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La mejor ponderacion es la que es més coherente.

Y so no podemos decir cudl alternativa es la mas coherente,

al menos podemos decir en algunos casos cual es

la que mejor satisface las pautas del Estado de Derecho
democrético

(ALEKSANDER PECZENIK. Derecho y Razon)



RESUMO

O presente estudo tem como foco central a definicdo da forma de sindicancia das
imposicOes e exoneracOes tributérias extrafiscais. A relevancia do tema se faz sentir em
razdo do considerdvel aumento de emprego destas espécies de medidas, sem a respectiva
atengdo aos seus reflexos no dmbito das garantias e direitos fundamentais. O objetivo
altimo da analise proposta ao longo do estudo é demonstrar que — diferentemente do
entendimento predominante em nosso Poder Judicidrio — o emprego de instrumentos
tributarios para a perseguicdo de finalidades ndo arrecadatorias ou, ainda, causadores de
efeitos preponderantemente ndo-arrecadatérios ndo € imune ao controle judicial. Ao
contrério, pretende-se esclarecer que os postulados da proporcionalidade e da igualdade
servem como critérios para assegurar a compatibilidade entre as finalidades perseguidas ou
efeitos causados por estes instrumentos tributarios extrafiscais e os demais valores
resguardados pelo ordenamento juridico. Neste sentido, sustentar-se-&4 que, ao inves de
representar um obstaculo absoluto ao exame do mérito das medidas adotadas pelo Poder
Legislativo, o sobreprincipio da separacdo de poderes apenas modifica a extensdo e forma
de execucdo do controle judicial. A realizagdo do estudo parte de premissas doutrinarias
sobre a extrafiscalidade e do exame do estigio atual de evolucdo da jurisprudéncia
nacional para definir as causas e conseqiiéncias da auséncia de um controle efetivo neste
campo do Direito Tributario. Posteriormente, apresenta-se aqueles critérios que deveriam
ser empregados para este mesmo controle.

Palavras-chave:
Direito Tributario — Extrafiscalidade — Controle - Proporcionalidade — Igualdade



ABSTRACT

The present paper’s central scope is to establish the definition and the form in
which the scrutiny of regulatory taxes are imposed and exempted. The relevance of the
subject is perceived in light of the considerable increase of the use of these kinds of
measures without the respective attention to its reflexes in the realm of fundamental rights
and guarantees. The final purpose of the analysis presented throughout this study is to
demonstrate that, differently from what is stated in the dominant precedents in our
Judiciary, the use of regulatory taxes for non-collection purposes, or even that may cause
preponderantly non-collection effects are not immune to judicial control. On the contrary,
the object of this paper is to clarify that the principles of proportionality and equality are to
be used as criteria to insure the compatibility between the ends pursued and the effects
caused by these regulatory taxes and other principles safeguarded by the legal system. In
this sense, it is sustained that instead of representing an absolute obstacle to performing the
merits exam of the measures taken by the Legislative Power, the separation of powers
sobreprincipio only modifies the extension and form of the judicial control that is to be
performed. The completion of the study is based upon doctrinarian premises about the
regulatory taxes and the exam of the current stage and evolution of the national
jurisprudence in defining causes and consequences of the absence of an effective control in
this field of Tax Law. Afterwards, the criteria that should be used for this same control are
presented.

Key-words:
Tax Law — Regulatory Taxes — Control — Proportionality — Equality



SUMARIO

INTRODUGAOD ..ottt e s se s s s ns e e

1 APONTAMENTOS SOBRE O OBJETO DE CONTROLE ........cccceonininienne
1.1 DIREITO TRIBUTARIO E EXTRAFISCALIDADE ........cooooovieereieeeereeen
1.2 A ATUAL FORMA DE EXAME DAS IMPOSICOES E EXONERACOES

TRIBUTARIAS EXTRAFISCAIS NA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO

TRIBUNAL FEDERAL ..ottt s
1.3 CAUSAS E CONSEQUENCIAS DA ATUAL FORMA DE EXAME DAS

MEDIDAS TRIBUTARIAS EXTRAFISCAIS .....ooveieveeveeeee e,
1.3.1 O papel da doutrina e a exaltacédo da extrafiscalidade ...............cccoeeurnee.
1.3.2 Aregulamentacdo constitucional da extrafiscalidade ..............c.cccceecennenne.
1.3.3 O obscuro papel da igualdade no campo da extrafiscalidade ...................
1.3.4 A deficiente protecdo a direitos fundamentais e o Estado de Direito .......

