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PREFACIO

0 livro que tenho a honra de prefaciar é excelente — seja dito desde logo — ndo apenas
pelo assunto de que trata, de grande importincia, mas também pelo volume de dividas e
discussdes que pode suscitar, penhor seguro de obra de mérito. A este propdsito, lembro as
palavras de LUIGI EINAUDI ao prefaciar o livro de L. V. BERLIRI La Giusta Imposta:
“Suscitar dubbi, far nascere problemi, provecare discussioni: ecco lo scopo ed ecco di agni
libro vivo™ (Dott. A. Giuffré Editore, Mildo, 1975).

Como diz seu titulo, o livro tem por objeto o estudo do regime juridico das normas
tributérias indutoras, como instrumento de intervencao no dominio econdmico. O autor de-
fine: “Por normas tributarias indutoras se entende um aspecto das normas tributérias identi-
ficado a partir de uma de suas fungdes, a indutora (p. 43)”. Se assim ¢, seria mais apropriado
que se falasse do estudo da fungdo indutora das normas tributdrias, ndo se atribuindo o cara-
ter de definigio a uma das fungdes daquilo que se quer definir.

Aqui acrescento que, a meu ver, a fungio “indugao” pode existir quando o *funtor’ ou
operador dedntico da norma é o “permitir” mas niio o “proibir” ou o “ordenar”. De fato, in-
dugdio é a agjio, o processo ou efeito de induzir, persuadir, instigar. Induzir, por seu turno, é
levar ou persuadir a fazer, instigar, aconselhar (Laudelino Freire, Grande e Novissimo Dicio-
ndrio da Lingua Portuguesa) ou, como se 1& no Diciondrio Houaiss da Lingua Portuguesa,
“ser causa ou motivo de (sensagfo, impressdo) em (alguém); inspirar, provocar”. Néo ha,
portanto, indugdo se a norma proibe ou ordena; pode haver quando ela apenas permite. A
norma pode ordenar um certo tipo de comportamento mas, se ordena, nio estd mais induzin-
do no sentido comum desta palavra.

Nio se discute aqui se normas permissivas sdo normas independentes, “isto ¢, nio
sio um tipo a parte das normas de obrigagdo/proibi¢do”, como aponta TERCIO
SAMPAIO FERRAZ JR. (Teoria da Norma Juridica, Ed. Forense, Rio de Janeiro, 1978,
p- 59). Acrescenta ainda 0 mesmo autor que “quando o editor normativo usa a expressio
“permitir” o faz apenas para descrever o fato de que uma agio nio estd nem proibida nem
¢ obrigatéria, portanto, que niio hé norma sobre aquela agio. A tese se funda na pressupo-
si¢do de todo sistema normativo admitir a chamada *“norma de clausura, segundo a qual
tudo o que ndo esteja juridicamente proibido ou ndo seja obrigatério, estaria automatica-
mente permitido (idem et ibidem)”.
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Mas em matéria tributéria a norma diz respeito, basicamente, ao dever de pagar tribu-
to na ocorréncia de uma dada hipétese prevista em lei. E ¢é esta norma que pode induzir um
determinado comportamento do contribuinte, seja concedendo-lhe uma vantagem, seja im-
pondo-lhe um tributo mais elevado, dadas certas opgdes de comportamento do mesmo con-
tribuinte. No primeiro caso, haveria indugdo a adogio de um comportamento, como, por
exemplo, a produgio maior de determinada coisa, em vista de uma isengio que permita pre-
0 mais atraente para o consumidor com o conseqiiente aumento de consumo. No segundo
caso, obsticulos seriam criados para o consumo de certo produto, por via de uma imposigio
elevada, o que induziria a reduzir-lhe o consumo.

Oautor, depois de definir normas tributérias indutoras, acrescenta que “o carater nor-
mativo do objeto assim identificado fica esclarecido quando se considera que, por meio das
normas tributirias indutoras, o legislador vincula a determinado comportamento um conse-
qiiente, que poderd consistir em vantagem (estimulo) ou agravamento de natureza tributé-
ria. A norma tributaria indutora representa um desdobramento da norma tributéria primaria,
na qual se faz presente a indugdo (ordem para que o sujeito passivo adote certo comporta-
mento) (p. 40). Noto que induzir e ordenar nio sio a mesma coisa,

Mas vou além. A indug@o a certo comportamento pode néio ter sido desejada pelo le-
gislador ou sequer prevista por ele. E o que ocorre quando um determinado ente tributante
institui impostos excessivos, o que leva empreendimentos novos a se dirigirem para o terri-
tério de outros entes tributantes, Exemplo concreto foi o deslocamento das empresas de lea-
sing do Municipio de Sio Paulo para Municipios vizinhos onde o Imposto sobre Servigos
sobre essa atividade era sensivelmente menor.

No capitulo segundo, 0 Autor cuida da intervengio econdmica do Estado que se di de
modo direto (intervengiio no Dominio Econdmico) ou indireto (intervengio sobre o Domi-
nio Econémico), podendo esta tiltima ocorrer por indugdo ou por diregio, cujas notas distin-
tivas sdo especificadas. Em seguida, afirmando que a intervengdo sobre o Dominio
Econdmico por indugio ocorre mediante estimulos e desestimulos e que as diversas formas
de estimulo podem ser compreendidas no conceito comum de subvengdes, o Autor conclui
que estas abrangem os incentivos fiscais, embora entre estes e aquelas haja diferencas for-
mais sob o ponto de vista Juridico. Sdo apontadas também as vantagens e desvantagens
comparativas de subvengdes e de incentivos fiscais,

O capitulo terceiro tem por titulo “Indugdo Econdmica e Tributagdo™ e a respeito do
que € nele tratado ocorrem-me algumas observagdes. A primeira diz respeito ao estudo da
causa dos impostos. Este estudo teve grande voga hé muitas décadas. Em 1952, em seu
Compéndio de Legislacio Tributéria, RUBENS GOMES DE SOUSA ainda cuidava da causa
da obrigagdo tributéria e, invocando a ligio de Tesoro, concluia ser ela a propria lei,

Depois de algum lempo, a causa da obrigagio tributaria deixou até mesmo de ser
mencionada. E interessante notar que, em seu anteprojeto de Cédigo Tributério,
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RUBENS GOMES DE SOUSA, ao definir tributo (art. 23), arrolava como um de seus
clementos, a necessidade de obter receita destinada ao custeio das atividades do Estado.
O projeto enviado ao Congresso em 1954 ndo mais continha esta nota caracteristica na
definigdo de tributo (art. 17), mas mantinha-a na de imposto. Por fim, o CTN, finalmente
convertido em lei em 1965, aboliu a mengio quer na definigdo de tributo (art. 3°), quer na
de imposto (art. 16). O trabalho de SCHOUERI tem o mérito de trazer 4 tona outra vez a
discussdo sobre a causa da obrigagdo tributdria. Assuntos desta ordem sdo sempre atuais,
seja para refutar teorias estabelecidas, seja para dar-lhes nova conotagio. E se admitida
como causa das normas tributérias a consecugio de meios financeiros pelo Estado e se as
normas tributdrias indutoras tem causa (justificacdo) diversa, entio deve ser investigada a
causa que lhes seja propria.

Ao tratar das taxas afirma o Autor que elas se justificam por sua relagio sinalagma-
tica, tendo papel meramente distributivo do custo da prestagio estatal entre os utentes, o
que nio ¢ acolhido por unanimidade em doutrina. A propésito, menciono que ja vi esta
afirmacdo repetida “n” vezes, até mesmo em pegas judiciais de processos, em que se pro-
curava contestar a validade desta ou daquela taxa. Entretanto, nunca chegou ao meu co-
nhecimento o custo de qualquer taxa expresso em niimeros e muito menos a estrutura
deste custo. De fato, o custo ¢ apenas o direto ou também o indireto? Se o custo indireto é
levado em conta, como apura-lo? Dadas estas claras dificuldades, ha quem fale nio em
custo, mas em equivaléncia. Mas como aferir esta equivaléncia? Se se trata de equivalén-
cia da taxa com seu custo, volta-se ao problema anterior. Seria, entio, a equivaléncia da
taxa com o beneficio proporcionado ao contribuinte? Estas e outras indagagdes podem ser
feitas. A este propésito, o Autor faz uma boa incursio pela doutrina nacional e pela estran-
geira, citando as diversas posi¢des que em ambas aparecem para, no fim, concluir que
“também as taxas permitem que sua disciplina se faga mediante a inser¢do de normas tri-
butdrias indutoras. Estas, nio tendo sua fundamentagdo na necessidade financeira do
Estado nem no principio da equivaléncia, requerem justificagdo baseada na necessidade
do Estado de intervir sobre 0 Dominio Econdmico. Ademais, dado que o fato gerador da
taxa implica uma prestagdo estatal, nio se aceita venha a norma tributéria indutora a indi-
car comportamento contrrio a0 que motivou a propria prestagio estatal (p. 181)".

No mesmo capitulo terceiro é abordada a fung¢do indutora do imposto, da taxa, da
contribui¢ao de melhoria e das contribuigdes especiais, quando sdo feitas consideragdes
muito interessantes.

O capitulo quarto estuda as normas tributirias indutoras em confronto com as limi-
tagdes constitucionais ao poder de tributar e o capitulo quinto, as normas tributérias indu-
toras e a questdo federativa. Como o dos capitulos precedentes, o assunto deste altimo é
fértil para cogitagdes sobre possibilidades e limites da utilizagdo, pelos Estados ¢ Munici-
pios, dos instrumentos tributdrios de que dispoem.
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Em suma, este livro ¢ repleto de sugestaes, de anilises dealto nivel e de informagio

da melhor qualidade. Mesmo que nio se concorde com todos os pontos de vista nele ex-

pressos (e pobre do livro Juridico que suscita concordancia geral),

: este livro ¢ bastante rico
de conteado, do que

resulta uma leitura estimulante e esclarecedora.

Alcides Jorge Costa
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na Faculdade de Direito da Universidade de Sio Paulo, de render verd

aqueles em quem o autor busca sua motivagio: a Robert
Schoueri. Que o

tribuido.

adeira homenagem

¢ Maria Liicia da Costa Manso
amor do filho possa suprir a distincia entre o muito oferecido e o pouco re-

A Denise, Ana Carolina e Luis Roberto, que

abriram mio de noites, fins de
N s, fins de semana e
férias tomadas por este estudo, que lhes sirv

ade alento a crenga de que o conhecimento aqui

reunido podera servi ras gerages. A ili
podera servir a futuras geragdes. A familia, o autor dedica este trabalho, como quer

dedicar cada momento de sua vida.

INTRODUCAO

A expressdo “Estado do Imposto™ (Sreuerstaal)' real¢ca uma das ca-
racteristicas do Estado contemporaneo: sua fonte de financiamento ¢, pre-
dominantemente, de origem tributaria e, especialmente, proveniente dos
impostos.

Em sua fungéo arrecadadora, os tributos vém merecendo atengio da
doutrina, cujo desenvolvimento, principalmente no tiltimo século, permitiu
que se firmassem seus contornos juridicos, refletindo-se tal evolugio, no
caso brasileiro, até mesmo no texto constitucional, que se dedicou extensa-
mente & matéria.

A ideologia, que reinou até o inicio do ultimo século, segundo a qual o
Estado atuaria como mero vigilante de uma economia que se auto-regulava,
viu-se superada com o modelo a partir do qual o Estado passava a desempe-
nhar um papel ativo e permanente nas realizagdes inseridas no campo econd-
mico, assumindo responsabilidades para a condugdo e funcionamento das
proprias forgas econdmicas. Esse fendmeno encontra, no plano constitucio-
nal, uma primeira manifestagdo no México, em 1917 e, logo em seguida, na
Alemanha, com o texto de Weimar. Viu-se paulatinamente estendido a ou-
tros textos constitucionais, alcangando o Brasil, em 1934 e a partir dai dei-
tando raizes mais profundas nos textos constitucionais subseqiientes.

E neste sentido que se afirma que o Estado contemplado pela Carta de
1988 ndo é neutro. Seguindo a tendéncia acima, o constituinte brasileiro re-
velou-se inconformado com a ordem econdmica e social® que encontrara,

1 Cf. Joseph Schumpeter, Die Krise des Steuerstaats, Graz/ Leipzig, Leuschner & Lu-
bensky, 1918. Passim A tradugdo “Estado do Imposto™ ¢ literal; deve ser adotada no
mesmo sentido de “Estado Fiscal”.

2 O texto constitucional de 1988 segrega a “Ordem Econdmica e Financeira” (Titulo
VII) da *Ordem Social” (Titulo VIII). Neste estudo, ndo se acatara tal diferenciagdo,
fazendo-se, por vezes, referéncia 4 “ordem econdmica e social”, por vezes apenas a
“ordem econdmica”, como sindnimos; de igual modo, a “intervengio econdmica™
nio se limitard ao campo da “ordem econdmica” , estendendo-se 4 “ordem social”,
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enumerando uma série de valores sobre os quais se deveria firmar o Estado,
0 qual, a0 mesmo tempo, se dotaria de ferramentas hébeis a concretizar a
ordem desejada. No lugar de se ter um ordenamento dado, que deve ser
apenas mantido ou adaptado, o legislador constituinte preconizou uma rea-
lidade social nova, ainda inexistente, cuja realizagio e concretizagio, por
meio de medidas legais, passa a ser interesse piblico.” Esta nova realidade
se traduz no desenvolvimento econdmico, prestigiado pela Constituigio de
1988, que inclui, no artigo 3°, entre “os objetivos fundamentais da Repi-
blica” o da garantia do “desenvolvimento nacional”, o que, entretanto, nio
se¢ compreende isoladamente de outros objetivos, como o da construgdo de
uma “sociedade livre, justa e soliddria”, onde se erradicario “a pobrezaea
marginalizagdo” e se reduzirio “as desigualdades sociais e regionais”, pro-
movendo, enfim, “o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo”. Dai, ao se ressaltar
a importancia do desenvolvimento econdmico, ser possivel qualifica-lo
como “justo para que se torne legitimo”, ndo sendo um fim em si mesmo,
devendo afinar-se com o desenvolvimento humano.*
Tampouco na formulagio das normas tributdrias, pode-se cogitar,
em semelhante contexto constitucional, de uma atuacio neutra da parte
do legislador,’ cabendo-lhe ponderar os efeitos econdmicos de suas me-

Vale lembrar, neste diapasdo, que o texto constitucional nem sequer € coerente na se-
gregacio que pretendeu impor. Basta citar, neste aspecto, o artigo 220, § 5° inserido
em plena “ordem social” que versa sobre monopdlios e oligopélios de meios de co-
municagio, tema intimamente ligado & ordem econdmica. Acerca da indivisibilidade
dos conceitos referidos, cf. Fabio Konder Comparato, “Ordem Econémica na Consti-

tuicdo Brasileira de 1988”, Revista de Direito Pitblico, n°93, jan./mar., | 990, pp. 263
a 276 (263).

3 Filippo Satta. Principio di Legalita e Pubblica Amministrazione nello Stato Demo-
cratico, Padova, CEDAM, 1969, p. 37.

4 Cf. Ricardo Lobo Torres. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio, vo-
lume V: o orgamento na Constituigdo. 2* ediciio, revista e atualizada até a publicagdo
da Emenda Constitucional n® 27, de 21.03.2000, e da Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei complementar n® 101, de 04.05.2000), Rio de Janeiro, Renovar, 2000, p. 230.

5 Sobre a utopia da neutralidade (Neutralititsutopie), cf. Konrad Littmann, “Ein Valet
dem Leismngsfa'higkeilsprinzip” » Theorie und Praxis des Sinanzpolitischen Inter-
ventionismus, Heinz Haller, L. Kullmer, Cari S. Shoup e Herbert Timm (orgs.), Tii-
bingen, J.C. B. Moohr (Paul Siebeck), 1970, pp. 113 a 134 (128).
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didas.’ Ja se disse que as “finangas neutras (...) ou que preten(?em de'i:far a
estrutura social como a encontraram, sdo, na realidade, também politicas.
Defendem uma politica de carater conservador, no pres_supo_sto de que o
existente ¢ mais justo ou adequado a coletividade em cujo seio se proces-
sa”.' Nio ¢ essa a posi¢ao do constituinte de 1988, Segumdo a evolugao
que também se verificou em outros ordenarpentos juridu:f)s3 adotar{t-S(_: as
finangas funcionais, que se propdem a intervir nc;! campo socio-econdmico,
com fins de tutela, redistribuigdo, equilibrio etc.” Dai que dentre 0s 1n§tru-
mentos de que se vale o Estado para a atuagao sobre.a onen? econdmica e
social, modificando-a segundo os designios constitucionais, surgem as
normas tributarias,” ja que, nas palavras de Duverger, no “Estado moderno,
as finangas pablicas ndo sdo apenas um meio de. assegurar a cobertm_'a de
suas despesas administrativas, mas também e pnnmpallpemf: um meio de
intervir na vida social, de exercer uma pressio sobre os mdgdaps para orga-
nizar o conjunto da na¢io™."’ Na visio de Klaqs Vogel, a _]l..lSil(,‘a _tnbu'!a'rla
ultrapassa os limites de mera justia distributiva, no sentido :_ans?ole‘I‘lco
(enquanto distribuigdo justa da carga estatal), e passa a seruma 'Justlc'a es-
truturante” (gestaltende Gerechtigkeit). En.quamo_ a primeira ¢ rf‘:latlva, ja
que parte das relagdes em que os contribuintes vivem, a Jljstxca t?strutu—
rante” € ativa, visto que atua no sentido de uma modificagio planejada da
propria estrutura social.""

6 Cf. Charles W. Briggs. “Taxation is not for fiscal purposes only” , dmerican Bar
Association Journal, vol. 52, Janeiro de 1966, pp. 45 a 49 (47). .

7 Cf. Aliomar Baleeiro. Uma Introdu¢do a Ciéncia das Finangas, 14 ed. rev. e atuali-
zada por Flavio Bauer Novelli, Rio de Janeiro, Forense, 1984, p. 176.

8 Cf. Francesco Moschetti. Il Principio della Capacita Contributiva, Padova, CEDAM,
1973, p. 242.

9 Na lingua alemd, o termo “imposto” se traduz por “Steuer”. Este lerm_o,’;_mr sua vez,
também ¢ empregado para se referir ao timdo do navio, Em comum, a 1(_:Ie|a‘do apoio,
da ajuda em sentido amplo, mas também, da condugio na correta dire¢do (in die
Richtung lenken). )

10 No original: Pour cet Etat moderne, les finances publiques ne sont pas .s'euler.nem un
moyen d'assurer la couverture de ses dépenses d'administration: mais aussi et sur-
tout un moyen d’intervenir dans la vie sociale, d 'e.rercer_une pression sur !f'.s r.:uo-
yens pour organiser l'ensemble de la nation. Cf. Maurice Duverger. Institutions
Financiéres, Paris, Presses Universitaires de France, 1956, p. 2. -

1T Cf. Klaus Vogel. “Steuergerechtigkeit und soziale Gestaltung”, Deutsche Steuerzei-
tung, outubro de 1975, pp. 409 a 415 (410).
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1. Premissas

. Parz_i que se qualifique como académica a pesquisa de determinado
objetf), ndo se faz necessario seja ela exaustiva, pretendendo esgotar, dali
em Qtante, a possibilidade de seu conhecimento. Qualquer tentativa ;esle
_sentldo levaria, certamente, 4 frustragdo, por mais limitado que fosse o ob-
Jeto. O estudo serd, sempre, parcial. ‘

_ I?lant-e de tal constatagio, reforca-se a necessidade de o pesquisador
expitc:Ear, Jano inicio de seu estudo, as premissas de que parte e o objeto
Ao fazé-lo, assume o pesquisador que 0 mesmo objeto poderia ser exami-
nado por outro dngulo, oferecendo-se, entdo, novas conclusdes.

1.1. Aproximacio Pragmitica do Objeto

e ::jsustlm é q(t;e 0 pzeseme estudo se propde a analisar normas tributa-
oras. O estu i
i 0 de normas, por sua vez, pode fazer-se por diver-

Valeqdo-se da ferramenta da semidtica, ensina Tércio Sampaio
F.err'a? Junior que o estudo de normas pode se dar a partir de critérios
s‘lntaueos‘ (‘reievéncia, subordinacio e estrutura), semanticos (destinata-
r0s, materia, espago e tempo) e pragméticos (forga de incidéncia, fina-
lidade e funtor).'? '-

- Na classificagao acima proposta, concentra-se este estudo na prag-
matica. Seu ponto de partida hé de ser, assim, a interagdo."* No lugar de
buscar a estrutura da norma tributéria indutora (o que se fard apenas de
modo superﬁcial), ou sua relagdo com outras normas do ordenamento
busca-s’e sua interagdo com o destinatério. A analise pragmatica é especial—’
Ir'le_nte‘utxl quando se tem em conta que o objeto do estudo, normas tribu-
tarias indutoras, pressupde, como se verd, a busca de uma ;ea do da part
de seu destinatario. ’ e

. f)‘enfoque pragmatico exigird o conhecimento dos efeitos da norma
tnbj;tanq sobre o contribuinte. Por tal razio, propde-se a presente pesquisa
a ndo deixar de lado descobertas efetuadas por outras ciéncias, especial-

Cf. Tércig Sainpaio Ft::naz Tanior. Introdugio ao Estudo do Direito: técnica, deci-
s@o, dominagéo, 2* edi¢do, Sdo Paulo, Atlas, 1994, pp. 124 a 133.

13 Cf. Tércio Sampaio Ferraz Jini i
. or. Teoria da Norma Juridi 2 odime R
neiro, Forense, 1999, p. 30. a Juridica, 3" edigdo, Rio de Ja-
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mente as da economia e das finangas publicas. Tendo este estudo o carater
juridico, ndo se pretende discutir a metodologia ou o acerto dos trabalhos
realizados naquelas areas do conhecimento; seus resultados serdo tomados,
antes, como dados faticos, 0s quais cabe ao jurista valorar juridicamente."*

Assim € que, por exemplo, ao se estudar um incentivo fiscal, ndo se
deixara de lado a descoberta, realizada pela ciéncia das finangas, de que
esta ferramenta pode beneficiar contribuintes com maior capacidade con-
tributiva. A partir de tal constatago, a anlise — agora juridica — serd inves-
tigar se o tratamento desigual assim provocado ¢ tolerado pelo
ordenamento juridico.

1.2. Sistema Juridico

Sistema ¢ um complexo composto por uma estrutura € por um reper-
torio. Nesse sentido, é um sistema o ordenamento juridico.'” A questio que
se apresenta € se o sistema ¢ unitdrio, ou ndo.

A visdo unitaria do sistema pode sustentar-se nos mais diversos pi-
lares. Entre as teorias que mais se desenvolveram neste sentido, no campo
tributario, estd a proposta por Klaus Tipke, para quem um sistema consti-
tucional que se baseie no principio da igualdade ndo se pode abster de ado-

14 Carlos Palao Taboada revela que nos primérdios dos estudos de Direito Tributario,
fazia-se necessario restringir-se qualquer recurso a estudos financeiros, o que se
explicava pela necessidade de auto-afirmagdo da novel disciplina, “aunque en nin-
gtin momento negaron sus cultividares la conveniencia de que los juristas tuviesen
en cuenta los resultados de los estudios econémicos o de cualquier otra indole
para un mejor conocimiento e inteligencia de las leyes tributarias”. Continua o
mesmo autor: “Habiendo el Derecho Tributario alcanzado ya su madurez, debe
perder en gran medida el recelo a la contaminacion con los conocimientos limitro-
fes. La Hacienda Publica es un campo de estudio tipicamente interdisciplinar y el
correspondiente método, bien empleado, no puede sino redundar en un reciproco
perfeccionamiento de las disciplinas cientificas en él interesadas. La funcion de la
Ciencia del Derecho es explicar, desentraiiar el sentido de las leyes e instituciones, re-
duciéndolas a sistema, y en consecuencia debe servirse de todos los datos y conoci-
mientos que sirvan a este fin: econdmicos, historicos, sociolégicos, etc. Esto no es
salirse del método juridico, sino entenderlo en un sentido alejado de un formalis-
mo y un positismo entecos. " Cf. Carlos Palao Taboada. “La ensefianza del Derecho

Financiero y Tributario”, Revista Espaiiola de Derecho Financiero, oct./dic. 1983, pp.
493 a 504 (502-503).
15 Cf. Tércio Sampaio Ferraz Junior, ob. cit. (nota 12), p. 175.
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tar principios norteadores de cada uma das normas que o compdem, de
modo a garantir sua aplicagdo consistente.

A consisténcia parece ser melhor alcangada num sistema unitirio. O
sistema unitario poderé ser monista ou pluralista, conforme se reconhega a
existéncia de apenas um ou mais fundamentos. Estes sdo, por exemplo, o
principio da capacidade contributiva e do estado social.'® A existéncia de
diversos principios no ordenamento juridico implica ser ele pluralista.'”

Explorando-se ainda mais esta busca da unidade sistémica, nota-se
que na matéria tributéria, o texto constitucional nio impde o tratamento
igual a pessoas que se encontrem em situagio idéntica, mas aqueles contri-
buintes que se encontrem em situagdo equivalente (art. 150, IT). Extrai-se,
dai, que o constituinte reconheceu que a igualdade ¢ sempre relativa, E,
alis, o que ja ensina Klaus Tipke: “A igualdade, que se distingue da identi-
dade, ¢ sempre relativa. O que € completamente igual ¢ idéntico, O princi-

pio de que o igual deve ser tratado igualmente nao quer dizer idéntico, mas
relativamente igual. Quando se pretende aplicar corretamente o principio
da igualdade, deve-se apurar a exata relagdo, perguntando-se: igual em re-
lagao a qué (em que relagdo)? Quaisquer diferengas podem, pois, niio Jjusti-
ficar o tratamento desigual. Para a comparagdo relativa torna-se necessério
um critério de comparacdo. Logra-se extrair um critério concreto de com-
paragdo do principio de sistematizagéo, isto ¢, do motivo ou da valoragio
qQue constitui o fundamento da lei. O principio é o critério de comparagio
ou de justica estabelecido compulsoriamente pelo legislador para determi-
nados assuntos legalmente disciplinados.”'®
Da ligdo do professor emérito da Universidade de Colbnia, apreen-
de-se que a aplicagio do principio da igualdade exige se paute o legislador
Por certos pardmetros (critérios de comparagdo) para diferenciar aqueles
contribuintes que ndo se encontrem “em situagdo equivalente”.
Mais recentemente, num verdadeiro tratado (trés volumes) versando
sobre o ordenamento tributdrio, Tipke voltou a demonstrar que o principio

_—

16  Cf Klaus Tipke, Steuergerechtigkeit in Theorie und Praxis. Vom politischen
Schlagwort zum Rechtsbegriff und zur praktischen Anwendung, Kéln, Otto
Schmidt, 1981, p. 48.

17 Klaus Tipke. Steuerrecht (atualizado por Joachim Lang), 16" edigiio, totalmente atuali-
zada. Kéln, Otto Schmidt, 1998, p. 68 (referido como Tipke/Lang).

18 Cf Klaus Tipke, “Principio de Igualdade e Idéia de Sistema no Direito Tributério™,
in Direito Tributdrio. Estudos em Homenagem ao Prof: Ruy Barbosa Nogueira,
Brandio Machado (coord.), Sdo Paulo, Saraiva, 1984, Pp- 515 a 527 (520).
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a s para lo
da igualdade demanda a aplicagdo coerente dos par.ametros adoltadf:nsl,a%z ‘
1 y iflador Conquanto ndo pondo divida de que a liberdade do egis m;
. mpo
eg matéria tributaria, € bastante ampla, sustenta o autor que 0 que :! p i
mlla ¢ se, uma vez tendo o legislador eleito certos critérios, pode atp
s irio, impd a tente.
& los alez;toriamenle ou, ao contrario, impde-se sua adu?g:ao consiste "
- J4 ndo se limita, pois, a dizer que o aplicador da Iei.de\e tdrat;tr 1]gu !
ente a todos os contribuintes. Ele discute at¢ mesmo a l:berc}a c “(/1 ii':'a
ibutari 51 i SCAidé
:ndor na criagdo de normas tributdrias. Assim se manifesta Tlpkt.‘l A e
I e i justica fundamenta-se no princip
i nceito de justica fun
a generalidade do co : ‘ : i &
? u:;gldade. Por isso, o principio da igualdade exige substancllfill';’ezﬁ ; "
s%z iiéncia valorativa ou coeréncia. O legislador deve sfgu.u a i
?nci ios materiais pelos quais ele se decidiu com coeréncia sistémicz i
prl ra}:iva' uma vez tendo ele tomado decisdes valorativas, deve manté-la
valo! tom . . ; o
coeremem’ente Inconseqiiéncia ¢ medir com duas medidas, :: uma ruspitua
; i ¢ encontram em -
istémi nto desigual de grupos que s :
istémica e leva a tratame 1e 8¢ . -
Zﬁo equivalente, se medidas de acordo com os critérios materiais que se
]
= »l9
).
vem para a comparagio”™ (g - o o
;;Zmbora escritas sob as premissas do direito alemio, ndo ha como
deixar de estender as conclusdes ao direito patrio, Fende em vnsFa q'uci: oga
tou o constituinte de 1988 por repetir, no ambito tributario, o principio
igualdade. o ]
¢ A visdo unitéria do sistema, conquanto satisfatoria para a busca dfal_re
; : e : .
lagdes entre as normas que o integram (sintaxe), ndo szitgfgz L‘;ma anzi1 :Ism
R T .
i ue reconhece a possibilidade
do porto de vista pragmatico, q A possi : =
i a e, vice-versa, haja
j i obstante, ndo tenha império e,
norma seja valida e, ndo s, 1 o b iss, Maje
impéri valida.” Como explica Ferraz ;
norma com império, sem ser , a ] o
sistemas dindmicos, os ordenamentos tém alta mobilidade, neles tudo es

ichheitssatz w danke der Generalitdt des Gerechtig-
iginal: Im Gleichheitssatz wurzelt der Ge ; chi
. :e(;[: negz:;:i:enr:. Daher verlangt der Gleichheitssatz wesentlich wenuEgsrll’Ja_smige
Konfequenz oder Folgerichtigkeit. Der Gesetzgeber I;:u das saltc;‘g:;ce :,_,- f;hn:eg,
i uen =
i sich entschieden hat, system- oder wertungsi onseq -
S:'Il::; ?:eine einmal getroffene Wertentscheidung folgerichtig dmthhaltefl.hg:e}‘c:ans;
quenz ist Mesen mit zweierlei MaP, ist Systembruch und ﬁi;’rt zu Ungleic ! r; '
ie sich in gleichen relevanten - d.h. gemessen an dem
lung mehrerer Gruppen, die sic Y ¢ i
i i hten Prinzip gleichen — Verha
leichsmafstab dienenden sachgerec ! !
fl:::;'ine‘:.:f Klgjs Tipke, Die Steuerrechtsordnung, vol. I, Kéln, Otto Schmidt, 1993,
. 354 (destaques do original ¢ do aulor?.
20 gf. 'I'ér(cio Sampaio Ferraz Junior, ob. cit. (nota 12), p. 187.
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em mov
dogmati
qual nd
as linh

E;é'gizsd;ngg decorre a diﬁculdac!c de operar com eles (tarefa da
s OSJOgadOr];;pargn;: enC]LTZTn-tD sistema, aum Jjogo de futebol no
asdo iy t, a bola, os drbitros se mpx:nmzr:lam. mas também
Sttgsassis S ?ffes mudassem de pt_wsu;ao“.‘
para ceallade e,pﬁr:aaa ;;3‘2?1 ;i]c; :ggicr:lzén:leix:o _]urfd(ijc? como alga: aberto™
junto completo e o o lacuna; Sgna : .{)r'e.th e expressar “um con-
problemdticg ¢ Iacunc’)so” = Sistcrﬁ‘a ab ’13 CIHL : IHC‘?I]lPICtO po'r fifEﬁlllt;fm.
to, evolui ¢ so modjﬁca“_lﬁ o deLB 0 _:10 (s‘ent'ldo de que ¢ incomple-
“na semidtica se (i, que o sistema do di g ‘a'r"‘a]h'o ohad aﬁrma o
—— e e ma 0 I.I'Elto positivo ¢ fechado sintatica-
recente, Klaus 1iop m termos semdnticos e pragmaticos”.** Em estudo
Pke reconhece que a ordem juridica unitaria ¢ um ideal a

seralcangado, g :
»Sendo a realidade, pel éria tri
0 menos em maté butéri
i : . p ria tributaria, ade u
glomerado de diversos tributos.?’ N

Este enfoque pra
para quem a ordery j
co-axiomitico, j4 que,
“Uma ordem jurigic,
construgio, mas apteg

glf‘lé.tlco € que inspira o pensamento de Klaus Vogel
uridica ndo pode ser vista como um sistema légi-'
IEIII como um Jardim, é algo vivo. Sio suas palavras:
vive; seu .smlema ndo se equipara a uma planta de
gem 1o qual diyens. al:rl: ;Salsilm —-no ma.i's das vezes, um pouco selva-
265 aé pressiong r]:l " escem,'fregue.mememe Se cruzam, por ve-
cartegado com g s . u amente; O jardineiro — o legislador — est4 tio
PETARIOG Tais vf:Za ol, que e_le Nao consegue garantir a ordem em todos
Sl g es ele precisa p.r'eociupar-‘se em iluminar alguns cortes

» SUbstituir plantas que ja ndo mais tém condigdes de sobrevi-

———

21 Cf. Térci .
9 oH Ofézfjﬁxpam Ferraz Janior, ob. cit. (nota 12), p. 195.
—— n;go Ar;n es ur; sisB:ma cerrado o finito, sino un ‘sistema abierto™. Cf
. 5 » Notas sobre Derecho y Le ie. 4* -
Aires, Abcledo-perror, 1990, pp, 59.60, o umentada, Buenos

23 Cf Ricardo Lob ;
rense, 1986, p, 1(6} Torres. Sistemas Constitucionais Tributdrios, Rio de Janeiro, Fo-

24 Cf.Ri
s o st{rli:rl({tgbﬁbo Torres, ob. cit., (nota 23), p. 37.
; o - 5
ros, 1996, p. 19 Grau. O Direito Posto e o Direito Pressuposto, Sio Paulo, Malhei-
26 Cf. Paulo de .,
déncia, 2° e:;iB;ITOS (_Zarvalho. Direito Tributdrio. Fundamentos Juridicos da Inci-
27 Cf Klaus Ti IG{ 0,‘ ‘revnsta, Sio Paulo, Saraiva, 1999, p. 103.
rio. Estudos Eﬂf;{ Sobre a Unidade da Ordem Juridica Tributaria”, Direito Tributd-
do Aurélio Zily 9menagem a Branddo Machado, Luis Eduardo Schoueri e Fernan-
€lti (coords.), Sao Paulo, Dialética, 1998, pp. 60 a 70.
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ver por uma mais jovem. (...) uma ordem juridica, em outras palavras, ja-
mais esta livre de contradigdes.” o

Na visdio de Vogel, ndo se pode descartar a possibilidade de que duas
decisdes que, individualmente vistas, poderiam considerar-se “justas”, se-
jam inconcilidveis do ponto de v’ista axiologico, 0 que implica serem injus-
tas, uma em relagdo a outra.” Vogel reconhece que o principio da
igualdade impde se afastem as contradigdes; entretanto, afirma que a apli-
cagdo do principio, em casos concretos, ¢ controversa, sendo necessario
que se conte com a possibilidade de um tribunal constitucional nao reco-
nhecer que determinada contradigdo seja suficiente para se considerar feri-
do o principio da igualdade.”

O mesmo dilema ¢ apontado por Ferraz Janior, que afirma caber ao
jurista, com base na ciéncia dogmatica, operar a possibilidade do jogo. Di-
ante da falta de coeréncia e unidade do sistema, Ferraz Jinior aponta como
elemento de coesdo conceitos operacionais dindmicos e regras de calibra-
¢do, ie., regras estruturais do sistema, invocadas pelo jurista, como instru-
mento de imperatividade.

Importa esclarecer que ao jurista cabera, sempre, buscar a coeréncia
no sistema, embora conscio de que havera ocasides em que esta ndo serd
possivel; em tais casos, deve o jurista buscar solugdes — oferecidas pelas re-
gras estruturais do sistema, inclusive o compromisso — para que a incoerén-
cia nio leve & ruptura. Assim, por exemplo, Ferraz Janior, em andlise de
uma questdo juridica concreta, parte: “Do principio hermenéutico da uni-
dade da Constitui¢do. Este principio nos obriga a vé-la como um articulado

de sentido. (...) Concebé-la sem escalonamento ¢ implodir aquele articula-

28  No original: Eine Rechtsordnung lebt; ihr System gleicht nicht einer Konstruktions-
zeichnung, sondern weit eher einem Garten — meist einem etwas verwilderten — in
dem sehr verschiedene Gewdchse nebeneinander gedeihen, sich oft auch in die Que-
re kommen, einander gelegentlich sogar erdriicken. Der Gdrtner — der Gesetzgeber
— ist mit Arbeit so iiberlastet, dass er nicht stdndig na allen Enden fiir Ordnung sor-
gen kann; er muss sich hdufig damit begniigen, einzelne Abschnitte etwas auszulich-
ten und hier und da eine alte, nicht mehr lebenskraftige Pflanze durch eine jiingere
zu ersetzen. (...) eine Rechtsordnung ist mit anderen Worten niemals frei von Widers-
priichen. Cf. Klaus Vogel, “Die Abschichtung von Rechtsfolgen im Steuerrecht”,
Steuer und Wirtschaft, n° 2/1977, pp. 97 a 121 (104).

