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RESUMO

Ao longo da historia, o Estado, consolidado como poder organizado, promoveu intervencdes
no dominio econdmico na tentativa de corrigir desajustes no sistema de mercado e assim
cumprir seu dever constitucional em combater as desigualdades sociais e fomentar o
desenvolvimento econdmico. Para cumprir tal designio, o Estado busca na arrecadacdo
tributaria os recursos financeiros necessarios, entretanto, com o advento do capitalismo, a
funcdo arrecadatéria ndo se mostrou suficiente para custear o funcionamento da maquina
estatal e financiar o aumento da prestagdo de seus servigos. Nesse cendrio, o Estado passa a
utilizar o tributo de forma diversa de sua funcdo arrecadatoria, a funcdo extrafiscal,
empreendida como instrumento do Poder Publico para intervir indiretamente nos mais
variados setores, com fins de promover o desenvolvimento econdmico e corrigir distor¢des
regionais. Nao obstante, ao empreender tal politica tributdria e realizar intervencgdes
extrafiscais, o Estado atinge direitos fundamentais garantidos constitucionalmente, limitando
a liberdade de atuagdo de seus contribuintes ou tratando-os de forma diferenciada em relagao
a outros. Dessa forma, torna-se necessario verificar a legitimacdo e a justificacdo de tais
intervengdes estatais indiretas no campo econdmico, suas reais necessidades, objetivos e
finalidades, o que deve ser realizado por meio de regulacdo, a partir de principios juridicos
que testam seus critérios ¢ examinam sua finalidade, impondo limites para a atuacdo estatal.
Assim sendo, nesta pesquisa, objetiva-se verificar os limites da extrafiscalidade enquanto
interven¢do no dominio econdomico, examinando a justificativa, a legitimacdo, sua finalidade
precipua e analisando seus critérios, resultados e consequéncias, mediante os principais
principios juridicos que podem melhor exercer a regulacdo de tais interven¢des por meio da
extrafiscalidade, em especial o principio da subsidiariedade. O estudo possibilita uma visao
critica sobre as intervengdes estatais com finalidade extrafiscal, cuja abordagem perpassa pela
Ordem Econdmica, a classificagdo das intervengdes estatais na economia, a Extrafiscalidade e
os principios tributarios norteadores da atuagdo estatal na economia e os Limites da atuacao
estatal no dominio econdmico: principio da subsidiariedade como regulador das normas
extrafiscais. O enfoque da pesquisa recai sobre o uso da tributagdo extrafiscal como forma de
intervengdo estatal, destacando o principio da Subsidiariedade neste contexto, analisando a
possiblidade deste principio ser considerado ou ndo como mais adequado para exercer a
regulacdo das intervengdes extrafiscais no dominio econdmico e as contradigdes doutrinarias
sobre o tema.

Palavras-chave: Intervencdo estatal. Extrafiscalidade. Principios juridicos. Regulagdo.
Subsidiariedade.



ABSTRACT

Throughout history, the State, consolidated as an organized power, has promoted
interventions in the economic domain in an attempt to correct imbalances in the market
system and thus fulfill its constitutional duty to combat social inequalities and foster
economic development. To fulfill this purpose, the State seeks in the tax collection the
necessary financial resources, however, with the advent of capitalism, the collection function
has not proved to be sufficient to fund the operation of the state machine and to finance the
increase in the provision of its services. In this scenario, the State starts to use the tax in a
different way from its tax collection function, the extra-fiscal function, undertaken as an
instrument of the Public Power to intervene indirectly in the most varied sectors, with the
purpose of promoting economic development and correcting regional distortions.
Nevertheless, by undertaking such a tax policy and carrying out extra-fiscal interventions, the
State achieves fundamental rights guaranteed constitutionally, limiting the freedom of action
of its taxpayers or treating them differently in relation to others. Thus, it becomes necessary to
verify the legitimacy and justification of such indirect state interventions in the economic
field, their real needs, objectives and purposes, which must be done through regulation, based
on legal principles that test their criteria. and examine its purpose, imposing limits on state
action. Therefore, this research aims to verify the limits of extrafiscality as an intervention in
the economic domain, examining the justification, legitimation, its main purpose and
analyzing its criteria, results and consequences, through the main legal principles that can
better exercise the regulation of such interventions through extra-taxation, in particular the
principle of subsidiarity. The study provides a critical view of state interventions for extra-
fiscal purposes, whose approach runs through the Economic Order, the classification of state
interventions in the economy, Extra-taxation and the tax principles guiding state action in the
economy and the limits of state action in the economic domain: subsidiarity principle as a
regulator of extra-fiscal rules. The focus of the research is on the use of extra-fiscal taxation
as a form of state intervention, highlighting the principle of Subsidiarity in this context,
analyzing the possibility of this principle being considered or not as more appropriate to
exercise the regulation of extra-fiscal interventions in the economic domain and the doctrinal
contradictions on the topic.

Keywords: State intervention. Extrafiscality. Legal principles. Regulation. Subsidiarity.
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1 INTRODUCAO

A andlise das intervencdes estatais no campo econdmico foi realizada a partir do
surgimento do Estado Moderno, pressupondo ser esse o periodo no qual melhor
reconhecemos as caracteristicas marcantes da existéncia do Estado, a triade governo soberano,
povo e territorio. Todavia, torna-se importante destacar que todo reducionismo histérico de
concepgdo generalista sobre formas de Estado ndo pode ser considerado com precisa
cronologia.

Conforme adverte Bobbio (2007), o processo de transforma¢ao do Estado ndo se deu
de maneira linear, visto que ao longo do tempo diversas formas reaparecem, algumas de
forma mais branda e apenas em determinados paises, outras se sobrepdem ou fazem parte de
um periodo de transi¢ao entre um modelo e outro.

Por suposto, o surgimento do Estado como poder organizado, unitdrio e centralizado
na pessoa de um uUnico governante representa uma importante caracteristica do Estado
Moderno e vai marcar a lenta passagem da idade primitiva para a idade moderna.

O surgimento do capitalismo impulsionado pela expansdo do comércio teve por
consequéncia o fortalecimento da burguesia, que passou a pressionar o Estado, reivindicando
direitos que facilitassem o desenvolvimento da atividade comercial, como a liberdade ¢ a
propriedade, limitando o controle do Estado, que por sua vez acabou por ceder as pressoes,
positivando tais direitos.

O advento do Mercantilismo acarretou acimulo de metais preciosos (ouro e prata) nos
Estados nacionais, que instituiram uma politica protecionista para evitar a saida de riqueza,
refletindo como os primeiros sinais de politica tributdria, ao sobretaxar produtos
comercializados com Estados estrangeiros.

As revolugdes que se sucederam emergiram a classe burguesa ao poder e, com ela, a
doutrina liberal. O Estado Liberal assume posicao de neutralidade em relacdo a economia,
passando a garantir apenas poucos direitos a seus administrados. Nesse novo cendrio, a
atividade econdmica passa a ser considerada como area de atuagdo privada, garantida apenas
aos interesses econdmicos privados e reservada as leis de mercado, na qual o Estado nao deve
intervir.

Com as crises economicas surgidas apds as grandes guerras mundiais, o Estado ¢é
novamente chamado a intervir para corrigir os desajustes e redirecionar os rumos da
economia, transformando a doutrina de autossuficiéncia do sistema de mercado. O aumento

no volume das obrigagdes estatais torna a arrecadagdo insuficiente para cobrir tantos gastos. O
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Estado ¢ instado a procurar outras formas de arrecadacdo, passando a utilizar os tributos com
outras finalidades que nao somente arrecadatérias. O aumento da atividade estatal na
economia proporciona o surgimento de outro modelo de Estado, o Estado Neoliberal ou
Regulador, menos abrangente em suas obrigacdes, contudo, mais criterioso, qualitativo em
sua atuacdo e mais comprometido com o desenvolvimento econémico ¢ a redugdo das
desigualdades sociais, € que corresponde ao periodo mais recente da historia.

Nesse desiderato, o Estado passa a utilizar outras formas interventivas, diversas da
forma fiscal e arrecadatoria, seja diretamente, como um mero agente econdmico, seja
indiretamente, apenas induzindo a vontade de seus contribuintes, nesse caso, ao utilizar a
tributacao de forma indireta nos diversos setores econdmicos para alcancar seus objetivos, em
outros termos, tem-se a “extrafiscalidade”.

Nesse prisma, mediante o breve contexto historico descrito, indiferente ao modelo e
periodo analisado, o Estado utilizou a tributagdo para intervir no campo econdmico e, assim,
atingir suas finalidades, entretanto, sua atuacdo nem sempre corresponde a vontade de seus
administrados, como também ndo ha certeza da conquista de seus objetivos, o que pode
atingir direitos de seus contribuintes, direitos fundamentais protegidos constitucionalmente
pelo proprio Estado, gerando responsabilidades.

Por esse agir, torna-se necessario exercer o controle e a regulacdo das agdes
interventivas estatais de forma extrafiscal, que induzem a vontade e a escolha dos
contribuintes em determinados setores econdmicos. Por conta disso, sdo utilizados principios
juridicos que norteiam tais agdes interventivas, dentre os quais destaca-se o da
subsidiariedade, para o qual concentram-se as atencdes desta pesquisa, em que se procura
analisar as caracteristicas, critérios, aplicacdo e adequagdo do principio da subsidiariedade a
exercer a regulacdo das intervencdes estatais extrafiscais no dominio econdmico.

Diante desse cenario, surge o seguinte problema: os principios juridicos, em especial a
subsidiariedade, estdo aptos a exercerem o controle da interven¢do do Estado no dominio
econdmico quando esta atuagdo ocorre mediante a finalidade extrafiscal do tributo?

Para responder ao problema proposto, o trabalho ¢ orientado pelas seguintes hipoteses:
o Estado Democratico de direito pode garantir os direitos fundamentais por meio da tributagao
extrafiscal; o principio juridico da subsidiariedade pode ser considerado mais adequado para
exercer a regulacdo da atuacdo estatal com finalidade extrafiscal.

Para investigar a respeito do tema, a metodologia empregada caracterizou-se por
procedimentos descritivos e analiticos, por meio de abordagem teorica e dedutiva, com base

em pesquisa bibliografica a partir de doutrina, revistas e periddicos especializados, bem como
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artigos cientificos, teses e dissertagdes sobre o tema, valendo-se da técnica de documentacao
direta, a fim de averiguar as hipodteses levantadas e propiciar respostas ao problema proposto.

O objetivo geral estabelecido foi analisar o controle das normas extrafiscais utilizadas
pelo Estado em suas intervenc¢des na economia.

Os objetivos especificos destinam-se a examinar os aspectos das intervencgdes estatais
na esfera econdmica, suas justificativas, finalidades e consequéncias, com é&nfase nos
principios norteadores que podem ser aplicados em sua regulagdo; avaliar as formas e os
critérios utilizados na aplica¢do do principio da subsidiariedade na regulacdo das intervencdes
do Estado na economia, mediante normas extrafiscais, verificando sua eficacia, averiguando
sua adequacdo para exercer a regulagdo de tais intervengdes e garantir as finalidades
almejadas pelo Estado.

Para cumprir tais designios, o trabalho foi desenvolvido em quatro capitulos, sendo o
primeiro referente a presente introducdo. O segundo, denominado Ordem Econdmica:
Constituigdo Econdmica e o Sistema Tributario Constitucional, o estudo se prende as
intervengdes estatais na economia, constituindo-se primeiramente de resumida perspectiva
histérica a respeito da formacdo do Estado, as primeiras intervengdes estatais no dominio
econdmico a partir do Estado Moderno. Em seguida, aborda-se a doutrina liberal, sua
neutralidade em relagcdo ao papel do Estado na economia até chegar ao Estado Neoliberal ou
Regulador, suas intervengdes mais qualificadas e pontuais, e sua forma de utilizar a tributacao
sem a finalidade arrecadatoria primordial.

Ato continuo, verifica-se a Classificagdo das Intervengdes Estatais na Economia em
que se examinam os tipos e graus de intervencdo estatal, a forma como ¢ realizada a
legitimagdo e a justificagdo das intervengdes, os critérios empregados, a legitimacdo das
intervengdes estatais no Brasil e a responsabilidade objetiva do Estado por suas intervencdes
no dominio econdmico, que, embora amparados na legalidade, podem causar prejuizos aos
individuos, demandando responsabilizacao ao Estado.

Por conseguinte, no terceiro capitulo intitulado Extrafiscalidade e os Principios
Tributarios Norteadores da Atuacdo Estatal na Economia, a pesquisa concentra-se na
extrafiscalidade, sua origem e utilizagdo como forma de intervengdo indireta na economia,
analisando-se as correntes doutrinarias € a importancia do critério da finalidade como
justificativa para tal modelo de intervencdo, as prerrogativas constitucionais a sua aplicagao,
os principios tributdrios reguladores das normas extrafiscais e mais usados pela jurisprudéncia

patria nas questdes que envolvem as intervengdes estatais na economia.
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Por fim, no quarto capitulo que versa sobre Os Limites da Atuacdo Estatal no Dominio
Econdmico: principio da subsidiariedade e a importancia da finalidade para regulagcdo das
normas extrafiscais, situa-se o nlicleo da andlise e principal objetivo desta pesquisa, a saber, o
principio da Subsidiariedade, em que se examina seus critérios e caracteristicas, seu contraste
com o sistema federalista, situando-o no Estado Democratico de Direito.

As questdes levantadas sdo tratadas ao longo do trabalho, sdo voltadas para uma
analise critica da regulacdo da atuagdo estatal por meio da extrafiscalidade, mediante a
aplicagdo dos principios juridicos norteadores, com destaque para o principio da
subsidiariedade, considerando-se, ao final, sua importancia, adequacdo e aplicabilidade para

direcionar a regulacao das atuagdes estatais extrafiscais no campo econdomico.
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2 ORDEM ECONOMICA: Constituicio Econdmica e o Sistema Constitucional

Tributario

A partir do inicio do século XX, as questdes econoOmicas passaram a ser incorporadas
expressamente aos textos constitucionais dos governos, conforme demonstram as
Constituigdes criadas nesse periodo, como a Mexicana de 1917, a Russa de 1918 e a Alema
de 1919. Nao importava qual fosse a ideologia politica adotada, se liberal, socialista ou até
mesmo democratica, a presenca e a atuagdo do Estado no campo econdmico tornavam-se cada
vez maior, motivada pelas crises sociais e os conflitos bélicos que se seguiram, levando os
Governos a positivarem seus deveres e suas atuacdoes no dominio econdmico, legitimando e
fundamentando suas agdes reguladoras em suas cartas magnas, mediante as politicas
econdmicas adotadas (SOUZA, 2002).

No caso brasileiro, a Constituicdo de 1988 (CF/88) nao se distinguiu de outros
governos, introduzindo normas de contetido econdmico em seus dispositivos, ndo apenas em
seu Titulo VII, todo destinado a Ordem Econdmica, mas ao longo de todo texto
constitucional.

A introdugdo desses dispositivos de teor econdmico de forma ordenada e organizada
faz com que a CF/88 seja considerada uma Constituicdo Econdmica, e a andlise desses
dispositivos revela uma pluralidade ideoldgica, ou seja, servem aos mais variados interesses
politicos e de quaisquer classes sociais € econdmicas, nao se restringindo a um determinado
viés politico e ideolodgico.

Nesse contexto, torna-se necessario ao desenvolvimento desta pesquisa a analise da
Ordem Econdmica, em que se fundamenta e legitima a atuacdo do Estado e suas intervencdes
no dominio econdmico para compreender a extrafiscalidade e as intervengdes que detém esta
finalidade.

Dessa forma, inicia-se pela formagao do Estado Moderno, perpassando pela doutrina
liberal como um todo, para entdo abordarem os principios juridicos que repousam na Ordem
Econdmica, sejam estes expressos ou nao, comumente aplicados pela jurisprudéncia patria nas
questdes que envolvem a regulacdo da atuacgao estatal na economia. Dentre estes, destaca-se o

principio da subsidiariedade, objetivo principal desta pesquisa.
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2.1 CONSIDERACOES HISTORICAS SOBRE A TRIBUTACAO E AS PRIMEIRAS
INTERVENCOES ESTATAIS EXTRAFISCAIS NA ECONOMIA

Em diversos momentos, a histéoria ¢ marcada pela presenga do poder politico
organizado, representado na figura do Estado, e suas influéncias nas relagdes sociais e
econdmicas da sociedade.

A partir do século XI, a reunificagdo dos Estados Nacionais e o desenvolvimento do
comércio promovem o estabelecimento do modelo de Estado conhecido como Estado
Moderno. Nesse modelo, o capitalismo ¢ exercido mediante concessao estatal, que controla a
producao, a distribui¢do e a negociacdo das mercadorias conforme seus proprios critérios. A
tributacdo incidia sobre a negocia¢do e importava no confisco do excedente pelo Estado, para
o qual o poder politico e a soberania o habilitavam (BUFFON; MARCOLAN, 2016).

Esse sistema regulatério de carater expropriatorio do patrimonio privado pelo Estado
sustentou a sobrevivéncia dos estados monarquicos a partir do século XVI, permanecendo
durante séculos. Tal quadro somente se altera a partir do surgimento do Estado Democratico
de Direito, j4 na Idade Contemporanea, cujos atos expropriatorios estdo implicitos a
tributacdo, necessariamente reservados a jurisdicdo e legitimados pela finalidade publica de
dispor da arrecadacdo para prestacao de servigos publicos e manuten¢ao da maquina estatal.

Nesse periodo do Estado Moderno, surgem as primeiras iniciativas de uso da
tributacdo como meio de intervengdo do estado na atividade economica. Motivadas pelo
surgimento do Mercantilismo', tais interven¢des refletiram uma incipiente forma de politica
fiscal, com pretensdes de garantir o acimulo de riqueza, balanga comercial favoravel e criar
restricdes ao comércio exterior e a saida de capitais, o que representava a politica economica
estatal, baseada no protecionismo de mercado (BUFFON; MARCOLAN, 2016).

Com o desenvolvimento do comércio, decorre certa inquietude da classe burguesa em
expandir suas atividades econOmicas e proteger direitos como liberdade e propriedade. Tais
anseios se confrontam com a politica restritiva do Estado Absolutista, tornando-se um
empecilho aos ideais libertarios de comércio que representam as bases do Liberalismo,
desencadeando a Revolucao Francesa e outras mais que se sucederam, marcando o final desse

periodo e o surgimento do Estado Liberal (SCAFF, 2001).

! Mercantilismo - conjunto de praticas econdmicas adotado pelas nagdes europeias entre o século XV € o século
XVIII, consideradas pelos historiadores como o estagio de transi¢do do modo de produgdo feudal para o modo
de produg@o capitalista, diretamente ligado ao fim do feudalismo e a formagao dos Estados Nacionais Modernos,
baseado na valorizacdo de metais preciosos, com o protecionismo de mercado, barreiras alfandegarias,
monopolios, que favorecia o acumulo desses metais e evitava a saida de capitais.


https://brasilescola.uol.com.br/historiag/estados-nacionais.htm
https://brasilescola.uol.com.br/historiag/origem-capitalismo.htm
https://brasilescola.uol.com.br/historiag/origem-capitalismo.htm
https://brasilescola.uol.com.br/historiag/economia-feudal.htm
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Inspirado por conceitos iluministas que influenciaram revolugdes que eclodiram no
periodo, o Liberalismo propiciou também o surgimento de principios como jusnaturalismo? e
o contratualismo®, aliados a uma doutrina de Estado minimo, criando limites aos poderes e as
funcdes do Estado, apoiados na liberdade individual e no fortalecimento da burguesia, que
mediante sua influéncia, promovia a garantia de direitos junto ao Estado, como a propriedade,
o contrato, liberdade politica, livre comércio e nao intervengdo, agora devidamente
positivados (FEITOSA, 2005).

Nesse periodo predominava a chamada neutralidade tributéria, entendida conforme a
interpretagdo dada pelos estudiosos das Ciéncias das Finangas da época, como a nao
interferéncia, ou seja, total abstencdo do Estado em relagdo a intervencao sobre o dominio
econdmico, pois o mercado por si s6, mediante seu livre funcionamento, se encarregaria da
autorregulagdo, pois representava a manifestacdo da liberdade, doutrina liberal conhecida
como “laissez faire, laissez passer” [deixar fazer, deixar passar].

O Estado Liberal, por sua vez, se responsabilizava por outras poucas atividades
vinculadas a liberdade e a propriedade. Nao promovia os direitos sociais pois era limitado
pela propria economia, area restrita ao desempenho da atividade privada, que poucos tributos

arrecadavam (BONAVIDES, 2009). Nesse sentido:

Fundamental ¢ compreender que para o pensamento liberal o poder do
Estado ndo era apenas limitado externamente pela lei, mas também
internamente pela economia. A actividade estatal compreende ja uma
exigéncia de auto-limitacdo, resultante do conhecimento (racional) da
natureza real das coisas. Governar reduz-se, portanto, ao minimo, tendo em
vista a natureza autonoma e auto-suficiente da actividade privada. E isto o
nucleo do liberalismo (MONCADA, 2012, p. 21).

Essa ideologia de neutralidade e ndo-intervencao perdurou até a crise econdmica de
1929, quando o Estado ¢ instado a intervir para solucionar a crise social instalada e corrigir os
rumos do desenvolvimento e do bem-estar social, promovendo a uma reestruturagdo no
modelo de Estado vigente. Surgia o Estado do Bem-Estar Social, que teve como marcos

histéricos a Constituicdo do Império Alemdo (Constituicdo de Weimar) e o governo do

? Jusnaturalismo também chamado de direito natural é a corrente de pensamento juridico-filosofica que
pressupde a existéncia de uma norma de conduta intersubjetiva universalmente valida e imutavel, fundada sobre
a peculiar ideia da natureza preexistente em qualquer forma de direito positivo que possa formar o melhor
ordenamento possivel para regular a sociedade humana.

® Contratualismo ¢ uma teoria politica e filosofica baseada na ideia de que existe uma espécie de pacto
ou contrato social que retira o ser humano de seu estado de natureza e coloca-o em convivéncia com outros seres
humanos em sociedade.


https://brasilescola.uol.com.br/sociologia/sociedade-1.htm
https://brasilescola.uol.com.br/politica/
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presidente americano Franklin Roosevelt, que pds em pratica a teoria econdmica keynesiana*

(TRAVASSOS, 2014).

O surgimento de grandes monopdlios e oligopdlios® proporcionado pela excessiva
liberdade dos mercados, contrariando a filosofia liberal e a livre concorréncia, motivou ainda
mais a necessidade da intervengdo estatal na economia, levando alguns paises a tomarem
medidas a fim de regular a economia e o comportamento dos agentes econdmicos envolvidos
(SCAFF, 2001).

Ainda no século XIX surgiram nos Estados Unidos da América (EUA) as primeiras
leis que disciplinavam a concorréncia, as leis “antitruste”, com objetivo de combater os
monopdlios e impedir a concorréncia desleal e predatoria, iniciando uma transformagdo no
pensamento que regia o liberalismo econdmico até entdo, contrariando a confianca de que o
mercado era infalivel e que necessitava de regulacdo para que funcionasse adequadamente,
ndo podendo ficar entregue a sua propria sorte (MONCADA, 2012).

Neste contexto, o Estado passa a abranger um volume maior de obrigagdes e a regular
outros setores, inclusive a economia, que deixava de ser esfera exclusiva da atuacdo privada,
para ser também objeto da finalidade publica. O surgimento dos direitos sociais, criados apds
a segunda grande guerra, somados aos direitos individuais antes ja garantidos, ampliou
consideravelmente as competéncias do Estado e suas areas de atuacdo (TRAVASSOS, 2014).

O surgimento dos direitos sociais dimensiona a cobertura do Poder publico, a
redistribuicdo de renda e aumento da prestacio de servigo publico, origem da ideologia social,
que perde seus efeitos perante o aumento da carga tributdria, que impulsionada pela
sobrecarga de exigéncias sociais, torna a prestagao estatal insuficiente, levando ao colapso e a
ingovernabilidade (MONCADA, 2012).

Habermas (1987), ao analisar a crise do Estado Social, percebe falhas na racionalidade
da Administracdo Publica e na legitimagao de sua atuagdo, na medida em que o Estado gera
pretensdes que nao consegue alcangar por nao promover intervencgdes suficientes para garantir
os objetivos propostos, € quando ndo executa os meios administrativos adequados para criar

normas eficazes a legitimar os critérios da intervencao estatal.

4 A teoria ou Escola Keinesiana: consiste numa organizacdo politico-econdmica, oposta as concepgdes liberais,
fundamentada na afirmag@o do Estado como agente indispensavel de controle da economia, com objetivo de
conduzir a um sistema de pleno emprego. Surgiu com o economista John Maynard Keynes, principalmente a
partir da publicacdo de seu livro “A Teoria Geral do Emprego, do Juro ¢ da Moeda” em 1936. Tais teorias
tiveram uma enorme influéncia na renovagdo das teorias classicas e na reformulagdo da politica de livre
mercado.

® Oligopdlio: forma evoluida de monopélio, no qual um grupo de organizagdes ou governos promovem o
dominio de determinada oferta de produtos e/ou servigos.



https://pt.wikipedia.org/wiki/Governo
https://pt.wikipedia.org/wiki/Monop%C3%B3lio
https://pt.wikipedia.org/wiki/Pleno_emprego
https://pt.wikipedia.org/wiki/Economia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Pol%C3%ADtica
https://pt.wikipedia.org/wiki/Organiza%C3%A7%C3%A3o
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A crise financeira ocorrida no Estado do Bem-Estar Social, ocasionada pelo excessivo
montante de recursos necessarios para custear a pesada maquina estatal, que exigia, cada vez
mais, maiores sacrificios dos contribuintes, agora dava lugar a um modelo mais racional de
intervenc¢do, com reducdo do tamanho da maquina estatal mesmo assumindo a competéncia de
novas dimensdes de direitos somadas aquelas ja atribuidas (SARAMAGQO, 2013).

Dessa forma, o Estado passa por uma nova reestruturagdo, adotando o modelo de
Estado Neoliberal ou Estado Regulador. Essa transformacdo representou uma mudanga na
forma de intervengdo direta para uma forma compartilhada com o setor privado ou indireta,
proporcionando um aumento qualitativo na prestagdo servigos publicos, em que o Poder
Publico passa a atenuar a logica imperativa para buscar parcerias com o setor privado,
almejando a comunhao de esforgos entre o setor publico e o setor privado no intuito de serem
alcancados os fins constitucionais (MOREIRA NETO, 2006).

As primeiras teorias neoliberais surgem com Friedrich Hayek nos anos quarenta, nas
quais retomava a valorizagdao da liberdade, principalmente na area econdmica, ¢ do Estado
minimo®. Com as crises econdmicas que se sucederam, os ideais neoliberais se fortalecem,
sendo implementados em alguns paises como Inglaterra e EUA. As alteragcdes provocadas
pelas politicas neoliberais remediam a crise, sendo posteriormente adotadas por muitos paises
capitalistas em todo mundo (SANTOS JUNIOR, 2008).

Essas transformagdes implicam em mudangas também para o Direito Tributario, que
somada a sua classica fungdo arrecadatoria passa a incluir também uma fungdo reguladora,
necessaria para que o Estado direcione a atuagdo do setor privado para atingir sua finalidade
precipua, que ¢ de garantir a prestagao de servigos aos seus cidaddos em prol do bem comum.

Desta forma, verifica-se o incremento de uma funcao extrafiscal ao Direito Tributario,
caracteristica do modelo regulatdorio e ndo mais somente arrecadatoria, em que certos tributos
sdo instruidos no sentido de estimular ou desestimular determinados setores da economia,
desenvolvendo certas areas em detrimento de outras, direcionando assim, a atuacdo do setor
privado para atingir os objetivos da intervencdo estatal (TRAVASSOS, 2014).

Portanto, o advento do Estado Regulador proporciona uma atuagdo estatal mais
qualitativa e racional, em detrimento de uma diminui¢do nos custos da maquina estatal e
consequente diminuicao da arrecadacdo e da carga tributaria auferida aos contribuintes, sem

declinar da maior amplitude de suas competéncias. Outras formas de regulacdo sdo utilizadas,

¢ O termo Estado minimo representa a diminuigdo das atividades do Estado e do funcionamento da maquina
estatal, reduzindo sua participag@o as areas onde sua atuacao € estritamente necessaria e imprescindivel.
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impondo ou restringindo obrigacdes, ou através do fomento, concedendo beneficios ou
estabelecendo desincentivos a determinados setores (TRAVASSOS, 2014).

Assim, deduz-se que, ao longo da historia, as intervengdes estatais na economia
variaram desde uma maior intensidade até quase neutralidade, dependendo do modelo de
Estado adotado, em que buscou-se outras formas, diversas da arrecadagdo tributaria, para
financiar seus servigos e alcancar seus objetivos, entretanto, at¢é mesmo no modelo mais
contemporaneo, tais intervencdes podem demandar injusticas, lesando direitos fundamentais,
o que levou os Estados nacionais a positivarem dispositivos referentes a economia no texto de
suas cartas magnas, visando a justificagdo, legitimacao e a regulagdo da atuacdo do Estado na
seara econdmica, bem como a utilizagdo de principios juridicos na implementagao de tal

regulacdo, como verifica-se adiante.

2.2 CONSTITUICAO ECONOMICA: Legitimagdo e Fundamentos do Papel do Estado na

Economia

Cada vez mais o direito se substancia em um produto da realidade social e econdmica
das sociedades e nas quais a aplicacdo de suas normas vai influenciar o comportamento das
pessoas. Essa intersecdao entre Direito e a Economia € notdria na medida em que a Ciéncia
Juridica possui como um de seus ramos o Direito Econdmico, que representa o Direito das
politicas publicas na economia e os institutos e as normas juridicas que orientam o Estado a
regular o mercado, fomentando agdes para limitar, normatizar e fiscalizar as acdes dos agentes
econdmicos. E a partir das normas de sentido econdémico que o Estado, por meio da
organizac¢do juridica, influencia o modo de producdo quando realiza a implementagdo de
politicas publicas (AGUILLAR, 2006).

Embora o constitucionalismo tenha se originado sem o compromisso de regular a
economia, ao longo do tempo percebeu-se a necessidade de se ordenar e disciplinar a area
econdmica, inserindo nas cartas magnas, dispositivos que orientassem o mercado ou que
buscassem coibir os abusos praticados pelos agentes econdmicos ou pelo préprio Estado, o
que representou um avango nas novas Constituigoes.

Se outrora o Liberalismo pregava uma neutralidade em relacao a area econdmica, pois
havia o entendimento de que a economia devia seguir o seu proprio curso sem interferéncia de
outras areas, que o proprio mercado se bastava, se auto-regulando e seguindo a ordem natural,
por outro lado, as constituigdes que adotaram os preceitos liberais, continham em seus textos

dispositivos referentes a esfera econdmica.
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Neste contexto, tais constitui¢des, tidas como liberais, ndo eram, a época, consideradas
pela doutrina majoritaria como constituicdes econdmicas, ja que os dispositivos referentes ao
campo econOmico ndo eram devidamente esquematizados e dispostos em capitulos. Tal
quadro somente se modifica com advento das crises econdomicas, em que o Estado ¢ chamado
a intervir na economia, abandonando sua posi¢do de neutralidade em contraponto a estrutura
liberal existente, coibindo abusos, regulando o mercado, corrigindo seus rumos e promovendo
o bem-estar social (BERCOVICI, 2005).

O conceito de Constituigdo econdmica surge no inicio do século XX, prescrito nas
Constituigoes do México de 1917 e da Alemanha de 1919, esta ultima conhecida como
Constituigdo de Weimar. Todavia somente apOs a segunda guerra mundial ganha maior
relevancia sendo desenvolvido por diversos juristas.

Silva (2013) considera que o conceito Constituicio Econdmica possui como base a
parte de Constituicao Federal que prescreve os direitos que legitimam a atuagdo dos agentes
econOmicos, seus limites e sua responsabilidade inerente ao desempenho da atividade
econdmica.

J& Canotilho (2013) compreende que o termo Constituigdo Econdmica representa o
conjunto de dispositivos constitucionais referentes a adequacdo da ordem fundamental na
economia.

Por outro lado, Moncada (2012) considera a existéncia de Constituicdo Economica em
todos os sistemas juridico-econdmicos atuais, inclusive nas constitui¢des que se resumem em
compreender preceitos meramente voltados a organizagdo do poder politico, também possuem
implicitos principios referentes a ordem econdmica, o que as difere de outras de
caracteristicas socialistas ou intervencionistas que contém tais preceitos que regulam a
organizagdo economica devidamente expressos em seus textos.

A cerca do tema, conclui Souza (2002, p. 16; 38):

Na Constituicdo Econdmica, definem-se os instrumentos da propria ‘politica
econdmica em sentido amplo, e expressa na legislacdo infraconstitucional.
Assim, ao lado da ‘politica econdmica’ pode falar da politica cultural, da
politica social, etc. Fundamentadas na Constituigdo em artigos esparsos ou
em blocos de artigos. A constitucionalizagdo do econdmico, portanto,
constitui o elemento caracterizador do que tomamos por “Constituigdo
Econdémica”.

(...) os principios constitucionais econémicos sdo dotados de “rigidez*“, ndo
podendo ser modificados pelo legislador ordinario, donde se extrai o sentido
de sua “estabilidade®, apesar da necessidade de atender a dindmica da vida
econdmica, para o que recorre a “principios® que lhes sdo proprios, tais
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como o da “solidariedade econdémica®, o da “igualdade®, ou o da “liberdade
econdmica”.

Neste mesmo sentido, explica Bercovici (2005, p. 30), “O capitulo da ordem
econdmica (art. 170 a 192) tenta sistematizar os dispositivos relativos 4 configuragao juridica
da economia e a atuagdo do Estado no dominio econdmico, embora estes temas ndo estejam
restritos a este capitulo do texto constitucional”.

No Brasil, a Carta constitucional vigente, contem em seu bojo diversos dispositivos de
carater econdmico que servem de base para direcionar o Estado perante a ordem econdmica.
O legislador constituinte utilizou preceitos fundamentais da ordem social e econdmica,
delineando mudangas estruturais na sociedade e regulando a atua¢do do Estado na economia.

Por esse motivo, destinou um capitulo inteiro sobre a ordem econdmica, Titulo VII da
CF/88, onde esquematiza dispositivos referentes a configuragdo juridica da economia ¢ a
atuacdo do Estado neste campo, destacando a livre iniciativa e a justi¢a social, embora hajam
diversos outros dispositivos dispersos por todo texto constitucional. Tal pragmatismo que
representa caracteristica essencial de uma Constitui¢cdo diretiva e também econdmica (GRAU,
2015).

Assim sendo, a ordem econOmica constitucional brasileira, no sentido mais amplo, nao
se limita somente ao Titulo VII da Constituicdo de 1988, abrange outros preceitos que se
encontram em diversas passagens da Carta, como no préprio art. 170, onde prevé como
finalidade almejada pela ordem econdmica, a dignidade humana e a justiga social
(NOBREGA, 2017).

Neste pensar, explica Nobrega:

A Justiga social também esta presente no art. 193 da CF/88, que versa sobre
a ordem social, o que empresta coeréncia com os objetivos da Republica
Federativa do Brasil, pois nao ¢ dificil concluir que tudo parte do principio
fundamental inserido no inciso III do art. 1° do texto constitucional da
Republica: “a dignidade da pessoa humana” (NOBREGA, 2017, p. 43).

Dessa forma, percebe-se que a ordem juridica prescrita no caput do art. 1° da CF/88,
estd relacionada a Justica social, que por sua vez alinhada aos objetivos da Republica e que
somente poderd ser alcancada mediante a reducdo das desigualdades sociais, por meio da
valorizacdo do trabalho e da livre iniciativa, valores preconizados pela ordem econdmica.

Nesses termos, assevera Shoueri (2005, p. 83-84):
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Tem-se assim, o vetor da atuagdo estatal positiva, a que fica imposto o dever
de construir uma sociedade na qual seja valorizada a pessoa humana, com
existéncia digna, num ambiente de justica social.

Impde-se, entdo, a Ordem Econdmica buscar uma solugdo em que a livre
iniciativa seja a forma como se dara a valorizagdo do trabalho humano, ou,
noutro sentido, seja a valoriza¢do do trabalho humano uma garantia para o
exercicio da livre-iniciativa.

Dessa forma a ordem econOmica apresenta as ferramentas para que o Estado possa
atuar na economia, induzindo o comportamento dos agentes econdomicos, a fim de que se
possa produzir modificagdes na realidade socioecondmica que viabilizem a estabilidade
social.

A forma de atuagdo do Estado no dominio economico se relaciona ao objeto da
pesquisa e se torna relevante para se compreender como a ordem econdmica deve ser aplicada
a realidade do mercado, promovendo alteracdes ou corrigindo rumos, mediante diretrizes
constitucionais, com finalidade de alcancar objetivos precipuos da Repiiblica (NOBREGA,
2017).

Conforme explica Paul Singer (2012, p. 124), o Estado mediante sua atuacao tributaria
pode estimular “novas forgas produtivas e de instauragdo de novas relacdes de producdo, de
modo a promover um processo sustentavel de crescimento econdmico”, e que esse objetivo
almejado “deve ser a criagdo de novas formas de organizacdo da produgdo com logica
incluidora, ou seja, que ofereca a chance real de trabalhar com autonomia e de ganhar um
rendimento suficiente para ter um padrdo de vida digno”. A atividade econdmica do Estado

deve assegurar o desenvolvimento, deve ser um instrumento de mudanca social.

Para que se possa exercer um respeito adequado a dignidade da pessoa,
adota-se como elemento minimo de condi¢des uma reestrutura¢do da funcgao
transformadora da atividade estatal, em que a Administragdo Publica deve
contribuir para as realizagdes no campo do direito econdmico, bem como
contribuir com o desenvolvimento social.

(...)

