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Abstract
The article approaches the theme of identification of extrafiscal tax rules
such as those in which the main purpose is the promotion of a political,
€conomic or social principle and not mere collecting custom duties, It is
argued, therefore, the viability of the classification of tax rules as fiscal
of defining the extrafiscal
rpose in the law for the proper control of the instrumental
use of the Tax Law. It sti]] analyzes the relationship of extrafiscal purpose
i ality control criteria, Justifying the importance of
eliminating the possibility of an identification merely
based on effects (potential or concrete).
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® A identificacio destas nor

de ser realizada em “zonas cinzentas”, seria fundamental para o seu devido con-

trole. De outro lado, ha autores que defendem a impossibilidade de se realizar
este tipo de “corte” a partir de uma finalidade, defendendo na verdade a existén-
cia de efeitos (potenciais ou concretos) extrafiscais e nao propriamente de normas
tributdrias extrafiscais.’ Para este segundo grupo, nio seria possivel identificar

bjetivada na lei, mas tio somente a existén

cia de efei-
diria a divisio entre normas tributirias fis

tos extratiscais, o que impe cais (ou ar-

recadatorias) e extrafiscais,
Adiantando a filiacio a primeir,
serd demonstrar a importincia da i

4 corrente, destaca-se desde j4 que o objetivo
dentificacio das normas tributdrias extrafis-

E] »
hormas e a necessidade de um du primeiro, no plano da
validade (através de um controle baseado no principio da igualdade e no postula-
doda proporcionalidade), e, segundo, no plano da eficicia (através de um contro-

le sobre os efeitos concretos da norma).

Para isso, o artigo ser4 dividido em dois capitulos. No primeiro, analisare-
mos a dualidade deste debate, enfrentando as duas correntes existentes e seus
Principais argumentos doutrinarios, apresentando desde j4 nossa critica i teoria
de que o mais correto seria a mera identificacio de efeitos extrafiscais e niao de
flormas tributdrias extrafiscais. No segundo capitulo, aprofundaremos o tema a

ndo identificacdo. Ao final, espera-se de-
Monstrar a importancia do controle sobre a finalidade deste tipo de norma, con-

frlbuindo - assim como aqueles que propéem o debate em outra linha - para o
&tudo cada vez mais aprofundado sobre o tema da extrafiscalidade.

» a titulo exemplificativo: CORREA,

) Walter Barbosa. Contribuicdo ao Estudo da Extrafis-
'?Gll!dade. Sdo Paulo, 1964; TORRES, Ricardo

: C Lobo. Curso de Direito Financeiro ¢ Tributdrio, 152 ed.
de Janeiro: Renovar, 2008, p- 187; AVILA, Humberto,

8_10 . Sistema Constitucional Tributdrio. 5* ed.
d?O' aulo; araiva, 2012, p. 138, FOLLONI, André. “Isonomia na tributacio extrafiscal”, Revista
ireito G/ v, 10, junho de 2014, pp. 201-220; ADAMY, Pedro. "Instrumenla]izagﬁo do Direito Tri-

ULATio”, Iy, AVILA, Humberto (org.). Fundamentos do Direito Tributdrio. Sao Paulo: Marcial Pons,
No B

2012, pp. 301.399.

d rasil, a titulo exemplificativo: SCHOUERTI, Luis Eduardo.
9e Janejre. Forense, 2005, pp- 86 e ss.; ROCHA, Paulo Vitor Vie
"5ut2 € uma anilise critica da classificagdo funcional das norma

T atyal ne 59, Sao Paulo: Dialética, 2014, Pp. 256-274,

Nevmas tributdrias indutoras. Rio
ira da. “Fiscalidade e extrafisca-
s tributdrias”, Revista Direito Tyi-
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ificaca ibutarias Extrafiscais
A Controvérsia acerca da Identificacdo das Normas ~T1"1butar1a Extrafiseats
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identificacdo pela finalidade - o 5
H Aidengﬁz?ﬁgocﬁi:e{ue defende a possibilidade de identificagao das norma
pr

