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TRIBUTACAO EXTRAFISCAL

Simone Rodrigues Costa Barreto

INTRODUCAO

O direito, como um conjunto de normas juridicas, se mostra como instrumento
de regulacéo de condutas, objetivando a realiza¢do dos valores erigidos no ordenamento.
Desta premissa, nota-se 0 seu carater eminentemente instrumental, na medida em que,
através das normas juridicas, consubstancia um meio para atingir as finalidades
constitucionais.

Nessa medida, a tributacdo extrafiscal € uma manifestacdo deste carater
instrumental do direito na seara tributaria, por empregar o tributo com finalidades
ordinatorias, diversas da fiscal. Por significar a entrega de parcela do seu patriménio ao
Estado, o tributo, desde suas origens, ja apresentava repercussdes além da meramente
arrecadatoria, estimulando ou dissuadindo a préatica de diversas condutas.

Desta forma, importa estudar quais as finalidades que a norma tributaria pode
perquirir além da fiscal, bem como a que regime juridico se enguadra uma norma

tributaria que cumpre funcgdes ordinatorias.
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1. DO CARATER INSTRUMENTAL DO DIREITO

Sistema é um complexo composto pela interacdo entre a sua estrutura e o seu
repertorio.! Entendendo o direito como um sistema, pode-se afirmar ser ele formado por
um conjunto de partes que se relacionam entre si, originando um todo unitario. As partes,
unidades componentes do sistema, configuram o seu repertorio, e as relacfes por elas
formadas ddo lugar a sua estrutura. 2

As unidades do sistema juridico sdo as normas; ja a estrutura sao as relagdes que
elas exercem entre si, de forma que uma norma nao existe isoladamente. Assim, enquanto
totalidade ordenada de normas juridicas,® o direito se apresenta como um “corpo de
linguagem vertido sobre o setor material das condutas intersubjetivas”. 4

Em outras palavras, o direito se mostra como um instrumento para a
regulamentacdo das condutas intersubjetivas. Esta, por sua vez, € direcionada com vistas
a realizar os valores erigidos no texto constitucional e compartilhados pelos cidados. ® E
dizer, através das normas juridicas, o direito busca concretizar os fins e finalidades do
ordenamento juridico: os valores constitucionalmente proclamados.

Denota-se, portanto, o carater eminentemente instrumental do direito, na medida
em que consubstancia o principal instrumento de realizacdo das finalidades a que se
propde o Estado, investido do imperium.® Eros Roberto Grau destaca que “a finalidade é
o criador de todo o direito, e ndo existe norma ou instituto juridico que ndo deva a sua
origem a uma finalidade”.’

Por conseguinte, a fim de perquirir as finalidades constitucionalmente estatuidas,
pode o Estado fazer uso de suas prerrogativas, incluindo a instituicdo e cobranca de
tributo, desde que respeitados os principios informadores do sistema juridico. E nesse

contexto que se situa o estudo da tributacdo extrafiscal.

1 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducéo ao estudo do direito, p. 165.

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario linguagem e método, p. 137.

3 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico, p. 77.

4 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario linguagem e método, p. 138.

S ldem, p. 274.

® ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro, p. 152.

"GRAU, Eros Roberto. Por que tenho medo dos juizes: a interpretagéo/aplicacdo do direito e os principios.
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2. TRIBUTACAO EXTRAFISCAL

A extrafiscalidade se opera quando o tributo é utilizado com outras finalidades
que véo além da arrecadacdo. A fungdo precipua do tributo € angariar receitas suficientes
ao custeio do Estado. Ao utilizar o tributo com finalidade extrafiscal, pretende o Estado
alcancar outro fim que néo, apenas, o de financiar as suas atividades. Sao essas as licdes
de Paulo de Barros Carvalho:

“A experiéncia juridica nos mostra, porém, que vezes sem conta a
compostura da legislacdo de um tributo vem pontilhada de inequivocas
providéncias no sentido de prestigiar certas situagdes, tidas como social,
politica ou economicamente valiosas, as quais o legislador dispensa
tratamento mais confortavel ou menos gravoso. A essa forma de manejar
elementos juridicos usados na configuracdo dos tributos, perseguindo
objetivos alheios aos meramente arrecadatérios, da-se o nome de
extrafiscalidade.”®

Geraldo Ataliba afirma que a extrafiscalidade seria uma repercussdo da
afirmacdo do principio da rigidez do sistema constitucional tributério, consistente no uso
do tributo com objetivo ordinatdrio, diverso do fiscal.® Seria o uso deliberado do tributo
para finalidades regulatorias de comportamentos sociais, matéria econémica, social e
politica.”

