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RESUMO

O presente trabalho tem o objetivo de analisar a utilizacdo da fungao extrafiscal
da norma tributdria como mecanismo de implementacdo de politicas publicas,
tendo como base a consolidacao dos objetivos do Estado Democratico de Direito.
Para tanto, discorre-se sobre o papel do poder publico na construcao de politicas
publicas, como meio de garantir os direitos fundamentais da populacdo, para,
posteriormente, estudar a finalidade extrafiscal da norma tributaria no
ordenamento juridico brasileiro, como indutora de politicas publicas. Na pesquisa
utilizou-se, como recurso técnico, as fontes bibliograficas, tais como: livros
juridicos, relatérios oficiais e fontes jurisprudenciais. Por tudo isso, o trabalho ao
verificar a funcdo extrafiscal enquanto politica publica, visa demonstrar a sua
efetividade a concretizagdao do “bem comum” e dos direitos constitucionais dos
cidadaos, contribuindo para uma sociedade mais justa e igualitaria.
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ABSTRACT

The present work aims to analyze the use of the extrafiscal function of the tax
norm as a mechanism for the implementation of public policies, based on the
consolidation of the objectives of the democratic State of law. To this end, it
discusses the role of public authorities in the construction of public policies, as a
means of guaranteeing the fundamental rights of the population, to subsequently
study the extrafiscal purpose of the tax norm in the legal order Brazilian
government, as a public policy inductor. The research used, as a technical
resource, the bibliographical sources, such as: legal books, official reports and
jurisprudential sources. For all this, the work in verifying the extrafiscal function
as a public policy, aims to demonstrate its effectiveness to the realization of the
"common good" and the constitutional rights of citizens, contributing to a more
equitable and equitable society.

KEYWORDS: Public Policies. Extrafiscality Democratic State of Law. "Common
good". Environment.

INTRODUCAO

No atual cenario brasileiro, depara-se com muitas iniquidades sociais, politicas e
econdmicas, dificultando aos cidadaos o acesso igualitdrio as oportunidades de
trabalho, educacao, entre outros direitos. Assim, o Estado Democratico de Direito
surge para garantir a populagdo o bem comum, ou seja, a concretizagdo dos
direitos constitucionais fundamentais previstos na Constituicao Federal de 1988.
O Estado, visando garantir os direitos fundamentais, utiliza-se de politicas
publicas, financiadas pelos tributos. Nesse contexto, o objetivo do presente
estudo é a realizacdo de uma analise da fungao extrafiscal da norma tributaria
enquanto politica publica, visando a consolidacdo dos objetivos do Estado
Democratico de Direito.

Para tanto, dividiu-se o trabalho em trés momentos, no primeiro deles discorre-
se sobre o papel do Estado na construcdao de politicas publicas, como meio de
garantir os direitos fundamentais da populagcdo, efetivando o “bem comum”.
Assentados estes aspectos, migra-se para o estudo da finalidade extrafiscal da
norma tributdria no ordenamento juridico brasileiro, partindo da diferenciacao de
finalidade fiscal e extrafiscal, a divisdo de tributos extrafiscais e beneficios fiscais

e recepcgao constitucional no atual ordenamento juridico brasileiro.

296



ANSELMINI, Priscila; BUFFON, Marciano. Extrafiscalidade como meio de
realizacdo de politicas publicas: a busca pela concretizacdo do “bem comum” no
estado democratico de direito. Revista Eletronica Direito e Politica, Programa de
Pés-Graduagao Stricto Sensu em Ciéncia Juridica da UNIVALI, Itajai, v.15, n.1,
10 quadrimestre de 2020. Disponivel em: www.univali.br/direitoepolitica - ISSN
1980-7791

Por fim, o trabalho analisa a utilizacdo da extrafiscalidade tributaria enquanto
politica publica de desenvolvimento e concretizacao dos direitos constitucionais,
as margens do sistema de protecdo do interesse humano e social.

Para tanto, empregou-se na pesquisa, como recurso técnico, as fontes
bibliograficas nacionais e estrangeiras, abrangendo fundamentalmente fontes
juridicas, tais como: livros juridicos, relatérios oficiais e fontes jurisprudenciais.
Ainda, utilizaram-se grandes obras de Direito, referenciadas ao final do trabalho.
Diante da crescente desigualdade social, econ6mica e politica, a pesquisa a ser
desenvolvida mostra-se de suma importancia, pois, visa estabelecer caminhos
alternativos e efetivos, via extrafiscalidade enquanto politica publica, para a
concretizacao do “bem comum” e dos objetivos do Estado Democratico de Direito

brasileiro.

1 O PAPEL DAS POLITICAS PUBLICAS NO ESTADO DEMOCRATICO DE
DIREITO

O bem comum é o objetivo do Estado Democratico de Direito e ele significa a
concretizacao dos objetivos e principios constitucionais, mediante a realizagao
dos direitos fundamentais. Assim, na medida em que os Direitos Fundamentais
alcancam um grau de concretizacao satisfatério, com a maximizagao do principio
da Dignidade da Pessoa Humana, caminha-se na direcdo do bem comum.?

O Estado, juntamente com o comprometimento de todos os Poderes, com o fim
de concretizar esse bem comum, implementa politicas publicas em prol da
populacdo, atribuindo-se a funcdo prestacional ou garantidor. *

O Estado prestacional tem o dever de garantir a sua populagcao o gozo de direitos
basicos, englobando os direitos econ6micos, sociais e culturais, sendo uma

garantia constitucional e fundamental prevista pela Carta Magna de 1988.