2 CRITERIOS DE CONTROLE DAS MEDIDAS TRIBUTARIAS
EXTRAFISCALS .. e e
2.1 CONTROLE DE INSTRUMENTOS EXTRAFISCAIS NA DOUTRINA

TRADICIONAL .ottt ettt st

22 O CONTROLE DE PROPORCIONALIDADE DAS MEDIDAS
TRIBUTARIAS EXTRAFISCAIS ..ot

2.2.1 Proporcionalidade e dimensdo NOrmativa ...........cccoooerveeneinieiesie e
2.2.2 O controle de proporcionalidade ............ccocoieiiiiiniienee e
2.2.2.1 O controle de adeqUAGED .........ccooerreeiiririeee e e e
2.2.2.2 O controle de NecesSIdade ..........coooreuieiiiiiiiee e
2.2.2.3 O controle de proporcionalidade em sentido eStrito ..........c.ccecerveririereerinnne
2.2.24 Critérios para a aplicacdo das regras subjacentes ao postulado da
ProporCioNAHAAAE .......cc.viuieeiieiiie e

23 O CONTROLE DE IGUALDADE DAS MEDIDAS TRIBUTARIAS
EXTRAFISCALS ..ot ettt e e

2.3.1 Igualdade e dimensao NOrMALIVA ..........cccooiioiriieiiii et
2.3.1.1 O prinCipio da igualdade ..........cocooeiiiiieiiiee e e s

2.3.1.2 O postulado daigualdade .............ccccooiriiiiiiiiiiie e

10

15
16

24

31
32
33
39
43

48

52

57
58
65
70
75
80

81

83
86
87
90



2.3.1.2.1 Aigualdade-postulado na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal .. 91

2.3.1.2.2  CIIHICA vt cveeieie ettt bbbttt e et e b er s s 97
23.1.2.2.1 A estrutura completa da igualdade: o elemento da medida de
comparagéo (fator de diSCriminaga0n) .........cccovrerrierieenisinere e 99
2.3.1.2.2.2 A finalidade como elemento-chave da igualdade-postulado .................. 102
2.3.1.2.2.3 A deficiéncia metodolOgiCa ..........ccoveiueiieireiii e 109
2.3.1.2.2.4 Sinopse da aplicacdo da igualdade-postulado em face das medidas
tribUtArias eXtrafiSCais .......ccoveiiiiieiee e 111
CONCLUSAOQ ...ttt s e 115

BIBLIOGRAFTA ..ot et e e st n e 119



INTRODUCAO

Ao longo dos ultimos vinte anos, houve um sensivel incremento no emprego de
instrumentos préprios do Direito Tributario para a consecugdo de finalidades ndo-
arrecadatorias (extrafiscais) ou, ainda, causadores de efeitos preponderantemente néo-
arrecadatorios. Sdo inimeros os exemplos colhidos da realidade, tais como a modificacdo
de aliquotas de tributos com o propdsito de criar/reduzir barreiras alfandegérias e a
concessdo de beneficios fiscais para a reducdo das desigualdades regionais, setoriais ou,
ainda, culturais. Isto sem falar na introducéo de sistemas de aliquotas progressivas com o
objetivo de propiciar a adequada ocupagédo do solo urbano ou o cumprimento da fungéo

social da propriedade.