No mesmo sentido sdo as licbes de Aliomar Baleeiro, para quem a
extrafiscalidade pode ser entendida como o emprego do imposto “como instrumento de
intervencdo ou regulacdo puablica, a funcéo fiscal propriamente dita, ou “puramente fiscal”, é
sobrepujada pelas fungdes “extrafiscais”. A sua técnica é, entdo, adaptada ao desenvolvimento de
determinada politica, ou diretriz”.!

Os efeitos que os tributos exercem sobre as condutas da sociedade séo
perceptiveis, encorajando ou desestimulando a pratica de alguns atos e, por conseguinte,

interferindo na economia em geral.!? Seria utdpico pensar que poderiam existir, na

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario, p. 287.

® ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro, p. 150.

10 Ibidem.

1 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugao a ciéncia das financas, p. 176.

12 «As “financas neutras”, ou que pretendem deixar a estrutura social como encontraram, sdo, na realidade,
também politicas. Defendem uma politica de carater conservador, no pressuposto de que o existente € mais
justo ou adequado a coletividade em cujo seio de processa.” Idem, p. 176.
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realidade, financas neutras, isto é, tributacdo que ndo influenciasse o comportamento da
sociedade.*®
Esclarece-se, todavia, que ndo sdo as repercussdes naturais do sistema tributéario
0 objeto do estudo da extrafiscalidade, mas as normas que, além da sua intencéo fiscal,
manifestam o carater de regular condutas subjetivas com vistas a realizar um outro fim.
Geraldo Ataliba esclarece que “o direito é a técnica de ordenacdo dos comportamentos
humanos. Dai seu carater eminentemente instrumental. N&o repugna, pois, que o instituto
juridico do tributo seja manejado tendo em vista finalidades ordinatdrias.”*
Ha muito se verificam os efeitos intervencionistas que a arrecadacao de tributos
gera na sociedade.'® Consoante Alfredo Augusto Becker:
“na construcdo juridica de todos e de cada tributo, nunca mais estara
ausente o finalismo extrafiscal, nem serd esquecido o fiscal. Ambos
coexistirdo sempre agora de um modo consciente e desejado — na
construcdo juridica de cada tributo; apenas havera maior ou menos
prevaléncia neste ou naquele sentido, a fim de melhor estabelecer o
equilibrio econdémico-social do orgcamento ciclico”.'®
Baleeiro informa que, nos Estados Unidos, os constitucionalistas e financistas
distinguiam os tributos com fulcro no “poder de tributar” daqueles exigidos em razéo do
“poder de policia”,” muito embora ambos fossem inerentes e inseparaveis ao Estado.'®
Os que se sobrepujavam os fins regulatérios eram denominados de taxes under the police
power.!®
A distincdo norte-americana se correlacionaria com 0s impostos puramente

fiscais e 0s que apresentam funcdes extrafiscais ou regulatérias. Essa categorizacao,

18 ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro, p. 150.

4 Idem, p. 175.

15 Sobre este ponto, Aliomar Baleeiro faz a seguinte anotacéo: “[a] tributagéo politica, inspirada na luta de
classes, baseia-se nos efeitos da tributacéo sobre a reparti¢do dos encargos publicos e sobre a redistribui¢do
da renda nacional. Desde alguns séculos, isso foi percebido pelas classes governantes e por alguns
pensadores. Ha documentos antigos para prova de que uns e outros tinham perfeita consciéncia dos reflexos
da atividade financeira sobre a desigual distribuicdo das fortunas e das rendas. Institivamente, os grupos
que dispunham do poder politico escolheram os impostos, que 0s poupavam, enquanto submetiam a maior
gravame os grupos dominados”. BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugéo a ciéncia das financas, p. 178.

16 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario, p. 640.