inali i te
tributarias extrafiscais a partir da existéncia df,: uma f1nal:d§de‘pgsc;gcllizgle;i i
a OTl: as sim vinculada a fins politicos, econ.omlco.s 511 -
o arrecadamr'ljl, Igl] meio ambiente, o incentivo (ou desmcentwo) ao cc-m— 1
Firiete pr'm:g((j:ober?s ou de determinado setor industrial, a redﬁtrlt)rl:goal(])tras
H i 5 s ]
di'E ::;;:srng incentivo a determinadas regioes menos fa:.r(-)-l eﬁli:isfeirzr_lA &
T ’ ssibilidades, cada vez mais presentes no cenario br: A
it de urm p’?inalidade que se sobressai 2 finalidade arrecadatoria, no ?nnomé -
f:ll'i(l:lde umaimr: tributario destas normas, o que é ev1de~nte p'elo P;o;;rlodai e
e conferea tegoria: a extrafiscalidade pressupoe a fiscalidade, g
se ctoncflzrseafj;? Z?neixtrz;fiscalidade no Direito Tributéril_g”, 1,111.1‘(113 c;f:zn ggiributﬁ i
Drese idei istiriz a extrafliscalida
ressio leva 4 equivocada ideia de que existiria um
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utilizagdo instrumental dos t_rl}:?utoﬂs para fins e A, D b
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Frl utos Cug 1. contudo, de forma nenhuma afasta o regime tflblil'tar'tagf)es i
e ad;da em que elas seguem sujeitas a todas as outras lumi A
mﬂsﬁi?:i:::efrributério. A finalidade extrafiscal, p(?rém, soma u:; tc:«ibutéria
igntrole a estas normas, sem afetar os controles t_iplcos das porrII;SO signifiCa i
geral, ou seja, as normas tributdrias fiscais propriamente ditas.

é mesmo incennvou)a_
a partir inclusive €€
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que € evidente que a norma tributaria (fiscal ou extrafiscal) sempre terd efeito
arrecadatério, porque o conceito de tributo é exatamente de prestagio pecunii-
ria compulséria, que leva i arrecadacao. Além disso, superada a questdo da neu-

tralidade da tributacao, que € um mito,” também sers evidente que o tributo

sempre gerard algum efeito extrafiscal nos contribuintes e cidadaos em geral, a
partir do momento em que ele passa a ser u
mada de decisoes econdmicas. Exatamente
doutrina, nao existe uma extrafiscalidade e uma fiscalidade pura, porque os efei-
tos dos tributos nio sio identificados em separado, coexistindo na pratica fungoes
arrecadatérias e reguladoras com intensidade distintas.* E no meio termo entre
€sses extremos inexistentes que se deverd buscar as caracteristicas que indiquem
a existéncia de um tributo extrafiscal, dai porque Barbosa Correa reconhece a
dificuldade de afastar a “zona cinzenta” que existe entre a extrafiscalidade e a
tributacao.?

O reconhecimento da dificuldade dessa tarefa e do fato de que muitas vezes
as fungoes fiscais e extrafiscais S¢ mostrario indissocidveis, contudo, nio sio
suficientes para afastar, primeiro, a necessidade desta distincio, e, segundo, a sua
importancia. E preciso, portanto, procurar alguma forma de empreendé-la, atra-
vés da busca por caracteristicas que indiquem a presenca de uma norma tribut4-
ria que, premeditada e intencionalmente, atua sobre 0 comportamento dos con-
tribuintes, em detrimento daquelas em que este efeito, ainda que existente, seja
secunddrio diante do objetivo arrecadatério, Estas normas sio exatamente aque-
las cuja funcio precipua nio seja arrecadatéria, mas sim indutora !! As normas
tributarias extrafiscais, assim, sdo aquelas cujo efeito extrafiscal nio € acidental,
mas proposital, vinculado a finalidade que justifica a existéncia do préprio tributo.

m critério de consideracio para a to-
por isso, conforme ji reconhecido na

SCHOUERI, Luis Eduardo. “Tributagio e indugio econdmica: o0s efeitos econdmicos de um tri-
uto como critério para sua constitucionalidade”. In: FERRAZ, Roberto (coord.). Principios ¢ limi-
tes da tributagdo - 2. Sao Paulo: Quartier Latin, 2009, Pp- 139-164 (142). No mesmo sentido, desta-
¢a ATALIBA que nio hi imposto neutro, uma vez que nao € possivel engendrar um imposto cuja
aplicagio ndo altere ou modifique, de algum modo, a situagiio econdmica geral ¢ a individual dos
i niveis, dai porque do recolhimento de imposto

tivas dos atingidos. (ATALIBA, Geraldo. “IPTU

;Pl'ogressividade”. Revista de Direito Tributdrio n® 56, ano 15. Sao Paulo, abril/junho de 1991, pp.
5-83 (75)).

GONZALEZ, Luis Manoel Alonso. Las mnpuestos aulonomicos de cardcter extrafiscal. Madri: Marcial
Pons, 1995, . 91.