3 BUFFON, Marciano. Tributacdo e dignidade humana: entre direitos e deveres
fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. P. 218.

4 BUFFON, Marciano. Tributacdo e dignidade humana: entre direitos e deveres
fundamentais. p. 218.
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No Brasil, a Constituicdo Federal possui aspiracdoes quanto a superagao das
desigualdades sociais, tentando equalizar as oportunidades sociais e eliminagao
da subumanidade. Assim, enumerou um rol generoso de liberdades e direitos
sociais, bem como estruturas para realiza-los.

Nessa situacao, as politicas publicas tornaram-se ferramentas adequadas para a
efetivacdo das acOes politicas e desse modo a concretizagcdo de direitos
fundamentais e sociais. Para tanto, imperioso que se faca uma abordagem, ainda

que superficial, do conceito de politicas publicas.

1.1 Conceito de Politicas Publicas

Alguns autores defendem as politicas publicas como sendo atividade
administrativa e objeto de controle da discricionariedade administrativa. Assim,
ndao se reconhece a nogao politica o sentido de uma categoria nova de direito,
conforme afirma Fabio Comparato. >

Como categoria normativa, seriam normas forjadas para a realizagao de
objetivos determinados, ndo se tratando de normas abstratas e gerais. Logo,
estariam abaixo da Constituicdo Federal e acima/ao lado das normas
infraconstitucionais, como normas de um tipo especial, apreciadas como
diretrizes. Essas normas estabelecem planos e estes possuem, por sua vez, um
carater programatico. °

No que tange as normas programaticas, estas ndo possuem aplicabilidade
imediata, mas tem o efeito de proibir a omissao dos poderes publicos na
realizacdo dos direitos sociais. ’

Por tudo isso, tem-se como conceito de politicas publicas:

Sao programas de agao governamental visando coordenar os
meios de disposicao do Estado e as atividades privadas, para

> BUCCI, Maria Paula Dallari (Org). Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito
juridico. Sao Paulo: Saraiva, 2006. p. 23-25

® BUCCI, Maria Paula Dallari (Org). Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito
juridico. p. 26-27

/ BUCCI, Maria Paula Dallari (Org). Politicas Pablicas: reflexdes sobre o conceito
juridico. p. 29
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a realizacao de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados. 8
Através de conceito, podem-se extrair trés elementos: o programa, agao-
coordenagao e processo.
A acao refere-se ao ideal da politica, qual seja atingir resultados determinados. A
coordenacdo visa que o Estado seja um instrumento de indugdo a acao, ou seja,
a obtencdao de resultados desejados. J& o processo é a sequéncia de atos
tendentes a um fim, associando a abordagem juridica de dimensao participativa.
Exemplos sdo os conselhos e leis que regulamentam os direitos sociais, como
Conselhos da Saude e Lei Organica de Saude. °
Desse modo, as politicas publicas sdao arranjos complexos, oriundas da atividade
politico-administrativa, cabendo a ciéncia do direito a tarefa de descrever,
compreender e analisar, de modo a integrar a atividade politica os métodos e
valores proprios do universo juridico.®

Neste diapasao, Celso Teixeira conclui o conceito de politica publica como:

“[...] diretrizes, principios norteadores de acao do poder
publico; regras e procedimentos para as relagdes entre
poder publico e sociedade, mediacbes entre atores da
sociedade e do Estado. Sao, nesse caso, politicas
explicitadas, sistematizadas ou formuladas em documentos
(leis, programas, linhas de financiamento) que orientam
acoes que normalmente envolvem aplicagdes de recursos
publicos. Nem sempre porém, ha compatibilidade entre as
intervencdes e declaracdbes de vontade e as acoes
desenvolvidas. Devem ser consideradas também as ‘nao
acoes’, as omissdes, como forma de manifestacdo de
politicas, pois representam opclOes e orientacdes dos que

ocupam cargos”.!

8 BUCCI, Maria Paula Dallari (Org). Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito
juridico. p. 38

° BUCCI, Maria Paula Dallari (Org). Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceito
juridico. p. 43-45

10 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas Publicas. p. 31

1 TEIXEIRA, Celso Elenaldo. O papel das politicas publicas no desenvolvimento
local e na formacao da realidade. Artigo disponivel em: <
http://www.fit.br/home/link/texto/politicas_publicas.pdf>. Acesso em 09 nov. 2018.
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As politicas publicas, portanto, constituem um conjunto das mais diversas
atuacOes do poder publico, voltadas para a satisfacdo do interesse publico com a
finalidade de realizar os direitos fundamentais dos cidaddaos. Assim, o
Administrador, por meio da eleicdo dos principios do minimo existencial e da
reserva do possivel, estabelece formulas para elencar as politicas publicas

prioritarias.

Em sentido semelhante, Rogério Gesta Leal, afirma que as politicas publicas
estao vinculadas as agOes atribuidas pela Constituicdo aos Poderes Publicos (e ao
Administrador), destinadas a efetivacdao de direitos e garantias fundamentais,
devendo analisar os principios constitucionais ao elabora-las. ' Assim, as
politicas publicas constituem programas de atuacao dos governos tendentes a
realizacdo dos fins estatais !°, que sdo consubstanciados nos objetivos
fundamentais e nos direitos sociais, que, em grande maioria, exigem atuagao

ativa do poder publico.