17 Poder de policia ou de regulamentagéo.

18 BALEEIRO, Aliomar. Op. cit., p. 176.

19 ATALIBA, Geraldo. Op. cit., p. 150.
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afirma Aliomar Baleeiro, permitiria aos Tribunais condescender com limitacGes ou

clausulas constitucionais. 2°

2.1. Da interpretac¢éo da norma extrafiscal

No ordenamento juridico patrio, a norma tributaria extrafiscal deve ser
interpretada teleologicamente,?! isto ¢, buscando harmonizar a sua finalidade com as
limitacOes constitucionais ao poder de tributar. Isto posto, deve-se perquirir o fim que a
norma pretende alcancar, além do arrecadatorio, como pressuposto para a realizacdo da
interpretacdo teleoldgica.

Moris Lehner, por sua vez, destaca a dificuldade da realizagdo da interpretacédo
teleoldgica, dado que as normas tributarias extrafiscais possuem diversas finalidades
distintas, todas Gteis para o processo de interpretacdo.?? Em que pese a multiplicidade de
fins que a norma juridica pretende realizar, Geraldo Ataliba assevera que a instituicdo de
tributos com finalidades extrafiscais pode até esquivar-se dos limites quantitativos, a
exemplo do ndo-confisco, mas sujeita-se ao controle qualitativo por outros principios
constitucionais. S8o essas as suas li¢oes:

“A constituicdo conferiu competéncia tributéria as pessoas politicas, no
Brasil as quais podem exercita-la plenamente, tendo em vista qualquer
finalidade licita. N&o foi dito pela constitui¢do que os tributos so serviriam
como fonte de receita. Mas, tal competéncia — que se explica na
possibilidade de as pessoas politicas instituirem por lei seus tributos — se
ndo conhece limites quantitativos (salvo o confisco), € bem restringida,
qualitativamente, por outros principios, tais como o da igualdade, da
capacidade, da anualidade, da discriminacéo de areas, etc.”?

De outro lado, um fator que facilitaria a realizacdo da interpretacdo teleolégica

da norma extrafiscal seria a necessidade de uma justificativa que demonstrasse que as

20 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugao a ciéncia das financas, p. 177.

21 Segundo Aurora Tomazini de Carvalho, o método teleoldgico de interpretacio “valoriza a finalidade da
norma, buscando indicar a direcdo da prescricdo juridica posta pelo legislador. Sob este método, o
interprete, ao construir o sentido dos textos juridicos deve buscar o fim para o qual a norma foi criada. Esta
Finalidade, no entanto, ndo deixa de ser uma valoracdo do intérprete.”” CARVALHO, Aurora Tomazini.
Curso de teoria geral do direito, p. 269.

22 | EHNER, Moris. Direito tributario: estudos em homenagem a Branddo Machado, pp. 145-146.

23 ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro, pp. 167-168.
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diferenciacOes realizadas pela norma indutora de comportamento encontrariam respaldo
no principio da igualdade. Nesse sentido, Luis Eduardo Schoueri afirma que “a busca de
justificativa para a formulacdo da norma tributéria € exigéncia que se deve reconhecer
num ordenamento juridico baseado na igualdade”.?*

Luis Eduardo Schoueri destaca a dificuldade de se demarcar o intuito extrafiscal
do meramente arrecadatorio de uma norma, bem como de se identificar onde as duas
finalidades coabitam.?® Todos os tributos assumem uma feicdo extrafiscal, ndo sendo
capaz de distinguir até que ponto se nota a finalidade arrecadatéria ou a ordinatoria.
Ambas as finalidades coexistem harmonicamente, conforme preceitua Geraldo Ataliba.?®
N&o é outro o entendimento de Paulo de Barros Carvalho, para quem:

“Ha tributos que se prestam, admiravelmente, para a introducdo de
expedientes extrafiscais. Outros, no entanto, inclinam-se mais ao setor da
fiscalidade. No existe, porém, entidade tributaria que se possa dizer pura,
no sentido de realizar tdo s6 a fiscalidade, ou, unicamente, a
extrafiscalidade. Os dois objetivos convivem, harmonicos, na mesma
figura impositiva, sendo apenas licito verificar que, por vezes, um
predomina sobre o outro.” %’

Diante da dificuldade de se perquirir a finalidade da norma, varias foram as
teorias e estudos voltados a identificar critérios que pudessem distinguir uma norma com
feicOes extrafiscais. Klaus VVogel afirma que, no processo de interpretacédo, a finalidade
da norma deve ser investigada a partir de sua vontade objetivada, isto é, expressa na lei,
a exemplo da justificativa exigida por Luis Eduardo Schoueri. Caso o legislador deixe
consignadas as suas intencdes, deve o interprete observar a funcdo da norma. 2

Ao versar sobre as funcGes da norma tributaria, o jurista, utilizando-se da
classificacdo utilizada por Klaus Vogel, destacou que todas as normas que visam a
cobranca de impostos possuem a funcdo de arrecadar, seja ela positiva ou negativa.

