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A estrada nao percorrida

Duas estradas se bifurcavam em um bosque amarelo
E lamentando nao poder percorrer ambas

E sendo eu um s6 viajante, por longo tempo ali fiquei
Olhando uma delas o mais distante que pude

Até que, em um declive, desaparecia

E entdo tomei a outra, tao boa quanto,
Tendo talvez o melhor apelo,
Porque estava coberta de mato e querendo ser pisada

(...)

Duas estradas se bifurcavam em um bosque e eu -
Eu tomei a estrada menos percorrida
E isso fez toda a diferenca.

Robert Frost, “The Road Not Taken”

(Traducgao livre)



RESUMO

Esta tese tem por objeto o exame da eficacia extrafiscal, como dimensao
relevante para investigacéo juridica e controle da extrafiscalidade no Direito brasileiro.
Demonstra-se que a eficacia € categoria relacionada a fungao e finalidade das normas
juridicas, particularmente das normas tributarias extrafiscais, que, postas a servigo de
certas finalidades publicas, podem ser identificadas a partir de sua fungdo. Apods
examinar as diversas fungdes extrafiscais que uma norma tributaria pode
desempenhar, sdo expostos os principais elementos para o reconhecimento da
extrafiscalidade. Em seguida, € examinada a eficacia, em seus diferentes sentidos na
Teoria Geral do Direito, a fim de demonstrar que a eficacia material, entendida como
grau de sucesso da norma no atingimento de suas finalidades, € a que melhor serve a
delimitacao da nogao de eficacia extrafiscal, como categoria util a investigacéo juridica
e ao controle da extrafiscalidade. Embora essa concepcédo de eficacia seja
frequentemente associada a dimensao pos-normativa do Direito, demonstra-se que o
proprio ordenamento juridico estabelece pontos de contato entre eficacia e validade,
por meio de parametros normativos e regras de competéncia que viabilizam ou mesmo
impéem o controle de eficacia de certas normas juridicas. No caso das normas
tributarias extrafiscais, argumenta-se que os principios da igualdade, da
proporcionalidade e da eficiéncia (e suas especificagdes normativas) constituem
parametros juridicos a partir dos quais o0 controle de eficacia extrafiscal deve ser
realizado. Por fim, sdo tracadas diversas possibilidades de controle eficacial de normas
tributarias extrafiscais por parte dos orgaos de controle interno, externo e jurisdicional
no Direito brasileiro.

Palavras-chave: Eficacia Extrafiscal. Extrafiscalidade. Controle de eficacia. Fungao
extrafiscal.



ABSTRACT

This thesis aims to examine the efficacy of tax rules used for non-fiscal
purposes, as a relevant aspect for legal investigation and control of "non-fiscal” tax rules
in Brazilian law. The research shows that efficacy is a category related to the function
and purpose of legal rules, including the tax rules used for non-fiscal purposes. After
examining the various non-fiscal functions that a tax rule can perform, we expose
different elements for the recognition of a tax rule guided by non-fiscal purposes. Then,
we examine efficacy in its different notions in legal theory, to demonstrate that "material
efficacy” - understood as the degree of success of a legal rule in achieving its purposes
- is the meaning of efficacy that best serves the legal research and control of tax rules
used for non-fiscal purposes. Although this notion of efficacy is often associated with the
post-normative dimension of law, we demonstrate that the legal system itself establishes
points of contact between efficacy and validity, through normative guidelines and rules
of competence that enable or even impose the control of efficacy of some legal rules. In
the case of tax rules used for non-fiscal purposes, we argue that the principles of
equality, proportionality, and efficiency (as well as its normative specifications) are legal
guidelines from which the efficacy of tax rules must be controlled. Finally, we expose
various possibilities for controlling the efficacy of tax rules by administrative and
jurisdictional institutions in Brazilian law.

Keywords: Efficacy. Tax incentives. Evaluation of efficacy. Non-fiscal purposes.
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1  INTRODUGAO

O uso extrafiscal do tributo ha tempos deixou de ser via esporadica do Estado
para se tornar transito normal em sua missao de satisfazer necessidades coletivas e
concretizar projetos constitucionais.

As normas tributarias sao instrumento privilegiado para conducéo de agodes e
politicas publicas, ndo apenas por propiciarem recursos para a acao estatal, mas
especialmente pela sua aptidao de funcionar como expediente nao coercitivo para
ordenacéao social e econdmica. Essa versatilidade do tributo serve bem ao perfil de
Estado contemporaneo, que, na impermanéncia e complexidade das demandas a seu
cargo, precisa valer-se de ferramental adequado a dinamica da realidade que
enfrenta.

O crescente emprego de normas tributarias para atingir propositos distintos
da mera arrecadacao — fendbmeno que se denomina de extrafiscalidade — explica a
grande atencdo que o tema tem recebido no espago académico, multiplicando-se
estudos cientificos dedicados a examina-lo, quer sob o angulo filosofico, econémico,
financeiro ou juridico.

Sob o ponto de vista juridico, a dogmatica tributaria — superado um movimento
inicial de questionamento sobre a admissibilidade constitucional da extrafiscalidade —
ha décadas vem focando sua atengdo no esclarecimento dos limites juridico-
constitucionais da tributacéo extrafiscal, como a sua compatibilidade com os principios
da liberdade, capacidade contributiva, direito de propriedade, etc. E, justamente por
implicar restricoes a direitos fundamentais (mais severas do que as causadas pelo uso
convencional do tributo), a extrafiscalidade, em seus usos e abusos, desperta grande
preocupacao da doutrina juridica.

Um aspecto dessa preocupacao diz respeito a eficacia ou efetividade das
normas extrafiscais. E frequente que, mesmo sem se debrucar a fundo sobre a
guestao, os estudiosos do Direito Tributario se declarem céticos quanto a aptidao das
medidas extrafiscais de efetivamente cumprirem os objetivos a que se destinam.

A titulo de exemplo, Klaus Vogel refere que a tributagdo dita “regulatoria”
suscita problemas para o Estado de Direito, porque nem sempre atinge a finalidade
que deveria atingir e é frequentemente duvidosa a sua aptidao como meio de dirigir a
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economia orientada a um fim." Na doutrina nacional, Misabel Derzi, comentando o
classico de Baleeiro, “Limitacdes constitucionais ao poder de tributar’, mostra-se
preocupada com o fato de que incentivos e beneficios fiscais nao raro deixam de
funcionar como “estimulos eficazes”, passando a atuar como simples cristalizacao de
privilégios.?

