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RESUMO

O presente trabalho objetiva o estudo da extrafiscalidade dos tributos, abordado
através do poder-dever estatal de promog¢ao do bem-estar social. A intervengcdo no
dominio econémico e social propiciada pelo tributo extrafiscal encontra limites na
aplicagao dos principios constitucionais vigentes, especialmente o principio do n&o-
confisco e da capacidade contributiva. Os comportamentos dos contribuintes sao
incentivados ou desestimulados pela tributacdo, objetivando a viabilizagdo de

politicas publicas a fim de atingir o bem comum.

Palavras-chave: Extrafiscalidade. Normas indutoras. Tributag&o. Incentivo



ABSTRACT

This paper aims to study the extrafiscality of taxes, addressed through the state
power-duty to promote social welfare. Intervention in the economic and social domain
provided by the extrafiscal tribute finds limits in the application of current
constitutional principles, especially non-confiscation and contributory capacity. The
behavior of taxpayers is encouraged or discouraged by taxation, aiming at enabling

public policies in order to achieve the common good.

Keywords: Extrafiscality. Inductive rules. Taxation. Incentive
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INTRODUGAO

A pesquisa a ser feita na presente monografia busca analisar extrafiscalidade do
tributo, funcéo estimulada pela mudanga de ideologia ocorrida no século passado, no qual
o Estado passou a desempenhar um papel ativo na economia. Anteriormente, o tributo
possuia uma visdo muito mais rigida de quais seriam seus objetivos, enfocando na
arrecadacao estatal, para fazer frente a despesas de um Estado, finalisticamente
buscando o bem comum.

Com o surgimento de outra vertente do pensamento sobre a fungdo do Estado, a
nova tendéncia de nao neutralidade refletiu sobre o tributo. Enquanto na funcao fiscal o
tributo € neutro, uma mera fonte de arrecadacio estatal, quando temos a sua funcao
extrafiscal, possuimos uma ferramenta estatal para a promocao de politicas publicas,
pautadas nas necessidades observadas pelo legislador, principalmente o constitucional,
nas questdes de ambito tanto econémico, quanto social.

Assim, o objetivo deste trabalho consiste em analisar os institutos protegidos e
corroborados pela extrafiscalidade enquanto instrumento ndo somente tributario, mas
também politico-social. Para que se completasse a execugao da presente proposta, usou-
se o metodo dedutivo e compilatério, partindo-se das ag¢des incentivadas pelo legislador,
positivadas na Constituicdo, para a questdo particularizada de como os tributos
comportam-se diante destas condutas, com a transcricao da opiniao da doutrina sobre o
tema.

A extrafiscalidade transcende o Direito Tributario, aproximando-se de outros meios
do Direito, pois os resultados esperados com esses tributos encontram-se distintos dos
valores comumente associados aos meramente tributarios. Portanto, ha uma abordagem
com viés multidisciplinar, em especial no ultimo capitulo, onde outras areas do Direito
surgem para exemplificar as condutas fomentadas.

Inicialmente, para sedimentar a pesquisa, empregou-se uma analise da tributagéo
como um todo, especialmente no ordenamento brasileiro. Além da explanacdo de
conceitos relevantes e de motivagdes para se tributar, apresentaram-se as limitagcdes da
sua aplicabilidade, advindas dos principios constitucionais tributarios. Partindo-se desse
preludio, temos a conceituagao doutrinaria do que seria a extrafiscalidade, resultando nos
chamados gastos tributarios, seguindo a definicdo da Receita Federal.

O segundo capitulo propde concentrar-se no tema das normas indutoras,

particularmente no instrumento normativo tributario. Parte-se da abordagem doutrinaria do
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tema, a partir da evolugao politico-social ocorrida no Brasil. Adentra-se na necessidade de
haver normas indutoras, seguindo-se da questao de possibilidade de adequagao entre as
especies tributarias existentes e a extrafiscalidade.

Por fim, o ultimo capitulo versa sobre os institutos protegidos e incentivados pela
Constituicao Brasileira e, por conseguinte, por todo o ordenamento juridico patrio. Apos a
conceituacao legal e doutrinaria destas instituicées, analisa-se quais tributos sdo gerados
por aquela conduta ou, antagonicamente, quais tributos sdo isentos em razdo daquele
instituto especifico, revelando as diretrizes da atuacdo estatal para sua protecao e

promogao.
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1 DA TRIBUTAGCAO

1.1 DO PODER DEVER DE TRIBUTAR

De maneira imediata, o Estado pode tributar porque esta prerrogativa foi-lhe
conferida pela Constituicdo Federal de 1988 que, em seus artigos 150 e seguintes, prevé
a cada ente federado a capacidade de instituir e cobrar impostos dos particulares. E uma
relacéo juridica entre o particular e o Estado, sujeitando-se a normas do ordenamento
juridico, fruto da soberania estatal.’

Olhando pela otica mediata, a tributacdo nasce do principio que todos devem
custear as despesas publicas, que foi positivado na Constituicdo Federal em seu art. 3°,
sendo o Principio da Solidariedade um dos Fundamentos da Republica Federativa do
Brasil. Ao unirmos esse principio com o da capacidade contributiva, no ambito tributario,
temos que a carga maior de tributos € suportada por quem tem condi¢des de suporta-la,
sendo este um viés do principio da equidade, no qual “se faz necessario verificar os
critérios de discriminagéo, tendo em vista a tributagdo que sera igual para os iguais e
diferente para os desiguais”?, nas palavras de Minardi.

As despesas estatais ocorrem, principalmente, para manter o aparato burocratico
que emerge da necessidade de manutencdo de uma atividade positiva estatal. Para a
concretizagao dos direitos previstos na Constituicgdo Federal, em especial os Direitos
Sociais, presentes no seu art. 6°3, é necessaria uma substancial quantidade de orgamento
publico, visto que sdo todos direitos humanos de segunda geracgéo, que pressupdem uma
atuacao do Estado para dar a populacao acesso a eles.

Assim, o Estado possui o fim de atender o bem comum e, para dispor dos meios
necessarios para concretizar sua finalidade ultima, utiliza-se de sua soberania para
adentrar no patriménio dos particulares e exigir as contribuigbes necessarias e legais.
Tributar, além de uma prerrogativa do Estado, é também um dever, pois objetiva o bem-

estar comum, sendo vinculada sua arrecadacao e a fiscalizacao.

1 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 19.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p.45.

2 MINARDI, Josiane. Manual de Direito Tributario. 42 ed. Salvador: Juspodivm, 2017 p. 101

3 Eis a sua redacao: “Art. 6° Sao direitos sociais a educacéao, a saude, a alimentagao, o trabalho, a moradia,
o transporte, o lazer, a segurancga, a previdéncia social, a protegdo a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constituigao.”
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1.2 DAS FONTES DE FINANCIAMENTO ESTATAL

Servigos publicos, exercicio do poder de policia, intervencdo no dominio
econdmico, além de incentivos e subvengdes econOmicas e sociais, que buscam o
desenvolvimento da sociedade, demandam recursos para serem plenamente
desenvolvidos. Para conseguir efetivar as demandas sociais, o Estado precisa de
diversidade na base de financiamento.

O Estado possui, majoritariamente, as seguintes receitas orgamentarias®:

1.2.1 Ingressos extraordinarios

Excepcionais e temporarios, ndo ingressam no Patrimdnio Liquido da Entidade. O
Estado age como mero depositario dos montantes, que nao integram a Lei Orgamentaria
Anual (LOA). Como exemplos temos a emissdo de moedas, o Imposto Extraordinario de

Guerra (IEG) e os Empréstimos Compulsérios.

1.2.1.1 Emissao de moeda

E um instrumento da politica monetaria, na qual o governo, detentor do monopélio
da emissao do papel-moeda, apropria-se de recursos por meio de gastos amparados pela
produgdo da moeda nacional.® A emissdo de moedas deve possuir lastro econémico,
sendo necessario o langamento do montante de moeda na propor¢éo do crescimento da
circulacdo de capital no mercado interno, sob pena de perda do valor da moeda e,

consequentemente, processos inflacionarios.

1.2.1.2 Imposto Extraordinario de Guerra (IEG)

Previsto no Art. 154, Il, da Constituicdo Federal, o IEG é um imposto instituido
apenas em casos de guerra externa ou sua iminéncia, podendo a Unido estabelecé-lo

com fatos geradores de sua competéncia ou ndo. Segundo Minardi:

Por essa razéo, pode-se afirmar que o fato gerador desse Imposto ndo configura a
guerra, mas podera ser sobre a circulagado de mercadorias, a propriedade de

4 MINISTERIO DA FAZENDA. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. 82 Edicdo. Brasilia,
2019.
5 REZENDE, Fernando. Finangas Publicas. 2% ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2001.
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veiculos automotores, ou até mesmo conter um fato gerador novo, uma vez que
nao ha limitagcdo quanto a sua estrutura de incidéncia. Trata-se, na verdade, de
uma permissao constitucional de bitributagao e bis in idem. Portanto, frise-se que a
iminéncia ou a declaragao de guerra externa configuram somente as situagdes
que autorizam a instituicdo do IEG, ndo correspondendo o fato gerador em si.®

O IEG possui prazo certo para ser exaurido, dado pelo Codigo Tributario Nacional
(CTN), devido a seu carater transitério. Finda a guerra, suspende-se o Imposto no prazo
maximo de 5 anos (Art. 67 do CTN).

1.2.1.3 Empréstimos Compulsorios

De acordo com o art. 148, da CF, os empréstimos compulsérios sao de
competéncia da Uniao, instituidos via Lei Complementar, objetivando a arrecadacao de
recursos para atender a despesas extraordinarias. Desse modo, ha circunstancias para
sua criagao, elencadas pela Constituicdo Federal: de calamidade publica; guerra externa

ou sua iminéncia; investimento publico urgente e relevante.

1.2.2 Receitas Ordinarias/Orgcamentarias

Sao as receitas publicas em sentido estrito. Ingressam de forma permanente,
pertencendo ao Estado, estando previstas na Lei Orgamentaria Anual (LOA). Subdividem-

se em receitas publicas originarias e receitas publicas derivadas.

1.2.2.1 Receitas Publicas Originarias

Decorrem do Estado explorando atividades econdmicas e, com isso, auferindo
lucro. Proveem da renda obtida com os bens publicos (frutos ou alienagdo dos bens
dominicais), os precos publicos obtidos com a concessao de servigos publicos para

empresas estatais, e os valores recebidos para fins de concesséo de permissées.’

1.2.2.2 Receitas Publicas Derivadas

6 MINARDI, Josiane. Manual de Direito Tributario. 42 ed. Salvador: Juspodivm, 2017 p. 834
7 MINARDI, Josiane. Manual de Direito Tributario. 42 ed. Salvador: Juspodivm, 2017
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Sao as ocasionadas pelo Poder Extroverso Estatal, que decorre de uma imposi¢ao
constitucional e legal de adentrar no patriménio do contribuinte para financiar os gastos
estatais.

O maior exemplo de receita publica derivada é a arrecadacéo tributaria. O tributo,
conceituado no art. 3°, do CTN, é “toda prestagao pecuniaria compulséria, em moeda ou
cujo valor nela se possa exprimir, que nao constitua sancao de ato ilicito, instituida em lei
e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”.

Segundo Hugo de Brito Machado, o tributo “caracteriza-se pela auséncia do
elemento vontade no suporte fatico da incidéncia da norma de tributacdo. O dever de
pagar tributo nasce independente da vontade™. Logo, a compulsoriedade do tributo é
vinda de uma obrigagéo legal, e ndo um consenso entre duas partes, como ocorre nos
contratos de direito privado.

Excluindo-se a excegao contida no art. 156, XI°, do CTN, o tributo é uma obrigagao
pecuniaria paga em moeda.

O tributo ndo é sang¢do de um ato ilicito. Segundo Paulo de Barros Carvalho:

Foi oportuna a lembrangca, uma vez que acontecimentos ilicitos vém sempre
atrelados a uma providéncia sancionatéria e, fixando o carater licito do evento,
separa-se com nitidez, a relagao juridica do tributo da relagao juridica atinente as
penalidades exigidas pelo descumprimento de deveres tributarios. Como s&o

idénticos os vinculos, isoladamente observados, € pela associagédo ao fato que lhe
deu origem que vamos conhecer a indole da relag&o."

Aplicando-se o principio do pecunia non olet, os tributos, apesar de ndo serem
sancionares de atividades ilicitas, alcangam essas atividades, quando elas desencadeiam
fatos geradores de tributos. Como exemplo, temos o Imposto de Renda, gerado pelo
auferimento de renda, ndo importando para o Fisco se esta provém de ato licito ou ilicito.

Nas palavras de Leandro Paulsen:

Os tributos séo efetivamente a principal receita financeira do Estado, classificando-
se como receita derivada (porque advinda do patriménio privado) e compulsoéria

(uma vez que, decorrendo de lei, independem da vontade das pessoas de
contribuirem para o custeio da atividade estatal)."

Seguindo o Principio da Legalidade, que sera melhor comentado no item 1.3.1, o
tributo deve ser instituido por meio de lei ou de instrumento normativo com forgca de lei,

como € o caso das Medidas Provisoérias.

8 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 312 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p 62.

9 Eis a redacao: “Art. 156. Extinguem o crédito tributario: XI — a dagdo em pagamento em bens imdveis, na
forma e condi¢des estabelecidas em lei.”

10 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 212 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 26

11 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario. 82 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2017, p. 26
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Por fim, o tributo deve ser cobrado pela Administracdo Publica. Nao entra no
ambito do poder discricionario, seguindo a conveniéncia e discricionariedade do Fisco. Ha

a obrigacao de cobrar um tributo do modo disposto na legislagdo tributaria.

1.3 LIMITACOES AO PODER DE TRIBUTAR

As limitagbes ao poder de tributar se expressam como regras € como principios,
conforme o entendimento de Schoueri'. Toda atuagéo estatal € pautada pela Constituigéo
e pelas leis. Estas limitagdes sao originarias dos principios, ainda que externalizadas
como regras. Segundo Humberto Avila:

Os principios sdo normas imediatamente finalisticas, primariamente prospectivas e
com pretensdo de complementariedade e de parcialidade, para cuja aplicagédo se

demanda uma avaliagao da correlagcédo entre o estado de coisas a ser promovido e
os efeitos decorrentes da conduta havida como necessaria a sua promogé&o.™

O poder de tributar foi sendo dirimido pelos principios impostos pela evolugao
social: capacidade contributiva, igualdade, legalidade, tipicidade, que surgiram para que
se evite ao maximo os subjetivismos dos cobradores de impostos.

O Direito Tributario, segundo Sacha Calmon Navarro Coelho, “regula e restringe o
poder do Estado de exigir tributos e regula os deveres e direitos dos contribuintes,
isonomicamente™'*. Sistematiza, portanto, a relagio juridica entre o Estado e as pessoas
fisicas e juridicas, com o dever de pagar os tributos e de recolhé-los.

Enquanto o Estado tem o direito de cobrar tributos, realizando os atos necessarios
para a efetivacdo do recolhimento, também tem a obrigacdo de proteger a confianga do
sujeito passivo. E um poder-dever estatal. O contribuinte, tendo o dever de pagar o tributo
e as obrigagbes acessodrias, também tem o direito a ter respeitados os principios
tributarios, incluindo o sigilo de suas informacgdes.