CORREA, Walter Barbosa. Contribuicdo ao estudo da extiafiscalidade. Sio Paulo, 1964, p. 60.
OLLERO, Gabriel Casado, “Los fines no fiscales de los tributos”. Comentdrios a la Ley General
Mbumriay lineas para su reforma - Libro-homenaje al Professor Sainz de Bujanda v. 1. Madri: Institu-
to de Estudios Fiscales, 1991, pp- 103-152 (104).

0 mesmo sentido, o posicionamento de Rothman
8Tupo de normas tributdrias que nido possuem a fi
Necessirios ao custeio da despesa ptiblica, mas, sim a finalidade de promocao pelo Estado de
outros fins da politica social (inclusive a redistribuicio de renda), econdmica, cultural, sanitdria,
Ambienty] efe. (ROTHMANN, Gerd Willi. “Natureza, finalidade, interpretacio e aplicacdo das
Normas tributarias extrafiscais - conceitos de lucro da operacao e de resultado operacional - clas-

Mﬁc%@ﬂ dos alugueis como receita operacional”. Revista Direito Tributdrio atual n® 23, Sao Paulo:
lalellca/lBDT, 2009, pp. 192-206 (195).

n: Para o autor, seria possivel distinguir um
nalidade precipua de arrecadar os recursos
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cardeter extrafiscal. Op. Cils PP

GONZALEZ, Luis Manoel Alonso. Los impuestos autonomicos de 4
J ) | h i 17, Reuistd &
> is Rodriguez. “Andlisis y critica de un impuesto de 0;denam1e11t0 mora
O, Luis Rodrt A  C et o
Mj}TiEde Derecho Finincie-ro n® 39. Civitas, 1983, pp. 343 ‘?Gi)('-?gim)
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Ibidem, pp. 28-29.

i 154
Tributdrie n° 56, ano

DIREITO TRIBUTARIO ATUAL ne 34 309

cretizagao das finalidades ptblicas preconizadas pela Constituicio de 1988.17 Em
outras palavras, nos filiamos 3 corrente que reconhece e identifica as normas
tributdrias extrafiscais através da existéncia de uma finalidade precipuamente
extrafiscal, que se sobressai frente 3 arrecadagio e marca os elementos essenciais
do tributo.

Quando se esta no campo da extrafiscalidade, o estimulo ao contribuinte
nio € ocasional, mas premeditado, ou seja, existe a intengio consciente de provo-
car uma aciao ou omissio do individuo, ambas consideradas de interesse coletivo,
por motivos sociais, econdmicos ou até politicos.” Como destacado por Folloni, a

extrafiscalidade, em sentido estrito, estia vinculada aqueles tributos concebidos

com finalidade diversa da arrecadacio: seu objetivo principal é induzir os contri-

buintes a fazerem ou a nio fazerem algo." No mesmo sentido, Mendes destaca
que a extrafiscalidade caracteriza-se Justamente na “intencio (juridica)” de ado-
¢do da regra tributdria com finalidades diversas daquela de simplesmente arreca-
dar recursos aos cofres piblicos e, por esta razdo, "nem todos os efeitos produzi-
dos pelas regras tributarias podem ser considerados como extrafiscais” 2

Essa diferenciacio ¢ fundamental conforme se reconhece que todos os tribu-
tos, em maior ou menor grau, causam estimulos ou desestimulos para os contri-
buintes, gerando assim outros efeitos, que nio a mera arrecadacio de recursos, A
diferenca, porém, é que quando se trata da extrafiscalidade este desejo nio é
uma simples consequéncia da imposi¢ao tributaria, mas sim uma deliberada in-
tencao do legislador, que usa o tributo como mecanismo dessa intervencio, pre-
meditando, dessa forma, os efeitos esperados (e desejados) a partir dessa imposi-
¢ao. Por isso, no caso das normas tributdrias indutoras, mais do que instituir uma
regra tributaria, o legislador ou o executivo (quando autorizado para tanto, no
caso das aliquotas de determinados tributos) firma auténticos trabalhos em par-
ceria com os destinatirios das normas. Com 1550, cria-se uma relacio de recipro-
cidade com o contribuinte: se este agir de acordo com a finalidade, serd recom-
Pensado; se agir de forma contraria, nio o sers.?