Essa preocupacédo, sob o angulo juridico-tributario, ganha corpo quando a ela
se soma uma dimensdo financeira-orcamentaria: muitas das medidas extrafiscais
implicam renuncia de receitas, equivalendo a gasto de dinheiro publico (o chamado
“gasto tributario”). Dinheiro ndo recolhido por for¢a de uma medida extrafiscal, pela
via da renuncia de receita, é dinheiro que poderia ser usado para promog¢ao das
mesmas finalidades publicas pela via da despesa, com a diferenca de que esta é
submetida ao rigoroso escrutinio do orgamento e aos respectivos instrumentos de
fiscalizagao, transparéncia e controle.

A relevancia desse aspecto fica evidente quando se considera que o volume
de incentivos fiscais concedidos no Brasil € superior ao que € gasto com saude,
seguranca e educacdo juntos.® Apesar de sua magnitude econdmica, 85% das
renuncias tributarias sdo concedidas sem prazo de validade, e geralmente nao
passam por avaliagdes sistematicas que justifiquem a manuteng¢ao ou a extingao dos
beneficios.* Isso sem considerar uma série de medidas extrafiscais que, nado
implicando renuncia de receitas (ex. agravamento de tributo), tendem a ser
esquecidas por completo no que se refere ao controle de sua eficacia.

A eficacia material das normas extrafiscais (entendida como grau de sucesso
no atingimento de suas finalidades) €, ainda, tema pouco estudado na dogmatica
tributaria e seu controle pouco exercitado pelas instituicdbes competentes. As duas
faces dessa lacuna — tedrica e pratica — tém raizes diversas. De um lado, a doutrina

de Direito Tributario prevalente no Brasil® mostra-se reticente em se debrucar sobre a

"VOGEL, Klaus. Tributos regulatorios e garantia da propriedade no direito constitucional da Reptblica
Federal da Alemanha. Direito Tributario. Estudos em homenagem ao Prof. Rui Barbosa Nogueira.
Branddo Machado (coord). Sdo Paulo, Saraiva, 1984, pp. 543-554.

2 In: BALEEIRO, Aliomar. Limitagées constitucionais ao poder de tributar. 82 ed. atual. por Misabel
Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 414-415.

3 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o (Secom TCU). TCU alerta sobre falta de transparéncia na
concessao de beneficios fiscais. [S.l.: s.n.], set. 2019.

4 Ibidem.

5 Sobre a centralidade da chamada Escola Analitica do Direito Tributario no Brasil, e a sua opg&o
metodologica, cf., por todos: TEODOROVICZ, Jeferson. Histéria Disciplinar do Direito Tributario
Brasileiro. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2017.
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dimensédo da eficacia material, associada a um plano pos-normativo do fendmeno
juridico, cujo estudo deveria ser confiado a economistas ou socidlogos. De outro lado,
a propria configuracao das instituicbes nao favoreceu, historicamente, o controle de
eficacia extrafiscal, tanto porque as esferas com maior capacidade institucional para
fazé-lo (controle interno e externo) tendem a priorizar a fiscalizag¢ao relativa aos gastos
diretos (cujo dever de controle é mais evidente e tarefa menos tormentosa), tanto
porque o Poder Judiciario tem baixo coeficiente técnico e democratico para realizar o
controle de eficacia das acdes publicas. Além disso, especialmente quando se trata
de medidas extrafiscais de desoneragéo, nao se pode ignorar a existéncia de grupos
de interesse e a baixa probabilidade de que as normas tributarias tenham sua eficacia
guestionada por parte dos que dela se beneficiam.

Mas ha algo de novo sob o sol. Trés ordens de fatores sinalizam mudang¢a no
défice de estudo e de controle da eficacia das normas tributarias extrafiscais.

Em primeiro lugar, ha um fator tedrico: a ciéncia juridica esta se renovando,
deixando-se permear por contribuigdes interdisciplinares, como as da Analise
Econbmica do Direito e do pragmatismo juridico — para citar duas das grandes
correntes teoricas que vieram para ficar, e cujo estudo é profundamente orientado a
analise dos efeitos das normas e decisodes juridicas. A dimensao da eficacia do Direito
tende, entdo, a sair de seu habitual repouso a sombra da validade, para ganhar lugar
ao sol nos estudos juridicos, inclusive juridico-tributarios.

O segundo fator, que néo deixa de ser associado ao primeiro, € institucional,
refletindo-se no direito positivo: ndo apenas as mencionadas correntes teodricas ja
frequentam as cortes e casas legislativas brasileiras, como a ideia-for¢a de “resultado”
aparece como novo paradigma da Administracdo publica contemporanea.® As
instituicdes juridicas estdo atentas aos efeitos dos seus proprios atos, assim como
dos atos submetidos a seu controle.” Na dindmica da gest&o publica, isso se evidencia

6 Cf.. MENDONGCA, José Vicente Santos de. Direito constitucional econémico: a intervengdo do
estado na economia a luz da raz&o publica e do pragmatismo. 22 ed. Rio de Janeiro, Férum, 2018;
OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Novo perfil da regulagao estatal: administrag&o publica de
resultados e andlise de impacto regulatério. Rio de Janeiro: Forense, 2015.

7 Expresséo disso € a Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro — LINDB que, alterada pela Lei
n® 13.655/2018, passou a contemplar uma boa dose de pragmatismo e contextualizagdo na
interpretacdo e operagéo das normas de direito publico. (Cf. JORDAO, Eduardo. Art. 22 da LINDB -
Acabou o romance: reforgo do pragmatismo no direito publico brasileiro. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, p. 63-92, nov. 2018) Também adota uma racionalidade pragmatista
a Lei de Liberdade Econémica (Lei n® 13.874/2019), ao exigir analise de impacto regulatorio prévia a
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no planejamento de politicas orientadas a resultados, com predefinicdo de metas,
objetivos, indicadores que viabilizem ulterior acompanhamento e avaliagdo quanto ao
efetivo atingimento das finalidades visadas. Governanca, accountabillity e analise de
impacto sdo algumas das expressdes que se incorporaram na linguagem e na vivéncia
da nova Administracéo publica e que ja entraram na pauta dos juristas e orgéos de
controle.

O terceiro fator pode-se dizer contextual: ha um movimento internacional de
maior controle dos gastos tributarios, que representam a outra face de muitas das
normas extrafiscais. Esse movimento, impulsionado por seminal obra de Stanley
Surrey?, iniciou-se com um controle quantitativo das renudncias tributarias, a fim de
conferir transparéncia a gastos que, por serem indiretos e até entdo invisiveis no
orcamento, ndo eram submetidos a debate publico. Atualmente, grande parte dos
paises, incluindo o Brasil, instruem seus orgamentos anuais com demonstrativo
indicando o volume de receitas abdicadas em decorréncia de desoneracdes
tributarias.® Mais recentemente, o movimento adquire nova dimensdo, para se
reconhecer a importancia de um controle qualitativo dos gastos tributarios, mediante
avaliagbes sistematicas de mérito e resultado. Organismos internacionais, como
OCDE, FMI, BID e Banco Mundial, vém chamando atencao para a necessidade de
incentivos fiscais serem instituidos e avaliados de maneira a produzirem beneficios

publicos efetivos (por mais dificil que seja essa avaliagéo).'® Os primeiros ecos dessa

edicdo de atos normativos de interesse geral de agentes econdémicos ou de usudrios dos servicos
prestados, no ambito da Administragdo Publica federal.