Quanto aos tributos extrafiscais, assim como ocorre com toda a atuacao estatal,
precisam ser pautados nos principios constitucionais. Além disso, pelas particularidades
presentes na extrafiscalidade, como a maior ingeréncia estatal na ordem econémica e
social permitida, deve-se ter especial cuidado com as limitagbes das prerrogativas do

Estado de adentrar no ambito privado do contribuinte.

12 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 3% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 279

13 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da Definigdo a Aplicagdo dos Principios Juridicos. 162 ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2016. p. 78

14 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 11% ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2010, p. 30
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1.3.1 Principio da Legalidade:

A ideia de Legalidade esta presente em todo o Estado de Direito. E uma garantia
prevista tanto no Art. 5°, I, CF'™, que prevé a legalidade em sentido amplo, para os
particulares, quanto no art. 37, CF,'® que prevé a legalidade estrita, voltada para a
Administragdo Publica, na qual a exigéncia do comportamento € dada em virtude de lei.

O Principio da Legalidade apresenta-se como um dos pilares do Direito Tributario.
Para Carrazza, “é da esséncia de nosso regime republicano que as pessoas s6 devem
pagar os tributos cuja cobranca consentirem”.'”” E um direito de concordar com a
tributagéo'®, historicamente fundado na necessidade e no direito de participagdo. Quem
suporta a carga tributaria deve ter o direito de ser consultado a seu respeito. As leis
tributarias sao criadas pelos membros eleitos pelo povo, o que visa legitimar a tributagao,
buscando-se a maior concordéncia possivel pelos que sao atingidos pelos tributos.

No artigo 150, da Constituicdo Federal, temos a chamada reserva de lei, que
disp6e que o tributo ndo podera ser exigido ou aumentado sem lei que o estabeleca.

A consequéncia desse principio é o art. 97, do Cddigo Tributario Nacional (CTN),
que estabelece que somente a lei pode instituir ou extinguir, majorar ou reduzir tributos,
definir o fato gerador, a aliquota e a base de calculo, as penalidades, a exclusao,
suspensao e extingdo do crédito tributario, dispensa ou redugao de penalidades. Assim
tanto o antecedente do tributo (o fato gerador) quando a consequéncia juridica sao
reservados a lei.

Uma discussao jurisprudencial e doutrinaria envolvendo o Principio da Legalidade

deu-se em relagdo as chamadas “normas tributarias em branco”'.

que excepcionam a
tipicidade fechada das normas tributarias. Nelas, a lei pode delegar ao Poder Executivo a
liberdade de fazer complementagdes, como as hipdteses de incidéncia, seguindo

parametros bem definidos na lei. O Supremo Tribunal Federal, em sede de Recurso

15 Eis o inciso “Il — ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senao em virtude de lei.”
16 Eis sua redagao: “Art. 37. A administragcdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte (...).”

17 CARRAZZA, Roque Antbnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 252 ed. Sao Paulo: Malheiros,
2009, p. 251

18 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 3% Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 280

19 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Tributario na Constituicao e no STF: Teoria e
Jurisprudéncia. 172 ed. Sdo Paulo: Método. p.112
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Extraordinario ja se manifestou sobre a constitucionalidade de uma dessas normas,

presentes na Lei 8212/91, que em seu art. 22, I, in verbis:

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

Il - para o financiamento do beneficio previsto nos arts. 57 e 58 da Lei n°® 8.213, de
24 de julho de 1991, e daqueles concedidos em razdo do grau de incidéncia de
incapacidade laborativa decorrente dos riscos ambientais do trabalho, sobre o total
das remuneragdes pagas ou creditadas, no decorrer do més, aos segurados
empregados e trabalhadores avulsos:

a) 1% para as empresas em cuja atividade preponderante o risco de acidentes do
trabalho seja considerado leve;

b) 2% (dois por cento) para as empresas em cuja atividade preponderante esse
risco seja considerado médio;

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

Para a Corte, ha a definicdo de todos os elementos capazes de gerar uma
obrigacao tributaria, visto que:

O fato de a lei deixar para o regulamento a complementagdo dos conceitos de
“atividade preponderante” e “grau de risco leve, médio e grave”, ndo implica
ofensa ao principio da legalidade genérica, C.F., art. 5° |IlI, e da legalidade
tributaria, C.F., art. 150, I. IV. - Se o regulamento vai além do conteudo da lei, a
questdo ndo é de inconstitucionalidade, mas de ilegalidade, matéria que nao
integra o contencioso constitucional. 2

1.3.2 Principio da Anterioridade Comum:

Impde ao Estado a necessidade de respeitar um prazo minimo entre a lei que
institui ou majora o tributo e o inicio de sua vigéncia. E uma protecdo ao contribuinte, para
que nao haja surpresas pelo aumento da carga tributaria. Presente no Art. 150, Ill, da
Constituicdo Federal, o Estado deve esperar até o exercicio financeiro seguinte para
cobrar determinado tributo. Também € conhecido como Principio da Anterioridade do
Exercicio ou Principio da Anterioridade Anual.

E derivado dos Principios da Seguranca Juridica e da Garantia de Certeza do
Direito. Objetiva a nao surpresa do contribuinte, que tera tempo para analisar a nova
norma tributaria e planejar-se para fazer frente aos novos gastos tributarios resultantes da

majoragao ou instituigdo de novo tributo.'

20 BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 684.261, Relator: Min. Luiz Fux, 2014
21 MINARDI, Josiane. Manual de Direito Tributario. 42 ed. Salvador: Juspodivm, 2017.
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1.3.3 Principio da Anterioridade Mitigada

Na mesma acepgéo do Principio da Anterioridade Anual, visto no item 1.3.2, esse
principio exige que o Estado respeite um tempo minimo entre a lei instituidora e a
possibilidade de cobranca de um tributo. Seguindo o Art. 150, Ill, b, da Constituicao
Federal, o Estado deve esperar 90 dias da data de publicagéo da lei que institui ou majora

tributos para poder exigi-los.

1.3.4 Principio da Irretroatividade

Complementando o principio da Legalidade?, o principio da irretroatividade,
presente no art. 150, Ill, a, da Constituicdo Federal, prevé que a lei que exige ou majora
um tributo deve ser anterior ao proprio fato a ser tributado.

A irretroatividade tributaria, segundo Paulsen “estabelece, quanto a instituicdo e a
majoracgao de tributos, uma garantia adicional aos contribuintes, que extrapola a protecao
ao direito adquirido e ao ato juridico perfeito”®. Assim, a irretroatividade de normas
tributarias vai além do Art. 5°, XXXVI, da Constituicdo Federal, impossibilitando a
imposicao de uma lei mais onerosa aplicavel a uma situagao pretérita.

Importante notar que, quando o fato juridico ndo esta completo, com falta de algum
de seus elementos, ndo ocorre o fato gerador. Assim, ndo ha o que se falar de

irretroatividade, pois a lei abarcara o fato que se completou apds a sua edigao.

1.3.5 Principio da Capacidade Contributiva:

As despesas publicas devem ser compartilhadas por todos os que dela usufruem,
de fato ou potencialmente. Porém, para evitar que a carga fiscal fique exagerada sobre
um grupo de contribuintes, deve-se considerar a capacidade que os individuos tém de
suportar os encargos. A capacidade contributiva do individuo, entdo, é o quanto ele pode
vir a contribuir com as despesas publicas enquanto cidadao, levando-se em conta a
proporcionalidade, o ndo confisco (a ser visto no item 1.3.6) e o minimo vital, que é o valor

necessario para a sobrevivéncia do individuo.

22 SCHOUERLI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 32 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013 ,p. 322
23 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario. 4 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012,
p.164
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A capacidade contributiva esta intimamente ligada com o Principio da lgualdade.
Nas palavras de Andrei Veloso:
A isonomia tributaria concretiza-se a luz do critério da capacidade contributiva,
exigindo o estabelecimento de tratos juridicos dispares entre cidadados que
recebam idénticos beneficios de atividades estatais — isto é, entre cidadaos que
sdo iguais a luz dos critérios da equivaléncia e do beneficio. Exigir tributos de

individuos desprovidos de recursos para paga-los afetaria ndo s6 o principio da
capacidade contributiva, mas também o préprio principio da igualdade tributaria.?*

Quanto ao principio da igualdade, esse € baseado na ideia de nao-discriminagao
de situagdes equivalentes sem motivo que justifique o tratamento diferenciado.
Consagrado pela Constituicdo Federal, em seu art. 5° caput, prediz a ideia da isonomia,
de tratar os desiguais de forma desigual, na medida de suas desigualdades.

Segundo Moraes:

O principio da igualdade consagrado pela constituicdo opera em dois planos
distintos. De uma parte, frente ao legislador ou ao préprio Poder Executivo, na
edicdo, respectivamente, de leis, atos normativos e medidas provisorias,
impedindo que possam criar tratamentos abusivamente diferenciados a pessoas
que se encontram em situagéo idéntica. Em outro plano, na obrigatoriedade ao
intérprete, basicamente, a autoridade publica, de aplicar a lei e atos normativos de

maneira igualitaria, sem estabelecimento de diferenciagcbes em razdo de sexo,
religido, convicgdes filosoficas ou politicas, raga e classe social®.

Assim, a combinagdo do principio da igualdade com a capacidade contributiva
objetiva que os tributos recaiam da forma mais justa sobre os contribuintes, sendo tanto
uma limitagdo a capacidade de instituicdo de tributos quanto um direito assegurado aos

individuos.

1.3.6 Principio do Nao-Confisco

Derivado do Art. 150, IV, da Constituicdo Federal®, esse principio provém do
pensamento da necessidade de limitar a pretensao tributaria, proibindo seu exagero, para
que o tributo atinja sua finalidade sem ser demasiado intruso.

Para Minardi:

O principio do ndo confisco esta intimamente ligado ao da capacidade contributiva,
uma vez que o cidadado tem o dever de contribuir na exata proporgdo da sua

24 VELLOSO, Andrei Pitten. O Principio da isonomia Tributaria — Da teoria da Igualdade ao Controle das
Desigualdades Impositivas. 12 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010 p. 194

25 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 28% ed. Sao Paulo: Atlas, 2002, p. 65

26 Eis o teor: “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Uniao,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: IV - utilizar tributo com efeito de confisco.”
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capacidade econOmica, ou seja, da sua habilidade para suportar o encargo
tributario.?”

Confisco é “a absorcao total ou substancial da propriedade privada, pelo Poder
Publico, sem a correspondente indenizagdo”®. Ja os tributos confiscatérios absorvem
parte consideravel do valor propriedade da empresa, impedindo-as de exercer
normalmente suas atividades licitas.

O Direito Fundamental a propriedade, presente no Art. 5°, XXIl, da Constituicdo
Federal, € um dos limitadores do poder de tributar. A tributacdo € uma restricdo a esse
direito, porém a atividade tributaria ndo tem como escopo dizima-lo, apenas limita-lo, no
minimo possivel, para alcangar os objetivos estatais de custear as despesas sociais.

Nesse sentido, Derzi comenta que:

Com mais evidéncia se deduz que a inteligéncia do disposto no art. 150, IV,
vedando utilizar tributo com efeito de confisco, parte, necessariamente, da

premissa de que tributo, ndo sendo san¢ao de ato ilicito, ndo pode desencadear
consequéncias tdo ou mais gravosas de que as sangdes penais.?

Um desdobramento deste principio é observado na Sumula 323 STF, in verbis: “E
inadmissivel a apreensdao de mercadorias como meio coercitivo para pagamento de
tributos”. Essa sumula reforga o entendimento de proibi¢gao de restricdo desproporcional n

direito fundamental de propriedade, garantido aos contribuintes pela Carta Constitucional.

1.4 GASTOS TRIBUTARIOS

Embora de dificil conceituagdo pela doutrina®, os chamados gastos tributarios
estdo bastante presentes no ordenamento juridico brasileiro. Anualmente, a Receita
Federal do Brasil (RFB) emite os demonstrativos dos gastos tributarios no Projeto de Lei
Orcamentaria Anual (PLOA), seguindo os ditames constitucionais presentes no art. 165, §
6°, lido conjuntamente com o art. 5°, Il, da Lei Complementar 101/2000.

Entretanto, apesar das dificuldades de entendimento pleno da abrangéncia de um

gasto tributario, a Receita Federal do Brasil deu a seguinte definigdo a eles:

27 MINARDI, Josiane. Manual de Direito Tributario. 42 ed. Salvador: Juspodivm, 2017, p. 137

28 COSTA, Regina Helena. Principio da capacidade contributiva. 22 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012, p.
83

29 DERZI, Misabel de Abreu Machado. A vedagao constitucional de se utilizar tributo com efeito de
confisco. Revista da Faculdade de Direito da UFMG, Belo Horizonte, n. 32, p. 145, 1989. Disponivel em:
<https://web.direito.ufmg.br/revista/index.php/revista/article/viewFile/1015/948> Acesso em: 21 nov. 2019

30 PELEGRINI, Josué Alfredo. Gastos Tributarios: Conceitos, experiéncia internacional e o Caso Brasil,
Brasilia: Textos para Discusséo 159, p. 21, 2014. Ebook. Disponivel em: < https://www2.senado.leg.br/bdsf/
handle/id/503102 >. Acesso em: 18 nov. 2019
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Gastos tributarios sdo gastos indiretos do governo realizados por intermédio do
sistema tributario, visando a atender objetivos econbmicos e sociais. S&o
explicitados na norma que referencia o tributo, constituindo-se uma excegao ao
sistema tributario de referéncia, reduzindo a arrecadagdo potencial e,
consequentemente, aumentando a disponibilidade econémica do contribuinte. Tém
carater compensatério, quando o governo nao atende adequadamente a
populagdo quanto aos servicos de sua responsabilidade, ou tém carater
incentivador, quando o governo tem a intengao de desenvolver determinado setor
ou regido.*

Eles geram a perda da arrecadagcdo pelo governo que, em 2017, chegou ao
patamar de R$ 270,4 bilhdes de reais, o que corresponde a 20,7% dos valores
administrados pela Receita Federal, segundo a Nota Técnica n. 17, de 8 de junho de
2018.%

Como gastos tributarios preveem uma perda da receita tributaria a ser recolhida
pelo pais, conseguimos estabelecer um paralelo entre eles e a extrafiscalidade. Como a
funcdo de alguns tributos ndo é unicamente de arrecadar dinheiro, minora-los pode vir a
ser a politica de governo adotada, levando a diminuigdo da arrecadagao e, por
consequéncia, o aumento dos gastos tributarios.

Ao observamos a tabela disponibilizada pela Receita Federal,* com a proje¢édo dos
gastos tributarios de 2019, percebemos que os valores mais elevados equivalem a
tributos que nao estdo exercendo uma fungao fiscal. A maior previséo de gastos tributarios
€ com o Simples Nacional, a ser melhor visto no item 3.4.2.1, que possui beneficios
fiscais para as empresas que se inserem nos quesitos. A quarta maior previsao de gastos
orgcamentarios € na Zona Franca de Manaus, a ser vista no item 3.2.2.2, que também
prevé menor tributacdo em fungdo da dificuldade de inser¢do das empresas na regiao
Norte do Pais.