Portanto, verifica-se que a interveng@o do Estado na ordem econdmica nao
significa, unicamente, que o Estado assumira para si todos os setores da
economia. Mas, outrossim, que podera realizar, estimular ou inibir
procedimentos com o fim de atender as demandas econdmicas.

A atividade estatal na Ordem Econdémica, ao almejar direcionar o
comportamento das empresas, por exemplo, ¢ uma das diversas formas de
intervengdo do Poder Publico na economia ¢ no mercado. Assim, ha a
possibilidade de a atividade intervencionista ser realizada em varios setores,
desde o implemento do turismo, com o incentivo fiscal as empresas que se
instalarem em sua area de abrangéncia (OLIVEIRA JUNIOR; HOLANDA,;
MENDONCA, 2018, p. 123-124).
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Deste mesmo raciocinio, corroboram Maria L. C. de Araijo e Mendonga e Saulo N. de
Carvalho Almeida, para os quais os tributos “ndo apenas podem, mas devem possuir uma
funcdo extrafiscal, ou seja, uma funcdo socioecondmica, de acordo com os principios
constitucionais tributarios a serem perseguidos por um Estado Democratico de Direito”
(MENDONCA; ALMEIDA, 2011, p. 679).

Portanto, conclui-se que a extrafiscalidade destaca-se como principio originado de
nosso Sistema Tributario, que representa um novo sentido para utilizagao do tributo, qual seja

a sua finalidade diversa da meramente arrecadatoria.

2.3 MECANISMOS TRIBUTARIOS E OS LIMITES DAS INTERVENCOES ESTATAIS
NO DOMINIO ECONOMICO: Sistema Constitucional Tributario

A fim de alcangar o entendimento de como o Estado se utiliza de mecanismos
tributarios para realizar intervengdes indiretas no dominio econdmico e os limites destas
intervengdes, que representa o objetivo da pesquisa, torna-se necessario estudarmos
previamente os dispositivos juridicos que ordenam temas como as espécies tributdrias, o
poder de tributar, a arrecadacdo de tributos, a reparticdo das receitas, as garantias dos
contribuintes e os principios norteadores da atividade fiscal e extrafiscal.

Tais temas estdo previstos em um sistema ordenado e racional, um conjunto de partes
ou elementos integrados entre si, composto de principios que estabelecem um corpo de
doutrina, o Sistema Tributario. Portanto, podemos definir Sistema Constitucional Tributario
como “a reunido de normas e principios pertinentes ao Direito Tributdrio com contornos
superiores plasmados na Constitui¢do Federal que orientam a produgdo de mandamentos
infraconstitucionais que dele também fazem parte” (NOBREGA, 2017, p. 56).

Noutra definicdo, Paulo de Barros Carvalho considera o Sistema Tributario um
subsistema de nossa atual carta magna, composto de dispositivos normativos entremeados a
outros diversos subsistemas da propria Constitui¢do, que tem por finalidade realizar os
fundamentos e objetivos da Republica (CARVALHO, 2007).

De certo que toda atividade estatal possui encargos para realizar os servigos publicos
que variam em func¢do da amplitude de suas atribui¢des. Por conta disso, o Estado necessita de
recursos para custear suas obrigagdes e cumprir suas responsabilidades perante a sociedade.

Por conta disso o Estado aufere receitas com a exploracdo de seu patrimonio, seja
aplicando  penalidades, seja por meio da tributacdo, ou ainda mediante a cobranca de

tributos, em que o Estado retira parte do patrimonio dos contribuintes. O Sistema Tributario
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Nacional (STN) contém os dispositivos que disciplinam essas receitas tributarias também
denominadas receitas derivadas. Por esse tema, Vasconcelos (2001, p. 12) apresenta a

seguinte corroboracao:

No capitalismo moderno as rendas tributarias representam a fonte de
recursos de maior relevancia. Através dos tributos, o Estado consegue extrair
recursos da sociedade para financiar suas agdes, acdes estas definidas pela
propria sociedade através de seus legitimos representantes e formatadas
através do orgamento publico. A forma pela qual o Estado gera estas receitas
tributarias, assim como o nivel de arrecadacdo almejado, sdo estabelecidos
pelo respectivo Sistema Tributario.

Os conceitos e institutos que compdem o Sistema Tributario devem ser considerados e
aplicados de forma dindmica, tendo em vista a realidade social, o sistema econdmico € os
critérios de justica.

Dessa forma, um Estado ndo pode conter um Sistema Tributario neutro dentro do
contexto socioecondmico em que se encontra, pois possui estreita correlagdo com a realidade
objetiva, que ¢ acompanhada regularmente pelos governantes e seus técnicos, responsaveis
pela politica economica adotada. O desequilibrio das contas publicas, provocado por déficit
entre receita tributaria e gasto publico, pode impactar a estabilidade econdmica de um Estado
(VASCONCELOQOS, 2001).

O sistema tributdrio vigente estd previsto nos artigos 145 a 162 da Constituicdo
Federal de 1988, como também no Livro primeiro, Titulo I, artigos 2° ao 92 do Cddigo
Tributario Nacional, Lei 5.172 de 25 de outubro de 1966, em que estdo também definidas as
espécies tributarias, a reparticdo das receitas e das competéncias tributarias entre os entes
federativos, as limitagdes ao poder de tributar e os principios gerais e norteadores da atividade
tributdria patria.

As espécies tributarias estdo previstas no artigo 145 da CF/88, e sdo divididas em
impostos, taxas e contribui¢des de melhoria, embora boa parte doutrina também considere as
contribui¢des parafiscais e os empréstimos compulsorios como tributos, divisdo denominada
pentapartida.’

Ha diversas formas de classificagdo dos tributos que pode ser determinada conforme a
competéncia dos entes federativos, pelo fato gerador, pela sua técnica de aplicagdo, etc. Uma
das classificagdes mais usadas na literatura, diz respeito ao aspecto econdomico, que classifica

os tributos em diretos, em que os contribuintes "de fato" e "de direito" sdo os mesmos, € 0s

7 Voto proferido pelo Min. Moreira Alves do STF em julgamento de Recurso Extraordinario n°146.733-9/SP,
decidiu por adotar a classificacdo pentapartida.
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tributos indiretos, em que os contribuintes "de fato" e "de direito" sdo representados por
pessoas distintas, pois quem recolhe o tributo, repassa o 6nus financeiro para o consumidor,
este considerado “contribuinte de fato” (VASCONCELOS, 2001).

Abaixo apresentamos um quadro com resumo da classificagdo dos tributos com base

na Constituicdo Federal (CF/88):

QUADRO 1: Classificagdo dos Tributos Nacionais®

1 - Sobre 0 Comércio Exterior:

Imposto sobre a Importacdo — II Federal

Imposto sobre a Exportacdo — [E Federal

2 - Sobre o Patrimonio e a Renda:

Imposto sobre a Renda e Proventos — IR Federal
Imposto Territorial Rural — ITR Federal
Imposto sobre Grandes Fortunas. IGF (Nao Regulamentado) Federal
Imp. s/ Propriedade de Veiculos Automotores — IPVA Estadual
Imp. de Transmissdo Causa Mortis e Doacdes — [TCMD Estadual
Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU Municipal
Imposto de Transmissdo Inter Vivos — ITBI Municipal

3 - Sobre a Producio e Circulagio:

Imposto s/ Produtos Industrializados — IPI Federal
Imp. s/ Operagdes de Crédito, Cambio e Seguros — IOF Federal
Imp. s/ Circ. de Mercadorias e Servicos — ICMS Estadual
Imposto s/ Servigos de Qualquer Natureza — ISS Municipal

4 - Contribuicoes:

Sobre a Folha de Pagamentos — INSS Federal

Para o Financiamento da Seguridade Social - COFINS Federal

Para o Programa de Integracdo Social - PIS Federal

Para a Formag¢ao do Patrimonio do Servidor Publico - Federal

PASEP

Sobre Movimentacao Financeira - CPMF Federal Federal

Sobre o Lucro Liquido - CSLL Federal

Sobre Salarios para Custeio da Previd. de seus funcionarios Estadual/Municipal

De Interven¢ao no Dominio Econdmico - CIDE Federal

Para custeio do servico de iluminagdo publica Municipal

De Melhoria Federal/Estadual/Municipal
Taxas Federal/Estadual/Municipal
Empréstimo Compulsorio Federal

Fonte: Constitui¢ao Federal de 1988.

8 O Distrito Federal acumula a competéncia dos Estados (art. 155 da CF/88) ¢ dos Municipios (art. 32, 147 ¢
149-A da CF/88). As contribui¢des sociais, constituem receitas vinculadas a area de Seguridade Social
(Previdéncia, Satde e Assisténcia Social), possuindo trés bases de célculo: folha de pagamentos, lucro ou
faturamento.
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Segundo o professor Francisco Leite, os dispositivos constitucionais que tratam da
matéria tributdria podem ser divididos em quatro grupos: “atribui¢do de competéncias
tributarias aos entes politicos que formam o Estado; as limitagdes constitucionais ao poder de
tributar; regime basico dos tributos sobretudo suas espécies tributarias e a reparticdo das
receitas tributarias” (DUARTE, 2015, p. 201).

Embora a CF/88 contenha dispositivos que tratem da matéria tributaria dispostos por
todo texto constitucional e de ser considerada uma constitui¢ao rigida, ela ndo criou tributos,
mas delegou competéncia aos entes politicos para que assim o fizessem, tendo em vista que a
organizagdo politica do Estado brasileiro se constitui em uma Federacdo. Dessa forma,
conferiu a Unido, aos Estados, Distrito Federal e aos municipios, a competéncia para instituir,
fiscalizar e cobrar os tributos, o que caracteriza uma competéncia legislativa plena e que
conforme preceitua o art. 7° do CTN ¢ indelegével e irrenunciavel (TAVEIRA, 2016).

A CF/88 disciplina em seu Titulo VI, Capitulo I, Secdo VI, artigos 157 a 162, a
reparticdo das receitas tributarias aos seus entes politicos, bem como a forma como serao
efetuados os repasses.

As competéncias constitucionais, ja demonstradas na tabela 1 deste capitulo, podem
ser classificadas em privativas ou exclusivas, que sdo aquelas outorgadas a um unico ente
politico, conforme previsto nos artigos 153, 155 e 156; residual, que ¢ aquela outorgada a
Unido e que ndo estd prevista aos outros entes politicos; extraordinaria, que caracteriza a
competéncia delegada a Unido em caso de situagdo extrema, qual seja, guerra ou sua
iminéncia e a competéncia comum, que € aquela concedida a todos os entes politicos, como ¢
o caso das taxas ¢ contribui¢des de melhoria.

Além de dispor sobre as competéncias tributdrias, a Constituicdo Federal tratou de
definir regras sobre a distribui¢do de recursos e a divisdo das receitas tributarias arrecadadas,
em que o legislador se preocupou nao apenas em financiar os entes federativos a cumprir suas
obrigacdes e prestar seus servigos aos cidadaos como também corrigir desigualdades
regionais, promovendo a justica social, objetivos almejados pela Republica. Tal preocupacao
¢ plenamente justificada na medida em que o pais apresenta graves desequilibrios econdmicos
e sociais, dada sua extensao e diversidade regional.

Certos tributos possuem finalidade extrafiscal ja definida no ordenamento juridico
patrio, incorporando caracteristicas extrafiscais na sua estrutura normativa. Possuem a
finalidade de regular determinado setor economico e embora ndo tenham natureza extrafiscal

estdo sujeitos a um regime constitucional diferenciado, extrafiscal, se constituindo em
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excecdo a certos principios que direcionam a maioria dos tributos, como legalidade,
anterioridade e periodicidade minima, sendo utilizados como instrumentos de incentivo ou
desincentivo em determinados setores da economia (CALIENDO, 2013).

Dentro dessas caracteristicas se encontram: o Imposto sobre Operacdes Financeiras
(IOF), o Imposto sobre produtos Industrializados (IPI), o Imposto de Importacao (II) e o
imposto de Exportacdo (IE), considerados impostos com finalidade estruturalmente
extrafiscal, e a contribui¢do de intervengdo no dominio econdmico (CIDE), que também
possui tal caracteristica.

A Constituicao também prevé certas limitagdes aos entes federativos no exercicio de
suas competéncias. Sao consideradas limitagdes ao poder de tributar e representam obstaculos
previstos na Carta Magna, para que o ente federativo ndo cometa excessos no exercicio de
suas competéncias, impondo, desta forma, ao contribuinte, uma carga onerosa e insuportavel,
que lhe obriga a dispor de parcela de seu patrimonio. Constitui, dessa forma, o
disciplinamento juridico de tais competéncias.

O artigo 150 da Constituicdo elenca algumas limitacdes ao poder de tributar, mas nem
por isso o faz de maneira nitida e completa, existem também outros institutos nesta esfera
como as imunidades que constituem limitagdes ao poder estatal de invadir a propriedade
privada através da cobranga de tributos confiscatorios.

As limitagdes ao poder de tributar constituem-se, portanto, em normas legitimadas
pela Constituicdo Federal que ndo conferem competéncias positivas para tributar, mas em
dispositivos que visam impedir as situagdes por elas descritas, ou seja, que sejam utilizadas

pela forga tributaria do Estado. Sendo vejamos:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

I — exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega;

I — instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situagdo equivalente, proibida qualquer distincdo em razdo de ocupagdo
profissional ou funcdo por eles exercida, independentemente da
denominagao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;

1T — cobrar tributos:

1. a) em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia
da lei que os houver instituido ou aumentado;

2. b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que
0s instituiu ou aumentou;

3. ¢) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada
a lei que os instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b; IV —
utilizar tributo com efeito de confisco;
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V — estabelecer limitagdes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de
tributos interestaduais ou intermunicipais, ressalvada a cobranca de pedagio
pela utilizacdo de vias conservadas pelo Poder Publico;

VI — instituir impostos sobre:

1. a) patrimonio, renda ou servigos, uns dos outros;
2. b) templos de qualquer culto;
3. ¢) patrimdnio, renda ou servigos dos partidos politicos, inclusive suas

funda¢des, das entidades sindicais dos trabalhadores, das institui¢des de
educacdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos
da lei;

4. d) livros, jornais, periddicos e o papel destinado a sua impressao.

e) fonogramas e videofonogramas musicais produzidos no Brasil contendo
obras musicais ou literomusicais de autores brasileiros e/ou obras em geral
interpretadas por artistas brasileiros bem como os suportes materiais ou
arquivos digitais que os contenham, salvo na etapa de replicag@o industrial
de midias opticas de leitura a laser (BRASIL, 1988).

Tais limitagdes constitucionais representam vedagdes aos entes federativos de impor
tributos a seus contribuintes, ou seja, de exercer o poder de tributar, dada a competéncia

tributario que possuem. Nesse sentido, assevera Leandro Paulsen (2017, p. 27):

As limitagdes ao poder de tributar visam preservar valores fundamentais
para o cidadao contribuinte. O papel das garantias outorgadas ao contribuinte
e das imunidades tributarias normalmente diz respeito a preservacdo da
seguranga, da justica, da liberdade e da forma federativa de Estado.

O Codigo Tributario Nacional também prescreve em seus artigos 9° ao 14°, limites ao
poder de tributar, confirmando as prescrigdes contidas no texto constitucional.

Aliomar Baleeiro nos ensina a respeito da forma como podem ocorrer tais limita¢des:

A defesa do sistema tributario e do proprio regime politico do pais processa-
se por um conjunto de limitagdes ao poder ativo de tributar. Delas, o mais
importante, por suas implicagdes politicas e juridicas, ¢ o da legalidade dos
tributos. Em regra geral, essas limitagdes se enderecam ao poder ativo de
tributar. Mas existe, também, ao nosso ver, a limitacdo ao poder de nao-
tributar ou isentar, inclusive a de a Unifo isentar imposto estranho a sua
competéncia (...) (BALEEIRO, 2006, p. 2).

Das limitagdes ao poder de tributar previstas no art. 150 da CF/88 supracitado, bem
como nos art. 145, § 1°e 151, I do mesmo texto constitucional, se extraem principios que sao
normas basilares que norteiam todo o ordenamento, vinculando a hermenéutica juridica e que
denotam o direcionamento a ser seguido e os limites a serem respeitados.

Humberto Avila ensina que as limitagdes previstas na CF/88 possuem sentido

negativo, ao passo que outras limitagdes impostas por tais principios intrinsecos, podem ser
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interpretadas como positivas, na medida que preservam direitos fundamentais como liberdade

e propriedade:

A descricao das limitagdes ao poder de tributar, em geral feita pela doutrina,
abrange preponderantemente as limitagdes negativas, sem que as limitacdes
positivas (por exemplo, concordancia pratica), as limitagdes de segundo grau
(por exemplo, proporcionalidade) ou significado de outras normas
constitucionais que instituem valores positivos (por exemplo, principios e
direitos fundamentais) sejam profundamente investigados no campo
tributario.

(..)

As limitagdes ao poder de tributar sdo destinadas ao Poder Legislativo, e sua
atividade ¢ regulada, sobretudo, por meio de limitagdes negativas. Ademais,
as leis tributarias sdo leis restritivas porque restringem, diretamente, a
liberdade a propriedade do cidaddo, independentemente da sua vontade.

(...)

Essas normas funcionam como “limites” a intervencdo tributaria. Dai o
significado fundamental da dimensdo negativa das normas constitucionais.
Isso ndo pode, porém, conduzir a um desprezo da dimensdo positiva das
limitagdes.

A propria expressdo “limitagdo” conduz a uma descri¢do prioritariamente
circunscrita a dimensdo negativa, sem que outras normas, que instituem
diretrizes positivas e possuem apenas uma eficacia mediata relativamente ao
poder de tributar, sejam dignas da devida atengdo (AVILA, 2012, p. 76).

Os principios constitucionais tributarios também servem de base para as decisdes dos
tribunais patrios nas questdes que envolvem os limites da intervencdo do Estado no campo
econOmico, assim sendo, os mais utilizados pela jurisprudéncia serdo pormenorizados mais
adiante em capitulo especifico, tendo em vista que se relacionam diretamente ao tema da
pesquisa, devido a seus pressupostos serem aplicados na regulacdo das intervengdes estatais

no campo econdémico com finalidade extrafiscal.

2.4 CLASSIFICACAO DAS INTERVENCOES ESTATAIS NA ECONOMIA

Durante a analise das intervengdes estatais nas principais formas de Estado, relatadas
no capitulo anterior, percebe-se as mudancas na forma de atuacdo do Poder estatal, ora de
forma mais intensa e controladora, sem qualquer preocupacao com as finangas publicas, como
no periodo Absolutista, ora de forma neutra ou apenas pontual, como no periodo do Estado
Liberal, quando os agentes econdmicos eram regulados pelo proprio mercado, prevalecendo a
ideologia da neutralidade ou ndo-intervengdo do Estado na seara econdmica, entendida como

de competéncia privada.
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O corolario dessas transformacdes do Estado na forma de intervir, sem davida, vai ter
repercussdes no Direito Tributdrio, antes dotado exclusivamente de sua fungdo cléssica
arrecadatdria do tributo, com finalidade somente fiscal, adiciona agora uma nova fung¢do, a
extrafiscal, na medida em que passa a assumir uma atuagdo reguladora mais qualitativa,
intervindo na ordem econdémica de maneira pontual, corrigindo alteragdes e desajustes do
mercado e direcionando os agentes econdmicos privados para determinados setores onde €

preciso maior incentivo ou, de forma inversa, certo desestimulo (TRAVASSOS, 2014).

2.4.1 Tipos e Graus de Intervengdo

Quando se refere ao termo interven¢do, tal sentido corresponde a intervengdo do
Estado, a atuagdo do estado fora da esfera publica, ou seja, no ambito privado. Assim sendo,
quando o Estado presta servigo publico, ndo estd praticando intervengao, pois esta atuando na
esfera publica, onde exerce sua competéncia.

A acdo interventiva estatal independe do modelo de Estado e de sua respectiva
Constitui¢do adotados. As reais diferengas entre as formas interventivas estdo nos graus e
intensidade em que tais intervencdes estatais foram realizadas. Assim sendo, os critérios
interventivos adotados por um determinado Estado ndo servirdo para diversas outras
tipologias de Estados, cada um com suas peculiares caracteristicas. Entretanto, alguns autores
propdem uma classificacdo das intervengdes quanto aos graus e intensidade em que estas sdao
aplicadas (SIQUEIRA JR; HAMILTON, 2016).

Fernando Scaff (2001) propde uma divisdao das intervengdes considerando sua
intensidade. O autor classifica como intervencionismo, a pouca intensidade nas intervengoes
estatais, restritas a situagdes pontuais e especificas em que o Estado assume posicao de quase
neutralidade em relacdo a economia. Tal denominagdo encontra respaldo na fase final do
periodo hegemodnico do Estado Liberal, caracterizado por baixa intensidade das intervengdes
estatais, tendo em vista a preponderancia da doutrina de autonomia dos mercados e da ndo-
interven¢do que marcaram esta fase.

Em outro grau, praticava-se o Dirigismo, que representava uma atuacao estatal mais
intensa, que fomentava o setor privado a atingir objetivos politico-econdmicos
predeterminados, mediante acdes sistematicas que contribuem e colaboram com o setor
privado, com finalidades politico-econdmicas pré-estabelecidas. Por fim a Planificacao

representa o ultimo estagio de atua¢do do Estado, que corresponde a uma forma mais
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elaborada e planejada para realizagdo das intervengdes, com previsdes que abrangem maior
periodo de tempo e com melhor e mais abrangente analise econdmica (SCAFF, 2001).

Outra classifica¢do importante ¢ adotada pela doutrina portuguesa quanto ao modo de
interven¢do. Nesta, a divisdo ¢ feita entre a intervencdo direta, realizada quando o poder
publico atua em certo setor da economia, exercendo a atividade economica, seja em parceria
com o setor privado ou no capital das empresas privadas que atuam naquele setor, assumindo
parcialmente ou toda atividade. Ja na intervencdo indireta o Estado ndo atua realizando a
atividade, mas sim na sua regulagdo, ordenando, dirigindo e controlando, seja por meio de
fomento, politica publica ou proporcionando a infraestrutura necessaria (SCAFF, 2001).

Nesse pensar, entende-se que tais intervengdes estatais caracteristicas da funcao
regulatéria devem ser avalizadas juridicamente, legitimadas, a fim de verificar sua real
necessidade, para que o Estado ndo cometa injusticas na sua forma de atuacdo, o que pode
ocorrer na medida em que impde regras que limitam a liberdade e a autonomia de seus
administrados, quando regula determinada atividade ou intervém em algum setor da
economia.

Desta forma, a necessidade de legitimar tais intervencdes estatais com base na
possibilidade de que os instrumentos utilizados pelo Estado poderiam violar os principios da
igualdade ao privilegiar certos individuos em detrimento de outros. Nao obstante, quando
impoe obrigagdes a certos administrados, para que estes adotem uma conduta negativa com o
fim de desestimular determinado setor da economia, tratando alguns individuos como meio
para atingir o bem-estar da maioria, estaria violando principio da dignidade humana, ao impor
um Onus a ser suportado por alguns individuos em detrimento de outros demais (SCAFF,
2001).

Sendo assim, a justificagdo juridica-moral da regulag¢do tributiria possui um viés
econdmico, baseando-se na ordem econdmica e social, para a qual a regulagdo se faz
necessaria, pois nao seria possivel atingir os melhores resultados devido as falhas ou
distor¢des que o mercado apresenta, bem como a acdo irracional dos agentes econdmicos
envolvidos.

Ainda nos primordios do século XIX, durante a égide do Estado Liberal, Adam Smith
(2003) um dos maiores defensores Liberalismo econdmico, desenvolveu uma teoria sobre a
ndo intervencado estatal. Segundo o autor, o mercado se autorregulava, constituindo-se em um
instituto perfeito, para o qual ndo se fazia necessaria qualquer intervencdo do estado, pois se
acreditava na autossuficiéncia e autonomia do mercado, na existéncia de uma espécie de “mao

invisivel”, que o conduzia e tornava-o imune as crises, € caso fosse atingido, o proprio
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mercado seria capaz de superd-las, pois a busca da satisfacdo individual contribuia para o
beneficio de toda comunidade.

Noutra teoria ultraliberal da época, conhecida como escolha racional ou a¢do racional
(Rational Choise)’, entendia-se que os agentes econdmicos sempre atuariam no mercado de
forma livre e racional, e que isso levaria naturalmente a atingir os fins econdmicos e sociais
desejados (TRAVASSOS, 2014).

Contudo, com a experiéncia adquirida ao longo do tempo e o advento das crises
econdmicas mundiais, percebeu-se que o mercado ndo era autossuficiente, tampouco imune as
crises, que foram, sem duvida, as grandes responsaveis pela desconstruc¢ao de tais paradigmas
e pelas mudangas que se sucederam no modelo de Estado Liberal, passando para um Estado
Intervencionista. Os agentes econdmicos que antes defendiam a autonomia do mercado e o
ndo intervencionismo, diante da crise, clamavam pelo intervencionismo estatal para corrigir
os rumos e evitar o colapso (OLIVEIRA NETTO, 2014).

A partir dai surge a teoria das “falhas do mercado”, que se contrapde a infalibilidade
defendida por Adam Smith e que interpreta de outro sentido a teoria da racionalidade. Por esta
teoria, devido as peculiaridades do mercado, a forma de agir livre e racional dos agentes
econdmicos pode acarretar resultados indesejaveis (TRAVASSOS, 2014).

Travassos (2014), também explica que como os agentes econdmicos atuam no
mercado com toda liberdade na defesa de seus proprios interesses, alinhados com seus
objetivos pessoais, podem também agir de forma irracional, tomando decisdes definidas por
estratégias que ignoram parte da informagdo recebida, tornando suas escolhas mais faceis,
répidas e nao racionais, desconsiderando os objetivos comuns a todos, o que torna a
intervencgdo estatal necessdria e indispensavel para retomar e corrigir os rumos para alcancar
os fins pretendidos.

Ao considerar tais premissas, deduz-se por derradeiro, que as razdes que legitimizam
juridico-moralmente as intervencdes estatais restam baseadas nos principios de igualdade,
liberdade e da dignidade humana que norteiam o liberalismo republicano, substanciado nos
valores da autonomia publica, privada e da soberania popular.

A esse respeito esclarece Travassos (2014, p. 70-71):

Por um lado, os economistas afirmardo que, para que as regulagdes
tributarias estejam justificadas em uma aferi¢do de legitimagdo perante um

? Segundo a Rational Choise Theory-RCT, a economia deveria tomar como uma premissa inquestionavel,
praticamente um axioma, a afirmac¢do de que os agentes econdmicos individuais agem invariavelmente no
mercado de forma racional e com o Unico propdsito de maximizar seus proprios interesses, utilidades e bem-estar
(TRAVASSOS, 2014, p. 63-64).
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paradigma externo de viés econdmico, as mesmas deverdo encontrar
fundamento na existéncia de falhas de mercado ou de a¢des irracionais em
heuristica, eis que em tais situagdes o atuar livre dos agentes econémicos ndo
se apresentara capaz de implementar naturalmente os resultados-premissas
adotados como desejados. Por outro lado os juristas e filosofos afirmardo
que, para que as regulacdes tributarias destinadas a combater falhas de
mercado ou agdes irracionais em heuristica estejam justificadas em uma
afericdo de legitimagdo perante um paradigma externo de viés juridico-
moral, as mesmas deverdo encontrar fundamento na promog¢ao dos valores
morais fundamentais da autonomia privada, das condi¢des igualitarias de
liberdade ou da dignidade humana, decorrentes de um pilar liberal-
igualitario do liberalismo republicano adotado e que devem ser tomados por
resultados-premissas desejados pela ciéncia econdmica.

Portanto, as “falhas do mercado”, como assim eram denominadas as distor¢oes e
desajustes que sucumbiram a economia na ¢época, contradizem e questionam a
autossuficiéncia e autonomia dos mercados. Percebe-se entdo, que o mercado ndo seria
imune a todas as crises nem seria capaz de sanar todos os seus desajustes e que prescindia de
intervencdes estatais que corrigissem suas falhas, para atingir maior eficiéncia e as
finalidades almejadas. Assim sendo, o Estado volta a intervir no mercado, agora de forma
mais qualificada, utilizando a tributagdo como instrumento de suas intervengdes, o que vai
representar importante papel na manutencdo de um mercado eficiente (SANTOS, 2003).

Qualquer sistema economico capitalista ndo pode prescindir do Poder Publico, pelo
qual a intervencdo no dominio econdmico representa importante medida destinada a
reordenar e corrigir desvios, os quais o mercado, por si proprio, ndo é capaz de resolver
(OLIVEIRA, 1999).

Quanto ao tema, Foucault (2012, p. 267) adverte:

(...) é preciso atentar para o que se faz ¢ para as desculpas que se da ao
justificar o que se faz no exercicio do poder, pois este detém funcionalidade
econdmica ao ser dotado, essencialmente, do papel de manter relagcdes de
produgdo e reproduzir uma dominagdo de classe que o desenvolvimento
constitui uma modalidade propria da apropriagdo das forcas produtivas,
tornando-as possiveis.

Ao longo da historia, as transformacdes no modelo de Estado ocorrem
simultaneamente ao actimulo de diversas outras fung¢des por ele assumidas. As crises
econdmicas do periodo pos-guerras enfraquecem o ideal de autossuficiéncia do mercado e a
certeza que este ndo poderia seguir a sua propria sorte, provocando um repensar de sua
autonomia e do papel do Estado na promog¢ao do bem comum.

Desse modo, interesses publicos e privados deixam de ser antagdnicos e o Estado ¢
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chamado a intervir, assumindo inclusive, papel de suma importancia na conducdo das
diretrizes da economia, corrigindo falhas e redirecionando os rumos da economia. As fungdes
estatais traduzem a essencialidade da propria existéncia do Estado, na consecugdo de seus
objetivos, na efetivagdo de politicas publicas, nas quais a tributagdo passa a ter outro

significado (NOGUEIRA, 1999).

2.4.2 Legitimacao da Interven¢do Estatal no Brasil

No Brasil, o papel do estado no dominio econdmico estd expresso na Constitui¢ao
Federal de 1988, que positivou em seu art. 170 os fundamentos, principios e fins da ordem
econdmica, como opgdes ao exercicio da cidadania dos brasileiros: “a ordem econdmica esta
“fundada na valoriza¢do do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a
todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social” (BRASIL, 1988).

Ja no art. 174, do mesmo diploma legal, menciona as hipoteses que autorizam a
interven¢do do Estado no dominio econdmico, quais sejam: por meio da fiscalizagdo,
incentivo e planejamento.

Entretanto, este dispositivo se entrelaga com o art. 219 do mesmo texto constitucional,
que prescreve que o mercado interno € parte integrante do patrimdnio nacional que carece da
atuagdo do poder publico para viabilizar “o desenvolvimento cultural e socioecondmico, o
bem-estar da populagdo e a autonomia tecnoldgica do Pais”. Nesse contexto, justifica-se as
intervengdes estatais no dominio econdmico com intuito de promover os principios elencados
pelo Art. 170 da CF/88, com finalidade de ““assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justi¢a social” (SANTOS JUNIOR, 2008).

Sobre o tema, Santos Junior (2008, p. 244) ainda adverte: “Esta intervencdo so ¢
legitima, porém, quando o Estado a realiza para dar concretude aos principios e fins
constitucionalmente estabelecidos para reger as relagdes socioecondmicas”. Deste modo,
percebe-se a preocupacdo do legislador, ao positivar a questdo da ordem econdmica, com
intencdo de assegurar importantes preceitos e valores conquistados ao longo do tempo, frutos
de ideais liberais, de justica social, garantidos politicamente com advento de um Estado
democratico de direito.

Em outra analise, o caput do art. 170 da CF/88 prescreve outro fundamento da ordem
econdmica que diz respeito a livre iniciativa, também previsto no Art. 1°, IV do mesmo

diploma legal. Tal fundamento privilegia o principio da liberdade na economia, o que
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proporciona aos individuos, como agentes privados, livre atuagdo no mercado, seja na
instalagdo, nos investimentos, gestdo, competicao, afericao de lucros, etc.

Entretanto, este fundamento ndo pode ser interpretado de forma absoluta, devendo ser
ponderado com outros valores e finalidades adstritas a constitui¢do, pois possui limita¢cdes no
campo juridico, como por exemplo, os monopdlios estatais em determinados setores
estratégicos.

Assim, o fundamento da livre iniciativa estara submetido a atividade reguladora e
fiscalizadora do Poder publico, para o qual devera desempenhar o papel fiscalizador do
cumprimento dos preceitos constitucionais, coibindo distor¢des e abusos (SANTOS JUNIOR,
2008).

Noutro sentido, constam elencados no artigo 170 da CF/88, os principios que orientam
a ordem econdmica brasileira, sendo assegurado em destaque, no seu paragrafo Unico, o livre

exercicio de tais atividades econdmicas:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e
na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme
os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

I - soberania nacional,

I - propriedade privada;

IIT - fungdo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos
de elaboragdo e prestacio;

VII - redugdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas
sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administra¢ao no Pais.
Paragrafo tnico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade
econdmica, independentemente de autorizacdo de 6rgaos publicos, salvo nos
casos previstos em lei.

Embora nossa constituicdo garanta o livre exercicio de tais atividades, por meio da
aplicagdo destes principios norteadores e com base no modelo do Estado Democratico Social
de Direito, o art. 173 da CF/88 prescreve certas limitagdes ao Estado com relagdo a
exploracao direta da atividade econOmica, que somente sera permitida se necessaria aos
imperativos da seguranca nacional ou relevante interesse coletivo.

Tal medida tem sentido em proteger a sociedade dos abusos do poder econdmico.
Nesse prisma, percebe-se que o modelo adotado de intervengdo do Estado na Ordem

Econdmica ¢ definido conforme a intensidade de sua atuacdao na seara econdmica, visto que
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quanto menos intervencionista for estara mais alinhado ao modelo de Estado liberal

(BUCHAIN, 2018), sendao vejamos:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituigdo, a exploracdo
direta de atividade economica pelo Estado s6 sera permitida quando
necessaria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei (BRASIL, 1988).

A forma interventiva descrita no art. 173 da CF/88 representa o tipo direto de
interven¢do na economia, em que o Estado atua como mero agente econdmico, seja por meio
de empresas publicas ou sociedades de economia mista, em virtude da existéncia de interesses
sociais a serem atingidos e devidamente justificados pelos principios garantidos na ordem
econdmica'® (CANOTILHO et al., 2013).

Nao obstante, o texto constitucional também contempla a forma indireta, quando o
Estado poderd também atuar como agente normativo e regulador da atividade econdmica,
exercendo a fiscalizacdo, incentivo e planejamento econdmico, conforme previsto no caput do
art. 174 da mesma carta magna: “Como agente normativo e regulador da atividade economica,
o Estado exercerd, na forma da lei, as fun¢des de fiscalizagdo, incentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado” (BRASIL,

1988).

2.4.3 Intervencao Estatal no Dominio Economico e a Responsabilidade Civil do Estado

Confirmando as caracteristicas liberais de nossa Carta Magna, o legislador constituinte
prescreveu expressamente a autorizagdo para o Estado intervir na economia, seja de forma
direta ou indiretamente, conforme dispde os artigos 173 e 174 da CF/88, j& citados
anteriormente no subitem 3.2.

Nao obstante, o proprio texto constitucional também expressou a preocupacao do
legislador em coibir abusos e excessos praticados pelo Estado em suas intervengdes, conforme

os art. 173, §§ 4° e 5°, sendo vejamos:

Art. 173
()

§ 4° - lei reprimira o abuso do poder econdmico que vise a dominagdo dos
mercados, a eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros.

10

Trata-se, aqui, de exploragdo direta da atividade econdmica em sentido estrito, ndo de servigo publico.
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§ 5° A lei, sem prejuizo da responsabilidade individual dos dirigentes da
pessoa juridica, estabelecerd a responsabilidade desta, sujeitando-a as
puni¢des compativeis com sua natureza, nos atos praticados contra a ordem
econOmica e financeira e contra a economia popular (BRASIL, 1988).

A jurisprudéncia dominante ratifica o direito e a competéncia do Estado para intervir
na economia, entretanto, nossos tribunais tem sido consoantes no entendimento de que a
atuagdo estatal na ordem econdmica ndo ¢ absoluta e irrestrita e que deve estar submetida a
restricdes que impdem limites ao exercicio de sua atuacdo, responsabilizando-se por agdes
interventivas ilegais, abusivas ou desproporcionais que geram prejuizo a seus administrados,
reconhecendo, portanto, a responsabilidade civil objetiva do Estado por atos de intervengao
ilegal ou abusiva na economia (BUCHAIN, 2018).

Sobre a teoria, argumenta Silvio Rodrigues (2002, p. 10):

Na responsabilidade objetiva a atitude culposa ou dolosa do agente causador
do dano ¢é de menor relevancia, pois, desde que exista relagdo de causalidade
entre o dano experimentado pela vitima e o ato do agente, surge o dever de
indenizar, quer tenha este tltimo agido ou nao culposamente.

A teoria do risco é a da responsabilidade objetiva. Segundo essa teoria,
aquele que, através de sua atividade, cria risco de dano para terceiros deve
ser obrigado a repara-lo, ainda que sua atividade e seu comportamento sejam
isentos de culpa. Examina-se a situagdo, e, se for verificada, objetivamente, a
relagdo de causa e efeito entre o comportamento do agente ¢ o dano
experimentado pela vitima, esta tem direito de ser indenizada por aquele.

A consagracdo da teoria da responsabilidade objetiva na CF/88, representou
importante marco histérico no ordenamento juridico patrio, consignada no art. 37, § 6° de
nosso diploma legal'', pois desde a época do Estado Absolutista, quando ndo havia qualquer
responsabilizacdo para o Estado, e apds o enfraquecimento da aplicacdo da responsabilidade
subjetiva, subordinada a comprovacdo de dolo ou culpa, a responsabilizagdo passou a ser

imputada ao Estado com mais eficacia. Vejamos os dispositivos que amparam a teoria:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

(-

§ 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado
prestadoras de servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes,

" A analise deste dispositivo revela que o constituinte prescreveu para todo Poder Publico a obrigagdo de
indenizar o dano causado a terceiros por seus servidores, independentemente da prova de culpa no cometimento
da lesdo, positivando desta forma, o principio da responsabilidade sem culpa pela atuag@o lesiva dos agentes
publicos e de seus delegados (MEIRELLES, 2011).
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nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso
contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa (BRASIL, 1988).