Ainda neste ponto, contudo, é preciso esclarecer que esta finalidade nio se
confunde com a intencio do legislador histérico, o que traria, com razio, as criti-
cas atinentes ao subjetivismo envolto na definicdo desta intengio histérica de um
legislador que poderia, inclusive, ja estar falecido. A finalidade extrafiscal deve
estar consubstanciada na prépria vontade objetivada na lei (elemento sistematico-

No mesmo sentido: OLIVEIRA,JUsé Marcos Domin

Papel das Cides. Efeitos decorrentes da nao-utilizag

em finalidade diversa”. Revista Dialética de Direito

de 2008, pp. 45-59 (45).

CORREA, Walter Barbosa. Contribuicdo ao Estudo da Extrafiscalidade. Sio Paulo, 1964, p. 51

FOLLONL, André. “Isonomia na tributacio extrafiscal”, Revista Direito GV v. 10. junho de 2014,

PP. 201-220 (205),

MENDES, Guilherme Adolfo dos Santos. “Extrafiscalidade: anilise semiética”. Tese de Doutora-

do apresentada ao Departamento de Direito Econdémico e Financeiro da Faculdade de Direito da
Niversidade de Sio Paulo - USP, Sio Paulo, ed. do autor, 2009, pp. 301-302.

S OTZEL fala em “kooperative Hand-in-Hand-Arheiten von
(STOT ZEL,

2002, p. 194)

gues de. “O contetido da extrafiscalidade e o
a0 dos recursos arrecadados ou da aplicagio
Tributdrio n® 131. Sao Paulo; Dialérica, agosto

Staat und Normadressaten®,
Martin. Vertrauensschutz und Gesetzesriichwirkung. Frankfurt am Main: Peter Lang,
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teleologico), e ndo na vontade subjetiva do legislador (elemento genético-subjeti-
vo).” Isso significa dizer, como destaca Avila, que esta finalidade objetivada na lei
nio se confunde com o argumento psicolégico ou genético seméantico-subjetivo,
de acordo com o qual se deve atribuir a uma disposi¢ao o significado que corres-
ponda 2 vontade do legislador.®

Com efeito, ao tratar dos argumentos de interpretagio, a Teoria do Direito
distingue, de um lado, o argumento psicol6gico ou genético vinculado a “inten-
cio do legislador”, e, de outro lado, o argumento teleolégico objetivo, vinculado
ao propdsito objetivado na prépria disposicio.™ As diferencas entre esses argu-
mentos merecem andlise pormenorizada. Chiassoni define o argumento psicolé-
gico ou genético como aquele na qual se remete a mente, a vontade ou A intencio
do legislador, relacionando-o & ideia de que a uma disposi¢ao se deve atribuir o
significado que corresponder & vontade do legislador.?” O préprio autor italiano,
contudo, apresenta a critica e as dificuldades inerentes a este tipo de interpreta-
cio, em virtude da dificuldade de se “penetrar na mente de outro ser humano”,
muitas vezes ja falecido, assim como a dificuldade de se definir esta intengao
diante de um 6rgao colegiado, que demandaria o reconhecimento de uma “von-
tade coletiva”.*

No mesmo sentido, a adverténcia de Guastini, para quem nio seria possivel
acessar a “mente” do legislador, especialmente quando se trata (como usualmen-
te) de um 6rgio colegiado. Considerando que a intengao € um estado mental in-
dividual, resta duvidoso que se possa defender a existéncia de estados mentais
“colegiados”?’ A vontade do legislador seria a intengao do legislador histérico,
“de carne e osso”, ou seja, do ser humano (hipoteticamente identificavel) que
participou da redagdo e aprovagio do texto normativo. Por isso, apelar para a
intencio do legislador em sentido estrito € fazer uso de argumento psicologico. O
argumento intencional subjetivo, portanto, € fruto de uma interpretagao que ape-
la a uma conjectura em torno da intengio do legislador, intencao esta nio deriva-
da do texto enquanto tal, mas sim de elementos extralinguisticos.®

Este argumento subjetivo, vinculado a intengdo do legislador historico, po-
rém, nio se confunde com a interpretagio teleoldgica, vinculada 2 finalidade
objetivada no préprio texto. Nesse sentido, Chiassoni destaca que cada disposi¢ao.