31 SECRETARIA DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL (RFB). Gastos Governamentais Indiretos, de
Natureza Tributaria. Estudos Tributarios n° 12. 2003. Disponivel em:
http://www.receita.fazenda.gov.br/historico/esttributarios/Estatisticas/default.ntm. Acesso em 17 nov. 2019

32 SENADO FEDERAL. Nota Técnica n. 17. Publicado em 08/06/2018. Disponivel em
<https://www12.senado.leg.br/ifi/pdf/nota-tecnica-no-17-gastos-beneficios-tributarios-jun-2018>. Acesso em
18 nov. 2019

33 RECEITA FEDERAL. Demonstrativos de Gastos Tributarios - PLOA 2019. Brasilia. Disponivel em
<http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/arquivos-e-imagens/dgt-
ploa-2019.pdf>. Acesso em 18 nov. 2019
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2 NORMAS INDUTORAS NA TRIBUTAGAO

Como na extrafiscalidade o tributo deixa de ser somente uma fonte de receita para
o Estado, visto que ha a exploragdo de novas possibilidades para o tributo, sao
necessarias as chamadas normas indutoras para que se atinja a finalidade extrafiscal
buscada pelo Estado.

Observando-se o emprego de normas tributarias indutoras no Brasil, percebemos
que a evolugao delas condiz com a evolucdo do pensamento econdmico-social tanto em

nivel interno quanto a nivel internacional.

2.1 EVOLUCAO DO PENSAMENTO BRASILEIRO

Durante o Brasil Império e Republica Velha, a intervencao estatal dava-se
infimamente, por tarifas alfandegarias, por seguir a ideia de minima intervencéo Estatal no
ambito econémico. O momento politico no qual o Brasil encontrava-se era visivelmente
liberal, refletido na Constituicdo Federal de 1824, que se preocupava minimamente com a
Intervencdo da Economia, impondo-se apenas as tarifas alfandegarias®. Logo apds, com
a Constituicdo Federal de 1891, ainda em um ambiente politico amplamente liberal,
segue-se a cartilha de nao intervengao estatal na economia, com o direito a propriedade
individual como principio quase absoluto®*. Como bem nota Schoueri®, a autorizagao para
a Uniao intervir no dominio econémico so foi possivel apés uma Emenda Constitucional
em 1926, quando foi dada a permisséo para o Congresso legislar sobre este tema.

Como normas indutoras, principalmente quando relacionadas com a economia, nao
se comportam com a ideologia liberal presente nas primeiras constituigdes brasileiras,
essas normas irdo de fato ser presenciadas com maior impacto a partir da mudanga de
pensamento econémico tanto em ambito interno quanto no ambito externo do pais.

Com a Constituicdo de 1934, comeca a fase de constitucionalismo econémico
expresso, com um capitulo dedicado a Ordem Econdémica e Social. Barbosa® nos

apresenta os elementos internos brasileiros (disputa das oligarquias rurais com a

34 VENANCIO FILHO, Alberto. A intervengdao do Estado no dominio econémico: O Direito publico
econdmico no Brasil. 12 ed. Rio de Janeiro: Fundacgdo Getulio Vargas, 1968, p. 25.

35 Eis seu conteudo “Art. 72, § 17: O direito de propriedade mantém-se em toda a sua plenitude, salva a
desapropriagéo por necessidade ou utilidade publica, mediante indenizagéo prévia.”

36 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributarias Indutoras e Intervengcdao econémica. 12 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2005.

37 BARBOSA, Erivaldo Moreira. Direito constitucional: uma abordagem histérico-critica. 12 ed. Sdo Paulo:
Madras, 2003, p. 74-75.



23

novissima burguesia industrial) e os elementos externos (Primeira Guerra Mundial, a
critica a nao respeitabilidade dos direitos sociais e a Quebra da Bolsa de Nova York em
1929), demonstrando sua influéncia na criagdo de uma politica social. O pensamento
liberal perde forga diante dos métodos de intervengédo do Estado na Economia. Positivou-
se que o Principio da Justica na ordem econdmica deveria possibilitar uma existéncia
digna a todos (Art. 115 da Constituicdo Federal de 1934).%®

Interessante perceber o uso das normas tributarias indutoras em questdes de
cunho familiar. O Decreto-Lei 3.200, de 1941, instituia um adicional de imposto de renda
para solteiros, viuvos ou casados sem filhos. Foi uma forma de indugéo para que a familia
fosse protegida e a linhagem fosse garantida, uma das prioridades politicas dos anos de
1940. Nao € estranho de se notar essa pretensao, ao considerarmos que o divorcio so foi
legalmente instituido no Brasil na Emeda constitucional n. 9, de 1977, ndo sendo antes
legal tendo em vista 0 argumento de protecao da familia e do patrimonio familiar.

Com o turbulento momento politico pelo qual se deu a Constituicdo de 1937, o
aspecto nacionalista, que em muitos artigos tendeu para o lado fascista — como na
censura prévia e na pena de morte —, surge pela primeira vez em uma Carta Magna
brasileira o termo “intervencao do Estado no dominio econdmico” (Art. 35 da Constituicao
Federal de 1937).%

Com o final da 2° Guerra Mundial, a nova Constituicdo Federal de 1946 também
contemplou a ordem econémica e social, em uma tentativa de conciliar o liberalismo e a
livre iniciativa com o bem-estar social, a dignidade da pessoa humana, a valorizagao do
seu trabalho e o préprio desenvolvimento de um Estado Social. Mantiveram-se os
principios da Constituicdo de 1934 na ordem econdmica, retornando ao status quo de
liberalismo, com algumas aberturas para a justiga social e valorizagédo do trabalho.

Durante a vigéncia dessa Constituicdo, o desenvolvimento regional foi marcado
pelos incentivos fiscais, para fazer frente aos problemas nordestinos e para a Amazénia
Legal, a partir de 1963.

38 Eis seu teor: “Art. 115. A ordem econdmica deve ser organizada conforme os principios da justica e as
necessidades da vida nacional, de modo que possibilite a todos existéncia digna. Dentro desses limites, é
garantida a liberdade econdémica.”

39 Eis seu conteudo: “Art. 135. Na iniciativa individual, no poder de criagdo, de organizagéo e de invengao
do individuo, exercido nos limites do bem publico, funda-se a riqueza e a prosperidade nacional. A
intervencdo do Estado no dominio econdmico s6 se legitima para suprir as deficiéncias da iniciativa
individual e coordenar os fatores da produgdo, de maneira a evitar ou resolver os seus conflitos e introduzir
no jogo das competi¢des individuais 0 pensamento dos interesses da Nacao, representados pelo Estado. A
intervencdo no dominio econdmico podera ser mediata e imediata, revestindo a forma do controle, do
estimulo ou da gestao direta.”
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Com as mudangas no cenario politico brasileiro trazidas pela década de 60, a
Constituicao Federal de 1967 foi um retrato do tempo a que ela correspondia. Outorgada
pelo governo militar, percebe-se uma forte intervencédo estatal na economia. Parte do
poder interventor do Estado foi tolhido pela Emenda Constitucional n. 1, de 1969, que, nas

palavras de Silva:

Da real importancia a livre empresa e a limitada intervengdo do Estado na
economia privada, bem como declara que a ordem econdémica deve ter por
finalidade fundamental a realizacdo do desenvolvimento nacional e a justi¢a social,
observando-se 0s seguintes principios constitucionais: liberdade de iniciativa,
valorizagdo do trabalho como condigdo da dignidade humana, fungdo social da
propriedade, harmonia e solidariedade entre as categorias sociais de produgéo,
repressdao ao abuso do poder econbmico, expansdo das oportunidades de
emprego produtivo.™°

Todas as constituicdes brasileiras retratam a evolugédo do pensamento econémico-
social e como esses refletiram na Carta Maior vigente a época. Foi com base nesta
construcdo historico-social que fomos capazes de promulgar a Constituicdo Federal de
1988, que dedica um capitulo proprio para a Ordem Social e para a Ordem Econémica e

Financeira.

2.2 DA NECESSIDADE DE INTERVENGCAO DO ESTADO NO DOMINIO PRIVADO

Para justificar o Estado adentrando no ambito privado do individuo, especialmente
no nivel econbmico, ha duas ideias predominantes de embasamento desse
acontecimento. Restritivamente, o Estado ingressa no privado para corrigir as chamadas
“falhas de mercado”, que vao desde formacéo de cartéis e combinagcbes de pregos até
problemas na estrutura e na transparéncia das empresas. E, segundo Nusdeo, a
“‘manutencdo de determinados pontos de equilibrio que ndo podem ser rompidos, sob
pena de se destruirem as condi¢cdes basicas para o préprio funcionamento harmonioso do
sistema™'. Sd0 medidas interventivas negativas, mais conservadoras, que operam a fim
de evitar desvios na concorréncia.

O outro aspecto das justificativas abrange uma atuagéo positiva estatal, que atua

ativamente, instituindo, segundo Bercovici, um “programa de agdo para alteracdo da

40 SILVA, Américo Luis Martins. A ordem constitucional econémica. 2. ed., Rio de Janeiro: Forense,
2003, p. 41

41 NUSDEO, Fabio. Curso de Economia: Introducdo ao Direito Econdmico, 4% ed. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2005, p. 184.
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sociedade’®. E a intervencdo que transforma, buscando alterar a realidade econémico-
social de uma sociedade. Seguindo esta justificativa € que conseguimos enxergar os
fundamentos para aplicacdo de beneficios fiscais, isengdes e imunidades tributarias, que
sdo dados para gerar um estimulo em determinada area que as politicas publicas
consideram que seja importante desenvolver, em busca do fim mediato da Administracao

Publica, que € o Interesse Publico.

2.3 DAS NORMAS INDUTORAS

Como o Estado possui o poder-dever de busca e satisfagdo do interesse publico,
ha a criacdo de estratégias a serem empregadas por ele para se relacionar com o
particular, a fim de atingir as metas previstas na Constituicdo Federal.

A doutrina nos cita as modalidades de interferéncia estatal nas atividades

econdmicas. Celso Antonio Bandeira de Melo nos descreve que:

Considerando-se panoramicamente a interferéncia do Estado na ordem
econdmica, percebe-se que esta pode ocorrer de trés modos; a saber: a) ora dar-
se-a através de seu “poder de policia”, isto €, mediante leis e atos administrativos
expedidos para executa-las, como “agente normativo e regulador da atividade
econdbmica” - caso no qual exercera fungbes de “fiscalizacdo e que o
“planejamento” que conceber serd meramente “indicativo para o setor privado” e
“determinante para o setor publico”, tudo conforme prevé o art. 174; b) ora ele
préprio, em casos excepcionais, como foi dito, atuara empresarialmente, mediante
pessoas que cria com tal objetivo; e c) ora o fara mediante incentivos a iniciativa
privada (também supostos no art. 174), estimulando-a com favores fiscais ou
financiamento, até mesmo a fundo perdido*®

2.3.1 Normas Indutoras Tributarias

As normas tributarias indutoras sao o instrumento de concretizacdo da Ordem
Econbmica, por meio da extrafiscalidade. Difere-se nisso das meras normas tributarias,
que possuem a fiscalidade como direcdo, mas aproximam-se delas quando ambas
sujeitam-se aos principios tributarios ja vistos neste trabalho.

A doutrina, majoritariamente, concorda que n&o ha tratamento diferenciado a estas
normas. Entende-se que, apesar do involucro da extrafiscalidade, o regime tributario
deveria ser estritamente o mesmo do que as normas fiscais. A natureza extrafiscal ndo se

sobrepde a natureza tributaria da norma. Seria inclusive perigoso para o regime fiscal que

42 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo Econémica e Desenvolvimento. Revista de Academia de Direito
Constitucional, Curitiba, vol. 5, p. 203-219, 2004.

43 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 272 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010, p.795
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se abrissem exceg¢des e garantias ndo estendidas aos tributos fiscais. Nesta linha de

pensamento, comenta Ataliba que:

Nao pode a extrafiscalidade servir de invocagao magica que arrede o conjunto de
restricées (...) que constitui o regime juridico tributario” Entender de outra forma
seria franquear perigosamente ao legislador ordinario as portas a um arbitrio
ilimitado, atentatério do nosso regime constitucional”*

Porém, pela natureza diferenciada destes tributos, propensos a intervir no dominio
econdmico de maneira estrita, ha autores que defendem que, além do enfoque do Direito
Tributario a estas normas, elas também podem ser estudadas pelo direito econdémico,
com as decidas alteragbes no objeto formal e na metodologia de estudo). Gouvéa nos
dita:

Porém, a analise da extrafiscalidade pelo Direito Econémico fica restrita, quanto ao
objeto, as normas de conteudo econémico. De outra sorte, os institutos extrafiscais
encontram analise total pelo direito tributario. No direito tributario, a
extrafiscalidade é matéria essencial, colocada juntamente com a fiscalidade e com

as limitacdes ao poder de tributar. A extrafiscalidade € essencialmente objeto do
direito tributario. E, porém, objeto acidental do Direito Econdmico (2006, p. 14).%

2.3.2 Das normas indutoras nas espécies tributarias

Conforme ja visto no item 1.2.2.2, os tributos sédo definidos pelo art. 3°, do Cédigo
Tributario Nacional, na auséncia de definicdo constitucional para eles. Ja o art. 5° do
CTN, nos indica que existem trés espécies tributarias, determinadas pela hipétese de
incidéncia ou pelo fato gerador da obrigagdo: impostos, taxas e as contribuicdes de
melhoria.

A doutrina ndo aceita totalmente essa classificacdo, havendo doutrinadores*® que
adicionam mais uma espécie tributaria (os empréstimos compulsorios) ou duas

(acrescentando-se as contribuicdes sociais), cuja reparticao sera usada neste trabalho.

2.3.2.1 Impostos

44 ATALIBA, Geraldo, Hipoteses de Incidéncia Tributaria. 42 Ed. S0 Paulo: Revista dos Tribunais, 1990,
pp. 156-157 apud SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributarias Indutoras e Intervengéo econémica. 12
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, 138.

45 GOUVEA, Marcos de Freitas. A extrafiscalidade no Direito Tributario. 12 ed. Belo Horizonte: Del Rey,
2006, p. 14

46 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 282 edi. Sao Paulo: Atlas, 2012.
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Os impostos séao tributos cujo fato gerador provém de uma situagao que independa
de qualquer atividade estatal especifica em favor ou relativa ao contribuinte. Como bem

salientou Schoueri:

Impostos s&o espécies tributarias cuja hipétese tributaria presta-se a ser indice de
capacidade contributiva (justificativa para imposi¢do), ndo se vinculando, pois, a
atividade estatal; excetuados os casos previstos na Constituicdo Federal, a receita
dos impostos nao se afeta a qualquer 6rgao, fundo ou despesa, servindo, portanto,
para cobrir os gastos gerais do ente tributante*’

Assim, impostos servem para cumprir atividades estatais uti universi, objetivando
beneficiar a populagdo em geral. Além disso, respeitando a capacidade contributiva ja
vista anteriormente, a Constituicdo Federal, no art. 145, § 1°, nos informa que, sempre
que possivel, os impostos levardo em conta a capacidade econdmica do contribuinte. Os
impostos reais, que séo definidos quanto a pessoa, cumprem essa fung¢ao de distinguir os
contribuintes desiguais, gerando um equilibrio entre o bindmio possibilidade de pagar o
imposto, com as necessidades da Administracdo Publica. Nas palavras de Carrazza:

Se for da indole constitucional do imposto, ele devera obrigatoriamente ter carater
pessoal e ser graduado de acordo com a capacidade econdmica do contribuinte.