A adogao da responsabilidade objetiva fez com que o cidaddo abandonasse a posi¢ao
de fragilidade e inferioridade nas situacdes litigiosas com o Estado, ja que a responsabilizacdao
independe de prova de culpa ou dolo, bastando a demonstragdo de nexo causal entre a acdo
(ou omissdo) do Estado e o prejuizo causado, como suficientes para pleitear o direito
indenizatorio aos danos suportados.

Sobre a obrigagao de indenizar o dano, preceitua Hely Lopes Meirelles (2011, p. 611-
612):

A teoria do risco administrativo faz surgir a obrigagdo de indenizar o dano
do so ato lesivo e injusto causado a vitima pela Administragao. Nao se exige
qualquer falta do servigo publico, nem culpa de seus agentes. Basta a lesdo,
sem o concurso do lesado. Na teoria da culpa administrativa exige-se a falta
do servigo; na teoria do risco administrativo exige-se, apenas, o fato do
servico. Naquela, a culpa ¢ presumida da falta administrativa; nesta, €
inferida do fato lesivo da Administragao.

Nesse agir, as interven¢des do Estado no dominio econdomico, como agente regulador,
sempre estardo subordinadas ao principio da legalidade, cujo ato da autoridade devera ter
amparo na legalidade administrativa evitando o cometimento de arbitrariedades pelo Poder
Publico. Nas hipoteses em que a lei concede ao Estado o livre arbitrio de seus atos, também
havera limites a serem observados, como respeito a livre iniciativa, a livre concorréncia,
dentre outros, sob pena de se imputar a responsabilidade civil objetiva, pela qual responderao
pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de
regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa (BUCHAIN, 2018).

A atuacao licita do Estado ndo o isenta da atribuicdo de responsabilidade, tendo em
vista o fundamento no principio da distribui¢do igualitiria dos 6nus e encargos a que estdo
sujeitos os administrados, pois ainda que legal, caso as acdes interventivas do poder publico
imponham tratamento desigual aos cidadaos envolvidos em relacdo a outros, implicara em
responsabilidade para o Estado (GASPARINI, 2011).

Percebe-se, neste sentido, que mesmo em situagdes legais de atuacdo, o Estado deve
promover tratamento igualitario entre os cidadaos/contribuintes, inclusive quanto a divisao do
onus decorrente de sua atuagao, pois a responsabilidade objetiva do Estado se baseia no dever
do ente publico de garantir os direitos fundamentais de seus administrados, evitando que

alguns suportem prejuizos ocorridos por ocasido de sua interven¢do, mesmo que no interesse
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do bem comum, com fundamento nos principios de igualdade e proporcionalidade que
norteiam o Estado de Direito.

Portanto, a intervencdo do Estado na economia, mesmo observando a legalidade em
sua atuagdo, ndo o autoriza a agir em confronto aos principios que norteiam a ordem
econdmica como a livre concorréncia, o livre exercicio da atividade econOmica e livre
iniciativa, ndo deixando de considerar outros basilares como igualdade e proporcionalidade.

O modelo econdomico adotado pelo Estado brasileiro, de viés liberal, embora permita
expressamente as intervengdes estatais, também considera limites a serem respeitados,
mediante principios que orientam as acdes do Poder publico, sem esquecer da devida
responsabilizacdo objetiva, caso tais agdes reflitam em prejuizos para os cidadaos envolvidos,

por essas agoes, consoante entendimento de nossos tribunais (BUCHAIN, 2018).
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3 EXTRAFISCALIDADE E OS PRINCIiPIOS TRIBUTARIOS NORTEADORES DA
ATUACAO ESTATAL NA ECONOMIA

A Extrafiscalidade se refere a utilizagdo do tributo com fins ndo fiscais ou
arrecadatorios, possuindo sentido mais econdmico ao motivar e estimular condutas dos
individuos sobre determinado setor da economia, ou de forma inversa, desestimulando e
coibindo condutas sobre certo setor.

Por suposto, como preceitua Caliendo (2013), ha de se estabelecer limites para
utiliza¢do deste instrumento extrafiscal de tributacdo, devido ao risco de violar os mesmos
direitos fundamentais que se pretende preservar, caso nao sejam observados certos principios
que norteiam e legitimizam a atuacdo estatal, no sentido de dimensionar a legalidade,
necessidade e finalidade de tais intervengdes estatais. Ao longo do tempo, tal preocupacdo foi
introduzida em nosso sistema constitucional, onde foram criados certos limites a atuagao

estatal, que foram substanciados em principios a serem seguidos no tocante a tributagao.

3.1 EXTRAFISCALIDADE COMO FORMA DE INTERVENCAO INDIRETA

Conforme preconiza Eros Grau (2010, p. 174): “a Constituigao de 1988 ¢ exemplo de
uma constitui¢do dirigente, cujo, conjunto de diretrizes, programas e fins que enuncia, a serem
pelo Estado e pela sociedade realizados, a ela confere o carater de plano global normativo, do
Estado e da sociedade”.

Assim, percebe-se que o legislador constituinte ndo pretendeu delinear um Estado
brasileiro adstrito a uma posicdo de neutralidade em relagdo ao sistema de mercado,
deixando-o a sua propria sorte, limitando-se apenas a complementd-lo. Por outro lado,
procurou direciona-lo, eivado por sentimentos de mudangas sociais, reflexo da insatisfacao
vivenciada até entdo, a impor diretrizes, objetivos, finalidades especificas, que visam o
progresso € a justica social, por meio de intervengdes a corrigir os desajustes do mercado,
produzir melhores resultados e promover o aperfeicoamento das metas definidas (LEAO,
2015).

Assim, determinados instrumentos como as normas tributdrias e as financas publicas
foram elencados pelo constituinte para proporcionar as mudancas na ordem econdmica e
social, intervindo na vida social e influenciando as ag¢des dos contribuintes. Nesse pensar, a
tributacdo passa a constituir importante instrumento do Estado para alcance dos fins sociais ¢

econdmicos almejados (LEAO, 2015). Nesse sentido:
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Paradoxalmente, tem-se que a tributagdo estatal é tida como fonte
arrecadadora de recursos. Todavia, ha de salientar que a mesma também ¢
utilizada para guiar a atuag@o dos contribuintes para campos mais produtivos
ou mesmo mais adequados ao interesse publico, ¢ nesse contexto que realga
a forma de tributagdo tida como extrafiscal. A extrafiscalidade é vista como
um incentivo ao uso de instrumentos tributarios visando a atingir finalidades
ndo arrecadatorias. E um implemento na concessdo de incentivos,
simplesmente objetivando recomendar ao cidaddo uma agdo ou omissao,
tratando a todos com isonomia (MANSANO; BARBOSA, 2011, p. 178).

Dessa forma, a tributagdo, que até entdo subsistia apenas aos fins imediatos do Direito
Tributario, limitada a mera arrecadagdo, passa a considerar outras finalidades e objetivos,
adaptando-se as politicas tributarias e as conjunturas das politicas economicas impostas pelo
Estado.

Sobre o advento da extrafiscalidade, preconizam Basso e Santos (2017, p. 28):

Historicamente, os tributos sempre tiveram como seu principal objetivo o de
arrecadar recursos financeiros para o Estado de modo que este pudesse
realizar suas atribui¢des. No mundo moderno, no entanto, surge a figura da
extrafiscalidade, que ¢ o direito tributario utilizado de modo diferente, ou
seja, o de interferir na economia privada, estimular determinadas atividades
comerciais, setores e regioes e desestimular o consumo de bens que forem de
encontro a outros objetivos constitucionais, que, por exemplo, prejudiquem a
saude publica ou 0 meio ambiente equilibrado. Para isso a extrafiscalidade se
divide em dois segmentos distintos e complementares: os tributos
extrafiscais e os incentivos ou beneficios fiscais. O primeiro ¢ destinado a
dissuadir comportamentos e o segundo pretende estimular condutas
consideradas positivas.

Todavia, tal fenomeno ndo ¢ exclusivamente brasileiro. Ao longo da historia a
tributacao serviu como forma de arrecadar recursos para financiar o Estado a prestar seus
servicos ¢ manter seu funcionamento. Com o passar do tempo o Estado adquiriu outras
funcdes além de sua primordial e cldssica fungdo fiscal, como a de promover os direitos
fundamentais consagrados na Constituicdo e corrigir distor¢des do mercado (CALIENDO,
2013).

Anteriormente o financiamento do estado exercido pela tributagdo limitava-se a
protecdo de poucos direitos como a liberdade e a propriedade, pois a proposta daquele modelo
de estado estabelecido na época era cumprir total neutralidade e ndo intervengao relativa ao
mercado.

Todavia, explica Caliendo (2013), as novas funcdes absorvidas pelo Estado exigiram

novas formas de utiliza¢ao da tributagdo, uma maior atuacao do Estado de maneira a induzir e
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direcionar o comportamento dos individuos, com o fim precipuo de estimular ou desestimular
determinado setor econdmico, ou regulando outras areas, buscando garantir novos direitos
sociais ampliados constitucionalmente.

Esta nova funcdo da tributagdo, diversa da sua cldssica func¢do fiscal denomina-se
“Extrafiscalidade”, sendo utilizada como instrumento de redistribui¢do de renda, reforma
social e desenvolvimento econdmico na medida em que exerce intervengdes indiretas e
pontuais em certas areas ou setores econdmicos.

Entretanto, Paulo Caliendo (2013) adverte para a dificuldade de estabelecer o conceito
para o termo extrafiscalidade, que, segundo ele, passou a engendrar outros significados
voltados para politica publica social e economica, o que dificultou o seu correto
entendimento, tornando-o incerto, duvidoso e por vezes vago. As diversas tematicas que
gravitam em torno do conceito acabam por confundi-lo, carecendo de uma releitura da
doutrina para diferencia-lo e garantir seu exato significado e sua devida utilizagdo.

Assim, antes de adentrarmos ao tema, se faz importante esclarecer o significado de
extrafiscalidade, tendo em vista que o termo tem sido muito utilizado na tematica tributaria,
gerando davidas quanto a aplicacdo de seu sentido, com o risco de se tornar um conceito
vago.

Sobre o tema, CARRAZA melhor conceitua da seguinte maneira:

Ha extrafiscalidade quando o legislador, em nome do interesse coletivo,
aumenta ou diminui as aliquotas e/ou as bases de célculo do tributo, com
objetivo principal de induzir os contribuintes a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa. Por ai se vé que a extrafiscalidade nem sempre causa perda de
numerario; antes, pode aumenta-lo, como, por exemplo, quando se exacerba
a tributag@o sobre o consumo de cigarros (CARRAZA, 2008, p.109).

Ainda sobre o tema, preconiza Casalta Nabais (2012, p. 629):

A extrafiscalidade traduz-se no conjunto de normas que, embora
formalmente integrem o direito fiscal, tem por finalidade principal ou
dominante a consecu¢do de determinados resultados econdmicos ou sociais
através da utilizacdo do instrumento fiscal e ndo a obtengdo de receitas para
fazer face as despesas publicas. Trata-se assim de normas (fiscais) que, ao
preverem uma tributacdo, isto ¢, uma ablacdo ou amputagdo pecuniaria
(impostos), ou uma ndo tributagdo ou uma tributagdo menor a requerida
pelo critério da capacidade contributiva, isto €, uma renuncia total ou parcial
a essa ablacdo ou amputagdo (beneficios fiscais), estdo dominadas pelo
intuito de actuar diretamente sobre os comportamentos econOmicos €
sociais dos seus destinatarios, desincentivando-os, neutralizando-os nos
seus efeitos econdmicos e sociais ou fomentando-os, ou seja, de normas que
contém medidas de politica econémica ¢ social.
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Nessa medida, a extrafiscalidade passa a ser vista como importante instrumento do
Estado para intervir na seara econOmica, haja visto que a finalidade extrafiscal de certos
tributos pode servir como medida interventiva, diversa da forma fiscal arrecadatoria e dentro
dos preceitos legais constitucionais que restrinjam os danos a livre concorréncia e favoregcam
a livre iniciativa (BASSO; SANTOS, 2017)

Na auséncia de delimitagdo, a aplicacdo deste instrumento deve considerar a
prevaléncia da liberdade em detrimento da intervengao, no que o administrador deve abster-se
de impor normas que exijam sacrificios desproporcionais ou indevidos aos contribuintes,
considerando que a tributagdo se constitui em uma forma de subtrair o patriménio privado em
prol do Estado, financiando o interesse ptblico (CALIENDO, 2013).

Sob outra dtica, Roberto Ferraz (2009) critica o dirigismo fiscal protagonizado pelas
normas tributarias indutoras e argumenta que tais normas, mesmo orientadas por principios
que visam o alcance da finalidade do bem comum, ndo sdo suficientes para diminuir as
desigualdades e promover a justica social. Defende a neutralidade tributaria e a utilizacao
mais eficiente dos recursos oriundos da arrecadagdo fiscal, alegando que o estado deveria
buscar outras formas mais transparentes e diretas para alcance de suas finalidades ndo
necessariamente adstritas a tributacdo, como por exemplo, a restitui¢do dos tributos pagos
pela populacdo menos favorecida sobre os produtos essenciais ao invés de reduzir tributos.

Nesse pensar, se alinha Gurgel de Faria (2010) embora reconheca a importancia da
extrafiscalidade como forma de incentivo indireto promovido pelo Estado, por outro lado
defende a vinculacao de certas receitas e o subsidio direto como forma mais pragmatica para
alcance das finalidades e redug¢do das desigualdades, destacando o exemplo europeu na

criagdo de um fundo destinado ao desenvolvimento das regides mais carentes.

3.2 CORRENTES DOUTRINARIAS E A IMPORTANCIA DA FINALIDADE NAS
INTERVENCOES ESTATAIS EXTRAFISCAIS NA ECONOMIA

Existem duas correntes doutrinarias cardinais sobre o estudo da extrafiscalidade. Uma
que defende a identificacdo das normas tributdrias extrafiscais mediante contexto da
finalidade, e outra que entende ser impossivel identificar tais normas, acreditando apenas em
efeitos extrafiscais. No primeiro caso, explica-se a existéncia da extrafiscalidade a partir da

funcdo precipua da tributagdo, que ¢ a funcdo fiscal e arrecadatoéria. Quando se aplica
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tributacdo com finalidade diversa desta, vinculada a interesse publico de estimular ou inibir
determinado setor, estamos utilizando a extrafiscalidade tributaria (LEAO, 2015).

Todavia, devemos ter o cuidado ao se referir ao termo extrafiscalidade, para ndo
pressupor significado enganoso de ndo tributagdo. Mesmo reconhecendo a existéncia de
finalidade diversa da arrecadatéria, a norma extrafiscal ndo se isenta do regime tributario

relativo a tais normas. A esse respeito nos explica Martha Ledo:

A existéncia de uma finalidade que sobressai a uma finalidade arrecadatoria,
no entanto, ndo ilide o regime tributario destas normas, o que ¢ evidente pelo
proprio nome que se confere a esta categoria: a extrafiscalidade pressupoe a
fiscalidade, dai o desacerto de se falar em “extrafiscalidade no Direito
Tributario”, uma vez que tal expressdo leva a equivocada ideia de que
existiria uma extrafiscalidade ndo tributaria, o que nao ¢ verdadeiro (2015, p.
3006).

Por outro lado, verifica-se a impossibilidade de dissociar as normas fiscais e
extrafiscais, pelo fato de ambas tratarem de utilizagdo de tributo, que por esséncia é
obrigatorio (compulsorio) e se destina a arrecadagdo. Assim como € certo que todo tributo vai
exercer efeito extrafiscal sobre os contribuintes, influenciando suas condutas a
comportamentos positivos ou negativos, cujas consequéncias devem ser devidamente
previstas quando da tomada de decisdes econdmicas (LEAO, 2015).

Deste modo, conclui-se que tanto a extrafiscalidade como a fiscalidade estao
interligadas, pois em ambas coexistem fungdes tanto fiscais/arrecadatorias, quanto
reguladoras, sendo necessario identificar caracteristicas que distingam as normas extrafiscais,
pela preferéncia intencional destas de influenciar o comportamento dos individuos,
privilegiando determinado setor, e que esta intengdo esteja vinculada a finalidade que a

justifique. Como vemos nas palavras de Martha Ledo (2015, p. 308):

Reconhecemos, portanto, as normas tributarias extrafiscais como aquelas
cuja intengdo precipua seja a de utilizagdo do tributo como mecanismo de
intervengdo no dominio econdmico, social ou politico, cabendo-lhes servir
de instrumento para a concretizacao das finalidades publicas preconizadas na
constituicao de 1988.

A segunda corrente doutrinaria defende a impossibilidade de reconhecimento da
existéncia da extrafiscalidade com base na finalidade, por motivo desta ndo estar explicita na
lei, reconhecendo a extrafiscalidade somente em relagdo aos seus efeitos, haja vista que todos

os tributos, de certa forma, possuem efeitos extrafiscais. Importantes autores tributaristas,
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como Luis Eduardo Schoueri e Paulo Vitor Vieira da Rocha, conjugam desta corrente,
reafirmando-a em suas obras. A partir deste entendimento, a extrafiscalidade quanto a seus
efeitos pode ser dividida em duas categorias: efeitos extrafiscais meramente potenciais e
concretos (LEAO, 2015).

No entendimento de Schoueri (2005), a extrafiscalidade se processa através de normas
tributarias indutoras que atuam no campo econdmico como estimulos e desestimulos a
interferir no comportamento dos contribuintes. Assim, os consumidores podem sofrer
influéncias produzidas por tais normas, que vao motivar sua tomada de decisdo, e que o
tributo, utilizado com esse mesmo proposito, pode induzir o comportamento dos agentes
econOmicos envolvidos, o que denomina de normas tributérias indutoras.

Os efeitos meramente potenciais se confundem com a corrente baseada na finalidade,
contudo, a diferenca que nos apresenta ¢ que quanto aos efeitos potenciais, estes ndo podem
ser avaliados previamente com precisdo, somente apos ser aplicada a norma extrafiscal, pois
ndo ha como prever antecipadamente com exatidao se a tributacdo que vai ser aplicada no
sentido extrafiscal alcangara os resultados desejados, ao passo que o controle baseado na
finalidade, refere-se ao controle formal e abstrato realizado antes da aplicagdo da norma
extrafiscal (LEAO, 2015).

No mesmo sentido se apresenta o controle da extrafiscalidade quanto a seus efeitos
concretos, cuja eficdcia ndo pode ser avaliada antecipadamente com previsao, pois mesmo
que o contribuinte seja induzido pela norma a ter determinado comportamento, ele pode
decidir a ndo reagir como esperado e ndo alterar seu comportamento, sendo assim impossivel
haver uma previsdao das consequéncias, o que dificultaria o controle sobre aplicacdo da
tributacdo extrafiscal. Assim, ha uma preferéncia na doutrina tributaria, pelo uso do critério de
controle vinculado a finalidade extrafiscal em detrimento de efeitos extrafiscais, sejam estes
potenciais ou concretos (LEAO, 2015).

Todavia, tal preferéncia nao importa em descartar totalmente o controle baseado nos
efeitos da extrafiscalidade, pois o que se pretende ¢ exercer um duplo controle, como bem

explica Martha Ledo (2015, p. 314):

(...) é importante destacar que a defesa pela importancia da finalidade néo
significa a desconsideragdo dos efeitos. Muito pelo contrario: o que se
pretende € um duplo controle sobre as normas tributarias extrafiscais. De um
lado, um controle de finalidade, vinculado a sua mera edicao, para que se
verifique a legitimidade do fim extrafiscal, a pertinéncia do critério de
discriminagdo adotado e a proporcionalidade da restricio dos demais
principios envolvidos. De outro lado, um controle permanente de eficéacia,
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vinculado aos efeitos concretos produzidos pela norma, para que se
verifique, no plano fatico, se a norma se mostrou apta para a producdo dos
efeitos visados e, portanto, se ela se mostra eficaz e proporcional ante a
utilizagdo instrumental do tributo para esse fim.

Dessa forma, conclui-se que, para o controle do uso instrumental da tributacao
extrafiscal, ¢ primordial a defini¢ao pela finalidade extrafiscal objetivada na lei, pois tal
utilizacdo de tributos para fins ndo fiscais, de toda forma, envolve restricdes a direitos
fundamentais, pelas quais o legislador discrimina contribuintes com base nessa finalidade,
deixando de utilizar o critério da capacidade contributiva, mais adequado e contemplado em
nossa constitui¢ao, gerando a necessidade de uma regulacao a despeito do critério utilizado e

do desrespeito a aplicacdo da capacidade contributiva.

3.3 EXCECOES NA APLICACAO DA FINALIDADE EXTRAFISCAL DOS IMPOSTOS:
Prerrogativas Previstas nos Artigos 150, § 1°, ¢ 153, § 1°, da CF/88

Em que pese a importancia do principios constitucionais tributarios para garantir uma
aplicagdo justa dos tributos, o legislador constituinte, buscando a finalidade de atender as
necessidades sociais € uma efetiva utilizagao de politicas tributarias adequada a obtengao de
resultados diversos do meramente arrecadatdrio, ou seja, extrafiscal, positivou excecdes ao
principio da anterioridade e ao principio da legalidade, previstos respectivamente no art. 150,
§ I°eno art. 153, § 1°, ambos CF/88.

O art. 150, § 1°, prescreve que o Imposto de Importagao (II), de Exportacao (IE), de
Operagoes Financeiras (IOF) ndo estdo sujeitos ao principio da anterioridade anual e
nonagesimal, sendo que o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) esta sujeito apenas ao
principio da anterioridade nonagesimal.

Os impostos alcancados por essa excecdo sdao, em sua maioria, aqueles tipicamente de
finalidade extrafiscal, o que demonstra o propdsito do legislador em positivar tal regra
excepcionadora para privilegiar certos impostos que ndo se fundamentam na arrecadagdo
tributaria, mas sim ao atendimento a demandas e objetivos extrafiscais expressos sob as mais
diferentes formas: social, politica, econdmica, etc. Isto porque, ndo seria razoavel e nem tao
pouco coerente impor que uma medida governamental decorrente desses objetivos devesse
submeter-se a um vacatio legis para produzir efeitos, motivo que levou o constituinte a afastar

os impostos extrafiscais do 6nus da anterioridade (BERTI, 2009, p. 142). A esse respeito:
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Percebe-se que o fundamento para a existéncia do principio da anterioridade
¢ a necessidade imperiosa de atender a seguranca juridica do contribuinte, o
que se materializa através do Principio da Nao-surpresa e que visa
disponibilizar ao contribuinte um prazo minimo para que reavalie os seus
gastos e planeje suas despesas com a nova imposi¢ao do fisco, refletindo e
avaliando a nova carga tributdria a ele imposta decorrente de um novo
tributo ou do aumento de algum ja existente. Ndo pode, em suma, o
contribuinte ser surpreendido com a cobranga maior de impostos, sendo
preciso um lapso temporal minimo para que ele readapte suas despesas e
seus custos financeiros para que ndo deixe de gozar livremente do minimo
necessario a sua sobrevivéncia (COSTA, 2016, p. 26).

Os objetivos da promog¢ao de mudangas de carater extrafiscal na carga tributaria, sdo
geralmente favoraveis aos contribuintes, o que, em tese, justifica a excegdo ao principio da
anterioridade prevista 150, § 1°, da CF/88, pois, quase sempre, hd reducdo no valor a ser
recolhido pelo contribuinte aos cofres publicos, o que representa um efeito benéfico a este,
situacdo que se opde ao principio da anterioridade que visa prestigiar um efeito de ndo-
surpresa de um maior 6nus tributario.

Tomando como exemplo a exceg¢do aplicada ao IOF diante do principio da

anterioridade, Berti comenta:

Nao ¢ dificil entender a justificativa para esse tratamento diferente. Ora, se o
Imposto sobre Operagdes Financeiras ndo tem objetivos fiscalistas, ou ao
menos se seus objetivos principais ndo estdo relacionados ao mero escopo
arrecadatorio, mas sim, visam apresentar uma resposta ao Estado como um
todo a uma série de questdes das mais variadas naturezas e expressas sob as
mais diferentes formas, consoante ja exposto e desenvolvido nos paragrafos
anteriores, ndo seria coerente entender que, por um lado, se atribui a
prerrogativa ao Poder Executivo para aumentar e reduzir aliquotas mediante
ato normativo infralegislativo, e de outro, se exigiria que a eficacia da
medida devesse aguardar até o inicio do exercicio seguinte. Sem duvida,
neste caso cairiam por terra todos os enunciados e justificativas para o uso
do IOF em situagdes de risco ou crise para a economia ¢ para a sociedade
como um todo. O constituinte teria ofertado o remédio com uma das méos e
impedido seu uso efetivo com a outra (BERTI, 2009, p. 103).

Nesse pensar, a excec¢ao ao principio da anterioridade representa uma flexibilizagdo ao
Estado para utilizar-se da extrafiscalidade presente no IOF, como instrumento para intervir no
dominio econdmico, a justificar que sua imediata aplicacdo ndo esteja restrita aos prazos que
resguardam sua plena eficacia impostos pelo referido principio, que do contrario, a adogao da
medida tributaria ndo surtiria os efeitos esperados.

Em outro caso de flagrante excecdo, a CF/88 prescreve em seu artigo 153, § 1°, a

autoriza¢do ao Poder Executivo para o aumento das aliquotas de alguns impostos em casos
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especificos, o que representa excegdo ao principio da legalidade tributaria, tendo em vista que
a medida invade a competéncia de legislar sobre tributos, func¢ao tipica do Poder Legislativo.

A partir dessa atipicidade legislativa prevista no referido dispositivo, estdo facultadas
ao Poder Executivo a alteracdo das aliquotas do Imposto de Importagdo, de Exportagdo, de
Operacdes Financeiras e de Produtos Industrializados.

Ao flexibilizar o principio da legalidade, o legislador pretendeu tornar mais imediatos
e praticaveis os meios necessarios ao alcance dos objetivos da extrafiscalidade dos impostos,
utilizando-se do Poder discricionario do Executivo em atender as necessidades, dificuldades e
crises eventualmente desenvolvidas nos campos econdmicos, politicos e social, que requerem,
na maioria dos casos, agilidade premente ¢ imediata do Poder Publico, que ndo podem
aguardar o andamento normal do processo legislativo, correndo o risco da norma tributaria
indutora se tornar improdutiva e ineficaz em relacdo aos objetivos pretendidos (COSTA,
2016, p. 28).

Nesse entendimento, a excecao prevista no art. 153, § 1° contempla situagdes
devidamente justificadas, com base em critérios de conveniéncia e oportunidade, mediante a
discricionariedade administrativa, em que o Executivo poderd aumentar ou reduzir as
aliquotas daqueles impostos acima referenciados, mediante finalidade extrafiscal e conforme a
politica publica a ser adotada. Porém, referido ato administrativo do Poder Executivo, devera
estar revestido das condigdes e dos limites estabelecidos pela lei (BERTI, 2009, p. 101-102).

Por sintese, o que decorre ¢ uma flexibilizacdo do principio da legalidade, como o que
ocorre também com o da anterioridade, conforme disposi¢do constitucional, sempre
respeitando os parametros legais nas regras infralegais de regulagdo desses impostos em
relacdo ao mercado.

A aplicagdo das normas tributarias extrafiscais tem gerado controvérsias quanto a sua
legalidade. A necessidade de maior rapidez na tomada de decisdo por parte do Estado e o
imediato emprego das medidas adotadas representam motivos a justificar uma flexibilizagao
da legalidade em matéria tributéria, levando a uma aceitacdo plena e emprego indiscriminado
das normas tributérias de tipos, conceitos indeterminados e clausulas gerais.

Essa corrente encontra amparo na doutrina estrangeira, conforme preceitua Casalta

Nabais:

(...) a flexibilidade e operacionalidade requeridas a actuacdo administrativa
pelo actual Estado social tem também implicagoes relativamente ao direito
dos impostos, mormente face ao principio da reserva material de lei formal.
Com efeito, a medida que o sistema fiscal e os impostos se transformaram
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em mecanismos de intervengdo indirecta do Estado nos dominios econémico
e social, o principio da legalidade fiscal ndo pode continuar agarrado a
rigidez liberal..., rigidez esta que, embora seja facilmente ultrapassavel no
dominio do direito economico fiscal, ¢ totalmente irrecusavel no direito
fiscal classico, mesmo quando este seja penetrado pela consideragdo de
objectivos extrafiscais (NABAIS, 1994, p. 257-258).

Neste mesmo contexto, outro argumento defende certa deslegalizacdo do direito
tributdrio baseando-se na evolu¢do das formas de atuagdo estatal e no rompimento da
exclusividade da producdo normativa pelo Poder Legislativo. Tem origem em uma
contextualizacdo historica acerca do papel do Estado, que deixa de ser simples protetor dos
direitos fundamentais de primeira geragdo, em uma postura neutra caracteristica do periodo
liberal, passando a direcionar a economia com fins de promover o bem-estar social (ROCHA,
2002).

O argumento se centra na necessidade de agilidade e adaptabilidade social da
legislacdo tributdria referente a busca de finalidades extrafiscais, o que ndo seria possivel com
o emprego de conceitos determinados. O emprego de cldusulas gerais, conceitos
indeterminados e tipos pelas normas tributarias extrafiscais possibilitaria sua implementagao
imediata como também geraria uma aproximac¢do mais facil entre a estrutura juridica e as
necessidades decorrentes das transformacdes sociais (BOMFIM, 2014).

Essa corrente se funda na ideia de ineficiéncia sistémica do Poder Legislativo e que o
parlamento ndo ¢ capaz de acompanhar satisfatoriamente as mudancas sociais, dessa forma,
transfere-se parte de suas atribuigdes ao Poder Executivo. Essa premissa fomenta a tomada de
decisdes sem nenhuma participagdo popular em gabinetes fechados do chefe do Poder
Executivo, subestimando o processo democratico e a competéncia exclusiva do Poder
Legislativo.

Em contraponto, outra corrente doutrinaria defende a necessidade do emprego de
conceitos determinados pela lei quanto a criacdo ou majoragdo de tributos, pois a legalidade
representa um mecanismo importante de sustentagdo das garantias e direitos individuais do
contribuinte ¢ que as finalidades extrafiscais das normas tributdrias ndo podem servir de
fundamento para qualquer tipo de flexibilizagao.

Tal corrente ¢ defendida por Hugo de Brito Machado, que argumenta que a
preservacdo da seguranga juridica por meio da manuten¢do da legalidade gera efeitos
positivos sobre o dominio econdmico, sendo recomendavel para uma economia de mercado e
que a agilidade na implementacdo das medidas de politica econdmica, ndo pode servir como

fundamento para improvisagdes ou flexibilizacdo da legalidade tributaria (MACHADO,
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2004).

O emprego de tipos, conceitos indeterminados e clausulas gerais nas hipoteses legais,
embora possa gerar maior liberdade para o aplicador da norma juridica, podendo agir com
maior fluidez, escolhendo um melhor caminho do que aquele vislumbrado pelo legislador,
pode ter um efeito colateral indesejado que ¢é a geracao de inseguranga juridica.

César Novoa (2012, p. 57), prescreve sobre o tema, embora amparadas no direito

espanhol suas consideragdes sdo pertinentes ao direito positivo brasileiro:

A intengdo frequentemente expressa de superar a metodologia logico-formal
na abordagem do direito tributario ¢ bastante geral. No entanto, € um esforco
que, dissemos, ¢ exagerado. Nao ¢, como lembra Palao Taboada, abandonar
completamente o método formal-logico como expressdo do rigoroso método
legal, mas confina-lo na area essencial: a da interpretagdo e aplicacdo da
regulamentagdo tributaria e a conexao do sistema tributdrio. Este ramo da lei
em conexdo com o resto do sistema juridico.

José Lapatza (2007, p. 9) ratifica o mesmo entendimento quando afirma:

(...) a formula constitucional ja revela claramente (‘de acordo com a Lei’)
que a exigéncia de nivel legal ndo alcanga toda a normativa tributaria, todas
as normas que podem regular o tributo. Ao contrério, os tributos podem, e
talvez devam, se regulados por normas de diferentes niveis, legais e
regulamentares; e de fato o s3o, pois, a Lei normalmente ndo estabelece
todas as regras necessarias, tanto substantivas quanto procedimentais, para
aplicar efetivamente um tributo."

A Constituicdo Federal prestigia a seguranga juridica ao prescrever que em matéria
tributaria o legislador empregue conceitos fechados e precisos, restringindo o espago para a
criatividade do intérprete, residindo nisso a correta compreensao que se deve extrair da ideia
de tipicidade tributaria, em que o direito positive se impde em matéria tributaria exigindo

rigor tanto na criagdo quanto na aplica¢do da norma tributaria.

12

Livre Traducdo de: La intencionalidad frecuentemente manifestada de superar la metodologia logico-formal en
el acercamiento del Derecho tributario es algo bastante generalizado. No obstante, es un empefio que, dijimos,
resulta exagerado. No se trata, como recuerda Palao Taboada, de abandonar completamente el método logico-
formal como expresion del método juridico estricto, sino de confinarlo en el &mbito que es indispensable: el de la
interpretacion y aplicacion de las normas tributarias y la conexion del sistema de esta rama del Derecho en
conexion con el resto del ordenamiento juridico.

¥ Livre Tradugdo de: (...) la formula constitucional ya revela claramente (“de acuerdo con la Ley”) que el
requisito de nivel legal no alcanza todas las reglas fiscales, todas las reglas que pueden regular el impuesto. Por
el contrario, los impuestos pueden, y quizas deberian, estar regulados por reglas a diferentes niveles, legales y
regulatorios; y de hecho lo son, porque la Ley normalmente no establece todas las reglas necesarias, tanto
sustantivas como procesales, para aplicar efectivamente un impuesto.
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As normas tributarias, embora possam ser utilizadas como instrumentos de
intervencdo do Estado sobre o dominio econdémico e social, ndo podem, para tanto, sofrer
mutagdes de tal natureza que ndo mais sejam reconheciveis como tais. Nesse caso, o Estado
deve reconhecer nas limitagdes do instrumento a necessidade de buscar novos caminhos. Se o
instrumento se mostrar imprestavel ou ineficaz ao manejo das normas tributarias, cabera ao
Estado langar mao da regulacdo mediante o emprego de normas diretivas (intervengao por
direcdo), conforme sua competéncia (BOMFIM, 2014).

Neste contexto, passamos a analisar os principios juridicos tributarios mais utilizados
pela jurisprudéncia patria nas demandas que envolvem as intervencdes estatais com finalidade

extrafiscal.

3.4 PRINCIPAIS PRINCIPIOS JURIDICOS REGULADORES DAS NORMAS
INDUTORAS

Os principios foram instituidos no ordenamento juridico brasileiro a partir da
Constituicdo de 1891, e desde entdo, vem sendo cada vez mais positivados em nossas
constituigdes, seguindo uma influéncia internacional de construgdo dos Direitos Humanos, eis
que sdo valores norteadores e garantidores de direitos, € que representam, também, limitagcdes
ao poder do Estado (PIRES, 2006).

Paulo de Barros Carvalho (2019, p. 1) define os principios como sendo “normas de
forte cunho axioldgico e que irradiam sua influéncia por vastos setores do ordenamento
juridico” e ainda explica que, todos os principios convergem para o sobreprincipio da

seguranga juridica, sobre o qual preceitua:

Todo principio atua para implantar valores. Ha, contudo, conjuntos de
principios que operam para realizar, além dos respectivos contetdos
axioldgicos, primados de maior hierarquia, aos quais chamaremos de
“sobreprincipios”. Entre esses exemplifica o postulado da “seguranca
juridica”, em que se verifica a coalescéncia de diretrizes como a da
legalidade, da igualdade, da irretroatividade, da universalidade da jurisdigdo,
da anterioridade etc., dele diremos que abriga o sobreprincipio da seguranca
juridica em matéria tributaria (CARVALHO, 2019, p. 18).

Ja Roque Carraza (2008, p. 39) define principio como “enunciado 1égico, implicito ou
explicito, que, por sua grande generalidade, ocupa posi¢do de preeminéncia nos vastos
quadrante do Direito e, por isso mesmo, vincula, de modo inexoravel, o entendimento ¢ a

aplicacdo das normas juridicas que com ele se conectam”.
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Segundo Bandeira de Melo (2008, p. 942), “principio (...) é por definicdo,
mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicao fundamental que se
irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de critério para a sua
exata compreensao e inteligéncia”.

Os principios poderiam ser distinguidos das regras considerando seu contetido, pelo
critério de modo final de aplicacdo, pois enquanto as regras sao aplicadas de forma absoluta,
os principios sdo aplicados gradualmente (AVILA, 2004).

Humberto Avila, vai mais além, com entendimento mais abrangente sobre o tema:

Os principios sdo normas imediatamente finalisticas, primariamente
prospectivas e com pretensdo de complementariedade e de parcialidade, para
cuja aplicagdo se demanda uma avaliacdo da correlagdo entre estado de
coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes da conduta havida como
necessaria a sua promogdo (AVILA, 2004, p. 70).

No Direito Tributario, tais principios constituem direitos e garantias aos contribuintes,
evitando excessos e arbitrariedades por parte do Estado, limitando seu poder de tributar e
trazendo a seguranca juridica na relacao Estado/contribuinte.

O Brasil, como Estado Social de Direito, munido de uma Constituicdo garantista,
possui os elementos necessarios para fomentar a justiga social, pois detém em seu arcabougo
direitos fundamentais substanciados em principios, que vinculam ao Direito Tributario e
podem servir de base para que se utilize a tributacdo de forma mais racional, consciente e
¢tica, transformando-a em um meio de possibilitar a realizacdo da justica social. Nesse
sentido, torna-se importante a analise destes principios norteadores, responsaveis pela

regulacao das agdes interventivas extrafiscais do Estado no campo econémico.