AVILA, Humberto. Teoria da igualdade iributdria. 3" ed. Sao Paulo: Malheiros, 2015, p. 75-
AVILA, Humberto. “Argumentagio juridica e a imunidade do livro eletrénico”. Revista de D_.l'
Tributdrio v. 79, Sio Paulo: Malheiros, 2001, p. 173. “Teoria giuridica de]l’argomentaz_lone I
GUASTINI, Riccardo; e COMANDUCCI, Paolo (orgs.). Analisi e Diritto 2012. Madri: Mai
Pons, 2012, pp. 10-40. L
CHIASSONI, Pierluigi. Técnicas de interpretacion juridica - breviario para juristas. Traduzido
Pau Luque Sanchez e Maribel Narviez Mora. Madri Marcial Pons, 2011, p. 94, pp- 103-104.
Ibidem, pp. 94-95.
Ihidem, p. 96. TRAN
GUASTINI, Riccardo. “Defeasibility, axiological gaps, and interpretation". In: BELT
Ferrer; e RATT1, Giovanni Battista (coord.). The logic of legal requirements: essays ol def‘?gﬁ;
Oxford: Oxford Press University, 2012, pp. 182-192 (I88); Interpreiary argumentar. Traduzs;m
Silvina Alvarez Medina. Madri: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2014, p. 212
GUASTINI, Riccardo. Interpretar y argumentar. Traduzido por Silvina Alvarez Medina. 8
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2014, p. 106, pp. 266-267, 269.
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ou nao daquela forma. Mas, como nio & proibido ou ilicito atuar em sentido con-
trario ao critério determinado pela norma, € possivel que o contribuine escolha
ndo alterar o seu comportamento.* Esta margem de discricionariedade para o
destinatdrio da norma dificulta a possibilidade de antecipagao dos seus efeitos,
Os efeitos desejados, em um primeiro momento, existem apenas no ambito da
expectativa ou da idealizacio de um censrio, Por essa razio, Adamy destaca que
a propria ocorréncia dos fins desejados nio ¢ certa e a ocorréncia de fins nao
previstos é possivel.® Nessa mesma linha, a postura de Luhmann ao defender a
imprevisibilidade do célculo dos efeitos futuros, afirmando que “as dificuldades
de previsio das consequéncias e do seu controle em situagoes complexas (realis-
tas) sao de conhecimento priblico” 10

Por essas razées, privilegia-se o termo finalidade extrafiscal, em detrimento
da mengio aos efeitos potenciais. Até mesmo porque, a menc¢io tao somente aos
efeitos potenciais, sem que se indique que estes efeitos sio aqueles desejados pela
norma tributiria, leva 3 classificacio de todas as normas como extrafiscais, na
medida em que se aceita como premissa que a neutralidade ¢ um mito ¢ que,
portanto, todas as normas (potencialmente) gerario efeitos extrafiscajs Consi-
derando, porém, que defendemos um controle duplo sobre a extrafiscalidade, a
desconsideracio da sua classificacio e identificacio inviabilizaria o controle da
finalidade e do critério de discriminacio adotados, tal como serd adiante analisa-
do.

Em segundo lugar, critica-se a posicio de reconhecer a extrafiscalidade ape-
nas a partir de efeitos concretos, porque com isso a norma perde a possibilidade
de ser controlada no momento da sua edigio, ji que, neste momento, nem mesmo
se poderia falar em extrafiscalidade. Esta s¢ passaria a existir em um segundo
momento, diante dos efeitos concretos da norma, inviabilizando um controle no
Plano da validade, da norma em abstrato. O controle s6 aconteceria em um mo-
mento posterior, depois da producio de efeitos, sem que se especifique que mo-
mento sera este: um més de vigéncia? Um ano? O prazo dependeria de uma esco-
lha discricionaria. Consequentemente, diminui-se o controle do judicidrio sobre
estes atos, que é exatamente o que a classificacio visa a garantir,

Estas consideragées demonstram que a identificacio da extrafiscalidade so-
mente a partir de seus efeitos confunde os planos de validade e eficicia, gerando
€omo consequéncia uma perda de controle sobre a utilizagio instrumental da via
tributdria - o que, em dltima anilise, é exatamente o objetivo de seu estudo e
Classificagﬁo. Esta falta de identificagio da norma tributaria extrafiscal, portanto,

::: LEAO, Martha Toribio. Controle da extrafiscalidade. Sio Paulos Quartier Latin/IBDT, 2015, p. 123.
ADAMY, Pedro. “Instrumemalizagﬁo do Direito Tributirio”. /n- AVILA, Humberto (org.). Funda-
mentos dao Diveito Tributdrio. Sio Paulo: Marcial Pons, 2012, pp. 301-329 (317).

LUHMANN, Niklas. Sislema juridico y dogmalica juridica. Tradugio de Ignacio de Otto y Pardo.

Madyi. Centro de Estudios Constitucionales, 1983, p. 68.