Ou, melhor: se a regra matriz do imposto (tracada pela CF) permitir, ele devera
necessariamente obedecer ao principio da capacidade contributiva.*®

Porém, ha impostos que ndo se baseiam no individuo, mas sim na matéria a ser
tributada. Sdo os chamados impostos reais, que levam em consideracdo somente o
aspecto objetivo da tributagdo, ndo abrindo margem para que a capacidade contributiva
seja levada em consideracgéo.

Sobre a relacdo entre imposto e normas indutoras, Shoueri*® comenta que, ao
contrario do que ocorre no Brasil, onde os impostos ndao possuem a definigao
constitucional e legal de arrecadar, na Alemanha do século passado, esses possuiam. A
problematica surgiu quando ali se quis utilizar dos impostos extrafiscais, que vao além da
mera arrecadacdo. Para se dar margem a essa fungéo, surgiu a Teoria da Finalidade
Acessoria, que fazia a ponderagdao entre a definicdo legal de imposto como fonte
arrecadatoria, com a possibilidade de um carater secundario, que n&o obliterava a

finalidade principal, apenas adicionava novas preocupacdes além da mera arrecadacao.

47 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 32 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 204

48 CARRAZZA, Roque Antbnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 112 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1998, p.71

49 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributarias Indutoras e Intervengdo econémica. 1% ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2005.
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Se nao houvesse a possibilidade de outra fungao que nao a arrecadatoria, ndo haveria o
que se falar de normas indutoras tributarias na espécie imposto.

Com o aumento do uso dos impostos com caracteristicas extrafiscais, a Teoria da
Finalidade Acessoria evoluiu para que ndo mais a finalidade principal fosse somente de
arrecadar, podendo esta ser a acessoria e a extrafiscalidade ser o principal.

Como no Brasil ndo ha na definicdo de imposto a necessidade dele ser
arrecadatorio, sendo que ele vem para cumprir a ideia de solidariedade e capacidade
contributiva, “ndo se pode apontar incompatibilidade entre as normas tributarias indutoras
e o0s impostos, ja que ambos se integram no objetivo da constituicdo de uma sociedade

livre, justa e solidaria (artigo 3° da Constituigdo Federal)’*

2.3.2.2 Taxas

Contrapondo-se ao que ocorre com os impostos, as taxas estdo atreladas a uma
contraprestacdo estatal, relacionada a um contribuinte que, segundo Carrazza, “embora
muitas vezes por ele ndo requerida ou, até mesmo, sendo para ele desvantajosa”®'. E um
tributo vinculado a atividade estatal e a sua fruicdo ou possibilidade de o fazer pelo
contribuinte.

E de competéncia comum entre UniZo, Estados, Distrito Federal e Municipios (art.
155, Il, da CF), podendo ser instituida pelos entes na medida de suas atribuigbes. As
taxas subdividem-se entre as em razao do exercicio do Poder de Policia ou em razéo da
utilizacdo efetiva ou potencial de servigo publico especifico e divisivel ou em razao,
segundo o art. 77 do Codigo Tributario Nacional (CTN).

Poder de Policia, segundo Luiz Emygdio Rosa Junior, “é o poder do Estado de
disciplinar o direito individual em beneficio do interesse publico, do bem-estar geral”.*?
Porém, a taxa deve manter seu carater contraprestacional, pois o seu fato gerador ndo é
meramente o poder de policia, que deve ser exercido de forma regular.

Servigo Publico €, nas palavras de Celso Antdénio Bandeira de Mello:

Toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material fruivel
diretamente pelos administrados, prestado pelo Estado ou por quem lhe faga as
vezes, sob Regime de Direito Publico”.%®

50 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributarias Indutoras e Interveng¢dao econdémica. 12 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2005,168

51 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 222 ed.. Sdo Paulo:
Malheiros, p. 503

52 ROSA JR. Luiz Emygdio F. da. Manual de Direito Tributario. 22 ed. Sdo Paulo: Renovar, p. 86
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A prestacdo do servigo publico € no interesse de toda coletividade, sendo
necessario, para a imposicdo da taxa, que este servico seja especifico e divisivel.
Especifico, seguindo o art. 79, I, do CTN, corresponde a quando “possam ser destacados
em unidades autbnomas de interveng¢ao, de unidade, ou de necessidades publicas”,
sendo possivel ser gozada individualmente por seus usuarios. Também €& necessario que
se possa individualizar a sua fruicdo pelo contribuinte, mesurando o uso individual. O
servigo deve ser posto a disposi¢gado do contribuinte, mas ndo necessariamente utilizado
de forma concreta, pois ha a possibilidade do pagamento da taxa pelo potencial de
utilizacao.

Com o carater de contraprestacao da taxa, que faz uma distribuicdo dos valores
gastos com uma prestagdo estatal entre seus beneficiarios, Schoueri** indaga se uma
taxa poderia ser uma norma de inducdo. Apesar de ndo ser um assunto pacifico na
doutrina, ha apontamentos que indicam que nao ha incompatibilidade entre a norma de
inducdo em uma taxa, haja vista que o carater contraprestacional ndo ira se perder, mas
havera somente um incentivo a determinadas condutas, aliado a arrecadagao. As taxas:

Permitem que sua disciplina se faca mediante a insercdo de normas tributarias
indutoras. Estas, ndo tendo sua fundamentagdo na necessidade financeira do
Estado, nem no principio da equivaléncia, requerem justificacdo baseada na
necessidade do Estado de intervir sobre o Dominio Econdmico. Ademais, dado
que o fato gerador da taxa implica uma prestagdo estatal, ndo se aceita venha a

norma tributaria indutora a indicar comportamento contrario ao que motivou a
propria prestagéo estatal.*®

Assim, 0 uso das taxas com uma finalidade extrafiscal ndo é antagonista do
conceito de taxas que, assim como os impostos, € plenamente capaz de desenvolver
tanto seu carater primario (no caso, de ser contraprestacional) quanto exercer uma fungao

além, intervindo no Dominio econémico ou incentivando comportamentos.

2.3.2.3 Contribuicbes de melhoria

E um tributo que incide quando ha uma obra publica que gere a valorizacéo

imobiliaria dos iméveis em razdo dessa atividade (art. 145, lll, da CF). Como a obra

53 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 272 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010.,p. 597

54 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributarias Indutoras e Intervengdao econémica. 12 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2005.

55 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributarias Indutoras e Intervengdao econdémica. 12 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2005, p. 181



30

publica, assim como toda a atuagao estatal, € pautada no interesse coletivo, o beneficio

do particular de ter valorizagdo de seu patriménio em razdo da obra é atenuado pela

cobranca deste tributo.

Nos ensinamentos de Carrazza, vemos que:

A contribuicdo de melhoria é um tributo eminentemente social. Por meio dele, o
proprietario que, sem nada que tenha feito para isto, recebe da comunidade um
especial beneficio (a valorizacdo de seu imdvel) devolve-lhe uma parcela de seu,
por assim dizer, ‘enriquecimento seu causa’ (isso €, do sobrevalor acrescido a seu

patriménio em virtude de uma obra publica, para qual toda a sociedade
concorreu).%®

O art. 81, do CTN impde dois limites para a cobranca da contribuicdo de melhoria:
o limite individual, gerado pela valorizagdo no imdvel de cada contribuinte, auferido pela
diferenca entre o valor pos obra publica e o valor anterior; e o Limite total, que é o valor
despendido pelo Estado para realizagdo da obra, além de cumpridos os requisitos
presentes no art. 82 ,do CTN, como publicagcdes prévias de memoriais descritivos,
orgamento da obra e zona beneficiada, e prazos e processo de impugnagao referente as
publicacgdes.

Do mesmo modo das taxas, ha um sinalagma entre o valor cobrado e o que foi
ofertado pela Administragdo Publica. Para Schoueri®’, seguem-se, entdo, as mesmas
consideragdes tecidas no que diz respeito a compatibilidade das taxas com normas
indutoras, abrindo-se a possibilidade de inserir um carater extrafiscal numa contribuicao
de melhoria.

Porém, deve-se ter em mente que os requisitos intrinsecos das contribuicbes de
melhoria devem ser mantidos, assim como ocorre em relacdo as taxas. E necessario

haver uma obra publica que acarrete um melhoramento financeiro para o contribuinte.

2.3.2.4 Empréstimos compulsorios

De competéncia da Unido, esta previsto no art. 148, da CF, sendo instituido por Lei
Complementar para atender “despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade

publica, de guerra externa ou sua iminéncia” ou para “investimento publico de carater

56 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 222 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, p. 534

57 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributarias Indutoras e Intervengdao econdémica. 12 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2005
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urgente e de relevante interesse nacional”. Nao ha mengao ao que geraria o empréstimo
compulsorio, somente 0 momento vivenciado no qual se podera instituir este empréstimo.
Apesar de dever ser restituido, nos prazos previstos no art. 15, paragrafo unico do
CTN, é considerado um tributo pois, nas palavras de Carvalho:
Satisfazem, plenamente, as clausulas que compde a redacao do art. 3° do Cédigo
Tributario Nacional, tido como expressao eloquente daquilo que o préprio sistema
juridico brasileiro entende por “tributo”, de nada importando o plus representado
pela necessidade de restituicdo, insita ao conceito de “empréstimo”, porque bem

sabemos que o nome atribuido a figura ou o destino que se dé ao produto da
arrecadagdo nada acrescem a natureza juridica do tributo (CTN, art. 4°),%®

A questdo central para definir se os empréstimos compulsérios podem ser
extrafiscais recai sobre como classifica-los®. Se considerarmos que eles sdo impostos,
seguiriamos o mesmo pensamento do item 2.3.2.1, no qual os impostos sao considerados
compativeis com as normas indutoras e, por conseguinte, também s&o os empréstimos
compulsoérios.

Porém, ao considerar que os empréstimos compulsoérios possuem finalidade
constitucional positivada, a vinculagéo limita o uso da norma indutora. A promog¢ao a ser
buscada com a extrafiscalidade ndo pode vir de encontro com a finalidade do préprio
empréstimo.

Sendo assim, muito mais limitadas sdo as normas indutoras em um empréstimo
compulsoério que em umm imposto propriamente dito, visto que os parametros de atuacao

sdo mais estritos aos motivos que levaram a Unido a adotar essa espécie tributaria.

2.3.2.5 Contribuigdes Especiais:

As contribuicbes Especiais, segundo Minardi®, ndo se vinculam a uma prestagdo
estatal, e sim ao proprio contribuinte, subdividindo-se em contribuicbes sociais,
corporativas e de intervengcdo no Dominio Econdmico. Diferenciam-se dos impostos
principalmente pela destinagdo especifica que o legislador procura, mesmo que nao

vinculada a uma atividade estatal.

58 CARVALDO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 212 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 33
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Quanto a sua natureza, Andrei Pitten Velloso salienta que “o carater tributario das
contribuicdes especiais € nitido, haja vista que elas se amoldam a perfeicdo ao conceito
de tributo, cujos tragos essenciais foram bem captados pelo Cadigo Tributario Nacional”®'.

Seguindo 0 mesmo pensamento dos empréstimos compulsérios, a norma indutora
presente em uma contribuigdo especial precisa ser harmoniosas com a atividade para
qual a contribuicao foi prevista. Nas palavras de Schoueri, “aqui importara que as normas
tributarias indutoras ndo levem ao incremento das diferencas sociais que motivam a
assisténcia™?. Assim, as normas indutoras também encontram limites mais estreitos para
a aplicacao da extrafiscalidade.

Para autores como Marco Aurélio Greco®, as contribuicbes especiais ndo tém suas
funcdes ligadas a arrecadagdo e sim em fungdo da sua propria finalidade. Assim, a
extrafiscalidade, se percebida, seria apenas na sua fungdo positiva e ndo negativa, néo
podendo o Estado intervir com estas contribuicdes especiais sem que se objetivasse o
incentivo da atividade econémica.

Schoueri aduz que quanto as contribuigdes especiais:

(...) cabem (embora nédo se exijam) normas tributarias indutoras; estas se
dobrardo as exigéncias impostas as demais formas de intervengdo sobre o
Dominio Econémico. Outrossim, nesta espécie tributaria, assume importancia a
destinagdo do produto da arrecadagao (intervengcédo sobre o Dominio Econémico
ou atuacdo estatal no interesse de categorias profissionais ou econdmicas), que
conformara seu fato gerador, ndo se impondo norma tributaria indutora, limitando o

emprego desta, quando presente, ja que a indugéo tributaria sera coerente com a
interveng&o econdmica ou atuagéo da Uni&o financiada pela contribuig&o.®

As contribui¢des interventivas, que sao intrinsecamente extrafiscais e, por isso, séo
onde melhor observamos a ocorréncia das normas indutoras. Logo apds, podemos
observar que as espécies tributarias com maior escopo de atuagcdo de uma norma
indutora e, por consequéncia, da prépria extrafiscalidade, sdo os impostos. As outras
espécies possuem maiores parametros de instituicdo e cobranga que geram nas normas
indutoras a necessidade de se adequarem a finalidade essencial do tributo a que estao

inseridas.
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2.4 DO TRIBUTO FISCAL E EXTRAFISCAL

O modo de visualizacdo da funcdo dos tributos sofreu evolugbes constantes,
ultrapassando o pensamento de tributo como mera ferramenta arrecadatéria estatal e
culminando em um objeto de intervengdo econémico-social, onde o Estado busca atingir
objetivos definidos com a ajuda das normas tributarias.

A complexidade dos fenbmenos sociais fundamenta a necessidade da intervencéo
do Estado na busca de objetivos menos singelos que a mera fungéo de arrecadar dinheiro
para a manutencao do aparelho burocratico estatal, sendo necessario mecanismos que

possibilitem essa maior ingeréncia estatal no ambito econdmico-social.

2.4.1 Fungao fiscal

E o tributo em sua modalidade classica. Originarias da concepcéo de tributos como
meros meios arrecadatérios do Estado, as contribui¢des fiscais sdo aquelas cuja fungao é
aumentar a receita estatal. E uma das fungdes primarias dos tributos, a de garantir que o
Estado possua recursos para manter o seu funcionamento.

Como objetivam somente a arrecadacdo, nao provocando a inducdo de
comportamentos dos contribuintes, Benardo Ribeiro de Moraes cita que:

Os impostos fiscais sdo denominados, também, impostos neutros, porque nao

intervém na ordem social e econdmica, Obter recursos para o atendimento dos
fins do Estado ¢ a finalidade normal, natural, fiscal de todo imposto.%®

Assim, os ftributos fiscais sdo aqueles desprovidos da necessidade de
concretizarem outra funcdo que nao a de abastecer os cofres publicos, desvinculados de

outras proposi¢cdes econdmicas ou fiscais.