3.4.1 Principio da Isonomia ou Igualdade

Ao longo da historia a sociedade sempre se preocupou em manter os homens iguais
em direitos, todavia essa igualdade absoluta nem sempre foi aceita na pratica, haja vista as
desigualdades surgidas na humanidade, como a escraviddo e a serviddo, que contradizem a
essa corrente, provocando a reflexdo sobre o tratamento adequado as desigualdades sociais e
naturais.

A importancia do principio da igualdade foi apreciada por Borges (1994, p. 14) que
afirma existir uma hierarquia entre os principios, substanciada pelo peso e pelo significado

que alguns principios fundamentais possuem, seja para outras normas constitucionais, seja na
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propria Constituicdo, como ¢ o caso do principio da igualdade. Para tanto, o autor assim
descreve: “O principio da igualdade ndo estd apenas no texto da Constitui¢do; o principio da
igualdade € a propria constituicdo”. E continua: “A maior limitagdo ao poder de tributar ¢ o
principio da igualdade”.

Schoueri (2002) também argumenta sobre a igualdade. Para este autor, a aplicacdo
deste principio esta restrita a existéncia de critérios ou parametros que possibilitem extrair a
exata relacdo de igualdade, a comparagdo relativa para diferenciar aqueles que ndo estejam
em situagdo equivalente, demandando consequéncia valorativa ou coeréncia sistémica.

O principio da igualdade ndo estd restrito a um determinado aspecto ou organizagao
social, pois € amplo, de ordem geral e extensivo a regular qualquer das relagdes humanas, nas
quais se inclui a ordem econOmica, para a qual o principio da igualdade ¢ utilizado como
espécie de parametro, tentando proteger o mercado da concorréncia desleal e predatoria.

Sendo vejamos o que afirma Francisco Campos (apud SCAFF, 2001, p. 183):

O principio da igualdade tem por principal funcdo proteger e garantir a livre
concorréncia entre os homens, seja quando a sua atividade tem por objeto o
poder, seja quando o pdlo de seu interesse sdo os bens materiais ou
imateriais, cujo gozo exclusivo lhes ¢ assegurado pelo direito de
propriedade.

(...)

A concorréncia pressupde, como condicdo essencial, necessdria ou
imprescindivel, que o Estado ndo favoreca a qualquer dos concorrentes,
devendo, ao contrario, assegurar a todos um tratamento absolutamente igual,
a nenhum deles podendo atribuir prioridade ou privilégio, que possa coloca-
lo em situagdo particularmente vantajosa em relacao aos demais.

Considerando o modo pelo qual esta positivado tal principio, percebe-se que qualquer
intervenc¢do estatal sobre o dominio econdmico, seja de que forma for realizada, por certo
estara lesando a isonomia entre os administrados. Todavia, como ndo se trata de um principio
absoluto, devemos considerar excecdes que mesmo sendo discriminatdrias, ndo constituem
violagdo ao principio da igualdade, com base em um tratamento proporcional de suas
diferencas (SCAFF, 2001).

Em sintese, todos os tributos devem respeitar o principio da isonomia, que funciona
como regra geral para legitimar a atuacdo estatal, na medida em que impede o tratamento
desigual e discriminatorio entre os individuos, promovendo a igualdade como finalidade,
disciplinando a aplica¢do do direito entre as pessoas e em detrimento de suas relagdes. Para
sua aplicagdo, deve haver um critério diferenciador adequado e um fim pretendido, pois

qualquer tributagdo que estimule ou desestimule um determinado setor econdmico sem
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justificativa discriminatdria adequada, ndo apenas estaria violando tal principio como também
algum direito fundamental (AVILA, 2004).

Por sua vez, Velloso (2010) em sua analise, classifica o principio da igualdade
tributaria como fundamental, mesmo patamar da proporcionalidade e razoabilidade, e que esta
intrinsecamente relacionado a justi¢a tributaria, se constituindo em elemento vital a todo
sistema normativo. Para ele deste principio decorrem outros mais, de aplicagcdo especifica ou
subprincipios como da capacidade contributiva, da equivaléncia, da equidade, da
universalidade, dentre outros.

No Brasil, um dos principais principios basilares e fundamentais, o principio da
igualdade, esta esculpido em nossa atual carta magna no Titulo II dos direitos e garantias

fundamentais, Cap. I, art. 5°, caput, que assim prescreve:

Art.5° - Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes (BRASIL, 1988).

Traduzindo para o Direito Tributdrio, tal principio corresponde ao principio da

isonomia ou igualdade tributaria, inserido no art.150, inc. II da CF/88:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, &
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

I-(.)

II - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situagdo equivalente, proibida qualquer distincdo em razdo de ocupagdo
profissional ou fun¢do por eles exercida, independentemente da
denominagao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos (BRASIL, 1988).

Neste contexto, verifica-se a preocupacgdo do legislador em estabelecer parametros de
igualdade no tratamento dos contribuintes, criando condigdes que estabelecessem tratamento
igualitario entre seus cidadaos, independentemente de sua condicao social, todavia, deixou
implicito que no caso de os contribuintes se encontrarem em situagdo desigual, estes devem
ser tratados na medida de suas desigualdades (PIRES, 2006).

Por outro lado, Carraza (2008) afirma ainda, que o principio da igualdade estd
interligado ao preceito de justica tributaria, o que ¢ reafirmado por boa parte da doutrina
juridica, principalmente em paises como Alemanha e Espanha, onde sdo positivados.

Nesse contexto, reafirma VELLOSO (2010, p. 50):
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A igualdade somente pode ser concretizada a luz da dimenséo da justica que
concerne especificamente a tratamentos entre cidaddos, a qual pode ser
denominada justica relacional, pois supde e se limita a relagdes, a
correspondéncia, & proporcionalidade de algo com algo e, no Direito,
fundamentalmente as relagdes entre cidadaos.

Por suposto, um dos documentos mais importantes da era moderna, e que serviu de
base para criagdo dos Direitos Humanos, “A Declaragdo dos Direitos Do Homem e do
Cidadao de 1789”, ndo apenas previa de forma implicita, em seu artigo 13, o principio da
igualdade como ainda o complementava com um critério para que pudesse ser concretizado: a
capacidade contributiva. “Art. 13°. Para a manutenc¢do da forca publica e para as despesas de
administracdo ¢ indispensdvel uma contribui¢do comum que deve ser dividida entre os
cidadios de acordo com suas possibilidades” (DECLARACAO DOS DIREITOS DO
HOMEM E DO CIDADAO DE 1789).

Portanto, percebe-se que o principio da igualdade embora represente um parametro de
sentido geral a legitimar a validade da atuagdo estatal, ndo proporciona critérios materiais para
sua concretizagdo. Para o direito tributario, tais critérios, devem ser utilizados mediante um
ideal de justica tributaria, melhor orientada pelo principio da capacidade contributiva

(AVILA, 2012).

3.4.2 Principio da Capacidade Contributiva

Pires (2006) reafirma que, por outro lado, tais critérios sociais consubstanciam um
Estado Social de Direito, onde se objetivam leis justas e, consequentemente, politicas fiscais
que representem um comportamento €tico e moral no exercicio do poder de tributar. Essa
forma justa e equitativa almejada pelo Estado, melhor se traduz por meio do principio da

capacidade contributiva, inserido no § 1° do art. 145 da CF/88:

Art. 145. (...)

§ 1° - Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a
administragdo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei,
0 patrimonio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte
(BRASIL, 1988).

Em breve andlise, verificamos a tentativa do legislador em criar mecanismos que

respeitassem o poder economico de cada contribuinte, tributando mais ou menos de acordo
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com suas possibilidades econdmicas. Contudo, ao transcrever o referido artigo, percebe-se
que o legislador nao distinguiu os termos “capacidade econdmica” e “capacidade
contributiva”.

Ambos os termos, apesar de serem correlacionados, ndo possuem 0 mesmo
significado, pois mesmo que um determinado contribuinte possua boa capacidade econdmica,
mas que se encontra com todos os seus rendimentos e patriménio comprometidos, pode nao
ter condigdes de arcar com seus respectivos tributos sem deixar de comprometer as condi¢des
minimas necessarias a sua sobrevivéncia, portanto, ndo terd capacidade contributiva
(CARRAZZA, 2008).

Embora o termo capacidade econdmica esteja ligado a potencialidade econdmica,
entende-se que o principio da capacidade contributiva implicito no citado artigo, assevera a
preocupacdo de que a tributacdo atinja somente a renda disponivel dos contribuintes para
pagamento de seus tributos e ndo a parte suficiente e necessaria a manter uma vida digna, tida
como o minimo existencial, sob risco de se infringir um direito fundamental consagrado em
nossa Constituicdo e que impde limites ao Estado (PIRES, 2006).

O Estado, por sua vez, impde ao individuo/contribuinte por meio dos tributos, que lhe
entregue parte de seus rendimentos, de sua riqueza, e que esta serd repassada posteriormente a
sociedade. E justo que o contribuinte seja solidario a compor os subsidios necessarios ao
Estado para que este possa cumprir seus deveres e obrigagdes para com a sociedade, todavia,
que assim o seja na medida de suas possibilidades, sem comprometer sua subsisténcia. E que
o sentido de justica assim se represente na proporcionalidade, onde aqueles que manifestam
mais riqueza possam contribuir mais em detrimento daqueles que sdo menos afortunados e
por isso contribuam menos (PIRES, 2006).

Corrobora com este entendimento, o julgamento do Relator Ministro do Supremo
Tribunal Federal, Marco Aurélio Melo, no RE 423.768 (STF, 2011, on-line), onde afirma: (...)
“0 § 1° do art.145 da CF possui cunho social da maior valia, tendo como objetivo inico, sem
limitacdo do alcance do que nele estd contido, o estabelecimento de uma gradagdo que
promova justi¢a arbitraria, onerando os que tenham maior capacidade para pagamento do
imposto”.

Deste modo, conclui-se que o principio da capacidade contributiva estd intimamente
ligado ao principio da igualdade e que constitui um dos mecanismos mais eficazes para
promover a Justica Fiscal frente as desigualdades existentes nas diferentes classes de

contribuintes.
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Na persecucao de tais finalidades, a legislagdo tributaria pode e deve majorar suas

\

aliquotas a medida que suas bases de calculo forem aumentando, o que impde um
desenvolvimento gradual e progressivo do imposto, proporcionando ao sistema tributdrio
aproximar-se cada vez mais do sentido de isonomia tributaria, vedando o agravamento das
distor¢des econdmicas e sociais.

A esse respeito preceitua Carraza:

Os impostos, quando ajustados a capacidade contributiva, permitem que os
cidaddos cumpram, perante a comunidade, seus deveres de solidariedade
politica, econdmica e social. Os que pagam este tipo de exagdo devem
contribuir para as despesas publicas ndo em razdo daquilo que percebem do
Estado, mas de suas potencialidades economicas. Com isso, ajudam a
remover os obstaculos de ordem econdmica e social que limitam, de fato, a
liberdade e a igualdade dos menos afortunados.

(.)

A progressividade das aliquotas tributérias, longe de atritar com o sistema

juridico, ¢ o melhor meio de se afastarem, no campo dos impostos, as
injusticas tributarias, vedadas pela Carta Magna. Sem impostos progressivos
nao ha como atingir-se a igualdade tributaria. Logo, o sistema de impostos,
no Brasil, deve ser informado pelo critério da progressividade.

Impostos com aliquotas crescentes em fungdo do aumento de suas bases
tributarias (bases de calculo in concreto) levam corretamente em conta que o
sacrificio suportado pelo contribuinte para concorrer as despesas publicas ¢é
tanto maior quanto menor a riqueza que possui (e vice-versa). Ademais,
permitem que o Estado remova, pelo menos em parte, as desigualdades
econOmicas existentes entre as pessoas (CARRAZA, 2008, p. 87-89).

Afinal de contas, a destinacdo criteriosa de recursos advindos da tributacdo pode
representar em distribuicdo mais justa de riquezas. Para tanto € necessario considerar que o
principio da capacidade contributiva, alicercado por outros como a igualdade e legalidade
sejam considerados em sua plenitude, para que possa garantir o direito fundamental a uma
vida digna.

Neste paradigma, o tributo ndo podera incidir sobre a renda comprometida com as
necessidades basicas de sobrevivéncia digna do cidaddo/contribuinte, representada pelo
minimo existencial, e sim sobre a renda disponivel, do contrario estara infringindo a ética, as
condigdes para exercicio da liberdade e da felicidade (PIRES, 2006).

Respeitar o principio da capacidade contributiva representado em nao tributar a renda
minima necessaria, ou seja, o minimo existencial, ¢ sobretudo, respeitar os direitos humanos.

Apesar de a Constituicdo Federal prever o principio da capacidade contributiva
somente aos impostos, nada impede sua aplicacdo a outras espécies tributarias tais como as

contribuicdes e as taxas, sendo que para estas a aplicacdo nao ¢ tdo comum em razao de que a
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maioria das taxas corresponde ao pagamento de servigos publicos, com base num rateio do
custo da atividade estatal. Neste caso a aplicacdo do principio pode ser realizada através da
concessao de isencdes (CARRAZA, 2008).

Nesse pensar, embora o principio da capacidade contributiva esteja restrito aos
impostos ¢ nio tenha importancia frente os tributos extrafiscais, ja que estes se valem do
controle da razoabilidade e proporcionalidade dos meios para alcancar as finalidades
extrafiscais pretendidas, o principio se alinha a extrafiscalidade através da concessdo de
isengdes de tributarias, que proporciona ao Estado ao aplicé-las, promover o incentivo ou
desestimulo das condutas dos contribuintes em determinado setor econdmico, manobrando o
interesse coletivo para situacdes mais benéficas para a comunidade (BASSO; SANTOS,

2017).

Os nossos tribunais tém aplicado o principio da capacidade contributiva em suas
decisdes, como exemplo o voto em Recurso em Mandado de Seguranca do Rel. Min.

Humberto Martins do STJ, RMS n°37652/MS., DJ 29 jun. 2012, in verbis:

EMENTA: PROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO. EXCLUSAO DO
BENEFICIO FISCAL DE CREDITO PRESUMIDO DE ICMS.
ESTABELECIMENTO FRIGORIFICO EXPORTADOR. OBSERVANCIA
DO PRINCIPIO DA CAPACIDADE CONTRIBUTIVA. (...) 3. O acérddo
impugnado afastou a violagdo do principio da igualdade tributaria, por
entender que a questdo em andlise deve levar em conta o principio da
capacidade contributiva, uma vez que ¢é necessario diferenciar os que
possuem riquezas diferentes e, consequentemente, os que possuem diferentes
capacidades de contribuir, ou seja, tratar de forma igual apenas os que
tiverem igualdade de condicdo. 4. O principio da capacidade contributiva
esta disciplinado no art. 145 da CF/1998, segundo o qual: "os tributos serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte”. 5. O principio
da igualdade defendido pela recorrente deve ser relativizado pelo principio
da capacidade contributiva, de modo que seja atribuido a cada sujeito
passivo tratamento adequado a sua condicdo, para minimizar desigualdades
naturais. 6. A ordem pleiteada ndo pode ser concedida, pois, caso a postura
extrafiscal do Estado ndo fosse permitida, a recorrente teria o direito ao
beneficio fiscal em questdo e passaria a uma situagdo de maior vantagem em
relacdo as demais pequenas empresas do setor de carnes. 7. E plenamente
razoavel e proporcional a restricdo imposta pelo § 1° do art. 13-A do Decreto
Estadual n. 12.056, de 2006, do Estado do Mato Grosso do Sul, que exclui os
grandes frigorificos exportadores do regime diferenciado do crédito
presumido, até porque ja possuem isen¢do de ICMS nas exportacdes devido
a previsdo constitucional (...). Recurso ordinario improvido.

Quando o ente publico impde a cobranga exagerada de um tributo, a ponto de
comprometer a parcela de riqueza destinada a satisfacdo das necessidades basicas habituais do

contribuinte, ou seja, comprometendo o chamado “minimo existencial”, sem observar os
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preceitos de razoabilidade, moderagdo e capacidade contributiva do cidadio, estamos diante

do “confisco”.

3.4.3 Principio da Vedagdo ao Confisco

O principio do nao-confisco também representa uma limitagdo ao poder de tributar
derivado do principio da capacidade contributiva, sendo que a legislacdo o consagra de duas
maneiras. Como proibi¢ao de utilizagdo de tributo com efeito de confisco, conforme art.150,
inc. IV da CF/1988: “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte,
¢ vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: [...] IV - utilizar tributo
com efeito de confisco [...]” (BRASIL, 1988).

E como proibi¢ao de que o tributo configure confisco, representando uma sang¢do ou
penalidade ao contribuinte, por ato ilicito por ele praticado, conforme inscrito na segunda
parte do art. 3° do CTN, sendo vejamos: “Art. 3°. Tributo ¢ toda prestagdo pecunidria
compulsdria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancao de ato
ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”
(BRASIL, 1966).

Deste modo, percebe-se a preocupagao do legislador em evitar que o tributo nao sirva
como puni¢do ao contribuinte ou tenha carater ou efeito confiscatdrio, ndo sendo excessivo a
ponto de comprometer o patriménio do cidaddo, mas sim proporcional a sua capacidade
contributiva.

Assim, entende-se que tanto o tributo quanto o confisco possuem sentidos
antagonicos. Enquanto a exagao tributaria, de acordo como definida pelo artigo 3°, do Cédigo
Tribunal Nacional, supracitado, pode ser instituida em decorréncia de sanc¢ao de ato ilicito, o
confisco esta relacionado a essa nogdo proibitiva de excesso. Ja em relacdo ao alcance desses
institutos, percebe- se que enquanto “o tributo limita a propriedade, e se justifica para a
propria garantia do direito de propriedade, o confisco subtrai e aniquila a propriedade”. Por
outro lado, em que pese tais diferengas, os conceitos se aproximam quando buscam
estabelecer limites razoaveis a tributagdo (GOLDSCHMIDT, 2003).

O principio da vedagdo ao confisco possui relacdo proxima com o principio da
capacidade contributiva, a ponto de ser verificada certa dependéncia existencial entre estes,
pois se referem ao quantum tributado. Isto em razdo de que a capacidade contributiva do

cidadao termina aonde se inicia a tributagdo com efeito de confisco, sendo considerado seu
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elemento essencial, pois, ndo cabe ao Estado realizar tributagdo de forma que inviabilize o
particular de exercer atividade econdmica.

Sobre o tema Roque Carraza preceitua:

Por outro lado, os recursos econOmicos indispensaveis a satisfacdo das
necessidades basicas das pessoas (minimo vital), garantidas pela
Constitui¢do, especialmente em seus artigos 6° e 7° (alimentagdo, vestudrio,
lazer, cultura, satide, educagdo, transporte, etc.), ndo podem ser alcangados
pelos impostos. Tais recursos devem ser salvaguardados pela cuidadosa
criagdo de situacdes de ndo-incidéncia ou mediante oportunas dedugdes,
legislativamente autorizadas.

(-r)

Entendemos, outrossim, que a abrupta e excessiva majoracdo da base de
calculo a ponto de dar ao contribuinte a sensacdo de que esta sendo
sancionado agride ao principio da ndo-confiscatoriedade, porque trara serias
repercussdes em seu or¢camento familiar (caso de pessoa fisica) ou em suas
atividades e patrimonio (caso de pessoa juridica), que levardo considerdvel
tempo para serem neutralizados (CARRAZZA, 2008, p. 102).

De certo que ¢ impossivel precisar em que instante o tributo passa a ter significado
confiscatério. Entretanto, devemos considerar caso a caso, tendo em vista os principios da
igualdade e da capacidade contributiva, a relevancia da fungdo social da propriedade e da
dignidade da pessoa humana para avaliar se o imposto atingiu o patamar de confisco. Neste
caso, o judiciario deve ser invocado a se manifestar sobre tal exagero e ilegalidade a fim de
reaver o equilibrio da relagdo tributaria (CARRAZZA, 2008).

Nesse ponto, conclui-se, que o exagero ou excesso cometido pelo Estado em sua
atuagdo, mesmo que sendo por instrumentos tributarios extrafiscais, podem ser considerados
como confisco na medida que excedem a razoabilidade e infringirem medidas insuportaveis

ao patrimonio daqueles contribuintes atingidos.

3.4.4 Principio da Proporcionalidade

Existem diversos critérios de controle da extrafiscalidade, todavia o principio da
proporcionalidade ¢ considerado por boa parte da doutrina juridica como o principal dentre
todos os critérios utilizados para legitimar as normas indutoras e estd diretamente vinculado a
finalidade extrafiscal pretendida. A propria definicdo deste principio ja denota uma relagao de
causalidade entre meio e fim, que substancia a fundamental importancia da finalidade

extrafiscal em que se baseia o seu controle (LEAO. 2015).
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O principio da proporcionalidade possui concepgdo de ambito geral e congrega valores
de justica se constituindo em contetido para as garantias constitucionais € para os direitos
humanos. Sobre a importincia deste principio para o direito tributdrio, assevera Gonzalo

Hernéndez (2013, p. 159-160).

O principio da proporcionalidade ¢ necessariamente encontrado na lei
tributaria por meio do qual € necessario que a carga tributaria seja ajustada a
capacidade tributavel dos sujeitos obrigados; no entanto, o que é realmente
importante no principio da proporcionalidade ¢ o uso dado pelo juiz para
resolver conflitos e aplicar as regras de acordo com o que for razoavel.

(...), no entanto, de um ponto de vista mais amplo, o principio da
proporcionalidade opera como um limite constitucional ao poder do Estado e
como um critério para controlar as regras para que sejam implementadas de
acordo com a lei e, consequentemente, os direitos fundamentais ndo sejam
cumpridos e sdo afetados ou alterados em seu contetido essencial. '

Este principio representa um juizo de adequagdo, necessidade e conformidade entre a
finalidade da atuacdo do poder publico e o limite ou violagdo a um direito fundamental ou
bem juridico protegido. Nao esta positivado em nosso sistema juridico, contudo, esta
intrinseco em diversos outros, podendo ser interpretado. Verifica a conformidade dos fins
pretendidos e os resultados alcangados, sopesando o 6nus imposto aqueles atingidos, ndo se
atendo somente as garantias formais, mas também verifica o mérito em questdo (SCAFF,
2001).

O principio da proporcionalidade promove a adequagdo da atuacdo estatal aos fins
constitucionais pretendidos por meio da legitimagdo e justificacdo dessas agdes do poder
publico. Baseia-se na finalidade para exercer o controle das interven¢des do Estado,
verificando os meios e critérios utilizados, os objetivos a serem alcancados e coibindo
possiveis excessos (BASSO; ARARIPE, 2017).

As medidas extrafiscais estatais demandam direcionamentos a liberdade dos
contribuintes e, assim sendo, devem sofrer o controle da proporcionalidade para que sejam
mensuradas se sua finalidade e seus critérios sao adequados e compativeis com os direitos
fundamentais. Os critérios adotados nao podem traduzir-se em medida excessiva, pois 0s

tratamentos tributdrios diferenciados aplicados por medida extrafiscal, se ndo forem

' Livre Tradugio de: El principio de proporcionalidad lo encontramos necesariamente en el derecho tributario
mediante el cual se exige que la carga impositiva se ajuste a la capacidad contributiva de los sujetos obligados,
sin embargo lo verdaderamente importante del principio de proporcionalidad es el uso que se le da por el
juzgador para resolver conflictos y aplicar las reglas de acuerdo a lo razonable. (...) sin embargo desde un punto
de vista mas amplio el principio de proporcionalidad opera como limite constitucional al poder del estado y
como un criterio de control de las normas para que se instrumenten conforme a derecho y como consecuencia los
derechos fundamentales no se vean afectados o alterados en su contenido esencial.
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adequados a proporcionalidade, correm o risco de serem excessivos € incompativeis com os
preceitos e valores constitucionais (ROCHA, 2007).

Sobre o tema, argumentam Basso e Araripe (2017, p. 53):

(...) os estimulos fiscais auxiliam o dirigismo estatal no campo ambiental ¢
econdmico, possibilitando a inducdo de comportamentos e fazendo com que
o Estado intervenha na posicdo de empreendedor de transformagdes sociais.
(...) os instrumentos tributarios configuram apenas uma orientagdo na
decisdo econdmica individual, de modo que ndo implicam limitacdo
excessiva da autonomia do empresario.

A finalidade constitui medida indispensdvel para exercer o controle da
proporcionalidade, representa nexo causal entre meio e fim pretendido. Caso esteja ausente na
proposta, o Poder Judiciario deve intervir, preenchendo tal lacuna, adequando-a ao critério
adotado e ao fim pretendido para que assim seja possivel promové-la e atingir os objetivos
almejados (AVILA, 2012).

Com efeito, em relagio ao Direito Tributdrio, por exemplo, deve haver
proporcionalidade obrigatdria em relagdo ao valor da taxa cobrada e servigo publico prestado,
assim como também deve haver uma proporcionalidade necessaria entre a carga tributaria
suportada pelos contribuintes € o volume de servicos publicos postos a disposicdo da
sociedade pelo Estado.

Portanto, a aplicabilidade deste principio ndo ¢ irrestrita, dependera da existéncia de
certos elementos e da relagdao de causalidade entre eles. Para a realizagdo de varios fins, exige
a adocdo de medidas adequadas, necessarias e proporcionais, ainda que tais finalidades
estejam legitimadas constitucionalmente, restringindo ao maximo a possibilidade de infringir
direitos fundamentais dos envolvidos (AVILA, 2004).

Ainda sobre a importancia do principio da proporcionalidade para garantia e protecao
dos direitos fundamentais, preconiza Bonavides (2013), que sua vinculagcdo aos direitos
fundamentais possibilita ao principio da proporcionalidade implementar critérios que
restringem o poder do Estado e protegem as liberdades individuais.

Segundo Basso e Araripe (2017), ao submeter as acdes interventivas ao controle do
principio da proporcionalidade, busca-se principalmente prevenir que direitos fundamentais
sejam infringidos, neste diapasdo, decorrem outros subprincipios que integram a
proporcionalidade e que devem ser aplicados: adequagdo, necessidade e estrita

proporcionalidade, sobre os quais comentam:
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O primeiro subprincipio consiste na conformidade ou adequagdo dos meios,
que representa a necessaria correlagdo entre meios e fins a serem atingidos.
Trata-se da aptiddo daquele meio para se alcangar determinado fim
legitimado pelo Direito, de modo que se o meio for inapto a alcangé-lo ou se
o fim ndo for legitimo, ndo h4 adequacdo ou conformidade. O segundo
subprincipio consiste na necessidade ou exigibilidade, que equivalem a
melhor escolha possivel dentre os meios adequados, para atingir o fim
colimado. No Estado de Direito, o meio exigivel ou necessario € aquele que
seja 0 menos gravoso para o cidaddo, ou seja, lhe traga o menor incémodo
possivel. Em outras palavras, esse elemento preza pela otimiza¢do das
possibilidades faticas. Por ultimo, o terceiro subprincipio ¢é a
proporcionalidade em sentido estrito, que preconiza que a relagdo entre meio
e fim deve ser a melhor possivel do ponto de vista juridico. Isso quer dizer
que ¢ importante que ndo haja desrespeito ao contetdo essencial de direito
fundamental, e também que mesmo que haja desvantagem para algum direito
individual ou coletivo, o beneficio trazido pela protecdo do outro interesse
sopesado seja bem maior (BASSO; ARARIPE, 2017, p. 55).

A aplicagdo do principio da proporcionalidade enseja o controle da atuacdo estatal
para sua legitimagdo ou justificacdo em detrimento da restricdo proporcional dos direitos
fundamentais que serdo atingidos, pois a aplicacdo de normas extrafiscais sempre representara
violagdo a preceitos fundamentais. Para tanto o conhecimento sobre a finalidade se torna
crucial para a anélise da eficacia da norma, sua adequacgao, sua real necessidade e sua estrita

proporcionalidade (LEAO, 2015).

3.5 JURISPRUDENCIA DOS TRIBUNAIS NACIONAIS: Aplicagio dos Principios

Juridicos nos Conflitos que Envolvem a Constitucionalidade das Intervengdes Extrafiscais

Em diversos julgados, os tribunais nacionais tem pautado pelo acolhimento da
extrafiscalidade como forma de intervengdo na seara econdmica, seja como aumento ou
diminui¢do de aliquotas de determinados tributos, ou em certas isen¢des ou imunidades,
todavia tais decisdes se baseiam em principios constantes da ordem econdmica, como a
isonomia, razoabilidade, proporcionalidade, capacidade contributiva, entre outros, que
legitimam a atuacdo estatal e que ao mesmo tempo servem de limites para tais intervengdes.

Tome-se como exemplo o julgado do STF em Agravo de Instrumento n°. 737858/SP,
em que foi arguida a inconstitucionalidade do aumento de aliquota para a Contribui¢do de
Intervencao no Dominio Econdémico (CIDE), o que foi negada na decisao, sendo acolhido o
entendimento de que a CIDE foi instituida para custear a interven¢do do Estado, em

atividades e programas definidos, pela propria Constituicdo, como de interesse direto dos
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atingidos pela tributagdo, aos quais se reverte um beneficio especifico. Eis o contetido do

julgado, in verbis:

Ementa. Vistos. Dia Brasil Sociedade Ltda. interpde agravo de instrumento
contra a decisdo que ndo admitiu recurso extraordinario fundado nas
alineas “a” e “¢” do permissivo constitucional e assentado em
contrariedade aos artigos 5°, caput e inciso LIV, e 149, da Constituicdo
Federal e aos principios da isonomia, da razoabilidade e da
proporcionalidade. Insurge-se, no apelo extremo, contra acérddo da
Terceira Turma do Tribunal Regional Federal da 3* Regifo, assim do:
DIREITO CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO DE
INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO - CIDE. LEIS N°
10.168/00 E 10.332/01. PAGAMENTO DE ROYALTIES, SERVICOS
TECNICOS, E DE ASSISTENCIA ADMINISTRATIVA E
SEMELHANTES. INCONSTITUCIONALIDADE
INEXISTENTE.CREDITAMENTO. ARTIGO 4° DA MP N° 2.159-70, DE
24.08.01, VIGENTE NOS TERMOS DO ARTIGO 2° DA EC N° 32/01.
BENEFICIO FISCAL. IMPROCEDENCIA DO PEDIDO PRINCIPAL E
SUBSIDIARIO. 1. A contribuicdo de intervencdo econdmica - CIDE,
instituida pela Lei n° 10.168/00 e alterada pela Lei n° 10.332/01, incidente
sobre pagamento de royalties, servigos técnicos, ¢ assisténcia
administrativa e semelhantes, ndo padece de qualquer das
inconstitucionalidades invocadas. 2. A referéncia ao artigo 146, inciso III,
da Constituicdo Federal, apenas define uma relagdo de hierarquia,
determinando o conteudo, mas ndo a forma legislativa valida para a
instituicdo das contribuigdes de intervengdo no dominio econdmico que,
assim, podem ser criadas formalmente por meio de lei ordinaria,
observadas as prescrigdes materiais da lei complementar de normas gerais,
que sdo aplicaveis, por evidente, a toda e qualquer espécie tributaria. 3. A
CIDE foi instituida para custear a intervengdo do Estado, em atividades e
programas definidos, pela propria Constitui¢do, como de interesse direto
dos atingidos pela tributagdo, aos quais se reverte um beneficio especifico.
Nao se avista, pois, mero interesse fiscal de arrecadagdo, mas hipodtese
congruente de extrafiscalidade, motivo bastante para legitimar a cobranca
de tal contribuig@o. A lei especifica previu, em conformidade com o texto
maior, que os recursos sao vinculados as despesas efetuadas no interesse e
em beneficio dos contribuintes tributados. Assim, os recursos da CIDE sao
destinados ao Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico — FNDCT, para aplicagio no Programa de Estimulo a
Interacdo Universidade-Empresa para o Apoio a Inovagdo, que atende a
interesses especificos, com beneficios diretos e indiretos, na forma de
projetos de pesquisa e desenvolvimento, de implantagdo de infraestrutura,
de capacitacdo de recursos humanos, de apoio a producao e a formagao de
parques industriais, entre outras medidas. 4. A definicdo dos contribuintes
e das operagdes tributadas ndo viola os principios da isonomia,
razoabilidade e proporcionalidade: os contribuintes foram alcancados pela
incidéncia fiscal em fun¢do do beneficio especial promovido pelo Poder
Publico e custeado com os recursos da tributacdo especifica. A incidéncia
observou, sem prova em contrario, a espécie de atividade e servigos direta
e especialmente beneficiados pela politica de fomento -cientifico-
tecnolodgico, estabelecendo objetiva vinculagdo a partir da relacdo de
beneficio e de custeio, que norteia a instituicdo da contribuicdo de
intervencdo no dominio econdmico. A tese de que deveriam ser tributados
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outros servicos e¢ empresas que adotam outras formas de remuneragdo
contratual, porque igualmente beneficiados pela intervencdo estatal, ndo
resulta de comprovacgdo concreta, sendo que de cogitagdo abstrata, que nao
pode amparar a decretagdo de inconstitucionalidade. 5. A tributacdo no que
incidente apenas sobre contratos celebrados com pessoas sediadas no
exterior, deixando de atingir as operagdes com as domiciliadas no Pais, ndo
exibe tampouco qualquer ofensa aos principios invocados. O critério de
distingdo ¢ plenamente razoavel, proporcional e isondmico, porque
assentado em critério objetivamente fundado, com a identificagdo do
proposito de estimular a contratacdo do uso de marcas e patentes, e de
servicos técnicos ¢ de assisténcia prestados por pessoas domiciliadas no
Pais, evitando a remessa de divisas ao exterior, e fortalecendo o mercado
interno de producdo e consumo de tais servigcos, bens e tecnologias. 6. O
crédito da CIDE para deducdo do devido em operagdes subsequentes ndo ¢
sendo beneficio fiscal, cuja concessdo depende de lei e dos limites nela
fixados ao respectivo gozo. A limitacdo do seu alcance aos royalties pela
exploragdo de patentes e uso de marcas ¢ opgao de politica fiscal, adotada
pelo legislador, que ndo pode ser contrastada com base nos principios da
isonomia, razoabilidade e proporcionalidade, para os efeitos preconizados;
e assim porque se, por hipodtese, houvesse inconstitucionalidade na
discriminag@o, a Unica solug¢do cabivel seria a suspensdo da eficacia do
beneficio em relagdo as operagdes beneficiadas, e ndo a extensdo do direito
ao crédito a outras, além da vontade do legislador, pois o Poder Judiciario,
como consagrado, ndo tem a fun¢do sendo que de legislador negativo. O
alcance do beneficio deve ser objetivamente observado, por isso que ilegal
presumir e cogitar da natureza incindivel do objeto de contratos firmados
para ampliar o direito de crédito. No que concerne, enfim, ao critério para
o respectivo calculo, ¢ certo que a lei indica a apuracdo com base no valor
devido, porém no sentido evidente de valor pago e assim essencialmente
porque o beneficio instituido encontra-se logicamente sustentado na
relagdo de pagamento ¢ dedugdo, sendo impossivel cogitar de crédito para
redugdo do valor da CIDE em operagdes posteriores com base apenas em
valor devido, mas ndo efetivamente recolhido. 7. Em consequéncia da
integral sucumbéncia da parte autora, cumpre condena-la ao pagamento da
verba honoraria, que se fixa em 10% sobre o valor atualizado da causa, em
conformidade com os critérios do § 4° do artigo 20 do Codigo de Processo
Civil, e com a jurisprudéncia uniforme da Turma (fls. 413/414). Decido.
Anote-se, inicialmente, que o acérdao recorrido foi publicado em 7/6/06,
conforme expresso na certiddo de folha 356, ndo sendo exigivel a
demonstracdo da existéncia de repercussio geral das questdes
constitucionais trazidas no recurso extraordinario, conforme decidido na
Questdo de Ordem no Agravo de Instrumento n® 664.567/RS, Tribunal
Pleno, Relator o Ministro Sepulveda Pertence, DJ de 6/9/07. A irresignacéo
ndo merece prosperar. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
assentou que ¢ constitucional a Contribui¢do de Intervengdo no Dominio
Econdmico instituida pela Lei n® 10.168/2000, em razio de ser dispensavel
a edicdo de lei complementar para a instituicao dessa espécie tributaria e a
vinculacdo direta entre os beneficios dela decorrentes e o contribuinte.
Ante o exposto, nego provimento ao agravo (STF, 2012, on-line).

Assim, tratava-se de hipotese de extrafiscalidade, motivo bastante para legitimar a

cobranga de tal contribuicdo, e, portanto, nao havia contrariedade aos artigos 5°, caput e inciso
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LIV, e 149, da Constituicdo Federal e aos principios da isonomia, da razoabilidade e da
proporcionalidade.