Nesse sentido, de acordo com Sarlet,

“[...] os direitos fundamentais prestacionais sao aptos a
gerar um minimo de efeitos juridicos, sendo, na medida

desta aptiddao diretamente aplicaveis, inexistindo norma

constitucional destituida de eficacia e aplicabilidade”.*

Dessa forma, quando constitucionalizados, os direitos fundamentais serao
efetivados por meio de politicas publicas pelo Estado, a fim de concretizar os
objetivos Estado Democratico de Direito, previsto no art. 3° da Constituicdo
Federal.

Portanto, na acepcao mais genérica das politicas publicas, enquanto acles
politicas voltadas a uma finalidade publica para concretizacdao de direitos

fundamentais, percebe-se que a tributacdo com fins extrafiscais poderia ser

12 L EAL, Rogério Gesta. A efetivacdo do direito a salde por uma Jurisdigdo-Serafim:
limites e possibilidades, Revista de Direito Administrativo e Constitucional, Belo
Horizonte, v.6, n.25, jul. 2006. p. 68.

13 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e Politicas Pablicas. p. 250.

14 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. 8. ed., rev. e atual.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007. p. 297.
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abordada como politica publica. Isto por que a extrafiscalidade também pode ser
considerada uma acdo politica, visando estimular ou desestimular
comportamentos, visando garantir o bem comum no Estado Democratico de

Direito, como ver-se-3a a seguir.

2. A FINALIDADE EXTRAFISCAL E SEUS ASPECTOS NO ORDENAMENTO
JURIDICO TRIBUTARIO

O Estado Democratico de Direito utiliza-se da tributacdo como meio de
financiamento de politicas publicas, que servem para concretizagdo das
promessas constitucionais. Essa funcao estatal é atribuida, geralmente, a
fiscalidade.

No entendimento de Paulo de Barros Carvalho, a fiscalidade é uma organizacao
juridica do tributo com objetivos que presidiram sua instituicdo, ou que
governam certos aspectos de sua estrutura, estando voltados ao fim,
exclusivamente, de abastecer os cofres publicos. Dessa forma, os interesses
sociais, politicos ou econbémicos nao interferem no direcionamento da atividade
fiscal.

No entanto, o Estado pode utilizar-se da funcao extrafiscal da norma tributaria,
que, diferentemente da finalidade fiscal, é caracterizada por seu notdrio
mecanismo interventivo, podendo estimular ou desestimular comportamentos, a
fim de contribuir para realizagdo de politicas publicas. *°

Nas palavras de Paulo de Barros Carvalho, a extrafiscalidade pode ser verificada
em certas situacdes em que, com base nos objetivos sociais, politicos e

econdmicos, o legislador dispensa tratamento mais confortdvel ou menos

15 CARVALHO, Paulo de Barros. In SOUZA, Jorge Henrique de Oliveira Souza. Tributacéo
e meio ambiente. Belo Horizonte: Del Rey, 2009. P. 99.

8 BUFFON, Marciano. Tributacdo e dignidade humana: entre direitos e deveres
fundamentais. p. 218.
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gravoso.!’” Logo, os objetivos da extrafiscalidade s&o alheios a mera arrecadacéo,
no entanto, ndo significa que ndo resulte em arrecadacdo ao Estado.

Lobo Torres define extrafiscalidade como a “utilizacao do tributo para obter
certos efeitos na area econdmica e social, que transcenda a mera finalidade e
fornecer recursos para atender as necessidades do tesouro.”

Ja o doutrinador espanhol, Casalta Nabais, conceitua a extrafiscalidade como um

mecanismo tipico de intervengdo estatal:

Conjunto de normas que tem por finalidade principal ou
dominante a consecugcao de determinados resultados
econdmicos ou sociais através da utilizacdo do instrumento
fiscal e ndo a obtencao de receitas para fazer face as
despesas publicas.

Destarte, a distincao entre fiscalidade e extrafiscalidade estd na intensidade de
intervencdo e na preponderancia da finalidade. Quando o objetivo principal é
arrecadatorio trata-se de fiscalidade; quando o objetivo basilar é
estimular/induzir ou desestimular comportamentos, esta-se diante da
extrafiscalidade. '®

A extrafiscalidade se divide em impostos extrafiscais e beneficios fiscais, sendo
medidas politicas adotadas pelo legislador fiscal no exercicio do poder de
tributar, definindo o que pretende tributar e 0 que nao pretende tributar em
funcdo da politica dos impostos adoptada. *°

Desse modo, a extrafiscalidade pode se manifestar com a majoracao da carga

tributaria, com o objetivo de desestimular comportamentos contrarios a eficacia

17 CARVALHO, Paulo de Barros. In SOUZA, Jorge Henrique de Oliveira Souza. Tributacio
e meio ambiente. p. 99.

18 BUFFON, Marciano. Tributagdo ambiental: a prevaléncia do interesse ecoldgico
mediante a extrafiscalidade. In: STRECK, Lenio Luiz, ROCHA, Leonel Severo,
ENGELMANN, Wilson (Org.). Constituicao, sistemas sociais e hermenéutica: anuario
do Programa de Pds-Graduagdo em Direito da Unisinos. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2011, c. 8, p. 234.