P‘Oll' todos: ZILVETI, Fernando Aurélio. “Variagées sobre o principio da neutralidade no Direito
tibutzrig Internacional”, Revista Direito Tributdrio atual v. 19, Sao Paulo: [BD'T, 2005, pp. 24-40

(2_6); SCHOUERI, Luis Eduardo. “Tributacio e inducio econdmica: os eleitos econdmicos de um

tll'ltfulo como critério para sua constitucionalidade”. Iy FERRAZ, Roberto (coord.). Principios e

limites da tributagao - 2. Sao Paulo: Quartier Latin, 2009, pp. 139-164 (142).
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mente se imbricam em torno de uma relagio de causalidade entre um meio e um
Fim”* ja demonstra por qué a finalidade da norma tributdria extrafiscal nio é
somente importante, como fundamental para seu controle.

Com efeito, a proporcionalidade é considerada o critério de controle por
exceléncia destas normas exatamente porque diante de normas tributdrias extra-
fiscais se imbricam nio apenas uma finalidade politica, social ou econdémica,
como também a finalidade de protecio dos direitos fundamentais dos contribuin-
tes que sao naturalmente restringidos a partir da 0pgao pela via tributdria para a
promogao daquela finalidade. As normas tributarias extrafiscais tangenciam os
direitos de liberdade do cidadio €, exalamente por esta razio, devem ser analisa-
das quanto a sua compatibilidade com os direitos fundamentais (por exemplo,
liberdade, propriedade, esfera privada) através do exame da proporcionalidade.*>
E este exame que vai apurar se a finalidade extrafiscal e o critério que ela traz
consigo leva a uma medida proporcional e nio excessiva.* Nessa linha, Schoueri
defende que a compatibilizagao entre a capacidade contributiva e outros valores
constitucionalmente prestigiados impde que diferentes tratamentos tributdrios
devam ter por base uma proporcionalidade.*?

No mesmo sentido, Folloni destaca que o controle sobre a extrafiscalidade
deverd ser feito pela proporcionalidade, que incide como metanorma, a estrutu-
rar o modo de aplicagao, sobre aquela lei, tanto dos principios que prescrevem os
fins visados pela tributacio extrafiscal quanto das normas que prescrevem os di-
reitos fundamentais por ela restringidos: a igualdade e os direitos de liberdade.
Por isso, a proporcionalidade concorre, com outras normas, para definir a valida-
de da tributacao extrafiscal: a tributacio extrafiscal sera valida se, além de outros
requisitos, resistir ao teste da proporcionalidade.’® Em sentido semelhante, Papa-
dopol sustenta que a finalidade perseguida pela medida estatal interventiva é
fundamental para o exame da proporcionalidade, na medida em que este se re-
fere exatamente ao nexo entre meio e fim. Assim, se houver dificuldade de se
apontar tal finalidade na lei, caber4 ao Poder Judicidrio o énus argumentativo de
definir esta finalidade, que deveria ser indicada pelo préprio ente publico para o
controle de adequagio, integrante do exame de proporcionalidade.* Em outras

AVILA, Humberto. Teoria dos principios. 16* ed. Sao Paulo: Malheiros, 2015, p. 205.

AVILA, Humberto, Sistema constitueional tributdrio. 5* ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 138; Concei-
lo de renda ¢ compensacao de prejuizos fiscais. Sdo Paulo: Malheiros, 20M1, pp. 25-27. No mesmo
sentido: TABOADA, Carlos Palao, “Fi principio de capacidad contributiva como criterio de justi-
Ga tributaria: aplicacién a los impuestos directos e indirectos”. In: TORRES, Heleno Taveira
(coord.). Tratado de Diveito Constitucional Tribuldrio: estudos em homenagem a Paulo de Barros Carvg-

_ tho. Sao Paulo: Saraiva, 2005, pp. 285-303 (299-300),

NABAIS,]osé Casalta. 0 dever fundamental de pagar impostos. Coimbra: Almedina, 1998, p. 658.

- SCHOUERI, Luis Eduardo. “Livre concorréncia e Tributagao”. fn: ROCHA, Valdir de Oliveira
(coord.). Grandes questoes atuais do Direito Tribuldrio. 11° v. Sao Paulo: Dialética, 2007, pp. 241-271
(252); ; e RUBINSTEIN, Flavio. “O fato gerador da CPMF e as operacoes alheias ao sistema fina.
fena”, In: COELHO, Sacha Calmon Navarro (coord.), Contribuicies para a seguridade social. Sio
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FOLLONL, André. “Isonomia na tributacio extrafiscal”, Revista Dareito GV v. 10, junho de 2014,
PP. 201-220 (219),
APADOPOL, Marcel. *

Um passo adiante: contributo para a compreensao do controle de medi-
das tribugar;

as extrafiscais e do papel desempenhado pela capacidade contributiva neste conlex-
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4 que menos restringe os demais direitos fundamentais envolvidos? (iif) a medida
causa, em geral, maiores beneficios ou maleficios ao sistema? Veja-se que todas
estas perguntas estario necessariamente pautadas pela finalidade visada pela
norma tributdria extrafiscal, uma finalidade, reitera-se, precipuamente nio arre-
cadatéria, mas sim vinculada a promocio de um fim econdmico, social ou politi-
co.