8 SURREY, Stanley S. Pathways to Tax Reform: The Concept of Tax Expenditures. Cambridge, MA:
Harvard University Press, 1973.

Surrey foi o responsavel por cunhar o termo “tax expenditures” na obra “Pathways to Tax Reform” e
em outros textos e pronunciamentos publicos. Surrey foi Secretario Assistente do Tesouro dos
Estados Unidos na década de 1960, quando o pais atravessou um periodo de austeridade fiscal,
contexto em que o autor defendeu que as renuncias tributarias deveriam ser trazidas a luz do
orcamento para viabilizar o seu debate publico. O autor acreditava que a revisdo, diminuigdo ou
mesmo extincdo das benesses fiscais constituia ponto crucial para a reforma tributaria. Cf. BURMAN,
Leonard E. Pathways to Tax Reform Revisited. Public Finance Review, vol. 41(6), p. 755-790, Nov.
2013.

® No Brasil, por forga de regra constitucional expressa (art. 165, parag. 6°), a lei orgamentaria anual &
acompanhada de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de
isencgdes, anistias, remissées, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia. O
chamado DGT (Demonstrativo de Gastos Tributarios) é elaborado anualmente, para essa finalidade,
pela Receita Federal do Brasil.

Sobre semelhante figura em outros paises, ver: IMF - International Monetary Fund. Manual on Fiscal
Transparency. [S.I.: s.n.], 2007, Revised Edition.

0 OECD - Organisation for Economic Co-operation and Development. Tax Expenditures in OECD
Countries. [S.|.]: OECD publication, 2010; IMF. Manual on Fiscal Transparency... op. cit.; IDB -
Inter-American Development Bank. VILLELA, Luiz; LEMGRUBER, Andrea; JORRATT, Michael. Tax
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tendéncia ja podem ser ouvidos no plano interno. No Brasil, a semelhang¢a do que tem
feito, ha mais tempo, o Government Accountability Office - GAO nos Estados Unidos
(e entidades similares em outros paises)'", o Tribunal de Contas da Unido comecou a
monitorar a estrutura de governancga dos gastos tributarios, destacando a necessidade
de que eles sejam submetidos a um melhor planejamento, fiscalizagéo e avaliagao de
resultados.'?

Os trés fatores mencionados, conquanto tenham escopo mais abrangente que
o da extrafiscalidade, certamente tendem a influenciar o modo como as normas
extrafiscais sdo estudadas e controladas.

Esta tese navega justamente por essas aguas novas, tomando os fatores
teodricos, institucionais, contextuais acima como pano de fundo e justificagdo para a
investigacao juridica da eficacia das normas extrafiscais. Nao constitui o foco deste
estudo examinar aspectos filosoficos, politicos, financeiros ou econdmicos da
extrafiscalidade, se bem que destacar o lado juridico desses outros lados nem sempre
¢ facil. O fendbmeno extrafiscal — assim como a proépria tributacido — tem vocacao
interdisciplinar; ha nele um apelo insistente a consideragao de elementos pré e pos
normativos. Mas € feito o esforgco de, no poliedro da extrafiscalidade, examinar a
eficacia tendo por referéncia o préoprio ordenamento, adotando-se, dai, uma
perspectiva essencialmente juridica.

Em relagao ao método, a tese busca analisar as normas tributarias extrafiscais
a partir de um recorte pragmatico, dentro do qual a fungéo e eficacia constituem

categorias nucleares.’™ O estudo incorpora, em alguns pontos, contribuicdes do

Expenditure Budgets Concepts and Challenges for Implementation. Working Paper Series, n.
131. [S.1.] Felipe Herrera Library, 2010; WORLD BANK. Options for low income countries’ effective
and efficient use of tax incentives for investment: a report to the G-20 development working group
by the IMF, OECD, UN and World Bank (English). Platform for Collaboration on Tax. Washington,
D.C.: World Bank Group, 2015.

" Cf.: UNITED STATES GOVERNMENT ACCOUNTABILITY OFFICE — U.S. GAO. Tax Expenditures:
Background and Evaluation Criteria and Questions. GAO-13-167SP: Guide for Evaluating Tax
Expenditures. Washington, D.C.: [s.n.], 2012.

Sobre entidades e trabalhos analogos feitos em outros paises, conferir. OECD. Tax Expenditures...
op. cit.

2 Entre outros trabalhos do TCU, destaca-se amplo processo de auditoria, realizado entre os anos de
2013 e 2014, que teve como objetivo conhecer e examinar o rol de beneficios tributarios concedidos
pelo Governo Federal, em vista de indicios de graves falhas na estrutura de governanga das
rendncias tributarias, como “indefinicdo de objetivos e metas” e “falta de avaliagdo de resultados”. Cf.
BRASIL. TCU. Processo de Levantamento n. 018.259/2013-8 (Acorddo n. 1205/2014). Min.
Raimundo Carreiro. Data da sessdo: 14/05/2014.

3 Cf. FERRAZ JR., Tércio Sampaio. Teoria da Norma Juridica: ensaio de pragmatica da comunicagéo
normativa. 5% ed. Sdo Paulo, Atlas, 2016.
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pragmatismo juridico, mas como teoria auxiliar ao proprio exame normativo-funcional.
N&o se adota uma posicdo no estilo consequencialista (como se os efeitos
determinassem o que o direito é, ou deve ser): a op¢ao metodoldgica é estudar a
eficacia a partir dos filtros do direito positivo. A pesquisa vale-se essencialmente de
fontes bibliograficas, langando mé&o, quando necessario, de analise direta de material
normativo e jurisprudencial.'

Em uma casca de noz, a tese sustenta o seguinte: a eficacia material das
normas tributarias extrafiscais, entendida como o grau de sucesso no atingimento de
suas finalidades, é passivel de controle, no direito brasileiro, a partir dos parametros
juridicos da isonomia, proporcionalidade e eficiéncia (e suas especificacbes
normativas), os quais incidem de modo distinto conforme o tipo (fungdo) de norma
extrafiscal e esfera de controle (interno, externo ou jurisdicional) a que esta submetida.

Apresentado o tema de investigacao e o contexto em que ele se insere (nesta
introdugdo que forma o capitulo 1 da tese), realiza-se, no capitulo 2, um estudo
panoramico da func¢ao extrafiscal, examinando os critérios de sua identificagao e as
diferentes modalidades de funcdo que, no direito brasileiro, a norma tributaria pode
assumir. Isso é feito como ponto de partida porque 0 exame da eficacia extrafiscal
pressupoe a identificacao da funcédo extrafiscal: € o reconhecimento de que a norma
tributaria tem uma fungcdo a cumprir na promocao de finalidades publicas que abre as
portas para a investigagéo do aspecto eficacial.