19 CASALTA NABAIS, José. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para
compreensdo do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina. 2009, p. 633.
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dos Direitos Fundamentais. Mas também através da desoneragdo fiscal, por meio

dos beneficios fiscais. %°

2.1 Beneficios Fiscais

Em relacdo aos beneficios fiscais, ressalta-se que estes atentam ao principio da
capacidade contributiva, pois, ao contrario, poderia estar-se diante de uma
discriminagao injustificada e/ou uma exclusao do dever fundamental de pagar
impostos. Assim, os beneficios fiscais sao legitimos quando os objetivos visados
estdo constitucionalmente previstos.*

Para doutrina norte-americana, os beneficios fiscais identificam como um desvio
ao modelo abstrato de imposto geralmente acolhido, com base num regime
preferencial a determinadas categorias de atividades ou a certos grupos de
contribuintes, por meio de redugao de impostos que teriam de suportar.

Possuem as seguintes caracteristicas: a) integram uma disciplina derrogatéria da
disciplina ordinaria do imposto; b) mais favoravel para o contribuinte do que
para o tratamento ordinario; c¢) como uma fungdo promocional. 2

Para Casalta Nabais, os beneficios tém a funcdo extrafiscal, favorecendo os
contribuintes a fim de fomentar ou promover determinados comportamentos
econdmicos ou sociais. >

Quanto aos limites da extrafiscalidade, estes se aproximam mais do direito
econdmico, com medidas de intervencao econdmico-social, permitindo aos
aplicadores uma margem de decisao relativas a mutabilidade e mobilidade, mas

sem deixar de respeitar os principios da proporcionalidade e da igualdade. *

20 BUFFON, Marciano. Tributacdo e dignidade humana: entre direitos e deveres
fundamentais. p. 221-222.

21 BUFFON, Marciano. Tributacdo e dignidade humana: entre direitos e deveres
fundamentais. p. 223.

22 CASALTA NABAIS, José. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para
compreensdo do estado fiscal contemporaneo. p. 635.

Z3CASALTA NABAIS, José. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para
compreensdo do estado fiscal contemporaneo. p. 637.

24CASALTA NABAIS, José. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para
compreensao do estado fiscal contemporaneo. p. 655.

303



ANSELMINI, Priscila; BUFFON, Marciano. Extrafiscalidade como meio de
realizacdo de politicas publicas: a busca pela concretizacdo do “bem comum” no
estado democratico de direito. Revista Eletronica Direito e Politica, Programa de
Pés-Graduagao Stricto Sensu em Ciéncia Juridica da UNIVALI, Itajai, v.15, n.1,
10 quadrimestre de 2020. Disponivel em: www.univali.br/direitoepolitica - ISSN
1980-7791

A competéncias dessa intervencao econOmica cabe ao executivo, ou seja, ao
chefe do poder administrativo. Assim, as medidas desta intervencao limitam-se a
analise se elas se revelam arbitrarias ou sem fundamento racional e se
apresentam-se excessivas ou desproporcionais, atentando aos objetivos que
visam prosseguir.?”

Os beneficios fiscais terdo seu limite no principio da igualdade, apurando se é
necessario, adequado e proporcional para a realizacao dos objetivos econémico-
social visado. As bases de calculos desses beneficios deverao respeitar o principio
da proibicao do arbitrio, fundando-se num direito de tratamento igual.

Por isso, para tais medidas econdmicas, ndo pode estar presente a discriminagao
arbitraria, respeitando os direitos, liberdades, garantias fundamentais e demais
requisitos decorrentes da ideia de Estado de Direito.?®

Em vista disso, o principio da igualdade deve ser tratado além da mera proibicdo
do arbitrio, devendo proceder distingdes e a disponibilidade de reconhecer aos
contribuintes mesmo um direito igual. Assim, beneficia-se um circulo de pessoas
de acordo com o objetivo que se pretende atingir, beneficiando um determinado
setor da atividade econémica.?’

Por isso, o principio da igualdade garante que nao haja discriminacdo entre os
contribuintes selecionados, sendo impedido o legislador de proceder exclusdes
tributarias, uma vez que a integracao desse quando de “selecionados” é um
privilégio para os melhores, nao podendo utilizar um critério de selegao arbitrario
ou desproporcional. 28

Entretanto, ha quatro nlcleos de problemas quanto a sua legitimidade: a) sua
admissibilidade constitucional; b) seu carater derrogatério ou excepcional; c) seu

lugar face o ordenamento juridico-fiscal e sua similitude ou ndo com as

25CASALTA NABAIS, José. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para
compreensao do estado fiscal contemporaneo. p. 657-658.

26CASALTA NABAIS, José. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para
compreensdo do estado fiscal contemporaneo. p. 661.

2’CASALTA NABAIS, José. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para
compreensdo do estado fiscal contemporaneo. p. 668-669.

28 CASALTA NABAIS, José. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para
compreensao do estado fiscal contemporaneo. p. 670.