Entretanto, a mesma norma pode exercer outras fungdes, a saber: (i) a de distribuir a carga

24 SCHOUERI, Luis Eduardo. Livre concorréncia e tributacdo. Grandes questdes atuais do direito
tributério, p. 250.

%5 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervengéo econdémica, p. 16.

2 ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro, p. 156.

2T CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario, p. 288.

28 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervengdo econdmica, p. 27.
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tributaria utilizando-se dos critérios da justica distributiva; (ii) indutora; e (iii)
simplificadora.?®
Sobre a diferenciagéo das normas, Klaus VVogel assim lecionou:
“Da mesma maneira, a distin¢ao entre o objetivo de receita e 0s objetivos
regulatérios das leis tributarias (como, no entanto, sabemos que imposta,
ndo a finalidade subjetiva, mas a relevancia, a funcdo, e que o contraste
com a regulacdo ndo é a obtencdo de receitas — também o0s impostos
regulatérios tém uma funcéo de gerar receita — mas a distribui¢do da carga
tributaria, deve-se dizer mais exatamente que a distincdo esta entre a
fungdo distributiva da carga tributaria e a funcdo regulatoria das leis
tributarias) é necessaria pelo menos para a enumeracéo e quantificagéo dos
incentivos fiscais fixados na Republica Federal, no relatério das
subvencdes a ser pagas em cada dois anos pelo Governo federal; €, além
disso, necessaria também, em minha opinido, para a interpretacdo das leis
tributarias e para a dogmatica do direito tributario.”*®
Sob a perspectiva de Klaus Vogel, a categorizacdo das normas tributarias
extrafiscais e das que possuem finalidades arrecadatdrias ndo reside na obtencdo das
receitas tributarias, uma vez que ambas irdo produzir receita para o Estado, mas na
distribuicdo da carga tributaria. Isto é, deve o interprete analisar se a norma tem por
funcéo a distributividade da carga tributaria ou a regulacdo das normas tributarias.
Convém esclarecer que as fungdes elencadas por Klaus VVogel ndo sdo exercidas
de forma isolada, podendo uma norma eminentemente regulatéria também exercer a
funcdo distributiva. Esta é, inclusive, a sua orientacdo ao afirmar que: “a apreciacdo dos
impostos regulatérios deve impedir ndo apenas a onera¢do extrema, mas deveria também

voltar sua atengdo para a orientada distribuicdo da carga tributaria”.

2.2. Das normas extrafiscais e suas finalidades

2 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervengéo econémica, p. 27.

30 VOGEL, Klaus. Tributos regulatérios e garantia da propriedade no direito constitucional da Republica
Federal da Alemanha. Direito tributario: estudos em Homenagem ao Prof. Ruy Barbosa Nogueira, pp. 548-
549.

31 |dem, p. 553.

32 \VOGEL, Klaus. Tributos regulatérios e garantia da propriedade no direito constitucional da Republica
Federal da Alemanha. Direito tributario: estudos em Homenagem ao Prof. Ruy Barbosa Nogueira, p. 554.
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Pelo exposto, firmou-se a premissa de que a extrafiscalidade tributaria consiste
no uso do tributo com finalidades além das fiscais, ditas ordinatorias. Conforme pontuou
Geraldo Ataliba, as finalidades ordinatorias podem ser entendidas como regulatérias de
comportamentos sociais, em matéria econdmica, social e politica,® ou, em outras
palavras, como o conjunto de finalidades diversas da mera fiscalidade. **

Um outro aspecto apresentado foi a dificuldade de se perquirir a finalidade da
norma, na medida em que uma mesma norma pode apresentar uma multiplicidade de fins.
Nota-se que a extrafiscalidade albergaria todas as normas cuja fungéo preponderante ndo
fosse a distribuicio do dnus fiscal ou a simplificagdo do sistema tributario, * incluindo-
se nesse rol normas que visem o estimulo de politicas sociais, politicas econdmicas, da
defesa do meio ambiente, dentre tantas outras.