Noutro caso, a decisdo do STF em Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n°.
648622/DF, verifica-se a interven¢do do Estado na economia mediante fixagdo de pregos para
determinado setor em valores incompativeis com a realidade do mercado e com a legislacao
prevista para a ordem econdmica, que impede o livre exercicio da atividade econdmica e da
livre iniciativa, no que o tribunal decidiu pela responsabilidade objetiva do Estado, devido a
prejuizos causados com a fixagdo de pregos abaixo do custo e desvinculada da realidade

econdmica, in verbis:

Ementa: AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO. ADMINISTRATIVO. INTERVENCAO DO
ESTADO NO DOMINIO ECONOMICO. RESPONSABILIDADE
OBJETIVA DO ESTADO. FIXACAO PELO PODER EXECUTIVO DOS
PRECOS DOS PRODUTOS DERIVADOS DA CANA-DE-ACUCAR
ABAIXO DO PRECO DE CUSTO. DANO MATERIAL. INDENIZACAO
CABIVEL. 1. A intervengdo estatal na economia como instrumento de
regulagdo dos setores econdmicos € consagrada pela Carta Magna de 1988.
2. Deveras, a intervengdo deve ser exercida com respeito aos principios e
fundamentos da ordem econdmica, cuja previsdo resta plasmada no art. 170
da Constituicdo Federal, de modo a ndo malferir o principio da livre
iniciativa, um dos pilares da republica (art. 1° da CF/1988). Nesse sentido,
confira-se abalizada doutrina: As atividades econOmicas surgem e se
desenvolvem por for¢a de suas proprias leis, decorrentes da livre empresa,
da livre concorréncia e do livre jogo dos mercados. Essa ordem, no
entanto, pode ser quebrada ou distorcida em razdo de monopdlios,
oligopdlios, cartéis, trustes e outras deformagdes que caracterizam a
concentra¢do do poder econdmico nas maos de um ou de poucos. Essas
deformagdes da ordem econdmica acabam, de um lado, por aniquilar
qualquer iniciativa, sufocar toda a concorréncia ¢ por dominar, em
consequéncia, os mercados e, de outro, por desestimular a producdo, a
pesquisa e o aperfeicoamento. Em suma, desafiam o proprio Estado, que se
vé€ obrigado a intervir para proteger aqueles valores, consubstanciados nos
regimes da livre empresa, da livre concorréncia e do livre embate dos
mercados, e para manter constante a compatibilizacdo, caracteristica da
economia atual, da liberdade de iniciativa e do ganho ou lucro com o
interesse social. A intervengdo esta, substancialmente, consagrada na
Constituicdo Federal nos art. 173 e 174. Nesse sentido ensina Duciran Van
Marsen Farena (RPGE, 32:71) que "O instituto da intervengdo, em todas
suas modalidades encontra previsdo abstrata nos artigos 173 e¢ 174, da Lei
Maior. O primeiro desses dispositivos permite ao Estado explorar
diretamente a atividade econdmica quando necessaria aos imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos
em lei. O segundo, outorga ao Estado, como agente normativo e regulador
da atividade econdémica o poder para exercer, na forma da lei as func¢des de
fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo esse determinante para o
setor publico e indicativo para o privado". Pela intervengdo o Estado, com
o fito de assegurar a todos uma existéncia digna, de acordo com os ditames
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da justica social (art. 170 da CF), pode restringir, condicionar ou mesmo
suprimir a iniciativa privada em certa area da atividade econdomica. Nao
obstante, os atos e medidas que consubstanciam a intervencdo hdo de
respeitar os principios constitucionais que a conformam com o Estado
Democratico de Direito, consignado expressamente em nossa Lei Maior,
como ¢ o principio da livre iniciativa. Lucia Valle Figueiredo, sempre
precisa, alerta a esse respeito que "As balizas da intervengo serdo, sempre
e sempre, ditadas pela principiologia constitucional, pela declaragdo
expressa dos fundamentos do Estado Democratico de Direito, dentre eles a
cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e
da livre iniciativa" (DIOGENES GASPARINI, in Curso de Direito
Administrativo, 8 Edi¢do, Ed. Saraiva, pags. 629/630, cit., p. 64). 3. O
Supremo Tribunal Federal firmou a orientacdo no sentido de que “a
desobediéncia aos proprios termos da politica econdmica estadual
desenvolvida, gerando danos patrimoniais aos agentes economicos
envolvidos, sdo fatores que acarretam inseguranga e instabilidade,
desfavoraveis a coletividade e, em ultima anélise, ao proprio consumidor.
(RE 422.941, Rel. Min. Carlos Velloso, 2* Turma, DJ de 24/03/2006). 4. In
casu, o acordao recorrido assentou: ADMINISTRATIVO. LEI 4.870/1965.
SETOR SUCROALCOOLEIRO. FIXACAO DE PRECOS PELO
INSTITUTO DO ACUCAR E DO ALCOOL - IAA. LEVANTAMENTO
DE CUSTOS, CONSIDERANDO-SE A PRODUTIVIDADE MINIMA.
PARECER DA FUNDACAO GETULIO VARGAS - FGV. DIFERENCA
ENTRE PRECOS E CUSTOS. 1. Ressalvado o entendimento deste Relator
sobre a matéria, a jurisprudéncia do STJ se firmou no sentido de ser devida
a indenizacdo, pelo Estado, decorrente de intervengdo nos pregos
praticados pelas empresas do setor sucroalcooleiro. 2. Recurso Especial
provido. 5. Agravo regimental a que se nega provimento (STF, 2012, on-
line).

Em que pese a legalidade da atuagdo estatal, a mesma se mostrou desproporcional e
descabida com a realidade econdmica e com a legislagdo que regulamenta o setor, € que,
portanto, deve haver limites para a atuagdo estatal com base nos principios da ordem
econOmica que baseiam a legitimacdo de suas intervengdes de forma extrafiscal (ndo fiscal),
sendo o Estado, ao final, responsabilizado a indenizar os danos causados com base no
dispositivo previsto no art. 37, § 6° da CF/88, demonstrando que tem prevalecido o
entendimento da Suprema Corte em acolher a teoria da responsabilidade objetiva do Estado
ou teoria do risco' por danos causados em suas intervengdes. Tal teoria, também conhecida
como teoria do risco, representa a responsabilizagao civil do Estado por atos comissivos ou
omissivos de seus agentes e que serda sempre de natureza objetiva, ou seja, dispensa a
comprovacao de culpa.

O Superior Tribunal de Justica (STJ), também segue mesmo entendimento adotado

pelo STF nas decisdes que contemplam intervencdo estatal mediante a extrafiscalidade. Em

15 . . ope - .. .. .
Teoria do Risco - representa a responsabilizacdo civil do Estado por atos comissivos ou omissivos de seus
agentes e que serd sempre de natureza objetiva, ou seja, dispensa a comprovacao de culpa.
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decisdo em Recurso Especial 2002/0056121-7, o Tribunal acolheu o entendimento de que a
fun¢do extrafiscal, revelada no caso dos autos, autorizava o Poder Executivo a fixar as
aliquotas de IPI sobre o agucar de cana, em prol do interesse nacional e segundo a politica

publica adotada, respeitadas as disposi¢des legais (STJ, REsp. n° 2002/0056121-7, 2020):

Ementa: TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE PRODUTOS
INDUSTRIALIZADOS - IPI. ACUCAR DE CANA. POLITICA
NACIONAL DE PRECOS UNIFICADOS. LEI 8.393/91. DECRETO
420/92. EXTRAFISCALIDADE. 1. Cessada a politica nacional de
unificagdo dos pregos do agucar de cana, ndo se retorna ao regime anterior
em que havia "tributagdo pela aliquota zero", porquanto a fungdo
extrafiscal, revelada no caso dos autos, autoriza o Poder Executivo a fixar
as aliquotas, respeitadas as disposi¢des legais, em prol do interesse
nacional. 2. O art. 2° da Lei 8.393/91 ndo imp0s taxativamente a fixagdo da
aliquota em 18% (dezoito por cento), mas apenas explicitou que esta nao
poderia ser fixada em percentual superior. 3. Recurso especial conhecido e
improvido (STJ, 2020, on-line).

Em caso semelhante de reconhecida Repercussdao Geral, o STJ decidiu em REsp n°
1.840.194/SP, por acolher o entendimento sobre a legalidade da fixagcdo da aliquota de

contribuicdo social pelo poder executivo. Da referida decisdo, destaca-se:

o0 objetivo do legislador ao instituir a progressao de aliquotas segundo o risco
da atividade, foi o de incentivar as empresas a investirem em medidas e
equipamentos de seguranca ¢ prote¢do de seus trabalhadores, emprestando
ao SAT aspectos evidentes de extrafiscalidade para atingir fungdes outras
que a meramente arrecadatoria, sendo clara a fungdo social de uma politica
de incentivo aos investimentos em seguranca do trabalho visando a redugéo
dos acidentes em todos os segmentos da economia (STJ, 2020, on-line).

Eis ainda a ementa do referido recurso, in verbis:

Ementa: RECURSO ESPECIAL N° 1.840.194 - SP (2019/0288101-8)
RELATOR: MINISTRO NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO
RECORRENTE: MIRACEMA NUODEX INDUSTRIA QUIMICA LTDA
ADVOGADO: BENEDICTO CELSO BENICIO - SP020047
ADVOGADOS: GISELE PADUA DE PAOLA - SP250132 ARIANE
COSTALONGA LIMA - SP347153 CAMILA DE CAMARGO VIEIRA
ALTERO - SP242542 RECORRIDO: FAZENDA NACIONAL DECISAO
PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL.
SAT/RAT. DELEGACAO DA FIXACAO DA ALIQUOTA AO PODER
EXECUTIVO. LEI 10.666/2003. REPERCUSSAO GERAL
RECONHECIDA PELO STF (TEMA 554 - RE 677.725/RS). RETORNO
DOS AUTOS, SOBRESTANDO-OS NO TRIBUNAL DE ORIGEM
PARA OBSERVANCIA DO DISPOSTO NO ART. 1.040 DO CODIGO
FUX. 1. Trata-se de Recurso Especial interposto por MIRACEMA
NUODEX INDUSTRIA QUIMICA LTDA., contra acérdio proferido pelo
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egrégio Tribunal Regional Federal da 3a. Regido, assim ementado:
APELACAO. TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO SOCIAL. SEGURO DE
ACIDENTES DO TRABALHO - SAT. ALIQUOTAS. FATOR
ACIDENTARIO DE PREVENCAO - FAP. ARTIGO 10 DA LEI N°
10.666/03. RECURSO IMPROVIDO. 1 - O artigo 22 da Lei n°. 8.212/91,
dispde que a contribui¢do previdencidria constitui encargo da empresa,
devida a aliquota de 20% (vinte por cento), incidente sobre o total das
remuneragdes pagas ou creditadas, a qualquer titulo (inciso 1), e mais a
contribui¢ao adicional para o financiamento dos beneficios concedidos em
razdo do grau de incidéncia de incapacidade laborativa, decorrente dos
riscos ambientais do trabalho, conforme dispuser o regulamento, incidente
a aliquota de 1% (um por cento) para as empresas em cuja atividade
preponderante o risco de acidente seja considerado leve; a aliquota de 2%
(dois por cento) para as empresas em cuja atividade preponderante o risco
de acidente seja de grau médio; e a aliquota de 3% (trés por cento) para as
empresas em cuja atividade preponderante o risco de acidente seja
considerado grave. Il - Resta legalmente caracterizada a obrigacao
tributaria, identificando o sujeito passivo, aliquota, base de calculo e
aspecto temporal, cabendo consignar a expressa disposicdo do artigo 10 da
Lei n° 10.666/2003 no que tange a alteracdo de aliquotas. III - Com relacao
a base de calculo, foi estabelecida como sendo o total das remuneragoes
pagas ou creditadas, no decorrer do més, aos segurados empregados,
trabalhadores avulsos ou médicos residentes e sobre esta incide uma das
aliquotas variaveis previstas em lei. IV - Os elementos objetivos da
referida obrigacdo foram sim previstos pelo legislador que regulou de
forma suficiente o elemento quantitativo, pois estabeleceu com clareza a
sua base de calculo ao eleger a grandeza representada pelo total das
remuneragdes pagas ou creditadas e fixou aliquotas progressivas segundo o
risco representado pela atividade preponderante da empresa. V - O objetivo
do legislador ao instituir a progressdo de aliquotas segundo o risco da
atividade, foi o de incentivar as empresas a investirem em medidas e
equipamentos de seguranca e prote¢do de seus trabalhadores, emprestando
ao SAT aspectos evidentes de extrafiscalidade para atingir fungdes outras
que a meramente arrecadatoria, sendo clara a funcdo social de uma politica
de incentivo aos investimentos em seguranga do trabalho visando a
reducdo dos acidentes em todos os segmentos da economia. VI - A
especifica obrigacdo relativa ao SAT esta estatuida em lei, os elementos do
fato gerador estdo suficientemente identificados e os conceitos de atividade
preponderante e risco de acidente de graus leve, médio ou grave, apods
mengao breve na lei, foram remetidos para o regulamento na sua fungéo de
aclaramento ou detalhamento da norma legal. VII - A lei poderia ter
esgotado tais pontos posto, que nela identificados, porém, de fato dita
identificacdo ndo necessita mesmo ser absoluta, principalmente a
consideracdo de que envolve conceitos cambiantes segundo a natureza da
atividade e sdo orgdos de fiscalizagdo da Previdéncia Social. VIII - Dai a
lei ter optado pelo auto-enquadramento - afinal, ninguém melhor do que o
empresario para saber do grau de risco da atividade de sua empresa -
remanescendo a autoridade administrativa o direito de revisdo. IX - O fato
de o regulamento ter disposto sobre os conceitos de atividade
preponderante e grau de risco, ndo quer significar violagdo do principio da
legalidade estrita da tributacdo, pois as normas regulamentares nao
instituiram imposi¢do nova, conquanto a estrutura da obrigagdo tributéria
foi, na sua esséncia, definida por lei. X - A lei conferiu ao Poder Executivo
o mister de alterar, periodicamente, o enquadramento da empresa, com
base nas estatisticas de acidente de trabalho, tarefa que, na esteira do
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entendimento pacificado pelas Egrégias Cortes Superiores, ndo ofende os
principios contidos nos artigos 5°, inciso II, e 150, inciso I, da Constituicdo
Federal e no artigo 97 do Coédigo Tributario Nacional. Confira-se: XI - O
Decreto n® 6957, de 09/09/2009, atualizou a Relagdo de Atividades
Preponderantes e Correspondentes Graus de Risco, constante do Anexo V
ao Decreto 3048/99, com base na Frequéncia, Gravidade e Custo da
acidentalidade, em conformidade com os parametros contidos nas
Resolugdes n° 1308/2009 e 1309/2009, do Conselho Nacional de
Previdéncia Social, e com estatisticas e registros junto ao INSS, cujos
numeros médios foram divulgados na Portaria Interministerial n® 254/2009,
do Ministério da Fazenda e do Ministério da Previdéncia Social. XII - O
citado decreto, ao indicar as atividades econdmicas relacionadas com o
grau de risco, explicitou e concretizou o comando da lei, para propiciar a
sua aplicagdo, sem extrapolar o seu contorno, ndo havendo violagdo ao
disposto no artigo 97 do Cddigo Tributario Nacional e no artigo 150, inciso
I, da Constituicdo Federal. XIII - No sentido da constitucionalidade e da
legalidade da contribuig¢do para o Seguro de Acidente do Trabalho - SAT
este Tribunal Regional Federal da 3a Regido ja firmou seu entendimento,
por ocasido dos seguintes julgamentos: Primeira Se¢do, AC
1999.61.05.014086-0, Rel. Des. Fed. Cecilia Mello, DJU 17/11/2006,
p-274; Primeira Turma, AC 2001.61.00.030466- 3, Rel. Des. Fed. Johnson
Di Salvo, DJU 20/04/2006, p. 859; Segunda Turma, AC
2000.61.00.036520-9, Rel. Des. Fed. Nélton dos Santos, DJU 24/11/2006,
p. 411; Quinta Turma, AC 2005.03.99.052786-0, Rel. Des. Fed. Ramza
Tartuce, DJU 22/11/2006, p. 160. Por sua vez, ndo ha que se falar em
ilegalidade ou inconstitucionalidade da cobranca instituida pelo art. 10 da
Lei 10.666/03, regulamentada pelo Decreto if 6.957/2009. XIV - Com
relacdo as alegacdes acerca dos critérios adotados para a apuracdo do FAP
(Fator Acidentario de Preveng@o) e quanto a compensacao de valores
recolhidos indevidamente, inviavel, pois a insatisfacdo manifestada pelo
contribuinte, em confronto com os elementos indicativos apresentados
pelos orgdos governamentais, torna indispensaveis o oferecimento de
elementos probatorios. Em outras palavras, o exame com relagdo a
correicdo da aliquota da contribui¢do em que a impetrante foi enquadrada
ndo pode ser feito em sede de cogni¢do sumaria, demandando instrugdo
probatoria e analise aprofundada da questdo. XV - Apelacdo da parte
autora improvida (fls. 456/458). 2. E o relatério. 3. Verifica-se que o tema
dos autos, qual seja, fixacao de aliquota da contribuicdo ao SAT a partir de
parametros estabelecidos por regulacdo do Conselho Nacional da
Previdéncia Social, é objeto de Repercussdo Geral perante o STF (Tema
554 - RE 677.725/RS). 4. Com efeito, embora a existéncia de Repercussdo
Geral pela Corte Suprema nido imponha o sobrestamento do Recurso
Especial em matéria idéntica, inexiste obice a que esta Corte determine a
devolugao dos autos a origem para a observancia do art. 1.040 do Cddigo
Fux. 5. Assim, encontrando-se a matéria com repercussdo geral
reconhecida, por medida de economia processual e para evitar decisdes
dissonantes entre a Corte Suprema e esta Corte Superior, 0os recursos que
tratam da mesma controvérsia no STJ devem aguardar, no Tribunal de
origem, a solucdo no recurso extraordinario afetado (AgInt no REsp.
1.366.363/ES, Rel. Min. OG FERNANDES, DJe 23.8.2017). 6. Em face do
exposto, determina-se a devolug¢do dos autos ao Tribunal de origem, com a
devida baixa nesta Corte, para que, ap6és a publicacdo do acoérddo do
Recurso Extraordinario citado, a Corte de origem proceda a novo juizo de
admissibilidade, nos termos do art. 1.040 do Cédigo Fux (STJ, 2020, on-
line).
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As decisdes administrativas do Conselho Administrativo da Recursos Fiscais do
Ministério da Fazenda (CARF) também tem acolhido entendimento favoravel a
extrafiscalidade das intervengdes estatais em suas decisdes sem deixar de observar principios
norteadores constantes da ordem econdmica, como no caso do Acordio n° 9202-001.417,
Processo n° 10108.000499/2001-08.

Neste Recurso Especial do Contribuinte de 13/04/2011, a decisdo do Tribunal
Administrativo, embora reconhecendo a fungao social da Reserva Florestal em area privada a
justificar o beneficio da isen¢do tributdria, configurada pela nao-incidéncia do Imposto
Territorial Rural (ITR), incentivo que substancia o carater extrafiscal deste imposto, ndo
deixou de observar a exigéncia de que a area fosse devidamente averbada no registro de
imoveis como condi¢do para obter o beneficio, indeferindo o recurso em clara observancia ao

principio da legalidade. Eis o contetido do referido recurso, in verbis:

Ementa: IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE TERRITORIAL RURAL
ITR Exercicio: 1997 AREA DE RESERVA LEGAL. NECESSIDADE
OBRIGATORIA DA AVERBACAO A MARGEM DA MATRICULA DO
IMOVEL NO CARTORIO DE REGISTRO DE IMOVEIS. HIGIDEZ.
AVERBACAO ATE O MOMENTO ANTERIOR AO INICIO DA ACAO
FISCAL. NECESSIDADE.

O art. 10, § 1° II, “a”, da Lei n® 9.393/96 permite a exclusdo da area de
reserva legal prevista no Codigo Florestal (Lei n® 4.771/65) da area
tributavel pelo ITR, obviamente com os condicionantes do proprio Codigo
Florestal, que, em seu art. 16, § 8°, exige que a area de reserva legal deve ser
averbada a margem da inscricdo de matricula do imovel, no registro de
imdveis competente, sendo vedada a alteracdo de sua destinagdo, nos casos
de transmissdo, a qualquer titulo, de desmembramento ou de retificacdo da
area, com as excecdes previstas no Codigo Florestal. A averbacdo da area de
reserva legal no Cartorio de Registro de Imoveis CRI € uma providéncia
que potencializa a extrafiscalidade do ITR, devendo ser exigida como
requisito para fruicdo da benesse tributaria. Afastar a necessidade de
averbagdo da area de reserva legal é uma interpretagdo que vai de encontro a
esséncia do ITR, que € um imposto essencialmente, diria, fundamentalmente,
de feicOes extrafiscais. De outra banda, a exigéncia da averbagdo cartoraria
da area de reserva legal vai ao encontro do aspecto extrafiscal do ITR,
devendo ser privilegiada. Ainda, enquanto o contribuinte estiver espontaneo
em face da autoridade fiscalizadora tributaria, na forma do art. 7°, § 1°, do
Decreto n° 70.235/72 (O inicio do procedimento exclui a espontaneidade do
sujeito passivo em relacdo aos atos anteriores e, independentemente de
intimagdo a dos demais envolvidos nas infragdes verificadas), podera
averbar no CRI a area de reserva legal, podendo fruir da isencdo tributaria.
Porém, iniciado o procedimento fiscal para determinado exercicio, a
espontaneidade estard quebrada, e a area de reserva legal devera sofrer o
onus do ITR, caso ndo tenha sido averbada antes do inicio da agdo fiscal.
Recurso do contribuinte negado. Verifica-se que a Jurisprudéncia dos
Tribunais brasileiros acolhe o entendimento sobre a possibilidade de
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tratamento  diferenciado quando presente politica tributaria de
extrafiscalidade devidamente justificada, observando os limites impostos
pelos principios que norteiam nosso ordenamento juridico € em especial, a
ordem econdmica prescrita na Constituicdo Federal (CARF, 2011, on-line).

Por derradeiro, verifica-se que as normas extrafiscais como normas interventivas que
sd0, necessitam ser avaliadas sob o contexto dos direitos fundamentais, pois podem
representar limitagdes a tais direitos dos contribuintes, como liberdade, propriedade e
dignidade, plenamente garantidos. Nesse prisma, as normas extrafiscais sofrem outras formas
de controle, submetidas a outros principios e critérios de regulacdo como o principio da
subsidiariedade, que também realiza a andlise sob critério da finalidade publica estabelecida, e
vai além, analisando a norma interventora desde sua criacdo, os meios empregados para sua

aplicacdo e os resultados obtidos.
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4 LIMITES DA ATUACAO ESTATAL EXTRAFISCAL NO DOMINIO
ECONOMICO: Principio da Subsidiariedade e a importincia da finalidade para

regulacio das normas extrafiscais

Vimos nos capitulos anteriores que a propria Constitui¢do legitima as intervengdes do
Estado na ordem economica, todavia, quando a questdo envolve as normas tributarias
indutoras ou extrafiscais, que induzem e influenciam o comportamento dos
cidadaos/contribuintes, isso importa em limitagdo de direitos fundamentais, por conseguinte,
os critérios de legitimacdo aplicados para regulagdo dessas normas devem ser outros, que
levam em consideragdo a finalidade publica a ser alcancada, e se esta ¢ merecedora a justificar

a restricao aos direitos fundamentais envolvidos.

4.1 PRINCIPIO DA SUBSIDIARIEDADE E SEU CARATER SOCIAL COMO PRINCIPIO
REGULADOR

Assim como os outros ja abordados, este principio também verifica a adequada
utilizacdo dos instrumentos extrafiscais de regulagdo, sua necessidade e a finalidade almejada.
Todavia, ¢ mais abrangente, acrescentando também o controle sobre a oportunidade e
conveniéncia da atuacdo estatal, preocupando-se ndo somente com a limitagdo normativa, mas
também com a orientacdo sobre seu contetido e sua conveniéncia. A competéncia das normas
indutoras de comportamentos dos contribuintes, se desejavel, oportuna e capaz de atingir o
interesse comum (LEAO, 2015).

Ao se abordar o principio da subsidiariedade deve-se analisa-lo e interpretd-lo como
principio de carater ético e ndo somente em seu formalismo, devido ao seu ideal comunitario
de sociedade, assim recepcionado na Unido Europeia, e de rigida reparticio de competéncias
para cada nivel de poder, como base de formacao do Estado.

Nesse sentido, corrobora Baracho (1997, p. 91), in verbis: “(...) quando se fala no
principio da subsidiariedade, em termos de Direito Constitucional, se pensa no Estado Federal
ou nos principios da Europa Comunitaria, expressos recentemente no Tratado da Unido
Europeia”.

Sobre o significado do principio, verifica-se:

A palavra subsidiariedade tem origem no latim: subsidium afferre, que
significa prestar ajuda, oferecer protecdo. Trata-se de uma ajuda secundaria
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— reserva de emergéncia — que s6 entrara em acgdo se a ajuda prioritaria, a
autoajuda ndo bastar. Este principio representa um empenho positivo das
sociedades maiores no confronto das sociedades menores para ajudar
e suprir eventuais deficiéncias, com o intuito de integrar, estimular o
crescimento e buscar a capacidade de recuperagdo e emancipagdo
(ANTUNES; XAVIER G.; XAVIER C., 2014).

Ainda sobre o tema, ¢ interessante consultar a etimologia do termo subsidiariedade. Os
termos subsididrio, subsidiariamente ou subsidiariedade provém do termo latino subsidium,
derivado de subsidiarius (BARACHO, 1997, p. 23; PONTIER, 1986, p. 1516).

Haé certa dificuldade para a aplicagdo da metodologia juridica a no¢do do principio,
embora entenda-se que as palavras mencionadas experimentam certa qualificagdo que deve

ser analisada, critério que importara na utilizagao correta dessa nogao.

A subsidiariedade apresenta diferentes significados. Certas diferencas que
repercutem na defini¢do juridica do termo, apontam duas formas de
compreensao, bem diferentes. Na primeira interpretacao, ela é representada
pela ideia de secundaria, pelo que se trata da qualidade do que é secundario.
Sendo termo meio hermético, aponta dificuldades para sua compreensao.
Para outra compreensao, considerada como mais significativa, ela se refere a
ideia de supletividade. Absorve, simultaneamente, dois significados:
complementariedade e suplementariedade. A complementariedade e a
suplementariedade ndo sdo sempre dissociaveis. A suplementariedade € o
que se acrescenta, entende-se que ela representa a questdo subsididria,
destinada suplementariamente a desempatar os concorrentes. Em certas
ocasides, a questdo subsidiaria ndo ¢ de todo secundaria, desde que permite
designar os vencedores, sendo que na questdo subsidiaria ocorre a ideia de
decidir. A subsidiariedade implica, nesse aspecto em conservar, a reparticdo
entre duas categorias de atribui¢des, meios, 6rgdos que se distinguem um dos
outros, por suas relacdes entre si. A ideia de complementariedade explica, de
maneira ampla, a utilizac¢do feita em direito, da nog¢do de subsidiariedade. As
organizacdes sdao o fruto dos compromissos de exigéncias diferentes, desde
que a pluralidade de direitos aplicaveis sdo resultado de reivindicagdes
opostas. De um lado esta o poder publico, cuja propria existéncia ¢ um fato
incontorndvel, qualquer que seja a teoria que pretenda explicé-lo. Do outro
lado, estdo as pessoas privadas, que em uma democracia, que admite que
elas possam, debaixo de certas reservas, agir livremente em todos os
dominios. O direito publico explica a intensidade de suas regras, ao passo
que o direito privado aparece como complementar um do outro
(BARACHO, 1997, p. 31 e ss.).

Em verdade, a no¢do de subsidiariedade apresenta uma forma especifica de concepgao
e organiza¢do das relagdes sociais. Para uma melhor compreensdo, Souza (2010) apresenta
uma divisao do principio da subsidiariedade em 4 (quatro) parametros, que representam uma
sistematiza¢ao das varias projecdes indicadas pela doutrina e que refletem essa forma de

organizacao da sociedade e do Estado:
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1°) a organizagdo social compde-se de coletividades que se expandem
progressivamente, em uma formacdo que tem na base o ser humano, desenvolve-se
por sociedades intermédias e chega ao Estado;

2°) deve haver uma primazia da pessoa e das coletividades menores em relagdo as
coletividades maiores;

3°) deve-se respeitar a autonomia da menor unidade (pessoa ou coletividade), que
merece dispor da liberdade de atuar até o limite de sua capacidade;

4°) a intervengdo da unidade maior justifica-se em face das incapacidades da menor
unidade e em proveito do bem comum (SOUZA, 2010, p. 34).

Essa divisdo da subsidiariedade formulada em parametros tem objetivo didatico,
todavia, mdo ¢ possivel analisar cada pardmetro separadamente, nem tampouco fazer
corresponder a cada um a obra de apenas um autor. Na verdade, a divisdo representa um
esforco dos tedricos modernos da subsidiariedade para encontrar os elementos que constituem
e justificam a ideia da subsidiariedade na obra dos autores classicos (SOUZA, 2010).

Alguns autores dedicam a Aristételes, a base filoséfica para ideia de subsidiariedade
como forma de organizacdo da sociedade. O filésofo grego em sua obra A Politica, descreve
uma organizacao social em que a sociabilidade ¢ natural ao homem e os individuos e
coletividades humanas devem cumprir fungdes especificas de acordo com suas aptiddes, de
modo que cada um deve realizar somente aquilo que ¢ capaz de fazer melhor. Cada grupo
deve ser suficiente para sobreviver e atuar no dominio de suas atividades proprias. Se algum
individuo ou alguma coletividade menor nao for suficiente por si s, entdo nesse caso estaria
legitimada a intervengdo de outra coletividade superior (ARISTOTELES, 1988).

Com efeito, Aristoteles considera a cidade a comunidade politica de maior relevancia,
que se forma naturalmente com o objetivo de atender ao bem comum, a busca da felicidade, como
bem mais importante, “uma vez tendo sido considerada alguma coisa final, completa e
autossuficiente, [ela] ¢ a finalidade visada por todas as a¢des” (ARISTOTELES, 2002, p. 49).

A partir do século XX, a subsidiariedade surge com a Igreja Catdlica, por meio das
suas Cartas Enciclicas, como principio de doutrina eminentemente social e solidarista.
Posteriormente, vai sendo aos poucos assimilado pelo direito, tendo sua positivagdo no
ordenamento juridico a partir da criagdo da Unido Europeia e nas legislacdes de outros paises
que deram um formato inicial aos ideais sociais do referido principio (SOUZA, 2010). Neste
capitulo, perfazemos esse caminho, descrevendo desde as primeiras manifestagdes catdlicas
sobre a subsidiariedade até sua positivagcdo nos textos constitucionais de alguns paises.

Ao longo do tempo, o principio da subsidiariedade tem revelado crescente evolugdo, o
que reflete em transformagdes tanto em seu conteudo quanto em sua aplicagdo, abandonando

a ideia de que Estado deveria limitar-se a ditar direitos e obrigacdes, passando a entendé-lo
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como ente regulador da ordem econdmica, fomentando indiretamente de forma subsidiaci. 3«
direitos e deveres dos individuos, visando primordialmente o desenvolvimento da atividade
econdmica como um todo e ndo apenas a satisfacdo dos contribuintes.

Por suposto, a atividade econdmica deve ser aqui entendida de duas formas: tanto em
seu sentido estrito, na prestacdo de servigos publicos inerentes ao Estado, como propriamente,
atividade econdémica em que o Estado passa a explorar determinados setores, interferindo
diretamente no setor privado (NACLE; DUARTE, 2014).

Um dos primeiros filésofos a se referir a subsidiariedade foi Dante Alighieri que na
Enciclica Quadragésimo Anno, do Papa Pio XII, reafirmada e fortalecida posteriormente na
Enciclica Centesimus Annus, n° 48, do Papa Jodo Paulo II, descreve a subsidiariedade como
intencdo de proteger a liberdade individual e coletiva contra a intervengdo estatal
injustificada, dando um carater social finalista para as intervencdes, acrescentando o sentido
da busca ao bem comum (LEAO, 2015). Sendo vejamos:

7

Assim como ¢ injusto subtrair aos individuos aquilo que podem produzir
pela sua propria iniciativa e trabalho, para confiar a comunidade, do mesmo
modo ¢ injusto que a comunidade superior e mais ampla atribua a si propria
aquilo que as comunidades inferiores e mais pequenas podem produzir e
levar a bom termo; isto ¢ altamente prejudicial € ao mesmo tempo perturba a
ordem social. O fim natural da sociedade ¢é prestar auxilio aos membros do
corpo social e ndo os destruir ou absorvé-los (MONCADA, 2012, p. 285).

Sobre esta origem catdlica da subsidiariedade, Gutiérres (2009) destaca que tal
concepgdo se apoia na valorizacdo do individuo, do ser humano frente as organizagdes
politicas estatais, e das organizagdes naturais, assim classificadas como aquelas surgidas no
seio da sociedade, em detrimento das organizagdes ndo naturais como o Estado. Nesse
entendimento as intervengdes estatais na economia estariam restritas aquelas situagdes em que
os individuos ndo conseguirem desenvolver por si mesmos, ou por meio de organizagdes

sociais, as atividades econdmicas. Nesse prisma, preconiza:

Na origem da concepgdo catdlica de subsidiariedade estd a necessidade
politica de sublinhar a prevaléncia e a precedéncia ética, ontologica e
teleoldgica da pessoa, do individuo humano, sobre a organizacao politica do
Estado. Essa doutrina prega a mesma prevaléncia e precedéncia em relagdo
as organizacdes que surgem na sociedade civil (6rgdos intermediérios),
entendidas como "organiza¢des naturais" em oposi¢do a organizagdo "ndo
natural" chamada Estado. De acordo com esse pensamento, o Estado ¢
chamado a operar caso os individuos, sozinhos ou por meio de suas
organizacdes sociais, ndo sejam capazes de realizar as tarefas necessarias
para satisfazer suas responsabilidades e necessidades. Portanto, a acdo do
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Estado deve limitar-se as medidas necessarias para reativar a iniciativa ¢ a
atividade dos individuos e de suas organizagdes quando este estiver
temporariamente incapaz de lidar com a satisfagdo de tais questdes'
(GUTIERRES, 2009, p. 399-400).

Essa premente caracteristica de solidadariedade social ¢ refor¢cada pela Enciclica
Rerum Novarum, de 1981, escrita no pontificado Papa Ledo XIII, renovada em 2009 através

da Enciclica Caritas in Veritate, in verbis:

[...] o principio da subsidiariedade ha de ser mantido estritamente ligado com
o principio de solidariedade e vice-versa, porque, se a subsidiariedade sem a
solidariedade decai no particularismo social, a solidariedade sem a
subsidiariedade decai assistencialismo que humilha o sujeito necessitado.

Neste mesmo entendimento, o principio se faz presente na Enciclica Mater et
Magistra de 1961, do Papa Jodo XXIII, onde justifica o papel do Estado na atividade
econdmica para garantir a maior amplitude na tutela dos mais necessitam e ndo para limitar a
liberdade dos individuos (NACLE; DUARTE, 2014).

Preliminarmente, a subsidiariedade considera uma dualidade entre setor publico e
privado, onde os contribuintes procuram garantir os direitos fundamentais conquistados,
enquanto o poder estatal promove intervengdes, subsidiariamente, somente onde e quando
entende necessario, regulando as relagdes sociais. Todavia, para se obter o melhor
entendimento a respeito da amplitude deste principio, torna-se necessario entendermos seu
estudo além de suas bases a fim de melhor compreender a esséncia de suas finalidades.

Por suposto, verifica-se que o principio representa bem mais que meras interferéncias
estatais em certos setores da economia e a partir da analise da economia liberal como um
todo, percebe-se que suas origens convergem com o ber¢o do liberalismo e de seu contraste
com o socialismo, onde a garantia do bem comum e as liberdades individuais se confrontam
(NACLE; DUARTE, 2014).

Portanto, verifica-se que a subsidiariedade, que antes, de forma insipiente, fazia parte

dos textos normativos da Igreja, passa a exercer papel fundamental no exercicio de

' Livre traducio de: Al origen de la concepcion catélica de la subsidiariedad se encuentra la necesidad politica
de subrayar la prevalencia y precedencia ética, ontologica y teleologica de la que persona, del individuo humano
por sobre la organizacion politica del Estado. Esta doctrina predica la misma prevalencia y precedencia respecto
de las organizaciones que surgen al interior de la sociedad civil (los cuerpos intermedios), entendidas como
“organizaciones naturales” por contraposicion a aquella organizacion “no natural” denominada Estado. Segun
este pensamiento, el Estado se encuentra llamado a operar en el caso que los individuos, por si mismos o através
de sus organizaciones sociales no sean capaces de llevar a cabo las tareas necesarias para la satisfaccion de sus
incumbencias y necesidades27. Por ello, la accion del Estado debe ser limitada a las medidas necesarias a
reactivar la iniciativa y la actividad de los individuos y de sus organizaciones cuando esta sea temporalmente
incapaz de hacer frente a la satisfaccion de dichos asuntos.
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interferéncia estatal na vida privada, passando a ser positivado nos textos constitucionais que
estariam por Vvir.

Dessa forma, a partir da segunda metade do século XX, aquilo que representava uma
ideia proposta pela Igreja, ganha for¢a no direito constitucional, passando a ter funcdo de
principio, ordenando o papel do Estado a intervir nas relagdes juridico-economicas, corrigir as
distor¢des e desvios das politicas econdmicas (MARQUES, 2012).

Neste contexto, o principio da subsidiariedade assume a compreensdo de que o Estado
deve desempenhar o papel de interventor, em carater excepcional, subsidiario e pontual,
somente naqueles setores que entende serem necessarios, visando o desenvolvimento
econdmico e social.

O Estado moderno surge com a voca¢do de atuar no campo econdomico; o que €
modificado no tempo seria apenas a forma dessa atuacdo, dirigida inicialmente a constitui¢do
e a preservagdo do modo de produgdo social capitalista, e posteriormente a substitui¢do e
compensac¢do do mercado (GRAU, 2015).

A subsidiariedade pressupde que a extrafiscalidade tributaria, e consequentemente as
normas indutoras ao comportamento dos individuos, somente ocorra em carater excepcional e
devidamente adequada a uma justificagdo normativa, embora ndo represente um principio
explicito ou absoluto para o direito constitucional brasileiro, nem mesmo para a Unido
Europeia, que o incorporou em sua doutrina e no preambulo do Tratado da Unido Europeia
(LEAO, 2015).

Apesar de ndo ser plenamente difundido em nosso sistema normativo interno, o
principio da subsidiariedade pode ser depreendido de nosso texto constitucional, vide artigos

173 e 174 da CF/88:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituigdo, a exploragdo
direta de atividade economica pelo Estado s6 sera permitida quando
necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei.