Neste contexto, é preciso reconhecer a extrafiscalidade como uma realidade
concreta, capaz de viabilizar a consecucdo de determinadas finalidades constitucionais®,
mas, simultaneamente, restringir direitos fundamentais e catalisar a animosidade existente
na ja tensa relagdo fisco-contribuinte. Se, de um lado, é papel do Estado pugnar pela

realizacdo de distintas finalidades prescritas pela Constituicdo Federal (tais como salde,

! Frise-se que a finalidade ora argumentada é aquela identificada sob o enfoque teleolgico-objetivo e, néo,
genético-subjetivo (ENGISH, Karl. Introducdo ao Pensamento Juridico. Lisboa: Calouste Gulbenkian,
2004, p. 172 e segs. e LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. Lisboa: Fundagdo Calouste
Gulbenkian, 1997, p. 469-470). No mesmo sentido, ver AVILA, Humberto. Argumentagdo juridica e a
imunidade do livro eletronico. Revista Dialogo Juridico, Salvador, CAJ — Centro de Atualizacdo Juridica, v.
I, n. 5, ago. 2001. Disponivel em: <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 16 de setembro de 2007,
e AVILA, Ana Paula. A Modulagdo dos Efeitos Temporais pelo STF no Controle de
Constitucionalidade: ponderacao e regras de argumentacdo para a interpretagcdo conforme a constituicdo do
artigo 27 da lei n® 9.868/99. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 112 e segs. Alias, vale registrar as
criticas ao argumento telol6gico-subjetivo (vontade do legislador), que impediriam seu emprego para a
finalidade ora pretendida (PERELMAN, Chaim. Logica Juridica: nova retorica. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2004, p. 205-206).
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educacao, trabalho, protecdo do meio ambiente e da cultura, etc.), de outro lado, o0 emprego

de instrumentos tributérios para atingir estes fins é extremamente controverso?,

O fato é que, geralmente, as medidas tributarias — fiscais ou extrafiscais —
ocasionam efeitos priméarios ou secundarios no plano econdmico, alguns dos quais

contrapostos as exigéncias de outros principios constitucionais.

O quadro acima descrito parece se agravar diante da constatacdo de que, de regra,
0 Poder Judiciario simplesmente se furta ao exercicio de um controle efetivo de
constitucionalidade destas medidas tributarias extrafiscais ou, quando muito, promove
apenas a verificacdo de pressupostos de validade destas medidas, sem, contudo, adentrar o

mérito das decisdes do Poder Legislativo.

O exame da posicdo assumida pela Primeira Turma do Supremo Tribunal Federal
quando da apreciagdo do Recurso Extraordinario 159.026°, em 30 de agosto de 1994, bem
ilustra a afirmacéo contemplada no paragrafo antecedente. Naquela oportunidade, discutia-
se a constitucionalidade do artigo 6° do Decreto-Lei 2.434, de 19 de maio de 1988, por
meio do qual a Unido Federal, com o propdsito de incentivar o ingresso em territorio
nacional de determinados produtos aqui escassos, concedeu isengdo de “Imposto sobre
Operacdes de Crédito, Cambio e Seguro e sobre Operagdes relativas a Titulos e Valores
Mobiliarios as operagdes de cambio realizadas para o pagamento de bens importados, ao
amparo de Guia de Importagéo ou documento as semelhado, emitida a partir de 1° de julho
de 1988”.

Diversos contribuintes sustentavam que protelar o inicio da vigéncia do beneficio
fiscal para 1° de julho representaria arbitrariedade, isto é, faltaria relagdo de pertinéncia
I6gica entre o diferimento da vigéncia da medida tributaria e a finalidade estatal indicada

para sua instituicdo (emergéncia do ingresso de produtos escassos no mercado nacional).

2 GODOI, Marciano Seabra de. Justica, Igualdade e Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, 1999, p. 193,
e SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributarias Indutoras e Intervengdo no Dominio Econémico. Rio
de Janeiro: Forense, 2005, p. 278. No mesmo sentido, Ferraz critica 0 emprego de instrumentos tributarios
com propositos de dirigismo estatal (FERRAZ, Roberto. Intervencdo do Estado na economia por meio da
tributacdo — A protecdo da empresa e a livre concorréncia. Revista de Direito Tributéario, n. 99, 2008, p. 75
e segs.).

® BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 159.026. Relator(a): llmar Galvéo.
Acorddo em 30.08.1994, DJ 12.05.1995 (p. 12997). Disponivel em <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 04
de novembro de 2008.
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Com efeito, estes mesmos contribuintes, invocando a igualdade tributaria, pretendiam a
extensdo do beneficio fiscal para operagdes de importacéo concretizadas entre 19 de maio
(data da publicagéo do Decreto-Lei 2.434) e 1° de julho de 1988 (data do termo inicial do
beneficio fiscal), sob pena de se estabelecer injustificavel tratamento diferenciado entre
estes importadores e aqueles cujas operagdes viessem a ser realizadas ap6s a data do inicio

da vigéncia do beneficio fiscal.

A unanimidade, os Ministros da Primeira Turma do Supremo Tribunal Federal,
fiéis aos argumentos alinhavados pela Uni&o”, entenderam que a lei que concede beneficio
fiscal genericamente a um grupo de pessoas ndo infringe o principio da igualdade
tributaria. Por outro lado, a Corte ainda registrou que o ato de que decorre a isengdo com

proposito extrafiscal, porque discricionério, escapa ao controle do Poder Judiciério.

Acabou-se por conferir um primado absoluto do sobreprincipio da separagdo de
poderes e, conseqiientemente, da liberdade conformadora conferida ao legislador, que
impediria o exercicio de qualquer controle sobre as opgOes legislativas no campo da

extrafiscalidade.

Este precedente bem ilustra o deficit que se pretende examinar no decorrer do
presente trabalho: a inadequada afirmagdo de que a extrafiscalidade representa uma
autorizagdo irrestrita ou um “cheque em branco” ao Poder Legislativo para a formatagéo
do Direito Tributario, bem como a consequiente hipotrofia do papel desempenhado pela

proporcionalidade e pela igualdade®.

N&o h4 davidas de que esta aversdo ao controle da extrafiscalidade acaba por se
chocar com as exigéncias de um Estado de Direito e, via de regra, redundar em uma
inadequada restricdo de direitos fundamentais. A sensagdo é a de que - entre as diversas
razbes que justificam a sintomética auséncia de controle da extrafiscalidade - a profusdo de
estudos sobre a capacidade contributiva, sob a influéncia da doutrina italiana, claramente

destinada a ampliar o grau de controle da voracidade arrecadatdria do Estado, acabou por

* Ver voto-condutor em BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 159.026. Ibid.

® Neste campo, calha registrar a adverténcia de Haberle sobre a importancia da liberdade conferida ao
legislador para impulsionar desenvolvimentos, mas desde que adstrita as alternativas compativeis com a
Constituicdo Federal (HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional: a sociedade aberta dos intérpretes
da Constituicdo: contribuicdo para a interpretagdo pluralista e "procedimental” da Constituicdo. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris Ed., 2003, p. 27)
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ocasionar, por via transversa, a anemia do raciocinio juridico no controle das medidas
tributarias ora examinadas, que, conforme se pode constatar, possuem um certo grau de

independéncia em relacéo a riqueza demonstrada pelo contribuinte.

Através de uma andlise mais aprofundada, serd possivel constatar que a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal representa verdadeira consequéncia de uma
série de fatores, entre os quais a (i) a predilecdo pela singela exaltacdo da igualdade
tributaria, sem a respectiva analise de seu contetdo juridico, (ii) a concepcéo equivocada
quanto ao contetido do sobreprincipio da separacdo de poderes, (iii) a auséncia de defini¢do
de critérios claros para a aplicagdo da proporcionalidade e (iv) o reduzido nimero de

estudos sobre os contornos da extrafiscalidade tributaria.

Torna-se imperioso, doravante, definir critérios para o efetivo controle do
emprego de instrumentos tributarios extrafiscais, especialmente no que diz respeito as
exigéncias proprias da igualdade tributaria. Para o desenvolvimento deste projeto, o
primeiro capitulo servird ao triplice proposito de (i) identificar o objeto de controle, (ii)
esclarecer como se da, atualmente, o exame promovido pelo Poder Judiciario em relacdo as
medidas tributérias extrafiscais e (iii) apontar as principais causas para a deficiéncia do
controle hoje existente e as consequéncias no plano dos direitos fundamentais. A execugéo
deste projeto demandard a exposicdo de precedentes judiciais e, ainda, a apreciacdo das

manifestagBes doutrindrias mais relevantes sobre o tema.