O capitulo 3 delimita a nocao de eficacia extrafiscal, concentrando-se, num
primeiro momento, na eficacia, como categoria da Teoria Geral do Direito, relacionada
as categorias da validade e justica, e, num segundo momento, na eficacia extrafiscal,
como categoria do Direito Tributario util a investigagao e controle da extrafiscalidade.
Depois de percorrer diferentes nog¢des de eficacia na doutrina juridica, sustenta-se
que a dimensao pragmatica de eficacia, entendida como grau de sucesso no
atingimento de finalidades normativas (a denominada “eficacia material’), € a que
deve nortear a compreensdo da eficacia extrafiscal. Demonstra-se que, embora a
eficacia seja considerada dimensao pos-normativa do Direito, seu estudo juridico e
controle € requisitado por normas juridicas, surgindo dai pontos de contato entre

4 Embora se tenha utilizado o sistema numérico de citago, optou-se, no caso das fontes disponiveis
na internet, por indicar o link de acesso apenas na lista de referéncias ao final da tese, a fim de tornar
a visualizacdo do texto mais agradavel.
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eficacia e validade. No caso das normas tributarias extrafiscais, a necessidade de
controle de eficacia decorre de sua propria orientacio finalistica, e de parametros
juridicos previstos no ordenamento brasileiro.

O capitulo 4 examina os parametros juridicos para o controle da eficacia
extrafiscal. O principio da isonomia, de um lado, impde que as diferencia¢des
realizadas pela norma tributaria com objetivos extrafiscais sejam adequadas,
necessarias e proporcionais. Na aplicacao do postulado da proporcionalidade, como
mediagao para controle da isonomia, abre-se a analise juridica a dimensao da eficacia
material das normas tributarias. Especialmente na primeira etapa — a da adequacao —
cabe considerar ndo so6 a aptidao, em tese, de a norma produzir os efeitos extrafiscais
visados; cabe também verificar se a eficacia potencial se traduziu em resultados
materiais. De outro lado, o principio da eficiéncia impde que as normas veiculadoras
de agdes e politicas publicas, como as normas extrafiscais, sejam objeto de controle
de resultados. A partir da clausula geral de eficiéncia e de disposi¢des normativas que
a especificam, desenha-se um quadro juridico para o controle de eficacia das normas
tributarias extrafiscais. Defende-se que o primeiro parametro (da isonomia, mediante
aplicacao da proporcionalidade) é mais adequado ao controle de eficacia extrafiscal
pelo Poder Judiciario, ao passo que o segundo (da eficiéncia) tem maior aplicagédo
nas esferas de controle interno e externo.

O capitulo 5, por fim, tem por objeto o controle propriamente dito: examinam-
se as possiblidades e limites de aplicacdo dos parametros da isonomia
(proporcionalidade) e eficiéncia para o controle de eficacia das normas tributarias
extrafiscais. A expressao controle € empregada em sentido amplo, para denotar os
processos de verificacdo, pelas instituigdes juridicas competentes, dos efeitos
materiais de uma medida extrafiscal, seja para fins de analise de sua validade juridica
(feita em regra pelo Poder Judiciario), seja para garantir a boa execuc¢ao e auxiliar
eventual adequacdo de uma politica extrafiscal (0 que incumbe internamente a
Administragéo Publica e, externamente, ao Poder Legislativo com auxilio do Tribunal
de Contas): aqui, um controle de eficacia lastreado no dever de eficiéncia; la, um
controle fundado no principio da isonomia, com mediacéo da proporcionalidade.

Sendo bastante heterogéneas as fun¢des que uma norma tributaria pode
desempenhar, o controle de eficacia deve observar a particularidade da norma
extrafiscal examinada. Por isso, optou-se por analisar aspectos gerais do controle de

eficacia extrafiscal, concentrando-se, em alguns pontos, nas normas tributarias com
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funcao de indugdo positiva, na modalidade de fomento. A escolha se deve ao fato de
gue a norma tributaria com funcao fomentadora constitui 0 caso exemplar para o
controle eficacial: € seletivo (restringindo a isonomia), implica gasto tributario e
constitui instrumento evidente de politicas publicas do Estado. Apesar do enfoque
adotado, espera-se que a analise sirva de insumo para reflexdes futuras, no que se

refere ao controle de eficacia dos diversos tipos de tributagédo extrafiscal.
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2 A FUNGAO EXTRAFISCAL DA NORMA TRIBUTARIA

2.1 FISCALIDADE E EXTRAFISCALIDADE NO ESTADO CONTEMPORANEO

O tributo é instrumento a servico de uma politica. Sua razio de ser, econdmica
ou social, ndo esta em si, mas nas finalidades publicas que, constitucionalmente
assinaladas ao Estado, encontram no tributo um meio para sua concretizagéo."

Ha dois caminhos para o uso instrumental da tributagdo. No bosque amarelo
do poema de Robert Frost, que serve de epigrafe a esta tese, o caminho convencional,
0 mais pisado na tradicdo do Estado Fiscal moderno, é o caminho da arrecadacao.
Pois 0 que caracteriza o Estado Fiscal, como configuracdo especifica do Estado de
Direito, € o perfil da receita publica, fundada principalmente nos tributos, ingressos
derivados do patriménio e trabalho do contribuinte.'® A fiscalidade expressa o uso do
tributo como instrumento para abastecer os cofres (fiscus) do Estado, que com tais
recursos podera satisfazer as necessidades coletivas. 7

O outro caminho é o da extrafiscalidade.'’® Para além de propiciar receitas
publicas, o tributo pode ser instrumento para modulacdo de comportamentos,
redistribuicdo de riquezas, correcéo de distor¢oes de mercado, entre outras fungoes.

Se, no principio do Estado Liberal, a extrafiscalidade era pouco explorada,
aparecendo episodicamente para corrigir falhas de mercado ou incentivar industrias'®,
desde a ascendéncia do Estado social ndo se pode dizé-la uma estrada coberta de
mato. Na década de cinquenta, Sainz de Bujanda notava que, por sorte ou por

desgraca, “as aplicagdes extrafiscais do imposto ndo constituem mais um fendmeno

5 Cf. BECKER. Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 4° ed. Sdo Paulo: Noeses, 2007,
p. 93 e ss; ALONSO GONZALEZ, Luis Manuel. Los Impuestos Autonomicos de Caracter
Extrafiscal. Madrid: Marcial Pons, 1995, p. 12 e ss.