304



ANSELMINI, Priscila; BUFFON, Marciano. Extrafiscalidade como meio de
realizacdo de politicas publicas: a busca pela concretizacdo do “bem comum” no
estado democratico de direito. Revista Eletronica Direito e Politica, Programa de
Pés-Graduagao Stricto Sensu em Ciéncia Juridica da UNIVALI, Itajai, v.15, n.1,
10 quadrimestre de 2020. Disponivel em: www.univali.br/direitoepolitica - ISSN
1980-7791

subvencbes (diretas; e d) sua distincdo entre beneficios fiscal e os
incentivos/estimulos fiscais.*®

Alguns autores®® insistem em sua ilegitimidade e na violagdo ao principio da
igualdade tributaria. Mas essas criticas devem levar e conta que é preciso
separar dicotomicamente as normas fiscais das normas extrafiscais, ordenando
aquelas como direito fiscal classico, com seus principios juridicos-constitucionais
da constituicdo fiscal, ja estas como direito econémico fiscal que sdo, ordenando
aos principios juridicos-constitucionais da constituicao econdémica. Assim, deve-
se harmonizar as exigéncias constitucionais, validas para este instrumento, como
validas para aquela, de modo a nao aplicar exclusivamente a mencionada

constituicdo econdmica para os extrafiscais.>!

2.2 A extrafiscalidade e sua legitimidade perante a Constituicao Federal

No que tange aos impostos extrafiscais e aos limites formais, o principio da
legalidade sofre uma atenuagdo, uma vez que a lei permite a administragdo uma
maior ou menor margem de decisdo. Referente ao principio da seguranca
juridica, verifica-se uma proibicdo da retroatividade.

Quantos aos limites materiais, deve-se atentar para o principio da
proporcionalidade lato sensu e da igualdade como proibicdo do arbitrio e ndo
pela capacidade contributiva dos seus destinatarios que apenas podera ser
pressuposto duma tal tributagao.

A Constituicao Federal estabelece limites, pressupostos e objetivos que
condicionam a legitimidade da extrafiscalidade. Assim, a extrafiscalidade estara

adequada perante a CF quando:

2CASALTA NABAIS, José. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para
compreensdo do estado fiscal contemporaneo. p. 638.

30 por exemplo, o autor Luigi Rastello, em seu livro Diritto Tributario, trata um titulo
sobre a ilegitimidade constitucional das normas que preveem isencdes ou redugoes
tributarias, concluindo que violariam o principio da igualdade tributaria, refutando a
doutrina que justifica os beneficios fiscais, bem como visando desencobrir a orientagdo
jurisprudencial italiana que aborda a questdo da ilegitimidade dos beneficios fiscais.

31 CASALTA NABAIS, José. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para
compreensao do estado fiscal contemporaneo. p. 638-648.
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a) ndo seja taxado fato ou situacao destituida de capacidade
econdmica; b) os interesses merecedores da extrafiscalidade
sejam aqueles que efetivamente norteiam a Constituicdo; c)
sejam respeitados o0s principios constitucionais que
protegem outros setores da economia no sentido de nao
prejudica-los; d) sejam observados os limites de coeréncia.>?

Assim, soO é legitima e compativel com os principios da capacidade contributiva e
igualdade, quando o objetivo visado for digno de tutela pelo Ordenamento
Juridico, isto é, possivel de reduzir as desigualdades faticas e garantir o principio
da dignidade da pessoa humana.>?

Neste sentido, a extrafiscalidade deve objetivar o bem comum, materializando os
DF econbmicos, sociais e culturais, e os principios constitucionais, através de um
sistema tributario que se predomine o “interesse humano”.**

Para isso, o Estado deve investir em politicas publicas com a receita provinda de
impostos. Todavia, as contribuicdes sociais que possuem especificamente este
propdsito, ndo garantem que o objetivo visado seja atingido. Por isso a
necessidade de um sistema tributdrio que leve em consideracao o interesse
humano, para que exista em funcdo do ser humano e vice-versa.>?

Sendo assim, toda acao politica e publica deve ser voltada ao interesse humano
e social, exercendo a extrafiscalidade um papel de destaque na elaboracdo e

aplicacao das politicas publicas, como sera abordado no préximo capitulo.

3. A EXTRAFISCALIDADE ENQUANTO POLITICA PUBLICA PARA
CONCRETIZAGCAO DO BEM COMUM

A tributacdo extrafiscal, como visto, visa atingir efeitos na area econdomica e

social, bem como intervindo no desenvolvimento econémico do pais. Logo,

32 BUFFON, Marciano. Tributacdo e dignidade humana: entre direitos e deveres
fundamentais. p. 225.

33 BUFFON, Marciano. Tributacdo e dignidade humana: entre direitos e deveres
fundamentais. p. 225-226.

3* BUFFON, Marciano. Tributacdo e dignidade humana: entre direitos e deveres
fundamentais. p. 227-228.

3 BUFFON, Marciano. Tributacdo e dignidade humana: entre direitos e deveres
fundamentais. p. 228-229.
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percebe-se que a extrafiscalidade pode ser considerada uma politica publica,
visto que trata-se de medidas politicas adotadas pelo legislador fiscal no
exercicio de tributar, com a finalidade de concretizacdo do bem comum.

Desse modo, Werther Botelho Spagnol diz que o legislador pode utilizar o tributo
ndo apenas como meio de arrecadacao, mas também com objetivos politicos
outros, “[...] como a indugdao de um comportamento do particular (ITR
progressivo para propriedades improdutivas) ou o controle da atividade
econdmica (aumentar a aliquota do IOF para conter uma explosao do
consumo).”®

Por tudo isso, a extrafiscalidade pode contribuir para a realizagdo de politicas
publicas pelo Estado, garantindo a concretizacao de Direitos Fundamentais, como
por exemplo no direito a saude, em que a extrafiscalidade poderia ser utilizada
numa carga tributdria mais significativa sob os alimentos ou produtos que causa
avarias a saude da populacdo.?’