2.4.2 Funcgao Extrafiscal

Sendo uma contraposi¢cao aos tributos tidos como neutros, os que exercem a
funcao extrafiscal surgem para fazer frente a uma série de necessidades estatais que nao

sdo resolvidas somente com a arrecadacédo de dinheiro, pois exigem uma mudanga de

65 MORAES, Bernardo Ribeiro. Compéndio de Direito Tributario. 62 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p.
441-442
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postura ou mentalidade dos contribuintes para que as politicas publicas possam vir a ser
desenvolvidas.
Considerando-se que os tributos, ao onerar uma determinada conduta, influenciam
sempre de algum jeito nas escolhas dos contribuintes, Leandro Paulsen comenta que:
Diz-se que se trata de um tributo com finalidade extrafiscal quando os efeitos
extrafiscais sdo ndo apenas uma decorréncia secundaria da tributacdo, mas seu

efeito principal, deliberadamente pretendido pelo legislador que se utiliza do tributo
como instrumento para dissuadir ou estimular determinadas condutas.®®

Assim, muito além de serem fontes de recursos financeiros para o Estado, estes
tributos também s&o importantes aliados nas politicas econdmicas e sociais, tanto como
normas indutoras restritvas quanto com normas incentivadoras de certos
comportamentos.

Nas palavras do professor Meirelles:

Modernamente, os tributos sdo usados como instrumento auxiliar do poder
regulatorio do Estado sobre a propriedade particular e as atividades privadas que
tenham implicagdes com o bem-estar social. Até mesmo o Direito norte-americano,

tdo cioso das liberdades individuais, admite essa fungao extrafiscal dos tributos,
para o incentivo ou repress&o da conduta do particular.®”

Raimundo Bezerra Falcdo diz que o tributo extrafiscal “no fundo — mas nao
unicamente, importa em atuar sobre a economia, para mudar o panorama social’®%.
Levando-se em conta o interesse publico, ha uma limitagdo da conduta dos contribuintes
que vai além da que existiria se somente houvesse contribuicbes meramente fiscais. Um
tributo extrafiscal busca incentivar ou desestimular comportamentos nos contribuintes,
orientando-o0 quantos as condutas que o Poder Publico considera harmoniosas com a
busca pelos objetivos politicos, sociais e econdmicos do pais.

Assim, temos a dualidade dos tributos, havendo os arrecadatoérios, cuja fungao é
justamente o aumento da arrecadacdo de dinheiro para os cofres publicos, e os
ordinatorios. Estas fungdes ndao sdo excludentes, podem coexistir em um mesmo tributo,
onde uma delas detém maior participacao na formacao deste. Nas palavras de Josiane
Minardi:

A grande maioria dos tributos, sen&o todos, comporta, na sua regulagéo, a fungao
extrafiscal; uns em maior grau, outros nem tanto. O nivel de extrafiscalidade
podera preponderar ou nao sobre a fungéo fiscal, em virtude de decisdes politicas,
por parte do Poder Legislativo, e em sintonia com o Poder Executivo.%

66 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario. 42 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012, p. 9
67 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 62 ed. Sado Paulo: Malheiros, 1993, p. 151.

68 FALCAO, Raimundo Bezerra. Tributagdo e Mudanga Social. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1981, p. 47
69 MINARDI, Josiane. Manual de Direito Tributario. 42 ed. Salvador: Juspodivm, 2017, p. 36
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Ao encontro do entendimento de Minardi, Paulo de Barros Carvalho também
concorda que os tributos ndo exercem uma das fung¢des exclusivamente, podendo exercer
ambas. “Nao existe, porém, entidade tributaria que se possa dizer pura, no sentido de
realizar tdo s6 a fiscalidade, ou unicamente a extrafiscalidade”.”® Verifica-se que, em
geral, ha o predominio de uma fungdo sobre a outra, 0 que nao exclui a convivéncia

harménica entre ambas as funcoes.

70 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 212 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 256
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3 DOS INSTITUTOS INCENTIVADOS PELOS TRIBUTOS EXTRAFISCAIS NO BRASIL

Sendo a extrafiscalidade uma forma de indugdo de comportamentos no contribuinte
direto ou indireto de determinados tributos, ao analisarmos como ela vem sendo
empregada, tanto pelo legislador constitucional quanto pelo ordinario, percebemos quais
acdes sao incentivadas e quais sao indiretamente reprimidas pelo ordenamento juridico
brasileiro.

Enquanto alguns destes institutos s&o percebidos como continuos, nos quais a
extrafiscalidade encontra-se praticamente ligada ao tributo, como nos impostos
extrafiscais por natureza (a saber: IPI, IOF, Il, IE), outros s&o pontuais, que refletem o
momento politico-econbmico que o pais vem passando, como nos casos de
enfrentamento de crises e de criacdo de politicas sociais, que demandam incentivos
momentaneos ou direcionados, que nao necessariamente transformar o tributo em

extrafiscal por natureza.

3.1 FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

O direito constitucional a propriedade privada, presente no art. 5°, XXII"", esta
incluido nos Direitos Humanos de 12 geragdo’, sendo positivado no ambito dos direitos
fundamentais da Constituicido Federal.

Entretanto, apesar de ser um direito positivado na fonte de todo o ordenamento
juridico brasileiro, o direito a propriedade ndo é absoluto. A propria Constituicdo Federal,
no inciso XXIII, art. 5°® nos demonstra um dos limitadores a este direito. A garantia ao
direito de propriedade, ndo sendo absoluto, encontra seu confinante justamente no
atendimento da fungao social da propriedade. Sobre a mitigacdo dos direitos reais, Flavio

Tartuce leciona:

Ora, se essa mitigacao atinge até os direitos da personalidade, tidos como
fundamentais por sua posigdo constitucional, o que dizer entdo dos direitos reais,
uma vez que existem claras restricdes previstas em lei, sendo a mais invocada a
funcao social da propriedade, prevista no art. 5.°, XXIIl, da Constituicao Federal de
19987 De forma clara é possivel a relativizagado, sopesando-se o melhor caminho
de acordo com o caso concreto.™

71 Eis seu teor: “Art. 5° XXII - é garantido o direito de propriedade”

72 BOBBIO, Noberto. A Era dos Direitos. 92 ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004

73 “Art. 5°, XXIlI - a propriedade atendera a sua fungao social.”

74 TARTUCE, Flavio. Direito Civil 4 — Direito das Coisas. 6% ed. S4o Paulo: Método, 2014, p. 22
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Sobre o assunto, o Supremo Tribunal Federal ja se manifestou na Agéao Direta de

Inconstitucionalidade 2.213/DF. Nas palavras do Relator Ministro Celso de Mello:

O direito de propriedade ndo se reveste de carater absoluto, eis que, sobre ele,
pesa grave hipoteca social, a significar que, descumprida a fungéo social que Ihe é
inerente (CF, art. 5.°, XXIlI), legitimar-se-a a intervengéo estatal na esfera dominial
privada, observados, contudo, para esse efeito, os limites, as formas e os
procedimentos fixados na prépria Constituicdo da Republica. O acesso a terra, a
solugdo dos conflitos sociais, o aproveitamento racional e adequado do imdvel
rural, a utilizagdo apropriada dos recursos naturais disponiveis e a preservagao do
meio ambiente constituem elementos de realizacdo da fungdo social da
propriedade™

A fungao social da propriedade é encontrada também nas normas sobre a ordem
econdmica (art. 170, Ill, CF/88)", sendo também entendida como uma limitagéo a livre
iniciativa, a medida que é um principio constitucional que deve ser seguido para
assegurar a concretizagao da justica social buscada pela Constituicao Federal.

Na ponderacéao entre a livre iniciativa e a fungéo social da propriedade, em recente
julgamento da Agao Direta de Inconstitucionalidade 4.613/DF, sobre exigéncia de
mensagens educativas no transito, vemos que a fungéo social da propriedade também é

norteadora da livre iniciativa. Nas palavras do Ministro Relator Dias Toffoli:

Trata-se, portanto, de exigéncia legal que, a par de encontrar respaldo formal no
art. 220, § 3°, I, da CF/88, se encontra também em consonancia com o principio
da fungdo social da propriedade e, ainda, com o principio da prote¢do ao
consumidor, ambos direcionadores, nos termos do art. 170 da CF/88, da livre
iniciativa (...). Por outro lado, as propagandas também encerram pretenséo
comercial que as distancia, nesse ponto, da mera propagag¢do de informacgao,
sendo mais propriamente, quanto a essa faceta, manifestacdo da livre iniciativa,
para a qual se exige a observancia de principios constitucionais como a fungao
social da propriedade e a defesa do consumidor. 7’

Assim, superada a questao da possibilidade do direito de propriedade ser mitigado,
€ necessario que se entenda o instituto que o mitiga: a fung¢ao social da propriedade.
Da Constituicdo Alema de Weimar, de 1919, advém a ideia de funcao social da

propriedade como principio no qual a propriedade vai além de um direito, tornando-se um

75 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢éo Direita de Inconstitucionalidade 2.213-MC/DF, Rel. Min. Celso
de Mello, j. 04.04.2002, DJ 23.04.2004.

76 Eis seu teor: “Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados
os seguintes principios: lll - fungéo social da propriedade.”

77 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agédo Direta de Inconstitucionalidade 4.613-DF, Rel. Min. Dias Toffoli
j- 20.09.2018, DJ 30.11.2018
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dever, uma obrigacao perante toda a sociedade, com a pretens&o de servir o bem comum
a toda coletividade.™

Além de regras negativas (de nado fazer), a evolugdo do pensamento, outrora
individualista, norteou a possibilidade de instituicdo de prestagdes positivas (de fazer).
Para o cumprimento da fungéo social, ha a imposi¢cao de regras, estabelecendo o dever
de agir, de efetivar comportamentos em busca da satisfacdo nao s6 do proprietario, e sim
de todo conjunto de ndo proprietarios, que direta ou indiretamente sdo afetados pela
forma de uso da propriedade.”

Nas palavras de Cristiane Derani, sobre a relagdo entre a propriedade e a sua

fungao social:

Nao se trata de limitar o desfrute na relagdo de propriedade, mas conformar seus
elementos e seus fins, dirigindo-a ao atendimento de determinag¢des de politicas
publicas de bem-estar coletivo. Esse comportamento decorre do entendimento de
que propriedade é uma relagdo com resultados individuais e sociais
simultaneamente. Os meios empregados e os resultados alcangados devem estar
condizentes com os objetivos juridicos.

3.1.1 Tributos incentivadores

Existem as prestagbes negativas quando a propriedade, como a existente em
areas de preservagado permanente (APPs), positivadas nos arts. 2° e 3° do Cddigo
Florestal (Lei 12.651/2012)%, que ndo negam a propriedade, mas sim d&o limites mais
estreitos ao exercicio dessa propriedade, visto o carater especial dessas areas
ambientais, protegidas justamente pela importancia no ecossistema brasileiro. Além das
restricdes a construcbes, ha também a proibicdo a atividades que possam vir a
contaminar o solo dentro dessas areas sensiveis ao meio ambiente brasileiro.

Ja as prestagdes positivas, que em geral sdo de edificar a propriedade urbana,
torna-la ou manté-la produtiva, se rural, sdo induzidas também por dois impostos, com
previsao legal e constitucional de majoragéo quando a fungao social da propriedade sobre

0s quais eles recaem né&o esta sendo alcangada: o IPTU e o ITR.

78 TARTUCE, Flavio. Direito Civil 4 — Direito das Coisas. 62 ed. Sao Paulo: Método, 2014, p. 104

79 BENJAMIN, Antonio Hermann. Reflexdes sobre a hipertrofia do direito de propriedade na tutela da
reserva legal e das areas de preservacao permanente. In: Anais do 2° Congresso Internacional de Direito
Ambiental. Sdo Paulo: Imprensa Oficial, 1997, p. 14.

80 Eis seu conteudo: “Art. 2° As florestas existentes no territério nacional e as demais formas de vegetagao
nativa, reconhecidas de utilidade as terras que revestem, sdo bens de interesse comum a todos os
habitantes do Pais, exercendo-se os direitos de propriedade com as limitagdes que a legislagdo em geral e
especialmente esta Lei estabelecem.”
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3.1.1.1 IPTU

O Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), previsto no Art. 156, | da CF®', assim
como nos arts. 32 a 34 do Caddigo Tributario Nacional (CTN), € de competéncia dos
Municipios e do Distrito Federal, regulamentado por esses entes, via lei ordinaria. E um
tributo real, objetivo, tendo como o fato gerador a propriedade, o dominio util ou a posse
ad usucapionem (com animo de ser proprietario) de imével em regido urbana, ndo se
considerando os aspectos subjetivos do contribuinte. A base de célculo do IPTU € o valor
venal do imével (valor de mercado do imével, apurado pela prefeitura). E considerado um
tributo permanente, pois enquanto houver a propriedade, havera a incidéncia do
imposto.®

Tem como finalidade primeira arrecadar recursos para o Estado, financiando a
administracdo municipal, sendo assim um imposto fiscal. Segundo dados do Tesouro
Nacional, o imposto contribuiu com 0,67% do PIB no ano de 2018.%* Porém, como a
finalidade fiscal ndo obrigatoriamente exclui o carater extrafiscal de um tributo, podemos
observar que a fixagao e arrecadacgao do IPTU também serve a propésitos além da mera
obtencéao de caixa.

Diferentemente da progressividade do art. 156, § 1°, | e Il, CF88%, que prevé a
progressividade com carater fiscal, objetivando arrecadar com o crescimento da base de
calculo do imposto (cumprindo o principio da capacidade contributiva), a progressividade
extrafiscal do art. 182, § 4° 1%, da Constituicdo Federal apresenta-nos uma
progressividade referente ao ndo cumprimento da fungdo social da propriedade. A
intencdo do legislador constitucional é justamente a indugdo de um comportamento

necessario para que as politicas urbanisticas de cada municipio sejam alcangadas e, para

81 Eis seu teor: “Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: | - propriedade predial e
territorial urbana.”

82 CARNEIRO, Claudio. Impostos Federais, Estaduais e Municipais. 42 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013.

83 MINISTERIO DA FAZENDA. Estimativa da Carga Tributaria Bruta no Brasil — 2018. Disponivel em
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/476865/Boletim_CTB_2018.pdf/dfb14303-a1de-4510-
9¢28-077d7af6ab27>. Acesso em 10 nov. 2019

84 Eis seu teor: “Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: | - propriedade predial e
territorial urbana; § 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°, inciso I, o
imposto previsto no inciso | podera: | - ser progressivo em razao do valor do imoével; e |l - ter aliquotas
diferentes de acordo com a localizagédo e o uso do imével.”

85 Vide: “Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da
cidade e garantir o bem- estar de seus habitantes. § 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei
especifica para area incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo
urbano néao edificado, subutilizado ou n&o utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena,
sucessivamente, de: Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo.”
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isto, usa-se tanto de progressividade temporal do IPTU, quando outras formas de indugéo
nao tributarias, como o parcelamento e edificagdo compulsérias (Art. 182, § 4°, |, CF88),
anterior a extrafiscalidade tributaria, quanto a propria desapropriagdo (Art. 182, § 4°, Il
CF88), como medida ultima, apds a tentativa de progressividade do IPTU.