29 O mesmo problema é detectado por Eros Roberto Grau, que aponta a possibilidade
de existirem virias solugdes corretas, numa “logica da preferéncia”, ndo numa “l6gi-

ca de conseqiiéncia”. Cf. Eros Roberto Grau, ob. cit. (nota 25), p. 33.
30 Cf Klaus Vogel, ob. cit. (nota 28), p. 104.
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do, tornando-a destituida de unidade. Perdendo-se a unidade. perde-se a di-
mensdo da seguranca e da certeza, o que faria da Constitui¢io um
instrumento de arbitrio. ™'

A mesma busca da unidade se extrai da ligdo de Ricardo Lobo Torres:
“Mas esta sempre presente, a ndo ser que se adote posi¢do utdpica, o risco
de contradi¢do entre os principios constitucionais e as normas e principios
de nivel inferior, que levaria, afinal, a comprometer a coeréncia do sistema
de principios. Supera-se a contradi¢do entre os principios pelo compromis-
50 ou pela interpretacio e complementagio do direito.™>

Este compromisso, exigéncia da visio pragmitica proposta, guiara o
estudo das normas tributdrias indutoras. Com efeito, sendo estas ao mesmo
tempo influenciadas pelos ditames do Direito Tributirio e do Direito Eco-
noémico, devem estes aplicar-se de um modo que, na medida do possivel,
busque a coeréncia, ¢ cuja aplicagio leve a coesdo, encontrando-se na con-

fluéncia de ambos as balizas constitucionais para as normas tributdrias in-
dutoras.

1.3. Valores, Principios e Regras

Principios e regras nio se confundem.” Esta ¢ a tese sustentada por
Eros Roberto Grau, o qual, baseando-se na ligao de Dworkin, acrescenta
Que enquanto regras juridicas se aplicam por completo, num “tudo ou
nada”, os principios juridicos nio se aplicam automatica e necessariamente
quando as condigdes previstas para sua aplicagdo se manifestam. No exem-
plo de Eros Grau, embora exista o principio de que ninguém se pode apro-
veitar da prépria torpeza, o direito ndo se opde, simultaneamente, a que

alguém obtenha proveito da fraude praticada, como no caso da posse inde-
= 34
vida.

31 Cf Tércio Sampaio Ferraz Janior. Interpretagio e Estudos da Constituigdo de 1988,
Sao Paulo, Atlas, 1990, pp. 59-60.

32 Cf. Ricardo Lobo Torres, ob. cit. (nota 4),p. 134,

33 Paulo de Barros Carvalho sustenta que “principios sdo normas juridicas portadoras
de intensa carga axiolégica” . Cf. “Sobre os Principios Constitucionais Tributérios”.
Revista de Direito Tributdrio, ano 15, Janeiro-margo de 1991, n° 55, pp. 142 a 155
(154).

34 Cf Eros Roberto Grau. A Ordem Econémica na Constituigdo de 1988 (interpretagio

e critica), 3" edicdo. Sio Paulo, Malheiros, 1999, pp. 892 92.
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Outra distingio apontada é que os principios possuem a dimens_éo do
peso ou importancia, que ndo ¢ propria das regras Jl'm.du:as. Por tal dlfnen-
sdo, na hipotese de se entrecruzarem virios prmc:l[;:os. sua resoh;g:ao se
pondera a partir do peso relativo de cada um délcs, 0 que, natura men(tje,
ndo se da de modo exato. Esta dimensdo nio esta presen_le nas regras, sendo
necessario, na hipotese de confronto de regras, detenm}t:ar qual delas pre-
valece e se aplica, no lugar de outra, que ﬁcal af'as_tada. Eros nota quf 0s
principios subjazem em cada ordenamentq Jlli’l'dl‘(:(), permam.:ce.ndo em
estado de laténcia” sob cada ordenamento, isto é, “sob cada dlI‘.ell'O posto,
repousam no direito pressuposto que a ele corresponda: Neste direito pres-
suposto 0s encontramos ou niao 0s encontramos; d:}e la os resgatamos,'se
nele preexistirem”.”” Num determinado caso, poFiera ocorrer que um prin-
cipio ndo seja aplicado, sem por -isso ser ele ell’ml‘nado do sistema, até p(;r-
que, noutro caso, este mesmo principio p(-)de{'a_vn;a prevalecsr:r, dellllro 0
que Eros Grau denominou os “jogos de principios™, de sorte “que dwer'safs
solugdes e decisoes, em diversos casos, ’p(?dem ser alcangadas, umazsl privi-
legiando a “decisividade” de certo principio, outras a recus.and?. Ci‘iﬂ a COl'il;
jungdo ou jogo de principios serd informada por dete:rnma?ocs a mai
variada ordem”. Por tal modo € que o autor conclui que“o f?l}omeno Jjuridi-
co ndo ¢ uma questdo cientifica, porém uma quﬁstao pol:-t‘xca.e,’ ?se outr?
parte, a aplicacdo do direito é uma prudéncia e ndo uma ciéncia .1 Aqu.l’,
alids, ingressa, para Grau, citando Boulgnger, a dlmensgo'dos va orz;, ja
que na atuagdo da prudéncia, “tanto o aphcador quanto o intérprete dcz ert-
to, ao comporem tais jogos de principios, atuam sob impacto, tfam!:e.m,” e
valores ideologicos. Ha, ai, definidamente, uma t‘escolha entre principios”.

A distingdo entre principios e regras tambf:m se faz nota‘r e{n‘recente
estudo de Ricardo Lobo Torres, o qual faz incll.nr, além dos principios e re-
gras, os valores, entendendo que os Gltimos se lnc:(.)rp(’)r.am ao ord_ena-men.m
juridico democrético pela intermediagio dos pr'mcflp'ms constntucnona:-s,
por onde “se concretizam e se expressam”. Os principios, por sua vez, nio
se confundem nem com valores nem com as regras; estas se de’sd'obram em
hipétese e consegiiéncia, nada obstando que um mesmo principio, expres-

35 Klaus Tipke refere-se a Werteabwigung (ponderagio de valores). Cf. ob. cit. (nota
19), vol. I, p. 102. .

36 Cf. Eros Roberto Grau, ob. cit. (nota 34), p. 93.

37 Cf. Eros Roberto Grau, ob. cit. (nota 34), p. 102.

38 Cf. Eros Roberto Grau, ob. cit. (nota 34), p. 99.
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0 ou implicito, se concretize em inimeras regms.3 O mesmo autor se refe-
T¢ a uma “escala da concretizagio do direito”, que parte dos valores
Juridicos (“idéias absolutamente abstratas, supraconstitucionais, que ja-
mais se traduzem em linguagem normativa e que sdo destituidos de efici-
cia direta™), passando pelos principios (“primeiro estagio de concretizagio
dos valores juridicos a que se vinculam”, mas ainda guardando “elevado
grau de abstragio e indeterminagio”), subprincipios (diretamente vincula-
dos aos principios, como maior concretitude e menor abstragdo, aparecen-
do quase sempre por escrito no discurso da Constituigio ou da lei), norma
Juridica, ou regra de direito (com maior grau de concretitude, sendo atribu-
tiva de direitos e deveres) e, finalmente, chegando ao “ponto méaximo de
concretitude do direito financeiro, quando o juiz, pela sentenga, reconhece

e fixa os direitos e as obrigagdes das partes, com o que realiza a justica e ga-

rante a paz”.*

Apesar de divergéncias com relagdo a tematica dos valores, encon-
tra-se em comum, nas ligdes acima, a idéia de que os principios ndo se con-
fundem com as regras, admitindo-se que aqueles devam ser sopesados, em
cada caso concreto. Sdo, como dizem Tipke ¢ Lang, Oprimierw:gvgebote
(mandamentos de otimizagdo): trazem as diretrizes para a realizagio 6tima
do consenso juridico; entretanto, enquanto principios juridicos, caracteri-
zam-se por poderem ser concretizados em graus diversos, j4 que o ordena-
mento juridico é pluralista, de modo que € possivel que diversos principios
Juridicos atuem conjuntamente numa regra, ou se complementem, ou se
contradigam, o que exigir4 sua ponderagio. !

Assim, também no estudo das normas tributdrias indutoras encon-
trar-se-4 a atuagio de principios por vezes com orientagdo dispar, cabendo
ao aplicador da norma sopesd-los, sem necessariamente afastar um ou ou-
tro, mas possivelmente reduzindo o alcance de um por causa do outro. Qual
for¢as com vetores diversos, cuja resultante indicar a diregdo a ser seguida
pelo fenémeno fisico, também os principios juridicos atuam num feixe, ca-
bendo ao intérprete determinar a diregdo que dali resulta.

39 Cf. Ricardo Lobo Torres. “Etica e Justica Tributaria”. Direito Tributdrio. Estudos
em Homenagem a Brandio Machado, Luis Eduardo Schoueri e Fernando Aurélio
Zilvetti (coords.), Sio Paulo, Dialética, 1998, pp. 173 a 196.

40  Cf. Ricardo Lobo Torres, ob. cit. (nota 4), pp. 122-123.

41  Cf Klaus Tipke (Tipke/Lang), ob. cit. (nota 17), pp. 68 e ss.
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Constatado que a cada caso concreto os principios juridicos assumem
pesos diferentes, tampouco se podem esperar do _pres'er'lte .estudo conclu-
soes finais acerca do regime juridico das normas tributdrias indutoras. Bus-
car-se-a descrever as principais balizas impostas pelo Ord'enamem’o,. ao
mesmo tempo em que se apontardo hipoteses em que se fa.ra necessdrio o
sopesamento dos principios envolvidos, mos_.tra'ndo-se sua m‘{ponanc(:]la ]re.-
lativa. Oferecem-se, assim, ferramentas ao intérprete ou aplicador da lei,
que delas se valera, na medida da necessidade do caso concreto.

1.4. Normas Constitucionais Programaticas

Tendo em vista a necessidade de aplicagdo, no 'est'uc!o do regime juri-

dico das normas tributdrias indutoras, de diversos principios que .formam 0
Direito Tributdrio e o Direito Econémico, ianorta registrar, aqui, o enten-
dimento hoje classico de José Afonso da Silva, _que.conf:lt_zfu que tod;s :s
disposi¢des de uma constituigdo rigida sdo constitucionais ja ?m,vfm' e f“0
instrumento a que aderem, tendo, destarte, st?mpre natureza :|ur.1dlca e’e_1-
cécia, sendo imediatamente aplicaveis, nos llmltes- des'sa plropnat‘cﬁca-cm.
Entendeu o ilustre jurista deverem as normas coz}stlmc10n?1§ ser consxdt?-
radas sob trés aspectos: a) normas constitucional_s de cﬁcac’:a-plena e apli-
cabilidade imediata; b) normas constitucior}als de eficicia con-tlda_ e
aplicabilidade imediata, mas passiveis de restri¢do; ¢) normas constltum(-)-
nais de eficacia limitada ou reduzida que, por seu lado, c_on'fpfegndgm ('ims
grupos:1)normas de eficacia limitada, deﬂnfd_oras de principio mstltutnfo,
que sdo aquelas que prevéem esquemas genéricos fie mshtutc;aq df’ um 6r-
gdo ou entidade, cuja estruturag@o definitiva o le’gl-sla('im" const;tumt‘c dei-
xou para a legislag@o ordindria; 2) normas de eficicia limitada, deﬁl:i:d(:fas
de principio programético, que sdo aquelas que tragam esquemas ‘dfi ins
sociais, que devem ser cumpridos pelo Es.tado; 2111€dlal'lt€ uma provi incna
normativa ou mesmo administrativa ulterior”.” No que se ref'efe as “nor-
mas programaticas”, que “compdem o0s e]emel}’tos §oc:o—1deolo’glcos“quc
caracterizam as cartas magnas contemporaneas”, ‘aIem c‘!‘e.possylrcm _eﬁ-
cécia ab-rogativa da legislagdo incompativel” e criarem s'ltu.agoes SU[?_]CE]:
vas simples e de interesse legitimo, bf:m como direito subJero nfgatn;c:j ,
como qualquer norma de eficicia limitada, desempenham, ainda, “papel de

42 Cf. José Afonso da Silva. Aplicabilidade das Normas Constitucionais, Sio Paulo,
Revista dos Tribunais, 1968, pp. 253-254.
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relevo na ordem Juridico-politica do pais. Condicionam a atividade dos or-
£3os do poder publico. Indicam o sentido dos fins sociais e do bem comum
que devem guiar o intérprete e o aplicador do direito. Configuram a idéia
do regime politico e inspiram sua ordenagio juridica. Enfim, apontam os
valores sociais, especialmente o da justi¢a social, para cuja realizagio deve
estar voltada toda a ordem Juridico-politica nacional”.**

A aplicabilidade das normas constitucionais concernentes a justica
social foi reforcada em estudo de Celso Antonio Bandeira de Mello, afir-
mando que “a existéncia dos chamados conceitos vagos, fluidos ou impre-
Cisos, nas regras concernentes a Justica Social , nio é impediente a que lhes
reconhega o Judiciario, in concreto, o ambito significativo” *

L5. Pensamento Juridico e sua Unidade

A pesquisa se efetuara tomando dados do Direito Econémico e do Di-
reito Tributario, tendo em vista a intensa relagio existente entre os dois ra-
mos do direito. Serve-lhe de inspiragio o alerta de Paulo de Barros
Carvalho: “A departamentalizagao do Direito a que assistimos na atualida-
de, e que é fruto indiscutivel do desenvolvimento histérico do Direito Posi-
tivo, a par da evolugio e especializagdo dos estudos juridicos, ndo havera
de esconder a necessaria interdependéncia que deve existir entre os dife-

direito positivo, quanto a ciéncia do Direito, que o tem por objeto, o que
existe ¢ flagrante e “incontendivel” unidade que deve estar sempre presen-

trabalho que venha a empreender.”*

Congquanto o presente estudo ndo adote como um dado a unidade do
ordenamento Juridico, reconhece a busca constante da coeréncia, necessa-
riaparaa manutengao da coesdo do sistema. Daj decorre entender acertado

_—

43 Cf. José Afonso da Silva, ob. cit. (nota 42), pp. 254-255,

44 Cf. Celso Antonio Bandeira de Mello. “Eficicia das Normas Constitucionais sobre
Justi¢a Social”, Revistg de Direito Publico, n° 57/58, janeiro-junho/ 1981, pp. 233 a
256 (255).

45  Cf Paulode Barros Carvalho, Teorig da Norma T ributdria, 2* edi¢do, Sio Paulo, Re-
vista dos Tribunais, 1981, p. 45.
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e o estudo de qualquer de seus ramos ndo deixe de lado conseqiiéncias e
qu
reflexos de outros ramos.

2. Defini¢@o do Objeto

Este estudo propde-se a analisar as normas tributarias a partir da idéia
de que, afastado o dogma da neutralidade da tributagdo, passam clasn a §er—
, i a inio E ico.
vir?ﬂc instrumento do Estado na intervencio f?obrra o Dominio Ecqnom :
Objetiva-se investigar se as conclusdes doutrinarias acerca do:’egflmt:j _]1:1
dicjo das normas tributarias, formuladas a partir de conmdera.c;ocs& ug adas
a exigéncia de o Estado buscar meios financeiros para a satisfagio das ne
: i i mpre-
cessidades coletivas, sio modificadas quando se éem em Slstz::;e :;gcp -
ibutari 1 n¢ao indutora. O estudo ,
as tributdrias se da com a fu estudo ex
B i i incipai tornos do regime juridico das
< em os principais conto
um lado, que se examin
normas ;ributz'lrias e, de outro, que se confrontem aqueles com a; normas
i i i i a or-
constitucionais que permitem (ou exigem) a intervengio do Estado n
em econdmica e social. ‘ o o
‘ A pesquisa desenvolver-se-4 a partir do direito brasileiro, na ord‘em
i 0 itu-
juridica introduzida em 1988, com as modificagdes das Emel:ndas Flon_slter
cionais que se seguiram. Em virtude do proprio escopo,dtcra ca;gtcr in 4
0 a 1 inagio
isciplinar, ja es se formulardo a partir da com :
disciplinar, ja que as conclusd - fo ardo a co e
inforilagéés que se extrairdo do Direito Tributario e do Dlrcz;to Ecocxla‘orr‘it
i i 0 iénci idas do direito
ficagOes. As experiéncias extrai
co, com as respectivas rami % ias ' lireit
co;nparado servirdo de guia para a formulagdo de hipoteses clu_La ac'Tlt-a?i%
a ituci rasileiro.
¢ o0 com o texto constituciona
dependerd de sua confrontagd e , ! )
C(ﬁlforme Jjaesclarecido, nio se desprezario as conclusdes e‘xtraldz}s de OZS
tros ramos do conhecimento, como a economia €, em especial, as mang
publicas, quando dali surgirem efeitos que ndo possam passar descurados
2

pela anélise juridica.
2.1. Sobre a Identificagiio de Normas Tributéirias Indutoras

A identificagdo de normas tributarias indutoras ndo é tarefa f?ici}. Edrz
tese para a obtengdo do titulo de livre-docente na Faculdade de Direito

ili ; téria tributaria, cf, Walter E. Weis-
bre a utilidade do método comparado em ma utds . Walter i
* ;(;gr;echlsvergleidmng und juristische Ubersetzung: eine interdisziplinire Studie,
Ziirich, Schulthess, 1996, p. 18.
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', onde tanto a extrafiscalidade como a tributagdo coexiste de
forma marcante” ¥

A opgao, neste estudo, pela referéncia as
ras”, em lugar dos “tributos indutores™ oy
a premissa de que as ultimas categorias di

normas tributérias induto-
tributos arrecadadores™ deve-se
ficilmente se concretizariam, em

mente considerars o efeito sdcio-econdmico de sua decisiio. " Afinal, de re-

gra, o legislador tributario nio precisa valer-se de um “tributo indutor”
propriamente dito, para atingir suas finalidades, preferindo antes adotar
modificagdes motivadas por razdes indutoras em normas tributirias pree-
xistentes.* Assim € que assiste razio a Ollero, quando afirma constituir

“una ilusion juridica, ademds de financiera, plantear el establecimiento de
tributos que respondan exclusivamente a una

dos caras de una misma realidad” *°

A questdo que se dpresenta € se as normas tributérias indutoras possu-
em alguma caracteristica que permita ao intérprete diferencié-las, enquan-

47 Cf. Walter Barbosa Correa.
1964, p. 60.

48 Cf. Peter Selmer. Steuerinterventionismus und Ve
Main, Athendum, 1972, pp. 60 a 62.

49  Cf. Peter Selmer, ob, cit. (nota 48), p. 100.

50 Cf. Gabriel Casado Ollero. “Los Fines no F iscales de los Tributos”, Comentarios a la

Ley General Tributaria ¥ lineas para su reforma, Libro-homenaje al profesor Sainz

de Bujanda, VV.AA, vol. I, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1991, pp. 103 a
152 (103-104) .

Contribuicio ao Estudo da Extrafiscalidade, Sio Paulo,

rfassungsrecht, Frankfurt am

—
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; L 2 niio
to categoria diversa de outras normas, também gtbutiglas. m
0 f 3] L1994 b4 .
indutoras (as normas “arrecadadoras” ou “simplificadoras

2.1.1. Critério finalistico

Em geral, os autores que aceitam a diferenciagio se baseiam 22 ::r:gﬁ:
io finalistico. Neste sentido, cita-se Morschc?r, para quem as norm g
:;?'ials podem ser primarias ¢ secundarias; primria ¢ la nzr;::ll; (?t;;z; o seu
imei jetivo é ecadador; secundaria, serd ela s 1 0b ‘
Erll:;loms?.?g?:;g t: c?eigr fributério apenas e gquele ndo for atmgldol.lgadl;:
qz]i‘; do ;utor, no caso de normas com Cfaréte.r indutor, o tcr:ic]);:agc:;;tz?le o de
jado pelo legislador ¢ aquele que implica menor | Boekl
5 tributos extrafiscais, como aqueles exigidos com a in le
S j ontribuinte de adotar o comportamento tnl-)utad.o.
" dBSEHCOTaJanO Ca ue a “utilizacion del tributo intervencionista u'ene
Maﬂul-OH?ga . ::: c::lando el legislador utiliza deliberadamente el tribu-
ig.i‘;’;é’ ;zcr‘:.::;u?r ur;a determinada finalidad. Por[lo tsmc; (.i.' i haa::i c;’(; c::;;
iderarse solamente aquellos tributos que son uf: izados de :’ gz]r
foa consecucion de objetivos de p\fé:’rc;:) Zzosr::r]r;;c:;:gg;a:r.uma e
O critério finalistico, por sua vez, : oo
jeti iri dade do legislador, em ca go do
Sutr)ljtz:;; 53::13111:: 31?:. :}il;}xtz,ﬁ;il ::lementos objetivos e pela czmb;n:c(;iio
::12 elementos subjetivos e objetivos. Emaquz‘alquer ca_scl>, ::::éa_l?a ::of-m utl
jo deliberado de influir na ordem ccono:lmca e §901a i e
;?téria indutora. Na sua primeira forma, i.e., anélise pi.xramellte ;:l i iSIa:
o critério pode ser prontamente rejeitado, jaque a lr;:?rztliﬁe?iaoexﬁm go o
dor, que ndo se faga expressar por qualquer dad(') ob ]BOb‘e,t 0. da aidodo
fruto do seu trabalho, a lei cscx"lta, 're.fo_ge ao proprio obj
empreendida, que € a norma tributaria indutora.

. aﬁ
51 Cf Slegbeﬂ Mo Ab abem echt als Lenk‘mgﬂ'mfmmeﬂ! der Ge {
rscher. Das g Y Jisch
und Wi ﬂcilaff u"d seine .SCHI anken in den Gr "“d‘ echlen, W ien, lU[anth, 19821
- 1 n
52 C{ Peter Bockjl. Iﬂd" ekte Steuern und Leﬂbl"mfeuef n, Basel/ Stuttga:t Helbl 2

i , 1975, p. 104. ‘ 5 :

53 gfL;::rt:eT::h‘;’i ebra M:rtul-Ortega. “Comentarios s?brj u; g?::nglipgl?\;iaig 321

i Tributaria”, Hacienda Pi A ;
Articulo Cuarto de la Ley General

Madrid, 1975, pp. 145 a 185 (157).
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2.1.2. Indicios objetivos da finalidade do legislador

Dado o consenso da insuficiéncia dos critérios subjetivos para a iden-
tificagdo das normas tributarias indutoras, vérios autores acabaram por dis-
pensa-los, buscando valer-se de critérios objetivos, apenas. Insista-se que o
que se buscava eram elementos objetivos para aferir o aspecto volitivo da
norma. Assim, objetivos deviam ser og sinais, ndo o resultado da busca

configurado, sempre, como a finalidade arrecadatoria ou indutora da nor-

de ser ele desejado pelo legislador.*

Em 1926, Dora Schmidt, ponderando a dificuldade de investigagiio
de sinais subjetivos, tendo em vista que por vezes um imposto ¢ imaginado
por motivos extrafiscais, mas sua aprovagdo final se da depois de discus-
soes parlamentares em que se acabam realgando suas virtudes arrecadato-

bre alguns objetos, em detrimento de outros que estariam igualmente 3 dis-
posigdo do legislador; V) pela base de céleulo; ou vi) pela aliquota.**
Dois anos depois do estudo pioneiro de Dora Schmidt, em trabalho

fazia referéncia ao fenémeno da norma tributéria indutora, presente no que
ele denominava “impostos de consideragio” (Riicksichtssteuern), cuja hi-
potese de incidéncia era formulada como meio de alcangar um fim, que po-
deria ser a melhora ou MEesmo a manutengio da situagio vigente. Depois de

_—

54 Cf. Lucie Bshm. Das Zweckproblem in der Besteuerung,
1932, p. 32.

55 Cf Dora Schmidt, Nichtfiskalische Zweck der Besteuerung, Ein Beitrag zur Steuerthe-
orie und Steuerpolitik. Tiibingen, J. C. B. Mohr (Paul Siebeck), 1926, pp. 16a 19,

Breslau, Anton Schreiber,

Bl 2
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iti a0 sio si a
lertar que as manifestagdes dos politicos ndo siio sinceras, propunh o
iy e i
- et r o emprego dos seguintes trés critérios ob}ctfv?s. 1)_falta de ni:)ces :
zudo financeira da parte do Estado; ii) custos administrativos de co l;'mi(
o itas; iii a igo do proprio objeto
ionais ; 1ii) colocag@o em perigo do p
orcionais as receitas; iii)
u ; ‘ ‘ ' -
@ mO r(gmeim caso, que ocorreria quando ficasse constdlgdo que a n
’ i Ori A S ne-
t duqérl: do tributo nio se dava por motivos arrecadatorios (]a: qulc .5:: rt}os
. jé i te cobertas pelos tribu
i estariam completamen s tribut
cessidades do Estado ja ; o puLos
i esse indicar a inex
i tes), conquanto de fato pu r
anteriormente existentes), 0 . : -
i i datoria, ndo seria de faci 3 :
cia de finalidade arreca ! D
i idade de recursos por parte G
vista a crescente necessi . Iy
i idades financeiras do Estado : np
ainda que as necessi ‘ ras dc ot e
i los tributos até entdo em vigor, | ipediria
T chinde, i i oes de justica distributiva,
i ido por consideragoes de j '
solvesse o legislador, mov ) i
i i écie tributaria, com a finalidade de p
roduzir nova espécie tri ; ' ‘ i
:Jl'litbui(;éo da carga, sem por isso mover-se no sentido de intervengio sobre
]
minio Econémico. ' . .
’ DDA segunda hipotese revelaria um tributo antieconomico, o g}lal, do
ponto de vista meramente arrecadatério, seria contraproducente, ja (gu: a
i ia i i tos com sua cobran-
a raria seria inferior aos cus
arrecadagio que dele se espe aC . | sua cobran-
itério na a que, de um lado, p
b tério ndo parece adequado, j P
B et i a Itado da arrecadagio e os
0 i de antemdo, o resulta :
oe conhega o legislador, méo, o | a
Eustos envolvidos (descartando, dai, a hipotese de mera mett'l.cw{}::!iad) e, :e
i i r finalidades ar-
i ue o legislador, movido po
outro, deixa de lado casos em q ; o por finallaces ar-
ori é i liar a base de contribuintes,
recadatorias, vé-se obrigado a amp lintes, .
sestimular praticas elusivas ou outras fm"}r)na_s de resisténcia por pa
i cidade contributiva. .
daqueles que manifestam capas . o .
! Finalmente, a iltima hipotese seria aquela em que o contribuinte seri
encorajad. i i a0, a incorrer na hipotese descrita
tdo desencorajado, pelo nivel da tributagdo, a in g ey
i jamais vir a se concretizar, i X
lo legislador, a ponto de esta jama : c ealm
r:casogcaberia’m, antes de mais nada, consideragdes acerca do emprcgg 3,0
i j inci i onstitu-
i i arelevincia, em nosso sistema c
tributo com efeito de confisco, cuj -
cional, merece que se volte a estudar no momentos;em que se pesquisare
2 - - -
as limita¢Ges constitucionais ao poder de tributar.

56  Cf. Karl Friedrichs, “Zwecksteuern und Riicksichtssteuern”, Vierteljahresschrift fiir
Sféuer — und Finanzrecht, Ano 2, 1928, pp. 621 a 635 (627-628).
57 V.p.30L.
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2.1.3. Combinagio de indicios objetivos e subjetivos

Também a busca de indicios objetivos para a constatagio da ocorrén-
cia de normas tributarias indutoras, recorda-se o trabalho de Selmer, suge-
rindo que a pesquisa se faca a partir do I) objeto da tributagio; I1) base de
caleulo; ou I11) aliquota. ™

No que se refere ao objeto, indica Selmer que quanto mais limitado o
objeto, mais provivel a existéncia da norma indutora. O autor lembra, en-
tretanto, que tal limitago se pode dar por ponderagdes arrecadatorias, li ga-
das & capacidade contributiva,

Na ponderagio da base de cdlculo, o indicio de finalidade indutora
surgiria quando sua escolha Jando apresentasse conexio com a capacidade
econdmica revelada pelo fato gerador.

Finalmente, na aliquota estaria, para o autor, o mais importante indi-
¢io, ja que quando a aliquota varia, para cima ou para baixo, para determi-
nados grupos assemelhados do ponto de vista econdmico, social ou de
capacidade contributiva, ter-se-ia forte indicio de uma tributagdo ou isen-
¢do intervencionista.

Eo proprio Selmer, por outro lado, quem revela a insuficiéncia dos
critérios objetivos por ele propostos ja que, por eles, qualquer norma in-
constitucional, por nio atender aos preceitos maiores da tributagio, seria
aceita por indicar, do ponto de vista objetivo acima proposto, carater inter-
vencionista. Dai o reconhecimento de Selmer de que nio basta a presenga
dos elementos objetivos, devendo 0s aspectos subjetivos fazer parte do

proprio conceito de norma indutora. Para indicagio do aspecto subjetivo
(finalidade), Selmer recorre & exposi¢do de motivos e as atas parlamenta-
res, além de outros elementos, como a anilise do contexto em que se deu a
iniciativa legal, ou o programa de governo do partido ou partidos que sus-
tentam a base governamental, ou pleitos dos grupos de interesse, ou, ainda,
atos administrativos de carater normativo que se seguirem a edigio da lei.”
Os mesmos recursos Jjé eram apontados por Lucie Béhm em 1932 como
sintomas da finalidade indutora da norma tributaria. %

No mesmo ano de 1932, despontava, na Italia, a obra de Mario Puglie-
si, que igualmente combinava os elementos subjetivo e objetivo, caracteri-

58  Cf Peter Selmer, ob. cit. (nota 48), p. 67.
59  Cf. Peter Selmer, ob. cit. (nota 48), pp. 68-69.
60 Cf. Lucie Béhm, ob. cit. (nota 54), p. 33,
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do-se este em hipoteses semelhantes aquelas que se apontara_m acima:
o dugiio do imposto nio provocada pela necessidade de suprir uma ne-
; mt'rd{;degﬁnanceira; ii) receita do imposto dt?crc?icente,‘acgmpanhada da
cesst uicio dos objetos ou sujeitos imponiveis; iii) auséncia de qual6cl|uer
S;:E;Io ?’lscal ¢ de qualquer obj.cti-vo de mel.horamcnto t?c?lcog;,ii?l;b'cﬁ-
‘ A busca do elemento subjetivo, combinada com czls elem - aj -
vos também foi feita por Cristoph Bellstedt_, que enten dla gu?ea ?Slador N
butaria indutora dependeria da comprovagio da V(?l’}l[ﬂ e do Bge S nedey
sentido de direcionar dados ou fatos (Lc:nktmgsabs:c i), a que e g
mava o efeito concreto, ie,a constatagiao de gue a 20::;::) ;ns;reinmdstencm
o ot * Bitodegit s iyesoapa scriCoas i
ributaria. pa das cr
g?;l:n'?{::iﬁ?g?:: diz ser inaceitavel a b~usca da efeti.\'a 0c0rregcm da interven-
¢@0 como critério para caraclerizaq.ao' da norma‘mdutora. 1 R
A exigéncia do elemento subjetivo, na analise d'e Sa? !:jletr, s
cante, que o autor, coercntetnent(?, stfstenFc')u que o carater ;n uro o
tributdria deve ser aferido e venﬁcav.el ja no mon;ento 0 su g mento &
norma; assim, se uma norma ¢ concebida com finalidade arreca ta (:1 ) \:ista
seria aceitavel que um tribunal, conslatz.mdf) ser elz_a, deste pon od. c,-imi:
inconstitucional, por atentar contra o principio da lgualdade,_ao ‘ ffs =
nar contribuintes em igual situagio econdmica, valer-se de Justi' ::: s
extrafiscais surgidas postzriormente para declarar a norma compati
i itucional.
’ sz:z Z?]rz’:fit;zu;:togelmer teve o mérito de reconhecer que 0s elc’n'.nent‘os
objetivos nio sdo suficientes para a identificacio das norm;az tnbut::;zz 1:;(-)
dutoras, nao escapou de criticas de quem cor}statava quea ; 0a VO! lp oo
legislador™ ndo poderia ser aceita como Qargsmctro adequado para ¢
da constitucionalidade da norma tributaria.

61  Cf. Mario Pugliesi. La Finanza e i suoi Compiti Extra-Fiscali negli Stati Moderni,
Padova, CEDAM, 1932, p. 123. ‘

62 CE; OChristoph Bellstedt. Verfassungsrechtliche Grenzen. der Wlmchaﬂsle;kung
du;'ch Steuern, Schwetzingen/ Baden, Fachverlag Dr. Erwin Stemmle KG, s.d., pp.

63 élalifiz;irich Framhein. Die Verfassungsrechtliche Zuldssigkeit inrerver_:tionis;i.;-
ch;r Steuergesetze im Hinblick auf Art. 12 Abs. 1 des Grundgesetzes, Koln, 1971,
b e 48), p. 70

64  Cf. Peter Selmer, ob. cit. (nota 48), p. 70. . i

65  Cf. Michael Kloepfer, “Steuerinterventionismus und Verfassungsrecht”, Steuer und
Wirtschaft, 1972, pp. 176 a 181 (177).
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Ademais, a busca do elemento subjetivo no momento da propria edi-
¢d0 da norma despreza a circunstancia de que também da omissdo do le-
gislador se pode extrair forga equivalente ao ato de legislar. Assim, é
perfeitamente concebivel que uma norma, de inicio editada por ponde-
ragdes arrecadatorias, produza efeito econémico relevante, a ponto de o
legislador optar por nio a revogar, ndo obstante cessarem as razdes arre-
cadatérias que motivaram seu surgimento. Em tal caso, o elemento sub-
Jetivo indutor ~ caso relevante — Jamais se buscaria no momento da edigio
da norma, mas no de sua manutengdo. Seria entdo aceitavel, contrariando a
id¢ia de Selmer, que uma norma, surgida sob o auspicio arrecadatério, fos-
se posteriormente julgada constitucional, por seus aspectos indutores.
Exemplo de norma tributéria indutora surgida a partir de omissio do legis-
lador, citada por Morscher® e por Ruppe,” na Austria em 1982, mas cuja
atualidade ndo pode deixar de ser ressaltada, € a falta de corregiio monetaria
da tabela progressiva do imposto de renda.

2.1.4. Vontade objetivada na lei

Dai a busca, por parte de Friauf, de um critério diferenciador das
normas indutoras cuja aferi¢io fosse objetiva. Para este autor, a norma
seria indutora (“intervencionista™) quando ela tratasse uma determinada
circunstancia de modo substancialmente diverso de outros fatos econo-
micamente equivalentes, sem que fossem visiveis diferengas baseadas
na capacidade contributiva ou em outras circunstancias fiscalmente re-

66 No original: So kénnte es als abgabenrechtliche Lenkungsmassnahme durch Unter-
lassen des Gesetzgebers gedeutet werden, dafi durch Nichtanpassung der progressiv
gestaltenen ESt bzw. KSt. an die geinderten Geldwertverhdltnisse auch solche Ein-
kommen schirfer Progression un terworfen weren, die nach den urspriinglichen
Intentionen des Gesetzgebers nicht dafiir vorgesehen waren (Entio, poderia ser
apontado como medida tributaria direcionadora por meio de omissio do legislador,
que, em virtude da ndo adaptagio do imposto progressivo sobre a renda das pessoas
fisicas ou juridicas a modificagdo das relagdes monetérias de valor, rendimentos se-
Jjam submetidos a uma progressio mais acentuada que a prevista pelo legislador). Cf.
Siegbert Morscher, ob. cit. (nota 51), p. 67.

67  Cf. Hans Georg Ruppe. Das Abgabenrecht als Lenkungsinstrument der Gesellschaft
und Wirtschaft und seine Schranken in den Grundrechten, Wien, Manzsche Verlags
= und Universititsbuchhandlung, 1982, p- 39.
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levantes.”™ Na analise de Framhein, o critério de Friauf tgm o mérito de acei-
tar o critério teleologico como caracterizador da norma 1nduto'ra, ao m'es’mo
tempo em que busca a “vontade objetiva do 1egxsl§d9r”, extraldg d{i hl,;’)ote-
se de incidéncia da lei, que revela uma “tendéncia lndu-tora obj?t:va , em
vez de ponderagdes de cardter subjetivo.*”” Na mesma linha, esta o pensa-
mento de Wendt.” _

O critério acima descrito depende, entretanto, do conhecimento do
que seria uma tributagdo “normal”, para, a partir dai, determinar-se o “des-
vio™ que caracterizaria a norma indutora.

Klaus Tipke oferece como critério, no caso dlas normas que se referem
a impostos, o atendimento ao principio da capacidade contnbunva.‘Neste
sentido, teriam cariter arrecadatorio as normas que atendessem aquele
principio, somente se podendo falarem normas indutoras nos casos em que
aquele principio nio fosse observado. Conseque!'ltemen}c, uma norma con-
cebida pelo legislador como indutora ndo perderia o caréter ar.rec'ac?ador— e
como tal seria tratada — caso observasse, objetivamente, o principio da ca-
pacidade contributiva.” Também Joachim Lang adota a observagdo, ou
ndo, da capacidade contributiva, como critério para identificar normas tri-
butérias indutoras.” ‘

O mesmo critério € sugerido por Garcia-Quintana, para quem o ‘::m—
puesto no altera su configuracion normal u ordinaria si sirve a la poht:'c'fz
social rectamente entendida. Con otras palabras: el objetivo o el fin comi-
enza a ser no-fiscal cuando ataca a la equidad }31 portanto, a la igualdad, a
la generdlidad o a la capacidad econdmica™.” ) . .

Cumpre notar, de qualquer modo, que a eleigdo, por Tipke, de um cri-
tério para a identificagdo das normas indutoras néo ll}e faz perder de vistaa
necessidade do aspecto subjetivo, para sua caracterizagdo. Neste sentido,

68  Cf. Karl Heinrich Friauf. Verfassungsrechtliche Grenzen der Wirtschaﬁs{enkung
und Sozialgestaltung durch Steuergesetze, Tiibingen: J.C. B. Mohr (Paul Siebeck),
1966, p. 23.

69  Cf. Diedrich Framhein, ob. cit. (nota 63), pp. 10 a 13. ‘ ‘

70 Cf. Rudolf Wendt. Die Gebiihr als Lenkungsmittel, Hamburg: Hansischer Gilden-
verlag, Joachim Heitmann & Co., 1975, p. 21.