Conforme introduzido preliminarmente, o uso da extrafiscalidade decorre
justamente do carater instrumental do direito, com vistas a atingir as finalidades eleitas
constitucionalmente. Assim, a instituicao de tributos extrafiscais implica estimular certas
atividades ou politicas publicas por meio da constri¢do do patriménio do contribuinte.

Tratando, ainda, das finalidades que as normas extrafiscais poderiam perquirir
Diego Bonfim elenca os incisos constantes do art. 170 da Constituicdo Federal de 1988,
ressaltando, contudo, que o rol é meramente exemplificativo: (i) reducdo das
desigualdades regionais; (ii) soberania nacional; (iii) propriedade privada e funcéo social;
(iv) livre concorréncia; (v) defesa do consumidor; (vi) defesa do meio ambiente; (vii)
busca do pleno emprego; e (viii) tratamento favorecido para as empresas de pequeno
porte.3®

Nesse sentido € o conceito trazido por Gerd Willi Rothmann, para quem a
“extrafiscalidade é a aplicacdo das leis tributarias visando precipuamente modificar o
comportamento dos cidad&os, sem considerar o seu rendimento fiscal”.%’

Por esta amplitude conferida a extrafiscalidade, Luis Eduardo Schoueri a coloca

como género, do qual as normas tributarias com fungdo predominante indutora seriam

33 ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro, p. 150.

3 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervengéo econdémica, p. 32.

% Ibidem.

3% BOMFIM, Diego. Extrafiscalidade: identificacdo, fundamentacdo, limitacdo e controle, p. 91.

S ROTHMANN, Gerd Willi. Tributagéo, sonegacao e livre concorréncia. Principios e limites da tributac&o
2: os principios da ordem econdmica e a tributagéo, p. 338
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espeécie, o que poderia ser chamado de extrafiscalidade em sentido estrito. Foi desta forma
que designou as normas tributarias cuja funcdo, além da fiscal, € impulsionar o
comportamento econémico por parte do Estado. ®

O jurista afirma que a elei¢do do termo “normas tributérias indutoras” se deu
com a intencao de deixar clara a submissao destas normas ao regime tributario, em que

pese ser empregada pelo Estado para intervir na economia de forma direta ou indireta.®

2.3. Da submissdo as limitagdes ao poder de tributar

De plano, convém destacar que, embora elaboradas com propdsitos extrafiscais,
a norma tributaria extrafiscal ndo pode fugir a competéncia tributaria outorgada pelo
constituinte, devendo necessariamente conformar-se a materialidade do tributo plasmada
na Constituicao Federal.

Observa-se, assim, que a citada norma ndo escapa ao regime juridico proprio dos
tributos,*® sendo-lhe aplicadas as limitagdes constitucionais ao poder de tributar. Caso
contrario, seria a extrafiscalidade fundamento para que 0s entes estatais pudessem
instituir tributo sem obediéncia aos ditames constitucionais.

Em que pese ser elaborada com finalidade ordinatdria, ndo Ihes escapa o fato de
ser uma norma tributaria que, conforme ja consignado, também desempenha uma funcéo
fiscal, razdo pela qual se faz necessaria a imposicdo dos principios constitucionais
tributarios. Neste ponto, bem esclarece Diego Bonfim:

“é que, mesmo diante da existéncia de fundamentos validos ao emprego da
extrafiscalidade no ordenamento juridico patrio, ainda, assim, as limitagdes

constitucionais ao poder de tributar devem atuar, dando feicdo a

competéncia tributaria dos entes nacionais. Aqui, mais importante que as

38 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencio econdmica, p. 32.

% Luis Eduardo Schoueri pontua que: “N&o se diferenciam os fendmenos do intervenciosnismo e do
dirigismo. Trata-se de um Unico fenémeno, que designa a acédo desenvolvida pelo estado no e sobre o
processo econémico, voltado a preservacdo do mercado e conformado pelos ditames constitucionais ”.
Idem, p. 40.