Na legislacao infraconstitucional, temos o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001),
que surge para explicitar o caminho dado pela Constituicdo Federal quanto a busca ao
cumprimento da fungdo social da propriedade. Em seu arts. 7° e 8°%, a lei nos demonstra
as consequéncias do nao parcelamento, edificacdo ou a utilizagdo compulsdria do solo
urbano nao edificado, gerando a majoragédo da aliquota por 5 anos consecutivos. Se o
valor do Imposto nao for o suficiente para que o proprietario cumpra a funcéo social de
sua propriedade, seguindo o plano de urbanizagdo municipal previsto, gera-se o poder-
dever municipal de desapropriar o imével, com o pagamento em titulos da divida publica.

No Direito Comparado, podemos observar que outros paises também adotam
medidas semelhantes para que possam implementar suas politicas urbanas, através de
normas tributarias extrafiscais, indutoras de comportamento no contribuinte.

O governo de Vancouver, Canada, instituiu uma taxa para as propriedades vazias.
A medida se deu pela elevada taxa de desocupacdo das residéncias, aliada com o
crescente valor dos aluguéis dos locais, pela alta demanda e pela alta especulagao
imobiliaria ocorrida na cidade. Segundo o site oficial do governo®, as propriedades vazias
por pelo menos 6 meses no ano sao taxadas no valor de 1% sobre o valor do imovel.

Além da iniciativa do governo municipal de Vancouver, o governo da provincia de
British Columbia® também possui um imposto semelhante, destinado a casas vazias
usadas para especulacdo imobiliaria. Nota-se novamente a busca pela satisfacido da

politica urbana de moradia para a populacédo desses locais, com a busca via tributacao de

86 Eis seu teor: “Art. 7° Em caso de descumprimento das condi¢des e dos prazos previstos na forma do
caput do art. 50 desta Lei, ou ndo sendo cumpridas as etapas previstas no § 50 do art. 50 desta Lei, o
Municipio procedera a aplicacdo do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU)
progressivo no tempo, mediante a majoragédo da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos. § 10 O
valor da aliquota a ser aplicado a cada ano sera fixado na lei especifica a que se refere o caput do art. 50
desta Lei e ndo excedera a duas vezes o valor referente ao ano anterior, respeitada a aliquota maxima de
quinze por cento. § 20 Caso a obrigagéo de parcelar, edificar ou utilizar ndo esteja atendida em cinco anos,
o Municipio mantera a cobranga pela aliquota maxima, até que se cumpra a referida obrigagéo, garantida a
prerrogativa prevista no art. 8o. § 30 E vedada a concesséo de isengdes ou de anistia relativas & tributacdo
progressiva de que trata este artigo. Art. 8° Decorridos cinco anos de cobranga do IPTU progressivo sem
que o proprietario tenha cumprido a obrigagao de parcelamento, edificagao ou utilizagdo, o Municipio podera
proceder a desapropriagéo do imoével, com pagamento em titulos da divida publica.”

87 CITY OF VANCOUVER. Empty Homes Tax. 2019. Disponivel em <https://vancouver.ca’lhome-property-
development/empty-homes-tax.aspx>. Acesso em 10 nov. 2019

88 BRITISH COLUMBIA GOVERNMENT. Speculation and Vacancy Tax. 2019. Disponivel em
<https://www2.gov.bc.ca/gov/content/taxes/property-taxes/speculation-and-vacancy-tax> Acesso em 10 nov.
2019
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mudancga na mentalidade, onde a necessidade de nao deixar a propriedade vazia e evitar
o imposto gera a oferta de mais iméveis, com pregcos menores para a populacao. A funcao
social da propriedade, assim, € buscada, com o oferecimento das casas vazias para que
sirvam de moradia.

Também encontramos o mesmo tipo de norma tributaria na cidade de Washington
DC, Estados Unidos da América, onde uma propriedade vazia pode vir ser taxada em
US$ 5,00 a cada US$ 100,00 do valor avaliado da propriedade, enquanto uma
propriedade danificada sera taxada em US$ 10,00 a cada US$ 100,00 do seu valor.®

Observamos néo ser, entao, exclusividade brasileira a busca pela fungao social da
propriedade. Em nosso pais, vemos seu uso mais direcionado para a implementacao de
politicas urbanas de edificagcdo e trabalho do solo. Nos exemplos dos paises acima,
vemos que € mais ligado ao uso da propriedade, em busca da ampliagcdo das

possibilidades de moradia, tentando evitar a especulagao imobiliaria.

3.1.1.21TR

O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) esta previsto
constitucionalmente no art. 153, VI*°, nos artigos 29 a 31 do CTN, regido pela Lei 9.393/96
e regulamentado pelo Decreto n. 4.382/2002. De competéncia da Uniédo, pode a cobranca
e a fiscalizacdo serem repassadas aos Municipios, desde que nao haja algum tipo de
renuncia fiscal, nos termos do art. 153, § 4°, I1I°' da Constituigdo Federal. Aceitando, o
Municipio ficara com 100% do valor do ITR, em contraponto aos 50% da reparticao dessa

receita quando a Unido é quem fiscaliza e cobra o tributo (art. 158, 11%2

, CF). Do mesmo
modo que o IPTU, incide sobre a propriedade, traduzida em usar, gozar e dispor da coisa,
e ter o direito de reavé-la por quem injustamente a possua (art. 1.228 do Cadigo Civil®),

sobre o possuidor ou o detentor do dominio util com animus domini. Também €& um

89 WASHNGTON DC. OTR vacancy Real Propety. 2019. Disponivel em <https://otr.cfo.dc.gov/page/otr-
vacant-real-property> Acesso em 10 nov. 2019

90 Eis seu teor: “Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: VI - propriedade territorial rural.”

91 Eis o teor: “Art. 153, § 4° O imposto previsto no inciso VI do caput: lll - sera fiscalizado e cobrado pelos
Municipios que assim optarem, na forma da lei, desde que nio implique redugédo do imposto ou qualquer
outra forma de renuncia fiscal.”

92 Eis o escrito: “Art. 158. Pertencem aos Municipios: Il - cinquenta por cento do produto da arrecadagéo do
imposto da Uni&do sobre a propriedade territorial rural, relativamente aos iméveis neles situados, cabendo a
totalidade na hipétese da opgéo a que se refere o art. 153, § 4°, IIl.”

93 “Art. 1.228. O proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do
poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha.”
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imposto continuado, cuja situagao perdura-se no tempo, pois a propriedade n&o apresenta
um fato gerador instantaneo.*

Do mesmo modo que o Imposto IPTU, o ITR é um tributo fiscal, cuja finalidade
primaria € arrecadar recursos aos cofres publicos. Porém, considerando a prerrogativa
constitucional dada pelo art. 153, § 4°, 1%, notamos o incentivo ao cumprimento da fungdo
social da propriedade rural, com a majoracdo deste imposto nas propriedades
improdutivas.

A funcao social da propriedade rural tem suas peculiaridades, ao confronta-la com
a propriedade urbana. Assim, ao analisarmos os dois impostos incentivadores dessa
funcao, é possivel notar a diferenca na preocupagao entre 0 que ocorre na propriedade
rural e na propriedade urbana.

Enquanto o IPTU vem como auxiliar de politicas urbanas de planejamento, o ITR
segue a linha do incentivo ndo a construgdo de casas e a moradia, e sim ao pleno
aproveitamento de uma propriedade rural, notadamente direcionada ao uso da terra.

A prépria CF nos elenca o que seria uma propriedade rural que bem cumpre a sua
funcao social. Em seu art. 186, o legislador constitucional nos demonstra quais os critérios
para que a propriedade rural cumpra sua funcéo social € necessario “o aproveitamento
racional e adequado”; “a utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e
preservagdao do meio ambiente”; “a observancia das disposi¢cdes que regulam as leis de
trabalho”, e a “exploracdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos
trabalhadores”. As diferengas sao pautaveis entre a fungao social da propriedade rural e a
fungao social da propriedade urbana, que cumpre a sua funcéo social quando “atende as
exigéncias fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no plano diretor” (art. 182, §
2°, CF). A preocupacao do legislador € com a produgdo e o bem-estar das relagbes
sociais existentes numa propriedade rural, perpassando pela questdo ambiental e os
conflitos de terras.

Interessante notar que o ITR incide somente sobre a extensao do territorio rural,

nao importando se ha ou nao edificagdes no local. O valor venal do ITR € a terra nua

94 MINARDI, Josiane. Manual de Direito Tributario. 4% Ed. Salvador: Juspodivm, 2017.
95 Segue: “Art. 153, § 4° O imposto previsto no inciso VI do caput: | - sera progressivo e tera suas aliquotas
fixadas de forma a desestimular a manutengao de propriedades improdutivas.”



43

tributavel (art. 11, Lei 9.393/96%), verificando-se o valor de mercado do imovel, sem
considerar-se o valor das construcdes, instalagdes, benfeitorias, entre outros.

Com a tabela presente na Lei 9.393/96, conseguimos perceber que a
progressividade do imposto, aos moldes do IPTU, se da por dois fatores, sendo um fiscal

e outro extrafiscal.

Tabela 1: Aliquotas do ITR

Area total do imovel
GRAU DE UTILIZACAO - GU [ EM %)
{em hectares)
Maior que |Maior que |Maior que |Maior que
Até 30
80 65 até 80 | 50 até 65 | 30 até 50
Até 50 0,03 0,20 0,40 0,70 1,00
Maior que 50 até 200 0,07 0,40 0,80 1,40 2,00
Maior que 200 até 500 0,10 0,60 1,30 2,30 3,30
Maior que 500 até 1.000 0,15 0,85 1,90 3,30 4,70
Maior que 1.000 até 5.000 0,30 1,60 3,40 6,00 8,60
Acima de 5.000 0,45 3,00 6,40 12,00 20,00

Fonte: Lei 9.393/96, anexo

A progressividade fiscal € observada na primeira coluna, onde percebemos que
quanto maior for a area do imével, maior é a aliquota incidente. A progressividade
extrafiscal é vista nas linhas, quando percebemos que quanto maior o Grau de Utilizacao
(GU) da area total do imével, menor € a aliquota incidente sobre o valor da terra nua
tributada, numa clara expectativa do legislador de que a majoragao do tributo incentive os

donos de terras subutilizadas que as utilizem, para que o imposto seja minorado.

3.2 INCENTIVO A INDUSTRIA NACIONAL

3.2.1 Importancia da industria nacional

Conceitualmente, a atividade industrial € aquela responsavel por transformar a

mateéria-prima em um produto comercializavel.

96 Eis o teor: “Art. 11. O valor do imposto sera apurado aplicando-se sobre o Valor da Terra Nua Tributavel -
VTNt a aliquota correspondente, prevista no Anexo desta Lei, considerados a area total do imével e o Grau
de Utilizacao - GU”
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Ao observarmos o Produto Interno Bruto do Brasil em 2018%, notamos que a
economia do pais € mantida por trés areas principais: Agronegocio, Setor de Servigcos e
Industria. Em 2018, a Industria respondeu por 20,2% dos empregos do pais, segundo
dados do Portal da Industria®. Além disso, o Portal nos indica os niumeros da atividade

industrial brasileira:

A Industria, como um todo, representa 21,6% do PIB do Brasil, mas responde por
70,8% das exportagbes, por 67,4% do investimento empresarial em pesquisa e
desenvolvimento e por 34,2% dos ftributos federais (exceto receitas
previdenciarias). Para cada R$ 1,00 produzido na Industria, sdo gerados R$ 2,40
na economia como um todo. Nos demais setores, o valor gerado € menor: R$ 1,66
na agricultura e R$ 1,49 no comércio e servigos.*

Uma das principais caracteristicas dos paises desenvolvidos pode ser vista na sua
estrutura industrial, que é o mais completa possivel, com o devido desenvolvimento
cientifico e tecnolégico que embasa essa ascensao industrial. Além disso, a maior parte
da populagdo empregada ndo esta em setores primarios da economia (como a
agricultura) e sim em setores secundarios ou terciarios (como industria ou servigos). Ao
contrario se vé em paises em desenvolvimento, também chamados de emergentes, que
tem menor nivel de industrializagdo, com tecnologia e conhecimentos cientificos
deficientes, e grande parte da populagdo empregada no setor primario ou no setor
terciario em atividades nao regulamentadas (como camelés). Claro que o
desenvolvimento socioecondmico do pais ndo depende somente do desenvolvimento da
industria, mas ndo se pode negar a importancia desta nos paises com melhores indices
de desenvolvimento socioecondmicos.'®

Com os numeros gerados pela industria nacional, e pelos que ainda poderéao ser
alcancados, nao € estranho de se pensar que o legislador preocupou-se em dar uma
devida atencado a ela, com a tentativa de incentiva-la tanto com a diminuicdo de tributos
em determinadas areas, quanto com a majoragdo de outros tributos, como forma de

incentivo ao desenvolvimento e manutencao da industria nacional.

97 INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Produto Interno Bruto — PIB. 2018.
Disponivel em <https://www.ibge.gov.br/explica/pib.php>. Acesso em 12 nov. 2019

98 PORTAL DA INDUSTRIA. A industria em numeros. Publicado em 08/11/2019. Disponivel em
<http://www.portaldaindustria.com.br/estatisticas/industria-em-numeros>. Acesso em 12/11/2019. nov. 2019
99 PORTAL DA INDUSTRIA. A importancia da Indastria para o Brasil. Publicado em 24/10/2019.
Disponivel em <http://www.portaldaindustria.com.br/estatisticas/importancia-da-industria/>. Acesso em 12
nov. 2019

100 MOREIRA, Jodo Carlos. Geografia Geral e do Brasil. Volume 3. 22 ed. Sdo Paulo: Scipione, 2013, p
43
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3.2.2 Tributos incentivadores

3.2211

O Imposto sobre Importagdo de Produtos Estrangeiros (1) é regulado pelo art. 153,
1" da CF, além da Lei n. 8.032/90 e o Decreto n. 6.759/2009 e nos artigos 19 a 22 do
CTN. O fato gerador é a entrada da mercadoria estrangeira em territério nacional. De
competéncia da Unido, € excecdo a legalidade tributaria (art. 153, § 1°, da CF), e a
anterioridade (art. 150, § 1°, da CF), podendo o Poder Executivo alterar as aliquotas do Il
mediante decreto, ndo sendo necessario o respeito a anterioridade quanto ao exercicio
financeiro no qual o imposto foi majorado, nem quanto a anterioridade mitigada, ou
nonagesimal, prescindindo da espera de 90 dias para que a nova aliquota possa
vigorar.'®

E um dos tributos caracteristicos da extrafiscalidade, prevendo uma intervencdo
estatal no ambito comercial exterior, como medida de protegdo e incentivo a industria

nacional. Nas palavras de Hugo de Brites Machado:

Se néo existisse o imposto de importagdo, a maioria dos produtos industrializados
no Brasil ndo teria condigbes de competir nos mercados com seus similares
produzidos em paises economicamente mais desenvolvidos, onde o custo
industrial é reduzido gragas aos processos de racionalizagdo de produgéo e
desenvolvimento tecnoldégico de um modo geral. Além disso, varios paises
subsidiam as exportagées de produtos industrializados, de sorte que os seus

precos ficam consideravelmente reduzidos. Assim, o imposto de importagéo

funciona como valioso instrumento de politica econémica”.'®

Cumprindo uma de suas finalidades extrafiscais, de incentivar a industria nacional,
ha uma alta incidéncia deste imposto em produtos que entrariam em territorio brasileiro
que, se nao fossem taxados, teriam precos muito inferiores aos que sado possiveis de
serem praticados pela industria local. O valor menor dos produtos vindos do exterior pode
ser explicado tanto pelas tecnologias mais desenvolvidas dos paises exportadores, pela
menor onerosidade nas matérias-primas ou pela ajuda dos governos desses paises com
incentivos para a exportagdo. Logo, o governo majora a aliquota do Imposto de

Importagdo para que o produto importado chegue ao Brasil com um valor acentuado,

101 Eis seu teor: “Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: | - importagdo de produtos
estrangeiros.”

102 MINARDI, Josiane. Manual de Direito Tributario. 42 Ed. Salvador: Juspodivm, 2017, p. 741

103 MACHADO, Hugo de Brites. Curso de Direito Tributario. 282 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 284.
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colocando-o em grau de competicio com o produto interno, como medida de

protecionismo do mercado brasileiro.