71 Cf. Klaus Tipke, ob. cit. (nota 19), pp. 125-126.

72 Cf. Joachim Lang. Die Bemessungsgrundlage der Einkommensteueir. Rechtssyste-
matische Grundlagen steuerlicher Leistungsfihigkeit im deutschen Einkommensteu-
errecht, Kéln, Otto Schmidt, 1988, pp. 68-69. ) N

73 Cf. César Albinana Garcia-Quintana. “Los Impuestos de Ordenamiento Econémi-
co”, Hacienda Publica Espaiiola, n® 71, 1981, pp. 17 a 29 (23).
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conquanto tenha admitido que uma norma originalmente indutora possa ter
sua constitucionalidade atestada a partir de seu cariter arrecadador, confir-
mado por sua compatibilidade com o principio da capacidade contributi /a,
0 inverso ndo parece aceitavel a0 autor, para quem uma norma arrecadado-
ra inconstitucional nio poderia ser mantida como norma indutora, ji que a
indugdo econdmica e social, enquanto espécie de intervengio, é sempre
algo praticado, final, ndo conferindo a Jei tributdria ao aplicador da lej (ad-
Ministrador/juiz) competéncia indutora ou estruturadora, ™ A mesma opi-
nido ¢ partilhada por Garcia-Quintana.”

2.1.5. Avaliagdio critica: a necessidade de um enfoque pragmatico

Comum a todas as idéias acima €xpostas, encontra-se a de que nor-
mas arrecadatorias e indutoras se diferenciam a partir de sua finalidade.
Esta € por vezes investigada no momento do surgimento da norma, ou a
cada aplicagdo; para alguns autores, aferivel a partir da vontade manifesta-

a pelo legislador ou pelo contexto da edigiio da norma, enquanto para ou-
tros a partir de elementos objetivos. O desafio passa a ser, entdo, descobrir
0 elemento teleologico da norma, que poderd permitir sua classificagio.

Analisando os critérios formulados, que culminam com a presenga do
atendimento, ou ndo, da capacidade contributiva, nio se pode deixar de
considerar insatisfatorios os resultados, tendo em vista a propria inseguran-
¢a inerente aquele principio, cujos contornos Juridicos tém merecido vigo-
1050 debate doutrindrio. Neste sentido, ja em 1928 alertava Lampe para a
fraqueza do critério baseado na capacidade contributiva, Jjé que esta nio se
determinaria Quantitativamente.” Na critica de Ruppe, o entendimento de

—_——

74 Nooriginal: Eine verfassungswidrige Fiskalzwecknorm kann nicht als Sozialzweck-

norm {...) aufrechterhaltenwerden;: dies schon deshalb nicht, weil Wirtschafislen-

kung und Sozialgestaltung als Intervention immer etwas Bezwecktes, Finales sind.

Der Beamte/ Richter hat aufgrund der Steuergesetze keine Gestaltungs-oder Len-

kungskompetenz. Cf. Klaus Tipke, ob. cit. (nota 19), vol. I, p. 122,

75 Dizo autor que o impuesto (fiscal) atento a la capacidad econdmica, a la igualdad y
a la progresividad, que se transforme en no-fiscal por dejar de servir a la equidad
() se estima que incide en inconstitucionalidad, porque el impuesto sustituido o
transformado estaba cumpliendo una funcién Justa en el seno del correspondiente
sistema. Cf. César Albifiana Garcia-Quintana, ob. cit. (nota 73), p. 23,

76 Cf.A. Lampe, “Die wirtschaftlichen Voraussetzungen der nicht-fiskalischen Steuer-
gestaltung insbesondere der Steuerbegiinstigung". Beitrdge zur Fi inanzwissenschaft,
Festgabe fiir Georg von Schanz zum 75, Geburtstag 12 Mrz | 928, Hans Teschen-
macher (org.), volume I, Tiibingen, J.C.B.; Mohr, 1928, pp. 1722210 (177).

e m—————
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Tipke dependeria de duas premis:sas, a seu ver ina'pircz'lvels: 1t) quz Sﬁpcril:nc:é
pio da capacidade contributiva tivesse um contetido concreto o iy
para oferecer uma medida praticé}fcl para o exame de unposlqs, mn g
mente; e 1i) que o legislador efetwamcnts: se baseasse em tais r!llfz das ;
criagdo de normas tributarias arrccadyato’nas. Paf‘fl Ruppe, 1'62'1 :eltdire’m_
principio da capacidade contributiva ndo ¢ um palaTtgro ap Ifolera i
mente; tratar-se-ia de um programa geral, um postulado, que
ireci entos. '
. dl:;:;‘;’; ainda que se admita possivsl, num determmacio (ciasg, aﬁ;—
mar que o principio foi (ou ndo) atepdldq, nao convence o resu tado ?éa:: -
lise de Tipke, para quem a partir dai se poderia avengua‘ltr) z;\’ Pasi -
finalidade da norma. Diversos sdo os casos em que normas tributari o
introduzidas com finalidade indutora, sem por isso con!rana'rem, Illtece .‘5 '
riamente, o referido principio. Apenas a titulo exempll‘ﬁc:atlvo, ci sm se,
do imposto de renda, as normas concernentes a tributagao dos ju
ok sobre ital propri in® 9°), instituidas com a fina-
ros sobre o capital proprio (Lei n® 9.249/95, art. 9°), in e
lidade de promover a capitaliza¢do das empresas, mas cuja d:scat;? in e
ao investidor tributagdo equivalente a que teria f:l:l’] caso de.mves 1m(:n.b s
mercado financeiro de renda fixa, atenden'do, dai, a capac_ldade ccclm ribu )
va. No critério proposto por Tipke, a referida norma estaria fora do camp
ibutérias indutoras. o
e nOTl:::jsotiiuv?sta o objetivo de buscar o r(':gilnfe‘juridico que se Impde
ao legislador quando, valendo-se de normas trlbflt.anas, proxl?owffe mte;vzl;_
¢d0 na economia, seria por demais restritivaa andlise quese mjn!tasse q
las normas contrarias ao principio da capacidade contnbutx‘va, jaque, como
revelado no exemplo acima, também normas cm-lfopnes aquele principio
podem servir de instrumento de intervengiio econdmica. A falh-a (cilo crlter:;
proposto pode assim ser explicada: a presenga da_ finalidade in utofl:a, e
norma tributdria, ndo exclui possa o leglsla('ior tgr, igualmente, oul.ra. C;nati-
dade (arrecadadora ou simplificadora). Ass'lm, z’ur.lda.que se pudesls? iden :
ficar uma finalidade indutora na norma tributdria, isso niio excluiria qu
viesse a mesma norma a ser incluida, igualmente, epue as norm.as ?r{-ec;—
dadoras ou simplificadoras. Vé-se, dai, que o atendupento ao pnélc:iplo d:
capacidade contributiva, conquanto revelz_mdo a ﬁna'hdade arreca ad ora A
norma tributéaria, ndo exclui a coexisténcia da finalidade d1rec¥ona ora. /
coexisténcia das finalidades foi percebida por Becker, que assim se mani-

77 Cf. Hans Georg Ruppe, ob. cit. (nota 67), p. 53.
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festava: “Ng constru
tard ausente o finali
coexistirgo sempre
tru¢ao juridica de ¢
neste ou naquele g
mico-social do or,

a0 juridica de todos ¢ de cada tributo. nunca mais es-
Smo extrafiscal, nem serd esquecido o fiscal, An;boq
ad:gtgl;tuii L;m modo ('on:s‘('ic’.'.ne e desejado — na cons-
i ﬁr;] g:r::llgzrira! n;a}or ou menor prevaléncia
ot o e 2
Constaiandoqamcnto ciclico.”™ e caulibrio econt
080 oferoge o Criféer;]oue a ?us?a da 'ﬁnal@ade (do legislador ou da norma)
S0t ot bpdra a identificagdo do objeto do presente estudo,
P — 1cliscar novo enfoq'uc para a questdo.
S Mot daasug ofr.de‘nzlamentol _]Ul'id'iCO_ permite que a andlise do
quc “a eficiu oo e eficicia. Ensina Tércio Sampaio Ferraz Janior
maS 10 sentidg do op 0 .te?mco,-tem aver com a aplicabilidade das nor-
o Bmnas ot ::é)tu_iao mais ou menos extensa para produzir efei-
menos eficaz, papn o mite graus, pocj:le.-sc dizer que a norma é mais ou
Vi oy P odgrau dt? gﬁcama. no sentido técnico, é preciso
Bolat fincace s scer sh a eficdcia no p}ano da realizagio normativa,
Sostre: Mogte. Hentite cd famadas de fu_ncoes eficaciais”.” E assim que o
S ity v c:versas fungdes eficaciais, exemplificando-as
No campo das - , de .progra.lma.l ou de resguardo.
sécins teleolbgizon o I‘mas_ tributérias indutoras, a insatisfagio com os cri-
Ol manifestada por Klaus Vogel. Depois de profunda

anélise dos te i
xtos doutrinari
arios i i a
que buscam aferir a tributagdo “normal” e

seus dcsvi()s (l]le cara ti f
cter i i Q a i 0 est 0Ol€esso. C
5 i . 1zariam a n
rm lndu ra, (+] Pl' SSor Em

e Kgislady - lique af!rmava que os aspectos subjetivos, is,
para determingr o ?u ndo finalidades extrafiscais, seriam irrelevantes
orréncia de norma tributaria indutora, devendo a von-

tade efetiva do |eg;
: egislad itui
tivo da le M gislador ser substituida pela busca do “efeito indutor obje-

objet

Alguns a i

tando que.o or:jlzz anr::;t:)a:d']e:,’ K’la.lus Vogﬁ retomava sua anélise, susten-

et de legisiader rit utario possui regras cujas valoragdes funda-

el o Ji ndo podem ser descobertas, impossibilitando
€egdo, ndo sendo possivel a busca dos principios fun-

—_—

8 Cf Alfredo Au
. gusto B, % 7 ireil ibuta
1o, Lejus 1996 p. Sg;cker Teoria Geral do Direito Ti ributdrio, 3* edicio, Sio Pau-

79 Cf. Tércio Sampai i
80 CF Kiane vompato Ferraz Jinior, ob. cit. (nota 12), p. 199.

e gel. “Steuerrecht und Wirtschaftslenkung — Ein Uberblick”, Jahrbuch

1 ﬂdlahwal!eﬁr (L 9 9 erla SbUChhmldlun
S!eue echt ]968/1 i
) 6. y Heme, Iﬂdustﬂa V g g
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damentais, que caracterizariam a tributagdo “normal”.®' Esta auséncia de
racionalidade no sistema, que seria 0 pressuposto para a aceitagio do crité-
rio da capacidade contributiva, também ¢ apontada por Meyer."

A partir de tal premissa, Klaus Vogel sustentou que no processo de
interpretagdo de uma norma juridica, sua finalidade ndo se busca apenas
por critérios subjetivos ou objetivos, mas pela vontade obj etivada, ie, ex-
pressa na lei, cabendo ao intérprete buscar o pensamento do legislador, até
o ponto em que isso for possivel. Na impossibilidade de se encontrar tal
pensamento — e para Vogel ¢ esse 0 caso que se enfrenta quanto se busca a
identificagdo de uma norma indutora — deve o intérprete valer-se de outro
critério para a determinagdo de sua finalidade: a fungio.” Vé-se, dai, a co-
incidéncia entre o pensamento de Vogel e a andlise pragmatica sugerida
por Ferraz Janior.

Versando acerca da fungio, Vogel ressaltou que qualquer norma que
verse sobre impostos possui a fungio (positiva ou negativa) de arrecadar
(Ertragsfunktion); a0 mesmo tempo, aquela norma pode ter outras trés fun-
¢des, que nem sempre se encontram presentes, simultaneamente, em todas

as normas: i) a fungdo de distribuir a carga tributaria (Lastenausteilungs-
funktion), que implica a repartigdo das necessidades financeiras do Estado
segundo os critérios de justica distributiva; ii) fungéo indutora; e iii) fun¢do
simpliﬁcadora.“ Evidenciava-se, entdo, que “o contraste com a regulagio
niio ¢ a obtengdo de receitas — também os impostos regulatorios tém uma
fungdo de gerar receita — mas a distribuigdo da carga tributaria”, dai que “a
distingio esta entre a fungdo distributiva da carga tributéria e a fungdo re-
gulatoria das leis tributarias™.®® Neste sentido, normas indutoras seriam
aquelas que fossem empregadas na sua fungdo indutora. Semelhante racio-
cinio foi 0 empregado por Dieter Birk, que, no lugar de fungdo, fala em efei-
to da norma, identificando os efeitos de carga (Belastungswirkung) e de

81  Cf Klaus Vogel, ob. cit. (nota 28), pp. 105-106.
82  Cf. Dorothea Meyer. Entwicklung und Motive der nichtfiskalischen (insbesondere

der wirtschafispolitisch orientierten) Besteuerung in Deutschland auf der Ebene des
Zentralstaats von 1871 bis 1969, Miinster, 1977, pp. 4-5.

83  Cf. Klaus Vogel, ob. cit. (nota 28), p. 106.

84  Cf. Klaus Vogel, ob. cit. (nota 28), pp. 106-107.

85  Cf Klaus Vogel. “Tributos regulatorios e garantia da propriedade no direito constitu-
cional da Repiblica Federal da Alemanha”, Direito Tributario: Estudos em Home-
nagem ao Prof. Ruy Barbosa Nogueira. Brandio Machado (coord.), Sao Paulo,

Saraiva, 1984, pp. 543 a 554 (548).
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< a j
é?;:tlgr(‘;l?ag (Gestaltungswirkung).* O efeito de estruturagio corresponde
Sew(ﬁ, ql:: outgrta a quelie refere Vogel. No Brasil, Alcides Jorge Costa ob-
sistema tributdrio pode ter, a par da funci i {
& - . ungdo alocativa, da fun-
¢ao estabilizadora e da funci istributi E—
n¢do redistributiva, apontadas po
: s r Musgrave,
tambeLrJn a df': promover o desenvolvimento econdmico.*’ ’ :
dons mr merito relevantissimo da analise de Vogel é ndo opor a funcio in
a fungdo arrecadadora. Afinal i ao dei :
i , @ norma indutora nio d rar
o T _ eixa de gerar
engc orll‘l::;trecadaqao. Do mesmo modo, Birk entende que diﬁcilmen%e se
cneont aum caso de norma tributdria em que nio se encontrem presentes
s efeitos de carga e de estruturagio
Int ; i
- ﬁxzs:;f: (:1 :ler}a df Vc:igel, no sentido de que a justia distributiva
solugoes, de modo que o fato de o legis]
uma das diversas opgdes a i S ool
que lhe sdo oferecidas nio i inté
s que e sa0 permite que o intérpre-
ridaon:l]uz; ausente a ﬁ:ngaq distribuidora, por mais que a alternativa p:zfe-
o n-[,J 1 (()Jdeglslaf]or nao seja aquela que mais agrade ao intérprete. Como
o df; . ;: otsatloriisco, Vd(;gel Cita o caso da dedutibilidade de doagdes, para
¢ renda: & primeira vista, poderia o inté identi
end , o intérprete identifi
na norma clara fun¢io indut énci 4 i
ora e total auséncia de fungdo distributiva, i3
o i 6ac . : ¢do distributiva, ja
250 2ed9a¢§f(_) constitul mera liberalidade por parte de quem aufere a rend{a
s ‘{:lst; (::a:n{io, tecmcgmeme, possa o contribuinte diminuir sua base:
al evento. O autor lembra, entret :
I . » entretanto, que ¢ sustentével a
. ?nsec;t:. que Ql.ff:m faz doagdes perde disponibilidade para seu consu-
oo dejl:fptoafse a l:Ioac;ao se fez no interesse publico consideragdes
stica distributiva permitem que ‘ ibui
sl : que se sustente que o contribuin-
seja obrigado a suportar a i
festa capacidade de suportar.*® ’ s par s aual o mank
So ibili 3
“Nl;ﬁ z: ;ziossmlhdade da cumulagdo de fungdes, jaalertava Ferraz Ju-
como o nci as as Eormas exercem, simultaneamente, a mesma fungdo
0 grau de intensidade Uma n ibica
: orma de proibi
e P b proibigdo, certamente
pn_méﬁaq Aa{; ::nl cz;mponamento. A fungdo de bloqueio & nela evidente e
} ¢do de resguardo, nesse caso, ¢ secundaria (...) Por fim nor-

nior:

f. Di (4 Birk Ste g o
. uerrech I'A [
86 (:. eter 'rr I 1l emeines Steuenech.r, MUBCheﬂ, C.H Bcck, 1988;

87 Cf. i ¥
Alcides Jorge Costa. Algumas Idéias sobre uma Reforma do Sistema Tributé-

rio Brasileiro”, Direito Tributdrio Atual, Ruy Barbosa Nogueira (coord.), vols. 7/8

lo. InSlimtO Brasi irei s
s iro d i i i
Sa‘o P au ( ‘ ) le c Dlrell{) ] r]bu[éﬂO,ReSCllha Illbuml ia, 1987 / 88,

88  Cf Klaus Vogel, ob. cit. (nota 28), p. 107.
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mas ha em que a fungdo de programa ¢ primaria, caso de muitas das chama-
das normas programaticas. (...) Nesse caso, a fungio de bloqueio ¢
secundaria e obtida a contrario sensu.”™
F justamente da ponderagdo de que as trés fungdes acima arroladas
nio se excluem, podendo estar presentes numa mesma norma, que se com-
preende a importincia da andlise de Vogel: diferentemente dos autores que
buscavam, a partir da finalidade, identificar o fendmeno das normas tribu-
tarias indutoras, como categoria gnosiologica independente, a andlise prag-
mitica de Vogel, partindo de critérios funcionais, permite que uma mesma
norma tributaria desempenhe mais de uma fungio.
Tem-se, aqui, novo enfoque para a questio: no lugar de identifica-
rem-se normas tributarias indutoras por sua finalidade, estuda-se o efeito
indutor das normas tributirias. E o fendmeno que Vogel denomina
Abschichtung, que se pode traduzir por “corte”, ou “estratifica¢do’™: depois
de reconhecer que as normas tributérias, especialmente as do imposto de
renda, incluem um sem nimero de pressupostos positivos e negativos, pro-
pde o “corte”, cOmo se se “goltassem”, abstratamente, daquela série de nor-
mas determinacdes individualizadas, juntamente com conseqiientes a elas
relacionados, como um complexo normativo fechado em si mesmo.”” Nes-
ta abstragio, estuda-se a fungao indutora da norma tributéria, deixando-se
de lado outros efeitos, ignalmente presentes.”’ No Brasil, Ruy Barbosa No-
gueira registrou essa existéncia de diversas “fungdes do tributo”, que “de-
verdo estar em harmonia, em paralelo com o poder de regular, pois ndo
devera, p. ex., um tributo prejudicar uma atividade licita”. Estas fungdes do

tributo foram localizadas por Nogueira no “poder de regular” e no “poder
3 92

de tributar”.

Nio se descarta, dai, a possibilidade de a norma ter fungdo distribui-
dora ou simplificadora; a presenca de tais fungdes podera, ou nao, ocorrer
nas normas tributirias examinadas, sem por isso perderem elas o interesse
do estudo. Neste sentido, parece assistir razio a Gawel e Ewringmann, para

89  Cf. Tércio Sampaio Ferraz Jinior, ob. cit. (nota 12), p. 200.

90  Cf. Klaus Vogel, ob. cit. (nota 28), pp. 97-98.

91 Interessante notar que em seu estudo pioneiro, de 1926, Dora Schmidt ja intuia a pos-
sibilidade de o estudo tedrico dividir o imposto em seu componente fiscal (igual para
todos) e o adicional extrafiscal. Cf. ob. cit. (nota 55), p. 14.

92 Cf Ruy Barbosa Nogueira. “Tributo I (verbete). Enciclopédia Saraiva do Direito,
R. Limongi Franga (coord.), vol. 75, Sao Paulo, Saraiva, 1977, pp. 225 2 250 (242).
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quem a oposi¢ao entre normas indutoras ¢ arrecadadoras constitui uma di-
cotomia artificial.”

Identificam-se, assim, as normas tributdrias indutoras a partir de sua
fungdo.™ A referéncia a tais normas, enquanto corte abstrato, apenas servi-
rd para realcar uma fungdo (ou uma das virias fungdes) que a norma tribu-
taria desempenha. Vé-se, pois, definido o objeto do presente estudo: por
normas tributdrias indutoras se entende um aspecto das normas tributarias,
identificado a partir de uma de suas fungdes, a indutora.

Ressalte-se, outrossim, que pelo corte proposto, ndo perde o objeto
seu carater normativo’” por meio das normas tributarias indutoras, o legis-
lador vincula a determinado comportamento um conseqiiente, que podera
consistir em vantagem (estimulo) ou agravamento de natureza tributéria,

Embora o presente estudo adote o enfoque pragmético, parece impor-
tante tecer breve consideragio que havera de ser suficiente para esclarecer
0 cardter normativo de seu objeto. Com efeito, a teoria Juridica desenvol-
veu-se no sentido da feigio diplice das regras do direito: norma primaria
(ou endonorma), prescrevendo um dever, se e quando acontecer o fato pre-

visto no suposto; e a norma secundaria (ou perinorma), prescrevendo uma
providéncia sancionatéria, aplicada pelo Estado-Juiz, no caso de descum-
primento da conduta estatuida na norma priméria; ambas com a mesma es-
trutura formal [D(p  q)], variando “somente o lado seméntico, porque na
norma secundéria o antecedente aponta, necessariamente, para um com-
portamento violador de dever previsto na tese de norma primaria, ao passo
que o conseqiiente prescreve relagio juridica em que o sujeito ativo ¢ o

93 Cf. Erik Gawel e Dieter Ewringmann. “Lenkungsabgaben und Ordnungsrecht”,
Steuer und Wirtschafi, n° 4/1994, Pp- 295 a 311 (306).

94 Eros Roberto Grau critica quem “ignora que, no direito, caminhamos da estrutura a
fung@o e que os tributos ndo sio apenas instrumentos de produgio de receita pliblica.
Cf. Eros Roberto Grau, “A Interpretagdo do Direito e a Interpretagio do Direito Tri-
butirio”, Estudos de Direito Tributario em Homenagem ¢ Memdria de Gilberto de
Ulhéa Canto, Maria A. M Carvalho (coord.), Rio de Janeiro, Forense, 1998, pp. 123
a 131 (128-129).

95  Angela Maria da Motta Pacheco identificou as “normas Juridicas indutoras de condu-
ta” como “uma terceira espécie de norma juridica: aquela que nio obriga nem proibe,
mas induz o cidaddo a um comportamento. Deixa-lhe a op¢do de realizar ou ndo os
pressupostos criados na hipétese da norma para obtengdo de uma vantagem ou de um
prémio”. Cf. “Deniincia Espontinea e Isengdes — Duas F iguras da Tipologia das Nor-

mas Indutoras de Conduta”, Revista Dialética de Direito T ributdrio, n® 57, junho de
2000, pp. 7 a 18 (8).
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5 ree Seorer Pl _—
itando sua fungdo jurisdicional, pa
mesmo, mas .af%orz 0 E-sta.\tdo, ;::Seii; b
upar a posi¢ao de sujeito p . o .
o Ao spe destacar uma funcio da norma tributaria, in casu, a fungio in
dutora, o que se faz é¢ um novo desdobramento da norma primaria. Te(;-se:a,
uma primeira norma primaria, na qual se fara presente a propria in ugao,
elo legislador, que, do ponto de vista juridico, nada mais ¢ que uma ordem
para que o sujeito passivo adote certo comportamento. Nao se pe’rfa/,en. gto
Eomporlamemo nasce uma obrigac¢do ftributdria, que colocara o Zu_]te:j 0
? . -
i tuaria se adotado
i ituaca sa que aquela em que se si
ass1vo em situagao mais onero _ | . ’
Io) comportamento prescrito pelo legislador. Finalmente, nio se a_tltera anor
ma secundaria, ja que do descumprimento da obrigag¢io tributdria, surgird a
providéncia sancionatoria, aplicada pelo Estaclio. . .
Um exemplo pode esclarecer o que acima se disse: tome-_se‘d .
branga do Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana, exigido ¢ e;
forma progressiva, em virtude de o imével ndo atender a sua funce‘lo s?cxa
(artigo 182 da Constitui¢do Federal). C]aram-cnte, busca-se estimular a
destinagio do imovel a sua fungdo social. Assim se podem apresentar as
regras de conduta: ’ o _
¢ — Ser proprietario de imovel no perimetro urbano do Mumcxp@ no dlla
1° de janeiro do ano civil ~ fazer o imovel cumprir sua fungio social (pri-
meira norma primaria); ' o .
— Ser proprietario de imovel no perimetro urbano do Municipio r?oldla
1° de janeiro do ano civil e ndo fazer o imdvel cumprir sua ﬁfn'ca'o (socm ’

i i i unicipio(segunda
Proprietéario paga IPTU, em aliquotas progressivas, ao M p g
norma primaria); ' o .

— Ser proprietario de imovel no perimetro urbanq do Mumclplo no dlla
1° de janeiro do ano civil e nao fazer o imével cumprir sua fungdo socia ei
i icipi agao estata
Proprietario ndo pagar o IPTU progressivo ao Municipio  Coag
norma secundaria). o _ o
( O exemplo proposto revela caracteristica peculiar da norma tnbu‘tar{a
indutora: seus componentes sdo, na verdade, o desd(l)bramenltoddaHproEr:-a
ipbtese. imari da, nela, uma indugéo. For-
hipotese da norma primaria, quando se desvenda, ’
malizando: o
—~D[(a.b.c) d] (primeira norma primaria);
—D[(a.b.c.-d) T] (segunda norma primdria);
—D{[(a.b.c.-d).-T] S} (norma secundaria);

96  Cf. Paulo de Barros Carvalho, ob. cit. (nota 26), pp. 31-32.
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Onde:

a, 'b. ¢, d integram o fato gerador da obrigagio T

(Si ¢a condPta desejada pelo legislador, objeto da indugio

> ;' a: riz::fz;(; gflo desc_unllp.rimemo da obrigagdo tributaria.
-S¢ deregra juridica a norma tributaria indutora.

2.2. Normas Tributéria
s Indutoras como éci é
Extrafiscalidade Fapcie do Genero
i Seaidéiada extrafiscalidad
¢Ges da norma diversas da mera
a.rrecadaqréo, ¢ imediato que ali
simplificagdo do sistema tribut

¢ traz em seu bojo todo o conjunto de fun-
fiscalidade, i.e., da simples busca da maior
se in;luiré, por exemplo, a fungio de mera
A A ario. Tal raciocinio exige que se reconheca,
:[:fr:l :::; Erl:zaé(; :;ez.;dadora e da’ n?xtraﬁs.ca], a categoria simpliﬁcadoﬁa‘
P 11:m£:js trlbuta}—las regida pelo principio da praticabili-
T o & ﬁnalidadp l:j:a or da _lel a adola_r medidas globais, generalizan-
fur; wiprled ¢ de simplificar o sistema tributario. Exemplo de

v mplificadora de uma norma tributéria ¢ a introdug@o da sisteméti-

ca d i islaca i
t 0 lucro presumido, na legislagdo do imposto de renda. No ¢ este, en-
retanto, o escopo do presente estudo. ,

' Tomando a extrafiscalidade, deve
rir-se a um género e a uma espécie.
o ;)dig;::;el:sigzo zxtf:‘ialgltsicahdade“ inclyi to’d?s 0s casos ndo vinculados
R 1\?0 r 1va da cartga tributéria, nem a simplificagdo do
ol A f. dizer de Jpse Marcos Domingues de Oliveira, a
e d?nh extra 1scal é a'q‘uela gnentada para fins outros que nio a capta-
o defesaeldrz EJ:;::I ;, tg;ano,_tals como a redisfribuicﬁo darenda e da ter-
o st ma_nac:{onal, a orneqtagao dos investimentos para
P 15 adequados a0 interesse publico, a promogio
i Ll vimento reglo?al-nu setorial etc.””’ Inclui, neste sentido,
tom ¢ estcl)’;-trgai com ﬁms;a'o mc!utora (que seria a extrafiscalidade em

» COMO se vera abaixo), outras que também se movem por

. .
€ (0] ca ma d Vl]lcllla(]as da !Hlsca d() m lllSIO!}ameﬂlo €Cco

-S¢ notar que o termo pode refe-

97  Cf. José i ivei
José Marcos Domingues de Oliveira. Direito Tributdrio e Meio Ambiente: pro-

porcionalidade, tipicidade abertq 77 i ica i i
Rio de Janeire, R, 1990 p_.}a{em;'ao da receita, 2* edigio revista e ampliada,

r
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Von Arnim distingue as normas tributarias indutoras das referentes &
politica social. Na tltima categoria insere-se, por exemplo, uma legislagao
que assegure tratamento tributério diferenciado em caso de desemprego.
Trata-se. sem divida, de caso de inspiragio social, mas cujo tnico efeito €
a melhora da situagio do beneficiario, sem por isso constituir um incentivo
a que a situagdo desafortunada permnncc,;a.9S

E no sentido estrito do termo, isto €, na espécie do género, que a
doutrina geralmente emprega a expressao “extrafiscalidade”, ali se inclu-
indo “as leis relativas a entrada derivada, que lhes confere caracteristicas
de consciente estimulo ao comportamento das pessoas e de ndo ter por
fundamento precipuo arrecadar recursos pecunirios a ente pl’lblico”f"J
ou, na defini¢io de Ataliba, “o emprego dos instrumentos tributarios —evi-
dentemente por quem os tem a disposigio — como (sic) objetivos ndo fiscais,
mas ordinatorios”, lembrando este autor que, sendo inerente ao tributo
incidir sobre a economia, a extrafiscalidade fica caracterizada pelo “em-
prego deliberado do instrumento tributério para finalidades (...) regulatérias
de comportamentos sociais, em matéria econdmica, social e politica”.""
Com igual amplitude, o conceito de Gerd Willi Rothmann: “Extrafiscalida-
de ¢ a aplicagdo das leis tributérias, visando precipuamente a modificar o
comportamento dos cidaddos, sem considerar o seu rendimento fiscal.”!"!
Também Leila Paiva fala em extrafiscalidade como “utilizagdo instrumen-
tal da norma juridica tributaria com o objetivo primério de direcionar o
comportamento dos cidaddos”. %2 Hely Lopes Meirelles se refere & “utiliza-
¢io do tributo como meio de fomento ou de desestimulo a atividades repu-

tadas convenientes ou inconvenientes a comunidade™.'®

98  Cf. Hans Herbert von Arnim. “Alternativen wirtschaftspolitischer Steuerung: Anrei-
ze oder Gebote” , in Staatsfinanzierung im Wandel, Karl-Heinrich Hansmeyer (co-
ord.), Berlin, Duncker und Humblot, 1983, pp. 725 a 744 (726).

99  Cf Walter Barbosa Correa, ob. cit. (nota 47), p. 54.

100 Cf. Geraldo Ataliba. Sistema Constitucional Tributdrio Brasileiro, Sdo Paulo, Re-
vista dos Tribunais, 1968, pp. 150-151.

101  Cf. Gerd Willi Rothmann. “Extrafiscalidade e Desenvolvimento Econdmico”, Sepa-
rata do Relatério 1966-1970, Sdo Paulo, Cimara Teuto-Brasileira de Comércio e
Indstria, pp. 107 a 115 (108).

102 Cf. Leila Paiva. Disciplina Juridica da Extrafiscalidade, dissertagio de Mestrado
apresentada ao Departamento de Direito Economico e Financeiro da Faculdade de
Direito da Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, ed. da autora, s.d., p. 20.

103 Cf. Hely Lopes Meirelles. Estudos e Pareceres de Direito Publico VIII:assuntos ad-
ministrativos em geral, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1984, pp. 380-381.
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Tratando-se, éntretanto, do objeto central do presente estudo. nio pa-
rece adequado manter a expressio “extrafiscalidade”, ja que, como visto,
pode o mesmo (MO SET émpregado ora para o género, ora para a espécie.
Ao mesmo temp0: @ €Xpressdo pode implicar constituirem normas que ja
nio se incluem na fiscalidade, com isso se desvencilhando dos ditames pro-
prios do regime tnbu.tano. No decorrer deste estudo, pretende-se apresen-
tar elementos Pe_c”ha'@ f:'lquela fungdo das normas tributarias, dai se
definindo um rcglmiJUfldICO que a elas se aplique. A expressio “normas
tributdrias indut0ras » POr outro lado, tem o firme propésito de ndo deixar
escapar a evidéncia ?E, conquanto se tratando de instrumentos a servigo do
Estado na interven¢® por indugdo, ndo perderem tais normas a caracteris-
tica de serem elas, 40 mf!srpo tempo, relativas a tributos e portanto sujeitas
a principios € e€as Proprias do campo tributario.

2.3. Diregio Econdmica ou Intervenc¢io Econdmica

A expressio “intervengdo econdmica” é empregada, neste estudo, na
— apreseﬂ‘ada por Eros Roberto Grau, designando a “a¢io desenvol-
vida pelo Estado no € sczbre 0 processo econémico™,'™ “em diregdo a um
mesmo objetivo: COTTEca0 das distor¢des do liberalismo, para a preserva-
¢éo da instituigd0 bisica do.sistcma capitalista, 0 mercado”.'” Rejeita-se
assim, com 0 AulOr acima citado, a discussio acerca da necessidade de se:
diferenciarem 0s fendmenos do “intervencionismo™ e do “dirigismo”, que
nada mais se revelam que “expressges para designar momentos e mo’dali-
dades de um MeSTO processo™.'® A mesma diferenciacio histérica foi
proposta por José Na’l,)a.n'nno Ramos, que, entretanto, julgava preferivel a
expressio “dirigismo , Ja que mais adequadamente refletiria a constante e
ampla atuagio e:;.onomlca flo Estado moderno no campo econdmico, em
contraposigdo 3 'mterv.en.cao", que, vindo do latim intervenire, com a sig-
nificagio de uesga.r, EXIStir entre”, “entremeter-se, ingerir-se, meter-se de
permeio”, «jmpedir, embaragar, por obstaculos”, refletiria 0 momento an-
terior, em que © Estado se metia “de permeio entre empresarios e consumi-

104 Cf Eros Roberio Graw, Elementos de Direito Econémico, Sio Paulo, Revista dos
Tribunais, 1982 P- 62. Sobre a prépria expressio * intervengio™ , v. a,discussao no

105 Cf, Eros Roberto leu. Planejamento Econémico e Regra Juridica, Sdo Paulo, Re-
vista dos Tribunais, 1978, p. 22, ' '

106 Cf Eros Roberto Grau, ob. e loc. cits. (nota ]05)
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dores, impedindo, embaragando ou pondo obstaculos ao comportamento
anti-social do Poder Econémico™.'”’

Separando as categorias, deve-se citar o trabalho de Luis S. Cabral de
Moncada, para quem o fenémeno da intervengdo se diferencia por trés mo-
mentos: 0 intervencionismo, o dirigismo e a planificagio. Entre os dois pri-
meiros momentos, vé o autor uma diferenga “qualitativa, dado que so o
dirigismo, caracteristico do pos-guerra, pressupde uma atividade coorde-
nada em prol da obtengao de certos fins, ao contrario do empirismo, que ca-
racterizava o intervencionismo”. Ja a diferenca entre o dirigismo e a
planificagio € apontada como “de ordem quantitativa. A planificagdo ¢ um
dirigismo por planos. A diferenca reside no grau de racionalizagdo mais
apurado que subentende o documento planificatério”.'” Observa-se, as-
sim, que o mestre de Coimbra ndo diverge de Grau, ja que também nesta li-
¢do se extrai tratar-se de um Gnico fendmeno: a intervengao.

Também Geraldo de Camargo Vidigal encontrou uma diferenciagdo
entre dire¢do e intervengdo, enquanto formas de agdo do Estado sobre a ati-
vidade econdmica, sendo a primeira aquela exercida sobre “toda a econo-
mia, com vistas ao desenvolvimento e ao bem-estar, envolvendo planos,
programas, projetos, diretrizes, coordenagio, promogao”, enquanto a ulti-
ma expressdo seria reservada aquela agdo “para assegurar a valorizagdo do
trabalho, o exercicio da propriedade como fungio social, a expansio das
oportunidades do emprego produtivo™.'” A diferenciagdo proposta nada
mais faz sendo buscar aspectos do mesmo processo de intervengio.'

Tércio Sampaio Ferraz Junior emprega a expressio “intervencionis-
mo” para o “exercicio, por parte da autoridade politica, de uma agio siste-
matica sobre a economia, estabelecendo-se estreita correlagdo entre o
subsistema politico e o econdmico, na medida em que se exige da econo-
mia uma otimizagao de resultados e do Estado a realizagdo da ordem juridi-
ca como ordem do bem-estar social.(...) Nao se trata, portanto, de um
fendmeno que negasse o papel da livre concorréncia das for¢as do merca-
do, mas, ao contrario, que pretendia assegura-las e estimuléd-las na crenca

107  Cf. José Nabantino Ramos. Sistema Brasileiro de Direito Economico, Sdo Paulo, Re-
senha Tributéria e Instituto Brasileiro de Direito Tributdrio, 1977, pp. 75-76.

108 Cf. Luis S. Cabral de Moncada. Direito Econémico, 3* edigfio, revista e atualizada,
Coimbra, 2000, p. 33.

109  Cf. Geraldo de Camargo Vidigal. Teoria Geral do Direito Econémico, Sio Paulo,
Revista dos Tribunais, 1977, pp. 99-100.