O segundo capitulo, por sua vez, sera reservado a exploracdo dos instrumentos e
dos critérios minimamente necessarios ao controle das medidas tributarias extrafiscais,
com o especial proposito de demonstrar que diferentes finalidades / efeitos implicam
diferentes tipos de controle, mas jamais em dever de abstencdo do Poder Judiciario. Sera
imperioso demonstrar que o sobreprincipio da separacéo de poderes, apesar de ser uma das
variaveis importantes ao controle das medidas tributarias extrafiscais, ndo interdita a
avaliacdo das opgOes legislativas. Neste segundo capitulo, pretende-se aprofundar a
reflexdo acerca dos critérios que devem pautar o controle destas medidas tributérias

extrafiscais, em especial a proporcionalidade e a igualdade tributéria.
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O método que sera aplicado para a evolucdo do exame ndo é novo e demonstra a
inexoravel influéncia de Avila®: os argumentos levantados no decorrer da exposic&o serdo,
preferencialmente, explorados e comprovados através de exemplos colhidos de casos
praticos da jurisprudéncia de nossos Tribunais Superiores. Por intermédio desta medida,
pretende-se afastar paradoxo de se tentar explicar o funcionamento do controle das

medidas extrafiscais sem demonstrar como esse controle funcionaria’.

® AVILA. Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 31-32.
7 -
Ibid., p. 32.



1 APONTAMENTOS SOBRE O OBJETO DE CONTROLE

A opcdo por uma abordagem mais direta permitiu destacar, ja na Introdugdo, o
cerne do problema que se pretende enfrentar ao longo do trabalho: a deficiéncia no

controle das medidas tributarias marcadamente extrafiscais.

No presente capitulo, busca-se balizar a real dimensdo do problema, através de

trés passos consecutivos.

Em primeiro lugar, em execucdo a uma proposta analitico-funcional, é importante
conceituar aquilo que se entende por extrafiscalidade e identificar como a mesma é tratada,
especialmente, no Direito brasileiro. Para tanto, servirdo de instrumento de trabalho as —

ainda que raras — manifestacfes doutrinérias sobre o tema.

Em segundo lugar, é imprescindivel demonstrar o efetivo deficit no controle da
extrafiscalidade, mediante a apresentacdo de casos explorados pela jurisprudéncia de

nossos tribunais superiores, que servirdo de balizamento para todo o estudo subsequente.

Por fim, na terceira parte deste capitulo, serdo expostas as provaveis razdes para o

deficit de controle da extrafiscalidade e as consequéncias deste estado de realidade.

Através destas medidas, sera possivel cumprir regra bésica da argumentacdo

juridica, antevista por Perelman®, e reforcada por Alexy’: a pretensdo de correcéo de

8 PERELMAN, Chaim. Op. cit., p. 219.

® ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacdo Juridica: a teoria do discurso racional como teoria da
fundamentagdo juridica. Sdo Paulo: Landy, 2005, p. 265. Neste mesmo sentido, ATIENZA, Manuel. As
Razdes do Direito: teoria da argumentacao juridica. Sdo Paulo: Landy, 2006, p. 178.
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um precedente (ou de uma linha de precedentes) rege-se pela regra da inércia®,
transferindo-se a carga de argumentagdo aquele que pretende o seu afastamento, mediante

a exposicao de razOes suficientes para tanto.

Com efeito, a pretenséo deste capitulo é a desconstrugdo de parte da doutrina e da
jurisprudéncia dominante no Supremo Tribunal Federal, vale dizer, a demonstracéo de que
a forma indicada para o exercicio do controle das medidas tributarias marcadas pela nota

da extrafiscalidade, hoje, mostra-se insuficiente.