40 No mesmo sentido, sdo as licdes de Paulo de Barros Carvalho: “Significa, portanto, que, ao construir
suas pretensdes extrafiscais, dever4 o legislador pautar-se, inteiramente, dentro dos parametros
constitucionais, observando as limitagcSes de sua competéncia impositiva e 0s principios superiores que
regem a matéria, assim os expressos que os implicitos.” CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito
tributario, p. 288.
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finalidades a serem alcancadas pela tributacdo serd verificar que que
extensdo os meios escolhidos, no caso as normas tributarias extrafiscais,
possuem fundamento de validade constitucional para funcionar como

instrumentos de consecu¢do daguelas mesmas finalidades.

()

Estas normas, por estarem voltadas a intervencéo (por inducédo) do Estado
sobre o dominio econdmico, ndo deixam de ser tributarias para ser
econémicas (no sentido de sujeitar-se apenas aos ditames do direito
econdmico, como aliés parte da doutrina j& defendeu. Sujeitam-se sim aos
limites impostos pelo direito econdmico, inclusive no que se refere a
necessidade de existéncia de competéncia para regular este tipo de matéria
(a chamada competéncia reguladora), mas ndo deixam de, conformada
como normas tributarias, estar submetidas a todas as importantes e
extensas limitagdes ao poder de tributar”. 4

Observa-se que o citado doutrinador introduziu uma outra limitacéo a edicéo de
tais normas: a competéncia administrativa para regular ou promover a finalidade
perquirida. O ente estatal somente poderd promover uma finalidade extrafiscal se a
Constituicdo Federal tiver Ihe outorgado competéncia para tanto.

Nessa perspectiva, Geraldo Ataliba bem pontua que a competéncia tributéria e a
competéncia reguladora sdo condi¢bes de validade dos tributos extrafiscais: “[s]ao
condicdes de validade dos tributos extrafiscais a competéncia regular do legislador, tanto
no que respeita a disciplina do tributo empregado quanto no que se refere a matéria objeto
da ordenagéo”.*?

Assim, ao editar uma norma tributéria extrafiscal, deve o ente federado ser
detentor da competéncia tributaria para instituir o tributo, bem como da competéncia para
promover a finalidade a que a norma se destina, observando as limitacGes constitucionais
ao poder de tributar.

Restou consignado que a norma extrafiscal sujeitar-se-a ao regime juridico dos
tributos. Em decorréncia disso, em certos casos, ocorre a mitigacdo de alguns principios

tributarios como forma de viabilizar a agdo indutora da norma. A exemplo do exposto,

41 BOMFIM, Diego. Extrafiscalidade: identificacdo, fundamentac&o, limitagéo e controle, p. 118.
42 ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro, p. 175.
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estd a autorizacdo constitucional para que as aliquotas de alguns tributos possam ser
alteradas por meio de decreto, tal como a do Imposto sobre Operacdes Financeiras.

No ordenamento juridico vigente, o proprio constituinte excepcionou a
imposicao de alguns principios tributérios a alguns tributos. O principio da anterioridade
(art. 150, 111, b da Constituicdo Federal de 1988) tem a sua aplicacdo mitigada aos
empréstimos compulsérios, aos impostos aduaneiros, imposto sobre produtos
industrializados e ao imposto sobre operagdes financeiras.*

Em se tratando da capacidade contributiva, necessario é distinguir o seu sentido
absoluto do relativo. Em sentido absoluto, refere-se a necessidade de que a exagédo
tributaria recaia sempre sobre um fato signo-presuntivo de riqueza, ou seja, um fato que
demonstre a manifestacdo de riqueza. Tratando-se de sua acepcao relativa, esta versara
sobre a parcela da riqueza que esta apta a ser tributada, de modo que, ao exigir a cobranga,
se deve observar o quantum de riqueza pode ser consumido.**

A capacidade contributiva relativa se aplica apenas aos tributos que
desempenhem uma funcdo predominantemente fiscal. Por essa via, a capacidade
contributiva relativa seria afastada da tributacdo extrafiscal. De outro lado, a capacidade
contributiva em seu sentido absoluto € aplicada aos tributos utilizados como instrumento
para se atender as finalidades gerais, dai porque aplicavel aos impostos e contribuicfes
especiais. ©

Desta forma, em linhas gerais, embora as normas extrafiscais se submetam ao
regime juridico tributario, sdo realizadas algumas mitigacdes na aplicabilidade dos
principios constitucionais tributarios com a finalidade de assegurar a norma extrafiscal o

seu carater regulatorio.