110  Cf. Eros Roberto Grau, ob. e loc. cits. (nota 104).
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dgquc delas de;zen'dc a realizagio do bem-estar social”. Dalj distingue o
rial'r;g;::t) :ezgzoguco, préPrio das economias de.: planificagio compulso-
g CIp poe a [‘)ropneda('ie. estatal dos meios de producdo, a coleti-
Cemc,‘aI(_) as cuiluras‘ ‘igropecuanas ¢ 0 papel do Estado como agente
objt»:?v;zsf_lﬂﬁ das decisdes econdmicas de formagdo de pregos e fixacdo de
A diferenciacﬁp entre ambas as categorias era proposta por Neumark

g:loeg: ;u(;e::igdfe::ffmgcameme da_ p?‘]iti(':a- tributdria, distinguia-a nos ter-
o ﬁvesse.m en :?— 0 la dexprcssao .dlrlg:staf’ para as medidas tributarias
i depam o inalidade e)fc!l_131va ou pr;rpordial beneficiar ou preju-
WG rme szl g?lposb economtcog, r?tzllos industriais, espécies de con-
metaéconﬁmilcos ( p ICfgao ou COHStIt’U.maO de .ca-upital etc. por motivos
e il es?iu 1‘c‘a:.n-en‘te: pg[lllCOS, 's'ocnals, militares etc.). Neste
o Co,ucc o Cncna] ao dll‘lng]‘nO. seu ca.rater Pontua] e dada a falta de
s p&i o ompleta, S‘lias l.ned[d’a§ senam. tipicamente produtos do
& “i;;ten;e gcio l(;1_uer con.otag’a? ,syxstematlcg. A tais medidas, se oporiam as
ci i nl]si::r;o :l:lil:lzzgo , ca]racterlzado por ser voltado a influén-
rais."? Sob tal prism:; evident: at?eaaczzce defde‘[ermmi"dos Ob.le“_\’0§ e
€ que pode ser aceito jé ue a C]l cada en'omem‘)‘ _"}tf{WERCIOH'Sfa”
o pmi s »Ja que aquilo que se denornm.ava dirigismo”, por ser
erien igualda,de Dconvwe cl:om 0 regime constitucional fundado no princi-
- o di.fe eve-‘slsj a crta~r, afierna.ns, que o fato de se tomarem medi-
- “d,. dif rf,:lcm as, ndo implica necessariamente uma medida
Py stica, lrigls_ta no sentido proposto por Neumark, Jja que uma finali-
ciadi. tl:leaxsl:i;;?nar;?a geral pode ser melhor atingida se um grupo for benefi-
melh(;r apmv,e i]t}am exemplo, quar.ldo se tqmam medidas visando a um
e ento do potencial produtivo de um grupo ou de uma re-

8130, pode-se entender que se esta agindo no interesse geral, caracterizado

—_—

111 Cf "["‘ercm ?ampaio Ferraz Junior. “Congelamento de Pregos — Tabelamentos Ofi-
- (c:lals : Rev:s:a‘ ::1e Dr'reitr..v Pz_}biico, Julho-setembro/1989, pp. 76 a 86 (76-77).
f. Neumark, “Interventionistische und dirigistische Steuerpolitik” Wirtschaftsfy
&gen der freien Welt. Festgabe fiir Ludwig Erhard. Beckerath, Meyer, -Mﬁ]]cr-Ann;Il;
git:l;rfis.), 1957, p. 451 (apud: Heinz Paulick. “Die Winschaﬂspolit’ische Lenkungs-
t.mn des Steuerrechts und ihre verfassungsmissigen Grenzen”. Theorie und
Praxis des Sfinanzpolitischen Interventionismus. Heinz Haller, L. Kullmer, Carl

Schoup e Herbert Timm (orgs.), Tiibi i
e iy gs.), ingen, J. C. B. Mohr (Paul Siebeck), 1970, pp.
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pela maximizagdo do aproveitamento do potencial produtivo. Ter-se-a,
em tal caso, “intervencionismo”, legitimo.'"

2.4. Importincia do Tema e Justificativa

A preocupagéo do constituinte com o uso das normas tributdrias com
efeito de intervengdo sobre o Dominio Econdomico fica notéria quando se
tém em conta trés momentos em que o texto expressamente a elas se refere:
art. 150, § 6% 155, § 2°, XI1, &' e 165, § 6°."'° O tema foi retomado re-
centemente, pelo constituinte derivado, por ocasido da edi¢ao da Emenda
Constitucional n° 42/2003 que, acrescentando ao texto constitucional seu
artigo 146-A, dispds caber a lei complementar “estabelecer critérios espe-
ciais de tributagdo, com o objetivo de prevenir desequilibrios da concorrén-
cia”. Dai, portanto, imediata a necessidade da identificagdo das normas
tributarias indutoras.

Ademais, a inclusdo das normas tributérias indutoras como medida
de intervengdo indireta do Estado sobre o Dominio Econémico impde a in-
vestigagdo de principios de Direito Econdmico, sejam eles limitadores da
intervengio estatal, sejam eles seus propulsores. Tais principios devem ser
aplicados em conjunto com aqueles classicamente identificados com as
normas tributérias, qual feixes que se interceptam na norma tributdria indu-
tora, cujo regime juridico apenas se pode definir a partir da somatoria de

seus efeitos.

113 Cf. Heinz Haller “Zur Frage der Abrenzung zwischen interventionistischer und diri-
gistischer Steuerpolitik”. Theorie und Praxis des finanzpolitischen Interventionis-
mus. Heinz Haller, L. Kullmer, Carl S. Shoup e Herbert Timm (orgs.). Tiibingen: J.
C. B. Mohr (Paul Siebeck), 1970, pp. 85 a 112 (100-108).

114 Qualquer subsidio ou isengdo, redugdo de base de cdlculo, concessao de crédito pre-
sumido, anistia ou remissdo, relativo a impostos, taxas ou contribuigées, 5o podera
ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule ex-
clusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou contri-
buicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2°, XII, g.

115 XII. Cabe d lei complementar: (...) (g) regular a forma como, mediante deliberagdo
dos Estados e Distrito Federal, isengdes, incentivos e beneficios fiscais serdo conce-
didos e revogados.

116 O projeto de lei orcamentdria serd acompanhado de demonstrativo regionalizado
do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributdria e crediticia.
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E esta, alids, a proposta que se extrai da concepgao pluralista do orde-
namento juridico, ja que, como ensina Ricardo Lobo Torres, “as relagdes
entre a Constituigio Econdmica e a Tributéria apresentam-se como intimas
¢ profundas. Nio ha subordinagdo entre elas, pois a Constitui¢io Tributaria
nao se dilui na Econémica nem ocorre o contrario. Estdo em equilibrio per-
manente, influenciando-se mutuamente ¢ relacionando-se em toda a exten-
$30 dos fendmenos econdmico e tributdrio”. O mestre carioca, referindo-se
a “interagdo dialética entre a Constitui¢do Econémica e a Tributaria”, ensi-
na que as duas subconstituigdes se relacionam sob o ponto de vista dos va-
lores, primeiramente (a opgéo basica pela ordem capitalista condiciona a
Constituigio Tributdria; a disciplina do mercado afirma ou condena a idéia
de tributagio etc.), estendendo-se a temas que extrapolam a ordem econd-
mica global, atingindo a politica fiscal e econdmica e ao campo da policy,
que interessa mais de perto a este estudo: “A intervengdo indireta do Estado

sobre a economia, através de tributos ou outros ingressos, é um assunto de
rara complexidade.”™""”

3. Plano de Estudo

Seguindo a orientagio anunciada acima, o presente estudo inici-
ar-se-a pela apreensio de nogdes oferecidas pelo Direito Econémico diante
do fenémeno da intervengdo sobre o Dominio Econémico. Aqui, conhe-
cer-se-do, de um lado, os instrumentos para a intervengio (buscando-se alj
se incluirem as normas tributarias indutoras) e de outro, os balizamentos
constitucionais impostos pelo Direito Econdémico (aplicaveis as normas tri-
butérias indutoras).

Ingressando na matéria tributdria, propriamente dita, tragar-se-4 um
histérico das normas tributarias indutoras, no direito comparado e na legis-
lagdo brasileira, onde se €spera constatar nio ser novo o emprego de nor-
mas tributdrias como instrumento de interven¢do sobre o Dominio
Econdmico. Em seguida, estudar-se-ao as diversas espécies tributdrias, in-
vestigando-se, uma a uma, se elas Se prestam a servirem de veiculo as nor-
mas tributdrias indutoras e sob que condigdes e limites. O estudo da causa
em matéria tributéria se revelara ferramenta util para a Gltima investi gagio.
Finalmente, constatar-se-4 aexisténcia de limites, impostos por instrumen-
tos do Direito Internacional, a utilizacdo de normas tributarias indutoras,

117 Cf. Ricardo Lobo Torres, ob. cit. (nota 23), p. 630.

s
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a0 mesmo passo em que se verificara que tamb_ém por tratados internacio-
nais sdo essas asseguradas ou mesmo introduzidas. -

Por meio de uma revisio das limitagdes constxtucm{xals’ac.) deer de
tributar, pretende-se investigar até que ponto as normas tnbutan_as ifldut_()-
ras tém sua agdo restringida por semell}antes garantias con\stltucmna.:s.
Aqui j se adotardo, na medida da necessidade, contrapontos com os prin-

ipios ireito Economico.
CIP'°5F?I?35;§HE, uma questido especialmente inEer:e_ssante no .csluc?o das
normas tributdrias indutoras sera estudada: a pf)smblhda('ie de dn'rerglrerlil a
competéncia tributaria e a comp.eténcia material. Investigar-se-4 se a utt!-
ma pode servir de limite & primeira, quando se tem presente uma norma tri-
butéria indutora.

4. Sintese da Introdugio

A) A visdo pragmatica da norma parte da. interagdo com seu fle:stinqa-
tario. Dai a necessidade de uma pesquisa juridica no campo tn'butano ndo
deixar de lado as descobertas feitas por outros ramos do conhecimento, que
servem como dados a serem valorados juridicamente. N y

B) O ordenamento juridico é um sistema abertcg. A visdo pragnnnal-lca
revela ndo ser ele unitario, admitindo-se, dai, a.ocorrencla de mcoerenc:_as,
mas sempre se assegurando sua coesio. Ao j'urlsta,-cal.)e buscar, na me'déda
do possivel, a coeréncia; nio sendo isso Possxvel, 0 jurista Sf)corref-se_-a fs
solugdes oferecidas pela estrutura do sistema, para que a incoeréncia nio

. a. . .

e aCr)uI[’)rt;ilrcipios e regras diferem, ja que aqueles, enquanto diretrizes para
arealizagio 6tima do consenso juridico, devem ser sopesado.s em cada ;Iaso,
podendo ser concretizados em graus diverso§, €m uma ou mais normas. uén
sistema pluralista, a contradi¢io entre os principios é possnyel, F}-{]gl.ndo 0
Jurista aten¢do em sua ponderagio. No estudo _das normas tributarias induto-
ras, encontram-se, também, principios com orientagio dispar, a serem sope-
sados pelo aplicador da norma, sem necessariamente afastar um ou ou;ro,
mas possivelmente reduzindo o alcance d.e um por causa fio outro. Co.mo o]r-
¢as com vetores diversos, cuja resultante mdlc_:aré adiregéio a ser §egmda pelo
fenémeno fisico, também os principios juridicos atuam num feixe, cabendo
ao intérprete determinar a diregdo que dali r(_:sulta. B

D) Normas constitucionais programéticas, posto que tenham eficacia
limitada, indicam valores consagrados pelo ordemento € como tal, con-
dicionam as atividades dos 6rgios do poder publico.
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E A l . -~ = g u "
i )' den}:fjlcat;ao das normas tributérias indutoras nio se satisfaz por
Tierios teleologicos, sejam sub

jetivos, sejam objetivos, sejam combina-

minagio, j4 itéri i

lributi é,oji que estf criterio dependeria do conhecimento do que seria uma

terizarig; : normz}l » Para, a partir dai, determinar-se o “desvio” que carac-
norma indutora. Ademais, a constatagdo de uma finalidade arre-

cadadora dg p P
orma tributiria niio exclui i
. R 0ssa ela, simultaneam
finalidade direcionadora. . mente fter

E.1) Daj a nec

e 3 . - .
ks non g o ssidade de um enfoque pragmatico para a identifica-

utarias indutoras, quando se passam a considerar os efei-

gi‘i’di‘;::‘;zd::fr:.t i.’lt))de'n? eflfi_s Possuir, ad'(-:_nm.is, outras fungdes: i) distri-
E2) A g ributdria; ii) 1ndut0@ e 1ii) simplificadora.

ssim ¢é que, no lugar de identificarem-se normas tributarias

tirias, por m;iiu:eﬁunahdade, estuda-se o efeito indutor das normas tribu-

lizadas, m corte, qua.x_ldo s€ extraem determinagdes individua-
Fj id amente com conseqiientes a elas relacionadas.

. ﬁmcioil?\tf:(t:‘:;;}-sg’ assi‘m, as normas tributérias indutoras a partir de

wit pary toaleary ncg: a t~als normas, enquar}to corte abstrato, apenas ser-

e, enhmavnnq:ao (c?u uma das vénaEs fungdes) que a norma tri-

normas tributél:-ias .a.d €-s¢, pois, definido o objeto do presente estudo: por

identificad Indutoras se entende um aspecto das normas tributdrias,

o 00 a Pamr de uma de suas fungdes: a indutora,
) carater normativo do objeto assim identificado fica esclarecido

la i i
co(:i;li-s‘t'il:'l::;:li aan t:;tennmaqo comportamento um conseqiiente, que poders
Rt o g;m (estimulo) ou agravamento de natureza tributaria. A
s Indutora representa um desdobramento da norma tributa-
" 4, na qual se faz presente a indugdo (ordem para que o sujeito
Passivo adote certo comportamento). :
gismol.-l?l' ziti:_:ee g;ferenc’:lqm os fgnc’imenos do infervencionismo e do diri-
e u;n unico fendmeno, que designa a agdo desenvolvida
mercado o ek obre o proct?sso econom.lco, voltado a preservagdo do
conformado pelos ditames constitucionais.

B soa g b e

Capitulo 1

DISCIPLINA CONSTITUCIONAL DA REGULACAO
DA ATIVIDADE ECONOMICA E AS NORMAS
TRIBUTARIAS INDUTORAS

A proposta de estudo das normas tributarias enquanto instrumento
de intervengao econdmica exige que se examinem as diretrizes que o
Direito Econdmico impde dquela atuagio estatal. Assim é que, num pri-
meiro momento, se estudaré a intervengio econdmica, investigando-se
a forma como as normas tributérias podem ser incluidas nesse fendéme-
no. A partir dai, examinar-se-3o os fundamentos e objetivos da propria
interven¢do econdmica, buscando-se a atuagdo das normas tributarias
indutoras.

1.1. Intervenc¢io Econdmica e Normas Tributarias Indutoras

1.1.1. Intervencio no dominio econdmico e sobre o dominio
econdémico

A intervengio econémica do Estado pode dar-se de modo direto e in-
direto.

Refere-se Moncada a intervengdo direta como a “forma de interven-
¢do que faz do estado um agente econémico principal, a0 mesmo nivel do
agente econdmico privado”, que “so é concebivel numa forma de estado
claramente intervencionista, que veja numa certa representagio que das
suas fungdes se faz o fundamento da ordem juridico-econémica”.' Trata-se
daquela que Washington Peluso Albino de Souza denominou “a atuacdo do

1 Cf. Luis S. Cabral de Moncada, ob. cit. (nota 108 da Introdugio) p. 221.
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Est Fio92

am:;igoE; 2;:;::;2 ) © Eros RO?CHO Grau, reservando a tal modalidade de
intervencio “por ab0 intervengdo no Dominio Econdmico”, tratou como
Meios de producs s/orcao . 8¢ o0 Estado assumf: por inteiro o controle dos
Participacao n((:) So e/ou troca , atuando em regime de monopoélio, ou “por
eterminadg s,etor gaslgs i i apenas p ar(fela dos meios de produgiio em
J0do Boseo | e g_ ominio Econdmico ¢ detida pelo Estado.’ Também
Stado “passy o aptz no da Fonsec? !dentlﬁca a atuagdo direta quando o
de produtiva, que arhcm;]o empresario, comprometendo-se com a ativida-
e econom:’a,n?isr fo'da orma de empresa p lf.bﬁm quer sob a de sociedade
correncing, a”, i ent:ﬁcandmse aatuacao do Estado “em regime con-
monopohﬁv;ico”gue 8¢ €quipara com as empresas privadas, ou em regime
indirefaljjc?;?slgag;;al mOda,lfdade de i'jtefvt’-nﬂ;ﬁO, apresenta Moncada a
Démico, e o n(}and na qual o estadp 140 se comporta como sujeito eco-
ta-se de uyma interve e orn & directs 1o processo ecotimico, Tras
Manifesta e estimur:gizlegeq?r’ Eie Bnquafl ey fie or'ientar;ao que se
Presas” 3 Também a ela se rf:tfl':fl ac\ges,hqe b i afltmdade g
finido-g 5 o re Was m_gtqn Pc‘:‘luso Albino de Souza, de-
meio da legislagﬁo " l0 Como se exterioriza: aquela que se realiza por
niveis de instrument, oi a{Z?Htador‘a, bem como areguladora, em todos os
€ assim por diante)”gsiuil;llt:r:\?:rg?j ,igzci:reettos, Clrcf:‘ulares, P, avidns
QUando trata dag modalidades de int s ik Erqs R obertoﬂ Grau,
alt distinguindo 5 intervengio ml'r:j crvengao so(?re < l?o'?“‘“’ Econdmico,
€Xploraré no préxime tdpico. por diregao e por indugdo.” Esta distingio se
Domﬁf;‘?;:;mfggn?s de mtewe{xcﬁo tém atuagdo no (ou sobre 0)
inftervengio do Estado e -0 Para tanto, parte-se da idéia de
significa o Estade 0 para se comprreender que Intervir necessariamente
Ingressar em area que originalmente nio lhe foj

_—‘—__*——_

2 Cf. Washi
- Washington Peluso Albino de So imei !
W P irei smico, 4°
Folagel, s o 3331-123 rimeiras Linhas de Direito Econémico, 4

3 Cf Eros
; Roberto Grau, ob. cit, = ; )
104 da Introdugdo), i cit. (nota 34 da Introdugio), P. 156; idem, ob. cit. (nota

4 Cf oz
- 1030 Bosco Leopoldj irei smico, 3* edigi
5 Eof Foftnic il :c; ;i;x-lo da Fonseca. Direito Econémico, 3 edigdo, Rio de Janei-
p Cf.' %‘:::hs'. Cabral de Monc.?da, ob. cit. (nota 108 da Introdugio), p. 337.
; ington Peluso Albino de Souza, ob. cit. (nota 2), p. 333,

Cf. Eros Roberto G :
. rau, ob. cit. oducs Lx "
idem, b, cit., pp. 23_24'.) Cit. (nota 34 da Intr ugdo), p. 156; idem, ob. cit., p. 65;

TR
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cometida. Assim, ndo ha interven¢do nos casos de que trata o artigo 175

(prestacdo de servigos piiblicos, que incumbe ao Poder Publico, na forma

da lei, diretamente ou sob o regime de concessdo ou permissio). De

intervengdo, por outro lado, trata o artigo 174, que se refere a atividade do
Estado “como agente normativo e regulador da atividade econdmica”. Este
Dominio Econdmico €, assim, campo estranho ao Estado, que apenas atua
diretamente (intervengdo por absor¢do ou por participagio) na forma do
artigo 173. Este dispositivo constitucional, por sua vez, contemplando a
atuagdo no Dominio Econdmico, impde, dentre outras condigdes, “a
sujeigdo ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive
quanto aos direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e
tributdrios™ (artigo 173, § 1° II), determinando, ainda, o § 2° que “as
empresas piblicas e as sociedades de economia mista ndo poderio gozar de
privilégios ndo extensivos as do setor privado™. Fica claro, pois, que o
Dominio Econdmico hd de ser compreendido como aquela parcela da
atividade economica em que atuam agentes do setor privado, sujeita a
normas e regulagdo do setor publico, com fungdes de fiscalizagio,
incentivo e planejamento, admitindo-se, excepcionalmente a atuagio
direta do setor puiblico, desde que garantida a auséncia de privilégios.

1.1.2. Intervencio por indugio e por direcio

1.1.2.1. Conceituagio

A intervengio por diregdo ¢ aquela que se apresenta por meio de “co-
mandos imperativos, dotados de ‘cogéncia’, impositivos de certos compor-
tamentos a serem necessariamente cumpridos pelos agentes que atuam no
campo da atividade econémica em sentido estrito - inclusive pelas pro-
prias empresas estatais que a exploram. Norma tipica de intervengio por
diregdo é a que instrumentaliza controle de pregos, para tabeld-los ou con-
geld-los”.* A norma de diregdo vincula a determinada hipétese um unico

conseqiiente.
Diverso € o caso das normas de intervengdo por indugio.’ Caracteri-

za-as o fato de serem normas dispositivas. O agente econémico nio se vé
sem alternativas; ao contrario, recebe ele estimulos e desestimulos que,

8 Cf. Eros Roberto Grau, ob. cit. (nota 34 da Introdugio), p. 157.
9 Cf. Eros Roberto Grau, ob. cit. (nota 34 da Introdugiio), pp. 157- 158.
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atuando no campo de sua formago de vontade, levam-no a se decidir pelo
caminho proposto pelo legislador. Este, por sua vez, sempre deve contar
coma possibilidade de seus incentivos/desincentivos nio serem suficientes
para a tomada da decisdo pelo agente econdmico, a quem, assim, ¢ assegu-
rada a possibilidade de adotar comportamento diverso, sem que por isso re-
caia no ilicito. O Estado abre mio de seu poder de dar ordens,
substituindo-o por seu poder econdémico, com efeito equivalente.'’ Do pon-
to de vista sintatico, dir-se-4 que a norma vincula a hipotese duas conse-
qiiéncias ligadas pela conjungio alternativa,'!
Ponto relevante da intervengdo por indugio é que ela, longe de afastar
0 mercado, o pressupde, Ja que se vale de meios de convencimento cujo
efeito apenas se d4 num cenério em que o destinatario da norma pode deci-
dir pela conveniéncia, ou ndo, do ato visado." Assim, quando se cogita, por
exemplo, do instrumento tributirio como meio de internalizar as chamadas
“extemalidades”, 0 que se faz é transferir ao mercado, por meio do meca-
nismo de prego, aqueles custos, cabendo aos produtores e consumidores
decidir, em Gltima instancia, sobre o sucesso ou fracasso de um produto.
Do mesmo modo, o incremento da tributagio de um produto podera impli-
¢ar seu menor consumo, conforme esteja ou ndo o mercado disposto a
assumir tais custos. No sentido inverso, isengdes pontuais podem induzir
0s consumidores em diregio a determinados produtos. Em todos os casos,
de qualquer modo, no lugar da decisdo politica, privilegia-se o mercado
como centro decisorio, para determinar quem vai produzir (ou consumir) e
quanto serd produzido (ou consumido)."*
Muitas vezes ser4 dificil identificar uma intervengdo por diregdo
ou por indugdo. Assim, por exemplo, as modalidades de planejamento

10 Cf. Karl-Otto Henze, ob. cit. (nota 100), p. 18.

11 Anormade intervengdo por indugdo também traz o funtor “obrigatério™ sua peculia-
ridade é a possibilidade de seu destinatério escolher adotar, ou nio, um comporta-
mento. Conforme sua escolha, o ordenamento lhe imputard uma conseqiiéncia.

12 Dai serem denominados Marker-Based Incentives (incentivos baseados no merca-
do). Cf. Glenn P. Jenkins e Ranjit Lamech, Green taxes and incentive policies: an in-
ternational perspective, San Francisco, International Center for Economic Growth,
Press, 1994, p. 1.

13 Cf. Siegfried F. Franke, ob. cit. (nota 118), p. 219.

14 Cf. Dietmar Gosch. “Juristische Beurteilung von Cko-Sreuem", Steuer und Wirts-
chaft, n° 3/1990, pp. 201 a 216 (202 a 205)
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indicativo" e imperativo,I6 para Grau, distintas, ja Cll'lc no t'il]tlrno, (I;av;:z
imposigdo de suas definigdes sol?re Fodos 0s responsaveis pe a’prtc:l t:lg; o
pelas inversdes, enquanto no indnqatwo_. aforcade lmposu_;af) 50 atua e
relagdo as unidades do setor publico, sendo as suas deﬁnlgoe's r(leet{at?l e
indutoras quanto ao setor privado que, opta‘ndo por acatar tz_us' efinigdes,
seria caudatério de beneficios.'” Também Rinck considera distintas as mct)—
dalidades. Sustenta que no planeja:pemo mdlcafwg, o Estado z:iprf:sen a
apenas um prognostico do desenvolvimento econdmico, (?fcrecen o 1n§:lr)|;
tivos que devem influir nos célculos ‘dos agentes econdmicos, :qucm "
decidir. Permaneceria, dai, em ﬁ.mc_lonament.o 0 mecanismo de merca dé
Segundo o mesmo autor, no planejamento imperativo o mecanismo g
mercado é deixado de lado, seja porque 0 Estado fn.(a pregos miximos, s ju
porque introduz quotas, limita produgio, d.etermfna e.stoques,tlmpcl);eb :r_
proibe investimentclvgs ou, de qualquer modo, intervém diretamente na
individuo. '
e cX)dl?f‘iliculdadc na distingdo € apontada por Kaiger que a]erta,.em pri-
meiro lugar, que um mesmo plano pode ser tanto 1:_1d1cat1vo como 1n?g<!s'ra~
tivo. Embora o autor cite o plano francés, 1mperat1vo~para o setor publico
e indicativo para o setor privado, a mesma at_ﬁrmag:ao se estende para ?
planejamento, como regulado no Brasil, no amg&o ]-74 do te‘xto (,:OnStIIUCI(:)
nal. Ademais, lembra Kaiser que um plano ndo imperativo é bem mal_s
que uma mera influéncia no mercado, .jé que se ele se vale, para sua rea;!-
zagao, além dos meios de politica conjuntural, também dja me:qs de poli-
tica de crédito e tributiria, além do arser.lal‘rcstallte de 1mp'cdm}en'tos e
limitagdes ao ingresso no mercado de .capltals_, entdo seu efex%g ndo é n;e;
nor que o que se teria por um plano 1mpv::rat1vo..Nestf sentido, conc u-
Kaiser que “o poder piblico age de modo imperativo ndo apenas por nor
mas e atos administrativos; age ndo menos soberanamente na disposigdo

15 Scheuner se refere ao influenzierte plan (plano inﬂ}xente). Cf. Uh:l,ch Scheuner, RVe’r;
fassungsrechtliche Probleme einer zentralen staatlichen Planung”, Pla.nung I- e; h
und Politik der Planung in Wirtschaft und Ge.;e”schaﬁ, Joseph H. Kaiser (org.), Ba-

. 0s, 1965, pp. 67 a 89 (83-85). _

16 ;igs?{a:lf:;t? gizu smtenlapci:.lc o planejamento nao se ilrclui entre as n'lod-alldades l(Ie
intervengio, ja que apenas qualifica a agdo intervencionista do selor- publlct:'l em reta-
¢do ao processo econdmico, na medida em que esta se processa sistematicamente.
Ob. cit. (nota 104 da Introdugio), pp. 66-67. .

17 Cf. Eros Roberto Grau, ob. cit. (nota 105 da Introdugdo), pp. 30-31.

18 Cf. Gerd Rinck, ob. cit. (nota 131), p. 79.
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‘conforme 0 mercado’ de dados do mercado, se também de tal modo € de-
le'nnmado 0 comportamento dos objetos econdmicos privados”." Tam-
ber.n Ipse_n alerta para a dificuldade da separagio entre planejamcﬁto indi-
cauvq € Imperativo, clara na terminologia mas dificil na prética, ja que o
plapejamenlo muitas vezes abre mio de meios cogentes alcam;z;ndo seus
efeitos [)or outros meios, como incentivos e ameacas.”” ’
_ Nacz obstante tais dificuldades, permanece, do ponto de vista Jjuridico

a distingdo entre normas de diregio e de indugio, a partir do gray de,
liberdade do administrado. Especialmente para o tema de que vegsa este
tr?balho ~ hormas tributrias indutoras — a distingio é importante Ja que
40 se poderia cogitar de dire¢do por meio de normas tributéri;s, gue

fgmdqr, entdo se estaria diante de um efeito confiscatério,>' atentando
. - . ’
€mais, contra o direito de propriedade. Fosse impossivel a ocorréncia do

fgto g'EI.‘ad(.')’r, por outro lado, entio nem Sequer se poderia falar de norma
tributéria, ja que tributo inexistiria,

1.1.2:2. As;zectos da intervencio por direciio e por inducio:
consideragdes extraidas da ciéncia das finangas

Do ponto Qe vista da ciéncia das finangas, parece preferivel a adogio
de normas de diregdo, em lugar dos incentivos ou desincentivos fiscais
quando se busca um efeito imediato, j& que os {ltimos tendem a exigir mais’
tempo para modificar o comportamento dos destinatérios, 22 Se a intengdio é
desencorajar um ato, sustenta-se a preferéncia do meio punitivo (multa), j4
que este, além da ameaca financeira (presente também no instmmer’lfo

hm;zrkﬂ;onjbrfnen ’ Ver__'fﬁgung iiber die Marktdaten, wenn dadurch ebenfalls das Ver-
: ten der privaten Wirtschafisobjekte determiniert wird, Cf. Joseph Kaiser. “Expo-
; ; at;mer Prasfmau;chen Theorie der Planung”, Planung [ — Rechs und Po,lin'k der
ung in Wirtschaft und Gesellschq 7, Joseph H. Kai
2 sice, 1965 s 1 s 1ft, Joseph H. Kaiser (org.), Baden-Baden, No-
0 Cf H;ns Peter Ipsen, “I-"r.agestellung zu einem Recht der Wirtschaﬂsplanung". Pla-
In(:;rirsgc ! (;Re;'hé ugd Pl;ﬂmk der Planung in Wirtschaft und Gesellschaft Joseph H
78.). Baden-Baden, Nomos, 196 ’ l
TR s, 1965, pp. 35 a 66 (59).

22 Cf Hans Herbert von Amim, ob, cit. (nota 98 da Introdugio), p-731.
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indutor), tem um efeito social de caracterizagdo da infragdo  lei. Por tal
razao, Lampe propde como postulado, em matéria tributria, que sempre
que um tributo “desir}centivador“ concorrer com uma multa, o tributo deve
ceder lugar  dltima.”
Ja Selmer, apos mostrar a extrema semelhanca entre a norma tributdria

indutora de carater “desincentivador” ¢ a norma penal, cita como diferenca,

além de a norma tributaria indutora ndo criar um ilicito, e de questdes de

competéncia, de que se tratara no Capitulo IV, o efeito da sancio: se ela quer
penalizar seu autor, tendo em vista o que aconteceu no passado (i.e., que o
autor contrariou o sistema), ou se ela apenas quer modificar a situagdo finan-
ceira do autor, para convencé-lo (no futuro) a niio agir assim.” Esta diferen-
ciagdo ndo parece pertinente, j4 que a norma penal ndo ¢é voltada para o
passado, tendo ela, justamente, a funcio de desencorajar a pratica do ato in-
desejado pelo legislador. Mais adequada a diferenciagdo de Becker, que afir-
ma que enquanto a norma penal (que ele denominava “sangio”) seria “o
dever preestabelecido por uma regra juridica que o Estado utiliza como ins-
trumento juridico para impedir ou desestimular, diretamente, um ato ou fato
que a ordem juridica proibe ", no “Tributo extrafiscal *proibitivo™ ter-se-ia
um “dever preestabelecido por uma regra juridica que o Estado utiliza como
instrumento juridico para impedir ou desestimular, indiretamente, um ato ou
fato que a ordem juridica permite.”

A tal andlise, deve-se adicionar a constatagiio de que normas de diregio
sdo melhor aplicéveis nos casos em que se exige de toda a populagdo um
comportamento conforme seus ditames, buscando um efeito absoluto e sem
lacunas. Tratando-se, ao contrario, de caso em que se tolera que alguns ndo
adotem o comportamento sugerido, sem por isso implicar uma distorgao no
objetivo almejado, a escolha entre normas de diregdo e de indugio se torna
mais delicada, ja que implica um critério para a diferenciagiio.”® Neste caso,
0s incentivos e desincentivos fiscais adotario como critério de escolha 0
mercado, enquanto nas normas de diregio, devera o legislador substituir o
mercado na determinagdo de critérios (regimes de quotas, exigéncia de capi-
tal minimo ou experiéncia anterior etc.).”’

23 Cf. A. Lampe, ob. cit. (nota 76 da Introdugdo), p. 178.

24 Cf. Peter Selmer, ob. cit. (nota 48 da Introdugdo), p. 119.

25  Cf. Alfredo Augusto Becker, ob. cit. (nota 78 da Introdugdo), pp. 609-610.
26 Cf. Dora Schmidt, ob. cit. (nota 55 da Introdugio), p. 29.

27 Cf. Hans Herbert von Arnim, ob. cit. (nota 98 da Introdugdo), p. 731.
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Campo onde a discussio sobre a conveniéncia da adogdo de nor-
mas de diregio ou de indugdo frutificou de modo peculiar foi o da triby-
tagdo ambiental, onde se sustentou que melhor que a adogdo de ordens
ou proibigdes seria o emprego de instrumentos tributédrios, diretamente
vinculados a atuagdes prejudiciais ao ambiente (emissio de barulho ou
de residuos), colocando-se, entio, os custos ecoldgicos no mecanismo
de pregos do mercado, Chegou-se até a cogitar de um tributo calculado
sobre o volume de emissio (Emissionsubgabe). Para a introdugio de tal
tributo, deveria o Estado fixar um objetivo de emissio para cada ele-

Acreditava-se que do ponto de vista macroeconémico. o tributo teria a
seu favor a maior eficiéncia, ja que cada emitente buscaria pagar o me-
nor tributo possivel, além de promover o desenvolvimento técnico,”jé

proibi¢des, o emitente ndo teria incentivo de buscar novas redugdes de
polui¢do, uma vez atingido o nivel previsto pela norma de dire¢do; com
o instrumento tributario, é possivel maior escalonamento, bastando que
a redugdo do tributo se faga proporcionalmente 3 redugio do nivel de
emissdes.’ O mesmo exemplo apresenta, entretanto, efeito indesejado
que ndo se pode deixar de lado: a monetarizagio do Direito Ambiental.
Utilizado o instrumento tributdrio com efeito indutor, o contribuinte ja
ndo mais ¢ visto como alguém que gera danos, mas como alguém que
“pagaa conta” e por isso (especialmente) legitimado a usar ou consumir

Cabe notar a existéncia de circunstincias em que a adogdo de normas
de diregdo (proibigdes ou obrigagdes) é mandatéria, dado nio se sustentar 0
critério de mercado para a escolha. Assim, cita-se o exemplo do servigo
militar, onde nio se sustentaria, nos tempos atuais, fossem os mais ricos

28 Cf. Erik Gawel, “Steuerinterventionismus und Fiskalzweck der Besteuerung. Len-
kung und Finanzierung als Problem Lenkender (Umwelt)Steuern™, Steuer und
Wirtschaft, n° 172001, fevereiro de 2001, pp. 26 a 41 (26).