1.1 DIREITO TRIBUTARIO E EXTRAFISCALIDADE

O conceito de Direito Tributério — enquanto ramo do Direito voltado ao estudo
das normas destinadas a regulamentar a valida instituicdo, arrecadacdo e fiscalizacdo de
tributos™ — normalmente vem associado & nocio de necessidade de receitas por parte do
Estado, com o propdsito de implementar as mais diversas finalidades prescritas pelo texto

constitucional*

. O sentido ultimo do Direito Tributario, portanto, seria estabelecer um
conjunto de normas suficiente (e apto) a reduzir a notoria tensdo existente na relacdo fisco-
contribuinte e, concomitantemente, providenciar recursos as mais diversas formas de
atuacdo estatal. Dai a ampla maioria da doutrina afirmar que o Direito Financeiro se

ocuparia dos dois p6los do orcamento plblico, receita e despesa*®, ao passo que o Direito

19 para Alexy, a regra da inércia significa que “uma idéia que tenha sido aceita uma vez néo pode ser
rejeitada sem um motivo suficiente. Por isso, tem o carater de uma regra de argumentacdo juridica: a
apelacdo a uma praxis ndo requer nenhuma justificagdo, ‘somente a mudanca exige justificacdo’” (ALEXY,
Robert. Op. cit., p. 177). No mesmo sentido, PERELMAN, Chaim. Op. cit., p. 219. No entanto, é importante
registrar que ndo é qualquer decisdo judicial que enseja a aplicacdo da regra da inércia. Decisdes antigas e
ultrapassadas pela pratica social, por exemplo, demandam 6nus argumentativo inverso. Isto é, a manutengéo
do precedente implica a atribuicdo de maior 6nus argumentativo ao julgador. Evidentemente, a regra da
inércia se aplica a situacdes de normalidade. O transcurso de exagerado espago de tempo entre a formacdo da
jurisprudéncia e um novo exame promovido pela doutrina, por exemplo, poderia acarretar possivel inversao
da regra, atraindo 6nus argumentativo maior para a manuten¢do da linha de precedentes do que para sua
alteragdo.

1 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 19. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 15.
2'A doutrina parece consentir com a afirmacdo de que, em um pais capitalista, as receitas tributarias
representam instrumento vital para a consecucdo das finalidades impingidas ao Estado. Neste sentido, ver
MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007,
p. 56.

3 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 84-86, e AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 1.
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Tributério somente se ocuparia de uma parcela de um destes polos: a obtencdo de receitas

através de tributos**.

Os institutos proprios de Direito Tributério, por sua vez, nem sempre se destinam
exclusivamente a tarefa de prover recursos aos cofres publicos, mas também podem servir
como instrumentos diretos e imediatos para a protecdo de bens juridicos ou concrecdo de
valores constitucionais. Em outras palavras, as imposi¢cOes e exoneragdes tributarias
também se prestam como meio para incentivar ou coibir condutas por parte de seus
destinatérios, comportamento estes que contribuem para a realizagéo ou realizam — per se -

I'°. E neste exato contexto que aparecem

finalidades resguardadas pela Constitui¢cdo Federa
as denominadas normas tributérias indutoras e as normas de simplificagdo, conforme

Schoueri®®.

Eis, portanto, a classificagdo que ora se pretende explorar: quando a medida
tributaria tem como propdsito direto e imediato a arrecadagao de recursos — para posterior
aplicagdo destes recursos para atender as mais diversas necessidades do Estado —,
caracteriza-se a busca de fins fiscais proprios ao Direito Tributario ou a fiscalidade; ja
quando estas mesmas imposi¢Oes ou exoneragdes s&o empregadas para incentivar ou coibir
condutas que promovem a “efetivagdo concreta de desidérios constitucionais”, com efeitos
imediatos nos mais diversos setores da sociedade, configura-se a extrafiscalidade ou a
busca pela concretizacdo de fins extrafiscais'’. Em decorréncia desta classificacao, surgem

os denominados tributos regulatorios, de ordenamento ou extrafiscais*®.