3.2.2.2 Zona Franca de Manaus

Criada pela Lei 3.173/57, a Zona Franca de Manaus foi originalmente pensada
como Porto Livre. Em 1967, nova legislagdo ampliou o alcance de incentivos fiscais pelo
periodo de 30 anos. Prorrogado os prazos por atos legislativos posteriores, a Emenda
Constitucional n. 42/2003'* adicionou mais 10 anos ao prazo inicial de 25 anos da Zona
Franca de Manaus, contados a partir da promulgacédo da Constituigdo Federal de 1988.
Temos, assim, teremos incentivos no local até o ano de 2023.

O desenvolvimento industrial da regido Norte, em especial Manaus, deu-se
principalmente pelas isenc¢des tributarias as empresas que ali se instalaram, englobando o
Imposto de Importagao (IlI), PIS/PASEP, Imposto sobre Operagdes relativas a Circulagéo
de Mercadorias e Prestagao de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacgao (ICMS), a venda de terrenos a baixos pregos, a época de atragdo das
industrias e a implementacao da infraestrutura necessaria para que se tivesse, de fato, a
possibilidade de criagdo de um polo industrial na regido.

Interessante destacar que, como a ZFM teve seus beneficios fiscais mantidos pela
prorrogacgao do prazo do art. 40, do ADCT, a lei ordinaria s6 tem o condao de modificar os
critérios para o enquadramento das empresas que receberao os incentivos fiscais. Assim,
nem Unido, nem outro ente federativo, possuem a autonomia de reduzir ou extingui esses
beneficios fiscais. Sobre o assunto, o Supremo Tribunal Federal (STF) ja se pronunciou
em sede de ADI 2.348-9, de relatoria do Ministro Marco Aurélio, na qual se chegou ao
entendimento que a ADCT constitucionalizou e congelou a ZFM.

Sobre os impactos econémico-sociais da Zona Franca de Manaus, na pesquisa
coordenada por Marcio Holland'®, vemos o crescimento do PIB do Estado do Amazonas e
o emprego direto e indireto de aproximadamente 500 mil pessoas. Além disso, a Zona
Franca de Manaus ndo impactou positivamente s6 na industria brasileira. Com a

necessidade de haver uma estrutura prévia para a ida das industrias para a regiao norte,

104 Segue o conteudo: “Art. 92. Sdo acrescidos dez anos ao prazo fixado no art. 40 deste Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias.”

105 HOLLAND, Marcio, et al. Zona Franca de Manaus. Impactos, Efetividade e Oportunidades. 12 ed.
Sé&o Paulo: FGV EESP, 2016, p. 9
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expandiu-se o0 acesso da populagcao a agua, além do aumento das oportunidades de
emprego na regiao.

Ademais, como a industria necessita cada vez mais de trabalhadores com maior
grau de instrugéo, ao observarmos o grau de escolarizagéo dos trabalhadores da industria
(vermelho), com a populacdo da Regiao metropolitana em geral (azul), vemos que a

diferenca em 2015 era de trés anos de estudo a mais dos empregados nas industrias.

Figura 1: Evolugao da instrucéo da populagdo de Manaus

il

10

Fl‘\lt‘ﬂ#u‘)kDI“-GDQ\QNMLFJ\CIF‘*UOG\NM'#LD\DNGJG\FNMQLD
S ERF P EETRr R EREFREEEEI S EE S DER
Tratamento Contrafactual ----- ICC- ----- ICC+ ICT- ICT+

Fonte: Impactos da Zona Franca de Manaus, por Marcio Holland

3.2.2.3 Desafios enfrentados:

Para além da majoracéo dos produtos vindos do exterior, interessante seria que se
dessem incentivos fiscais para que a industria racionalizasse seus recursos e investisse
na pesquisa cientifica de novas formas de produgao, visando diminuir o espagamento
tecnolégico e financeiro entre os produtos advindos do exterior e os produzidos no Brasil.

O Brasil ja adota alguns incentivos fiscais em setores importantes para o
desenvolvimento da industria, como a Lei da Informatica, que atribui incentivos fiscais até
2019, e o Decreto 5.906/2006, que prevé incentivos no setor de informatica e automacao.
Porém, tais incentivos ainda nédo foram capazes de colocar o Brasil em um patamar

elevado de desenvolvimento tecnoldgico e cientifico, que poderiam alavancar a industria
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nacional a outro patamar, com a prescindibilidade de tecnologias estrangeiras para formar
uma industria mais moderna e sustentavel para o Brasil.

Além disso, a elevada majorac¢ao do Imposto de Importagéo (Il) acaba por tornar-se
uma das principais causas da pirataria e do descaminho. Enquanto muitos produtos
acabam por chegar ao Brasil com elevadas aliquotas de Il, percebemos que o mercado
ilegal de produtos falsificados acaba por se beneficiar do prego final que o consumidor
encontra. Como exemplo, temos o alto valor do Il no regime do “Importa Facil”, regime de
tributacado simplificada, no qual a aliquota é de 60% do valor aduaneiro da remessa.

A solucao para o caso da pirataria e do descaminho nao é simples. Enquanto as
altas aliquotas de Il incentivam a produg¢do nacional, protegendo-a de produtos mais
baratos e por muitas vezes subsidiados por governos estrangeiros, o alto valor com que o
produto chega a casa do brasileiro, com um custo acima do que o consumidor médio
pode vir a pagar, gera o baixo poder de compra, deixando o cidadao, muitas vezes, sem
poder comprar nem o produto importado nem o equivalente nacional. O encontro do ponto
de equilibrio ideal entre esses dois polos € um dos desafios que permeiam a governanca.

Uma das mudangas realizadas pelo governo em 2019 foi a aprovagéo da aliquota
zero do Il em bens de capital e bens de informatica, temporariamente. Tais produtos nao
possuem producdo nacional equivalente, logo ndo ha o que se falar de prejuizos diretos a
industria nacional. Portanto, a diminuicdo da aliquota do Il, embora ndo estimule a
industria nacional, também n&o a desestimula, se ndo ha concorréncia direta entre o
produto estrangeiro e brasileiro. E como o produto chega com um valor menor de repasse

ao consumidor, a possibilidade de aquisi¢ao do produto aumenta.

3.3 DIREITO DAS PESSOAS COM DEFICIENCIA

A Constituicdo Federal dispde da competéncia comum dos Entes Federativos de
cuidar da protegdo as pessoas com deficiéncia (art. 23, 11'°), podendo legislar
concorrentemente sobre a integragdo destas pessoas (art. 24, XIV)'" além da extensao
de todos os direitos e garantias previstos na CF, considerando-se a isonomia, com

tratamento diferenciado a quem esteja em situagao fatica diferente.

106 “Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: Il - cuidar
da saude e assisténcia publica, da protegéo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia.”

107 “Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: XIV -
protecéo e integracao social das pessoas portadoras de deficiéncia.”
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A lei 13.146/2015, conhecida como o Estatuto das Pessoas com Deficiéncia, vem
discorrer sobre as diversas garantias destas pessoas, objetivando a promocédo do
exercicio dos direitos e das liberdades fundamentais (Art. 1° da referida lei). Direito a
educagcdo, a saude, a participagao na vida publica e politica, a acessibilidade, ao
transporte, a mobilidade e ao trabalho sao alguns dos direitos positivados no Estatuto,
demandando uma atuacgao positiva estatal para a concretizagcdo destas prerrogativas.

O Estado, para implementar alguns destes direitos, utiliza da fungcédo extrafiscal
inserida em alguns tributos, como modo de incentivo de condutas da sociedade,

direcionando a forma de tratamento a ser recebida por essas pessoas.

3.3.1 Do Direito a locomocgao

Além de previsto no art. 6° da CF'®, garantia estendida a todos os brasileiros, o art.
244" também dispde de maneira mais especifica sobre o assunto. Enquanto esses
artigos sao mais focados no transporte coletivo destas pessoas, o art. 50 do Estatuto das
Pessoas com Deficiéncia estabelece o poder-dever do Estado de incentivar a fabricagao
de veiculos acessiveis. Uma das maneiras encontradas para encorajamento € a
diminuicdo ou supressao das aliquotas de alguns impostos.

Importante salientar que, quando o carro € para ser conduzido pela pessoa com
deficiéncia em questao, € necessaria a apresentagcéo da Carteira Nacional de Habilitacdo
(CNH) especial, obtida junto ao Departamento de Transito com a apresentacdo de

atestado médico contendo a Classificagdo Internacional de Doencgas (CID).

3.3.1.1 Do IPI

O imposto sobre produtos industrializados (IPl) e os produtos previstos na Tabela
de Incidéncia do IPI (com excec&o dos com notagdo NT, de ndo tributados) tem sua fonte
no art. 153, IV da CF™° arts. 46 a 51 do CTN e pelo Regulamento do IPI, Decreto n.

108 Eis seu teor: “Art. 6° Sao direitos sociais a educacgao, a saude, a alimentagéo, o trabalho, a moradia, o
transporte, o lazer, a segurancga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constituicao.”

109 “Art. 244. A lei dispora sobre a adaptagéo dos logradouros, dos edificios de uso publico e dos veiculos
de transporte coletivo atualmente existentes a fim de garantir acesso adequado as pessoas portadoras de
deficiéncia, conforme o disposto no art. 227, § 2°.”

110 Eis seu conteudo: “Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: IV - produtos industrializados.”
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7.212/2002, sendo de competéncia da Unido. E também excecdo aos principios da
legalidade e anterioridade. ™

O produto industrializado é resultado dos processos de Transformacgao (quando de
um produto ha como resultado outro produto), o Beneficiamento (o aperfeicoamento do
produto para uso e consumo), Acondicionamento (colocagdo em uma embalagem, exceto
se somente para transporte), Renovacdo ou Recondicionamento (reparo de produtos,
com restauragado das suas utilidades) ou Montagem (reunido de partes para obtencao de
novo produto), excluindo-se, assim, os produtos naturais, como o0s agricolas, pecuarios e
minerais.""?

Curiosamente, o IPI, apesar de ser um imposto extrafiscal, ndo sendo a pura
arrecadacgao a sua funcdo motora, gera a segunda maior arrecadagao com impostos da
Uni&o, perdendo apenas para o Imposto de Renda (IR).""

Como forma de incentivo para a compra de carros adaptados pelas pessoas com
deficiéncia, a Lei 8.989/95 isentou os carros nacionais ou nacionalizados (fabricados em
paises pertencentes ao Mercosul) do IPI quando comprados por “pessoas portadoras de
deficiéncia fisica, visual, mental severa ou profunda, ou autistas, diretamente ou por
intermédio de seu representante legal” (Art. 1°, IV da referida lei).

Como resultado dessa politica de inclusao, a venda de carro para pessoas com
deficiéncia subiu 30% dentre janeiro e agosto de 2019, em comparagdo com 0 mesmo
periodo de 2018, enquanto a venda de automdveis leves subiu 8,26%, segundo dados da

Abridef (Associacao Brasileira da Industria, Comércio e Servigos de Tecnologia Assistiva).

3.3.1.2 ICMS

Previsto no Art. 155, Il da Constituigdo Federal™*, e na LC 87/96, que dispde sobre
o imposto em si, assim como na LC n. 24/75, que dispbes sobre os convénios para

by

isencdes o Imposto sobre operagdes relativas a circulagcdo de mercadorias e sobre

111 MINARDI, Josiane. Manual de Direito Tributario. 42 Ed. Salvador: Juspodivm, 2017, pp. 820-822

112 CARNEIRO, Claudio. Impostos Federais, Estaduais e Municipais. 42 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p.
42-44

113 RECEITA FEDERAL. Relatérios do Resultado de Arrecadagdao. 2018. Disponivel em
<http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/arrecadacao/relatorios-do-resultado-da-arrecadacao/
arrecadacao-2018/2018-relatorios-do-resultado-da-arrecadacao-anos-anteriores-capa>. Acesso em 14 nov.
2019

114 Eis seu teor: “Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: Il -
operacoes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte interestadual
e intermunicipal e de comunicagéao, ainda que as operagdes e as prestacdes se iniciem no exterior.”
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prestacao de servigos de transporte interestadual e intermunicipal (ICMS). A circulagao de
mercadorias importa na mudancga de titularidade, ndo incidindo quando a circulagao se da
de um estabelecimento para outro, de mesmo titular, seguindo a orientagdo do STJ, in
verbis “Sumula n. 166. Nao constitui fato gerador do ICMS o simples deslocamento de
mercadoria de um para outro estabelecimento do mesmo contribuinte.’®

Apesar de ter sua natureza essencialmente arrecadatéria, sendo um tributo fiscal,
também é utilizado para que se atinjam finalidades extrafiscais, como quando “concede
isencao do ICMS nas saidas de veiculos destinados a pessoas portadoras de deficiéncia
fisica, visual, mental ou autista”, disposta pelo convénio ICMS 38, de 30 de margo de
2012. Ressalta-se que o veiculo ndo pode ser alienado nos 4 anos seguintes a compra

sem autorizacao do Fisco.

3.3.1.3 IPVA

O Imposto sobre a propriedade de veiculos Automotores (IPVA) esta previsto na
Constituicdo Federal em seu art. 155, 1lI""®, sendo de competéncia dos Estados e do
Distrito Federal, cabendo a lei ordinaria de cada um desses entes regulamentar a matéria.
Pode ter suas aliquotas minimas fixadas pelo Senado Federal e aliquotas diferenciadas
com base na fungdo ou utilizagéo do veiculo."”

E um imposto fiscal, com a finalidade de arrecadar recursos ao Estado. Porém,
notamos uma vertente extrafiscal quando ha a diferenciagdo das aliquotas em razao do
uso ou do combustivel utilizado no veiculo.

No Rio Grande do Sul, como exemplo desta extrafiscalidade, temos o art. 4° do
Decreto 32.144/65, que estabelece a isencao do IPVA para veiculos de propriedade de
portadores de deficiéncia fisica, visual, mental, severa ou profunda, ou autistas,
proprietarios de veiculo automotor de uso terrestre, sendo limitado a um veiculo por
beneficiario. Semelhante legislagdo € encontrada no Estado de Sao Paulo, na qual o
Decreto 59.953/2013 dispbe sobre as imunidades e isengbes do IPVA, também
estendidas a “um unico veiculo, de propriedade de pessoa com deficiéncia fisica, visual,

mental severa ou profunda, ou autista” (art. 4°, | do referido decreto).