29 Cf Glenn Jenkins e Ranjit Lamech, ob. cit. (nota 12), p. 5.

30 Cf Dieter Cansier, ob. cit. (nota 124), pp. 765-766.

31 Cf Wolfram Héfling, ob. cit. (nota 85), p. 251.
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liberados do dever civico.” Outros casos haveré, por outro lado, em (cllue ;z
concluird mandatorio o emprego de normas mdulorails,. como 3r3nc;\I ot S

conciliar a intervengio estatal com a Il.berdac.le_de mlcmtllva. ; tc?sazl

circunstancias, € possivel que se b.eneﬁmem atl\fxd'ades guus .plt'o 1; Sl;'d';
sem que se caracterize um privi]ég_lo, mas um prémio, dado o intere a

ividade na eficiéncia econdmica. . )

COIetIF’:’Zd;sntribulos sobre o consumo, em que uma tributagdo aglravagez
pretende “desincentivar” o consumo de bgns mdesel:yfldos, vale c; alerta du
Gawel acerca da importancia de se medir a .elasmfldade da oferta tc: dg
demanda, jd que se for ineldstica, de nada adiantara um agravar::af{lczr ‘
tributagdo, que apenas aumentara o prego dos ben.s:‘ sem mot. ildades
consumo. Tratando de um tributo 'ecoi‘o‘glco, afirma: .Bens—e a 1; es
com elasticidade de pregos (e mb.ufana) apenas _baxxa na? o_inelém'l
justificativa constitucionalmente ace:ta\:cl para uma mtervengaq tr1t ’u. ;
indutora. Um tributo indutor que ndo oferece a seu .dest;na arlm :
possibilidade de reduzir a quantidade de seu consumo ambiental reve a-s

i i ¢ sucesso’ e portanto improprio e, em seu efeito
e almm injusti - lerta de Bockli, torna-se
tributdrio, materialmente injustificado.”™ No ale ) 3 ase
possivel que a norma tributaria indutora adotada sem a pon Cl’aGflO aere ‘
crie, simultaneamente, de um lado, um aumento de custos guc na(o ga -
desvio de conduta visado e, de outro, venha esse aumento de custos a se

von Amim, ob. cit. (nota 98 da Introducdo), p. 739. ) )
;g IC‘:' f;\i'l:’:;r:{ ;:f;rm che il pianificatore, nella necessita di rispe.:mr_e la [;berranfo.;
tituzionale dell 'imprenditore, non pu‘c;- fare altro clfc‘? C}ZZJZ d: ::::gdg:: ::,-z:i j, "
| scienza economica fa ritenere piu effi 2 ]
forr:s:ftfr:lng;j :Zggiungere i traguardi del pia-no o programma (E E,VIante'i %c:z::::
to, que o planejador, na necessidade de respentarm a liberdade consm:zulma sl
preendedor, ndo pode fazer outra coisa, sendo procurar empu d_- 0, ca n o
instrumentos que a ciéncia econémica faz ter por mais eficazes, eénf 1]:";?&0 i
sdes que permitam alcangar as metas do plano ou do programa). Cf. Filippo .
. cit. (nota 3 da Introdugao), p. 43. i
34 (ét; gang Herbert von Amim, ob. cit. (nota 98 da Im_rodm';a'oz, p- 739.! PN
35 Giiter und Aktivitéten mit nur geringer (Steuer) Prewh.zsnzua: mangle /s u} i o
‘Lenkungserfolg’ keine verfassungsrechtlich tragfihige Rechg_‘emgufgh :u;( e
lenkunssteuerlichen Zugriff” bieten. Eine Lenlfungsabgabe. die zundchs .edem
Adressaten Veranlassung gibt, das Ausmass seiner Umwelu.:ur'zung zu ;fer:mn w,-,.:
erscheint so vorschnell ‘erfolglos’, mithin ungcje:gnet und in :.hrer Be za; ung.; -
kung zugleich materiell ungerechtfertigt. Cf. Erik Gawel, ob. cit. (nota 28), p. 30.
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Franslgda(.i(? para o consumidor final, propiciando um indesejado efeito
inflaciondrio.*®

1.1.2.3. Incentivos ou ordens

‘ Do ponto de vista constitucional, a oposigdo entre privilégio e prémio
exige uma ax?élise mais detida de ambas as medidas. Conquanto tanto a inter-
Vengao por indugdo quanto por diregio sejam compaliveis, em principio,
com o ordenamento constitucional, importa ver que atuam de modo diverso,
implicando, também, diferentes ponderagdes constitucionais, seja no que
tange a limitago da liberdade, seja no principio da proporcionalidade. Neste
momento, concentra-se a atengdo no primeiro aspecto, deixando a ultima
ppnderagﬁo para momento posterior deste estudo.’’ Assim, normas obrigatd-
r1as ou proibitivas implicam evidente limitagdo da liberdade individual. O ri-
gido controle constitucional de tais medidas ¢ imediato.

i Tratando-se especificamente de incentivos fiscais, o tema ndo é
tao cl_am, Ja que, do ponto de vista do contribuinte afetado, pode-se
acreditar que ndo se dando a influéncia por limitagdes, mas por alarga-
mentg de suas possibilidades econdmicas, descaberia qualquer cuidado
constitucional. Este entendimento, entretanto, descuida da questio pro-
posta por Ferraz Junior: “Saber se, no caso das técnicas de encorajamen-
to, a autonomia da vontade nio estaria sutilmente sendo escamoteada
lr_npllcando iss0 0 reconhecimento de que o Estado com fungio promo:
cional desenvolve formas de poder ainda mais amplas que o Estado pro-
tetor.‘ Isto &, ao prometer via subsidios, incentivos, isengdes, ele se
subsutu?, como disse, ao mercado e a sociedade no modo de controlar
(no sentido amplo da palavra) o comportamento.”® Cabe considerar, ain-
da, 0s afetados indiretamente pelanorma, i.e., os contribuintes que, ndo be-
neﬁc§ados por igual incentivo, tém sua carga tributdria aumentada tendo
€m Vista a redugdo daqueles que a suportam,” revelando um interesse de
toda a s_ocnedade (porque onerada pela tributagiio adicional) no controle dos
beneficios fiscais. Acresce-se a tais temas a questdo concorrencial, j& que

36 Cf. Peter Bockli, ob. cit. (nota 52 da Introdugdo), p. 106.

37 V.p.292, infra.

38 Cf Tércio Sampaio Ferraz Janior. “O Pensamento Juridico de Norberto Bobbio™,
Bobbio no Brasil — um retrato intelectual, Carlos Henrique Cardim (org.), Brasilia
UnB, Sio Paulo, Imprensa Oficial do Estado, 2001, pp. 43 a 52 (49). ’

39 Cf. Hans Herbert von Armim, ob. cit. (nota 98 da Introdugio), pp. 733-734.
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os beneficios fiscais colocam alguns contribuintes em situagdo de vanta-
gem em relagio aos concorrentes. Por tais razoes, fica clara a necessidade
de estrito controle dos beneficios concedidos, seja pelo controle sobre os
proprios beneficiados, seja porque, afinal, terceiros afetados nio necessaria-
mente exerceram qualquer escolha, antes de serem colocados em situagio
desvantajosa.

Jos¢ Marcos Domingues de Oliveira, comentando a sangdo premial
ou recompensatoria,*” estribada no principio retributivo, entende que os in-
centivos fiscais se justificam, ndo constituindo privilégios, porque “o Esta-
do reconhece o esforgo do cidaddo em cumprir a lei, e no apenas castiga o
recalcitrante; tributa-se menos — a titulo de prémio — quem nao polui ou po-
lui relativamente pouco™.*' Este argumento pode ser questionado quando
se tem em conta que os beneficios fiscais ndo implicam, necessariamente,
mudanga de comportamento. Decorre tal afirmagio da circunstancia de
que eles atingem de igual modo aqueles que, mesmo sem sua concessao, ja
adotavam a prética objetivada pelo legislador, dando-se o “efeito carona”
(Mitnahmeeffekt — free rider), a que se fara referéncia abaixo.* Para esses,
o beneficio fiscal implica uma vantagem sem qualquer contrapartida adi-
cional. Como exemplo do efeito, vale citar, na Alemanha, a lei para ajuda a
paises em desenvolvimento, vigente entre 1962 e 1981. Na anélise de
Menck, constata-se que apesar de diversas mudangas e restrigdes inseridas
na lei ao longo do tempo, os investimentos nos paises em desenvolvimento
ndo foram influenciados. Assim, no exemplo do autor, ndo houve redugio
nos investjmentos em bens de capital naqueles paises apesar de se deixar de
oferecer um beneficio especial para tal investimento; o mesmo autor nota
que, apesar de a lei diferenciar o grau de incentivo conforme o grau de de-

40 A existéncia de uma sangdo premial é tema bastante controvertido na doutrina. Con-
forme relata Leila Paiva, rechagam a existéncia da sangdo premial como espécie do
género sangdo juridica autores como Garcia Maynez, Capella e Bobbio; por outro
lado, empregam-na, dentre outros, Carnelutti, Kelsen e Miguel Reale. Apés apresen-
tar a controvérsia, com outras referéncias bibliogréficas, a autora conclui que “ainda
que admitida a sangdo premial como espécie do género sangdo, a estrutura tributéria
da norma extrafiscal de incentivo permanece inabalada. A atribui¢do da natureza pre-
mial a extrafiscalidade ndo a distancia da disciplina juridica tributdria”. Cf. Leila Pai-
va, ob. cit. (nota 102 da Introdugdo), p. 33. Quanto 4 evolugdo do pensamento de
Bobbio sobre as sangdes premiais, cf. Tércio Sampaio Ferraz Janior, ob. cit. (nota
38), pp. 48 a 50.

41 Cf. José Marcos Domingues de Oliveira, ob. cit. (nota 97 da Introdugio), p. 39.

42 Cf. Hans Herbert von Amim, ob. cit. (nota 98 da Introdugio), p. 734.
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senvolvimento do pais receptor do investimento, a distribuico geografica
dos investimentos alemdes nio se modificou, o que leva a crer que ndo
eram os incentivos fiscais que moviam os investidores, que conduziriam
seus negocios de igual maneira sem tais beneficios.

1.1.2.4. Desestimulos ou proibigdes

Antes que se faga uma analise comparativa do emprego dos desestimu-
los no lugar de proibigdes, importa que se responda a questdo proposta por
Marco Aurélio Greco, para quem “o artigo 174 da CF/88 consagra como di-
retriz fia atuagdo do Poder Publico o vetor positivo (incentivo) o que implica
em a intervengdo, quando implantada, dever se viabilizar por instrumentos
de apoio™. Assim, a seu ver, “ndo ha espa¢o na Constituigio para uma inter-
vengdo que iniba, restrinja, dificulte, o exercicio da atividade econdmica. (...)
Se a atividade ¢ considerada socialmente indesejada, entio que se requalifi-
que, mediante lei, a atividade tornando-a ilicita (e, portanto, sujeita a todas as
restrigbes pertinentes). Se ndo houver tal requalificagio, a intervengdo deve-
ra ser, necessariamente, mediante instrumentos positivos".’M

Nio assiste razéio a Greco. Embora seja verdade que o referido artigo

174 utiliza as expressdes “fiscalizagdio, incentivo e planejamento”, a omissio
fio termo “desincentivo™ néio autoriza a conclusio imediata de sua proibigdo,
Jd que incentivo e desincentivo sdo, apenas, dois angulos de uma mesma atua-
¢d0: ao incentivar uma atividade, o Estado “desincentiva” outras. Ademais,
toda a Ordem Econdmica contempla atuagdes positivas e negativas do Esta-
do, merecendo nota o exemplo do artigo 182, § 4°, que, tratando do Imposto
sobre a Propriedade Territorial Urbana, expressamente o utiliza como desin-
centivo & subutilizagdo de iméveis. Finalmente, a limitagdo proposta por
Greco deixa de lado as circunstincias em que uma atividade nio ¢ ilicita,
mas deve ser “desincentivada” como forma, por exemplo, de mitigar exter-
nalidades negativas de ordem ambiental.

43 pf. KarI.WoEfgang Menck. “Maglichkeiten steuerlicher Forderung von Investitionen
in Entwicklungslindern”, Staatsfinanzierung im Wandel, Karl-Heinrich Hansmeyer
(coord.), Berlin, 1983, pp. 617 a 633 (626-627).

44 Cf. Marco Aurélio Greco. “Contribuigdes de Intervengiio no Dominio Econémico —

Par?metros para sua Criagio”, Contribuicées de Intervengdo no Dominio Econémico
e Figuras Afins, Marco Aurélio Greco (coord.), Sdo Paulo, Dialética, 2001, pp. 9a 31
(24).
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No que se refere @ comparagio entre uma intervengio por diregdo
(proibigdo) ou por indugdo (desincentivos), ponderagdes de ordem
constitucional ndo podem ser deixadas de lado. Assim, antes da adogdo de
uma tributagio mais gravosa, com a finalidade indutora, impde-se
cuidadosa andlise sobre a efetiva possibilidade de o contribuinte deixar de
adotar o comportamento agravado: constatado que o contribuinte
necessariamente recaira na hipotese de incidéncia, ter-se-a tributagdo com
efeito confiscatorio, de que se tratara adiante.*” Ao mesmo tempo, ha que
considerar que nem sempre a tributagio alcangara o efeito indutor buscado,
dados os limites financeiros da extrafiscalidade, apontados por Pugliesi,
que assim se resumem: a evasio fiscal, legal ou ilegal, que implica a
adog¢do de comportamento alternativo por parte do contribuinte, diverso do
buscado pelo legislador; a translagdio do imposto, que implica o
contribuinte visado pela norma nio arcar, financeiramente, com o énus da
tributagio e a amortizagdo do proprio valor do objeto sobre o qual atingiria
a tributagio gravosa.*

Tratando do problema da tributagdo ambiental, mas cujo raciocinio se
estende a outras hipéteses de agravamento, lembra o alerta de Hofling, para
quem esta modalidade de intervengdo econdmica pode implicar que o mais
fraco se dobre ao direcionamento, enquanto o mais forte suporta a tributagéo.
Isso se da porque a hipotese de incidéncia da norma tributaria indutora abre
duas hipoteses: ou o contribuinte se dobra a pressio da tributago, néo incor-
rendo no fato gerador da obrigagéo tributaria, ou ele suporta o encargo finan-
ceiro. A eonclusdo de Hofling é a de que o economicamente mais fraco
poderé ser mais afetado pela norma indutora.*’

A tal paradoxo também se referiu Bockli, que vé nas normas tributa-
rias indutoras um efeito regressivo, ja que acabam implicando um prémio
para os contribuintes que tém maior capacidade econémica, de modo que
apos alguns anos, estes contribuintes acabam ficando mais fortes. Nesse
sentido, o autor alerta para o efeito concorrencial das normas tributarias
indutoras, ja que os mais fortes podem fazer investimentos para racionali-
zar sua produgio, enquanto os menos favorecidos nio suportam o aumen-
to de custos do tributo, sendo obrigados a abandonar os investimentos ja
efetuados. Apos alguns anos, o mais forte economicamente tem sua posi-

45  V.p.301.
46 Cf. Mario Pugliesi, ob. cit. (nota 61 da Introdugaa), p. 100.
47  Cf. Wolfram Héfling, ob. cit. (nota 85), p. 247.
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¢do concorrencial ainda mais favorecida. Assim, a norma tributaria induto-
ra pode implicar, paradoxalmente, um prémio para o empresario mais
forte, capaz de continuar adotando o comportamento indesejado, apesar da
tributagio gravosa.**

Fica clara, dai, a necessidade do estrito controle constitucional das
normas tributdrias indutoras de cardter gravoso, a semelhanga do que se
concluia para os casos dos incentivos fiscais, implicando tal controle o exa-
me dos efeitos indesejados da norma, sob risco de caracterizarem privi-
légio ou sobrecarga incompativeis com o ordenamento vigente. Na feliz
metafora de Bockli, a norma tributaria indutora é um medicamento forte,
cujos efeitos colaterais danosos podem superar os efeitos desejados. Como
lembra o autor, existe o risco de: i) 0 aumento de custos ndo gerar o desvio
de conduta buscado (permanecer como ameaga) e, a0 mesmo tempo, ii) o
aumento de custos ser transladado para o consumidor final, gerando um in-
desejado efeito inflacionario.*

1.1.3. Modalidades de interven¢io por indugio

Conforme visto acima, intervengdo por indugdo da-se por estimulos
ou desincentivos do Estado. Embora seja intuitiva a inclusdo das normas
tributdrias indutoras em tal categoria, deve-se investigar o acerto dessa
classificagio.

Diversas sio as modalidades de intervengdo por indugdo, cabendo
neste estudo arrolar aquelas que se destacam. Na indugdo por estimulos,
proporciona o Estado, vantagens adicionais aqueles que incorrem nos atos
contemplados pela norma, que ndo seriam obtidas no livre funcionamento
do mercado; no caso de desincentivos, recai o destinatario da norma em
custos que ndo lhe seriam imputados, em caso de livre curso do mercado.
Estimulos e desestimulos podem, entretanto, ser estudados em conjunto,
quando se toma em consideragdio que “a isen¢do, sob uma anélise
estritamente financeira, mas de projegdo sobre o campo juridico, pela sua
implicagdo com os principios de justica fiscal, importaria entdo em mero
agravamento da carga tributdria sobre os contribuintes nio isentos, quer
dizer, fora do &mbito de incidéncia do preceito isentivo”.*® Dai, pois, ser

48  Cf. Peter Bockli, ob. cit. (nota 52 da Introdugéo), p. 104.

49 Cf. Peter Bockli, ob. cit. (nota 52 da Introdugio), p- 106.

50 Cf. José Souto Maior Borges. Teoria Geral da Isengio Tributaria, 3" edi¢do revista e
atualizada, S3o Paulo, Malheiros, 2001, p. 75.
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licito, para o estudo das normas tributdrias indutoras, concentrar-se nos
estimulos ou nos desestimulos, tendo-se em conta que quando uns sdo
estimulados, outros sdo desestimulados na mesma medlda: ‘

Buscando os meios de intervengdo indireta pelos quais o E_stado esti-
mula a atividade privada, Henze arrola as subvengdes, 0s créditos eaas-
sungao de garamia;SI sendo as primeiras aquelas preslm‘;oes’ ﬁnancelms do
Estado a que ndo corresponde a obrigagdo de seu destinatdrio d_cv?’l\srf,r 0
montante entregue, aplicando-se, dai, a expres*s_ﬁo 0 fundo perdido™,”” di-
ferenciando-se, neste ponto, dos créditos, que ‘:mpllcamhpelo_menos ade-
volugio do principal e a assungdo de garantla,, que nao exige qualquer
prestagdo financeira imediata do Estado, que sera fileatona. Pe todo modo,
nio se pode deixar de notar que no que se refere a taxa de juros, total, em
caso de créditos sem juros, ou parcial, no caso de juros menores que 0s do
mercado, tem-se um encargo governamental f:quivalente, nessa parcelg, a
uma subvengdo. Do mesmo modo, ndo e-xig!ndo o Estado, cor.ltrapamda
pela garantia dada (ou sendo a contrapartida inferior ao que seria cobrado
em condiges de mercado), ter-se-a, sobre tal montante, efeito de subven-
¢do. Dai se constatar ser possivel estudar os estimulos do Estado sob o
manto comum das subvengdes.

1.1.3.1. Conceito de subvengdes

Importa, assim, apresentar o conceito de subvengdes, que sera util
para o estudo das normas indutoras. ‘ i -

Em longo estudo acerca do conceito de sul?yengoes, Babrowski
identifica quatro elementos presentes em textos z‘ie_cmncras das finangas e
em autores que se concentraram em aspectos juridicos (poder concedente,
ato de concessio, finalidade e beneficiario). Da comparagdo de a_mbos 0s
tratamentos dados a4 matéria, constata que foram os prir_nelros que
identificaram uma diferenciago entre subvengdes e doagdes, ja que estas
independem de qualquer atuag@io do beneficidrio; por outro lado, se do
ponto de vista econdmico o ato de concessdao se identifica como um
pagamento, os juristas incluem naquela categ?na a mera redugdo ou
perdio de obrigagao preexistente. No que tange a ﬁrlahdadel, erllqu?nlto 0s
financistas realgam o aspecto econdémico (a corregdo da distribuigdo de

51  Cf. Karl-Otto Henze, ob. cit. (nota 100), p. 16.
52 Cf. Karl-Otto Henze, ob. cit. (nota 100), p. 29.
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renda gerada no mercado ou a redistribuigdo da prépria renda), os juristas
véem como finalidade da subvengdo a concessdo de meios para sustentar
uma finalidade publica por meio de um comportamento do beneficiario,
seja este adotado antes da propria  concessdo da subvenciio
(ex-post-Subventionen), seja quando o pagamento for efetuado antes de o
beneficidrio adotar o comportamento esperado (ex-ante-Subventionen).
Finalmente, nota que financistas e Juristas concordam em diferenciar as
subvengdes das doagdes, embora para os primeiros a diferenciagio se dé
por conta do destinatario (que deve ser necessariamente integrantes da
atividade produtiva, distanciando-se, neste aspecto, da assisténcia social),
enquanto para os juristas o relevante seja a inexisténcia de exi géncia de um
comportamento por parte do destinatrio das doagées.

A partir de tais ponderagdes, Babrowski encontra a seguinte defini-
¢d0 para as subvengdes: “prestagdes pecunidrias especiais, por parte de um
detentor de meios publicos, a produtores ou a consumidores, que ultrapas-
sam as garantias do Estado a seus cidaddos e nas quais surge, no lugar de
uma contrapresta¢ao econdmica, a obrigagio ou disposi¢io do destinatério
da adogdo de um comportamento determinado, no interesse publico”.** No
sentido do que acima se afirmava, também Babrowski inclui em tal catego-
ria os créditos e as concessdes de garantia, enquanto espécies do género.*
Do mesmo modo, Zuleeg, para quem as subvengdes sio as “medidas de in-
centivo, por parte do Poder Publico, em favor de uma pessoa privada, com
a finalidade de direcionamento econdmico ou de atingir outras metas no in-
teresse publico™, inclui entre suas formas os pagamentos a fundo perdido,
os créditos, as fiangas e as garantias.*

53 Cf.Udo W. Babrowski. Die Steuerbefreiung als Rechtsform der Subvention: Ersche-
inung und verfassungsrecthliche Problematik. Tese de doutorado na drea de Direito
na Universidade Eberhard-Karls-Universitit, Tiibingen, edigdo do autor, 1976, pp-
10a 28.

No original: Geldwerte Sonderleistung eines Tragers dffentlicher Haushalte an Pro-
duzenten oder Konsumenten, die iiber die allgemeinen Gewdihrungen des Staates an
seine Biirger hinausgeht und bei der an die Stelle einer wirtschaftlichen Gegenleis-
tung die Verfplichtung oder Veranlassung des Empfangers zu einer bestimmten, im
dffentlichen Interesse liegenden Verhaltensweise tritt. Cf. Udo W. Babrowski., ob.
cit. (nota 53), pp. 28-29.

55 Cf UdoW. Babrowski., ob. cit. (nota 53),p. 79.

56  Cf Manfred Zuleeg. Die Rechtsform der Subventionen, Berlin, Walter de Gruyter &
Co, 1965, pp. 18-19.
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1.1.3.2. Incentivos fiscais como espécie de subvengdes

Identificado o género das subvengoes como o campo gnde se
encontram as normas da intewcnqéo. indireta de cariter ﬁnance:roilmporc’;a
investigar se as normas tributdrias indutoras, ’quando adotam (z;, or)?‘a 1 e
incentivos fiscais (isen¢des, redugdes de aliquota ou base ¢ caleulo,
créditos tributarios ete.) também se enquadram l"la(]l}B.l{l categoria. ’

Do ponto de vista financeiro, as normas tnbuFanas indutoras PO c(njn
ter efeito seja de um pagamento a fundo p?rc%ldo, seja de uma concessao le
crédito sem juros.”’ Enquanto a primeira hipotese se _concrehzg no1 exemplo
da isen¢do, a 1ltima aparece em casos de defgnn}entos (mz} usnrf: r:z
antecipagdo de despesas, como se da na depr_ec:laqao gceliera a). : es ‘
sentido, parece acertado entender que os incentivos ﬁsc?ufs o uma orm
de subvengio, sujeitando-se, entdo, a0 regime 1mMposto a ultl_ma.

Juridicamente, entretanto, deve-se ressaltar que o conc.:elto de subven-
¢ pressupde uma prestagio pecunidria pelo Estado, 0 que inocorre no c-:aiso
de incentivos fiscais, quando adotam a forma de rentincia. Neste Sen.tl o,
apenas os créditos tributrios recairiam naquc!.a categoria. Entretanto, corrrllcj
argumenta Bayer, nio pode a visdo fgnnal deixar de recc:nhecer q‘l.}e‘esse -
cialmente ocorre uma subvengao, seja ctggn uma ;’Jrestz?cao ?ecunla}-u.a, sej
com uma rentincia por parte do Estado.” Também Tipke € c;ategqnco ao
incluir as normas tributarias indutoras que afastam a carga tnt_)utana entre
as formas de subvengdes, o que implica deverem elas se j!.lstlf‘i‘(.‘.al', como

qualquer subven¢io.® No Brasil, Ricardo Lobo Torres ensina: “Desmisti-

i i 79.
7  Cf Udo W. Babrowski, ob. cit. (nota 53), p. . X
28 Cf. Hans Spanner. “Die Steuer als Instrument der Wirtschaftslenkung”, Steuer und

Wirtschaft, ano 47, 1970, pp. 378-394 (390); Udo W. Babl:owski, ob. c1t.'(n(_)r.a 5?,
p. 49; Ollero afirma que “la subvencién ‘desde la pers.pecnva del gasto publicoy !e
instrumento de fomento... 'se presenta como un mecanismo, ﬁnanaercf perfectamente
intercambiable com la exencién, bonificacién o cualf;u.:.er outra m_edlda de favalrl' fis-
cal o efecto desgravatorio de la prestacion tributaria”. (?f. Gabriel Casado Oﬁemi
ob. cit. (nota 50 da Introdugdo), p. 138; Pedro Melq da levia de'fme incentivo isca
como “uma forma de subsidio, onde o Governo, direta ou mdu'clament_e, pan_lmp.a
das atividades econdmicas do pais”. Cf. Pedro Melo da Silva. Os Incentivos Fiscais
como Instrumento de Desenvolvimento, Belém, Sudam, 19?8, p- 44. ;

59  Cf Hermann-Wilfried Bayer, “Die verfassungsrechthcher! Grundlaogen 7;1'
Wirtschaftslenkung durch Steuerbefreiungen”, in Steuer und Wirtschaft, n® 2/1972,

. 149 2 156 (154).
60 Epf Ilszus TiplEe, 0!)3. cit. (nota 19 da Introdugdo), vol. I, pp. 123-124; 129.
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61 Cf Ricardo Lobo Torres, ob. cit. (o,
62 Cf. Hans Georg Ruppe, 0b. cit. (noty 6
63 Cf Klaus Vogel, ob. cit. (nota 28 g, Tntrodugio) 5 90

. p. 98.

64 Cf Stanley S. Surrey. “Steveranrei, o
g . als ej i
wer und Wirtschalt, 11981, po 350 : g‘;;l?;g(*;x)mcm der staatlichen Politik”, Ste-

4 da Introdugdo), p. 259,
7 da lnlrodugﬁo}, p. 48.

Normas Tributirias Indutoras e Intervengéo Economica 59

Também o texto constitucional brasileiro, no controle dos “privi-
légios odiosos™,* exige a identificagdo das normas tributarias indutoras,
quando o § 6° de seu artigo 165 determina que o projeto de lei orgamentaria
se faga acompanhar “de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as re-
ceitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissdes, subsidios e
beneficios de natureza financeira, tributéria e crediticia”. No mesmo senti-
do, o artigo 14 da Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilida-
de Fiscal) exige que “a concessdo ou ampliagio de incentivo ou beneficio
de natureza tributaria da qual decorra renincia de receita deverd estar
acompanhada de estimativa do impacto orcamentério-financeiro no exer-
cicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes”. E o que Ricar-
do Lobo Torres trata como “principio da gestdo orcamentaria responsével
ou como subprincipio do principio da responsabilidade”.*® A “rentincia de
receitas” ¢, também, objeto de fiscalizagdo pelo tribunal de contas, confor-
me o artigo 70 do texto constitucional. Igual preocupacdo com a identifica-
¢do daquelas normas se encontra no § 6° do artigo 150 da Constituigdo
Federal, que determina: “Qualquer subsidio ou isen¢do, redugio de base de
calculo, concessio de crédito presumido, anistia ou remissio, relativo aim-
postos, taxas ou contribuigdes, s6 podera ser concedido mediante lei espe-
cifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as
matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuigdo,
sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2°XII, g.”

O mandamento constitucional vem sendo cumprido pela Secretaria da
Receita Federal, que anualmente torna publico relatério denominado “De-
monstrativo de Beneficios Tributirios”. No ano 2001,%” os beneficios lista-
dos acumulam 1,51% do Produto Interno Bruto (para uma receita
administrada pela Secretaria da Receita Federal da ordem de 13,52%). Fo-
ram incluidos os beneficios tributarios que, cumulativamente, se enquadrem
nas seguintes hip6teses: i) “reduzam a arrecadagdo potencial”; ii) “aumen-
tem a disponibilidade econdmica do contribuinte™; e iii) “constituam, sob o
aspecto juridico, uma excegdo 4 norma que referencia o tributo ou alcancem,

65  Cf. Ricardo Lobo Torres. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio,
volume III: Os Direitos Humanos e a Tributagdo: Imunidades e Isonomia, Rio de Ja-
neiro, Renovar, 1999, p. 357.

66  Cf. Ricardo Lobo Torres, ob. cit. (nota 4 da Introducdo), p. 260.

67  Brasil. Secretaria da Receita Federal. Demonstrativo de Beneficios Tributarios —
DBT 2001, Brasilia, SRF, 2001. Disponivel em . Acesso em 05/09/2001 (v. Anexo |

a este estudo).
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exclusivamente, determinado grupo de contribuintes”. Quando, entretanto,
se compulsam os dados coletados, constata-se que também aqui se revelou
a dificuldade na identificagio dos efeitos das normas tributdrias indutoras,
umavez que o critério da “excecio a norma que referencia o tributo™, con-
forme ja discutido acima, ndo ¢ suficiente para tal fim. dada a inexisténcia
de critério certo sobre a “normalidade”. Se ndo se sabe o que ¢ uma tributa-
¢do “normal”, ndo ha como identificar uma “excegdo”, O resultado é que
além de indiscutiveis normas tributérias indutoras, como o sio as que tra-
tam de incentivos regionais, incluiram-se no relatério valores concernentes
a isengdo sobre bagagens (que dificilmente se enquadrariam como norma
indutora, a menos qQue se entenda que o Poder Piblico pretende incentivar 0
turismo para o exterior). Tampouco se incluem entre as normas tributarias
indutoras (e sequer como beneficio de qualquer indole) as deducdes, efetua-
das pelas pessoas fisicas, com despesas médicas, também incluidas no re-
ferido relatério. Fica clara, assim, a importincia de se destacarem os efeitos

indutores da norma tributdria, para melhor consecugdo do desiderato cons-
titucional,

1.1.3.4. Subvencio direta ou norma tributiria indutora
incentivadora

Se € correto identificar a norma tributdria indutora incentivadora
como uma das formas de subvengdo, cabe investigar, agora, suas
peculiaridades, se comparada com a subvengio direta,

Inicialmente, no que se refere a preferéncia por uma ou por outra mo-
dalidade, deve-se mencionar estudo de Matesco e Tafner,*® efetuado em
1996, acerca de incentivos e subvengdes na 4rea de pesquisa e desenvolvi-
mento, que levantaram legislagdes de diversos paises, concluindo que o in-
centivo fiscal ndo é, isoladamente, condigdo suficiente para induzir empresas
a investirem naquela area, citando os seguintes casos:

68  Cf. Virene Roxo Matesco e Paulo Tafner. 0 Estimulo aos Investimentos T ecnoligi-

cos: O Impacto sobre as Empresas Brasileiras, Texto para Discussio n° 429, IPEA,
1996, pp. 6 a 8; uma avaliagio econdmica detalhada dos incentivos fiscais em pes-
quisa e desenvolvimento, na experiéncia comparada, datada de 1990, com descrigiio
da legislagdo, forma de administragdo e avaliagdo dos impactos pode ser encontrada

no estudo de Jacques Marcovitch, Roberto Sbragia, Eva Stal e José Claudio Terra,
ob. cit. (nota 320 do Cap. 11), infra.
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Estados Unidos, onde, além de compras prcfererfciais rf.:ahza('ias pelo
governo, ha, desde 1954, legislagao de.iflcentwos ﬁscaxs— para ;nvest:imf:(t;;:
em pesquisa e desenvolvimento, pﬁ:nmtmdo-se a dedugdo _do ucro égia o
as despesas com custeio de pesquisas €, para gastos supen?r;f) ; m kg
altimos trés anos, é concedido um crédito adicional de até 0% so lr )
montante; prevé-se, ainda, depreciagdo acelel:ada para 0s equipamentos -
quiridos nos projetos de pesquisa e dcscnvo.lwme-nto, além de ser auto:zaor-
a dedugiio integral no ano fiscal dos custos incorridos pelas emgre.sas etc ;
rentes de contratagao externa; caso 0s gasto's superem o valor do imposto,
autorizado utilizar o crédito fiscal por até cinco anos. ; _

Inglaterra, onde se realizam dispénc!lqs dl'retos em programas de pfl::_
quisa no setor de defesa, além de se prn'nlcglarem set(_)re-s 'como ° ;:
tronico, de fibra otica, quimico, enge@ana e aeroesE)acwl, c'gf:rmm a a}
dedugdo do lucro das empresas por meio da concessio de crédito corres
pondente ao total dos gastos realizados com equ:pax_nentos. 3

Austria, onde foi criado um fundo de pesquisas que emprf:s:a, de
modo subsidiado (sem a cobranga de juros), recurso's para 0s pmJeltos. e
inovagdo tecnologica. No caso de sucesso, 0 empresario repo(e-i olxtf)a or0 1Sn—
vestido pelo Fundo, em prazos médios que osc:!am em torqo e . 3;194(.)

Canada, que concentra seus incentivos na area tntfutana, desde : tai
permitida a dedugio integral dos gastos de capltz_ll e até duas vezes 0 t0 it
das despesas correntes em pesquisa e desenvolvn?'lento; também ¢ autori
zada a depreciagdo acelerada das despesas de capital. ’ ' .

Holan.da, onde o poder de compra do governo ¢ exc.rc1do scle:vg—
mente, além se de utilizar o mecanismo financeiro, por meio de emprésti-

subsidios. ' .

. Alemanha, que direciona seu apoio para a pesquisa apllfada ma(i de-s-
de 1980, passou a ampliar os incentivqs ﬁscal_s coma goqsequgxtss. re u;;tzc;
do apoio direto via ﬁnanciamento;‘ foi reduz.u.ia a lIlCldCIl(.:la~ e 1m;1):mda
para os produtos de base tecnoléglc?, perﬂl’itlda a deprefnac;a? acetos =
das maquinas e equipamentos, redulmda a =‘1l|.quofua sobre investimen ek
capital e ainda se ofereceram incentivos adicionais para pequenas e m
empresas de cunho tecnologico. N

Itdlia, que prioriza financiamentos sub51d.1ados. o .

Australia, que se vale dos incentivqs fiscais como Pnncxpal mecanis-
mo de apoio aos investimentos em pesquisa e desenvolvimento, com a pos
sibilidade de as empresas deduzirem do imposto de renda até cento e
cingiienta por cento dos gastos realizados na drea.
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i dg;r::;r:igzz,s 321 fnl]nanma 0s inve_stimenlo§ em capacitagdo tecnols-
I . e amesma cadeia produt.lva‘, visando a transformar
e @ in ¢ es em produtos comercializaveis assimilados por
€ internacional.
. f)ﬁ?ﬁa,.que, a par de mejcanisplos de financiamento de risco, prevé
; ¢do de m?pols.los sobre royallties, vendas de direitos e das patentes
além ge ﬁiﬁpremac;a'o a(lzeIerada dos equipamentos e das construgoes ,
s & :2 ;iisc;;r;:zzaru:jcenjwos .ﬁscais - de;?reciaf;iio acelerada, dedu-
ki fundamem; educio de 1Impostos de importagdo para itens con-
: “I1141S para os projetos tecnolégicos — e financiamento
por mJe:o fie emprestimos a taxas preferenciais. )
. dEdng:?nctcemce!n(tira-se no mecanismo d.e incentivos fiscais, permitindo
gral das despesas de pesquisa e desenvolvimento, a depre-

ciaga : édi
! (i 0 a;:elerada, a]em- de crédito de um percentual (sete por cento) dos
gastos efetuados em ativos, nos setores de eletr

oo el Onica, biotecnologia e no-
sumel:;gz e:iriaf;::z csfli'lmparatwa do§ beneficios fiscais, em relagdo as
o ado¢5£, e » Surrey arrola trés argumentos que poderiam justifi-

prlmeu'o.s, apresentando, em seguida, outros quatro ar-

gulm:g:)ons1 para tornar duwdos'a a conveniéncia dos beneficios fiscais.®
comestado(; ;%:;r;etzt:?)favoravgls ao0s 'beneﬁci.os_ fiscais, sdo arrolados e
o T pa.m' gue o; eneficios ﬁscal_s fmpulsionam 0 setor pri-
o fato de que ha nccessida:il:rso‘::giz%;:liams 50:13 = i ?Piﬂiﬁo - L
’S SO pede que sejam elas atendidas
ﬁloari ;i:ls;;siis; Ec;\;g;;:l;nms diretas); ii) que os beneficios fiscais seriam
oo menos controle f:statal ou normas individuais (o

S i c:,?; porr tf:rra quando o incentivo fiscal fica condiciona-

ope ; essorio, ou quafldo se tem em vista a necessidade de

gy : utante” fiscalizar a atuagfio do contribuinte); e iii) que os bene-
icios fiscais atraem melhor a iniciativa privada do que i;u'ciat'

tam de despesas publicas diretas. Nt

Ai .

Cimcresante s ghservagto g e dos ncentives i

cdo de “Versberg, que notam que quando

:tisi?;:ldc; :orlllcede uma isengdo ao Pamcular, para que este deser?apenhe

que em principio caberiam ao Estado, este est4 economizan-

69  Cf Stanley S Surrey, ob. cit. (nota 64), pp. 366 a 371.
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do, pois pagara apenas parte dos custos daquilo que ele deveria fazer.
[sto porque o particular suporta todos os custos da atividade, somente
recebendo do Estado o valor que economizou em tributos™. O argumen-
{o parece aplicar-se igualmente as subvengdes diretas, que podem ser par-
ciais ou totais, nio justificando, dai, uma opgio pela ferramenta do
incentivo fiscal.
Interessante é examinar, por outro lado, as desvantagens dos incenti-
vos fiscais, se comparados as subvengdes diretas.
A primeira dificuldade que surge ¢ que a concessio dos beneficios
fiscais permite que os contribuintes tenham ganhos extraordinarios por
algo que eles ja fariam ainda que ndo gozassem dos incentivos, aplican-
do-se o “efeito carona” (Mitnahmeeffekt — free rider). Esse efeito também
se daria, em igual monta, no caso de subvengdes diretas. Menciona-se,
aqui, o estudo de Tilbery, que também levantava duvidas sobre a rele-
vancia de isengdes fiscais como instrumento da politica de incentivos, ja
que na sua opinido haveria outros fatores mais decisivos, cabendo as isen-
¢oes papel secundario na tomada de decisdo pelo empreséario.”' No mesmo
sentido, Schmélders nota que incentivos e desincentivos ndo sdo percebi-
dos igualmente pelos contribuintes, sendo possivel que os incentivos ndo
levem o contribuinte ao comportamento desejado, seja porque tal incenti-
VO concorre com outras motivagdes que também o influenciam e o levam
a outro comportamento, seja por existirem alternativas, além da imagina-
da pelo legislador, que também podem afastar a tributagao indesejada ou
mitigé-la.”> Mais incisiva, neste ponto, a critica de Jenetzky, que, também
acreditando ndo ser o fator fiscal que move o empresério, afirma que o in-
centivo fiscal necessariamente tera um “efeito carona”, ja que outros fa-
tores ja seriam suficientes para aquela decisdo; neste sentido, as
subvengdes apenas levariam a erro alguns empresarios mal informados,

70  Cf. Jochen Thiel e Horst Eversberg. “Gesetz zur steuerlichen Forderung von Kunst,
Kultur und Stiftung sowie zur Anderung steuerlicher Vorschriften™, Der Betrieb, Ca-
derno 3, de 18 de janeiro de 1991, pp. 118 a 128 (119).

