atividades
econdmicas que interferem na marcha da economia.
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As disposicdes constitucionais relativas a ordem econdmica e
social ddo as diretrizes e balizas para o desenho do regime constitucional
da extrafiscalidade.

Assim, a extrafiscalidade como instrumento de intervengdo
do Estado por meio de normas tributarias, deve observar os limites de
sua aplicagdo conforme os objetivos e principios que embasam a ordem
econOmica e social, conformando-se sua existéncia e validade as finalidades
constitucionais decorrentes da atuagao estatal na economia e na sociedade.

Sob o aspecto juridico-formal a extrafiscalidade pode assumir
qualquer tipo de norma tributaria, seja ela de imposicdo tributdria,
agravamento da tributacdo, isen¢do e desoneracao tributéria, beneficios e
incentivos fiscais. E possivel que a extrafiscalidade esteja presente direta
ou indiretamente, em maior ou menor grau, em quaisquer das espécies
tributarias, como impostos, taxas, contribui¢des de melhoria, contribui¢des
especiais e empréstimos compulsorios.

A norma tributédria extrafiscal deve ser lida a luz do principio
da isonomia, de modo que apenas finalidades de alto grau de relevancia
constitucional poder justificar a restricdo trazida pela norma tributaria
extrafiscal ao estabelecer critérios de discriminacdo entre os contribuintes
destinatarios e ndo destinatarios da norma.

Assim, a utilizagdo do sistema tributario para realizacdo de
politicas econdmicas e sociais impde a necessidade da observancia estrita
aos objetivos constitucionais autorizadores da medida, bem como aos
critérios discriminadores legitimos autorizados pelo texto constitucional.
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