Neste sentido, admite-se, por exemplo, a majoracdao do imposto sobre cigarros e
bebidas com fins extrafiscais, admitindo aliquotas superiores a 100%, sem que
reste configurado o confisco, uma vez que se pretende desestimular o consumo
de alcool e de cigarros por possuirem efeitos maléficos para a vida humana,
inclusive acarretando custos para a sociedade, como o tratamento de doencas
ocasionadas pelo consumo excessivo destes produtos.>®

Além do Direito a saude, a fungdo extrafiscal da norma tributaria pode ser (til
em politicas publicas referentes ao direito a propriedade e meio ambiente, como

se detalhara a seguir.

3.1 Politicas extrafiscais e o Direito de Propriedade

A funcao extrafiscal pode ser utilizada para cumprimento da fungao social da

propriedade. A funcao social da propriedade visa uma divisao igualitaria de bens,

3 SPAGNOL, Werther Botelho. Curso de Direito Tributario. Belo Horizonte: Del Rey,
2004, p. 29.

37 BUFFON, Marciano. Tributacdo e dignidade humana: entre direitos e deveres
fundamentais. p. 232-233.

38 BERTI, Flavio de Azambuja. Impostos: extrafiscalidade e ndo-confisco. Curitiba: Jurud
Ed., 2003, p. 134.
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tendo o proprietario o uso, gozo e disposicdo do bem, desde que o faca em
consonancia com o interesse social. *°

Essa funcdo social pode ser cumprida através da utilizacdo da progressividade
incidente no ITR e IPTU. Este Ultimo pode ter aliquotas progressivas de acordo
com o valor do imdvel, observando o principio da capacidade contributiva. Os
municipios poderdo ter aliquotas diferenciadas (seletivas), evidenciando a
conotacdo extrafiscal. *°

Quando a propriedade nao estiver cumprindo a sua fungao social, o Municipio
podera fixar aliquotas progressivas no tempo, no prazo de 5 anos, conforme o
Estatuto das Cidades. Nota-se que este estatuto foi aprovado visando auxiliar
nos problemas decorrentes das desigualdades sociais e econOmicas existentes
nas cidades.

Referente ao ITR, a funcdo extrafiscal é verificada quando é desestimulado a
manutencdo de propriedades improdutivas através das aliquotas progressivas
mais significativas. Além das areas improdutivas, ndao cumprem essa funcdo as
extensas areas com baixa produtividade. *?

Além disso, essa area rural ndo necessariamente precisa ter atividade
econdmica, também deixara de cumprir a funcdo social, quando a propriedade
ndo esteja preservando o meio ambiente. ** Isso nos remete para questdo do
Direito Fundamental ao meio ambiente sadio e como isso pode ser efetivado

através da extrafiscalidade como politica fiscal.

3% BUFFON, Marciano. Tributacdo
fundamentais. p. 234-237.

40 BUFFON, Marciano. Tributacdo
fundamentais. p. 237.

4l BUFFON, Marciano. Tributacido
fundamentais. p. 239.

42 BUFFON, Marciano. Tributacdo
fundamentais. p. 240-241.

43 BUFFON, Marciano. Tributacdo
fundamentais. p. 242.
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3.2 Prevaléncia do interesse ambiental na tributagao

O meio ambiente sadio € um direito da coletividade que se insere na terceira
geracao de direitos fundamentais. Logo, este direito é inalienavel perante a
pessoa humana. *

Assim, a ndo preservacao do meio ambiente ameaca ndo sé a natureza, mas a
propria vida humana, sendo interesse humano a preservacdao do mesmo.

A tributacdo se preocupa com o interesse ecoldgico, instituindo contribuicGes
sociais visando arrecadacao destinada ao fim ambiental. No entanto, alguns
recursos com essa destinacdo previamente estabelecida ndao sao realmente
aplicados na area ambiental, sendo canalizados em outras areas. Assim, a funcao
fiscal nem sempre garante a efetivacdo dos objetivos inicialmente visados.*
Dessa forma, a extrafiscalidade se torna uma politica eficaz para concretizar o
direito coletivo ao meio ambiente saudavel, que pode ser efetivada através de
duas modalidades: a) a contencao ou cerceamento das atuacdes antiambientais
através do aumento da carga tributdria concretizada em impostos ecoldgicos ou
até em agravamentos ecoldgicos de impostos; b) estimulo ou incentivo das
atuacdes filoambientais através de eco-beneficios fiscais. *°

No entanto, primeiramente € necessario analisar a compatibilidade entre
extrafiscalidade e o principio de poluidor-pagador, como forma de verificar a
tributacdo como meio de preservacdo do ambiente. *’

Este principio esta ligado com a ideia de responsabilizagao pelos danos causados
ao meio ambiente, servindo também de desestimulo a pratica do ilicito
ambiental. Assim, além do carater repressivo, ele busca evitar a ocorréncia de

danos ambientais, devendo o0s potenciais poluidores arcar com a

4 BUFFON, Marciano. Tributacdo e dignidade humana: entre direitos e deveres
fundamentais. p. 243.

4> BUFFON, Marciano. Tributacdo ambiental: a prevaléncia do interesse ecoldgico

mediante a extrafiscalidade. In: STRECK, Lenio Luiz, ROCHA, Leonel Severo,
ENGELMANN, Wilson (Org.). Constituicao, sistemas sociais e hermenéutica: anuario
do Programa de Pds-Graduacgdo em Direito da Unisinos. p. 237.