71  Cf. Henry Tilbery. “Base Econdmica e Efeito das Isengdes”, Incentivos Fiscais para
o Desenvolvimento, Antonio Roberto Sampaio Déria (coord.), s.1., s.d.

72 Cf Giinter Schmélders. “Die Steuer als Instrument der Wahrungspolitik™. Theorie
und Praxis des finanzpolitischen Interventionismus, Heinz Haller, L. Kullmer, Carl
S. Shoup e Herbert Timm (orgs.), Tiibingen, J.C.B. Mohr (Paul Siebeck), 1970, pp.

253 a 290 (279-280).
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enquanto beneficiariam os bem informados.” Nio se pode concordar com
esta assertiva. Embora seja verdadeiro que o efeito tributirio ndo seja, ne-
cessariamente o preponderante, o autor nio demonstra sua total irrele-
vancia na tomada de decisio empresarial.

Outra dificuldade levantada por Surrey™ ¢ também percebida por
Tilbery™ é o paradoxo de que a adogio de beneficios fiscais implica uma
alocagdo desigual de recursos, Ja que contribuintes de classes de renda
mais elevadas recebem maiores vantagens do que os de classe mais baixa,
além de ndo se beneficiarem aqueles cuja renda é muito baixa ou tém pre-
juizo. O mesmo problema é levantado por Babrowski, que nota que a sub-
vengdo direta tem um cariter objetivo, i.e., pode ser determinada
independentemente da pessoa beneficiada, enquanto os incentivos fiscais
variam conforme a renda do contribuinte, o que se torna ainda mais claro
em caso de tributos progressivos.”® Gurtner também identifica o proble-
ma, dando o exemplo das depreciagdes aceleradas, que so beneficiam em-

presas mais fortes, que ndo precisam da ajuda estatal, enquanto as
empresas deficitdrias apenas aumentam seu prejuizo fiscal, o que nio
lhes traz qualquer liquidez nova para investir.”’

Estudando o fenémeno, Knief observa que ele se revela diferente
conforme o tipo de isengiio e o tipo de beneficio. Assim, no caso de tributos
cuja aliquota é proporcional, o incentivo fiscal, que implique redugdo da
base de calculo, gera um efeito progressivo. No seu exemplo, lembra que
para quem tem uma renda de dois mil marcos, a possibilidade de isentar mil
marcos implicard uma isengfo de cingiienta por cento da renda; se o contri-
buinte que ganha cem mil marcos tiver idéntico limite de mil marcos como
dedugdo, entdo o méximo que ele tera isentado sera um por cento de sua
renda. Esse efeito desapareceria caso o limite de isengdo fosse proporcio-

73 Cf. Johannes Jenetzky. “Abgaben als Instrument dkologischer Zielsetzungen”,
Steuerrecht im Wandel: F. estschrift zum jihrigen Bestehen der Fachhochschule
Jiir Finanzer Baden- Wiirttemberg, PaulEisele e Reimar Zimmermann (orgs.), Stuttgart,
Schiffer Verlag, 1989, pp. 111a 132 (127).

74 Cf Stanley S. Surrey, ob. cit. (Nota 64), pp. 368-369.

75 Cf. Herny Tilbery, ob. cit. (nota 71), pp. 42 a 48.

76 Udo W. Babrowski, ob. cit. (nota 53), pp. 79-80.

77 Cf. Peter Gurtner. “Die Steuerbilanz als wirtschaftspolitischer Lenkungsinstrument:
Wiirdigung der wehrsteuerlichen Erleichterung zur Milderung der wirtschaftlichen

Schwierigkeiten”, Archiv fiir Schweizerisches Abgabenrecht, vol. 47, 1978/79, pp.
561 a 577 (565).
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nal 4 renda (se todos os contribuintes pttldessem deduzir cinco I;')oar c;:anstortcif
sua renda a titulo do incentivo fiscal). Fmalmgnle, no caso de ; lql;? : pam
gressivas, uma isengao proporcional a renda 1mpl|?a maior ene]:1 ‘l)(:]oiappor
aqueles que tém rer_:;ia mais alta e que, portanto, tém maior eco
0.

conw(c)loe:(r:::s:;lovde Knief, na legisla¢do alen‘lﬁ, parece esclareclegor: trata
ele da deducgio por dependente (Kinderfreibetrag), contemp ‘a a tf:ln:;l:
modo de permitir que o contribuinte tenha recursgs para rqanter e_.eufa :l 'Ud;
i.e., como um auxilio do Estado para a manutengao das_ criangas: es tOJS -
de nada serve para aqueles que ganham pouco (e por isso eslgo ISCI; os 0
imposto de renda) e € sempre crescente confo.rmf': maior seja ta écla <
contribuinte beneficiado. No limite, um contribuinte qu.e, na ~a I ‘p
gressiva estiver na faixa dos cingiienta por cento de tributagao ;cr; :.;m
“auxilio” do Estado da ordem de cinqﬁen?a por ceqto do montante da uii]lil(;
¢éio, enquanto para aquele que eTSQté na faixa dos cinco por cento, 0 a

a orcentagem.
- 35::1:5 u{lﬁata;rfélise jufidica das normas tribu.térias -indutoras_, es~te
efeito merece especial realce, jd que reve]_a que os incentivos ﬁscalls nio
necessariamente se distribuem de mgdo igual en}re aqueles que m(]::l);:
rem na hipotese contemplada pelo legw!ador. Assn'n como z: dgsngt:ja “
de da tributagio exige da doutrina cundgﬂdosa a'nahse, culminan o‘

i incipi i sob o ponto de vista
concretizagdo do principio da igualdade, ‘tambe_m P ki
das normas tributarias indutoras (sejam 1r}ccnuv9s fjscalS_, sejam 'a(i
agravam'emo da tributaciol);; Ifaz-se necessaria uma justificativa especi

desigual. o
e ;:;;ﬂi?:gnta ei‘; tema, depois de aclmi_tir que normas tributarias
indutoras isencionais sdo subvengoes esSondldas, Parec_endo sfln::1 S‘ijs-
tentagdo que o montante da subvengéo ndo se lf)aself: na mter(llsn da e c:
alcance das metas da subveng¢do, mas sim na_sﬁuagao de.ren ado cof:}
tribuinte, de modo que o economicamente mais pqtente seja mais benefi-
ciado. Para Ruppe, tal paradoxo pode ser resolvido quando se tem em

78  Cf. Peter Knief. Steuerfreibetrige als Instrumente der Finanzpolitik, Koln, West-
deutscher Verlag, 1968, pp. 40 a 51.
79  Cf. Peter Knief, ob. cit. (nota 78), pp. 124-125.

80  Cf. infra, item 3.2.4. . . )
81  Cf Klaus Vogel, ob. cit. (nota 28 da Introdugo), p. 100; Petef Knief, ob. cit. (nota
78), p. 114; Karl Heinrich Friauf, ob. cit. (nota 68 da Introdugo), pp. 35 a 36.
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contaque o legislador tributario, ao adotar a progressividade, pressupoe
uma igualdade de sacrificio ou de utilidade.® Assim, se a aliquota pro-
gressiva atende a igualdade, por corresponder a sacrificios equivalentes,
também corresponderia a igualdade o efeito indutivo progressivo; caso,
por outro lado, se conclua que a progressividade na indugio seria descabi-
da, entdo também a progressividade na tributagdo seria inaplicavel.” A ex-
plicagdo do paradoxo fica clara quando se pondera que do ponto de vista da
igualdade, a progressividade da tributagdo pode ser justificada quando se
aceita que os contribuintes de faixas mais elevadas de renda devem supor-
tar tributagdo mais elevada, proporcionalmente, para que seu sacrificio seja
equivalente ao suportado pelos menos favorecidos. Ora, deste mesmo 4n-
gulo, para que o primeiro contribuinte seja induzido pela norma tributdria,
deve ele, igualmente, receber um incentivo financeiro proporcionalmente
mais atraente que o oferecido ao wltimo, sob pena de a norma tributéria in-
dutora ser ineficaz.™ Assim ¢ que Hofling sugere que a justificativa para o
tratamento diferenciado, decorrente da progressividade, estaria em aqueles
que ganham mais necessitarem de um impulso mais forte para agir confor-
me o objetivo da norma.®® Em texto de 1975, Vogel colocava em duvida
tal argumentagdo, j4 que lhe parecia que 0 emprego de incentivos fiscais
em tributos progressivos feriria 0 mandamento constitucional da justica
vertical.

Também a Dino Jarach nio passou despercebido o efeito da progres-
sividade nos incentivos fiscais, que ele justificava a partir do objetivo estra-
tégico de crescimento econémico. Sio suas palavras: “Los programas de
desarrollo econémico aconsejan la desgravacion de las rentas reinverti-
das, rebajas impositivas a los que efectiien nuevas inversiones, amortizacio-
nes aceleradas u otros beneficios a los inversores y empresarios. Pero ello
significa discriminar en favor de las clases mds pudientes; frenar la pro-
gressividad del sistema impositivo y hacer caer una mayor parte de la car-
ga fiscal sobre los sectores mas pobres de la sociedad. En otras palabras,
el objetivo estratégico del crecimiento econémico que, en definitiva, de-
berd beneficiar a toda la colectividad, levantando el nivel de vida de las

82 V. teoria do sacrificio, no item 2.3.1.

83 Cf. Hans Georg Ruppe, ob. cit. (nota 67 da Introdugdo), pp. 76-77.

84 Cf. Michael Rodi, ob. cit. (nota 122), p. 15.

85  Wolfram Héfling. “Verfassungsfragen einer Gkologischen Steuerreform”, Steuer
und Wirtschaft, n° 3/1992, pp. 242 a 251 (249).

86 Cf. Klaus Vogel, ob. cit. (nota 11 da Introdugdo), p. 412.
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clases mas menesterosas y poniendo a su alcance mayor cantidad ¢.ie bie-
nes a menores precios, implica como medida técti'ca, erf SUs comienzos,
mayores sacrificios de estas mismas clases por ‘r’r;Tedto de impuestos regre-
sivos que gravan mds a quienes menos poseen. ‘ .

Como outro ponto a ser ponderado na comparagdo entre os incentivos
fiscais e as subvencdes diretas, Surrey®™ e Tilbery” lembram que os be'ne-
ficios fiscais podem gerar desequilibrio na alocagdo de recursos, da(-i;'l aim-
possibilidade de se conhecer, ex ante, quantos seriao seu§ beneficiarios e
qual sera o montante exato da rentincia fiscal. Gurtner salienta que l'al pro-
blema é maior nos casos em que os incentivos, no lugar de |mpl1c§rem
mera redugio de aliquota, fazem-se por meio de dedugodes _da base de calcu-
lo do préprio tributo.” Relacionado a tal [;ﬁoblema, mencions-sea f'a!ta de
transparéncia a que se refere Babrowski,” que, como ja foi mfzn-m.onado
acima, exige medidas no campo or¢amentario, nem sempre de facil imple-
mentacao. .

Finalmente, Surrey’” aponta o problema da necessidade de se e!eva-
rem as aliquotas dos tributos objeto de incentivo fiscal, dada a redu(,:ao da
base de contribuintes. Também Tilbery se refere ao aumento da pressio fis-
cal sobre os que ndo gozam da isen¢do, além da contradi¢io entre a neces-
sidade de o Pais arrecadar mais e a redugdo de receitas por conta _dos
incentivos fiscais.” Esse problema nio parece ser exclusivo dos in_centwos
fiscais, ja que também num regime de subvengdes diretas se faria neces-
sario o aumento dos tributos para garantir recursos financeiros para sua
concessao. o

Cabe mencionar, ainda, na analise comparativa das subvengdes dire-
tas e dos incentivos fiscais, o ponto de vista de Knief, que entende que as
subvengdes tém natureza provisoria, o que torna improprio 0 emprego de
isengdes fiscais com tal finalidade, jd que tendem a ser deﬁmtwas._Para 0
autor, uma subvengio ndo deve resolver os conflitos que caracterizam o

87  Cf. Dino Jarach. Estudios de Derecho Tributario s.1. (possivelmente Buenos Aires),
Cima Profesional, 1998, pp. 13-14.

88  Cf Stanley S. Surrey, ob. cit. (nota 64), p. 370.

89  CfHerny Tilbery, ob. cit. (nota 71), pp. 42 a 48.

90  Cf. Peter Gurtner, ob. cit. (nota 77), p. 563.

91  Cf. Udo W. Babrowski, ob. cit. (nota 53), p. 80.

92  Cf. Stanley S. Surrey, ob. cit. (nota 64), p. 371.

93 CfHerny Tilbery, ob. cit. (nota 71), p. 42.
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9% :
Cf. Peter Knief, ob. cit. (nota 78), pp. 118-119.

zé gf- P- 294, infiq.
5 f. Wolfram Hofling, ob. cit. (nota 85), p. 246,

Cf. i
f. Hans Georg Ruppe, ob. cit. (nota 67 da Introdugiio), pp. 942 97.
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¢oes entre 0s entes tributantes; registra-se, outrossim, que ndo parece des-
propositado se possa cogitar de abuso do legislador, que, alids, nio é

incomum nesta seara.”®

Constata-se, portanto, que do ponto de vista financeiro ndo é indife-
rente a adogdo da subvenc¢ao direta em relagdo aos incentivos fiscais. Tal
dessemelhanga provoca, por sua vez, conseqiiéncias juridicas, a comecar
pela possibilidade de se ferir o principio da igualdade, quando se constata
que os Gltimos podem beneficiar em maior grau, contribuintes com situa-
¢do financeira mais favorecida, a par de temas que se alastram até a propria
repartigdo de rendas.

Se linhas acima se apontavam diferengas entre a intervengio por dire-
¢do e por indugio, fica agora esclarecido que mesmo entre as formas de in-
tervengdo por indugdo encontram-se peculiaridades, que provocam
conseqiiéncias juridicas diversas. Confirma-se, assim, a importancia da de-
fini¢do do regime juridico das normas tributérias indutoras, que se comega-
ra a delinear a partir do estudo dos fundamentos e objetivos da intervengio
econdmica.

1.2. Em Busca dos Fundamentos e Objetivos da Intervencio
Econémica

Confirmada, acima, a inclusio das normas tributarias indutoras entre
as espécies de intervengio do Estado sobre o Dominio Econdmico, fica cla-
1o que o delineamento do regime juridico daquelas exige se conhegam os
parimetros constitucionais da propria intervengio, ja que a intervengéo do
Estado ¢ autorizada com o escopo de “ajustar os comportamentos econd-
micos, visando assegurar operacionalidade, de forma harmoniosa e engre-
nada”, aos elementos previstos na Ordem Econdmica.”

Até o inicio do ultimo século, reinava a ideologia que impunha ao
Estado o papel de mero vigilante de um curso econdmico que se auto-regu-
lava por “leis naturais”. Intervengdes estatais ou uma estruturagdo planifi-
cada da economia eram incompativeis com tal sistema, em que
preponderavam as responsabilidades individuais. Nas palavras de Henze, o

98  Bastalembrar a importancia das contribuigdes, no regime p6s-1988, tendo em vista a
busca de atender as crescentes demandas das burras federais.

99  Cf. Monica Herman Salem Caggiano. “Controle do Mercado por Via de Tabelamen-
to”, Revista da Universidade Mackenzie, Ano V1, 1992, n°® 6: 23 a 27 (26).
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Zut;ruKniile;,O;t:tq Henze. F{emw!nmgsrecht{icke Probleme der staatlichen Fi inanzhilfe

01 o oy (;rvarer, Heidelberg, Carl .Wmter Universititsverlag, 1958, p. 15.

102 o = h'- abral de Monc‘ada, ob. cit. (nota 108 da Introdugdo), p. 21.

103 0'0 ashington Peluso Albino de Souza, ob. cit. (nota 2), p. 319.
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zu .
" ;;lzen. Cf. Fritz Marbach, Zur Frage der wirtschafilichen Staatsintervention, s.d.,
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za-se o fendmeno do intervencionismo entre o liberalismo e o coletivis-
mo estatal, ja que tanto no coletivismo quanto no liberalismo ideais nio

haveria sequer espago para o Estado.'™

E 0 mesmo modelo liberal que explica porque entre nés a admissio

da intervencio do Estado, em termos constitucionais, apenas ocorreu

em 1926, e ainda de modo bastante timido, ja que naquela reforma, ape-

nas se deu competéncia ao Congresso Nacional para “legislar sobre co-
mércio exterior e interior, podendo autorizar as limitagdes exigidas
pelo bem piblico”.'” Na verdade, inicialmente foi a nogio de poder de
policia'“6 a justificagio doutrindria para a intervengdo sobre o Dominio
Econdmico, embora hoje ji superada. Como explica Grau, a nogao de
poder de policia ndo satisfaz para explicar a intervengdo, jé que aquele
apenas impde ao particular uma abstengdo, enquanto a ultima implica,
muitas vezes, a imposi¢do, aos agentes do processo econdmico, de com-
portamentos positivos, de fazer.'”” Torres, neste sentido, menciona que
diante da imprecisdo conceitual, policia e politica emigram para a Cons-
tituigio Econdmica, sob a roupagem da Politica Constitucional Econ6-
mica e da Policia Econdmica.'®

Se a idéia de intervengdo pode ter origem na concepgdo liberal, ndo ¢

esta a que inspira o modelo de Estado definido pelo texto de 1988 que, se-
guindo uma evolugdo que se deu em outros paises, passou a se caracterizar
como um “um agente de realizagdes que se reportam principalmente ao
dominio da economia, na qualidade de responsavel principal pela condu-

104  Cf. Fritz Marbach, ob. cit. (nota 103), pp. 40-41; Karl-Otto Henze, ob. cit. (nota 100),
p- 16

105 Cf. Alberto Venancio Filho. A Interven¢do do Estado no Dominio Econémico: O Di-
reito Publico Econémico no Brasil Fac-similar, Rio de Janeiro, Renovar, 1988, pp.
32e83.

106 Caio Técito em artigo publicado em 1952, definia assim o poder de policia: “O poder
de policia, que € o principal instrumento do Estado no processo de disciplina e conti-
néncia dos interesses individuais, reproduz, na evolugdo de seu conceito, essa linha
ascensional de intervengdo dos poderes piiblicos. De simples meio de manutengdo da
ordem piiblica, ele se expande ao Dominio Econdmico e social, subordinando ao
controle e 4 a¢do coercitiva do Estado uma larga porgdo da iniciativa privada.” Cf. “O
Poder de Policia e seus Limites”, Revista de Direito Administrativo, 27:1, jan./mar.

1952, pp. 1a 1l (2)
107 Cf. Eros Roberto Grau, ob. cit. ( nota 104 da Introdugdo), pp. 67 a 69.
108 Cf Ricardo Lobo Torres, ob. cit. (nota 23 da Introdugdo), p. 627.
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do e operativi Ko
;a socisgade ai“‘:ﬁ ﬂgs forgas econémicas, enquanto verdadeira alavanca
ot ds i al”.™" Dai o cabimento das expressoes “sistemas mistos”
Va dual”, ambas adequadas para revelar a existéncia, em

carater permanente f e
p“ o v de um segundo centro decisorio a atuar ao lado do

mercado”.
Para quese entenda o fendmeno da intervengao econdmica, importa re-
conhccer,.:i_e lI;]CdIiltO, que assiste razao a Fibio Nusdeo, o qual, ‘numa anali-
:ﬂf:;ﬁﬂi;ﬁ r:aO;:f::; Econémica, percebe a exhistérjcia_ de duas ordens de
i emlll:;a do E_stado: i) uma agdo nio “contra o mercado,
s it c0.-n e armonia clom ele, su,E)ruIlmdo-lhe as deficiéncias,
colocacho, agoras coes .de funcnonz{rnc.ento eii)a (?rdem “decorrente da
s posicﬁc’s ; rcsullz:i g:onsmeme, de ob_Jetwos da po]igca econdmica, isto €,
AT Sa se’r,elrp1 assurp:dqs ou produZIdgs pelo sistema eco-
Zszz:cz}mo 4 ca;r?;enho g z,\ primeira dessas_monvag:()es ¢ vista pelo
e e negalwo , Ja que sua ﬁnalldlau_ic ¢ reparar um mau
Peracional; a segunda se revela positiva, ja que busca im-
Plﬂrziaj ;1‘:::5 T?l-llta_dos, melhores ou mais desejaveis do que seria de se es-
S:té prescnter,cfa:ggnr:da que corrigidas suas imperfeigdes. A mesma idéia
ke g g s a o_bra deALeop—oldmo da fonseca, 0 qual, basean-
1z, identifica trés razes para a ntervengdo do Estado: i)
zgsfzggg :gemeltﬁado € na necessidade imperiosa de recriar o mercado;.ii)
pm e objclivzgusga:; irtli:‘:l dlstriblAliqéo; e iii) na obtengio répida de deter-
min" As s s hipotess parecem st 55 motashcs d contis
posiiv refridas por Mo e p ser as motivagdes de carater
néme:zgt;‘:;:s;vzf:g;:lmcnt‘o d.os referidos autores, passa-se a expor o fe-
econdmica do Estado, a partir de sua motivagio.

1.2.1. Corregiio das imperfeigdes do mecanismo de mercado

O estudo da motivagio

; “de carater negativo”
Estado intervencionistg cuj g parte de um modelo de

et e a a¢do ndo mais é vista como ocasional, mas
P ncionamento do mercado. Conforme ensina Moncada,

109 Cf. Luis S. Cabral Mopcg
110  Cf Fibio Nusdeo, Cyypso

e atual., Sio Paulo, Revi
111 Cf. Fibio Nusdeo, ob, ¢
112 Cf Jodo Bosco Leopold

da, ob. cit. (nota 108 da Introdugdo), p. 25.

de Economia: Introdugio ao Direito Economico, 3" ed. rev.
sta dos Tribunais, 2001, p. 200,

t. (nota 110), p. 165.

ino da Fonseca, ob. cit. (nota 4), pp. 240-241.

——
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mantém-se a idéia de que o mercado possuiria uma “‘racionalidade esponta-
nea, natural, caracterizada pela concertagio dos planos economicos indivi-
duais que é a conseqiiéncia necessaria da propria natureza heterogénea dos
interesses em jogo e da arbitrariedade da vontade individual (dai a metéafo-
ra da ‘mao invisivel’).Sendo tdo profundamente diferenciados e heterogé-
neos os interesses em jogo de que sdo portadores os agentes econdmicos
livres que se encontram no mercado, o inico meio de lograr a respectiva
composigiio, sem apelar para o autoritarismo, € a confianga manifestada no
respectivo acerto através do comportamento racional dos agentes economi-
cos exprimindo pelo mercado um célculo econémico ponderado que sinte-
tiza a racionalidade global propria do mercado livre”.

Ora, em tal racionalidade, o objetivo da interveng@o do Estado acaba
por se resumir, como diz 0 mesmo autor, “‘as mais das vezes remover 0s
obstaculos institucionais ao livre desenrolar daquela racionalidade ‘de
mercado’ e criar as condigdes para que ela se exerga sem peias e entraves
por justamente a considerar a mais adequada a atividade economica e por
reputar negativamente os desvios ao funcionamento respectivo”.'"

A licAo acima reproduzida mostra que o modelo de Estado
intervencionista, antes de ser uma rejeigio da concepgdo liberal, revela-se
como evolugdo deste, ja que um e outro adotam a mesma crenga no
mecanismo de mercado. Assim, o Estado intervencionista atua, num
primeiro momento, no sentido de corrigir as falhas naquele mecanismo,
buscando, de toda forma, sua manutengio. E neste sentido que se deve
concordar com a assertiva de Grau, de que “a ordem econdmica (mundo do
dever ser) capitalista, ainda que se qualifique como intervencionista, esta
comprometida com a finalidade de preservagdo do capitalismo™.'"*

Cabe, neste ponto, breve digressio acerca das falhas dos mecanis-
mos do mercado que se apontam como motivadores de uma intervengéo
do Estado, assim arrolados por Nusdeo: i) falha de origem fisica ou cul-
tural: mobilidade de fatores; ii) falha de origem legal: acesso a informa-
¢do; iii) falha de estrutura: concentragdo econdmica; iv) falha de sinal:
externalidades; e v) também falha de sinal, decorrente de uma falha de
incentivo: suprimento dos bens coletivos.'"” Tendo em vista o objeto do

113 Cf. Luis S. Cabral Moncada, ob. cit. (nota 108 da Introdugdo), pp. 29-30.
114 Cf. Eros Roberto Grau, ob. cit. (nota 34 da Introdugdo), p. 57.
115 Cf. Fibio Nusdeo, ob. cit. (nota 110), p. 166.



74 Luis Eduardo Schoueri

presente estudo, buscar-se-4 ja nesta etapa, ilustrar as hipoteses de inter-

;et:cao do Estado em cada €aso, com o emprego de normas tributdrias in-
utoras.

1.2.1.1. Primeira falha: mobilidade dos fatores

Se uma das premissas para o funcionamento do mercado ¢ permitir
el_e que ofertg e demanda se ajustem num equilibrio, encontra este meca-
NISmo seu primeiro desafio quando se constata que produtores e consu-
mlqores podem deixar de se mover na diregdo que apontaria a
rac:cznalidade propria daquele mecanismo, ou pelo menos pode tal loco-
n_loq:ao‘dapse em velocidade menos acentuada que aquela que se espera-
na. A inelasticidade da oferta ou da demanda pode explicar-se seja por
fatoi'es econdmicos (o produtor pode ter investido larga soma na cons-
trugdo de sua unidade produtora, ndo estando disposto a abandonar o es-
for¢o empreendido ou nio tendo condigdes financeiras para tanto
apesar da baixa demanda) ou mesmo culturais (classicamente refere-se;
ao con;umo de sal, cuja demanda tende a se manter constante: qualquer
que seja seu prego).

Do pont(? de vista da intervengio estatal, surge ela no sentido de
dar a necessaria velocidade aos movimentos de crescimento ou reducdo
de oferta e demanda, o que pode dar-se seja pela atuagio direta do Esta-
do, como vultoso produtor ou comprador, seja pela sua atuagdo mediata
quando se cogita de o Estado conduzir os agentes do mercado ao com:
portamento esperado. A guisa de exemplo, citam-se as tarifas aduanei-
ras, pelas quais se veiculam normas tributdrias indutoras que podem

servir de estimulo a mudanga de comportamento de produtores ou com-
pradores.

1.2.1.2. Segunda falha: acesso a informacgio

O perfeito funcionamento do mercado pressupde que produtores e
compradores gozem de pleno acesso is informagdes sobre aquele seja no
que tange a seu funcionamento, seja a seus agentes, seja, ﬁnalménte ao0s
p}'m‘{utos negociados e suas caracteristicas, inclusive as condigdes da n‘ego-
ciagdo.

A desinformagio pode gerar diversas distorgdes, como, por exemplo
produtos de qualidades diversas, ou com caracteristicas negociais diferen:
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tes, serem oferecidos aos consumidores sob a aparéncia de serem equiva-
lentes, gerando no mercado a falsa impressdo de excesso de oferta.

Também aqui ha amplo campo para a intervengao do Estado, que
costuma se fazer presente no dmbito regulamentar, quando impde aos
agentes a obediéncia de certas regras (pesos e medidas, defesa do
consumidor, legislagdo de mercado de capitais etc.). Por outro lado, surge
espago para o Estado induzir o comportamento dos agentes econdmicos,
por exemplo incentivando empresas a oferecer seus valores no mercado de
bolsa de valores, onde se submeterdo as regras proprias deste (no campo
tributario, reduzindo a tributagio do ganho de capital auferido em
operagdes negociadas nas bolsas), ou condicionando a concessdo de
incentivos (fiscais) a que as empresas adotem a forma de sociedade por
acdes, sujeitando-se, dai, exigéncias concernentes a publicagdo de suas
demonstracoes financeiras.

1.2.1.3. Terceira falha: concentraciio econdmica

O mecanismo de mercado pressupde grande numero de produtores e
consumidores, de modo que o prego, sintese do encontro das curvas de
oferta e demanda, se fixe a partir de um sem-nimero de transagoes
independentes. Contraria esse mecanismo a circunstincia de um produtor
(ou um grupo de produtores) ou um consumidor (ou um grupo de
consumidores) ter condigdes de, por seu ato, influir na propria formagao do
preco, dahdo origem, no primeiro caso, aos monopdlios ou oligopdlios e,
no segundo, aos monopsonios ou oligopsonios. Dai se considerar a
concentragido econdmica uma falha de estrutura do sistema de mercado:
“Em outras palavras, a estrutura prevista ou imaginada para o seu
funcionamento passa a ndo mais corresponder aquela concretamente
verificada na maioria dos mercados. Indo mais além, pode-se afirmar ser a
atomizagdo um pressuposto puramente ideal ou tedrico, pois na pratica ela
¢ pouco encontrada.”'®

O texto constitucional brasileiro enfrenta o problema da protegéo da
concorréncia, mandando, no § 4° do artigo 173, reprimir o aumento arbi-
trario de lucros e o abuso do poder econdmico objetivando a dominagéo
dos mercados e a eliminagio da concorréncia.

116  Cf. Fabio Nusdeo, ob. cit. (nota 110), p. 149.
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Também neste caso ¢ possivel conceber a intervengdo estatal imedia-
ta ou mediata, conquanto de Tegra sc concentre na tiltima, fazendo-se rele-
vante, neste aspecto, a adogio de normas antitruste, tendéncia seguida pela
legislagao brasileira.'"”

Nio se podem descartar, entretanto, outros instrumentos que poderio
estimular ou desestimular a concentragdo econdmica. Buscando hipotese
de normas tributarias indutoras, basta considerar o exemplo da exclusiio da

0pgdo pela tributagio pelo lucro presumido as empresas cujo faturamento
ultrapassar limite imposto em lei

1.2.1.4. Quarta falha: externalidades

Sio as externalidades os custos e os ganhos da atividade privada que,
em virtude de uma falha do mecanismo de mercado,'"® sdo suportados ou
fruidos pela coletividade, no lugar daquele que os gerou. A elas se refere
Washington Peluso Albino de Souza, ao identificar a “regulagdo” como
uma interferéncia intencional, para corrigir uma interferéncia lateral e ex-
tinguir a externalidade.'"®

Assim, no campo ambiental, é comum a referéncia a externalidade
negativa: a atividade poluidora gera danos ambientais, que nio sio supor-
tados por seus causadores; externalidade positiva, por outro lado, pode sur-
gir quando uma empresa, instalando-se em determinada regido, atrai outros
empreendimentos, melhorando o nivel geral de renda da localidade,

As externalidades, tanto a positiva quanto a negativa, escapam do
mecanismo de mercado. No caso do poluidor, o fato de ele niio suportar
0s custos indiretos causados permite-lhe praticar pregos mais reduzidos,
sem afastar sua lucratividade. A externalidade positiva, de igual modo,
ndo reverte em maior renda para quem a gera. Um e outro caso podem
contrariar os interesses da coletividade. No caso da externalidade negati-
Vva, seu acobertamento por meio do repasse a coletividade implica aumen-
to da atividade indesejada. A externalidade positiva, por outro lado, ndo
recompensando seu gerador, pode nio o motivar a prética de interesse co-

117 Cf Paula A. Forgioni. Os Fundamentos do Antitruste, Sio Paulo, Revista dos Tribu-
nais, 1998.

118 Cf Siegfried F. Franke, “Okonomische und politische Beurteilung von
()ko-Steuern”, Steuer und Wirtschaft, n° 3/1990, pp. 217 a 228 (218).

119 Cf. Washington Peluso Albino de Souza, ob. cit. (nota 2), p. 342,

Normas Tributarias Indutoras e Intervengdo Econémica 77

letivo. Surge, assim, a necessidade da intervengdo do Estado, para corri-
i distorgoes.

- ﬂ“};b: i:sso das eitemalidadcs negativas, a atuagéo estatal df:ve ser vol-

tada a internalizagdo de custos.'”’ Espera—se que compu.lados tais custoi, 0s

pregos dos produtos cresgam proporcwnalmerllt’e, ?eduzmdo—’se., Conie‘qu?;-

temente, sua demanda, em novo ponto de equ_lllbno. Na meiterla ambiental,

esta idéia esta presente no principio do “poluld(l)r-paga_dor , que se resume
na idéia de que aquele que causa danos ao mem—a_mb:cnt_c deva suportar,
economicamente, tanto os custos para a recuperagdo ambiental, quafltq as
perdas sofridas pela coletividade.'”' Versa sot.n'e um tratamento economltco
do problema ambiental, que passa a ser zlslampuladt_a como qualc!u::ir outro
caso de escassez, recebendo, dai, as solu(;«?es nonTlals da ec_onf)mla e lTIE:l.'-
cado, desde que os pregos fal}’ms ou im:a'hstas sejam substituidos ou corri-
gidos por medidas estatais.'”> O princ{plo_do !Jc.)lmdor—Pag’afior baserc.l-se
na mesma idéia que inspira, na matéria tributaria, o principio da equiva-
léncia.'” Aqui, como 14, o tributo deve compensar vanmgens recebl_das poi‘
conta de prestagOes estatais. A diferenca, como'lembrfl D_1eter CaI.IS.ICI', e.sta
em que no caso ambiental ndo se trata del servigos pub_llcos ll’ﬂdlClOl‘fals a
serem remunerados, mas da garantia do direito de polu‘lr."Q:.fem pol|:11 est'a
em vantagem em relagdo aquele que age conf(_)nne_as e'xl.gencms arnbllentals
€ por isso incorre em maiores custos. A ’r_ecelta tnbutz?na deve, de alguma
forma, beneficiar o prejudicado. Dai a 1dt.=;;§ deela servir para financiar gas-
tos ambientais em que o Estado incorra. Ou_tra dlferenc;fa, leﬂvagtada por
Herrera Molina, estaria em que enquanto nos tributos a eqmva.lencm buica—
ria responder a uma justi¢a comutativa,_ nao tendo outra ﬂna{1 d.ade senalo a
compensagdo de um gasto administrativo, no caso do principio do polui-

i ji it. 12), p. 2.
120  Cf. Glenn Jenkins e Ranjit Lamech, ob. cit (r_lota . '
121  Cf. José Marcos Domingues de Oliveira, ob. cit. (nota 97 da‘lnlt?'odulc;ao), pp. 17227,
Glenn Jenkins e Ranjit Lamech, ob. cit. (nota 12), p. 3. A idéia ffn apresentada, ao
que parece pioneiramente no Brasil, por Fibio Nusdeo, que analisou a proposta dfe
Pigou e as criticas de Coase e outros economistas. Cf. Fabio Nusdeo, Desenvolvi-
ia, S@ i 81a8s.
mento e Ecologia, Sao Paulo, Saraiva, 1975, pp. 3
122 Cf. Michael Rodi. Steuerrecht als Mittel der Umweltpolitik, Baden-Baden, 1993,
e item 2.3.1 infra.
123 Acerca deste principio, v. item 2.3.1 e ss., infra. . o L
124  Cf. Dieter Cansier. “Steuer und Umwelt: Zur Effizienz von Emlslonsapgaben L in
Staatsfinanzierung im Wandel, Karl-Heinrich Hansmeyer (coord.), Berlin, Duncker
und Humblot, 1983, pp. 765 a 783 (766).
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dor-pagador o que se procuraria seria atender a critérios de justica social,
refletindo projegdo do principio da solidariedade,'” o que no Brasil esta
inscrito no artigo 3°, I, da Constitui¢io Federal.

Para as externalidades positivas, também, cabe ao Estado, por meio
de vantagens econdmicas, incrementar os ganhos daqueles que as provo-
cam, de modo a permitir a contabilidade das vantagens geradas.

Externalidades negativas e positivas lidam., insista-se, com os meca-
nismos de mercado. Em ambos os casos, observa-se que a atuagio estatal
ndo visa a substituir o mecanismo de mercado; ao contririo, constatando-se
a falha no mecanismo, que podera ndo considerar os efeitos positivos e ne-
gativos, fazem-se as adaptagdes nas receitas e despesas, de modo a permitir
que, a partir dai, o préprio mercado venha a agir. A corregio se faz neces-
sdria, principalmente tendo em vista o pressuposto da existéncia de concor-
rentes que poderiam ser beneficiados ou prejudicados sem o acerto. Assim,
basta imaginar a existéncia de empresas concorrentes cujos equipamentos,
mais modernos, provoquem menor grau de poluigdo, de um lado, ou de em-
presas localizadas em regides mais desenvolvidas, de outro, para compre-
ender a necessidade de se ajustarem os mecanismos de custos e pregos, a
fim de permitir que o mecanismo de concorréncia possa produzir efeitos.
Normas tributérias indutoras, gerando redugdes da carga tributaria ou seu
agravamento, permitem a busca desse efeito.

1.2.1.5. Quinta falha: bens coletivos

A tltima hipétese de falha de mercado levantada por Nusdeo ¢ aquela
em que bens sdo oferecidos de forma nio individualizada, i.e., a circuns-
tancia de um individuo fruir deles em nada diminui a frui¢do por outros.

Também aqui as normas tributérias indutoras podem agir. Basta con-
siderar os incentivos fiscais concedidos a atividades culturais ou a preser-
vagio do patriménio histérico.

Via de regra, tais bens, denominados coletivos ou publicos, sdo ofere-
cidos pelo proprio Estado, servindo, entdo, a norma tributéria niio no senti-
do indutor, mas arrecadador, J& que possibilitard a toda a sociedade

contribuir, na medida da lei, para cobrir os custos dos bens que a todos
aproveitam.