(-er)

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o
Estado exercera, na forma da lei, as fun¢des de fiscalizagdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado (BRASIL, 1988).

Da andlise dos artigos anteriores percebe-se a previsdo da vinculacdo da atuacgdo
estatal a exigéncia de lei, a eficacia restrita e a finalidade direcionada ao setor privado. Tais

condigdes se constituem em prerrogativas para aplicagdo deste principio, tendo em vista ndo



80

haver no ordenamento juridico patrio, determinacdo clara que autoriza a instituicdo e
aplicacao de tributos com finalidade extrafiscal, sendo tal atuagdo, conforme os preceitos
constitucionais intrinsecos, considerada subsididria, acessoria e auxiliar a atuag¢do privada.

Nos casos em que os interesses publicos e privados sejam conflitantes, a prevaléncia
para a solug¢ao do problema sera da iniciativa privada, vez que, para esta Gltima estd vinculada
a finalidade a ser alcangada e para a qual a intervencao estatal ¢ subsidiaria (CALIENDO,
2013).

Cabral de Moncada defende que, embora o principio da subsidiariedade esteja
implicito em diversos sistemas normativos, como por exemplo no Brasil ¢ na Comunidade
Europeia, outros nao o reconhecem ou defendem posicao diversa, portanto, ha necessidade de
positiva-lo para que sirva de base para impor limites e critérios para as intervengdes estatais
no dominio economico devido a imprevisibilidade e inseguranca que estas representam, e
adverte sobre a urgéncia de uma revisao constitucional da ordem econdmica para positivar tal
principio, que considera como estruturante das relacdes entre estado e economia
(MONCADA, 2012).

O principio valoriza o reconhecimento dos direitos fundamentais individuais e também
das pequenas autarquias, propondo uma maior autonomia que implique em maior rapidez na
tomada de decisdo administrativa. Por outro lado, consagra limites claros a intervencdo do
Estado, que ndo devem ser simplesmente subentendidos ou implicitos nas legislagdes, mas
sim positivados, garantindo a natureza privada da atividade econdomica (MONCADA, 2012).

Moncada (2012) também credita a origem do referido principio a Igreja Catdlica, e se
alinha com sua doutrina de cunho social e ético, de atendimento das necessidades dos menos
favorecidos e na autonomia do individuo, contrastando ao Liberalismo econdmico, fruto de
suas consequéncias negativas, cuja ortodoxia e estrita racionalidade na conducdo da atividade
econdmica, € no interesse privado, muitas vezes motivado por sentimentos egoistas, que
acabaram por gerar desajustes economicos e desigualdades sociais.

Diante do principio, o autor preceitua sobre o papel destinado ao Estado:

Numa ordem politico-social orientada pelo critério da subsidiariedade, o
estado ¢ apenas a instdncia de controle de toda uma série de autdnomos
subsistemas autarquicos e privados dotados de amplas e decisivas
competéncias e apenas sujeitos a um controle estatal em ultima instancia.
Cada subsistema dispde de uma ampla capacidade de autodirecdo e
autonomia. O Estado ndo decide em matérias que lhe sdo estranhas,
sobrepondo-se e absorvendo as referidas entidades autdnoma, apenas regula
em ultima analise as condi¢gdes externas da convivéncia entre as referidas
autonomias acautelando ao mesmo tempo certos interesses gerais, posto que
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as autonomias em causa ndo sdo obviamente absolutas, ndo sendo
dispensaveis coordenagdes globais. A autorregulagdo é, dentro de certos
limites, compativel com a coordenacdo estatal.

No terreno da economia, tudo isto leva a que o Estado apenas determine o
quadro geral (coordenacdo) dentro do qual a autonomia privada se deve
desenvolver dentro das condigdes de uma economia de mercado
(autorregulacdo) (MONCADA, 2012, p. 288).

Atualmente, o principio da subsidiariedade, tem sido aplicado como forma de
justificar a interferéncia do Estado na atividade econdmica, todavia, originou-se de um
cenario de graves necessidades, onde os agentes privados ansiavam pela protecdo e garantia
do Estado, sem que isso comprometesse em violacdo de sua liberdade. Nesse mesmo sentido,
destaca-se a importancia da Igreja que reforga as bases da formagdo do referido na Enciclica

Centesimus Annun, do Papa Jodo Paulo II, onde reconhece:

(...) o Estado deve concorrer tanto directa como indirectamente.
Indirectamente e segundo o principio de subsidiariedade, criando as
condi¢des favoraveis ao livre exercicio da actividade economica, que leve a
uma oferta abundante de postos de trabalho e de fontes de riqueza.
Directamente e segundo o principio de solidariedade, pondo, em defesa do
mais débil, algumas limitagdes a autonomia das partes, que decidem as
condi¢cdes de trabalho, e assegurando em todo o caso um minimo de
condi¢des de vida ao desempregado.

Assim sendo, observa-se que o principio da subsidiariedade passa a assumir o papel

fundamental a justificador a interferéncia do ambito publico sobre o privado, sendo vejamos:

[...] o Estado deve respeitar os direitos individuais, pelo reconhecimento de
que a iniciativa privada [...] tem primazia sobre a iniciativa estatal; em
consondncia com essa ideia, o Estado deve abster-se de exercer atividades
que o particular tem condi¢des de exercer por sua propria iniciativa e com
seus proprios recursos (GUNTHER, 2011, p. 90).

Nesse mesmo sentido, reafirma-se o entendimento de que o principio representa os
motivos e razdes da limitacdo da interferéncia estatal, que relaciona com a criagdo de um
Estado Subsidiario, conforme assevera Di Pietro (2002):

O principio da subsidiariedade assume a importancia fundamental de definir o papel
do Estado, sendo que o Estado deve fomentar, coordenar, fiscalizar a iniciativa privada, de tal
modo a permitir aos particulares, sempre que possivel, o sucesso na confeccdo de seus
empreendimentos.

A contraponto da ideia inicial da subsidiariedade, com base na doutrina liberal de
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neutralidade, seus pressupostos negavam a interferéncia no ambito privado, conformando-se
com mero papel secundario. Depois de algado a condi¢ao de principio, a subsidiariedade
adquire novos contornos perante o cenario econdmico, justificando a presenca do Estado, ndo
como limitador de direitos, mas como coadjuvante e primordial ao bom desenvolvimento das
atividades econOmicas.

O desenvolvimento pratico do principio de subsidiariedade demanda a diferenciagao
entre regras e principios. O principio ordena algo que deve ser efetivado, levando em
consideracdo as possibilidades juridicas e faticas. Com a regra exige-se que se faca
exatamente o que elas ordenam, apesar de também conterem determinagdo no ambito das
possibilidades juridicas e faticas. A amplitude do conceito de principio pode estar ligada aos
direitos individuais e aos bens coletivos. Para a compreensdo de subsidiariedade, conforme ¢
aqui empregado, convém ressaltar o significado da teoria dos principios, bem como seu
relacionamento com a efetivacdo concreta dos direitos fundamentais (ALEXY, 1993).

Assim, pode-se afirmar que, muito embora o referido principio ndo esteja plenamente
expresso em nossa Carta Magna, seu carater secundario deve ser compreendido de forma
ampla e irrestrita, vinculado a valores maiores que justificam assim, a existéncia do Estado e
sua fun¢do de intervir no ambito privado, com finalidade de assegurar maior justica e
estabilidade social (NACLE; DUARTE, 2014).

A esse respeito, argumenta Baracho (1997, p. 30): “o principio de subsidiariedade ¢
uma garantia contra a arbitrariedade, procura inclusive suprimi-la. E necessario que toda
autoridade investida de fungdes deva justificar seus atos”.

A subsidiariedade vai além da protegao de direitos individuais, com sentido também
pragmatico, serve como obstaculo ao despotismo democratico centralizador, fortalecendo a
autonomia do individuo. Defende que as intervengdes sejam apenas residuais e especificas,
somente ocorrendo naquelas atividades onde o individuo ndo tenha condi¢des de desenvolver
sozinho, numa relagdo mais proxima entre a Sociedade civil e o Estado por meio de uma
reorganizacdo administrativa no plano vertical que promova a desregulamentagdo.
(MONCADA, 2012).

Todavia, cabe ressaltar que as intervengdes estatais caracteristicas da fungdo
regulatéria devem ser avalizadas juridicamente, legitimadas, a fim de verificar sua real
necessidade, para que o Estado ndo cometa injusticas na sua forma de atuacdo, o que pode
ocorrer na medida em que impde regras que limitam a liberdade e a autonomia de seus
administrados regulando, direta ou indiretamente determinada atividade, intervindo em algum

setor da economia.
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Deve-se compreender que antes de ocorrer uma intervengao, seja no ambito legislativo
ou executivo, faz-se necessario verificar as necessidades da sociedade, estabelecendo os
interesses e objetivos que ensejam a tomada de decisdo e assegurem as medidas mais
adequadas ao bom desenvolvimento das necessidades passadas, presentes e futuras, com a
finalidade de atingir o desenvolvimento sustentavel (NACLE; DUARTE, 2014).

No principio da subsidiariedade, a atuagdo do estado por meio da tributacao na funcao
extrafiscal, pode ser considerada como um modelo auxiliar da fun¢do fiscal principal e
somente deve ser utilizada quando a propria sociedade ndo conseguir regular seus interesses e
quando tal interven¢ao nao for prejudicial ou ineficaz.

Assim, deduz-se que critérios como necessidade e essencialidade estdo atrelados a este
principio, determinando o sentido e alcance da aplicagdo da extrafiscalidade na busca da
solugdo menos custosa e mais proxima ao cidaddo, considerando a diminui¢do da cadeia
decisoéria e a burocracia estatal, a maior efici€ncia e consisténcia na execu¢ao da prestacdo de
servicos (LEAO, 2015)

Portanto, conclui-se que que o principio da subsidiariedade detém sua relevancia no
atual ordenamento juridico, tendo em vista que confere a justificativa da interferéncia estatal
no ambito privado. Por esse motivo nao se pode interpretd-lo como uma proposta de Estado
minimo, que meramente se restringe, se limita ou abandona as fungdes estatais em prol de que
o livre arbitrio dos entes privados possam gerir o destino de seus negdcios, a contraponto, o
referido principio encontra respaldo em si mesmo, pois busca promover estabilidade e

desenvolvimento na atividade econdomica.

4.2 SUBSIDIARIEDADE COMO PRINCIPIO DE ORGANIZACAO POLITICA:

Federalismo

O Federalismo constitui-se na unido dos entes federados dotados de autonomia e
submetidos a um poder central, que absorve algumas das prerrogativas destes entes. Neste
sistema, o equilibrio federal deve ser preponderante entre as esferas de poder, onde nenhum
ente federado deve sobrepor-se a outro, pois detém poderes unicos e concorrentes € governam
sobre o mesmo territorio € as mesmas pessoas. Assim, o sistema federativo deve acomodar a
competi¢do e conciliar conflitos entre os entes federados.

Neste sistema, o equilibrio federal deve ser preponderante entre as esferas de poder,

onde nenhum ente federado deve sobrepor-se a outro, pois detém poderes Unicos e
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concorrentes € governam sobre o mesmo territdério € as mesmas pessoas. Assim, o sistema
federativo deve acomodar a competi¢ao e conciliar conflitos entre os entes federados.

Para a criagdo do sistema federal ¢ necessario que haja uma Constitui¢do que
estabeleca a reparticdo interna de poderes e as regras que digam respeito as relagdes
territoriais de poder: distribui¢des de competéncias administrativas e de recursos fiscais,
instituigdes federais, representagdo federal, relagcdes intergovernamentais e etc.

Uma importante caracteristica do Federalismo moderno ¢ seu antagonismo ao Estado
unitario em relagdo a forma de Estado. Isso se explica por meio da confederacdo, que ¢ uma
forma de agregacdo de Estados nacionais e ndo de territérios que compdem esse Estado.
Como, por exemplo, a Unido Europeia que representa uma confederagdo, pois une diversos
paises que se organizam internamente como federados ou unitarios.

A Constituicao delimita a atuacdo e os espagos de poder entre os entes federados no
mesmo territério, buscando eliminar a possibilidade de concorréncia entre eles pela
administracdo do mesmo territério e evitar que os interesses locais ou regionais se
sobreponham aos interesses nacionais. Prescreve as regras fundamentais e os limites
estabelecidas no pacto federativo, que devem ser respeitados pelos entes federados e que ndo

podem ser abolidas ou alteradas unilateralmente. Neste sentido:

No ambito tributario, a sustentar a autonomia politica e administrativa do
Estado-Membro, ¢ do Municipio — que, no Brasil, como vimos, tem
dignidade constitucional — impde-se a preservacdo da autonomia financeira
dos entes locais, sem a qual aqueloutras ndo existirdo. Esta autonomia
resguarda-se mediante a preservacdo da competéncia tributaria das pessoas
politicas que convivem na Federacdo e, também, pela equidosa
discriminagdo constitucional das fontes de receita tributaria, dai advindo a
importancia do tema referente a reparticdo das competéncias no Estado
Federal, assunto inexistente, ou pouco relevante, nos Estados Unitarios
(Regides e Comunas) (CALMON, 2009, p. 63).

A autonomia financeira dos entes federados ¢ fundamental para o Sistema Federativo
Fiscal. Esta prevista na Constitui¢do, que discrimina as receitas tributarias, a reparti¢do das
competéncias ¢ a distribuicdo dos recursos para cada membro do Sistema. Ao estabelecer
competéncias tributarias e dividi-las entre os entes da federagdo, a Constituicdo Federal
descentraliza a atuacdo da Administragao Publica para a arrecadagdo de receita. Portanto, a
autonomia financeira esta estreitamente relacionada as feicoes da federacdo e as relagoes
intergovernamentais (ANTUNES; XAVIER G.; XAVIER C., 2014).

A origem do federalismo se deu nos EUA em 1787, quando as treze coldnias inglesas

que constituiram os EUA, ja dotadas de autonomia no periodo colonial (forte identidade
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territorial), se uniram no processo de independéncia, com o objetivo de se livrarem do
dominio colonial inglés e motivadas por intengdes expansionistas e ameagas, a fim de
aumentar sua capacidade militar ou diplomatica, culminando no surgimento da Confederagao
das 13 colonias da América em 1778, que mais tarde se transformou na federacdo norte-

americana (ARRECTCHE, 2002).

O federalismo nasceu, entdo, nos Estados Unidos da América, em 1787,
como uma resposta institucional que buscava conciliar os dois objetivos em
conflito: estabelecer um poder central efetivo, a Unido, com capacidade para
tomar e implementar decisdes em todo o territorio nacional em um campo
delimitado de competéncias, predominantemente militar e econdémico; e
garantir a manutencdo de autonomia politica as unidades territoriais
(estados) em um amplo espectro de competéncias — todas aquelas ndo
definidas no escopo de atuacdo limitada da Unido. 19 1. O que ¢
federalismo? Assim configurado, vale destacar que o federalismo surge nos
EUA como um processo de centralizacdo do poder (SOARES; MACHADO,
2018, p. 18-19).

No Brasil, o processo de formagdo da Federacdo Brasileira ndo se assemelha ao
processo que constituiu a federacdo norte-americana. No caso brasileiro, a federagdo nasceu
da determinagdo do governo central, como resposta aos anseios das elites regionais contra o
regime mondrquico. Entretanto, embora haja diferencas entre os dois processos, o modelo
brasileiro absorveu parte da estrutura institucional do modelo americano, com estados dotados
de poderes Executivo, Legislativo e Judiciario proprios; Constituigdes estaduais e etc.

Sobre o tema, Soares e Machado (2018, p. 71-72) esclarecem:

A Federagdo brasileira ndo foi resultado de um pacto constitucional entre
esferas autonomas de poder no intuito de criar uma unidade politica mais
ampla, como nos Estados Unidos da América. Ela foi criada a partir de um
Estado nacional unitério estabelecido desde 1822, com a independéncia do
pais diante de Portugal, e foi resultado da acdo de liderangas politicas
subnacionais que conquistaram o poder nacional 72 Federalismo e politicas
publicas e estabeleceram essa forma de Estado a partir de um processo de
descentralizagdo politica.

Portanto, o processo de formag¢do do Estado Federal estd intimamente ligado a
formagdo historica do sistema de estado no pais. No caso brasileiro, o federalismo como
forma de Estado foi criado em 1891, apods a proclamacdo da Republica, por um decreto que
pOs fim ao Estado unitario, permitindo dos Estados Federados.

O periodo compreendido entre a Constitui¢do de 1891 até a atual Constituicdo de 1988

foi marcado por alternancia de descentralizacdo e centralizagdo do poder politico,
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administrativo ¢ fiscal, ocorrendo diversos movimentos, ora de centralizagdo, ora de
descentralizacdo, tanto das transferéncias de recursos fiscais, quanto das competéncias legais.

Na década de 80 ocorrem modificacdes na estrutura fiscal que ampliam a autonomia
dos estados e municipios, iniciando um processo de abertura politica “lento e gradual”,
reduzindo as tensdes entre o federalismo e autoritarismo, resultando na redemocratizagdo e
tomando forma definitiva na Constitui¢ao de 1988. Nesse periodo, os movimentos em busca
da descentralizagdo fiscal e do enfraquecimento do poder central eram evidentes pela forte
elevacdo das transferéncias de impostos federais em favor dos governos subnacionais
(REZENDE, 2002).

A Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil, consoante ressalta o art. 1°, caput,
da Constituicdo da Republica de 1988 (CF/88), constitui-se em um Estado Democratico de
Direito, formado pela unido indissoltivel dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal,
qualificando-se, portanto, como um Estado Federal. Representou a conclusdo de um processo
de abertura politica que restabeleceu a democracia e a organizagdo federativa no Brasil
adotando o regime democratico, em prol de uma sociedade livre, justa e solidaria, que o
Estado se torna capaz de acolher e processar a pluralidade de interesses existentes na
sociedade por meio da participagdo politica (ANTUNES; XAVIER G.; XAVIER C., 2014).

A Constituicao restabeleceu as condigdes politicas e econdmicas de autonomia das
unidades federadas definindo regras para reparti¢do de receitas tributarias e fortalecendo a
capacidade de tributagdo propria dos entes federados, em especial dos municipios, estes os
mais beneficiados com aumento das porcentagens dos repasses de impostos federais que
compdem o FPE (Fundo de Participacao dos Estados) e o FPM (Fundo de Participacao dos
Municipios) aumentaram consideravelmente, o que representou certas distor¢des na reparti¢cao
e distribuicdo de recursos, ja que algumas regides pouco habitadas, composta por micro
municipios dispuseram de maior volume de receitas, enquanto grandes municipios passaram a
receber recursos insuficientes para atender as suas demandas (ANTUNES; XAVIER G.;
XAVIER C., 2014). A esse respeito, Soares e Machado (2018, p. 91) fazem o seguinte

acréscimo:

A descentralizacdo fiscal dos anos 1980 ocorreu por meio do aumento da
capacidade de arrecadagdo subnacional, algo que beneficiou as unidades
mais ricas, e das transferéncias intergovernamentais (tigs) com carater
redistributivo, que beneficiaram as unidades menos populosas, algumas mais
pobres. Tem destaque entre essas Ultimas o Fundo de Participagdo dos
Estados (FPE) e o Fundo de Participacio dos Municipios (FPM),
transferéncias obrigatdrias e ndo condicionadas da Unido de 46% dos dois
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principais tributos nacionais, o Imposto de Renda e o Imposto sobre
Produtos Industrializados (CF/88, art. 159).

Neste contexto, o processo de descentralizacdo apresentou resultados negativos no
comego dos anos 1990, desestimulando o esforco de arrecadagdo propria dos entes
subnacionais, principalmente dos municipios, ndo acarretando melhorias na redistribui¢do de
renda dos cidaddos nacionais, por outro lado, incentivou a criagdo de 1.016 novos municipios
no Brasil (VARSANO, 1996).

Portanto, a descentralizacdo de recursos realizada na Federa¢do, embora projetada para
promover uma revitalizacdo na reparticdo e distribuicdo das receitas, ndo surtiu efeitos
esperados, pois ndo foi acompanhada por uma distribuicdo dos encargos entre os governos ¢
de novos mecanismos de cooperacdo intergovernamentais, o que passou a condicionar a
natureza de ajuste fiscal (ARRETCHE, 2002).

O aumento da porcentagem dos repasses aos entes subnacionais restringiu o
orcamento federal, levando a Unido a utilizar outros mecanismos para expandir sua receita
para poder cobrir seus gastos, como as contribui¢des sociais, cuja competéncia e receitas sao
de exclusividade da Unido Federal. Tais contribuigdes, surgem como mecanismo de
financiamento dos direitos sociais e sdo utilizadas pela Unido como meio para cumprir suas
responsabilidades, representando a solu¢do para o estrangulamento orgamentédrio da Unido
provocado pela descentraliza¢ao, que assim pode manter elevados os niveis de gastos publicos
durante aquele periodo (REZENDE, 1995).

A mudanga desse quadro somente se daria a partir da segunda metade da década de
1990, quando o governo cede as pressdes para restringir sua a autonomia fiscal, devido a
necessidade de ajustar a economia e estabilizar a moeda. Nesse desiderato, surge a Lei de
Responsabilidade Fiscal com objetivo de garantir a disciplina fiscal em todos os niveis do
governo, afetando a autonomia dos entes federados (REZENDE, 2002).

Posteriormente, novos mecanismos de tributagdo ndo compartilhada e exclusiva da
Unido foram criados com intuito de prover o aumento de arrecadacdo do Governo Central.
Alguns em carater provisorio como o Fundo Social de Emergéncia (FSE) e a CPMF
(Contribuicdo Provisoria sobre Movimentagdo Financeira) passando a concentrar a maior
parte dos recursos tributdrios nos cofres da Unido e abandonando a politica de
descentralizacdo orgamentaria idealizada no Federalismo, situagao que vigora aos dias atuais.
A concentragao de recursos em poder da Unido, sem davida representa uma ameaga ao pacto

federativo, vez que reduz a autonomia e a disponibilidade de recursos dos Estados e
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Municipios (ANTUNES; XAVIER G.; XAVIER C., 2014). A esse respeito, Hoffe (2005, p.

162) apresenta o seguinte comentario:

Os conceitos de federalismo e subsidiariedade estdo estreitamente
relacionados, uma vez que o principio da subsidiariedade exige que, quando
da subdivisdo do Estado, as unidades menores ndo sejam apenas unidades
administrativas (como departamentos ou provincias), mas unidades politicas
relativamente autonomas.

A subsidiariedade, por sua vez, possui caracteristicas que valorizam o individuo, suas
iniciativas, preservando suas individualidades. O desenvolvimento social nasce no individuo,
na pessoa humana, para posteriormente se difundir para a sociedade, fluindo de uma unidade
inferior, menor, para outra superior.

Conforme preconiza o principio da subsidiariedade, as unidades superiores devem se
concentrar em suas atividades origindrias e deixar a cargo das unidades inferiores aquilo que
elas proprias podem desempenhar, no momento em que as instancias inferiores encontrarem
dificuldades ou de alguma forma ndo forem capazes de desempenhas suas tarefas, a instancia
superior — Unido — devera intervir, assumindo o dever de corrigir desvios, socorrendo as
instancias inferiores a cumprir suas tarefas. Nesse pensar, devem existir limitacdes de
competéncia no que se refere a atuagdo das unidades superiores, respeitando a natureza e
deveres das unidades (sociedades) menores (ANTUNES; XAVIER G.; XAVIER C., 2014).

Nesse sentido, o principio da subsidiariedade protege as instancias inferiores dos
abusos das instincias superiores e solicita que estas tltimas ajudem os corpos intermedidrios a
desempenharem suas proprias fungdes. Esse sentido solidarista, caracteristica presente na
subsidiariedade, deve ser desenvolvido em uma estrutura vertical da administragdo, onde se
valorizam as competéncias e a autonomia da instancia inferior.

No Estado Federal as unidades subnacionais, representadas por Estados e municipios
devem possuir autonomia suficiente para regular seus assuntos e, em conformidade com os
preceitos do principio da subsidiariedade, caso seja necessario, € nao sejam capazes de
proceder sozinhos a seguir com suas responsabilidades, ai sim, devem demandar a
intervencao da Unido Federal.

Segundo Hoffe (2005) a eventual intervengdo, no momento em que a autoajuda ndo
bastar, justifica-se pela busca do desenvolvimento proporcional entre os entes federados e
reducdo das desigualdades — Estado Distribuidor. Assim, o principio da subsidiariedade, neste
aspecto, procura unir o federalismo a solidariedade — correlagdo entre integracdo e autonomia,

reciprocidade e cooperacdo, visdo detalhada na se¢do seguinte. Nesse sentido a
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subsidiariedade se coloca contra um crescimento do centralismo e em favor do federalismo. O

autor ainda complementa:

A eventual intervengdo, no momento em que a autoajuda ndo bastar,
justifica-se pela busca do desenvolvimento proporcional entre os entes
federados e reducdo das desigualdades — Estado Distribuidor. Assim,
principio da subsidiariedade, neste aspecto, procura unir o federalismo
solidariedade — correlagdo entre integracdo e autonomia, reciprocidade
cooperagao, visdo detalhada na se¢do seguinte. Nesse sentido
subsidiariedade se coloca contra um crescimento do centralismo e em favor
do federalismo (HOFFE, 2005, p. 162).

o

o 0o

Com este proposito, considera-se que o principio da subsidiariedade possui aspecto
positivo, pois na medida que se verifica a aplicacdo de tomada de decisdes, de entes
superiores com maior capacidade e competéncia, sobrepondo-se ao interesse dos inferiores,
visando garantir o atingimento dos fins esperados. Nesse sentido corrobora Lazaro:

Afirmar que o principio da subsidiariedade € negativo quer dizer, diretamente, que se
reveste de garantia constitucional — ndo expressa, porém existente — da prote¢do da ndo
interven¢do do ente superior sobre o inferior, limitando, por exemplo, a interferéncia do

poder estatal sobre o municipal em competéncias politicas (LAZARO, 2001, p. 33).

Nesse sentido, por exemplo, se verifica sua utilizagdo para explicar a
existéncia do federalismo, no qual se reconhece a existéncia de unidades
autonomas que detém para si competéncias exclusivas, como o caso do
Brasil; do nascimento da Unido Europeia, que contém a previsao expressa de
tal contetido no artigo 2-B do Tratado de Maastrich; bem como no Direito
Penal para compreender sua fun¢do enquanto ultima ratio, em que somente
se justifica a aplicacdo de tal direito diante da inexisténcia e fracasso das
demais formas de sangdes previstas no ordenamento (NACLE; DUARTE,
2014, p. 100).

Nesse interim, verifica-se que o Federalismo e a subsidiariedade se afinam e
entrelacam, pois, ambos preconizam a descentralizagdo e a autonomia das instancias
inferiores (Estados e Municipios), assim como no sentido solidarista representado no sistema
federalista, quando a Unido socorre uma unidade subnacional.

Contudo, o principio da subsidiariedade vai além. Como possui caracteristicas de
complementariedade, exerce o controle da intervencdo da Unido ao ente subnacional, para que
tal seja exercida somente quando realmente necessaria, nos casos em que o ente subnacional
ndo seja capaz de exercer suas atividades, como ainda propde um reordenamento das

competéncias dos entes federativos, um escalonamento vertical do Estado, com maior volume
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de competéncias nas instancias inferiores, nas quais os Estados membros, somente possam
cedé-las a outro ente federado, caso nao seja capaz de assumi-las a contento (HOFFE, 2005).
Essa caracteristica ¢ reconhecida pela doutrina como subsidiariedade vertical.

Nesse mesmo sentido, preceitua Antonio D’ Andrea (2003, p. 72):

A subsidiariedade vertical afeta as estruturas territoriais relacionadas a um
sistema juridico especifico (e principalmente os estados federais) em
referéncia ao exercicio de funcdes publicas e consiste em atribuir essas
fungdes a partir do 6rgao mais proximo das afiliadas, assumindo a exercicio
- subsidiario - das fung¢des dos Orgdos, escopo ¢ dimensdes maiores (e,
portanto, mais afastadas das afiliadas) somente quando vocé€ ndo conhece a
acdo da Entidade de primeiro ou segundo nivel efetiva ou economicamente
conveniente, dependendo da articulagdo territorial da Entidade. Este sistema
aceita o principio em questdo (se permanecermos na perspectiva dos
Estados-Membros até finalmente atingir o nivel do estado federal)."”

Do mesmo entendimento, corrobora Zorrilla Martinez (1994, p. 409 e ss.):

Dentro das preocupacdes federativas, o Governo local deve assumir grande
projecdo, desde que sua efetivagdo, estrutura quadros politicos, admi-
nistrativos e econOmicos que se projetam na globalidade dos entes da
Federacdo. No exercicio de suas atribuigdes, o governo das entidades
federativas podera promover agdes que devem, pelo menos, mitigar a
desigualdade social, criar condigdes de desenvolvimento e de qualidade de
vida. A Administracdo publica de qualidade, comprometida com as
necessidades sociais e aberta a participagdo solidaria da sociedade, pode
melhorar as entidades federativas e os municipios. A partir desse nivel,
concretiza-se, necessariamente a efetivagdo dos direitos humanos. A
descentralizacdo, nesse nivel, devera ser estimulo as liberdades, a
criatividade, as iniciativas e a vitalidade das diversas legalidades,
impulsionando novo tipo de crescimento e melhorias sociais. As burocracias
centrais, de tendéncias autoritarias, opdem-se, muitas vezes, as medidas
descentralizadoras, contrariando as atribui¢des da sociedade e dos governos
locais. O melhor clima das relagdes entre cidaddaos e autoridades deve
iniciar-se nos municipios, tendo em vista o conhecimento reciproco,
facilitando o diagnostico dos problemas sociais e a participacdo motivada e
responsavel dos grupos sociais na solugdo dos problemas, gerando confianga
e credibilidade.

Dessa forma, consegue-se compreender o atual cendrio econdmico, em que certas

ocasides o Estado se retrai, mantendo-se neutro perante as agdes agentes econdmicos privados

Y Livre tradugdo de: “La sussidiarieta di tipo verticale investi gli assetti territoriali relativi ad um determinato
ordinamento giuridico (ed inprimo luogo gli Stati federali) in riferimento all’esercizio delle funzioni pubbliche e
consiste nell’assegnare tali funzioni partendo dall’Ente piu vicino ai consociati, ipotizzando 1’esercizio —
sussidiario — delle funzione da parte degli Enti ambito e dimensioni piu ampi (e percid pit lontani dai
consociati) solo quando non sai efficace né economicamente conveniente 1’azione dell’Ente di primo o secondo
livello, a seconda del’articolazione territoriale dell’ordinamento che accoglie il principio in questione (se
restilamo nell’ottica dello Stati membri sino a giungere, infine, al livello dello Stato federale)”.
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e em outras atua interferindo, induzindo a vontade daqueles mesmos agentes. Neste sentido,
tomemos como exemplo, as privatizagdes de empresas estatais; concessoes de servicos
publicos aos particulares; redu¢do do tamanho da méaquina publica com extin¢do de setores e
departamentos, bem como a reducdo do quadro dos servidores publicos.

E deste modo que o principio da subsidiariedade atua na area econdmica, embora seu
conteudo ndo se limite somente a esta darea, sobretudo porque as relacdes sociais
desenvolvem-se constantemente na economia, revelando na pratica a materializacdo e a
importancia deste principio, em que pese nao se encontrar positivado em nosso ordenamento.

Tais medidas econdmico-sociais sdo resultado da aplicagdo do principio da
subsidiariedade, carreado pelas constituigdes econdmicas, que legitimou e possibilitou a
atuacao direta do Estado nas areas economicas e sociais.

Por suposto, o principio da subsidiariedade ndo representa limitagdo da atuacdo estatal
ou privada, afirmacdo que encontra respaldo na constituicdo econdomica, que destinou capitulo
proprio a tratar da regulacdo da atuacdo do Estado no dominio econdmico. Nesse

entendimento:

No ambito constitucional, embora ja sabido que referido principio nio se
encontra positivado, encontra-se a subsidiariedade como elemento material
norteador do atual ordenamento. E, somente se pode fazer tal afirmagdo no
atual contexto da Constituicdo de 1988, eis que ndo se pode olvidar que as
constitui¢des correspondentes ao periodo liberal se tratavam de constituigdes
politicas, isto ¢, constituigdes que visavam e asseguravam apenas € tao
somente fungdes de reparticdio de poderes e competéncias (NACLE;
DUARTE, 2014, p. 100-101).

O principio da subsidiariedade pode ser considerado um principio de organizagdo
social na medida em que analisa a delimitagdo das competéncias da sociedade civil e do
Estado, entretanto, na perspectiva do federalismo, torna-se um principio de organizacao
politico-administrativa (D’ATENA, 2001).

Nessa perspectiva, o principio de subsidiariedade se desloca da relagdo entre Estado e
o cidaddo e passando a preocupar-se com a relagdo entre os entes publicos, observando a
distribui¢ao das competéncias dentro de sua estrutura politica, em uma interpretacao difusa do
federalismo como uma técnica de divisao vertical do poder (DEAGLIO, 2007).

Os sistemas federais constituem-se em métodos de organizagao politico-administrativa
orientados a distribui¢do de poderes publicos (de legislacao, governo e administracdo) entre
diferentes niveis territoriais de entidades publicas, atribuindo fungdes as autoridades conforme

a hierarquia organizacional interna do Estado.
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Nesse tipo de organizagdo, pelo menos em suas formulagdes de paradigmas a acdo
subsidiaria da organizacdo publica superior ¢ consentida apenas em face da incapacidade ou
inadequacdo da instancia originalmente investida de competéncia para seu exercicio, ou seja,
a interferéncia do ente superior somente sera admitida em caso de incapacidade do ente
inferior em exercer suas atividades conforme sua competéncia (GUTIERREZ, 2009).

Sobre a caracteristica de organizacdo politico-administrativa, esclarecem Gotz e

Hecker (1999, p. 52):

Quando o principio da subsidiariedade foi afirmado do ponto de vista cristdo
e liberal, se torna uma regra de prioridade nas relacdes entre estado e
sociedade / individuo, no contexto das teorias federais, em que seu campo de
aplicacdo se expandiu para a estrutura mais interna do estado, considerando
a delimitagdo das esferas operacionais de unidades estaduais cada vez
maiores.

Tal caracteristica da subsidiariedade pode ser observada com a verticalidade das
relagdes entre diferentes sujeitos publicos e a decisdo politica de conferir competéncias
aqueles que estdo em uma relagdo de proximidade territorial com os cidadaos.

O principio da subsidiariedade aplicado a organizacdo publica ndo acarreta uma
grande mudanca nos valores sociais, razao pela qual, na Itdlia, por exemplo, esse aspecto do
principio foi introduzido no sistema juridico sem causar grandes controvérsias ao contrario de
quando se iniciou a discussdo sobre a introdu¢do da subsidiariedade como principio da
organizacao social na Constitui¢ao italiana (MASSA PINTO, 2003).

Nesse sentido, ensina Gutiérrez (2009):

E possivel ver claramente que o principio da subsidiariedade possui varias
interpretagdes (liberalismo, doutrina social da Igreja, federalismo como
sistema de organizagio politica), além de um vasto contetido axiologico. E
precisamente por essas duas caracteristicas (de organizacdo social e de
organizagdo politico-administrativa) que ¢ interessante tentar analisar como
essa versatilidade interpretativa e de valor do principio influencia sua
concepgdo e consagracio positiva nos sistemas juridicos.

Nao se deve tratar o principio da subsidiariedade desvinculado do ordenamento
juridico patrio, relacionando-o somente as medidas econdmicas de seus pressupostos, o que
representaria um retrocesso, considerando que as politicas implementadas e decisdes tomadas
com base neste principio ndo estariam eivadas de legitimidade nem tio pouco justificadas.

Somente através do reconhecimento do principio da subsidiariedade a nivel

constitucional possibilita a legitimacdo de sua aplica¢do diante das regras e valores contidos
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em nossa carta magna, o que viabilizara atingir um desenvolvimento nacional sustentavel.

Os valores fundamentais da dignidade da pessoa humana, da livre iniciativa, do direito
ao pleno trabalho, devem ser resguardados pelo Estado e regulados pelo principio da
subsidiariedade, para justificar a atuagdo do Estado no ambito privado, voltado a atingir o

bem-estar social. Nesse prisma, assevera Baracho:

O principio de subsidiariedade aplica-se em numerosos dominios, seja no
administrativo ou no econdmico. Apesar de sugerir uma fun¢ao de supléncia,
convém ressaltar que compreende, também, a limitacdo da intervencdo de
orgdo ou coletividade superior. Pode ser interpretado ou utilizado como
argumento para conter ou restringir a intervencdo do Estado. Postula-se,
necessariamente, o respeito das liberdades, dos individuos e dos grupos, des-
de que ndo implica determinada concepgdo das fungdes do Estado na
sociedade (BARACHO, 1997, p. 34).

Portanto, na busca de um modelo econdmico adequado e satisfatorio, com a devida
participagdo estatal e da sociedade, o principio da subsidiariedade deve ser apreciado como
sendo aquele que justifica a interven¢do do Estado no ambito privado, em face da necessidade
de fato, de se restabelecer o equilibrio da ordem econdmica, diante de uma democracia que

valoriza e institucionaliza o Estado Subsidiario (NACLE; DUARTE, 2014).

4.3 PRINCIPIO DA SUBSIDIARIEDADE NO CONTEXTO DA ATUAL CRISE
PANDEMICA DO CORONAVIRUS E DO ESTADO DEMOCRATICO

Conforme os pressupostos do principio da subsidiariedade, o Estado deve prover os
meios necessarios para o desenvolvimento social. Neste sentido, o principio se opde aos ideais
do Estado Totalitario, que assume a responsabilidade pelo progresso da Nagdo, propondo o
completo controle social e de toda e qualquer acdo interventiva estatal em todas as esferas.
Por outro lado, o principio também nao se afina com os ideais do Estado de Bem-Estar Social
e tampouco no Estado Neoliberal, também tido como Estado Minimo, de participacdo restrita
perante os problemas sociais.