2.2. A vinculagdo da finalidade com outros critérios de controle da extrafiscalidade

Embora a proporcionalidade seja o critério de controle por exceléncia das
normas tributirias extrafiscais, cabe brevemente destacar que a finalidade tam-
bém se mostra essencial para a aplicacio de outros critérios vinculados ao contro-
le da extrafiscalidade. Mais trés deles, pelo menos, merecem destaque pormeno-
rizado, por sua estreita vinculagao com a finalidade objetivada na norma tribut4-
ria extrafiscal.

O primeiro diz respeito ao controle de aplicagio do principio da igualdade.
Isso porque o critério de discriminacio eleito pelo legislador deve possuir uma
relacio de pertinéncia e coeréncia com a finalidade almejada pela norma tribu-
tiria extrafiscal para que nio seja considerado arbitririo ou irrazodvel. Confor-
me o critério da capacidade econdémica perde seu protagonismo no campo da
extrafiscalidade, o principio da igualdade passa a utilizar um critério de diferen-
ciacdo vinculado a finalidade extrafiscal, ja que a diferenca de carga tributaria
levara em conta nio apenas (ou melhor, nio como critério geral) a capacidade
contributiva, e sim o cumprimento ou nio da finalidade extrafiscal perseguida.™

Ainda que este exame se aproxime do critério de adequacio previsto no
postulado da proporcionalidade, com ele nio se confunde, sendo, na verdade,
anterior. O controle pelo principio da igualdade tem a intengao de verificar se a
finalidade extrafiscal & legitima e se seu critério é constitucionalmente permiti-
do. Em outras palavras, o importante neste momento é estabelecer a necessidade
de respeito 2 igualdade tributaria, no sentido de que a medida de comparacio e
afinalidade extrafiscal almejada estejam de acordo com o Sistema Constitucional
Tributario. Estas consideragoes evidenciam a importincia da anilise da finalida-
de da tributacio. A aplicagao do principio da igualdade mantém estreita vincula-
(40 com as finalidades estatais, ja que elas podem funcionar como fundamentos
Justificadores de um tratamento diferenciado entre os contribuintes. Como desta-
€a Schoueri, a questao nio €, pois, se ocorre uma distingio, e sim se o parametro
{u€ a criou se legitima constitucionalmente.

O segundo critério que merece destaque se refere ao controle de eficicia da
Horma (ributaria extrafiscal. Embora possa parecer paradoxal, o fato é que o

eitos concretos da norma s6 poderi ser feito na medida em

5111@ S€ souber qual era a sua finalidade. Em outras palavras, ndo hi como se falar
€M normy eficaz, se nio se sabe afinal quais eram os efeitos desejados por ela, ou

g{}a‘é’BERN, Juan Enrique Varona. Extrafiscalidad y dogmdiica (ributaria. Madri: Marcial Pons,
] P 74

s-CHOUER], Luis Eduardo. Normas tributdrias indutoras e inlervengdo econdmica. Rio de Janeiro:
"0rense, 2005, p. 277.
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contribuigées instituidas pela Lei Complementar n® 110/2001, cujo objetivo era
viabilizar o pagamento correto da atualizagido monetéria das contas vinculadas a0
Fundo de Garantia do Tempo de Servigo - FGTS, que sofreram expurgos por
ocasido do Plano Verio (Janeiro de 1989) e do Plano Collor (abril de 1990). A
constitucionalidade destas contribuicées foi definida pelo Supremo Tribunal Fe-
deral no julgamento das Aces Diretas de Inconstitucionalidade n® 2.556 ¢ n°
2.568, em 2012.57 A decisio proferida no Ambito do Tribunal Regional Federal da
4" Regido, porém, refere-se i discussio acerca da inconstitucionalidade superve-
niente destas contribuicées, exatamente por que a finalidade para o qual elas fo-
ram instituidas ja teria sido cumprida.