125 Cf. Pedro M. Herrera Molina. Derecho Tributario Ambiental (Environmental tax

law): La introduccion del interés ambiental en el ordenamiento tributario, Madrid,
Marcial Pons, 2000, p. 43.
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1.2.2. Implementacio de objetivos positivos do Estado

Além da mera corregio dos mecanismos do mercado, surge, no Esta-
do intervencionista, um papel diferente & norma, em relaqatlo a0 que'lhf: era
assegurado no Estado liberal: ela “assume agora um contgudo economico
sociz;l perdendo a neutralidade axiologica que a carac’:tenzara na fase libe-
ral. (...) Ao veicular valores, a norma juridica intervém consntutlvamer_ne
no terreno econodmico e social, conformando-o de acordo com a carga axio-
logica que assumiu. (...) O estado de direito toma«se.assm perrncavcl.a
contetidos socioecondmicos que alteram o seu enten.dl-mento; de garantia
dos limites do poder e do respeito pela liberdade‘ individual transf_’orl'na-se
um programa normativo de realizagoes. O Cfonce;to de esta('io de direito re-
veste-se de uma natureza positiva, no sentido de passar a incorporar uma
accio estadual que ndo é apenas subsidiaria mas conformadora do modelo
socioeconémico”,'** . _

A idéia da atuagao positiva do Estado retoma a posigio, ‘de.fendlda no
introito deste estudo, do inconformismo do legislador constituinte com a
realidade econémica que encontrou, propondo-§e a modifica-la. Na ex-
pressio de Marbach, passa o Estado de mero vigilante noturno a pater jEz—
milias distribuens.'”’ Enquanto no final do século XiX e§m atuagio
positiva (intervengdo) ainda se baseava num carater redistributivo, no qual
os cidaddos passavam a ser divididos em dois grupos, 0s fone§ € 0s fraf{os,
tratandg o Estado apenas de se preocupar com 0s ﬁltlm(:s, amfia_i que im-
pondo 6nus aos primeiros, no inicio do século XX a atuacdo pos:tl'tfa reves-
tia-se das fungdes de conduzir, coordenar e agilizar a economia. Ai, a
novidade da atuagio positiva do Estado: este ha muito_sg ocupava da eco-
nomia, quando, no exercicio do poder de polic'la, ('.':Ol'flglal 2sguas dlSlDl’QOfS
(atuagdo negativa); agora, passava o Estado a du'ecmna-la: O Estado ndo
se conteve naquele papel de relativa neutralldade.e platonismo, p‘as"sando a
impor finalidades outras que néo a de mero suprimento de conc'iulgoes para
superar as imperfei¢oes do mercado, passando a lograr a obtengdo dff obje-

tivos de politica econdmica bem definidos para o desempf:nho dq sistema
econdmico, implicando “impor-lhe distor¢des, alterd-lo, mte{'fenr no seu
funcionamento, a fim de fazer com que os resultados produzidos deixem

126  Cf. Luis S. Cabral Moncada, ob. cit. (nota 108 da Introdugio), pp. 27-28.
127  Cf. Fritz Marbach, ob. cit. (nota 103), p. 56. .
128  Cf. Filippo Satta, ob. cit. (nota 3 da Introdugio), p. 34.
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de ser apenas os naturais ou espontdneos, para se afeicoarem is metas
econdmicas™,'?

1.2.2.1. A constituiciio econdmica

Constituigdes programaticas sio um fendmeno cujo primeiro modelo
€ encontrado no texto mexicano de 1917, a que logo seguiu a Constituigao
de Weimar, em 191 9, que dedicava um capitulo a Vida Econdmica. A par-
tir de entdo, os textos constitucionais passavam a, explicita ou implicita-
mente, assinalar alguns objetivos ou metas para as comunidades ds quais se
dirigiam, ou a prever que tais metas se fixassem periodicamente, por pla-
nos tendentes a materializar valores prestigiados constitucionalmente, tais
como o bem-estar, o desenvolvimento, a justica social etc. '

Ingressa-se no capitulo do que se denomina, por inspiragio ger-
manica, a “Constituigio Econdmica”, expressio que congrega o conjunto
das normas que se impdem ao Estado na matéria econdmica. Em sua ori-
gem, a expressdo ndo é empregada apenas para o texto constitucional, in-
cluindo normas de hierarquia inferior que completem tais mandamentos. !
Neste sentido, cabivel a disting@o entre Constituigdo Econémica Formal
(“o conjunto de normas que, incluidas na Constituigdo — escrita formal do
Estado — versam o econdmico”) e Constitui¢io Econdmica Material
(“abrange todas as normas que definem os pontos fundamentais da organi-

zagdo econdmica, estejam ou nao incluidas no documento formal que é a
constituigdo escrita”)." Moncada a define como “os principios fundamen-
tais que ddo unidade a actividade economica geral e dos quais decorrem to-
das as regras relativas a organizagdo ¢ funcionamento da actividade
econdmica de uma certa sociedade”, '** Bastos lembra que nela nio se in-
cluem apenas as normas voltadas para a ordenagio da economia, mas tam-
bém se determina quem deve exercé-la.'** A Constituigdgo Econémica

129  Cf. Fébio Nusdeo, Fundamentos para uma Codificacdo do Direito Econdmico, Sio
Paulo, Revista dos Tribunais, 1995, p- 25.

130  Cf. Fabio Nusdeo, ob. cit. (nota 110), p. 202.

131 Cf. Gerd Rinck. Wirtschafisrecht, 2* edigiio, revista. Kéln, Berlin, Bonn, Miinchen,
Carl Heymanns Verlag KG, 1969, p-23.

132 Cf. Manoel Gongalves Ferreira Filho. Direito Constitucional Econémico, Sao Paulo,
Saraiva, 1990, pp. 6-7.

133 Cf. Luis S. Cabral de Moncada, ob. cit. (nota 108 da Introdugdo), p. 92.

134 Cf. Celso Ribeiro Bastos. Direito Econémico Brasileiro, Sao Paulo, Celso Bastos
Editor: Instituto Brasileiro de Direito Constitucional, 2000, p. 75.
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programatica ou diretiva ¢ aquela que “encerra o conjunto das’ normas que
visam reagir sobre a ordem econémica de modp a provocar ai .cerf?f.jg:fei-
tos, modificando-a e alterando-a em certo sentido preestabelecido”. "

O emprego da expressio “Constituigdo Econémica” nio é paptﬁco.
Como relata Vaz, tem ele sido alvo de criticas por aque]er? q}:e_hvenallm. na
expressdo uma tentativa de autonomizar, demr-o (_ia_ConsFlrulg:ao pollpcz_l,
uma outra, econdmica, estanque (a par da Constituicio soqal. da Consut_m—
¢do cultural etc.), ou por outros que criticam o carater est:inc? do conceito.
Na explicagdo do autor, a critica ndo deve ser feita a exprcissao, mas 20 en-
foque ideologico que se The queira referir, ja quea expressao n~ada mais sig-
nifica que “os principios juridicos fundamentais da organizagio econdmica
de determinada comunidade politica”, equivalendo, dai, 4 “Ordem Eco-
némica fundamental” (Wirtschaftsordnung), ou a expressio francesa ardf'e
public économique.® Apos relatar as criticas ao termo, José Afopso da Sil-
va 0 adota, referindo-se especialmente a Constitui¢io Econémica formal
brasileira, consubstanciando-se “na parte da Constituigiio Federal que con-
tém os direitos que legitimam a atuagdio dos sujeitos econdmicos, o con-
tetdo e limites desses direitos ¢ a responsabilidade que comporta o exer-
cicio da atividade econémica”. '*’

Na andlise de Rinck, sdo os seguintes elementos que compdem a
Constituigdo Econdmica alema: i) liberdade de escolha (}a p_roﬁssﬁo; ii)
propriedade e sua socializagdo; iii) liberdade contratual; iv) liberdade d'e
associagdo; v) limitagGes a concorréncia; vi) regulagiio do mercafio de ali-
mentos; vii) clausula do Estado Social; viii) liberdade de formagio dfa per-.
sonalidade; e ix) Estado de Direito."** Vale lembrar que naquele pais, foi
somente por meio de uma emenda constitucional, de 1967, quf: se PaSSfJu a
tratar de temas econdmicos no texto maior, cabendo a uma lei ordindria, a
lei de estabilidade (Stabilitdtsgesetz), do mesmo ano, fixar diretrizes para
as medidas de politica econdmica e financeira, impondo-se, neste tltimo

135 Cf. Luis S. Cabral de Moncada, ob. cit. (nota 108 da Introdugdo), p. 95. .

136  Cf. Manuel Afonso Vaz. Direito Econémico: A Ordem Econémica Panguesfx, 4
edigdo, rev. e atualizada, Coimbra, 1998, p. 121. No mesmo sentido, cf. (?elso Ribei-
ro Bastos, ob. cit. (nota 134), pp. 71 a 79. Sobre aordem piblica econdmica, cf. Ber-
nard Chenot. L ‘organization Economique de I'Etat, Paris: Daloz, 1965. o

137 Cf. José Afonso da Silva. Curso de Direito Constitucional Positivo, 16 edigdo, rev. e
atual., Sio Paulo, Malheiros, 1999, p. 765.

138 Cf. Gerd Rinck, ob. cit. (nota 131), pp. 23 a 37.
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instrumento normativo, CXpressamente a opgao por um sistema de econo-
mia de mercado.'”

Baracho reconhece a C onstituigdo Econémica como aquela que regu-
la: i) a iniciativa privada; 1i) a intervengio da iniciativa publica na econo-
mia; iii) um Estado subsididrio e a primazia da iniciativa privada: iv)
economia social de mercado; v) contratagdo, propriedade e livre empresa;

vi) aceitagio ou climinagio da planificagdo; e vii) sobredimensionamento
do Estado.'*

1.2.2.2. Principios da constituicio econdmica brasileira: contornos
do Estado Democritico de Direito

E prodiga em principios a Constitui¢io Econdmica brasileira, cuja dis-
ciplina, como alerta Grau, ultrapassa o Titulo VII, compreendendo, funda-
mentalmente, os preceitos inscritos nos seus artigos 1°, 3% 7°a 11, 201, 202,
218 €219, bem como 5°% inciso LXXI, 24,1,37, XIX e XX, 103,§2° 149 ¢
225."" Dentro do escopo de compreender a atuagio positiva do Estado, im-
porta extrair do texto constitucional qual a Ordem Econdmica a ser imple-
mentada. Ja nas premissas deste estudo, firmou-se o entendimento acerca da
inexisténcia de normas constitucionais sem relevincia juridica, a0 mesmo
tempo em que se ressaltava a importancia das normas programaticas.

No caput do artigo 170, declara o constituinte ser fim da Ordem Eco-
nomica “assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da Jjustiga
social”. A mesma finalidade da Justi¢a social est4 presente, também, no ar-
tigo 193, que versa sobre a “ordem social”, ambos coerentes com os objeti-
vos fundamentais da Repuiblica Federativa do Brasil, no artigo 3°, incisos I
e III, onde se insere a construgdo de uma “sociedade livre, justa e soli-
déria”, erradicadas “a pobreza e a marginalizacio” e reduzidas “as desi-

gualdades sociais e regionais”, tudo a partir do principio fundamental da
Repiblica, inserido no inciso 111 do artigo 1° do texto constitucional: “a
dignidade da pessoa humana”.

139 Cf. Klaus Vogel, ob. cit, (nota 80 da Introdugdo), p. 226.

140 Cf. José Alfredo de Oliveira Baracho. “O Principio da Subsidiariedade: Conceito e
Evolugao™. Desenvolvimento Econémico e Intervengdo do Estado na Ordem Consti-
tucional. Estudos juridicos em homenagem ao Professor Washington Peluso Albino
de Souza. Ricardo Anténio Lucas Camargo (org.), Porto Alegre, Sergio Antonio Fa-
bris Editor, 1995, pp. 99 a 125 (104).

141 Cf. Eros Roberto Grau, ob. cit. (nota 34 da Introdugio), p- 215.
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Tem-se, assim, o vetor da atuagio estatal positiva, a que fica imposto
o dever de construir uma sociedade na qual seja valoriz?da a pessoa huma-
na, com existéncia digna, num ambiente de justiga social. _

Nio cabe, no escopo deste estudo, tecer maiores con51de1:aq6es
acerca do proprio conceito de justiga social, cuqu c‘optom‘?’s poderio va-
riar conforme matizes ideologicos e momentos historicos.' ™ (Eerlzfmcnte’,
entretanto, encontrar-se-a concordincia no sentido de que tal Just_n;a serd
concretizada a partir da redugiio das desigualdades sociais € regionais a
que se refere o proprio constituinte, dentro de uma _ort'iem Juridica demo-
critica estabelecida pelo Estado Democritico de Direito a que se refere 0
caput do artigo 1° do texto constitucional. Dai poder-se eilcqntrar, a _pa_rtlr
desta finalidade, um primeiro principio da Ordem Ecopomlca bl'aSII'GE_ra,
que se podera definir como o Principio do Estado Social e Democratico
de Direito.'" . o

Como explica Rinck, a clausula do Estado Social de Dirf_:lto € um
compromisso entre dois extremos que se ol_)ﬁe?m: 0 d.o Estado Socna_ll (co_m a
reparti¢do patrimonial) e o do Estado de Direito (Cl:ljo ext'remo seria o libe-
ralismo absoluto). Dentre as tarefas do Estado Social esta a garant:a.de um
minimo existencial digno.'* Por esta clausula, procura o te?{to cox{st:l:ucm—
nal um equilibrio entre ambas as posi¢des, que tém igual 1mp<-)rt_al‘101a, fi-
cando elas numa posigéo dialética consentida, que semprenex_lglra novos
equilibrios, o que justifica medidas de direcionamento ecar;omlco por par-
te do Estado, ainda que limitando a liberdade contratual.

Tércio Sampaio Ferraz Janior da especial .relevo a (.esta_cléusula, que
mostra “a passagem, marcadamente visivel na vida cp:_mtntucwnal brasilei-
ra, de um Estado liberal burgués e sua expressio tradicjlonal num Estado‘de
Direito, para o chamado ‘Estado Social’. Naquele as‘smale-se apostura in-
dividualista abstrata, o primado da liberdade no sentido negativo, da segu-
ranga formal da propriedade privada (...) neste, pefcc_bc-se a e‘xte.nsao do
catdlogo dos direitos fundamentais na diregdo dos direitos econdmicos, so-

142 Sobre o conceito de justica social na Carta de 1967, com a redagiio da Emenda 1, de
1969, cf. Celso Antonio Bandeira de Mello, ob. cit. (nota 44). ) )

143 Manoel Gongalves Ferreira Filho critica esta expressio, lendo cm:-asta sua origem
histérica, que o autor localiza em Elias Ruiz e que representaria um eufemismo para
designar a transi¢do para o socialismo”. Cf. ob. cit. (nota 132), p. 76.

144 Cf. Klaus Tipke, ob. cit. (nota 19 da Introdugio), vol. I, p. 408.

145  Cf. Gerd Rinck, ob. cit. (nota 131), pp. 29-30.
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ciais e culturais, a consideragdo do homem concretamente situado, o reco-
nhecimento de um conteido positivo de liberdade, a complexidade de
processos e técnicas de atuagio do Poder Pablico, a transformagio conse-
quente dos sistemas de fiscalizagio da constitucionalidade e da legalidade.
Esta passagem, porém, nio deve significar a exclusio do primeiro pelo se-
gundo, mas a sua transformagio naquilo que a Constituigio de 1988 chama
de “Estado Democritico de Direito™."* Misabel Abreu Machado Derzi o
define como o “Estado que mantém clissicas Instituigdes governamentais
e principios como o da separagio de poderes e da seguranga juridica, eri-
ge-se sob o império da lei, a qual deve resultar da reflexdo e co-decisio de
todos. Mas ndo ¢ forma oca de governo, na qual possam conviver privi-
légios, desigualdades e oligocracias. Nele, hd compromisso incindivel com
a liberdade e a igualdade, concretamente concebidas, com a evolugio qua-
litativa da democracia e com a erradicagao daquilo que o grande Pontes de
Miranda chamou de o ‘ser oligérquico’ subsistente em quase todas as de-
mocracias™.'"” E, na colegdo de expressdes proposta por Ricardo Lobo Tor-
res, o “Estado Social, o Estado de Direito material, o Estado de Direito
positivo, o Estado Intervencionista, o Estado de Bem-Estar Social, o Esta-
do Social Fiscal, formas diferentes de expressar o mesmo fenémeno”.'**
A existéncia digna, conforme os ditames da Jjustica social, deve ser
atingida, nos termos do texto constitucional, a partir da conjugagdo de dois
elementos: valorizagiio do trabalho humano e livre-iniciativa. Novamente,
encontra-se, no artigo 170, caput, explicitagio dos valores sociais inscritos
no inciso IV do artigo 1° da Constituicdo Federal, que sdo principios funda-
mentais da Repiiblica. A insergdo de ambos os valores em conjunto, por
duas vezes no texto constitucional revela uma op¢ao do constituinte por um
convivio harménico entre ambos, nio permitindo que em nome de um dos
valores seja o outro reduzido. Impde-se, entio, 3 Ordem Econdmica buscar
uma solugdo em que a livre-iniciativa seja a forma como se dara a valoriza-
¢d0 do trabalho humano, ou, noutro sentido, seja a valorizagio do trabalho
humano uma garantia para o exercicio da livre-iniciativa.

146 Cf. Tércio Sampaio Ferraz Jinior, ob. cit. (nota 111 da Introdugdo), pp. 80-81.

147 Cf. Misabel Abreu Machado Derzi, “(nota)”. Aliomar Baleeiro. Limitagées Consti-
tucionais ao Poder de Tributar (atualizadora Misabel Abreu Machado Derzi), 7* edi-
40, Rio de Janeiro, Forense, 2001, pp. 10-11; 529.

148  Cf. Ricardo Lobo Torres, ob. cit. (nota 23 da Introdugdo), p. 42.
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Significa isso, de um lado, que ndo deve a protegio do trabalhador
implicar obice ao exercicio da livre-iniciativa. Por outro lado, como aler-
ta Grau, a livre-iniciativa nio pode ser vista, em tal contexto, como ex-
pressdo individualista, mas sim no quanto expressa de soci‘almem—e
valioso."*” No mesmo sentido, Ferraz Janior, ao explorar o conceito de li-
berdade, comum a ambos os valores: “Afirmar a livre iniciativa como
base, ¢ reconhecer na liberdade um dos fatores estruturais da ordem, é
afirmar a autonomia empreendedora do homem na conformacio da ativi-
dade econdmica, aceitando sua intrinseca contingéncia ¢ fragilidade; é
preferir, assim, uma ordem aberta ao fracasso a uma ‘estabilidade’ supos-
tamente certa e eficiente. (...) Isto ndo significa, porém, uma ordem do
laissez-faire, posto que a livre iniciativa se conjuga com a valorizagio do
trabalho humano. Mas a liberdade, como fundamento, pertence a ambos.
Na iniciativa, em termos de liberdade negativa da auséncia de impedi-
mentos e da expansdo da propria criatividade. Na valorizacio do trabalho
humano, em termos de liberdade positiva, de participagdo sem alienagdes
na construgdo da riqueza econdmica. Ndo h4, pois, propriamente, um sen-
tido absoluto e ilimitado na livre iniciativa, que por isso nio exclui a ativi-
dade normativa e reguladora do Estado.”"™ .

Sobre a articulag@o entre a finalidade declarada da Ordem Econdmi-
ca e o contetido dos principios da livre-iniciativa e livre-concorréncia,
buscando construir o contetdo de tais principios de modo a instituir um
lago interno entre ambos e o conceito econdmico de “bem-estar”, ensina
Luis Fernando Schuartz que “o que se trata aqui de viabilizar é que os ga-
nhos associados a essa dindmica, a saber, a eficiéncia econdémica (alocati-
va, produtiva e ‘seletiva’) e o progresso técnico e mate.ri.a], possam ser
rapidamente difundidos entre todos 0os membros da col_etw:dade. Os prin-
cipios gerais da livre-iniciativa e da livre-concorréncia aparecem, nesse
contexto, como fornecedores de cobertura constitucional para a garantia
das condigdes economicas necessarias & concretizagio desse objetivo,
quais sejam: 1) o uso criativo e inovador dos recursos pelos .agen_tes €co-
némicos (que contribui para avangos produtivos, organizacionais e tec-
nolégicos, e a geragdo de eficiéncias no uso desses recursos); 2) a
aceleragdo, via incremento de pressées competitivas, do processo de difi-

149 Cf. Eros Roberto Grau, ob. cit. (nota 34 da Introdugio), p. 222, i
150 Cf. Tércio Sampaio Ferraz Jinior, ob. cit. (nota 111 da Introdugéo), p. 77.
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sdo das inovagdes e diluigio das vantagens e dos ganhos ‘monopolisticos’
decorrentes desse uso criativo de recursos”, !

.Valon'zacﬁo do trabalho humano e livre iniciativa surgem, no texto
constitucional, como mandamento para a atuacdo do Estado, que nio deve
ser neutro, mas valorizar, promover ambos os elementos. Somente assim,
na idéia do constituinte, a dignidade da pessoa humana podera ser plena-
meme‘ alcancada. Esses fundamentos, por sua vez, espraiam-se pelos diver-
$os principios da Ordem Econémica. Assim é que a valorizagio do trabalho
se reflete, por exemplo, no principio da busca do pleno emprego ou da re-
dugdo das desigualdades regionais e setoriais, enquanto a livre-iniciativa se
vé valorizada, dentre outros, pelos principios da propriedade privada e da
livre-concorréncia.

Em nada se contrapdem, insista-se, a intervengdo sobre o Dominio
Econon.nco ¢ 0 sistema capitalista, com seu inerente principio da livre inicia-
tw:cu, pois, como afirma Boiteux, o sistema de produgdo capitalista necessita
hoje, para se desenvolver, de uma certa dose de intervengdo na economia e
de respeito aos direitos dos trabalhadores, pois, sem a realizagiio de politicas
pliblicas adequadas a produgio em massa nio se pode realizar”.'>

‘ -Encontra-sc, pois, firmada a determinagio constitucional da atuagdo
positiva do Estado, como motivagdo para a intervengdo econdmica, a par
da mera gorreqzﬁo dos mecanismos do mercado. Na ligdo de Tércio Sampaio
Fffrraz, “Ja os objetivos exigidos do Estado Social pressupdem um Estado
ativo, que desempenha fungdes distributivas, que, em tltima andlise, des-
conhece o dualismo entre Estado e Sociedade”.'>

. Por sua vez, o reconhecimento da forca positiva dos principios de Di-
reito Econdmico implica o dever de o Estado, na sua atuagdo sobre o
Dominio Econdmico, conformé-lo ao modelo buscado pelo Constituinte.
Este dever espalha-se por todo o campo da atuagdo estatal. Como lembra
Paulick, a concretizagio do direito (Rechtsverwirklichung) ¢ tarefa do

151 Cf. Luis Fernando Schuartz. “Contribuigdes de Intervengiio no Dominio Econdmico
e {At.uac;a'm do Estado no Dominio Econémico”, Contribuicées de Intervengdo no Do-
minio Econémico e Figuras Afins, Marco Aurélio Greco (coord.), Sdo Paulo, Dialéti-
ca, 2001, pp. 33 a 60 (52).

152 Cf. Fernando Netto Boiteux. “Intervengio do Estado no Dominio Econémico na
Constituigdo Federal de 1988”, C ontribui¢des de Intervengdo no Dominio Econdmi-
co e Figuras Afins, Marco Aurélio Greco (coord.), Sdo Paulo, Dialética, 2001, pp. 61
a 78 (67). o

153 Cf. Tércio Sampaio Ferraz Jinior, ob. cit. (nota 111 da Introdugdo), p. 80.
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Estado; neste sentido, um sistema de intervengdo econdmica, orientado
pelo respeito aos direitos fundamentais e as garantias e principios constitu-
cionais é compativel com os principios de um direito constitucional demo-
cratico, social e voltado ao Estado de Direito. Se a luta pela protecio das
necessidades sociais ¢ uma tarefa do Estado social, entdo a promogio do
pem-estar social ndo s6 ¢ constitucionalmente permitida, mas exigida.'”*

1.2.2.3. Normas tributdrias indutoras na implementaciio de objetivos
positivos do Estado

Ora, se dentre as formas de atuagdo estatal sobressai a tributagao, pa-
rece coerente a conclusio de que normas tributarias indutoras, longe de
serem uma exceg¢do, surgem em obediéncia ao preceito constitucional da
atuagdo positiva do Estado.

Micheli entende que o tributo se tornou um potente instrumento para
atuagdo num determinado sentido politico, seja na escolha dos sujeitos que
devem suportar os 6nus devidos por um dado programa de despesas, seja
na escolha dos fatos cuja concretizagdo da nascimento a obrigagéo tribu-
taria. Para o autor, em tal escolha, o legislador podera estar influenciado
pelos principios constitucionais aplicaveis caso a caso, dentre os quais e em
primeiro lugar o principio da solidariedade social e econdmica. Assim, en-
tende Micheli que tais principios devem informar a agio politica, seja ao
promover a imposigao de certos fatos (por exemplo, para frear ou favorecer
certos investimentos), seja ao excepcionar um tributo, criando uma limita-
¢dio ou uma derrogagio, com relagio a norma tributaria geral.'”

Sobre a relagio entre tributagdo e Ordem Econdmica, deve-se ponde-
rar que a primeira néo € um corpo estranho na Gltima, mas parte dela e por
isso deve estar em coeréncia com a Ordem Econdmica, submetendo-se a
ela. Se a lei tributaria influi na Ordem Econdmica, entdo ela ja ndo mais se
justifica apenas com argumentos extraidos da doutrina tributaria."*® No
mesmo sentido, Ollero afirma que “no es dificil, por otra parte, descubrir a
lo largo del texto constitucional todo un entramado juridico promocional,

154 Cf. Heinz Paulick, ob. cit. (nota 112 da Introdugdo), pp. 216-217.

155 Cf. Gian Antonio Micheli. Corso di Diritto Tributario, Torino, Unione Tipografi-
co-Editrice, 1970, pp. 83-84.

156  Cf. Wemer Flume. “Besteverung und Wirtschafisordnung”, Steuerberater-Jahrbuch,
1973/74, pp. 53 a 78 (56-57).
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que responde a las técnicas de alentamiento, estimulo o incentivacion, y
cuya realizacién compromente asimismo, de manera especial, a una Haci-
enda publica llamada a diversificar no sélo sus fines y objetivos, sino tam-

bién — en lo que ahora interesa — sus mecanismos y sus técnicas de
i, 5
actuacion”."”’

Numa perspectiva brasileira, embora tratando especificamente das
Contribuicdes de Intervengdo no Dominio Econdmico (CIDE), observou
tal relevancia, colocando-a como condigdo de validade da norma, Luis Fer-
nando Schuartz, para quem “os efeitos econémicos associados a institui¢do
do tributo convertem-se em aspectos potencialmente relevantes do ponto
de vista juridico, das descrigdes dos elementos constitutivos da norma ins-
tituidora da CIDE, tendo em vista o controle de sua validade. O intérprete
estard, portanto, autorizado a observar a norma concreta da perspectiva da
sua compatibilidade funcional com o disposto no artigo 170 da Constitui-
¢do Federal, inferindo de seu contetido semantico uma finalidade presumi-
da de direcionamento estratégico de varidveis econdmicas, projetando um
estado de coisas futuro, caracterizado pelo implemento dessa finalidade e,
por fim, confrontando referida finalidade (e 0 estado de coisas a ela ligado
como resultado potencial) com as condi¢des necessérias para a realizagdo
efetiva da finalidade constitucional, fixada como premissa normativa da
andlise. Noutras palavras: a compatibilidade funcional vai se converter, ela
propria, em condigdo de validade”,'>
Nesse sentido, assiste razio a Fichera, que entende superadas as con-
cepgdes neutras da tributagéo, para avangar a uma concepgao funcional, no
sentido da modificagdo do plano econémico e social, com vistas a alcangar
os fins sancionados pela Constitui¢ao."™ Vai adiante o ltimo autor, para
entender que, hoje, 0 uso do instrumento tributario em sentido extrafiscal
ndo s6 ¢ legitimo constitucionalmente, mas tornou-se um dever constitucio-
nal do Estado.'®
Nio se esconde o exagero na tese de Fichera, se nela se entende a
obrigatoriedade de a norma tributéria ter um cardter indutor. Se, por outro
lado, 0 que o autor busca é defender a necessidade de o legislador tributério

157 Cf. Gabriel Casado Ollero, ob. cit. (nota 50 da Introdugio), p. 109,

158  Cf. Luis Fernando Schuartz, ob. cit. (nota 15 1), p. 49.

159 Cf. Franco Fichera. Imposizione ed Extrafiscalita nel Sistema Costituzionale, s.1.,
Edizione Scientifiche Italiane, s.d. (cerca de 1974), p27.

160 Cf. Franco Fichera, ob. cit. (nota 159), p. 55.
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cogitar dos efeitos ndo arrecadatorios da no?ng criada, buscazldol comp'atl-l
biliza-los com os fins perseguidos pelo proprio Estado, eplao € possive

concordar com o autor, ja que, fossem tais efclto_s descons@erados, entio
se correria o risco de se editarem normas tributarias coEn efeitos na econo-
mia contrarios a finalidade a que se propoe o Estadg. Nao ppde anorma tri-
butaria indutora contrariar os principios c?nstltucm_na:s.‘ sejam esses
relativos diretamente & matéria tributdria, .T,ejar'n.rellglllvos as finalidades
econdmicas objetivadas pelo instrumento tributario.

1.2.3. Principios informadores da Constitui¢io Econémica e normas
tributarias indutoras

Ja ficou esclarecido que as normas tributérias indut_oras, quuapth
formas de intervengio do Estado sobre o Dominio Econémico, estao sujei-
tas s mesmas limitagdes e, simultaneame.nte, as mesizl;las mf:tas' comuns a
qualquer outra forma de atuagdo econémlca estatal. . {\s_s:m € que Jadse
trouxeram preocupagodes quanto ao atendimento de principio da igualda de,
quando da concessdo do incentivo fiscal. Cabe, pols,~ breve e_xar_ne .das prin-
cipais balizas impostas pelo constituinte a construgdo d'e taI’S .l;m'ltes, bus-
cando ilustra-las mediante situagdes em que normas m.butanas indutoras
se véem confrontadas ou impulsionadas por tais pnnciplos..Pa\rla tanto, de?-
ve-se socorrer primordialmente do Titulo VII do texto consutucronal. bl.‘a?l-
leiro, que apresenta uma série de principios que esn‘uturarp a Consutl'm;ao
Econdmica. Ja se ressalvou, acima, que esta ndo fes_ta restrita aquele Titulo,
nem tampouco estd ela limitada a principios explicitos, ha:vendo outros que
se extraem do sistema, como a razoabilidade, que também servem para a
compreensdo da regulagio da Ordem Econﬁmlca'. E.ntretanto, pela propria
leitura do artigo 170, observa-se a busca do constituinte de apresegta’r prin-
cipios fundamentais que, lembra Leopoldino da Fonsecaz porque b.asmos,
deverdo informar o entendimento exegético de todos os topicos pertinentes

s A c w163
a Constitui¢do Econémica”.

161  Cf. Franco Fichera, ob. cit. (nota 159), p. 57. . i
162 Também neste sentido, cf. Siegbert Morscher, ob. cit. (nota 51 da Introdugao), p. 121.
163 Cf. Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca, ob. cit. (nota 4), p. 85.
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1.2.3.1. Soberania nacional

A inser¢io da soberania nacional como primeiro dos principios arro-
lados pelo artigo 170 da Constituicdo Federal implica uma posi¢io do
constituinte com relagio 4 Ordem Econdmica, reservando-se ao Pais deci-
dir sobre a melhor alocagdo de seus fatores de produgao. Neste sentido, po-
de-se falar em soberania econdomica, como corolario do proprio poder
soberano.

Nio significa a soberania econdmica, por outro lado, uma opgio
de nosso constituinte pelo isolamento. Todo 0 texto constitucional esta
permeado pela determinagio de o Pais se inserir na ordem internacional,
0 que se reflete na exigéncia de o Pais observar COMPromissos assumi-
dos em tratados internacionais (artigos 5° § 2°; 192, 111, “b”) e, em es-
pecial na matéria econdmica, no ambito do bloco regional de que faz
parte, nos termos do paragrafo Gnico do artigo 4°. Em nada se reduz o
exercicio do poder soberano, quando um pais firma tratados internacio-
nais. Ao contrario, a soberania se confirma cada vez em que o Estado
firma e cumpre compromissos internacionais. Obrigando-se o Brasil

por meio de tratados internacionais, devem eles, igualmente, ser obser-
vados pelo Estado em sua atuacdo econdmica,

O principio da soberania econémica implica, assim, a busca constan-
te de redugdo da dependéncia do estrangeiro. José Afonso da Silva vai
além, lendo no mandamento a ordem de se criar um “capitalismo nacional
auténomo™, com a adogdo do “desenvolvimento autocentrado, nacional e
popular”.”™ Conquanto aceita a meta, ndo parece possivel deixar de lado a
interdependéncia que atinge a todos os Estados, no contexto internacional
presente.'s Deve, portanto, o Pais, embora inserido num contexto de tro-
cas, proprio da presente era, pautar sua atuagdo no sentido do seu cresci-
mento econdmico, nos termos dos interesses nacionais que, na esfera
econdmica, haverdo de culminar nas finalidades de existéncia digna e jus-
tica social.

Enquanto principio, poder4 a soberania econdmica conjugar-se, por
exemplo, com o § 4° do artigo 218 do texto constitucional, que exige o
apoio e o estimulo as empresas que invistam em pesquisa e criagdo de tec-
nologia adequada ao Pais. O mesmo exemplo pode ser tomado para com-

164  Cf. José Afonso da Silva, ob. cit. (nota 137), p. 766.
165 Cf. Celso Ribeiro Bastos, ob. cit. (nota 134), p. 123.
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preender que o emprego das normas tributéri_as indutoras também se sujeita
aos principios da Ordem Econc‘)mica._ Assim, .no‘ caso c?oncreto, parec_e
licito citar as normas que trazem incentivos fiscais a pesquisa e desel?v?IVI-
mento, como a Lei n® 8.661, de 1993, que concede bc?n.cf'lcms fiscais a ca-
pacitagdo tecnoldgica para a inddstria e a agropecudria, que executarem
Programa de Desenvolvimento Tecnologico !n‘dustnal (PDTI) e Programa
de Desenvolvimento Tecnologico Agropecuario (PDTA).

1.2.3.2. Propriedade privada

A propriedade privada surge como garantia individ'ual no inci.so XVII
do artigo 5° do texto constitucional. Sua mencio, no az:ngq 170, visa a ga-
rantir que a Ordem Econdmica repouse s.ob:'e e.xque:le instituto, ou, jimda,
que os fins da Gltima (justi¢a social e ex1§tenc1a dlgna) se reallléarao por
meio da propriedade privada, que fica vinculada aquele fim. Asms?e
razdo, dai, a critica de Leopoldino da Fonseca, para quem r'nel.hor seria
mencionar o instituto da propriedade como fundamento da propria Ordem
Econémica.'®’ Afinal, a propriedade privada se revela nio como alg? aser
tolerado pelo Estado, mas como um principio. de sua Orde:'n Econ'ormc?.
Enquanto tal, deve ser fomentada pelo proprio Esladf). Ye—se, fial,‘mals
uma atuagao positiva do Estado, marcada pela promogio e incentivo a pro-
priedade privada. o o .

Tomando-se as normas tributarias indutoras, o principio da proprie-
dade privada surge como importante guia para sua iunjodug'ﬁo. com efciltoé
a propria compatibilidade entre a tributagio e a pro;_medade privada nio
tdo imediata, ja que a tributagdo implica, necessanamfinte., tiransferencm
patrimonial da esfera privada para a publica. Tal trans.ferenma jamais po‘de—
ria ser considerada como ofensiva ao direito de propriedade, tendo em Ylsta
que foi o proprio constituinte que a autorizou, como forma de financiar o
Estado.'®® . o

Quando se considera a norma tributaria a partir def :tseu~ efeito indutor,
entretanto, a questdo surge com novas cores, visto que jé ndo se enfrenta a
invasdo pelo Estado na propriedade particular como meio para aquele se

166 Cf. José Afonso da Silva, ob. cit. (nota 137), p 787.

167 Cf. Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca, ob. cit. (nota 4), p. 89. '

168  Cf. Friedrich Klein, “Eigentumsgarantie und Besteuerung”. Steuer und Wirtschaft,
Ano 43, 1966, pp. 433 a 486 (459; 480).
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sustentar, mas a invasdo passa a ter o efeito de induzir o particular a deter-
minado comportamento. Claramente, reaparece a importancia do principio
da proprxedfzde, que deve servir de critério para a norma tributiria indutoF:'a
como 0 seria para qualquer forma de intervencdo estatal.'® Como ensin';
l§l§|n, ¢ o carater arrecadador dos tributos que os livra das amarras do rin‘-
tc:p:o da propriedade, nﬁp sua forma; assim, medidas tributérias,knz‘lorz)b&
: Zguct 0:1:?0 Kan.:reza, sujeitam-se aquelas amarras, quando tém efeito
“ d. .ssunn,_se 0 Esla_do. no seu ato de intervengdo, pde em ameaca
{:;—vzn (; pam'monilT(IJ d_o p:amcular, pode tyomar-se contestdvel a propria in-
¢do .est.dtal. _Slgmﬁca tal conclusdo que a norma tributéria indutora
enconlrzf limites muito mais rigidos que aqueles que se impdem a mera a;-
recadfn;ao, 0 que implica a necessidade de s rever, a partir do conceit:) de
propnedad.e, 0 principio da proibi¢io do confisco, que passa a ser interpre-
tado a partir do seu viés de protegdo da propriedade econémica encelr‘fam
d(?-se a possibilidade de o legislador intervir na economia pc;r meio de
tributos quando o cerne da propriedade for afetado, o que, na ligio de Sel-
r!:::;,:coutece quam_io ;_)erder qualquer sentido econ‘émicc!) a atividade da-
gem ; ;{l;e forem atingidos pela norma.'” Este assunto serd retomado no
Gt {)‘; E:l:; l()ig1 ?Lﬁ);::;g}:itgao, que se concentra na possibilidade de se usar
il 10 de intervengdo no Dominio Econdmico, ou seja, com
0 .efefto alavanca™ " (o tributo & a “alavanca” que move a vontade dc; c
tnbulmte para usar sua liberdade constitucional num determinado sentizg-
considerado desejavel pelo legislador), deve-se considerar que a propri ,
dade' também Pode ser afetada por meio do “efeito” da noct]“ma ill'l)d?l?ne-
Exphca:se_a;mm a distingdo: enquanto “alavanca”, a norma tributéﬁao'm'
dutora é utlllmc{a como meio de induzir o cornport;amemo do contribuirlllt]v.;
em esfera que ndo se relaciona diretamente com a propriedade. Assim, por
exc_mplo, 0 1mposto sobre celibatérios: a “alavanca” é o imposto m, .
efeito estd no direito de se decidir ou nio pela constitui¢do de f'amiliaELS ’

]lgg g: ]S:i?g:gnhh&Kors_chir, ot?. cit. (nota 51 da Introdugdo), p. 121.
sc‘.z]ic :ernﬁl 13,-\::::}0 nx;\;ul;;lleii 'ges l;c;’nner G‘;undgesetzes als Schranke steuerge-
; ™, und Praxis des finanzpolitischen Interventionis-
mus, Heinz Haller, L. Kullmer, Carl S. Shou e He i Sbingon,
i grE;( I\/:o}];r .(Pa.zul Sit?beck), IQ?O, pPp.229a 2p44 (2;2;:.“ TR
. Cf. pa: Se:mmc:h FI‘IHL}[, ob. cit. (nota 68 da Introdugio), p. 45.
e . Peter Selmer, ob. cit. (nota 48 da Introdugio), pp. 346-347.
Cf. Klaus Vogel, ob. cit. (nota 85 da Introdugio), p. 551.
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Pode, entretanto, a par da “alavanca”, o proprio “efeito” atingir o di-
reito de propriedade. Assim, por exemplo, a tributagéo diferenciada con-
forme o uso do imovel. Nesse caso, surgird, mais uma vez, a importincia
do estudo da compatibilidade da norma tributéria indutora com o direito de
propriedade, desta feita para investigar se seu “efeito” €, ou ndo, compa-
tivel com o direito de propriedade, assegurado pela Constituigdo.