2.4. Das formulas juridico-tributarias para o emprego da extrafiscalidade

Do mesmo modo que é impossivel separar as fei¢cGes extrafiscais de uma norma

das meramente arrecadatorias, torna-se inviavel a enumeracao de todos 0s meios como a

43 Art. 150, §1° § 1° A vedac&o do inciso 111, b, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, 1, 153, I,
I, IV e V; e 154, Il; e a vedacdo do inciso 111, ¢, ndo se aplica aos tributos previstos nos arts. 148, I, 153, I,
I, 11l e V; e 154, 11, nem a fixacdo da base de calculo dos impostos previstos nos arts. 155, 11, e 156, I.

4 COSTA, Regina Helena. Principio da capacidade contributiva, p. 38.

4 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervengéo econdmica, p. 324.
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extrafiscalidade pode se manifestar. A partir dos arts. 150, 86°, 151, I e 155, §2°, XII, “g”
da CF/1988, vé-se que o texto constitucional faz alusdo a subsidios, isencdes, reducdes
de base de célculo, concessdo de crédito presumido, anistia, remissao, incentivos fiscais
e beneficios fiscais.*°

A extrafiscalidade pode se manifestar através de uma oneracdo da carga
tributaria ou, ainda, pela sua desoneracdo. Sobre as espécies tributarias que podem vir a
ser empregadas com finalidades extrafiscais, Geraldo Ataliba afirma que “[0]s impostos
oferecem o campo de eleigdo da extrafiscalidade. Em menor escala, entretanto, e com
mais restritas possibilidades, a0 mesmo se prestam a taxa e a contribuicdo de melhoria”.4’

Trazendo a baila alguns exemplos para ilustrar o exposto, tem-se que o Imposto
Territorial Rural visa atingir a finalidade da ordem social e econdmica, ao ser gravado
sobre os imdveis inexplorados ou de baixa produtividade. O Imposto sobre a Renda e
Proventos de Qualquer Natureza, ao autorizar a deducdo com despesas incorridas em
alguns investimentos, a exemplo do reflorestamento, visa a defesa do meio ambiente, ou
ainda, ao conceder isencdes para portadores de certas doengas, o faz com fundamento na
dignidade da pessoa humana.

Em se tratando do Imposto sobre Produtos Industrializados, a propria
Constituicdo prevé que as aliquotas devem ser estabelecidas de acordo com a
essencialidade dos produtos (art. 153, § 3°, I, da Constituicdo Federal de 1988).

O Imposto Predial e Territorial Urbano, a seu turno, pode ser instituido com
vistas a incentivar a implantacdo e manutencdo de areas verdes urbanas, o denominado
“IPTU verde”. Beth Carrazza pontua que esta atuacdo extrafiscal pode ser efetivada de
duas formas: (i) agravamento do 6nus tributério através da graduacédo de aliquotas ou (ii)
reducéo da carga tributaria, por meio das concessdes de isencdes ou outros beneficios.*®
A concessao de beneficios fiscais € um instrumento muito utilizado para realizar finalidades
além das arrecadatorias.

Nessa esteira, identificam-se duas técnicas comumente utilizadas no emprego da
tributacdo extrafiscal: (i) fixacdo da aliquota e (ii) fixacao da base de célculo. Isto é, por meio

de alteragdes no critério quantitativo do imposto, agrava-se ou se reduz a carga tributaria.

4 BOMFIM, Diego. Extrafiscalidade: identificacdo, fundamentacéo, limitagdo e controle, p. 110.
47 ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributério brasileiro, p. 176.
4 CARRAZZA, Beth. IPTU e progressividade, igualdade e capacidade contributiva, p. 201.
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Pelo exposto, nota-se que a extrafiscalidade é expressada por meio da
diferenciacdo do emprego da norma tributaria, com vistas a estimular ou desestimular
certas condutas. Desta forma, deve ser utilizada em consonancia com o principio da
igualdade material, isto é, a diferenciacdo de sua finalidade deve ser justificada na medida

em que realizada.
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