46 CASALTA NABAIS, José. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para
compreensdo do estado fiscal contemporaneo. p. 652.

4 BUFFON, Marciano. Tributacdo e dignidade humana: entre direitos e deveres
fundamentais. p. 244-245.
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responsabilidade pelo pagamento das despesas relacionadas com a precaugao e
prevencdo dos riscos ambientais. *®

Essa compatibilidade reside na possibilidade de serem instituidos tributos, por
exemplo, mais significativos em relacao aquelas atividades potencialmente
poluidoras, tornando fonte de custeio de politicas publicas voltadas a minimizar
os efeitos decorrentes destas atividades.

A extrafiscalidade poderia ser esse instrumento capaz de desestimular certos
comportamentos, sendo mais vantajoso encontrar outras formas menos
poluentes do que pagar tributos significativos. Assim, poderia fixar aliquotas
seletivas, conforme o grau de adequacao da atividade, sobre produtos ou
servicos com o objetivo constitucional de assegurar a todos um meio ambiente
ecologicamente equilibrado e sadio. *°

Além disso, a extrafiscalidade poderia ser utilizada através dos beneficios fiscais,
com a desoneracdo tributaria sobre atividades, produtos e servigos compativeis
com a preservacdo ambiental. *°

Dessa forma, a extrafiscalidade poderia se dar através da oneracao ou
desoneragao, levando em consideracao o interesse humano, passando a
tributacdo existir em fungao do ser humano e nao vice-versa.

Por isso, indaga-se: quais os instrumentos extrafiscais que poderiam contribuir
para a preservacao ambiental?

A seletividade pode ser um desses instrumentos, através da fixacao de aliquotas
seletivas, conforme o grau de adequagao da atividade ao meio ambiente. Logo,
quando demonstrado que determinado produto ou servico contribuird para

preservacdo ambiental, pode-se desonerar a incidéncia tributaria. °*

“8 BUFFON, Marciano. Tributacdo e dignidade humana: entre direitos e deveres
fundamentais. p. 246.

4 BUFFON, Marciano. Tributacdo e dignidade humana: entre direitos e deveres
fundamentais. p. 250.

>0 BUFFON, Marciano. Tributacdo e dignidade humana: entre direitos e deveres
fundamentais. p. 250.

>l BUFFON, Marciano. Tributagdo ambiental: a prevaléncia do interesse ecoldgico

mediante a extrafiscalidade. In: STRECK, Lenio Luiz, ROCHA, Leonel Severo,
ENGELMANN, Wilson (Org.). Constituicao, sistemas sociais e hermenéutica: anuario
do Programa de Pés-Graduagdo em Direito da Unisinos. p. 242.
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Diante disso, verifica-se exemplos de normas tributarias que privilegiam o
interesse ecoldgico, como no caso do Imposto de Importacdo, o Poder executivo
poderia elevar as aliquotas com produtos importados potencialmente nocivos ao
ambiente, com base no art. 153, § 1° da CF/88.

No que tange o Imposto de Produtos Industrializados, poderia elevar-se as
aliquotas quando for produto que degrade o ambiente, sendo considerado
essencial o produto cujo consumo nao provoque essa degradacao e, portanto,
com as aliquotas menores.

Ja no caso do Imposto Territorial Rural, quando nao se verifica uma adequada
utilizacao dos recursos naturais com a preservacao do ambiente, poderia
aumentar as aliquotas deste imposto. No entanto, no caso especifico do ITR, a
sua cobranca chega a ser insignificante, que qualquer estimulo ou desestimulo
fiscal produziria efeitos econdmicos muito préximos da insignificancia. °2

Ainda, relativo ao Imposto de Renda sugere-se a admissao como despesa
dedutivel do custo de aquisicdo de um produto ou servigo eficaz, como por
exemplo placas solares ou aquecimento de agua. No Imposto de Renda de
Pessoas Juridicas poderia incentivar praticas ambientais através da
dedutibilidade como despesa de custos necessarios a implementacao dessas
acdes ambientais, como por exemplo, o tratamento de lixo ambiental. *°°
Pode-se citar, ademais, no caso do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores, as aliquotas poderiam ser diferenciadas em funcdo do tipo e
utilizacdo do veiculo, objetivando a diminuicdo da emissdo de gases poluentes.
Outro exemplo é a utilizacdo de combustiveis menos poluentes e, em
contrapartida, as aliquotas poderiam ser majoradas para veiculos que utilizam

combustiveis fésseis. >*

>2 BUFFON, Marciano. Tributagdo ambiental: a prevaléncia do interesse ecoldgico

mediante a extrafiscalidade. In: STRECK, Lenio Luiz, ROCHA, Leonel Severo,
ENGELMANN, Wilson (Org.). Constituicao, sistemas sociais e hermenéutica: anuario
do Programa de Pés-Graduagdao em Direito da Unisinos. P. 244.