1.2.3.3. Fungio social da propriedade

Nos mesmos termos do inciso X X1II do artigo 5°, surge no inciso 111
do artigo 170 o principio da fungdo social da propriedade, que limita o
exercicio da altima.

O principio da fungdo social da propriedade tem relevancia, na inter-
pretagdo da Ordem Econdmica, quando se examina, por exemplo, o artigo
184 do texto constitucional, que trata da desapropriago do “imével rural
que nio esteja cumprindo sua fungdo social™. O artigo 185, por sua vez, ao
declarar insuscetiveis de desapropriagiio a pequena e média propriedade
rural e a propriedade produtiva, da os primeiros pardmetros para o que seja
a fungiio social da propriedade, cujos critérios cumulativos sao arrolados
no artigo 186: I) aproveitamento racional e adequado; II) utilizagdo ade-
quada dos recursos naturais disponiveis do meio ambiente; III) obser-
vancia das disposigdes que regulam as relagdes de trabalho; e IV) explora-
¢do que favorega o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores. No que
se refere a propriedade urbana, o cumprimento de sua fungdo social é disci-
plinado pelo § 2° do artigo 182 do texto constitucional, que a liga ao atendi-
mento das exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no
plano diretor.

Tomando as normas tributérias indutoras, o proprio texto constitucio-
nal oferece exemplos, quando trata de sugerir seu emprego para a concreti-
zagdo do principio da fungdo social da propriedade. Assim, cita-se 0 § 4°do
artigo 153, tratando do Imposto Territorial Rural, que determina que suas
aliguotas se fixem “de forma a desestimular a manuteng@o de propriedades
improdutivas”. De igual modo, no que se refere ao Imposto sobre a Proprie-
dade Predial e Territorial Urbana, o § 4°, 11, trata de uma progressividade
no tempo, como forma de “exigir, nos termos da lei federal, do proprietério
do solo urbano nio edificado, subutilizado ou nio utilizado, que promova
seu adequado aproveitamento”.



94 Luis Eduardo Schoueri

1.2.3.4. Livre-concorréncia

) (3.0m0- a‘le‘rta Celso Bastos, o principio da livre-concorréncia pressu-
poe a I.wre-.:nlcnativa, mas com ela ndo se confunde, ji que enquanto o pri-
Mmelro inexiste sem a segunda, a reciproca ndo ¢ verdadeira,'™

Tem a livre-concorréncia a ver com a propria existéncia do merca-
dg, 0 qv_aal. nos termos do artigo 219 do texto constitucional integra o pa-
trimonio na(_:lonal. O incentivo do mercado interno, “de moc,lo a viabilizar
0 desenvoiwgnento cultural e s6cio-econdmico, o bem-estar da populagio
ea al.nonomt.a tecnologica do Pais”, ¢ mandamento que se extrai deste
:)izlec::e;to referido. (rfonjuga~se a garantia da livre-concorréncia, neste sen-

, COm 0 que acima i i a omi :
i ;]m o se disse sobre a intervengio econdmica de carater

Como exemplos de normas tributdrias indutoras voltadas a regulagio
dps_ nlercados, contemplados pelo préprio constituinte, citem-se. na Cons-
tftmc;ao Federal, os casos em que se afasta o principio da anterio;idade (ar-
tlgo. 150, II1, “b> e “c™, cfc 150, § 1°) e se mitiga a legalidade tributéria
(a‘mgo 150, I, ¢/c 153, §1°), para permitir que o Poder Executivo altere
;:g:otas d?s impostos aduaneiros, do Imposto sobre Produtos Industriali-
: VafoieSoMr{::gic;;s;?i (s)(s)'bre Operagdes de Crédito, Cambio, Seguros, Titulos

_ Igualmente no sentido de preservar a livre concorréncia ¢ que deve
serinterpretado o § 1° do artigo 173 do texto constitucional que, tratando da
ex_pIpracﬁo direta de atividade econémica pelo Estado, assegur; que esta se
su1e1t§ a0 regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto
aos direitos e obrigagdes tributarios. Tem este preceito vinculo imediato
COIfl 0 § 3°do artigo 150 do texto constitucional que, tratando da imunidade
reciproca, a.ﬁrma que esta ndo se aplica “ao patriménio, 4 renda e aos ser-
vigos, relacionados com exploragio de atividades econdmicas regidas pe-
las normas aplicaveis a empreendimentos privados” (exatamente aquelas
rcg}das pelo fartigo 173). Dai constatar-se que a limitagdo 4 imunidade
reciproca, regida pelo artigo 150, § 3°, depende, para sua correta interpreta-
¢do, da compreensio do contetido do artigo 173, que se inspira no principio

da h_vre-c_oncorrencna. Iguais ponderagdes podem surgir no exame de ou-
tras imunidades, como se vera adiante.!”

174  Cf. Celso Ribeiro Bastos, ob. cit. (nota 134), p. 132.
175 O tema seré retomado adiante, no item 3.2.7.
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Também a livre-concorréncia se assegura a partir da proibigao da in-
troducdo de tributos que discriminem unidades da Federagdo, ou que limi-
tem o trinsito de pessoas e bens, garantindo a Unidade Econdmico-Politica
do Pais.'

Também foi a preocupagio com a livre-concorréncia que moveu o
constituinte derivado a inserir no texto constitucional o art. 146-A, autori-
zando a lei complementar a “estabelecer critérios especiais de tributagdo,
com o objetivo de prevenir desequilibrios da concorréncia”.

Tércio Sampaio Ferraz Junior vé, ainda, no artigo 155, XII, *g”, da
Constituigio Federal, que exige deliberagao dos Estados e Distrito Federal
para a concessdo de isengdes, incentivos e beneficios referentes a0 ICMS,
uma protegdo contra a “guerra fiscal” que “engendra uma distorgdo na con-
corréncia que, presumidamente, o ICMS evita. Ou seja, os concorrentes de
outros Estados-membros estariam obrigados, em face de incentivos desna-
turados, a enfrentar uma situagio de competitividade desequilibrada pela
quebra de uma estrutura comum. As piores vitimas de incentivos distorci-
dos por medidas que reduzem ou eliminam o dnus dos impostos sdo 0s
agentes economicos eficientes”.'”” Esta idéia é corroborada, do ponto de
vista econdmico, por pesquisa de Sérgio Prado e Carlos Eduardo G. Caval-

canti, que concluem que “nas condigdes hoje vigentes em termos de arranjo
federativo, a guerra fiscal como mecanismo de orientagao da alocagio dos
grandes blocos de investimento ¢ um processo perverso, controlado inte-
gralmente pelas empresas privadas e que leva & maximizagdo do custo fis-
cal associado 4 implementagdo de cada projeto”.'™

Ainda em matéria da exploragio direta da atividade econdmica pelo
Estado, vale citar a reflexdo de Isensee, para quem se trata de caso em que,
ingressando aquele em concorréncia com o setor privado, ndo poderé abrir
mio da cobranga de taxas ou tarifas, como modo de cobrir seus custos, sob
pena de ferir o principio da livre-concorréncia.'”

176 V.item 3.2.6.

177 Cf. Tércio Sampaio Ferraz Junior. “Guerra Fiscal, Fomento e Incentivo na Constitui-
cio Federal”, Direito Tributdrio, Estudos em Homenagem a Brandao Machado, Luis
Eduardo Schoueri e Fernando Aurélio Zilvetti (coords.), Sdo Paulo, Dialética, 1998,
pp. 275 a 285 (281).

178 Cf. Sérgio Prado e Carlos Eduardo G Cavalcanti. 4 Guerra Fiscal no Brasil, Sio
Paulo, Fundap, Fapesp; Brasilia, Ipea, 2000, p. 10.

179 Cf. Josef Isensee. “Nichtsteuerliche Abgaben — ein weisser Fleck in der Finanzver-
fassung”, Staatsfinanzierung im Wandel, Karl-Heinrich Hansmeyer (coord.), Berlin,
Duncker und Humblot, 1983, pp. 435 a 461 (452).
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Por outro lado, ainda no campo tributario, importa mencionar que a
adogio de tributos cumulativos ndo se harmoniza com o principio da [j-
vre-concorréncia. A tributagio cumulativa implica custo tributério mais
elevado para a produgio/distribuicao horizontalizada, incentivando uma
verticalizagio da produgdo. Afinal, num processo horizontal, que implica
uma série de transagdes independentes para a confecgiio e distribuicio de
um produto, gera-se, em cada tfransagdo isolada uma tributagdo que, num

vos, inexistira a referida série de transagdes independentes, nio havendo
que cogitar de tributagdo. Em conseqiiéncia, tem-se, no tributo cumulativo,
maior custo tributario para as empresas que nio tém condigdes de concen-
trar etapas do processo produtivo/distributivo,

Sobre o tema, vale citar a ligdo de Jakob que, tratando do imposto
sobre vendas alemao, explica, com base no principio da livre-concorrén-
cia, a necessidade da nao cumulatividade: “O sistema hodierno do Impos-
to sobre Vendas, com desconto do imposto pago anteriormente, ¢ sinal da
neutralidade da concorréncia: dentro da corrente empresarial, o Imposto
sobre Vendas nio ¢ fator de custo; no nivel final, h4 sempre a mesma car-
ga tributaria, '*

Assim, entende-se que o efeito cumulativo dos tributos provoca um
efeito indutor, no sentido da concentragao da economia. Tal norma tributa-

ria indutora deve ser Julgada, do ponto de vista constitucional, a vista de
seu conflito com o principio ora referido.

1.2.3.5. Defesa do consumidor

A defesa do consumidor €, a0 mesmo tempo, principio da Ordem
Econdémica, arrolado pelo artigo 170, direito individual (inciso XXXII do
artigo 5°) e motivo de responsabilidade por parte de quem cause dano (arti-
£0 24, VIII). Nos termos do inciso II do Paragrafo Unico do artigo 175 do
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i . e ) |

texto constitucional, também os usudrios de servigos publicos gozam de ta

rotecdo. o - -
’ No campo das normas tributarias indutoras, pode-se citar concretizz

do do principio da defesa do consumidor quando se vcnﬁc_a que 0 empre-
: do principio da seletividade permite ao Executivo modificar aliquotas

0 3 Q ~y 1 "¢ ¢
: ibutérias, nos limites da lei, tendo em vista a essencialidade do produto
o ; i ira adi 181 encialidade pode ser encontrada,
Conforme se discutird adiante, ™ a ess . " s
também, a partir das necessidades da economia, onde ndo se descartaa p

el

tegdo ao consumidor.

1.2.3.6. Defesa do meio ambiente

A defesa do meio ambiente é principio que r'lﬁo ¢ refcri‘do apenas pelo
artigo 170 da Constituigdo, sendo objeto, também, do an:flo 23;; ?31;5
paragrafos, além dos artigos 5°, LXXIII; 23, VI e VII; 24, Ee 1 ,ica (;
IL; 174, § 3° 177, § 4°, “b™; 200, VIl e 21-6, V. Nfa Qrdem : conom(ﬁt;q)
referido principio implica que a justica soaal‘e a dlgmdade umana ; n;a
se hio de construir a partir do respeito ao meio ambiente. A'SSlm, suste ‘
Herrera Molina que o principio do polpldor-pggadPr, nas?;;:lo l';O camg.
ambiental, constitui projegdo do pn'nciplo‘da solidariedade. Ta_ em.en Il-
mento parece em consondncia com o artigo 225 do texto c0n's‘ttjlltluclom:i s
que deixa claro que sua prote¢do ndo cabe apenas ao Poder Publico, m

- a coletividade.
tambeCQ;r?sttci):; a defesa do meio ambiente campo fértil para 0 emprego de
normas tributarias indutoras. Como ja foi mencpnado_ acima, o tributo sgr—
ve de mecanismo para internalizar os custos amblen.tals, gerando o que ?-
wel denomina uma corregéo na alocagio (4llokationskorrektur), que ; e
apresenta como uma mudanga comportarpental no emprego d'e .bt_ans Zm i-
entais, sendo tal objetivo alcangado medxax?te uma ret-lrada~dmg|da e r;:—
cursos no setor privado.'” Vale reproduzir, r.leste dlapasao,‘ 0 ral.ert; | o
mesmo autor que, combinando a protegdo ambiental com o principio : i-
vre-iniciativa, entende que ao mesmo tem;!o em que o pnmexro_perrmle.n')
emprego da norma tributdria indutora, o iltimo exige que esta seja geral, ja

181 V.p.362. )
182 Cf. Pedro M. Herrera Molina, ob. cit. (nota 125), p. 43.
183  Cf. Erik Gawel, ob. cit. (nota 28), p. 26.
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que seria incompativel com o Gltimo principio, que apenas um setor se tor-
nasse “irrentavel” por conta da prote¢do ambiental.'®

Nio ¢, apenas, no sentido negativo que se dd a intervengdo por conta

do principio da defesa do meio ambiente. O § 1° do artigo 225 do texto
constitucional arrola uma série de missoes conferidas ao Poder Piblico
para assegurar a efetividade do direito de todos a0 meio ambiente ecologi-
camente equilibrado, como a preservagao e restauragdo de processos eco-
logicos essenciais, o provimento do manejo ecolégico das espécies e ecos-
sistemas, a preservagdo da diversidade e integridade do patriménio
genético do Pais etc.

Ademais, a questiio da tributagio ambiental nio se limita 4 internali-
zagdo de externalidades, ja que 0s temas ambientais exigem, também, que
se trate de problemas como: a) a existéncia de irreversibilidades, ou seja,
toda situagdo gerada por uma atividade humana que nio se pode anular, é
ilimitada e ndo se pode voltar atrs (exemplo: o desaparecimento de uma
espécie da flora ou da fauna); b) seu carater global, mundial e dinimico; c)
dificuldades para a valoragdo dos custos e beneficios futuros de uma medi-
da ambiental (problema da distribuicio intergeracdes dos recursos).'*s

Tais problemas e metas constitucionais implicam atuagdo positiva do
Estado, que pode dar-se mediante incentivos e desincentivos de toda or-
dem, inclusive a tributaria.

No caso da Alemanha, diversos foram os incentivos introduzidos pela
legislagdo tributria por inspiragdo ambiental. Segundo relata Michael
Rodi, desde 1994 o sistema alemdo j4 ndo mais possui tais beneficios.'*
Na Espanha, Vasco denuncia serem eéscassos e descoordenados os grava-
mes com finalidade ambiental, além de terem carater classico (corregio de
externalidades), ndo atuando de forma positiva.'®’

No Brasil, podem ser citados diversos casos de normas tributarias in-
dutoras inspiradas por motivos ambientais, tais como incentivos i conser-
vagdo do solo e regime de dguas ou a conservagdo da natureza por
florestamento ou reflorestamento (Lein®5.106/66 € Decreto n° 79.046/76);

184  Cf. Erik Gawel, ob. cit. (nota 28), p. 28.

185  Cf. Domingo Carbajo Vasco. “La Imposicién Ecolégica en Espaiia. El caso de la fis-
calidad de las aguas”, Impuestos, 11, 1993, Madri, La Ley, pp. 265a275 (267-268).

186 Cf. Michael Rodi. “Steuervergiinstigung als Instrument der Umweltpolitik”, Steuer
und Wirtschaft, n° 3/1994, pp. 204 a 213 (206).

187 Cf. Domingo Carbajo Vasco, ob. cit. (nota 185), p. 271.
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3s “operagdes com maquinas etc., que visem d defesa do meio ambiente
as
(Lei n®2.055/93 - RJ), dentre outros.

1.2.3.7. Redugio de desigualdades regionais e setoriais

Ao incluir a redugao das desigualdades regionai§ e setor‘iais er:]tres oz
principios da Ordem Econdmica, reve]ou-.se 0 constltumte‘cgnc;emeEcl‘; :
existéncia mas inconformado com tal realidade, propondo.a rde o
némica sua redugdo, como forma de z%lcam;ar seus ﬁns de Jus.tlca .SOF e
dignidade humana. A redugio das.desllgualdades sociais e reign:inals ;;eza
termos do artigo 3° do texto cons.tltucmnal, coma errad.llcaﬁlao a]g:ra ‘ d;
objetivo fundamental da Republica F{?deratlva do Brasi .d a: ;:)a:i -
Grau, postula a Constituig¢do o “romplme!_no dg processo de su desenvol
vimento no qual estamos imersos €, em cujo bojo, !Jobreza, margi o :l;]ar
e desigualdades, sociais e regionais, atuam em regime de causagdo

. : s 188
acumulativa — sdo causas e efeitos de si proprias™.

Tércio Sampaio Ferraz refere-se a um “federalisr‘rjlo‘ solidérjo”-, cuja
“matéria ¢ aflorada j4 no enunciado superlativo c?o art. 5 : todos sa:o iguais
perante a lei’, garantindo-se, entre ouno§, o ‘direito a igualdade’, l;:f)m ac;
que se generaliza uma aspiragdo bem mais ampla que z.ilcanqa ta:'l} :ir;l o
desigualdades de fato, na medida em que se desval'onz:et ade)us eri;bilida_
condigdes empiricas discriminantes e se exige equall.zacao e’I:}»Jc;_ss o
des. Entende-se destarte que um dos fins fundamentais da_ Repu 1;a e :
rativa (art. 3°) seja promover o bem-estar de to-d(?s, erra(.ilcar-a po gezfa; :e_
marginalizagdo e reduzir as desigualdad?s sociais e regionais (22 -
ralismo solidario exige, pois, como condu;ao‘ de efetividade, a FDOPG;??sg
entre os entes federados, tanto no sentido vertical q}lanto n(? hcgn‘zonta .'d

Em matéria tributdria, assume imgort:&qcna o principio dregentrp
quando, por exemplo, excepcionando o principio da umt;ong;lcli_at ia?; ‘ ri:
butagio, de que trata o artigo 151 da Constitui¢do Federal, a i 1?1, Lo
cessdo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio -
desenvolvimento sdcio-econdmico entre as _dlferen'te:s regioes d9 P‘als' :
Destarte, conquanto a tributagdo unifon_ne sejaA rcquxsnto paraa e:instenc;a
de um mercado unico, e nio obstante a lmpOl‘taI.lC.la deste mer:i:a o parjn(z
proprio constituinte, houve este por bem relativiza-lo, quando em c

188  Cf. Eros Roberto Grau, ob. cit. (nota 34_da Introdugio), p. 241.
189  Cf. Tércio Sampaio Ferraz Junior, ob. cit. (nota 177), pp. 277-278.
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fro sej a
« 'mo com seu desejo clle reducdo de desigualdades region
Vvista sua finalidade de Justi¢a social e dignid
normas tributarias i i
Con?oaﬁ I(;lbutaqas indutoras que promovam regides menos favorecidas
o das extintas SUDENE ¢ SUDAM (hoje ADENE ¢ ADA respec.
'vamente), evem ser compreendidas como forma de concretizar o pr;
Cip1o ora referido. e
Outr incipi i i
- ;) }tfma ﬁ‘m qL(liE O principio tem importincia capital, ¢ o da chama-
: ‘15¢al’, onde se poderia invocar ta] princin: i
s : I tal principio para permiti
i ( ‘ nitir aos
Estados a concessio de Incentivos fiscais, inde e vy

lse.nqn:oes, mcem.ivos € beneficios fiscais referentes ao ICMS, em virtude d

ex:gencna constitucional constante no artigo 155, XII. “g”, .Assim };afa oa

?l:lcﬁ:';izgdzm 1t(-e Se exige que o fagam) os Estados usar formas de fc;mento
por financiamentos; vedado, entretanto, o incentivo, instrumentc;

g qli , ai 1 l'pOl‘ das CM i
(ie ucrra 1_[5 (:al €, a0 te h c 0 ] S, ledUZ ou eh"“na"‘ule 0 res-

1.2.3.8. Busca do pleno emprego

atjvid?;ua a n(()irma tributaria indutora no sentido proposto quando premia a
et e gera lora de empregos, em relagio a especulativa. E o que se ex-
1do permissivo constitucional do § 9° do artig

1.2.3.9. Tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte

Relaciona- incipi
dene uelzc:ona se o pnncn!)lo. do tratamento favorecido para as empresas
Pequeno porte com o préprio principio da livre-concorréncia, para cuja
e

190 Cf. Tércio Sampaio Ferraz Junior, ob. cit, (nota 177), pp. 280-28]

ais, tendo em
ade humana. Assim ¢ que
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concretizagdo, o mercado, depende da existéncia de razoavelmente eleva-
do niimero de participantes. Sendo a livre-iniciativa, juntamente com a va-
lorizagdo do trabalho, fundamento da Ordem Econdémica, ambas
encontram na multiplicagdo de empresas de pequeno porte terreno fértil.
Trata, ainda, o principio, da propria idéia de igualdade vertical, que implica
um tratamento diferenciado para aqueles que se encontram em situagio di-
versa. Por 6bvio que o favorecimento encontra limite na prépria diferencia-
¢do, ndo podendo ir além do necessario para o delicado equilibrio entre os
agentes do mercado, sob pena de ndo se atender o desiderato constitucional
da livre-concorréncia.'”’ O tratamento diferenciado s microempresas e
empresas de pequeno porte ¢ determinado pelo artigo 179 do texto consti-
tucional. Encontra o principio paralelo no direito portugués, cujos artigos
81, “e” e 86, n° 1, da Constitui¢do, estabelecem como incumbéncia priori-
taria do Estado “garantir a equilibrada concorréncia entre as empresas” e
“incentivar a actividade empresarial das pequenas e médias empresas”.'”

Normas tributérias indutoras concernentes a este principio podem ser
encontradas na Lein®9.841, de 5 de outubro de 1999, que institui o Estatuto
da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte, as quais é conferido tra-
tamento diferenciado, inclusive no campo tributario.

Vale retomar, neste ponto, o que acima se ponderava acerca da cumu-
latividade, para reforar sua incompatibilidade com os principios que re-
gem a Ordem Econdmica. Deveras, ji se mostrou que a cumulatividade
ndo se coaduna com o principio da livre-concorréncia. Poder-se-ia susten-
tar, entretanto, sua constitucionalidade, mediante a argumentagio de que o
efeito concentrador da cumulatividade seria algo buscado pelo proprio
constituinte, dentro de uma Ordem Econdmica que buscasse fomentar o
nascimento de grandes grupos empresariais, ndo devendo as empresas de
menor porte merecer o cuidado do legislador. Néo ¢é esta, entretanto, a ori-
entagdo do constituinte brasileiro, que justamente elegeu como principio
da Ordem Econdmica o tratamento preferencial para as empresas de pe-
queno porte. Ora, a cumulatividade contraria qualquer idéia de favoreci-
mento a tais empresas.

191 Cf. Celso Ribeiro Bastos, ob. cit. (nota 134), p. 150.
192 Cf. Manuel Afonso Vaz, ob. cit. (nota 136), p. 370.
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1.2.3.10. Livre-exercicio de qualquer atividade econémica

Como dltimo dos principios referidos no arti £0 170, encontra-se o da
liberdade do exercicio de qualquer atividade econdmica, independente-
mente de autorizagio de orgdos piiblicos, salvo nos casos previstos em lej.
Consiste o principio inserido no paragrafo Gnico do artigo 170 no reflexo,
na Ordem Econdmica, da garantia constitucional inscrita no inciso XIII do
artigo 5° do texto constitucional, que declara livre o exercicio de qualquer
trabalho, oficio ou profissio, atendidas as qualificagdes profissionais quea
lei estabelecer. Vé-se, num e noutro caso, que nio se trata de direito absoly-
to, ja que seré regulado por lei.

Sobre a liberdade do legislador ao regular o referido principio, vale
citar o exemplo alemio, onde também vige este principio, ali positivado
como direito individual 4 escolha de uma profissdo. Desenvolveu-se, na-
quele pais, uma teoria gradativa (Stufentheorie), segundo a qual o legisla-
dor tem ampla liberdade para regular o exercicio de uma profissdo, mas sua
liberdade é menor quando se trata de impor requisitos subjetivos para o in-

gresso na atividade e ainda menor sera a possibilidade de imposic¢io de li-
mites objetivos (numerus clausus)."”

O principio da liberdade de exercicio de atividades econémicas nio
pode ser deixado de lado, quando se consideram as normas tributarias indu-
toras, jd que se a intervengdo tributaria for efetuada no sentido de criar bj-
ces a uma atividade empresarial, entio a norma tributdria indutora que
assim atuar devera ter sua constitucionalidade questionada.'™ Como lem-
bra Framhein, quando o Estado, por meio de um tributo, produz tal efeito
que qualquer agente econ6mico razodvel passa a ter uma atitude positiva
Ou negativa em sua decisio por exercer uma atividade econémica, entiio

vé-se que a escolha j4 ndo mais se deu por fatores do mercado, mas pelo tri-
buto, que adotou natureza intervencionista. Tal intervengiio tem, pois, indi-

193 Cf. Gerd Rinck, ob. cit. (nota 131), p. 46,

194  Cf. Peter Selmer, ob. cit, (nota 48 da Introdugio), Pp- 244-294; Karl Heinrich Friauf,
ob. cit. (nota 68 da Introdugdo), p. 41. Ricardo Lobo Torres afirma: “O tributo criado
com a finalidade extrafiscal de inibir certos €onsumos ¢ reprimir determinadas atjvi-
dades pode limitar o exercicio da profissdo. Mas ndo pode impedi-la ou extermina-la,

» M suma, que o tributo seja excessivo, desde que ndo seja puni-

fivo nem proibitivo do exercicio do trabalho licito”, Cf, Ricardo Lobo Torres, ob. cit.
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T i mo lal
tamentc 0 mesmo efeito de uma lei que r&gula a proﬁssao € CO
€ 3

< s 195
deve ser examinada, do ponto de vista constitucional. e s
’ ibutari incipi é refletido no
éri : rincipio em exame ‘
Em matéria tributaria, o p e P
i i i 1, ao vedar a instituigao
incipi de, ja que o artigo 150, I1, tituig .
rincipio da igualdade, eo: ) st
E)':mcnltjo desigual entre contribuintes que se enc(l:omrem em Sl[:;ézsiogal o)
‘ s istinga a cupagio p
ibe * distingdo em razao de o -
ente, proibe “qualquer D i
Ifbuu;iopper eles exercida”. Ao mesmo tempo em que taf! pr.mmgno 'fti lh;:da
g \ ividade profissional seje
ilégi ¢ enhuma atividade p
vilégios, também assegura que nenhun
por meio do instrumento tributério.

1.3. Sintese do Capitulo Primeiro

A. A intervenciio econdmica do Estado dd-se de modo d]ret[c; (m'te.r(;

’ - . . . -~ lni
vengio no Dominio Econémico) ou indireto (intervengdo sobre o Dom
Econdmico). N N

A.1. Dominio Econdmico é a parcela da atividade economlcadem qtue
ca i jei a setor
atuam empresas do setor privado, sujeita a mormasl e rc.:gulac;tao ((;mitin
5 izagao, i i nejamento, a -
abli fiscalizacdo, incentivo ¢ pla
tblico, com fungdes de agdo, e i
30 se e:xcepcionalmente a atuagdio direta do setor publico, desde que g
5 : - - .
i énci ivilégios ao Gltimo. '
rantida a auséncia de priv i o ] N
A.2. Intervengdo sobre 0 Dominio Econdmico pode dfr ;e por dsl A
st a 0 ja que se vale de meio
a ta pressupde o mercado, j reios d
a0 ou por indugdo. Es : S melos o¢
Eonvencimento cujo efeito apenas se da num Cendrio em que odc(i)e
da norma pode decidir pela conveniéncia, ou ndo, do at-o visado. .
B. Intervengdo por dire¢do e por indugdo atuam dlfierentemen e.
. : ‘
ligoes dos financistas, extraem-se as seguintes pcfnd'er_ag:oe .
B.1. Normas diretoras tendem a ter efeito mais rapido em relz‘il?a? aq
- i i i cito.
las meramente indutoras; tém, ainda, o efeito de caracterizar um 1 1d o
B.2. Normas diretoras sdo mais adequadas quando se esperat ;ac rc; o
populagdo um comportamento; em casos em que 0 o.rdenainento (;m Loy
espera) que alguns ajam de modo diferente da maioria, entdo as no
b ‘zérias indutoras deixarfio “escolha” para o mercado, enquanto as normas
u . p A . idosl
de direcdo deverdo prever os critérios para a elei¢do dos ating

195 Cf. Diedrich Framhein, ob. cit. (nota 63 da Introdugio), p. 8.
196 V. p. 333, infra.



104 i
Luis Eduardo Schoueri

B.5. Sendo a horma tributdria jndy

ela conformar-se 4 exjpanc: j

it deixaradzx;gf)a?:m de que seja oferecida a0 contribuinte a possj-

P o ro c’mep-ortlamenlo agravado. Ademais, importa

s o " vo Ndo atinja de. modo mais gravoso os contribu-
poder aquisitivo, o que implicaria um efeijto regressivo

C. Juridicame 8
nte também se enco
! ntra 0
Comparagio entre a indugio e 3 diregio SR e
. C.1. Embora 3 primei .
a liberdade do particular, e

tora um desincemjvo, entao deve

Ta vista possa parecer que apenas a ordem limity
N . 5
quanto a indugdo, pelo menos no que se refere

ponderagges. Reconhecendo
tervengio do Poder Pablico

: sobre 0 Dominj omi
desestimulos, deve-se pond - s

erar
que seu emprego deve ser condicionado a
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E. Economicamente, incentivos fiscais enquadram-se entre as sub-

vengoes. Do ponto de vista juridico, podem ser apontadas algumas dife-
rengas formais entre ambas as figuras, o que ndo impede que se reconhega
serem conversiveis entre si, merecendo, dai, um estudo conjunto. A inclu-
sao dos incentivos fiscais entre as formas de subvencéo ¢ ainda mais man-
datdria quando se considera que diversos ordenamentos juridicos — inclusi-
ve o brasileiro — impdem que os primeiros sejam computados em conjunto
com as tltimas em demonstrativos acerca das subvengdes publicas. O texto
constitucional brasileiro trata diversas vezes em conjunto de ambos os ins-
titutos. No direito comparado, nota-se que subvengdes diretas e normas tri-
butérias indutoras incentivadoras sio medidas que, de regra, aparecem
conjuntamente.

E.1. Dentre os financistas, encontram-se defensores do incremento
do emprego dos beneficios fiscais, em relagio as subvengoes diretas, basea-
dos: 1) em que os incentivos fiscais impulsionam o setor privado a partici-
par de programas sociais; ii) na simplicidade da concessdo de incentivos
fiscais; ii1) na maior facilidade de os incentivos fiscais atrairem a iniciativa
privada, em relagdo a iniciativas baseadas em subvengdes; e iv) em que por
meio dos incentivos fiscais, o Estado suporta apenas uma parte dos custos
totais da atividade do particular praticada no interesse publico.

E.2. Por outro lado, apresentam os financistas as seguintes inconve-
niéncias dos incentivos fiscais, em relagdo as subvengdes: 1) o “efeito ca-
rona”, dado que contribuintes acabam tendo ganhos extraordinérios, por
algo que eles ja fariam ainda que ndo gozassem dos incentivos; ii) o para-
doxo de que os incentivos fiscais acabam beneficiando ainda mais contri-
buintes de classes de renda mais elevada, em relagiio dqueles com baixa
renda ou prejuizo; iii) a possibilidade de os beneficios gerarem desequili-

brio na alocagio de recursos, dada a impossibilidade de se conhecer pre-
viamente o montante exato da renlincia fiscal; iv) a necessidade de se
elevarem as aliquotas dos tributos objeto de incentivo fiscal, dada a redu-
¢do da base de contribuintes; v) a tendéncia dos incentivos fiscais a serem
definitivos, ndo propiciando avaliagdes periddicas; e vi) as conseqiién-
cias no sistema federal, ja que os incentivos fiscais podem implicar “cor-
tesia com chapéu alheio”.

F. O paradoxo levantado em “ii”, acima, produz relevantes conse-
quiéncias juridicas, j& que exige se justifique a razdo porque o menos favo-
recido poderia receber menor quinhdo dos recursos publicos, oferecidos
por meio dos incentivos fiscais.
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G. A intervengdo do Estado sobre 0 Dominio Econdmico pode dar-se
em sentido negativo (supressio das deficiéncias do mercado) ou positivo
(implementagio da Ordem Econémica prescrita pela Constituigio).

H. A corregio das imperfei¢des do mercado motiva aintervengio so-
bre 0 Dominio Econémico em casos de: i) falha de origem fisica ou cultu-
ral: mobilidade de fatores; ii) falha de origem legal: acesso a informagio;
iii) falha de estrutura: concentragdo econémica; iv) falha de sinal: externa-
lidades; e v) também falha de sinal, decorrente de uma falha de incentivo:
suprimento dos bens coletivos. Em tais casos, surgem as normas tributdrias
indutoras como instrumento de que se vale o Poder Piblico para as corre-
¢0es necessarias.

I. Em sua atuagio positiva, o Estado brasileiro reveste-se de sua con-
digdo de Estado Democritico Social de Direito, implementando principios
delineados em sua Constitui¢do Econdmica. O vetor da atuagio estatal po-
sitiva do Estado se localiza no dever de construir uma sociedade na qual
seja valorizada a pessoa humana, com existéncia digna, num ambiente de
Justiga social. A existéncia digna deve ser encontrada a partir da conjuga-
¢do de dois elementos: valorizagio do trabalho humano e livre-iniciativa.
Os principios arrolados no artigo 170 informam o entendimento de todos
0s tépicos pertinentes a Constituicio Econdmica, sendo, dai, extensivos as
normas tributérias indutoras. Assim:

L1. Soberania Econémica, ao exigir a busca constante da redugio da
dependéncia do estrangeiro, reflete-se, por exemplo, em normas tributérias
indutoras que incentivam as atividades de pesquisa e desenvolvimento no
Pais.

L.2. Propriedade Privada, que serve de pardmetro para limitar a inva-
540 da norma tributéria indutora sobre a propriedade particular, seja no que
se refere 2 tributagéo, propriamente dita (alavanca), seja no que tange ao
efeito indutor que a medida pode ter sobre o uso da propriedade.

L.3. Fungdo Social da Propriedade, que surge para motivar normas
tributdrias indutoras, por exemplo, que estimulem o adequado emprego da
propriedade.

1.4, Livre-Concorréncia, diretamente ligado 4 corregdo dos mecanis-
mos do mercado, refletindo-se, por exemplo, nas normas tributarias indu-
toras, na mitigagio do principio da legalidade e no afastamento do
principio da anterioridade com relagdo a alguns tributos. A livre-concor-
réncia também se revela importante para a adequada compreensio da imu-
nidade tributdria, bem como na analise dos incentivos dados por Estados e
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s dlise da
Municipios, diante da possibilidade da guerra fiscal, ou para a analise d
ivi ibutaria.
cumulatividade tribu . o _
L.5. Defesa do Consumidor, que assume t.mporlanm'a quando, n(]) em
prego do principio da essencialidade, sao modificadas aliquotas de alguns
S irei ibutirio Ambiental
1.6. Defesa do Meio Ambiente, mote do Dlren(_) TFI utario ! .
ue concerne ao emprego de normas tributdrias, principalmente como for-
?m de corrigir a alocagio de fatores econdmicos, exigindo que se compu-
< . '
tem na atividade poluidora os custos das externalidades :gc'radas.
1.7. Redugdo de Desigualdades Regionais e Setoriais, que, em nor-
e [ i ra
mas tributérias indutoras, se reflete por exemplo em incentivos fiscais pa
i ional.
o desenvolvimento regiona . ,
1.8. Busca do Pleno Emprego, relevante, por exemplo, para incentivar
atividades geradoras de emprego em relagio a outras especulatlvas‘.t .
L.9. Tratamento Favorecido para as Empresas de Pequeno P(]J)J' e, qu0
surge, por exemplo, no Estatuto da Microempresa e Empresa de Pequen
b
Porte. N N ' _
1.10. Livre-Exercicio de Qualquer Atividade Econémica, cuja rf.:le
vancia para as normas tributarias indutoras estd em ndo poderem elas im-
plicar discriminagdo a qualquer trabalho, oficio ou profissio.