115 MINARDI, Josiane. Manual de Direito Tributario. 42 Ed. Salvador: Juspodivm, 2017.

116 “Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: lll - propriedade de
veiculos automotores.”

117 CARNEIRO, Claudio. Impostos Federais, Estaduais e Municipais. 4% ed. S4o Paulo: Saraiva, 2013.
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3.3.1.4 IOF

O imposto sobre operagdes de crédito, cambio, seguros e titulos ou valores
imobiliarios (IOF), previsto no art. 153, V da Constituigdo Federal''®, arts. 63 a 66 do CTN
e o Decreto 6.306/2007, é de competéncia da Unido. E uma excecdo a legalidade
tributaria, podendo ter suas aliquotas alteradas por Ato do Poder Executivo (art. 153, § 1°,
da CF88) e a anterioridade tanto no exercicio financeiro quanto a nonagesimal (art. 150, §
1°, da CF88), por ser necessaria a celeridade quanto a sua majoragao, redugao e
cobranca.

E um tributo caracteristicamente extrafiscal, presumindo uma atividade de
intervencgao estatal. Como exemplo dessa caracteristica, temos a Lei 8.383/91 que institui,
em seu art. 72, IV, que as pessoas com deficiéncias fisicas ficam isentas do IOF ao
adquirirem veiculos automotores. Além disso, ha o Projeto de Lei 1247 de 2019, de
autoria da senadora Mara Gabrilli (PSDB/SP), que pretende expandir a isengao de IOF
para todas as deficiéncias, do mesmo modo que ocorre com o IPI, e ndo apenas aos
deficientes fisicos. A proposta ja possui parecer favoravel da Comissdo de Direitos
Humanos do Senado Federal.

Além dessa isencdo, também possui aliquota zero para as operagdes de crédito
realizadas para “adquirir bens e servigos de tecnologia assistiva, destinadas a pessoas
com deficiéncia”, segundo o art. 8°, XXVII do Decreto 6.306/2007.

3.4 COMBATE AO FUMO

A importancia do tema para o governo tamanha que foi criado, pela lei 7.488/86, o
Dia Nacional de Combate ao Fumo, a ser celebrado no dia 29 de agosto de cada ano,
com campanhas educativas nacionais na semana anterior alertando a populagao sobre os
maleficios do fumo. Além desta lei, também foi sancionada a Lei Antifumo (Lei n.
12.564/11) que prevé proibi¢ées quanto ao fumo em locais fechados coletivos, publicos ou
privados.

Com a grande quantidade de problemas de saude que o cigarro pode vir a

desencadear, a Organizagdo Mundial de Saude (OMS) considera que o tabagismo é a

118 Eis seu teor: “Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: V - operagdes de crédito, caAmbio e
seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios.”
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principal causa de morte evitavel no planeta, tornando-se assim, questdo de saude
publica o seu controle e desestimulo.

Segundo o Site do Instituto Nacional do Céancer, sobre as perdas geradas pelo
tabagismo:

Os seus custos econémicos também s&o enormes, totalizando mais de US$ 1,4
trilhdo em custos de saude e perda de produtividade. Ocorre sobrecarga do
sistema de saude com tratamento das doengas causadas pelo fumo; mortes
precoces de cidadaos em idade produtiva; maior indice de aposentadoria precoce;
faltas ao trabalho; menor rendimento no trabalho; mais gastos com seguros, com
limpeza, manutengao de equipamentos e reposigao de mobiliarios; maiores perdas
com incéndios provocados por pontas de cigarros acesas; e reducao da qualidade
de vida do fumante e de sua familia."®

Assim, ndo € de se espantar que o legislador venha a se utilizar da caracteristica

extrafiscal de alguns tributos para tentar persuadir a populagdo a ndo mais fumar.

3.4.1 1Pl

Uma das grandes caracteristicas do IPI, propositalmente ndo aprofundada no item
4.3.1.2 é a seletividade. A Constituicdo Federal expressamente diz, em seu art. 153, §3°,
I, que o IPI é seletivo em razdo da essencialidade do produto. A variagao das aliquotas
fica ligada em fungéo do préprio produto e de como o legislador o considera, para fins de
essencialidade.

Quando ao conceito de essencialidade, Schoueri dita

Essencialidade ndo €, entretanto, conceito determinado. Surge no texto
constitucional de forma aberta, podendo ser preenchido, a par das questbes
oriundas da justica distributiva, igualmente por forgas de ordem estrutural. Nao
parece improprio, nesse sentido, entender “essencial” um equipamento que possa
modernizar o parque industrial, motivando, dai, aliquota seletiva mais reduzida que
outro equipamento poluente, cuja producéo se deseje desestimular.'®

Assim, abre-se margem para que o IPl exerca a fungao extrafiscal, havendo maior
incidéncia de aliquota em produtos de luxo ou viciantes, em contrapartida a menor
tributacdo de produtos consumidos pelas camadas menos favorecidas da populagao,
visando justamente cumprir o objetivo fundamental da Republica de “erradicar a pobreza

e a marginalizag&o, previsto no art. 3°, Il da CF/88."

119 INSTITUTO NACIONAL DO CANCER. A produgdo de fumo gera perdas para os paises? 2018.
Disponivel em <https://www.inca.gov.br/es/node/1745>. Acesso em 15 nov. 2019

120 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 3% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 301

121 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 32 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013.
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Quanto as aliquotas do cigarro, previstas na Tabela de Incidéncia do Imposto sobre
Produtos Industrializados (TIP1)'?, vemos que a aliquota para charutos é de 30%, assim
como cigarros artesanais, chegando a 300% sobre cigarrilhas e cigarros contendo tabaco.
Importante constar que, na pratica, aplicam-se os regimes especiais de tributagdo. Ainda
assim, com uma aliquota tao expressiva, nao é dificil aduzir que cigarro é considerado um

item nao essencial, que o Poder Publico visa desestimular o consumo:

A TIPI, ao estruturar a escala de valoragao da essencialidade dos bens, resulta
sempre do trabalho discricionario do legislador. N&do ha indicagdes, no direito
positivo, de critérios especificos para graduar a necessidade social dos produtos
industrializados. Sendo o sub-principio da seletividade em fungdo da
essencialidade vinculado ao principio maior da capacidade contributiva, que, por
seu turno, se subordina a ideia de justiga distributiva, segue-se que a sua
concretizacdo na norma juridica se faz mediante os critérios juridicos e éticos do
legislador, que lhe abrem a possibilidade de valorar os dados politicos e
econOmicos da conjuntura social. Em suma, ndo existe nenhuma ‘regra de ouro’,
clara e univoca, aplicavel a justica tributaria em matéria de impostos sobre o
consumo”'®

Assim, respeitando-se a capacidade contributiva e a seletividade, as politicas
nacionais antitabagismo majoram o IPl neste imposto de forma a desestimular
comportamentos, em uma clara caracteristica extrafiscal do tributo, servindo como meio

de influéncia nas condutas dos contribuintes.

3.5 INCENTIVO AS MICRO E PEQUENAS EMPRESAS

Segundo dados do Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(SEBRAE)™, hoje os pequenos negocios empresariais correspondem a 99% dos
estabelecimentos no Brasil, garantindo o trabalho de 52% das vagas de carteira assinada.

Porém, a dificuldade para essas empresas reside na capacidade de concorréncia
contra as grandes empresas no cenario econémico. Como as MPE (micro e pequenas
empresas) sdo, por natureza, limitadas quanto aos valores que podem dispendem para

empreender, surge a dificuldade de competicdo com empresas com grande capital de

122 RECEITA FEDERAL. Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos Industrializados. Disponivel
em<http://receita.economia.gov.br/acesso-rapido/legislacao/documentos-e-arquivos/tipi-1.pdf> Acesso em
16 no. 2019

123 TORRES, Ricardo Lobo. O IPI e o Principio da Seletividade. In: Revista Dialética de Direito Tributario,
n. 18, p. 94- 102, mar. 1997, p. 98

124 SERVICO BRASILEIRO DE APOIO A MICRO E PEQUENA EMPRESA. Pequenos negécios em
nameros. Publicado em 06/07/2018. Disponivel em
<http://www.sebrae.com.br/sites/PortalSebrae/ufs/sp/sebraeaz/pequenos-negocios-em-
numeros,12e8794363447510VgnVCM1000004c00210aRCRD> Acesso em 16 nov. 2019
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giro, que conseguem maiores oportunidades de barganha de pregos no mercado. Além
disso, as MPEs dificilmente conseguem ter uma contadoria exclusiva para si, o que
tornaria dificil a adequacao tributaria, se ndo houvesse um regime mais simplificado de
recolhimento de tributos.

Assim, o legislador constitucional, primando pelo principio da isonomia, invocou um
tratamento diferenciado para as micro e pequenas empresas, previsto no art. 179 da
Constituicdo Federal'®, assim como no art. 146, lll, paragrafo unico, que dispde da
possibilidade de regime unico de arrecadacgdo, sendo um principio expresso da ordem
econdmica o tratamento favorecido para empresas de pequeno porte brasileiras (art. 170,
IX, CF).

3.5.1 Simples Nacional

Com a Lei Complementar 123/2006, tem-se o Estatuto Nacional da Microempresa
e da Empresa de Pequeno Porte, que institui o chamado “Simples Nacional”, um regime
especial de arrecadacgao dos tributos e contribuicdes das empresas abrangidas pela LC.

Os tributos abrangidos pelo regime caracteristico sdo os mais comumente gerados
pela atividade empresarial, previstos no art. 13 da LC 123/2006, como o Imposto de
Renda da Pessoa Juridica (IRPJ); o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl) e a
Contribui¢ado Social sobre o Lucro Liquido (CSLL).

Podem participar do Simples Nacional as empresas com receita bruta no ano-
calendario até R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais), enquadrando-se como
microempresa, e empresas que aufiram entre este valor e R$ 4.800.000,00 (quatro
milhdes e oitocentos mil reais) no ano-calendario, enquadrando-se como pequeno porte,
nos termos do art. 3° da LC 123/2006. Ressalvas para o ICMS e o ISS, cujo valor maximo
de receita bruta é R$ 3.600.000,00 (trés milhdes e seiscentos mil reais), nos termos do
art. 13-Ada LC 123/2006.

A vantagem da opcéao pelo Simples Nacional é a diferenciagdo dada pelo Poder
Publico ao sistema de recolhimento das empresas que se enquadram como micro e

pequeno porte. Nas palavras de Zelmo Denari:

125 Eis seu teor: “Art. 179. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios dispensardo as
microempresas e as empresas de pequeno porte, assim definidas em lei, tratamento juridico diferenciado,
visando a incentiva-las pela simplificagdo de suas obriga¢cdes administrativas, tributarias, previdenciarias e
crediticias, ou pela eliminagao ou redugao destas por meio de lei.”
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Em linhas gerais, o Simples consiste em um sistema que concentra, por meio de
um so6 recolhimento, o pagamento de varios tributos, especialmente impostos e
contribuigdes sociais, calculados sobre uma determinada receita bruta da
empresa.'?

O objetivo do Simples Nacional ndo € meramente arrecadatério, visto que, ao
observarmos a PLOA 2019', ele vem como o maior gasto tributario realizado,
correspondendo a 28,48% do total de gastos previstos para 2019. Vemos assim que o
Simples Nacional vem para cumprir uma fungao essencialmente extrafiscal, de simplificar
e garantir isonomia as MPEs para conseguirem competir no mercado com as grandes

empresas.

126 DENARI, Zelmo. Curso de Direito Tributario. 92 ed. Sao Paulo: Forense, 2008, p. 340

127 RECEITA FEDERAL. Demonstrativos dos Gastos Tributarios. Agosto/2018. Disponivel em
<http://receita.economia.gov.br/dados/receitadata/renuncia-fiscal/previsoes-ploa/arquivos-e-imagens/dgt-
ploa-2019.pdf>. Acesso em 16 nov. 2019
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CONCLUSAO

O Estado possui como principal finalidade atingir o bem-estar comum,
necessitando de fontes de custeio para seu pleno funcionamento. Como o Estado atual é
o Estado Fiscal, a maior fonte de renda estatal provém dos impostos.

Logo, tantos os impostos fiscais quanto os impostos extrafiscais visam alcangar o
objetivo primario estatal, cuja finalidade € inerente a toda atuacéo estatal, que deve ser
pautada pela supremacia do interesse publico sobre o privado.

Entretanto, uma das grandes diferencas entre o tributo fiscal e o extrafiscal é a
maneira com a qual eles perseguirdo esses objetivos. Enquanto o tributo fiscal visa o0 bem
comum a longo prazo, gerando a reserva de capital para que se implemente politicas
publicas de promogédo dos direitos sociais, o tributo extrafiscal consegue atingir essas
metas em menos tempo. Como exemplo, temos a inclusdo social das pessoas com
deficiéncia fisica. Enquanto um tributo fiscal colaborara para a construcdo de obras
acessiveis, por exemplo, a isencao de impostos para a aquisicao de um veiculo automotor
adaptado também promovera a insergéo destas pessoas na comunidade em geral.

Ha uma ideia maior de celeridade quando se observa a atuacado dos tributos
extrafiscais, pois ha a chance de diminuir o tempo de resposta estatal para uma situagao.
Nota-se essa agilidade ao percebermos que os tributos caracteristicamente extrafiscais,
como o Imposto de Importagcdo, Imposto de Exportacdo e Imposto sobre Produtos
Industrializados, ndo possuem as limitagdes constitucionais referentes a pelo menos uma
das anterioridades (geral ou nonagesimal).

Entretanto, a maior atuagdo estatal na economia, ou nas politicas sociais
possibilitada pela extrafiscalidade deve ser cuidadosamente observada, para que nao se
corra o risco de que comportamentos que nao satisfazem a finalidade mediata estatal
sejam promovidos.

Em todo o Direito Tributario a legalidade € um dos pilares que sustentam a linha
entre a ingeréncia estatal e o abuso do direito de tributar. O motivo € o grande
adentramento do Estado no patriménio do particular, que deve ser fundamentado e
reprimido pelos principios constitucionais tributarios. Quando pensamos em
extrafiscalidade, que possui ainda mais adentramento nos planos de vida do particular, a
observancia dos principios deve ser irrepreensivel, pois quanto maior a atuacao estatal,

maior devem ser as bases politicas, sociais e legais que afirmam essa atuagao.
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A exigéncia dos tributos extrafiscais corrobora o entendimento de intervencéao
estatal no dominio econémico e social, assumindo o Estado uma posi¢cao de garantidor do
bem-estar social. A neutralidade do tributo fiscal abre espago para a atividade positiva do
tributo extrafiscal.

Extrafiscalidade satisfaz valores constitucionais, ao intervir em ramos da sociedade
que em geral nao teriam a intervencao do Direito Tributario, como forma de promocgao e
incentivo. O Estado induz, desestimula ou protege determinadas atividades que considera
importantes para o cumprimento das prerrogativas estatais concedidas pela Constituigao
Federal de 1988.

O potencial criado com a extrafiscalidade €& enorme, principalmente ao
observarmos em quantas areas distintas um tributo consegue atuar. Considerando a
capacidade de alcance de uma politica publica, ao ser alavancada por incentivos vindos
de normas indutoras tributarias, notamos uma nova forma de concretizar politicas sem
necessitar de normas imperativas, utilizando somente de métodos indutivos de

comportamentos dos contribuintes.
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