>3 BUFFON, Marciano. Tributagdo ambiental: a prevaléncia do interesse ecoldgico
mediante a extrafiscalidade. In: STRECK, Lenio Luiz, ROCHA, Leonel Severo,
ENGELMANN, Wilson (Org.). Constituicdao, sistemas sociais e hermenéutica: anuario
do Programa de Pés-Graduacgdo em Direito da Unisinos. p. 244.

>* BUFFON, Marciano. Tributagdo ambiental: a prevaléncia do interesse ecoldgico

mediante a extrafiscalidade. In: STRECK, Lenio Luiz, ROCHA, Leonel Severo,
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Acerca do Imposto Predial e Territorial Urbano, poderia ter aliquotas fixadas
observando a funcao social mediante a preservagcdo ambiental, com a
preservacdo de dareas verdes, APPs, praticas ambientais adequadas de
construcdo e manutencao de vegetacao em imdveis urbanos.

Por fim, os impostos indiretos, incidentes sobre o consumo de bens e servigos
(ICMS, IPI, ISS, PIS e COFINS) poderao ter aliquotas fixadas de acordo com o
grau de preservacdo ambiental.”?

Como visto, a fungao extrafiscal do tributo enquanto politicas publicas pode
contribuir para a reducao das iniquidades sociais e a concretizacao do bem
comum, através de agdes politicas que estimulem ou desestimulem
comportamentos dos contribuintes. Assim, o interesse humano e os direitos
fundamentais devem predominar no Estado Democratico Brasileiro e no

ordenamento juridico tributario.

CONSIDERAGOES FINAIS

Por tudo isso, conclui-se que o Estado prestacional, visando atingir os objetivos
do Estado Democratico de Direito, descritos no art. 39 da Constituicdao Federal,
utiliza-se de acdes politicas, geralmente financiadas pelos tributos, através da

fungao fiscal, bem como pela funcao extrafiscal.

Neste viés, viu-se que as politicas publicas possuem grande importéncia para a
reducao das iniquidades sociais e a concretizagao do bem comum. Assim, as
politicas publicas constituem programas de atuacdao dos governos tendentes a
realizagdo dos fins estatais, que sao consubstanciados nos objetivos
fundamentais e nos direitos sociais, que, em grande maioria, exigem atuagao

ativa do poder publico.

ENGELMANN, Wilson (Org.). Constituicdao, sistemas sociais e hermenéutica: anuario
do Programa de Pés-Graduacgdo em Direito da Unisinos. p. 244.

>> BUFFON, Marciano. Tributacdo e dignidade humana: entre direitos e deveres
fundamentais. p. 252-254.
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Deste modo, na acepcao mais genérica das politicas publicas, enquanto acdes
politicas voltadas a uma finalidade publica para concretizacdao de direitos
fundamentais, percebe-se que a tributacao com fins extrafiscais pode ser
abordada como politica publica. Isto porque a extrafiscalidade também pode ser
considerada uma acao politica, visando estimular ou desestimular
comportamentos, visando garantir o bem comum no Estado Democratico de

Direito.

Como analisado, os tributos podem ter a fungao fiscal, que se trata apenas na
finalidade arrecadatdria do tributo, visando financiar politicas publicas. Mas
também podem ter a funcdo extrafiscal, em que a finalidade consiste em
estimular ou desestimular comportamentos, para atender fins econdmicos,
sociais e garantir a eficacia dos Direitos Fundamentais, por meio da majoracao
da carga tributdria, bem como através da desoneracao fiscal, por meio dos

beneficios fiscais.

Além disso, verificou-se que toda acao politica e publica deve ser voltada ao
interesse humano e social, exercendo a extrafiscalidade um papel de destaque
na elaboracao e aplicagdao das politicas publicas. O trabalho abordou, como
exemplos de politicas publicas extrafiscais, as que garantem a eficacia ao direito

a saude, propriedade, através da funcdo social, e do meio ambiente sadio.

No que tange o direito a saude, a extrafiscalidade, como politica publica, pode
desestimular comportamentos que causam avarias a saude da populagdo.
Exemplos é a majoracao de impostos sobre produtos maléficos a saude ou a

reducdo de aliquotas em produtos que sao benéficos a salde publica.

A questdo ao direito de propriedade nos remete a sua fungao social, visando uma
divisdo igualitaria de bens, tendo o proprietario o uso, gozo e disposicao do bem,
desde que o fagca em consonancia com o interesse social. Assim, no IPTU poderia
ter aliquotas majoradas quando a propriedade ndo estivesse cumprindo a funcao
social, como o ITR poder ter aliquotas majoradas quando depara-se com areas

improdutivas ou que nao preservem o meio ambiente.
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Por fim, o trabalho abordou a questdao do meio ambiente e o seu interesse para o
Estado, uma vez que o meio ambiente sadio é um direito da coletividade que se
insere na terceira geracao de direitos fundamentais. Assim, o Estado, através da
funcdo extrafiscal dos tributos, pode majorar aliquotas em atividade e servigos
que agridem o meio ambiente, incentivando, em contrapartida, atividades que

auxiliam na preservacao ambiental.

Tudo isso faz-se concluir que a extrafiscalidade € um meio eficaz para elaboracao
e aplicacdo de politicas publicas, podendo contribuir para a reducao das
iniquidades sociais e a concretizacao dos direitos fundamentais, refletindo em
toda fundamentacao do Estado de Direito Contemporaneo, qual seja, o bem

comum.
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