6 Cf. TORRES, Ricardo Lobo. A ideia de liberdade no estado patrimonial e no estado fiscal. Rio
de Janeiro: Renovar, 1991.

7 Fiscal deriva do latim fiscus, que designa cesto de dinheiro ou cesto para coleta de impostos. A
expressdo proposito fiscal equivale, assim, a expressédo proposito de arrecadacgdo. Cf. BRIGGS,
Charles. Taxation is not for fiscal purpose only. American Bar Association Journal, v. 52, jan. 1966.

'8 Se bem gue, como sera visto adiante, fiscalidade e extrafiscalidade ndo sdo caminhos alternativos,
como sugere a metafora feita a partir do poema de Frost, em que ha duas estradas divididas em uma
bifurcagéo.

9 Cf. CHECA GONZALEZ, Clemente. Los impuestos con fines no fiscales: Notas sobre las causas que
los justifican y sobre su admisibilidad constitucional, Civitas, Revista Espaifiola de Derecho
Financiero, nim. 40, 1983. p. 437-452; No Brasil, cf.. DEODATO, Alberto. As Fungdes Extrafiscais
do Imposto. Belo Horizonte. Imprensa Oficial, 1949.
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esporadico, ocasional, minusculo, mas a expressao constante e consciente de novos
critérios que imperam o manejo da Fazenda Publica”?.

Crescendo o Estado em tamanho e atribuicbes, torna-se necessario
incrementar o uso do tributo como mecanismo tanto de arrecadacdo como de
intervencdo. Fiscalidade e extrafiscalidade tornam-se caminhos igualmente
requisitados pelo Estado social para o trafego das finalidades publicas.

Mas, desde aquela assertiva de Sainz de Bujanda, o perfil do Estado
contemporaneo sofreu, e continua a sofrer, importantes mutacdes. O novo cenario é
de um “Estado activador”, que compartilha com o cidadao a missao de realizar o
interesse publico.?! Frequentemente o Estado sequer exerce o papel de ator
dominante ou principal, cabendo-lhe antes coordenar, incitar e manejar forgcas
privadas para concretizar os fins constitucionais.

Essa configuracéo de Estado e seu modo de relacionamento com o cidadao
tende a se valer ainda mais ostensivamente da funcdo promocional das normas
juridicas, como expediente de ordenac¢ao dos diversos atores sociais para atingimento
das finalidades publicas. O movimento inevitavelmente alcanga a dimensao financeira
do Estado: na medida em que ele atribui, em maior ou menor por¢ao, missdes
constitucionais aos entes privados, abastecer o erario pode ser menos importante que
usar os mecanismos adequados para garantir que aquelas missoes sejam realizadas.
A rota da extrafiscalidade, torna-se, assim, tao ou mais percorrida que a da fiscalidade.

Houve, no passado, duvidas quanto a admissibilidade juridica do emprego do
tributo para fins ndo arrecadatorios. A questao foi objeto de proficuas discussodes entre
juristas e financistas desde fins do século XIX e perdurou por boas décadas na

dogmatica tributaria, nacional e estrangeira.??> As Constituicdbes contemporaneas, no

20 Hacienda y Derecho, Madrid: Instituto de Estudios Politicos, 1955, p. 97.

2" GONCALVES, Pedro. Entidades privadas com poderes publicos. Coimbra: Almedina, 2005;
SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard. Cuestiones fundamentales sobre |la reforma de la Teoria General
del Derecho Administrativo, in: J. BARNES (ed.), Innovacion y reforma en el Derecho
Administrativo. Sevilla: Instituto Nacional de Administracion Publica, 2012.

22 Cf. FICHERA, Franco, Fiscalita ed Extrafiscalita nella Costituzione. Una Rivisitazione dei - Lavori
Preparatori, in Rivista di diritto finanziario e scienza delle finanze - RDFSF, n. 4/1997, Milano, pp.
486-584; CHECA GONZALEZ, Clemente. Los impuestos con fines no fiscales: Notas sobre las
causas que los justifican y sobre su admisibilidad constitucional, Civitas, Revista Espaifiola de
Derecho Financiero, num. 40, 1983. p. 437-452; SOUZA, James José Marins de; TEODOROVICZ,
Jeferson. Extrafiscalidade socioambiental. Revista Tributaria e de Finangas Publicas, Sdo Paulo,
v. 18, n. 90, p. 73-123, jan./fev. 2010; VOGEL, Klaus. Tributos regulatérios e garantia da propriedade
no direito constitucional da Republica Federal da Alemanha. Direito Tributario. Estudos em
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entanto, vém abrindo inequivoco espago ao emprego extrafiscal do tributo, alterando
o proprio rumo das reflexdes doutrinarias. O problema do “se” ficou para tras — a
guestdo € mais “‘como” e “quanto” de extrafiscalidade € constitucionalmente
admissivel.

Fichera, analisando a Constitui¢ao italiana de 1948, observava que, partindo o
Constituinte da premissa de que os tributos sdo ferramenta indispensavel para o
programa constitucional de transformacgao da sociedade, a formula eleita consistiu em
definir alguns limites formais e materiais, dentro dos quais a fiscalidade e a
extrafiscalidade poderiam se desenvolver livremente. Houve mais impulso do que
freios ao uso instrumental do tributo. De outro lado, o autor ndo deixava de reconhecer
os problemas que, décadas mais tarde, advinham do desenvolvimento tao extenso e

penetrante das funcdes fiscais e extrafiscais:

(...) o crescimento sem precedentes das fungbes fiscais e extrafiscais tem
colocado em tensdo o Direito Tributario: em face da multiplicidade dos
objetivos a que serve e da intensidade de seu emprego, o Direito Tributario
nem sempre faz valer suas proprias razdes. Isso resultou em crescimento
acentuado e distribuicdo desigual a carga tributaria; diferenciagcdo excessiva
de tratamento por varias razbes; desatencdo no nivel dos principios;
producéo reguladora desordenada; instabilidade e incerteza das disciplinas
de aplicagao; distor¢des e transtornos na relagdo entre as autoridades fiscais
e os contribuintes; multiplicagéo e hibridagdo dos tributos (...)3

De modo semelhante ao que se passou na lItalia, e em outras Constitui¢cdes
contemporaneas, a Constituicdo brasileira concedeu franco espaco para uso
extrafiscal do tributo. Além de prever uma série de aplicagcdes especificas da
extrafiscalidade®, a funcdo de incentivo € genericamente prevista como um dos
modos de o Estado normatizar e regular a atividade econémica (art. 174, CF). O
impulso constitucional se reflete, na legislagéo ordinaria, em uma miriade de normas
tributarias com fungdes extrafiscais, instituidas com o objetivo de promover finalidades
que a Constituicdo consagrou e cuja realizagao se mostra prioritaria dentro de uma
certa politica de governo e de Estado.