O reconhecimento da possibilidade de uma inconstitucionalidade superve-
niente foi feito pelo préprio Supremo Tribunal Federal, ao admitir novas Aches
Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs n* 5.050, 5.051 e 5.053) sobre o tema. Em
decisdo proferida nestas acoes, o Ministro Relator Roberto Barroso indeferiu a
medida cautelar pleiteada, mas admitiu as agoes sobre o argumento de que h4
possibilidade teérica de que o Supremo Tribunal Federal reexamine a validade
de ato normativo declarado constitucional em sede de controle abstrato, conside-
rando a existéncia de alteracoes supervenientes na realidade fatica ou na percep-
¢do juridica dominante. Admitindo-se, desse modo, a necessidade de um con-
trole constante acerca do cumprimento da finalidade tanto das contribuicoes,
como das normas tributarias extrafiscais, apenas reforga-se a importincia da
identificacio da sua finalidade.

2.3. Os riscos da desconsideragdo da finalidade

A andlise dos critérios de controle aplicaveis as normas tributdrias extrafis-
cais demonstra a importincia de sua devida classificacao e da identificacio da sua
finalidade. A verdade ¢ que, por mais dificil que determinadas situagoes limites
S€ apresentem para a identificacio desta finalidade precipua extrafiscal, as exce-
¢0es nio servem para invalidar a necessidade desta classificaciio, como forma de
Permitir o devido controle sobre a utilizacdo instrumental do Direito Tributario
Para outros fins, que nao aqueles arrecadatérios Previstos no regime geral da
tributacio.

A classificagio, portanto, serve a um critério bastante especifico: ela garante
que a utilizacio do tributo para outros fins esteja sujeita nio apenas aos controles
8erais atinentes ao regime tributdrio, como também aos controles relativos ao
Tegime da extrafiscalidade, que envolve critérios Proprios e mais severos com o
Propasito de garantir que a tributagio extrafiscal nio sirva de simples propdsito
drrecadatorio, apenas rotulado por outras finalidades - muitas vezes, bastante

as 4 sociedade em geral. Este reconhecimento acerca da necessidade de con-
le ¢ reiterado por Nabais, que, tratando especificamente do tema da extrafis-

Brasi]_ Supremo Tribunal Federal, Acio Direta de Inconstitucionalidade n® 2.556, Relator Minis-
W L_m.]f)aquim Barbosa, Tribunal Pleno, julgado em 13.6.2012,

Bragj], Supremo Tribunal Federal, Acdo Direta de Inconstitucionalidade n®, 5.050, Relator Minis-

tro Roberig Barroso, Despacho de 11.10.2013 (Dfe 208, divulgado em 18.10.2013).
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1550, a importincia da sua identificacio
até mesmo incentivada - pela Constitui

Tributdrio precisa e deve ser controlad
identificacio,

e classificaciao. Embora seja permitida - e
Gao, a utilizacio instrumental do Direito
a, 0 que depende necessariamente da sug

Conclusées

Diante de todo o exposto, algumas conclusées for
que. Inicialmente, a normsz tributdria extrafiscal pode ser identificada como
aquela na qual o objetivo arrecadatério ¢ minimizado diante de umz finalidade
precipua de realizar outros objetivos estatais. Este tipo de norma, portanto, pos-
sui uma legitimacio e umg finalidade diversa das normas tributdrias fiscais (ou
arrecadatdrias), o que demonstra a necessidade deste corte classificatorio, ainda
que se reconhega a dificuldade de se empreendé-lo em alguns casos limites. De
qualquer forma, a identificagio das normas tributdrias extrafiscais ¢ imprescindji-
vel para permitir um maior normas, na medida em que,
ermitida (e, por vezes, até

envolve necessariamente g

€ precisam ser controlados,

ais passa, hecessariamente,
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de nio se confunde com o argumento de interpretacao subjetivo, vinculado 3 in-
tencio do legislador histérico, correspondendo, na verdade, a0 argumento de
interpretacio teleolégico, vinculado 3 finalidade objetivada no Proprio texto. As-
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am alcan¢adas e merecem
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Além disso, a identificacio da extrafiscalidade apenas g partir de efeitos
toncretos torna, primeiro, todas as normas tributirias como extrafiscais, na me-
dida em que se assume que a neutralidade ¢ um mito e que, portanto, todas as
Normas tributariag geram algum tipo de efeito concreto. Embora aumente 2
Quantidacde de normas (ributdrias extrafiscais, este entendimento inviabiliza 0
obre elas, porque desconsidera que a finalidade ¢ essencial para
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