A amplitude da subsidiariedade ¢ caracterizada por defender transformacgdes na
governabilidade, valorizando e apoiando projetos ou agdes sociais de iniciativa da sociedade
civil organizada. Dessa forma, a funcao subsididria também nao coaduna com a neutralidade,
porque sua proposta politico-administrativa respeita a diversidade, a liberdade, valorizando as
competéncias através do incentivo a participacao ¢ autonomia dos cidaddos. Por esse prisma,

explica Violini (1998, p. 58):
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Em seu valor anti-estatalista e anti-assistencialista, o principio de
subsidiariedade n3o deve ficar, todavia, empobrecido na hipdtese
neoliberal ‘do Estado minimo’, que deveria limitar-se a assegurar as
condi¢cOes externas para a ordem publica e a soberania internacional da
nacdo. Rejeitando o pressuposto metafisico ‘da mao invisivel’ que de
maneira inefavel guiaria, segundo a filosofia liberal, a sublimacdo do
interesse egoista no bem comum, a subsidiariedade funda uma ideia de
Estado que implica a necessidade — como exprime a derivagao
etimologica de subsidium — de uma intervencdo promocional ou
ordenadora e coordenadora do Estado, a favor do aumento e do impulso
de uma cultura da responsabilidade. Ou seja, o Estado ¢ o0 modo com o
qual as pessoas e as forg¢as sociais orientam suas vidas para fins de uma
convivéncia que seja capaz de ajudar e promover a suas livres iniciativas e
ndo um mero ‘guardido neutro e indiferente’ do equilibrio do livre
mercado. Consequentemente, a subsidiariedade vertical ¢ mais do que do
federalismo, a subsidiariedade horizontal é mais do que liberalismo, de
modo que convirjam para identificar uma nova e original concep¢do de
Estado e dos relacionamentos que esse deve instituir com a sociedade,
assim como a a¢do desse primeiro [Estado] deve colocar-se de lado aquela
dos varios sujeitos sociais na busca do bem comum.'®

A doutrina liberal adotada pelo Estado Democratico contemporaneo se espalhou nas
esferas politica, econdmica e social, valorizando a liberdade individual como fator
preponderante. Torna-se importante diferenciar que a liberdade aqui tratada ndo representa a
liberdade social, de uma sociedade como um todo, mas corresponde a liberdade individual,
cujos relacionamentos estdo adstritos ao valor de mercado e as possibilidades e vantagens que
possam beneficiar o Estado (ARAUJO, 2007).

Este Liberalismo racional, do Estado minimo, que prega a neutralidade e a nao-
interven¢do nas relagdes comerciais, deixando o mercado a mercé da vontade dos agentes
econdmicos e dos interesses dos grandes grupos econOmicos, ndo converge com OS
pressupostos da subsidiariedade que incentiva a promoc¢do de iniciativas populares. Neste

contexto:

18

Livre tradugao de: “In questa sua valenza antistatalistica e antiassistenzialista il principio di sussidiarieta non ¢

tuttavia esauribile nell'ipotesi neoliberale dello ‘Stato minimo’, che dovrebbe limitarsi ad assicurare le condizioni
esterne per l'ordine pubblico e per la sovranita internazionale della nazione. Respingendo il presupposto
metafisico della ‘mano invisibile’ che in modo ineffabile guiderebbe, secondo la filosofia liberale, la
sublimazione dell'interesse egoistico nel bene comune, la sussidiarieta fonda un'idea di Stato che implica la
necessita — come esprime la derivazione etimologica subsidium - dell'intervento promozionale o ordinatore e
coordinatore dello Stato stesso a favore dell'incremento e dell'incentivazione di una cultura della responsabilita.
In altri termini, lo Stato ¢ il modo con il quale le persone e le forze sociali organizzano la propria vita ai fini di
una convivenza che sia tale da aiutare e potenziare la loro libera attivita e non un mero "guardiano" neutrale e
indifferente degli equilibri del libero mercato. Se dunque sussidiarieta verticale € piu di federalismo, sussidiarieta
orizzontale ¢ piu di liberismo, cosicché entrambe convergono a identificare una nuova e originale concezione
dello Stato e dei rapporti che esso deve istituire con la societa, tale per cui I' azione del primo si affianca a quella
dei vari soggetti sociali nel perseguimento del bene comune”.
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O principio de subsidiariedade ndo se verifica no Estado Neoliberal porque
afirma a necessidade de acdo deste Estado na promogdo do bem comum e no
resguardo das agdes coletivas, entendendo-se promogao como fomento das
atividades dos sujeitos coletivos, e resguardo no sentido de defesa,
preservacdo da pessoa e dos grupos sociais contra danos e perigos. (...)
Tampouco o principio de subsidiariedade se aplica a um modelo de Estado
de Bem-Estar Social — no modelo experimentado pelo keynesianismo, cujo
Estado € o grande e principal gestor social - pois a planificacdo de suas ag¢des
leva a um mascaramento do atendimento as necessidades, uma vez que ndo
respeita a diversidade natural entre os sujeitos coletivos e ndo permite a
expressao de suas competéncias e de sua responsabilidade (ARAUJO, 2007,
p. 116).

No Estado de Bem-Estar Social, percebe-se uma atuagdo ampla e massiva do Estado
em todas as suas instincias sociais e econdmicas, determinando através do controle legal, os
ambitos da a¢do social e empresarial, o que acarreta em dependéncia da sociedade em relagao
ao aparato estatal. Este modelo politico-administrativo se origina da experiéncia das graves
crises econdmicas mundiais, a partir das quais o Estado substitui a mao invisivel do mercado,
ou seja, as forgas espontaneas do mercado, para garantir a recuperagdo ¢ o desenvolvimento
econdmico e social.

Como consequéncia da politica assistencialista deste modelo, o Estado tornou-se
excessivamente burocratico e muito abrangente em suas agdes, onde a ineficiéncia e a demora
em suas decisdes e acdes prosperam, prejudicando a capacidade do Estado de prover
adequadamente de bens e servigos a sociedade. Tal paradigma se indispde totalmente a forma
do modelo subsididrio.

J& no Estado Democratico, o principio de subsidiariedade encontra margem a sua
aplicagdo, porque se vislumbra a possibilidade de didlogo entre o Estado e sociedade, na
busca de um bem comum, propicia o pluralismo e promove o didlogo democratico entre as
diferentes classes sociais e culturais, a fim de promover uma democratica e plural convivéncia
social, a cidadania participativa, desonerando a burocracia da méaquina estatal.

O Estado Democratico deve favorecer e disponibilizar as condi¢des materiais, sociais,
culturais para o pleno desenvolvimento social, contrastando com a postura assistencialista, a
funcao subsidiaria do Estado favorece que a pessoa se torne sujeito da realidade na qual vive.
Em um governo democratico pluralista o publico equivale aquilo que pertence ao povo, do
qual ele participa ativamente, onde o papel Estado ¢ o de ser subsidiario das acdes de seus
cidadaos, sem deixar de propiciar as condi¢cdes ao pleno exercicio da cidadania (ARAUJO,

2007).
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No federalismo contemporaneo, a legislagdo concorrente tornou-se o
dominio predileto para o desenvolvimento e ampliagdo dos poderes
legislativos do Estado membro e do municipio em territério comum ao da
Unido, desfazendo a tendéncia centralizadora do federalismo centripeto, para
explorar, em profundidade, as perspectivas do federalismo cooperativo e de
equilibrio (HORTA, 2003, p. 164).

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil prescreve um Estado Democratico
de Direito com caracteristicas humanistas e sociais, orientado para o bem comum e pela
justica social e fiscal, constituido para satisfazer as necessidades da coletividade e garantir os
direitos fundamentais, primando pela igualdade social e pelo bem comum da sociedade,
compreendendo assim, todas as caracteristicas de um Estado solidério de justi¢a social. Com
relacdo a seara financeira e tributdria, o Estado Democratico de Direito pode ser considerado
um “Estado Tributario”, onde as finangas se baseiam nos tributos, uma vez que o Estado ndo ¢
proprietario dos meios de producdo, como em outros modelos de Estado e desta forma,
precisa instituir e cobrar tributos para custear seu funcionamento, seus servigos € promover a
justica social. Nesse sentido, constitui-se em Estado Distribuidor, tributando o excedente de
riqueza de alguns para prestar servigos a outros que deles necessitam (BATISTA, 2009).

Sobre o Estado Democratico Brasileiro acrescenta Batista:

O Estado Democratico de Direito brasileiro ¢ um Estado Distribuidor, um
Estado da igualdade material, que deve proporcionar paz social mediante a
promogao da justica social, tanto pela sua atuacdo interventiva, como pela
prestacional. Configura-se, assim, como Estado de Direito, social em seu
desiderato (Estado da Justica Social), que nao € dono dos meios de producio
(Estado Tributario), mas que para atuar e cumprir seu desiderato deve
arrecadar recursos de quem pode e prestar servigos a quem deles necessita,
conforme as necessidades sociais (BATISTA, 2009, p. 128).

O Estado democratico brasileiro adotou o sistema federalista, o que representa uma
distribuicdo de competéncias constitucionais administrativas e fiscais entre os diferentes
niveis de governo, para que cada um, de modo autéonomo, detenha recursos suficientes para
suprir suas devidas competéncias. Ou seja, tal reparticdo de recursos deve ser realizada de
maneira equilibrada e adequada as responsabilidades de cada ente federado e nas devidas
competéncias para instituir e arrecadar tributos.

A reducdo de desigualdades, que representa um dos ideais do Estado democréatico, esta
prevista no Art. 3%, III da CF/88, pela qual a Unido deve prover financeiramente os Estados,

uma vez que este ente deve, tdo somente, proporcionar-lhes possibilidades de trabalho e
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desenvolvimento proporcional. Portanto, aideia da subsidiariedade contrasta com
a transformacao da Unido em um ente assistencialista abrangente, exigindo que se restrinja as
suas tarefas centrais, j& que preconiza a autonomia dos entes federativos.

Conforme ja destacado, a excessiva centralizagdo de recursos em poder da Unido ndo
se justifica, vez que perpetua o desequilibrio federal, dificulta a divisdo equilibrada de
competéncias e recursos, retirando parcela da autonomia dos entes subnacionais prejudicando
seu desenvolvimento econdmico.

Com base nas diretrizes tragadas pelo Principio da Subsidiariedade e Estado
Distribuidor, verifica-se que no sistema federal subsidiario a redugdo das desigualdades,
conforme preceitua o art. 3° da CF/88, residiria na possibilidade da Unido, em situagdes
emergenciais, reordenar as unidades subnacionais (entes federados) garantindo o
desenvolvimento proporcional dos mesmos visando ao bem comum. Neste contexto se situa o
Estado Distribuidor interventor e promotor da justica social que prové meios para o
desenvolvimento proporcional dos entes federados e assim reduzir as desigualdades sociais.

Os efeitos praticos que norteiam os pressupostos da subsidiariedade podem ser
observados no desenrolar da presente crise econdmica e social causada pela pandemia do
Coronavirus, que representa um desafio sem precedentes e demanda sacrificios a todos.

O sentimento de solidariedade que emerge diante da situacdo emergencial, nos inspira
a contribuir, no campo de nossas competéncias, para atravessarmos essa turbuléncia, em que
grande parte da populacdo, principalmente as classes menos favorecidas, ja tdo carentes e
vulneraveis, sdo mais afetadas, sofrendo ainda mais as consequéncias da crise que assola o
Brasil e a maioria dos paises.

Diante da crise instalada, em que pese a constatacdo da auséncia de um regime
tributario de calamidade ptblica na ordem juridica brasileira que atenda as exigéncias de uma
crise sanitaria como a que vivemos, o Direito Tributario pode e deve ajudar no enfrentamento
das dificuldades do momento, ainda mais, quando o principal objetivo nao ¢ fiscal e
arrecadatdrio, mas sobretudo extrafiscal, visto que a preservacdo dos empregos e da atividade

econdmica se torna primordial neste momento. Nesse sentido:

A urgéncia da ocasido demanda a construcdo de estratégias politicas e
econ0micas para garantir a renda minima, primeiro, para a parcela da
populacdo mais vulneravel e, segundo, para a parcela que, em fungdo da
crise, encontra-se, temporariamente, sem renda originaria do trabalho formal
e/ou informal. O debate moral sobre a origem da renda advinda do trabalho,
pressuposto da natureza empreendedora, e a renda compensatoria, derivada
de programas de transferéncia de renda, perde, momentaneamente, sua
centralidade politica (ARRAIS, et al., 2020, /. 4).
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Para tal enfrentamento, Estados € Municipios tem adotado medidas de isolamento, que
restringem a circulacdo de pessoas a fim de evitar a transmissdo e o contdgio da doenca,
entretanto, por consequéncia, tais medidas tém afetado drasticamente a economia, reduzindo
consideravelmente a atividade produtiva nos diversos setores econdmicos.

Mesmo demonstrando contrariedade ao isolamento social adotado, o Governo federal
tem promovido medidas para socorrer a economia e atenuar os efeitos da crise, tais como:
diferimento de pagamentos de tributos e contribuigdes, que posterga o langamento e o
pagamento de tributos e contribui¢cdes de sua competéncia para etapa posterior a ocorréncia
do fato gerador da obrigacdo tributaria. Desoneracdes e reducdo de aliquotas de tributos e
contribuicdes para alguns produtos e setores da economia. Transferéncia direta e indireta de
renda, mediante pagamento de abono as classes mais vulneraveis da populagdo e socorro as
pequenas e médias empresas mediante empréstimos, financiamentos e pagamento de parte da
folha de pagamento dos empregados.

Sobre o tema, comenta Arrais:

As politicas de transferéncia de renda (direta e indireta) sdo instrumentos
eficazes para arrefecer os efeitos econdomicos da crise pandémica decorrente
do novo Coronavirus. Isso demanda uma agdo conjunta e articulada entre os
entes federados (Unido, Estados € Municipios) e sua eficacia esta atrelada a
capacidade de priorizar os grupos e os espagos mais vulneraveis. A urgéncia
da situagdo demanda a construcdo de estratégias politicas e economicas para
garantir a renda minima, primeiro, para a parcela da populacdo mais
vulneravel e, segundo, para a parcela que, em fungdo da crise, encontra-se,
temporariamente, sem renda originaria do trabalho formal e/ou informal [...]
(ARRAIS, et al., 2020, on-line).

Algumas das medidas adotadas constam nos relatérios da Organizacdo para a
Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico — OCDE, publicados em 16 de margo de 2020,
com orientacdes e recomendacgdes aos paises que enfrentam a pandemia, correspondem a
medidas com finalidade extrafiscal, algumas voltadas as classes mais vulneraveis da
populagdo. Tais medidas se alinham aos preceitos da subsidiariedade, seja no seu sentido
solidarista implicito, com foco nos mais necessitados, caracteristica que remonta as
influéncias catoélicas do principio, seja em seu alcance social, direcionadas ao
desenvolvimento e recuperagao da economia, na valorizagao do individuo, da familia, das
pequenas empresas € associagdes, medidas que também interagem com os pressupostos da

subsidiariedade.
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Outrossim, na crise que se apresenta, vislumbra-se que a contribui¢cdo do principio da
subsidiariedade seria no controle da aplicagdo das medidas emergenciais propostas, bem
como, na avaliacdo dos resultados obtidos, possibilitando um realinhamento de condutas e
procedimentos, buscando a maior eficicia e alcance das medidas. Por ora, ha necessidade de
coordenagdo politica entre todos os entes politicos para que essas medidas atinjam seus
objetivos e suas finalidades, chegando realmente a quem mais necessita, nao permanecendo
adstritas a burocracia e aos conflitos politicos e de competéncias das esferas do governo.

Neste ponto, preceituam Rodrigues e Azevedo (2020, /. 6-24):

Em sintese, esta-se diante de um problema de coordenagdo politico-
territorial que se manifesta em trés dimensdes politicas: i) na dimensdo
institucional e da ordem do sistema politico que, no Brasil, caracteriza-se por
um pacto federativo bastante centralizado e pouco claro na defini¢do dos
limites de competéncias; ii) nos conflitos politico-partidarios que afetam a
governabilidade ¢ a governanga do sistema; e iii) no desenho das ag¢des e nas
escolhas politicas adotadas. Ha, portanto, uma constante tensdo politico-
institucional que resulta em arranjos € acomodacdes para a gestdo de
conflitos.

[...]

Sobre o grau de centralizacdo e descentralizagdo de recursos, que
compreendem inclusive vinculagdes e condicionalidades constitucionais que
orientam transferéncias e reafirmam papel redistributivo da Unido, diversas
proposi¢des e agendas de reformas sdo postas em debate. No entanto, definir
em qual escala, como e onde executar as politicas publicas e clarificar os
marcos regulatdrios dos limites de atribuicdes entre os entes federativos ndo
¢ uma tarefa trivial. Talvez os modos de enfrentamento da crise consolidem,
porém, uma oportunidade para enfrenta-la.

A chegada da pandemia do coronavirus no Brasil desencadeou sérios problemas que
demandam grandes desafios, tanto por sua complexidade epidemioldgica como pela natureza inédita
de seus condicionantes. A falsa dicotomia entre questdes econdmicas e salvar vidas, como tem sido
demonstrada pelo alto escaldo do executivo federal, mascara o urgente e agil planejamento para
mitigacdo de seus impactos, contribuindo para a cadtica situagdo do sistema de satide publica. As
desigualdades regionais brasileiras potencializam a fragilidade do pacto federativo, colocado a prova
em meio a embates estaduais ¢ municipais em favor do isolamento e propostas presidenciais de
afrouxamento, produzindo crises politicas desnecessarias e inoportunas em um contexto de imperativa

unido e contingenciamento dos efeitos maléficos da pandemia [...] (IBANEZ, 2020).
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CONSIDERACOES FINAIS

A partir da anélise da doutrina e demais fontes bibliograficas sobre o tema proposto,
pretendeu-se neste trabalho analisar os limites das intervencdes estatais extrafiscais no
dominio econdmico e verificar a adequagdo dos principios juridicos, em especial o principio
da Subsidiariedade, se aptos ou ndo, a exercerem a regulagao de tais intervengoes.

O Estado tem-se utilizado da tributagdo para induzir a vontade dos contribuintes,
limitando sua liberdade por meio de intervencdes que, ao mesmo tempo, incentivam ou
desestimulam a atividade econdmica em determinados setores conforme suas finalidades e
objetivos pretendidos.

A fundamentagdo e a legitimacdo destas intervengdes repousam na Ordem Econdmica,
pautada pela Constitui¢do Federal que prescreve regras que limitam o poder de tributar do
Estado e delas se extraem principios constitucionais tributarios, nos quais a carga de valores a
eles adstrita engloba direitos e garantias do cidadao que representam clausulas pétreas em
nossa Carta Magna.

Nesse desiderato, conclui-se que qualquer que seja a atuagdo do poder publico, os
direitos fundamentais dos contribuintes/cidaddos podem ser afetados, ndo sendo possivel ao
Estado garantir integralmente que tais direitos permanecam incélumes a quaisquer medidas
interventivas estatais adotadas, o que pode acarretar em responsabilizacdo objetiva do Estado
em indenizar o Onus suportado pelos envolvidos, uma vez que h4 expressa garantia
constitucional e o reconhecimento de nossos tribunais, que, a priori, tem aplicado os
principios constitucionais tributarios nas questoes que envolvem as intervengoes extrafiscais.

Entretanto, quando se trata da atuagdo estatal por meio de politicas tributdrias, em
especial, com utilizacdo de tributos com caracteristicas extrafiscais, cabe ao Estado submeter
a elaboracdo destas normas a regulagdo, por meio da aplicacdo de principios norteadores que
verifiquem previamente a necessidade, os critérios a serem utilizados e a finalidade de tais
intervengdes, analisando a adequacdo da norma extrafiscal elaborada e protegendo a livre
iniciativa e a livre concorréncia, a fim de que os efeitos negativos das medidas adotadas, ndo
sendo evitados, sejam minimizados ¢ menos sentidos pelos individuos e agentes economicos
envolvidos.

Para tal empreitada, os principios que levam em consideracdo a finalidade das
respectivas intervencdes mostram-se mais adequados para exercer a regulagdo, tendo em vista
que as intervengdes com finalidade extrafiscal, sejam gerais ou setoriais, pressupdoem medidas

governamentais que visam o bem-estar de todos e o desenvolvimento econdmico e social de
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toda a coletividade, sendo consideradas como exce¢do na afetacdo dos direitos fundamentais e
desta forma avaliadas pela jurisprudéncia patria nas questdes que envolvem sua
constitucionalidade e as lesdes a direitos fundamentais plenamente garantidos como a
liberdade e a propriedade.

Neste sentido, o principio da Subsidiariedade, pode ser considerado como mais
adequado para exercer a regulacdo e o controle das intervengdes extrafiscais, na medida em
que pressupde o acompanhamento de toda cadeia produtiva da norma extrafiscal, desde seu
planejamento, justificativa, necessidade, critérios de implementacdo até a eficacia dos
resultados obtidos, procurando atenuar ao maximo os efeitos negativos das intervengdes sobre
os direitos dos individuos envolvidos.

Em sua perspectiva sociopolitica (horizontal), de carater social, propde um
estreitamento nas relagcdes entre Estado e comunidade, com maior participagdo da iniciativa
privada, destinando ao Estado o papel de coordenagdo de todo sistema, para que as
intervencoes sejam somente residuais, pontuais e mais qualitativas, com foco nos individuos e
entidades menos favorecidos.

J& em sua perspectiva organizacional (vertical), preocupa-se com a estrutura
administrativa estatal, privilegiando a descentralizacdo, a reparticdo de competéncias
territoriais das unidades estatais, com maior autonomia as unidades inferiores, valorizando o
individuo e a comunidade (sociedade), que considera a origem do desenvolvimento social que
irradia das unidades inferiores para as demais.

O principio da Subsidiariedade aplica-se a quase todos os modelos de Estado,
inclusive ao Neoliberalismo contemporaneo, conforme a forma de federalismo adotada. Nao
obstante, no dmbito interno, sua aplicagdo demandaria importantes modificacdes estruturais,
embora alguns autores argumentem que o modelo nacional atualmente adotado possua
caracteristicas de um Estado Subsidiario.

Um exemplo pratico que alimenta tal argumento ¢ a Proposta de Emenda
Constitucional n° 118 (Anexo A), recentemente enviada ao Congresso Nacional, que propde,
dentre outras medidas, modificagdes no modelo fiscal brasileiro, conferindo mais autonomias
administrativa e financeira aos Estados e, principalmente, aos Municipios, através do aumento
do volume de recursos distribuidos para estes entes politicos, alterando a reparticao de
receitas tributarias, o que se afina com os pressupostos do principio da subsidiariedade.

Por fim, verifica-se que ndo seria prudente que a justificagdo e a legitimagao juridica
das intervencdes estatais possuam carater sancionatorio, mas sim preventivo, pautadas em

\ \

critérios claros e adequados a eficiéncia e a necessidade que devem ser levadas em
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consideragdo quando da atuagdo do poder publico, mesmo de forma extrafiscal, para as quais
se torna primordial o controle desta atuagdo estatal em que o principio da subsidiariedade,
carreado pela completude regulatdria que representa, estd apto a desempenhar papel
preponderante no controle de tais intervencdes, atenuando ao maximo o risco e os efeitos
nocivos que estas podem desempenhar, o que se deduz como resultado extraido no transcorrer
da presente pesquisa.

Neste aspecto, considera-se inadequado e insuficiente que principios juridicos
invocados a basilar as orientacdes da atuagdo publica, como no caso do principio da
subsidiariedade, estejam tdo somente intrinsecas ao seu respectivo sistema normativo, na
dependéncia de esforco e dedicacdo interpretativos. Ha necessidade de promové-los a devida
positivac¢do, caminho seguido pela Comunidade europeia e alguns poucos paises, emergindo-
os da obscuridade da davida, da desconfianca de que sua aplicabilidade privilegie interesses
de grupos econdmicos, afastando a inseguranga juridica que os norteiam e tornando eficazes
os mandamentos constitucionais, como destinatarios destes principios.

A especificidade e importancia do tema proposto ndo se esgota com a presente
pesquisa, haja vista que a aplicabilidade, positivagdo e reconhecimento do principio da
Subsidiariedade conduz a correntes doutrinarias divergentes, o que demanda estudo bem mais

aprofundado e sugere o proximo passo na investigacao deste postulado.
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ANEXOS

ANEXO A - PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO N° 188, DE 2019

SENADO FEDERAL

PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUICAO
N° 188, DE 2019

Altera arts. 6°, 18, 20, 29-A, 37, 39, 48, 62, 68, 71, 74, 84, 163, 165, 166, 167, 168, 169, 184,
198, 208, 212, 213 e 239 da Constituicdo Federal e os arts. 35, 107,109 e 111do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitdrias; acrescenta a Constituicdo Federal os arts. 135-
A, 163-A, 164-A, 167-A, 167-B, 168-A e 245-A; acrescenta ao Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitdrias os arts. 91-A, 115, 116 e 117; revoga dispositivos
constitucionais e legais e da outras providéncias.

AUTORIA: Senador Fernando Bezerra Coelho (MDB/PE) (1° signatério), Senadora Juiza
Selma (PODEMOS/MT), Senador Alessandro Vieira (CIDADANIA/SE), Senadora Mailza
Gomes (PP/AC), Senadora Maria do Carmo Alves (DEM/SE), Senador Arolde de Oliveira
(PSD/R]), Senadora Simone Tebet (MDB/MS), Senador Carlos Viana (PSD/MG), Senador
Chico Rodrigues (DEM/RR), Senador Ciro Nogueira (PP/PI), Senador Conflicio Moura
(MDB/RO), Senador Déario Berger (MDB/SC), Senador Eduardo Braga (MDB/AM),
Senador Eduardo Girdo (PODEMOS/CE), Senador Eduardo Gomes (MDB/TO), Senador
Esperidido Amin (PP/SC), Senador Jorginho Mello (PL/SC), Senador Lasier Martins
(PODEMOQS/RS), Senador Luis Carlos Heinze (PP/RS), Senador Luiz do Carmo (MDB/GOQ),
Senador Marcio Bittar (MDB/AC), Senador Marcos do Val (PODEMOS/ES), Senador
Mecias de Jesus (REPUBLICANOS/RR), Senador Nelsinho Trad (PSD/MS), Senador Omar
Aziz (PSD/AM), Senador Oriovisto Guimardes (PODEMOS/PR), Senador Otto Alencar
(PSD/BA), Senador Plinio Valério (PSDB/AM), Senador Rodrigo Pacheco (DEM/MG),
Senador Tasso Jereissati (PSDB/CE), Senador Telmario Mota (PROS/RR), Senador
Wellington Fagundes (PL/MT), Senador Zequinha Marinho (PSC/PA)
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Altera arts. 6°, 18, 20, 29-A, 37, 39, 48, 62, 68, 71,
74, 84, 163, 165, 166, 167, 168, 169, 184, 198, 208,
212,213 e 239 da Constituicdio Federal ¢ os arts. 35,
107,109 ¢ 111do Ato das Disposicdes Constitucio nais
Transitorias; acrescenta a Constituigio Federal os
arts. 135-A, 163-A, 164-A, 167-A, 167-B, 168-A e
245-A; acrescenta ao Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitérias os arts. 91-A, 115, [16 ¢
117; revoga dispositivos constitucionais e legais e da
outras providéncias.

SF/19860.30647-98

As MESAS da CAMARA DOS DEPUTADOS e do SENADO FEDERAL, nos
termos do § 3° do art. 60 da Constituigiio Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto
constitucional:

Art. 1° Esta Emenda Constitucional altera os arts. 6°, 18, 20, 29-A, 37, 39, 48, 62,
68,71,74,84, 163, 165, 166, 167, 168, 169, 184, 198,208, 212,213 239 da Constituicio
Federal e os arts. 35, 60, 101, 107, 109 e 111 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitérias, inclui osarts. 135-A, 163-A, 164-A, 168-A e 245-Ana Constituigdo Federal,
e os arts. 91-A, 115, 116 e 117 no Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias,
revoga dispositivos constitucionais e legais, e da outras providéncias.

Pagina: 1/27 05/11/2019 15:41:51

Art, 2° Os arts. 6°, 18, 20, 29-A,37, 39, 48, 62,68, 71, 74, 84,163,165, 166, 167,
168, 169, 184, 198,208, 212, 213 e 239 da Constituicdo Federal passam a vigorar com a
seguinte redagdo:
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Pardgrafo tnico. Serd observado, na promogio dos direitos sociais, o direito ao
equilibrio fiscal intergeracional.” (NR)

§ 5°A lei complementar de que trata o § 4° também estabelecera os critérios de
viabilidade financeira que deverfio ser observados para criagio e o
desmembramento de Municipios.” (NR) =
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SENADO FEDERAL

§ 3° Para assegurar o fortalecimento da Federagdo, a Unido transferird parte dos
recursos de que trata o §1° que sejam de sua titularidade a todos Estados, Municip ios
e ao Distrito Federal, cabendo & lei estabelecer percentuais, base de célculo e
condigdes, bem como disciplinar critérios de distribuigdo que contemplem, entre
outros, indicadores de resultado.

§ 4° E vedada a utilizagio dos recursos de que trata o § 3° para pagamento de
despesa com pessoal ativo, inativo e pensionista.” (NR)

“Art. 29-A. O total da despesa do Poder Legislativo Municipal, incluidos os
subsidios dos Vereadores e os demais gastos com pessoal inativo e pensionista, nio
poderd ultrapassar os seguintes percentuais, relativos ao somatorio da receita
tributiria e das transferéncias previstas no § 5° do art. 153 e nos arts. 158 e 159,
efetivamente realizado no exercicio anterior:

X - a remuneracdo dos servidores publicos e o subsidio de que trata o § 4° do art.
39 somente poderdo ser fixados ou alterados por lei especifica, observada a
iniciativa privativa em cada caso;

XV - osubsidio e osvencimentos dosocupantes de cargos e empregos piblicos sio
irredutiveis, ressalvado o disposto nos incisos XI e XIV deste artigo e nos arts, 39,
§4°, 150,11, 153,101, 153, § 2%, 1, ¢ 169, § 3%, I-A;

XXIII - sdo vedados o pagamento:

a) com efeitos retroativos, de despesa com pessoal, inclusive vantagem, auxilio,
bonus, abono, verba de representagio ou beneficio de qualquer natureza;

b) de despesa de pessoal de qualquer natureza, inclusive indenizatoria, com base
em decisdo judicial ndo transitada em julgado; e

¢) de abono, auxilio, adicional, didria, ajuda de custo ou quaisquer outras parcelas
de natureza indenizatéria sem lei especifica que autorize a concessdo e estabeleca
o valor ou critério de céleulo.

LIRLNRRL LTI (AT TR I
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§ 4° O membro de Poder, o detentor de mandato eletivo, os Ministros de Estado e
os Secretdrios Estaduais ¢ Municipais serfio remunerados exclusivamente por
subsidio fixado em parcela {inica, vedado o acréscimo de qualquer gratificacéo,
adicional, abono, prémio, verba de representagio ou outra espécie remuneratdria,
obedecido, em qualquer caso, o disposto no art. 37, X, e XI e XXIIL

I - diretrizes orgamentarias, orcamento plrianual, operagdes de crédito, divida
publica e emissdes de curso forgado;

.. (NR)

d) diretrizes orgamentarias, orcamento e créditos adicionais, ressalvado o previsto
no art. 167, § 3°%

......................................................................................................................... " (NR)
i o T O e e e T T T T e P
§ 10
III - diretrizes orgamentarias e orgamentos

......................................................................................................................... ” (NR)

XII —consolidar a interpretagdo das leis complementares de que tratam os arts. 163,
165, § 9°, € 169, pormeio de Orientagdes Normativas que, a partir de sua publicagio
na imprensa oficial, terfio efeito vinculante em relagdo aos Tribunais de Contas dos
Estados e do Distrito Federal, aos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municip ios,
bem como proceder 4 sua revisdo ou cancelamento, na fonm estabelecida em lei.
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§ 5° Da decisdo de Tribunal de Contas dos Estados, do Distrito Federal. ou de
Tribunal ou Conselho de Contas dos Municipios, que contrariar a orientagio
normativa ou que indevidamente a aplicar, caberd, na forma da lei de que trata
inciso XII do caput, reclamago ao Tribunal de Contas da Uniio que, julgando-a
procedente, anulard a decisfio reclamada e fixard prazo para que outra seja proferida.

§ 6° Em caso de descumprimento do prazo fixado conforme o §5°, o Tribunal de
Contas da Unifio avocara a decisdo.” (NR)

SATE. T oo vusmsomssns e o ors S 315 3 AR S 450 0564 s oSV s S T

I - avaliar a execugdo dos programas de governo e dos orgamentos da Unifo;

XXIII - enviar ao Congresso Nacional o projeto de lei de diretrizes orcamentarias e
as propostas de orgamento plurianual previstos nesta Constituigdo;

VIII - sustentabilidade, indicadores, niveis e trajetoria de convergéncia da divida,
resultados fiscais, limites para despesas e as respectivas medidas de ajuste,
permitida a aplicagdo daquelas previstas no art. 167-A e nos §§ 3° e 4° do art. 169
desta Constituigdio, independentemente da concessdo da autorizagdo a que se refere
o inciso 1II do art. 167 desta Constituicio e do limite de despesa com pessoal ativo,

inativo e pensionista.” (NR)

FAIETOT wiiniuwsasciuoiass ssaamsmnssson oS vhss s o sy v S SRR RS VS R S A G P R SR AN TN T 85
[ - (revogado)

II - as diretrizes orgamentarias;

11l - os orgamentos plurianuais.

§ 1° (revogado)

§ 2° A lei de diretrizes orgamentdrias compreendera as metas e prioridades da
administragiio publica federal, estabelecera a politica fiscal e respectivas metas, em
consondncia com trajetoria sustentdvel da divida piblica, orientard a elaboragdo da
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lei orgamentiria phirianual, dispora sobre as alteragdes na legislagio tributaria e
estabelecerd a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

§ 4° (revogado)

§ 5° A lei orcamentdria plurianual, que fixa a despesa para o exercicio de referéncia
e aindica para o periodo definido em lei complementar, compreendera:

§ 6° O projeto de lei orgamentaria plurianual serd acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas ¢ despesas, decorrente de isengdes,
anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributiria e
crediticia.

§ 7° (revogado)

§ 8° A lei orgamentdria plurianual nio contera dispositivo estranho i previsio da
receita, a fixagio e a indicagdo de valores plurianuais da despesa na forma
disciplinada pela ki de diretrizes orgamentarias, nfio se incluindo na proibigdo a
autorizagfio para abertura de créditos suplementares e contratagio de operagdes de
crédito, ainda que por antecipagiio de receita, nos termos da lei.

§ 9° Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéneia, 0s prazos, a elaboragio e a
organizagdo, da lei de diretrizes orgamentarias e da lei orgamentaria plurianual;

“Art. 166. Os projetos de lei relativos as diretrizes orgamentirias, ao orcamento
plrianual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso
Nacional, na forma do regimento comum.

§ 3° As emendas ao projeto de ki do orgamento plurianual ou aos projetos que o
modifiquem somente podem ser aprovadas caso:

[ - sejam compativeis com a lei de diretrizes orgamentarias;

§ 4° (revogado)

§ 6° Os projetos de lei das diretrizes orcamentarias e do orgamento plurianual serfio
enviados pelo Presidente da Reptblica ao Congresso Nacional, nos termos da lei
complementar a que se refere o art. 165, § 9°.
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[ -0 inicio de programas ou projetos nfio incluidos na ki orcamentiria plurianual
ou nfo registrados nos termos do art. 165, § 15;

IIT - a autorizagdio orgamentaria ou a realizagio, no dmbito dos orcamentos fiscal e
da seguridade social, de operacies de créditos que excedam o montante das
despesas de capital, ressalvadas as aprovadas pelo Poder Legislativo, com
finalidade precisa e por maioria absoluta, em turno Gnico, na forma do regime nto
comum;

IV - avinculagio das receitas piblicas a érgdo, fundo ou despesa, ressalvadas:

a) as oriundas da arrecadaciio de taxas, de contribuicdes, das doagdes, dos
empréstimos compulsérios e das receitas de capital;

b) a reparticio entre os entes federados do produto da arrecadagio das receitas a
que se referem os §§ 1° e 3° do art. 20, o inciso 1l do pardgrafo Umico do art. 146 e
os arts. 157, 158 e 159, bem como a destinagio a que se refere o art. 159, I, “c”,
desta Constituigdo;
c) as reparticoes com Estados e Municipios dos recursos financeiros oriundos de
concesséo florestal;

d) as reparticdes com Municipios e Distrito Federal dos recursos da cobranga de
taxa de ocupagdo, foro e laudémio;

e€) a prestagio de garantias as operagdes de crédito por antecipagdo de receita,
previstas no art. 165, § 8% e

f) a permitida pelo § 4° deste artigo.

X - atransferéncia voluntdria de recursos pelos Governos Federal e Estaduais para
pagamento de despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios;

XII - a realizagdo de operagéo de crédito entre um ente da Federagio, diretamente
ou por intermédio de fundo, autarquia, fundagdo ou empresa estatal, e outro,
inclusive suas entidades da administragdo indireta, ainda que sob a forma de
novagéo, refinanciamento ou postergagio de divida contraida anteriormente;

XIII - a concessdo de garantias, pela Unido, a operagdes de crédito de Estados,
Distrito Federal € Municipios, inclusive suas entidades da administragéio indireta; e

XIV - a criagdo, ampliagdo ou renovagdo de beneficio ou incentivo de natureza
tributaria pela Unido, se o montante anual correspondente aos beneficios ou
incentivos de natureza tributaria superar 2 p.p. (dois pontos percentuais) do Produto
Interno Bruto no demonstrativo a que se refere o § 6° do art. 165 da Constituigio
Federal.