Se, no passado, houve o momento de afirmacao de um Estado com papel social
e ordenador, e da necessidade de muni-lo com as ferramentas adequadas, hoje a

homenagem ao Prof. Rui Barbosa Nogueira. Branddo Machado (coord). S&o Paulo, Saraiva, 1984,
pp. 543-554.

2 Fiscalitéa ed Extrafiscalita... op. cit., p. 581 (tradugao livre).

24V, topico 2.3, infra.
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questao esta voltada a esclarecer os limites juridicos da fungéo extrafiscal do tributo,
bem como os parametros para seu adequado controle.

Uma das questdes fundamentais nesse quadro é a da eficacia das normas
tributarias extrafiscais. O reconhecimento de que o tributo tem uma fung¢ao a cumprir
na animag¢ao dos objetivos constitucionais — fun¢gdo que nao se resume ao simples
financiamento do Estado — leva a considerar os efeitos concretos das normas
tributarias. Impde-se verificar sua medida de eficacia, sua medida de sucesso.

A dimensdo da eficacia precede a dimensdo da funcdo. E preciso antes
identificar a norma extrafiscal e compreender a especifica funcao que ela desempenha
quanto a promoc¢ao de fins publicos para, num segundo momento, cogitar de seus
efeitos no campo da realidade material.

Este capitulo, ao examinar as diversas func¢oes extrafiscais a que podem servir
as normas tributarias, pretende plantar os fundamentos para o exame da eficacia

extrafiscal, nos capitulos subsequentes.

2.2 A IDENTIFICAGAO DA EXTRAFISCALIDADE

2.21 O problema da definigéo

A delimitagdo juridica da extrafiscalidade é tarefa problematica.

Embora ndo seja dificil compreender o termo em sua nog¢&o preliminar —
emprego da tributacdo para propositos diversos da simples arrecadacédo —, a
extrafiscalidade ndo demora a suscitar uma série de questdes tormentosas.

Até que ponto um tributo pode ser considerado fiscal e em que momento
passaria a ser considerado extrafiscal? Qual é a funcéo ou fim especifico que a norma
tributaria pode desempenhar? Poderia um tributo esvaziar-se por completo em sua
funcao arrecadatoria, para converter-se em puro cordel de marionete?

O crescente uso do tributo com propdsitos nao arrecadatorios tornou a
extrafiscalidade expressado corrente na dogmatica tributaria, que ha tempos vem
buscando delimitar os seus contornos semanticos e limites juridicos.

Mas se esse movimento, por um lado, tende a gerar avangos cientificos na
compreensao do fendmeno extrafiscal, por outro, carrega o risco de multiplicar
confusdes. Casado Ollero, a propdsito, sustenta que, mais que um conceito (de

extrafiscalidade), o que se vem manejando é uma descrigdo puramente negativa do
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tributo com fim nao fiscal, uma verdadeira caixa de alfaiate em que se alberga toda
uma variedade de detra¢des patrimoniais coativas, reagrupadas segundo outro critério
que nao a finalidade arrecadatoéria que perseguem.?®

Em sentido similar, Caliendo se mostra preocupado com a superexposicao da
extrafiscalidade, a qual, ao invés de fortalecer o termo, teria o enfraquecido, mercé de
uma ampliacdo semantica exagerada que, na tentativa de abarcar tudo, nada
significa.?®

De outra parte, se os conceitos juridicos ndo servem para definir esséncias,
mas para permitir e viabilizar a aplicacdo das normas juridicas?’, mais importante do
que procurar uma conceituagao precisa da extrafiscalidade € saber reconhecé-la nas
normas tributarias do direito brasileiro, a fim de submeté-las aos pertinentes controles
juridicos (inclusive o controle de eficacia). A escolha que se faz aqui, portanto, é de
buscar critérios para a identificacdo da fungao extrafiscal — ou fung¢oes extrafiscais —
das normas tributarias.

Para isso, parte-se da premissa, que ja virou certo consenso na doutrina, de
que fungdes fiscais e extrafiscais coexistem nas normas tributarias. Fiscalidade e
extrafiscalidade ndo sao trilhas bifurcadas por onde a tributagdo segue de modo
alternativo. Em algum ponto de uma escala que vai entre a fiscalidade pura e a
extrafiscalidade pura deve se encontrar toda e qualquer norma de natureza
impositiva.?®

Adotar essa premissa ndo segue, porém, defender que seja necessario
precisar o ponto da escala no qual se encontra determinada norma tributaria, como ja

se propds no passado.?®

25 CASADO OLLERO, Gabriel. Los fines no fiscales de los tributos. Revista de derecho financiero y
de hacienda publica, Vol. 41, N° 213, 1991, p. 455.

26 CALIENDO, Paulo. Tributagdo e Ordem Econdmica: os tributos podem ser utilizados como
instrumentos de indugdo econémica? Rev. direitos fundam. democ., v. 20, n. 20, jul./dez. 20186, p.
196.

27 GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 72 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008,
p. 193.

28 ALONSO GONZALEZ, Luis Manuel. Los Impuestos Autonomicos de Caracter Extrafiscal. Madrid:
Marcial Pons, 1995, p. 21. No mesmo sentido, Casado Ollero afirma que funcao fiscal e extrafiscal
do tributo constituem dois fendmenos incindiveis que se apresentam como duas caras da mesma
realidade (Los fines... p. 456).

2% Relata Klaus Vogel que parte da doutrina alema chegou a defender a tese da primazia do objetivo
arrecadatorio, afirmando, a exemplo da autora e Juiza alema Hildegard Kruger, que objetivos de
ordem extrafiscal poderiam representar no maximo 49% dos fins colimados pelo legislador, sob pena
de se tratar de outra coisa que n&o tributo. (VOGEL, Klaus. Tributos regulatérios... op. cit., p. 545)
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Como ficara claro no decorrer da exposicdo, o estudo da extrafiscalidade
consiste em examinar a norma tributaria a partir de um aspecto especifico, o de sua
funcdo. N&o se trata de rotular a norma como predominantemente fiscal ou
extrafiscal®® mas de destacar o aspecto funcional com o objetivo de submeté-la a
investigacao e sujeita-la aos parametros juridicos apropriados.

Para que esse objetivo seja cumprido, € preciso primeiro investigar os critérios
para o reconhecimento da extrafiscalidade, o que sera feito a partir da revisdo da
literatura dedicada ao tema e da indicacao dos critérios que se apresentam mais
adequados, do ponto de vista da ciéncia e do direito positivo brasileiro.

Reconhecer uma dimensao extrafiscal em dada norma tributaria nao €, porém,
suficiente para a boa investigacdo e controle da extrafiscalidade. E preciso
minudenciar a funcao extrafiscal e reconhecer as finalidades especificas a que dada
norma tributaria serve. Neste ponto, retomando a critica exposta por Casado Ollero e
Caliendo, muitos dos equivocos relacionados a superabrangéncia da extrafiscalidade
parecem se originar precisamente da falta de especificacdo de sua fungédo ou de
confusdes que costumam tomar uma fungao especifica (ex. fun¢éo indutora) como se
fosse o todo (fungao extrafiscal em sentido amplo).

Em matéria de controle da eficacia, o reconhecimento da funcao especifica €
questao essencial pois, como se vera, ela (a fungao) é o ponto de partida para verificar
se a norma é apta a deflagrar — ou se efetivamente esta deflagrando — os efeitos
requisitados pela fungao extrafiscal.

Os préximos topicos se dedicarao, portanto, a examinar os critérios para a
identificacédo da extrafiscalidade para, em seguida, destrinchar-se a gama de func¢des

extrafiscais que a norma tributaria pode apresentar.
2.2.2 Critérios de identificacdo da extrafiscalidade
Na doutrina estrangeira, ha registros centenarios de esfor¢os no sentido de

estabelecer critérios para identificacdo das normas ftributarias extrafiscais. A
Alemanha e a Espanha, em que o fendmeno da extrafiscalidade ha tanto tempo se faz

30 Talvez Klaus Vogel tenha razdo quando afirma nédo existir critério seguro que permita afirmar a
predominancia da fungéo extrafiscal ou da funcdo de arrecadagéo em certa norma tributaria (Tributos
regulatérios... op. cit.,, p. 548 e ss). Isso ndo impede, porém, que se utilize a expressdo “norma
tributaria extrafiscal” para aludir ao aspecto funcional ou finalistico da norma em questéo.
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presente e intenso, séo terrenos férteis para colheita de insumos teoricos relativos ao
tema. A doutrina brasileira tampouco decepciona na diversidade de propostas
conceituais, embora quase sempre bebendo na fonte dos autores estrangeiros.®’

O ponto de partida € o critério da finalidade, geralmente referido pelos autores
gue admitem uma distingdo entre a tributacao fiscal e extrafiscal.

Esse critério comporta derivagdes.

Ha quem advogue, de um lado, o critério finalistico baseado na intencao
do legislador®?, invocando, como elemento de caracterizacdo da tributagdo
extrafiscal, a necessidade de que ela tenha sido conscientemente empregada. A
critica feita, que parece procedente, repousa na impossibilidade de capturar as difusas
intengdes oriundas de um heterogéneo corpo legislativo®; e, ainda, o perigo de que a
vontade do legislador seja mascara retorica para esconder a vontade do proprio
intérprete.®*

Os problemas na deteccao e invocacao de aspectos volitivos das normas
levaram muitos autores a descartar o critério da finalidade subjetiva do legislador e
buscar a formulagdo de um critério finalistico objetivo, capaz de identificar, no
produto legislado ou no contexto econdmico-financeiro do Estado, sinais relevadores
da finalidade da norma. Aqui, a doutrina se ramifica mais uma vez para propor, isolada
ou conjuntamente, diferentes critérios objetivos para identificacéo da extrafiscalidade.

Um desses critérios € o da formulagcao explicita do fim no ordenamento
juridico, seja nos textos que antecedem o diploma normativo (como exposi¢cado de
motivos ou trabalhos preparatorios), seja no proprio texto legal. Diz-se objetivo porque,
ao contrario do critério baseado na intengao subjetiva do legislador, investiga-se a

exteriorizagdo manifesta do uso instrumental do tributo para uma finalidade publica, o

31 Conferir, entre outros: SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributarias Indutoras... op. cit.;
GOUVEA, Marcus de Freitas. A Extrafiscalidade no Direito Tributario. Belo Horizonte: Del Rey,
2006; BOMFIM, Diego. Extrafiscalidade: Identificagdo, Fundamentagéao, Limitagdo e Controle.
S30 Paulo: Noeses, 2015; LEAO, Martha Toribio. Controle da extrafiscalidade... op. cit.

32 Como faz, por exemplo, Walter Barbosa Corréa, ao sustentar que a caracterizagdo da tributagéo
extrafiscal depende da circunstancia de ela ter sido conscientemente empregada pelo legislador
(Contribuicdo ao Estudo da Extrafiscalidade. S&o Paulo: Bentivegna, 1964, p. 25 e ss).

33 Os enunciados sobre a intengéo do legislador, diz Guastini, ndo podem ser seriamente considerados
empiricos, pois ndo é possivel acessar a “mente” do legislador, sobretudo quando se trata de um
orgdo colegiado. (GUASTINI, Riccardo. Defettibilita, lacune assiologiche, e interpretazione -
Defeasibility, Axiological Gaps, and Interpretation. Revus, n.14, 2010, p. 57-72, Dec. 2010)

34 BOMFIM, Diego. Extrafiscalidade: Identificagdo, Fundamentagao, Limitagdo e Controle. S&o Paulo,
Noeses, 2015, p. 22.
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que em algumas vezes consta ndo em disposi¢cdes pré-normativas, mas no proprio
corpo da lei. A progressividade das aliquotas do IPTU, para promoc¢éo do adequado
aproveitamento da propriedade urbana (art. 182, §4° CF) e do ITR, “de forma a
desestimular a manutencéo de propriedades improdutivas” (art. 153, § 4°, |, CF), sdo
exemplos em que a finalidade nao fiscal do uso desses tributos € declarada.

Ainda no grupo dos critérios objetivos, uma proposta tedrica interessante € de
buscar indicios de finalidade extrafiscal examinando a norma tributaria a luz de um
programa politico de governo e de Estado, 0 que estaria associado a nogéo de
planejamento. O ftributo, neste contexto, mostra-se como ferramenta para
atingimento dos fins enunciados num programa maior, que comec¢a na Constituicao e
se desdobra no planejamento de politicas publicas, sociais e econdmicas, no
planejamento financeiro e orgamentario do Estado. Sera ferramenta direta quando
servir para financiar (por meio dos recursos arrecadados) a consecug¢ao do programa
econdmico e social do Estado. Sera ferramenta indireta quando servir para compensar
acdes de interesse publico realizadas por particulares ou para induzir comportamentos
privados na direcdo mirada pelo programa estatal. Neste segundo caso, estaria
presente a extrafiscalidade. Embora esse aspecto tenha sido, de passagem, tratado
por alguns autores 3°, como elemento para auxiliar na identificacdo da finalidade da
norma tributaria, parece-nos que a doutrina subestima a importancia da ideia de
planejamento estatal, ndo sé como critério de definicdo, mas também como parametro
de controle da extrafiscalidade. Mas cabe, por ora, suspender a analise desta questao,
para retoma-la adiante®®, pois sua relevancia justifica um aprofundamento.