§ 1° Os investimentos cuja execugdo ultrapasse um exercicio financeiro somente
poderiio ser iniciados se atenderem aos critérios da lei de diretrizes orcamentarias e
ao disposto no art. 165, § 15, sob pena de crime de responsabilidade.
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§ 2° Os créditos especiais e extraordinarios, quando tratarem de despesas com
execugdo prevista para mais de um exercicio financeiro, deverfio conter anexo
plurianual, de forma a compatibilizar seus valores e saldos nfo utilizados com os
orgamentos plurianuais, na forma prevista na lei de diretrizes orgamentdrias.

§ 4° E permitida a vinculaglio de receitas préprias geradas pelos impostos a que se
referem os arts. 155 e 156, e dos recursos de que tratam os arts. 157, 158 e 159, I,

“a”,"b”, “d” e “e”, ell, para pagamento de débitos com a Unido e para a prestago
de garantia ou contragarantia a esta.

§ 6° O disposto no inciso XII ndo impede Estados, Distrito Federal € Municipios de
comprarem titulos da divida da Uniio como aplicagiio de suas disponibilidades.

§ 7° O disposto no inciso XIII ndo se aplica as operagdes de crédito com organismos
internacionais multilaterais.

§ 8° Lei ou atoque implique despesa somente produzird efeitosenquanto houver a
respectiva e suficiente dotaco orgamentdria, ndo gerando obrigagdo de pagamento
futuro por parte do erario.

§ 9° Decisdes judiciais que impliquem despesa em decorréncia de obrigagdo de
fazer, ndo fazer ou entregar coisa somente serdo cumpridas quando houver a
respectiva e suficiente dotagio orgamentéria.

§ 10 Incentivos ou beneficios de natureza tributdria, crediticia e financeira serfio
reavaliados, no méximo, a cada quatro anos, observadas as seguintes diretrizes:

I - andlise da efetividade, proporcionalidade e focalizago;

I - combate as desigualdades regionais; ¢

III - publicidade do resultado das analises.” (NR)

B [ T e e

§ 1°F vedada a transferéneia a fundos de recursos financeiros oriundos de repasses
duodecimais.

§ 2° O saldo financeiro decorrente dos recursos entregues na forma do caput, deve
ser restituido ao caixa Onico do Tesouro do ente federativo, ou tera seu valor
deduzido das primeiras parcelas duodecimais do exercicio seguinte.” (NR)

“Art. 169. A despesa com pessoal ativo, inativo e pensionista da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios nfo podera exceder os limites estabelecidos
em lei complementar.

f o
L Folha: -

‘-n.,_-m‘__’!/

SF/19860.30647-98

Pagina: 7/27 05/11/2019 15:41:51

[=]
@
[}
5]
0
[7]
o
-
<
2
&
—
o
]
a
-]
[o]
]
o]
<
<]
n
o]
~
o
o
&
<
o
]

Q
i
]
<
a

©
©

[Pagina & de 29

Parte integrante do Avulso da PEC n° 188 de 2019.

o = \

120



SENADO FEDERAL

I - redugiio em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em comissdo e
fungbes de confianga, pela redugiio do valor da remuneragio ou pela redugiio do
nimero de cargos;

I-A redugio tempordria da jornada de trabalho, com adequagdio proporcional dos
subsidios e vencimentos A nova carga hordria, em, no miximo, vinte e cinco por
cento, com base em ato normativo motivado de cada um dos Poderes que
especifique a duragdo, a atividade funcional, o érgiio ou unidade administrativa
objetos da medida, bem como o exercicio de outras atividades profissionais por
aqueles que forem alcangados por este dispositivo; e

§ 4°0 volume total de titulos da divida agraria, assim como o montante de recursos
para atender ao programa de reforma agriria, serfio fixados e indicados na lei
orgamentaria plurianual.

§ 7°Para fins de cumprimento do disposto no §2°, fica autorizada, na elaboragdo da
proposta orgamentiria e na respectiva execugdo, a dedugdo do montante aplicado
na manutengiio e desenvolvimento do ensino que exceder o minimo aplicivel, nos
termos do art. 212, caput, desta Constituigdo.” (NR)

“Art. 208. O dever do Estado com a educagfo sera efetivado mediante a garantia
de:

VII - atendimento ao educando, em todas as etapas da educagéo bésica, por meio
de programas de material didatico escolar, transporte, alimentagio e assisténcia a
satide.” (NR)

§ 4° Os programas previstos no art. 208, VII, serfio financiados com recursos
provenientes de contribuigdes sociais, repassados na forma do § 6° deste artigo, e
outros recursos orgamentarios dos Estados, Distrito Federal e Municipios.
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§ 6° A arrecadag@o da contribuicio social do salirio-educagiio serd integralme nte
distribuida,  nos termos da lei aos Estados, Distrito  Federal ¢
Municipios,considerando o nimero de alunos matriculados na educagéo basica nas
respectivas redes piblicas de ensino, observando-seo disposto no art. 3° 111, desta
Constitui¢éo.

§ 7° Para fins de cumprimento do disposto no caput, fica autorizada, na elaboracio
da proposta orgamentéria e na respectiva execugio, a dedugio do montante aplicado
em agdes e servigos plblicos de saide que exceder o minimo aplicdvel, nos termos
do art. 198, § 2°, desta Constituigdo.” (NR)

§ 1° Os recursos de que trata este artigo poderfio ser destinados a bolsas de estudo
para o ensino basico, na forma da lei, para os interessados inscritos e selecionados
que demonstrarem insuficiéncia de recursos, quando houver instituigdes
cadastradas, segundo requisitos definidos em lei, na localidade da residéncia do
educando.

§ 1° Dos recursos mencionados no "caput" deste artigo, catorze por cento serfio
destinados a financiar programas de desenvolvimento econdmico, através do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, com critérios de remuneragio
que lhes preservem o valor.

Art. 3° A Constituicdo Federal passa a vigorar acrescida dos seguintes arts.163-A,

164-A, 167-A, 167-B, 168-Ae 245-A:

“Art. 163-A. A Unido, os FEstados, o Distrito Federal ¢ os Municipios
disponibilizardo suas informacdes e dados contdbeis, orcamentirios e fiscais,
conforme periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo orgio central de
contabilidade da Uniio, de forma a garantir a rastreabilidade, comparabilidade e
publicidade aos dados coletados, os quais deverdo ser divulgados em meio
eletrénico de amplo acesso publico.

Pardgrafo tnico. O descumprimento do disposto neste artigo impedird, até que a
situagio seja regularizada, que oente federativo receba transferéncias voluntirias e
contrate operagdes de crédito, exceto as destinadas ao pagamento da divida
mobilidria, nos termos de lei complementar.” (NR) ET
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“Art. 164-A. A Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios conduzirio
suas politicas fiscais de forma a manter a divida piblica em niveis que assegurem
sua sustentabilidade.

Pardgrafo Unico. A elboragio e a execugdo de planos e orcamentos devem refletir
a compatibilidade dos indicadores fiscais com a sustentabilidade da divida.” (NR)

“Art. 167-A. No exercicio para o qual seja aprovado ou realizado, com base no
inciso Il do art. 167 da Constituigdo Federal. volume de operagdes de crédito que
excedam & despesa de capital, serfio automaticamente acionados mecanismos de
estabilizagio ¢ ajuste fiscal, sendo vedadasao Poder Executivo, aos 6rgios do Poder
Judicidrio, aos orgdos do Poder Legislativo, ao Ministério Piblico da Unido, ao
Conselho Nacional do Ministério Publico e a Defensoria Piblica da Unido, todos
integrantes dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unidio:

I - concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequagfio de
remuneragdo de membros de Poder ou de 6rgdo, de servidores e empregados
publicos e militares, exceto dos derivados de sentenca judicial transitada em julgado
ou de determinagio legal decorrente de atos anteriores ao inicio do regime de que
trata este artigo;

Il - criagdo de cargo, emprego ou fingdo que implique aumento de despesa;
[II - alteragdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

[V - admissdo ou contratagdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposigdes
de cargos de chefia e de diregio que ndo acarretem aumento de despesa e aquelas
decorrentes de vacincias de cargos efetivos ou vitalicios;

V -realizagio de concurso publico, exceto para asreposicdes de vacéncias previstas
no inciso IV

VI - criagio ou majoragdo de auxilios, vantagens, bonus, abonos, verbas de
representacio ou beneficios de qualquer natureza em favor de membros de Poder,
do Ministério Publico ou da Defensoria Publica e de servidores e empregados
publicos e militares;

VII - aumento do valor de beneficios cunho indenizatorio destinados a servidores
plblicos e seus dependentes e;

VIII - criagio de despesa obrigatoria;

IX - adogdio de medida que implique reajuste de despesa obrigatéria acima da
variagio da inflagio, observada a preservagdo do poder aquisitivo referida no inciso
IV do caput do art. 7° da Constituigio Federal;
W R
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X -_criag:ﬁo ou expansdo de programas e linhas de financiamento, bem como a
remissdo, renegociagio ou refinanciamento de dividas que impliquem ampliagdo
das despesas com subsidios e subvengdes; e

X1 - concessdio ou a ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributdria.

§ 1° Adicionalmente as vedagdes a que serefere o caput deste artigo, serfio adotadas
as seguintes suspensdes:

I - da destinagdio a que se refere o art. 239, § 1° da Constituicio Federal; e

I - de progressdo e da promogio funcional em carreira de servidores piiblicos,
incluindo os de empresas piblicas e de sociedades de economia mista, e suas
subsididrias, que receberem recursos da Uniio para pagamento de despesas de
pessoal ou de custeio, com excegdo das promogdes:

a) de que tratam o art. 93, inciso II;

b) dos membros do Ministério Publico;

¢) do Servigo Exterior Brasileiro;

d) das Carreiras policiais; e

e) demais que impliquem alteragdes de atribuicdes.

§ 2° Para fins de aplicagiio do disposto do inciso 11do § 1°:

[ - durante o periodo de suspensiio ficam vedados quaisquer atos que impliquem
reconhecimento, concessdo ou pagamento de progressio e promogio a que se refere
o inciso II do § 2° ndo se constituindo desta suspensdo quaisquer efeitos
obrigacionais fituros;

II - decorrido o periodo de suspensdo, os respectivos critérios existentes até a data
de promulgagio desta Emenda Constitucional voltam a gerar efeitos, podendo ser
computado residuo ou fragio de tempo, que tenha se acumulado exclusivamente no
periodo anterior 4 data de inicio do regime de que trata este artigo.

§ 3°No periodo de que trata o caput, a jornada de trabalho dos ocupantes de cargos,
fungdes e empregos publicos da administragdo direta, autdrquica e fundacional
podera ser reduzida em até vinte e cinco por cento, com adequagio proporcional de
subsidios e vencimentos & nova carga hordria, nos termos de ato normativo
motivado do Poder Executivo, dos Orgios do Poder Judicidrio, dos Orgios do
Poder Legislativo, do Ministério Poblico da Unido, do Conselho Nacional do
Ministério Piblico e da Defensoria Publica da Unifio, que especifique a duragio, a
atividade funcional, o 6rgio ou unidade administrativa objetos da medida, bem
como discipline o exercicio de outras atividades profissionais poraque]es que forem

alcangados por este dispositivo.
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§4°E nulo de pleno direito ato que contrarie o disposto neste artigo.
§ 5° As disposicdes de que trata este artigo:

I -ndo constituirio obrigagdo de pagamento futuro pela Unido ou direitos de outrem
sobre o Erério; e

Il - ndo revogam, dispensam ou suspendem o cumprimento de dispositivos
constitucionais e legais que disponham sobre metas fiscais ou limites méaximos de
despesas; e

Il - aplicam-se também a proposi¢des legislativas.” (NR)

“Art. 167-B. Apurado que, no periodo de doze meses, a relagio entre despesas
correntes e receitas correntes supera noventa e cinco por cento, o Govenador do
Estado ou do Distrito Federal e o Prefeito Municipal poderfo, enquanto remanescer
a situagdo, adotar os seguintes mecanismos de estabilizagiio e ajuste fiscal:

[ - as vedagdes e suspensdes previstas nos incisos [a XI do caput do art. 167-A;

IT - a suspensdio de que trata o inciso Il do § 1° e o § 2° do art. 167-A desta
Constituicio; e

III - a redugdo prevista no § 3° do art. 167-A desta Constituicio.

§ 1° A apuracdo de que trata o caput sera realizada bimestralmente.

§2° O Chefe do Poder Executivo poderd, independentemente do alcance dos limites
referidos no caput, adotar os mecanismos de estabilizagio e ajuste fiscal nele
disciplinados, devendo o Poder Legislativo local, no prazo de cento e oitenta dias,
aquiescer ou rejeitar a continuidade da adogéo dos citados mecanismos.” (NR)

“Art. 168-A. Se verificado, durante a execugdo orcamentdria, que a realizagfo da
receita e da despesa poderd ndo comportar o cumprimento das metas fiscais
estabelecidas na respectiva lei de diretrizes or¢amentarias, os orgios dos Poderes
Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria Piblica, por atos
proprios, promoverdo a limitagio de empenho e movimentagio financeira das suas
despesas discricionarias na mesma proporgao da limitagdo aplicada ao conjunto de
despesas discricionarias do Poder Executivo.” (NR)

"Art. 245-A. E vedada a utilizagio de recursos ou patriménio dos findos a que se
refere o art. 249 desta Constituigdo, das entidades de previdéncia ou constituido por
depositos judiciais realizados em agfo entre particulares para pagamento de
despesas de qualquer natureza do ente federativo.” (NR)
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Art. 4°. O Titulo IV - Da Organizagio dos Poderes, da Constituigio Federal, passa

a vigorar acrescido do Capituo V - Do Conselho Fiscal da Repiiblica, e do seguinte
dispositivo:

“Art. 135-A. Para assegurar sdlidos findamentos fiscais, fica criado o Conselho
Fiscal da Reptblica, drgdo superior de coordenacdio da politica fiscal e preservagio
da sustentabilidade financeira da Federacio, e dele participam:

I - 0 Presidente da Repiblica;

IT - o Presidente da Cadmara dos Deputados;

III - o Presidente do Senado Federal;

IV - o Presidente do Supremo Tribunal Federal;
V - o Presidente do Tribunal de Contas da Unido;
VI - trés Governadores; e

VII - trés Prefeitos.

§ 1° Os Conselheiros de que tratam os incisos VI e VII serdo escolhidos e nomeados
na forma dalei complementar que regulara o funcionamento do Conselho Fiscal da
Repiblica, devendo ter, entre Governadores e Prefeitos, no miimo, um
representante de cada Regifio do Pais.

§ 2° Compete ao Conselho Fiscal da Repiiblica:
I - salvaguardar a sustentabilidade de longo prazo dos orgamentos publicos;

[I- monitorar regularmente os or¢amentos federais, estaduais e distrital, inclusive
quanto a respectiva execugio;

[lI- verificar o cumprimento das exigéncias constitucionais e legais referentes a
disciplina orcamentaria e fiscal;

IV - expedir recomendagdes, fixar diretrizes e difundir boas praticas para o Setor
Publico, inclusive em relagdo ao disposto no § 2° do art. 167-B desta Constituigéo;
€

V - comunicar aos 0rgdos competentes eventuais irregularidades detectadas.” (NR)

Art. 5° Os arts. 35,107, 109 e 11ldo Ato das Disposigdes Constitucionais

Transitorias passam a vigorar com a seguinte redacio:

“Art. 35. .
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I - aos projetos considerados prioritirios na lei orgamentaria phirianual;

§ 2° Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, da
Constituigio:

[ - (Revogado)

IIT - o projeto de lei orcamentaria phirianual da Unifio serd encaminhado até quatro
meses antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sangfio até o
encerramento  da sessdo legislativa.

IV - a lei de diretrizes orcamentdrias poderd dispor provisoriamente sobre a
matéria.”(N R)

B L

[ - transferéncias constitucionais estabelecidas nos §§ 1°e 3° do art. 20, no inciso
[II do pardgrafo tnico do art. 146, no § 5°do art. 153, no art. 157, nos incisos I e I
do art. 158, no art. 159 e no § 6° do art. 212, as despesas referentes ao inciso XIV
do caput do art. 21, todos da Constituigio Federal, e as complementagdes de que
tratam os incisos V e VII do caput do art. 60, deste Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias;

“Art. 109. Se verificado, na elaboragdo da proposta orcamentiria do Poder
Executivo ou de érgdo elencado nos incisos Il a V do caput do art. 107 deste Ato
das Disposicdes Constitucionais Transitorias, que a propor¢do da despesa
obrigatoria primiria em relagio a despesa primdria total foi superior a noventa e
cinco por cento, aplicam-se ao respectivo Poder ou érgfo, até o final do exercicio a
que se refere a proposta orgamentdria, sem prejuizo de outras medidas, as seguintes
vedagbes:

Pardgrafo tnico. Enquanto forem aplicdveis as vedacdes a que se referem os arts.
163, VIII, e 167-A da Constituicdo Federal ou o art. 109 deste Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias, fica suspensa a correciio a que se refere este artigo.”

(NR)
SEEAL ?
( Folha: @ .
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Art. 6°. O Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias passa a vigorar

acrescido dos arts. 91-A, 115, 116¢ 117;

“Art. 91-A. A transferéncia obrigatdria de que trata o § 3° do art. 20 da Constituigdo
Federal somente serd implementada em favor dos entes federativos querenunc iem
a quaisquer alegagdes de direito sobre as quais se fundem agdes judiciais, inclusive
coletivas, ou recursos que tenham por objeto tema relacionado ao art. 91 deste Ato
das Disposicdes Constitucionais Transitorias, requerendo a extingio do respectivo
processo com resolugdo do mérito, nos termos da alinea “c” do inciso III do caput
do art. 487 da Lei no 13.105, de 16 de margo de 2015 - Cédigo de Processo Civil.

Pardgrafo tnico. N&o se aplicam a transferéncia obrigatéria de que trata o § 3° do
art. 20 as condi¢@es, os limites e as vedagOes relativas as despesas obrigatdrias de
carater continuado previstas na legislagdo.” (NR)

“Art. 115. Os Municipios de até cinco mil habitantes deverdo comprovar, até o dia
30 de junho de 2023, sua sustentabilidade financeira.

§ 1° A sustentabilidade financeira do Municipio € atestada mediante a comprovagio
de que o respectivo produto da arrecadacio dos impostos a que se refere o art. 156
da Constituicdo Federal corresponde a, no minimo, dez por cento da sua receita.

§ 2° O Municipio que nfo comprovar sua sustentabilidade financeira devera ser
incorporado a algum dos municipios limitrofes, a partir de 1° de janeiro de 2025.

§ 3° O Municipio com melhor indice de sustentabilidade financeira serd o
incorporador.

§ 4° Poderdo ser incorporados até trés Municipios por um tnico Municip io
incorporador.

§ 5° Nio se aplica & incorporagiio de que trata este artigo o disposto no § 4° do art.
18 da Constituigio Federal.

§ 6° Para efeito de apuraciio da quantidade de habitantes de que trata o caput, serfio
considerados exclusivamente os dados do censo populacional do ano de 2020.”

(NR)

“Art. 116. Nos planos nacionais, regionais e setoriais de ordenagio do territério e
de desenvolvimento econdmico e social, e nos planos setoriais de desenvolvime nto
previstos nesta Constituigio, fica vedada a vinculagfio de quaisquer parcelas de
receitas publicas, bem como a obrigacio de gastos referenciados a valores
nominais, reais ou a percentuais de quaisquer agregados fiscais ¢ ainda de
percentuais de qualquer parcela da produgdo, do produto e da renda apurados pelas
estatisticas de contas nacionais do Brasil, na consecugiio de quaisquer objetivos e
metas estabelecidos nos referidos planos.

Paragrafo tnico. O disposto no caput deste artigo ndio se aplica a vinculagdes e
obrigagdes estabelecidas pela Constituigdo.” (NR)
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“Art. 117. A forma de distribuicio da contribuicio social do salirio-educacio
prevista no § 6° do artigo 212 da Constituigio sera implementada progressivame nte
ao longo de 3 (trés) anos, a partir de 2021, 4 razio de 1/3 (um terco) por ano,
conforme definido emlei” (NR)

Art. 7°. O excesso de arrecadagfio e o superavit financeiro das fontes de recursos,
apurados nos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Uniio, com excegiio daqueles
decorrentes de vinculagdo constitucional e de reparticio de receitas com Fstados, Distrito
Federal e Municipios, serdio destinados & amortizagio da divida piiblica federal,

SF/19860.30647-98
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Art. 8°. Ficam revogados:

I-oinciso V do art. 34 da Constituicio Federal;

I - o inciso I do art. 35 da Constituigio Federal;

III - o inciso Ido caput e os §§ 1°, 4% § 7°do art. 165 da Constituicio Federal;

IV - 0 § 4° do art. 166 da Constituicio Federal;

V-oinciso Ido §2°do art. 35 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias;

VI - o art. 42 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias;

VII - o art. 58 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias;

VIII - o caput e os §§ 1°a 3°do art. 91 do Ato das Disposicdes Constitucio nais
Transitorias;

IX -0 §4°doart. 101 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias;

X - oart. 3° da Emenda Constitucional N° 86, de 17 de margo de 2015;

XI - o art. 5°da Lei Complementar N° 141, de 13 de janeiro de 2012.

XII - os arts. 46 a 60 da Lei n° 12.351, de 22 de dezembro de 2010; e

XIIT - a Lei n® 12.858, de 9 de setembro de 2013.
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Art. 9°. Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagio,
exceto os incisos XII, XIII e XIV do art. 167 da Constituigdo Federal, que entrardo em
vigor em 1° de janeiro de 2026.

§ 1° Até a entrada em vigor do art. 167, XIII, da Constituicio Federal, a Unido
poderd disponibilizar, mecanismos complementares de estabilizagio e ajuste fiscal dos
entes federativos.

§ 2° Sem prejuizo do disposto no inciso XIII do art. 167 e no caput deste artigo, a
Unifio somente podera conceder garantia a ente federativo que se enquadre na hipotese
do art. 167-B da Constituigio Federal mediante apresentagdo de declaracdo do respectivo
Tribunal de Contas que ateste a adogo das medidas previstas no referido artigo.
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§ 3° A extingio do Plano Plurianual e a instituigio dos orgamentos plurianuais
somente produzirio efeitos a partir do terceiro exercicio financeiro subsequente 2
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] _§ 4° O disposto no § 10 do art. 167 da Constituigio Federal sera aplicado aos
incentivos e beneficios de natureza tributdria, crediticia ou financeira jd existentes,
observado como termo inicial a data de promulgagio desta Emenda Constitucional.

§ 5° Os dispositivos  infraconstitucionais, no ambito da Uniio, dos Estados. do
Distrito  Federal e dos Municipios, existentes até a data de publicacio desta Emenda
Constitucional que vinculem receitas piblicas a 6rgdo ou despesa serfio revogados ao
final do exercicio financeiro em que ocorrer a promulga¢io desta Emenda Constitucional.

§ 6° O disposto no § 5° ndo se aplica:

[ - aos dispositivos infraconstitucionais que vinculem receitas publicas a
transferéncias a Entes da Federacdo; e

SF/19860.30647-98
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Il - as receitas publicas referentes as taxas, contribuicdes, doagdes e empréstimos
compulsorios.

JUSTIFICACAO

Nobres Colegas, apresentamos esta Proposta de Emenda a Constituigio no intuito
de propor um novo modelo fiscal para Federagdo Brasileira, que tem por objetivo
assegurar o fortalecimento fiscal da Repiblica, considerando a condigdo atual de
fragilidade fiscal em todos os niveis de governo na federagdo e visando trazer os
incentivos corretos para uma boa gestdo piblica.

Serfio criados instrumentos de ajuste fiscal que permitem que gestores possam
adequar sua realidade fiscal aos anseios da populagdo, além de conferir mais autonomia
para estados e municipios através da distribui¢do de recursos e suas alocagdes, ampliando
também a responsabilidade dos gestores no cuidado com as contas publicas.
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Sera pavimentada a possibilidade de lei vindoura distribuir (de acordo com critérios
que contemplem indicadores de resultado) a todos os Estados, Municipios e ao Distrito
Federal parcela dos recursos de titularidade da Unido, decorrente da exploragio de
petrdleo, vedada a utilizagdo desses recursos no pagamento de despesas com pessoal.
Também € proposta a transferéncia, aos demais entes, da integralidade do saldrio-
educagio e, consequentemente, do custeio das respectivas despesas.

Os gastos com pessoal, ativos e inativos, explicam a maior parte do crescimento do
gasto primario da Unido, Estados e Municipios. Como resultado, vérios Estados mostram
graves dificuldades para manter em dia pagamentos de fornecedores e saldrios de
servidores. A situagio fiscal da Unidio ndo é diferente. A dinimica crescente das despesas
obrigatérias e do endividamento mostra a necessidade do esforco fiscal para reverter tais
trajetdrias.

Para assegurar solidos fundamentos fiscais, serd criado o Conselho Fiscal da
Repiblica, 6rgido superior de coordemagio e monitoramento da politica fiscal e
preservagio da sustentabilidade financeira da Federagio. O conselho sera uma instituigéo
composta pelos presidentes da Republica, da Camara dos Deputados, do Senado Federal,
do Supremo Tribunal Federal, do Tribunal de Contas da Unifio e representantes de estados
e municipios de todas as regides.
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Olhando para a sustentabilidade fiscal de longo prazo, projeto busca um
compromisso de que o Brasil esta frmando para que a geragio atual niio onere as geracdes
futuras. Uma das novas medidas propostas, por exemplo, impediré que leis sejam
implementadas sem a devida previsio orgamentéria.

Outra medida com essa mesma intengdo € a transformagdo do orcamento em
plurianual, ouseja, na fase de claboragfio do orgamento serd indicado o comprometime nto
de despesas ndo s6 do proximo exercicio, mas também dos anos seguintes. Com isso,
criz-se um ambiente para que o governo possa, efetivamente, definic os projetos
prioritdrios e dar condigdes via orcamento da sua efetiva execugiio ao longo do tempo.

SF/19860.30647-98

Adicionalmente, a PEC traz uma proposta que define a divida piblica ancora fiscal
de longo prazo. De outro modo, a condugdio da politica fiscal, em todos os niveis de
governo, deve serrealizada de forma amanter adivida plblica em patamares sustentiveis.
Para regulamentar esta diretriz, € previsto que Lei Complementar disponha sobre os
indicadores e niveis sustentiveis de endividamento e a trajetdria de convergéncia da
divida a estes limites, com o estabekecimento de resultado fiscal e crescimento da despesa
compativel com esta trajetoria.

Visando a uniformizagdo da interpretagio de conceitos constantes na legislagio
oramentario-financeira, sobretudo a Lei de Responsabilidade Fiscal, e evitando
divergéncias entre os Tribunais de Contas em relagfio as praticas contabeis, estamos
conferindo ao Tribunal de Contas da Unido a possibilidade de edigio de orientagdes
normativas vinculantes.

A falta de flexibilidade orgamentiria agrava o problema da gestdo piblica no Brasil.
O Brasil possui o maior indice de rigidez orcamentiria dentre os paises da América
Latina, 94%, segundo o Banco Mundial. Além disso, mais de 67% das despesas primédrias
da Unifio s3o indexadas, segundo a Secretaria do Tesouro Nacional. Como reflexo, o
tnico grau de liberdade para realizar o ajuste fiscal é através das despesas discriciondrias,
que precisam compensar a trajetoria de crescimento das despesas obrigatorias.

Péagina: 18/27 05/11/2019 15:41:51

Estados e Municipios também nfo t€m liberdade na gestfio dos seus recursos, pois
além da elevada participagdo dos gastos com salrios e previdéncia (60% da RCL em
média), possuem, ainda, vinculagbes constitucionais para a despesa minima nas dreas de
satde e educagio (37% daRLI, sendo 25% para educacdo e 12% para saide). Assim, um
dos principais objetivos da Proposta de Emenda a Constituigio ¢ a flexibilizagio das
despesas, devolvendo ao parlamento o protagonismo sobre decisdes orgamentarias da
Unifo, Estados e Municipios tanto dentro do exercicio, desvinculando e desobrigando
despesas, e ao longo do tempo através de desindexagio.

Esta PEC desindexa, desobriga e desvincula, conferindo maior flexibilidade aos
orgamentos publicos. Dentre as medidas temos: i) minimo conjunto de saide e educagéo;
ii) redugfio da parcela PIS/Pasep que destinada ao BNDES para 14%,; iii) desindexagfio
do reajuste de emenda parlamentares; iv) supressio da obrigatoriedade de revisiio geral
anual da remuneragio dos servidores piblicos; e v) extensdo da vedagdo de vinculagdo
de receitas a 6rgdo, fundo ou despesa, hoje prevista apenas para impostos, para qualquer
receita piblica, observadas determinadas excegdes.
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Com a finalidade de evitar abusos ji constatados no passado, propde-se a vedagao
a aumentos/pagamentos a servidores:

a. de carater retroativo;
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b. sem lei especifica que lhes autorize a concessfio e estabelega o valor ou
critério de caleulo do adicional/vantagem/indenizacio; ¢

¢, com base em interpretacio decisdo judicial ndo transitada em julgado.

Adicionalmente, ajusta-se o art. 169 da Constituigdo Federal para que (i) o computo
dos pensionistas no computo do limite de despesas com pessoal, (i) aredugfo de despesas
com cargos em comissdo e fungdes de confianca, possa se dar tanto pela redugfio do valor
da remuneragio ou pela redugfio do nimero de cargos, e (i) seja permitida, para fins de
atingimento de observancia dos limites de despesa com pessoal, a diminuigio da jornada
de trabalho em até um quarto, com reducfo proporcional da remuneragio.

SF/19860.30647-98

Alm da flexibilizagdo orgamentaria, com intuito de trazer instrumentos de ajuste
fiscal tanto paraa Unifo, quando para Estados e Municipios, propde-se uma série de agdes
a serem implementadas em situagio de emergéncia fiscal, dentre elas: todas as medidas
que ja sdo “gatilhos™ no teto dos gastos (art. 109 do ADCT); a suspensdo da progressdo e
promogdo funcional em carreira dos servidores publicos; ndo correcdo das emendas
parlamentares; redugo da jornada de trabalho em até um quarto, com redugfio
proporcional da remuneragio. Esta redugdo devera ser feita conforme o interesse piiblico,
centrada em oOrgdos e fungdes que ndo comprometam a prestagdo de servigo publico, mas
que possam, temporariamente, contribuir para a reducdo do elevado gasto de pessoal e,
para a Unidlo, a suspensdo das transferéncias dos recursos do FAT para o BNDES.

Outro eixo findamental da proposta € a descentralizagio de recursos para Estados
e Municipios, para que os recursos cheguem de fato na populagio. Para isso serd
transferido uma parcela das receitas da Uniio para os demais entes da federagdo. Além
do objetivo primario de descentralizar recursos, essa medida que tem como objetivo
adicional incentivar a melhoria de desempenho dos indicadores importantes para a
economia brasileira como indicadores sociais (saude e educagdio), fiscais e de
concorréncia em mercados regulados.
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Algumas condicionantes para o uso dos recursos e contrapartidas se fazem
necessarios. Cada condicionante e contrapartida tem uma logica que precisa ser seguida
para a sustentabilidade do Pacto Federativo. A condicionante para o uso € a vedagfo para
pagamento de despesa de pessoal. A logica das contrapartidas segue o fato de que os
recursos transferidos pela Unidio precisam substituir pleitos de Estados e Municipios por
mais recursos, uma Vez que esses novos recursos j estdio sendo transferidos dentro do
novo pacto federativo. N&o hd recursos para fazer a transferéncia mais de uma vez

Assim as contrapartidas sfo:

1. Revogagio dos pardgrafos 1° e 3° art. 91 do ADCT e acordo para cessagdo de
demanda judicial: refere-se a revogagio do pagamento anual de R$ 1,95 bilhéio a
titulo de seguro-receita da desoneragdo de exportagdes (Lei Kandir). Além disso,
¢ preciso que aencerrar as disputas judiciais sobre o tema, que consomem recursos
de todos os entes federativos;

2. Revogagio do pardgrafo 4 do art. 101 do ADCT: refere-se a linha de crédito de
precatdrios trazido pela EC 99. Uma vez que recursos estdo sendo transferidos aos
entes, esses devem ser usados para o pagamento de precatdrios (uma das
condicionantes);
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3. Vedagdo a socorro aos entes: no Brasil ficou fato corriqueiro a Unido salvar
Estados em dificuldades financeiras. Isso acaba gerando um incentivo perverso
(moral hazard), premiando a mé gestio fiscal e colocando a conta para pagar
aqueles que fazem o “dever de casa”, uma vez que esse custo é compartilhado
com toda sociedade. Assim, ¢ importante que a Unido deixe de ter o papel de
salvar entes em dificuldade financeira, pois tem um efeito bastante maléfico para
a sociedade, gerando incentivos errados e onerando toda a sociedade que paga a
conta da ma gestdo fiscal de diversos entes.

4. Vedagiio a novas concessdo de garantias pela Unifio a partir de 2026, exceto para
as operagdes com organismos internacionais;

SF/19860.30647-98

5. Vedagdio a realizagdo de operagio de crédito entre um ente da Federagio,
diretamente ou por intermédio de fundo, autarquia, fundagio ou empresa estatal
(inclusive estatais independentes), e outro, inclusive suas entidades da
administragdo indireta.

Ainda, constatamos a necessidade do Brasil se alinhar as melhores priticas
internacionais em relagio & concessio de incentivos e beneficios de natureza tributdria,
crediticia e financeira, tornando obrigatéria a sua reavaliagio, no mdximo, a cada quatro
anos, observado o principio da publicidade, analisada a sua efetividade,
proporcionalidade e focalizag@o, e o objetivo fundamental da Republica Federativa do
Brasil de combate as desigualdades regionais.

Especificamente em relagio aos beneficios e incentivos de natureza tributiria pela
Unifio, observa-se que, ano de 2006, o montante correlato correspondia a apenas 2 p.p.
do Produto Interno Bruto (PIB), enquanto que, atualmente, supera 4 pontos percentuais,
sem qualquer demonstragio de eficiéncia ou incremento de equidade.

Estudos demonstram que esses beneficios se mostram regressivos, destinando-se as
classes mais abastadas, diferentemente, por exemplo, das transferéncias diretas a
populagdo, a exemplo do Bolsa Familia.
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Foi nesse contexto que, tanto a Lei de Diretrizes Orgamentarias do ano de 2019
quanto o Projeto de Lei de Diretrizes Orgamentdrias do ano de 2020 (submetido a sangdo
presidencial) demonstraram preocupagdo com o tema:

2019:

Art. 21.[...]

§ 3° O Chefe do Poder Executivo encaminhard ao Congresso Nacional plano de
revisdo de despesas e receitas, inclusive de incentivos ou beneficios de natureza
financeira, tributiria ou crediticia, para o periodo de 2019 a 2022, acompanhado
das correspondentes proposicdes legislativas e das estimativas dos respectivos

impactos financeiros anuais.

§ 4° O plano de que trata o § 3° e as correspondentes proposicdes legislativas:
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a) priorizardio medidas voltadas a redugfio de rentincia e ao aumento de receita, ao
combate & sonegagdo, a progressividade tributiria e 4 recuperagio de créditos
tributdrios; e

b) estabelecerdio, em relagio aos beneficios tributarios:

1. prazo de vigéncia para cada beneficio; e

[T

SF/19860.30647-98

2. cronograma de redugio de cada beneficio, de modo que a remiincia total da
receita, no prazo de 10 (dez) anos, ndo ultrapasse 2% (dois por cento) do
produto interno bruto.

L]

2020:

Art. 117. O Presidente da Repiblica encaminhari ao Congresso Nacional, em
2020, plano de revisdo de beneficios tributirios com previsiio de redu¢iio anual
equivalente a cinco décimos por cento do Produto Interno Bruto - PIB até
2022.

No intuito de enfrentar esse problema, estamos propondo vedar, a partir de 2026, a
criagdo, ampliagdo ou renovagdo, no dmbito federal, de beneficios ou incentivos de
natureza tributdria, enquanto o montante correlato superar dois pontos percentuais do
PIB.

Cabe esclarecer que, antes de tornar desnecessaria a reavaliagio dos beneficios e
incentivos de natureza tributdrias ja existentes, essa medida imputa consequéncias
automdticas 4 sua ndo realizagdo. Até 2026, o Congresso Nacional tera tempo mais do
que suficiente para reavaliar, um a um, todos os beneficios ou incentivos de natureza
tributaria federais.
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Reputo essencial trazer ao debate desta Casa outro tema de relevante importancia:
a criagio de Municipios como um fim em si mesmo.

Temos mais de 5.500 Municipios no Brasil, sendo que, destes, mais de 1.200 possui
populagdo inferior a 5.000 habitantes e, em sua maioria, ndo arrecada receitas proprias
suficientes para custear a sua propria estrutura (Prefeitura, Cémara de Vereadores efc.),
isto €, custos que ndo existiriam (ou seriam substancialmente reduzidos) caso o Municip io
fosse incorporado a outro.

Quanto a esse ponto, estamos propondo duas medidas:

1- Lei complementar federal podera fixar requisitos de viabilidade financeira
para a criagdo e o desmembramento de Municipios: e
2- Municipios de até 5.000 habitantes deverdo, até o dia 30 de junho de 2023,

demonstrar que o produto da arrecadagdo dos impostos municipais corresponde a, no
minimo, dez por cento da sua receita total. Caso essa comprovagdo ndo ocorra, o
Municipio ser4 incorporado a partir de 1°de janeiro de 2025, ao municipio limitrofe com
melhor sustentabilidade financeira, observado o limite de até 3 Municipios por um (nico
Municipio incorporador.
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SENADO FEDERAL

Assim, conclamo os Nobres Pares a discussdo e aperfeicoamento desta matéria, e a
sua aprovagéo.

Sala das Sessoes,

Senador FER] ERRA COELHO Senador
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