A analise da estrutura do tributo para verificacdo da extrafiscalidade é,
possivelmente, o critério (finalistico objetivo) mais aceito na doutrina especializada.
Ha diferentes propostas que poderiam se encaixar aqui, mas em geral esse tipo de
aproximacao busca examinar elementos internos a norma tributaria — como base de
calculo e aliquota — que indiquem desvio a capacidade contributiva relativa, isto é,
que realizem a dosagem da carga tributaria em funcéo de outro fator que nao a
dimensao da riqgueza tributada. Nesse caso, a deteccao da funcao ou finalidade se faz

a partir da analise da estrutura da norma tributaria, pois, segundo esse entendimento,

3% Dora Schmidt e Peter Selmer, por exemplo, citados por Schoueri (Normas Tributarias Indutoras. ..
op. cit., p. 18 e seguintes).

3 V. segdo 2.4.1, infra.
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€ a hipdtese de incidéncia, base de calculo ou aliquota, ou ainda, a estrutura de uma
norma de exoneracao, que denunciara a funcao extrafiscal. Mesmo que preocupada
em verificar aspectos internos da norma tributaria, essa aproximacao nao deixa de ser
finalistica, ja que tais elementos estruturais permitem identificar a finalidade da norma.

Nesse sentido, Rodriguez Mufioz propde que, no exame da norma tributaria,
avalie-se a existéncia de um tratamento de derrogagédo ao tratamento ordinario do
tributo, a partir do exame de sua relagcido com a capacidade econdmica.®” Parecida é
a posigao de Varona Alabern: para que se configure a tributagao extrafiscal, o tributo
deve fomentar as condutas e operag¢des de acordo com a finalidade perseguida, com
reducao da carga tributaria para os atos que promovam a finalidade extrafiscal e vice-
versa; ainda, a estrutura do tributo deve ser impregnada dos aspectos extrafiscais, 0s
quais, se retirados, resultariam em desconfiguracgéo do tributo.38

O exame da extrafiscalidade a partir de elementos objetivados na norma
tributaria, que mostrem desvios a capacidade contributiva, exige alguns cuidados. E
que, em primeiro lugar, pode acontecer de uma norma tributaria ter finalidade
meramente fiscal e, no entanto, nao respeitar a capacidade contributiva (por exemplo:
variando bases de calculo ou aliquotas sem observar qualquer nexo com a dimensao
da riqueza tributada nem com algum critério de discriminagao constitucionalmente
admissivel). Neste caso, tem-se ndo uma norma extrafiscal, mas uma norma tributaria
eminentemente fiscal, porém inconstitucional. Ainda, nada impede que uma norma
extrafiscal respeite o critério da capacidade contributiva.®®

Os critérios teleoldgicos expostos acima, quer avaliados numa perspectiva
subjetiva (fim pretendido pelo legislador) quer objetiva (fim visado pela norma), a partir

dos diferentes indicios mencionados (exposicdo de motivos, estrutura da norma

37 RODRIGUEZ MUNOZ, José Manuel. Los fines ultrafiscales de los tributos y su recepcion en la nueva
Ley General Tributaria. Nueva Fiscalidad - n. 3-2004, p. 6.

38 Extrafiscalidad y dogmatica tributaria. Madrid, Marcial Pons, 2009, p. 29

3 E o que ocorre em algumas manifestagbes da seletividade do ICMS: nos casos em que ha
agravamento de aliguotas de bens e servigos supérfluos e alivio nos bens essenciais, o tributo
cumpre uma fungdo extrafiscal de redistribuicdo geral, e ao mesmo tempo, realiza o critério da
capacidade contributiva de um modo compativel com a estrutura dos tributos indiretos. Também
acreditamos que a capacidade contributiva ndo é afastada em certas normas tributarias que
desempenham fungéo de redistribuigdo de riguezas, como ocorre com a progressividade de aliquotas
do Imposto de Renda, e mesmo a progressividade fiscal do IPTU e ITR. A fungdo da norma tributaria,
nesses casos, hao é simplesmente de arrecadar recursos, mas de reduzir as desigualdades sociais
por meio de uma distribuigdo progressiva da carga tributaria, sujeitando fatos que revelem maior
capacidade de contribuir a maiores niveis de tributacdo.
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tributaria, etc.), poderiam oferecer, isolada ou conjuntamente, critério seguro para
identificacao da tributacéo extrafiscal?

Talvez ndo. Schoueri®®, buscando suprir o espacgo vazio deixado pelas
aproximacoes finalisticas, sustenta a necessidade de um novo enfoque e propde uma
analise pragmatica do objetivo extrafiscal, a partir de sua eficacia.

Apesar de Schoueri ndo especificar em que sentido o termo eficacia é
empregado, a sua opgao pelo recorte pragmatico leva a crer que ele se refere aos
efeitos concretamente produzidos no campo da realidade material*'. Denominada de
eficacia social, externa ou material, essa dimensdo de eficacia, aplicada a
extrafiscalidade indutora (foco do estudo do autor), teria a ver com a producéo de
efeitos indutores das normas tributarias de intervencao na ordem econdmica, o que
corresponderia a efetiva indugcdo de comportamentos dos agentes destinatarios das
normas. Para ele, a fun¢ao indutora seria identificada a partir dos efeitos que a norma
deflagra na realidade econdmica ou social. Ou reduzindo: ha tributa¢ao indutora se ha
efeito indutor.*?

Essa proposta tedrica, apesar de sua consisténcia e notoriedade, merece
algumas ressalvas.*3

Note-se que toda a norma tributaria acaba, de algum modo, produzindo efeitos
externos a arrecadacao, mesmo que nao vise a qualquer finalidade extrafiscal. Seria

uma ilusdo juridica e financeira, nas palavras de Casado Ollero, cogitar de tributos

40 Normas Tributérias Indutoras... op. cit., passim.

41O autor chega a fazer referéncia a “funcgéo eficacial”, da doutrina de Tércio Sampaio Ferraz Junior,
mas ndo detalha o sentido em que a expressdo &€ empregada pelo fildsofo do Direito. Como sera
examinado adiante (v. 3.2.1), a noc&o de funcéo eficacial na doutrina de Ferraz Junior corresponde
a dimensao de eficacia técnica (condigdes de aplicabilidade) das normas juridicas. Mas ndo € essa
a nocdo de eficacia empregada pelo proprio Schoueri ao longo da obra. Optando pelo recorte
pragmatico, o autor alude aos efeitos indutores (externos ou materiais) da norma tributaria na Ordem
Econbmica.

42 Segundo o autor, o enfoque proposto &, no lugar de identificar as normas tributarias indutoras por
sua finalidade, estudar o “efeito indutor” das normas ftributarias. Esta aproximagdo também é
sustentada por Martha Ledo, para quem “n&o existe norma indutora sem eficécia indutora” (LEAO,
Marth