1 Ver, entre outros, CARVALHO, Paulo de Barros. Op. cit., p. 13-17, e MACHADO, Hugo de Brito. Op.
cit., p. 76-78.

15 Grau distingue duas formas de intervencdo que podem ser promovidas pelo Estado em relacdo ao dominio
econdmico: a primeira delas, denominada interven¢do no dominio econdmico, pressupde que o Estado
assuma os meios de producdo e atue em regime de monopolio ou participacdo; a segunda delas, denominada
intervencdo sobre o dominio econdmico, pressupde uma atuacdo indireta do Estado, que estimula ou limita
determinado comportamento por parte do agente econdémico. Ainda neste contexto, a intervencdo sobre o
dominio econdmico pode se dar por meio de ordens cogentes, isto é, sem permitir margem de liberdade ao
agente econémico (intervengdo por diregdo) ou por meio de incentivos que permitem ao mercado faixa de
auto-regulacédo (intervencdo por inducdo) (GRAU, Eros. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988.
Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 156-159). As normas tributarias ora estudadas podem ser classificadas neste
Gltimo grupo, isto é, normas de intervencédo por indugdo sobre o dominio econémico.

16 SCHOUERI, Luis Eduardo. Op. cit., p. 32 e segs.

7 GOUVEA, Marcus de Freitas. A Extrafiscalidade no Direito Tributario. Belo Horizonte: Del Rey, 2006,
p. 47.

8 TIPKE, Klaus. Moral Tributaria del Estado y de los Contribuyentes. Barcelona y Madrid: Marcial
Pons, 2002, p. 74
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Tradicionalmente, portanto, a doutrina enfrenta a distingdo entre tributos

extrafiscais e fiscais através de uma nova®® variavel?’: a finalidade?* imediata dos institutos

tributarios®?, conforme referenda a abalizada licdo de Ataliba®®:

Extrafiscalidade é o emprégo dos instrumentos tributarios -
evidentemente, por quem os tem a disposicdo — como objetivos ndo fiscais, mas
ordinatorios.

E, com efeito, notavel que a tributaco exerce influéncias instigantes
ou depressivas, na economia em geral. Ndo existem e ndo parecem existir as
sonhadas fiangas neutras. [...]

Ainda que inconscientemente, o legislador, a0 manejar o instrumento
fiscal, age sbbre a economia, nela provocando reflexos positivos ou negativos.
Tal caréater é inerente ao tributo, ndo sendo mesmo possivel imagina-lo sem éle.

N&o é, entretanto, a isto que se pretende aludir, quando se fala em
extrafiscalidade. O que se intenta designar, sob tal nome - como dito — é o
emprégo deliberado do instrumento tributario para finalidades ndo financeiras,
mas regulatérias de comportamentos sociais, em matéria econémica, social e
politica.

E o fendmeno observado por THEOTONIO MONTEIRO DE
BARROS quando doutrina que “quando lanca e arrecada tributos, o Estado nem
sempre tem em vista os mesmos fins. Ora busca pura e simplesmente a obtencéo
de meios pecuniarios destinados a cobrir suas despesas; ora ésse objetivo assume
um carater secundario, figurando em plano principal uma finalidade social ou
politica.” Quer dizer, quando se trata de extrafiscalidade o legislador ndo sé se
despreocupa da receita decorrente do tributo, como quer que ela néo se realize.

19 A doutrina tradicional, radicada nos critérios ditados pelo artigo 4° do Cédigo Tributario Nacional, afirma
que o critério basico para a classificacdo das distintas espécies tributarias diria respeito a consisténcia do
aspecto material de sua hipotese de incidéncia, conforme definido por: ATALIBA, Geraldo. Hipotese de
Incidéncia Tributaria. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 123 e segs.

2 AMARO, Luciano. Op. cit., p. 67-69.

2L E imprescindivel referir que Schoueri sustenta a necessidade de se estabelecer uma visdo mais pragmatica
do tema, mediante o exame dos efeitos causados pela norma tributaria indutora, ao invés da finalidade por ela
perseguida. Esta concepcdo nédo serd, entretanto, adotada neste estudo, que seguird a tradicdo, mediante a
exploracdo do tema sob enfoque finalistico. Entretanto, é imprescindivel deixar o registro de que,
independentemente do viés adotado, a extrafiscalidade demanda o exercicio de controle efetivo, que devera
ser exercido especialmente através dos instrumentos prescritos no decorrer do presente estudo prestam (ver
SCHOUERI, Luis Eduardo. Op. cit., p. 24 e segs.).

22 \Yamashita, citando Anténio Roberto Sampaio Ddria, afirma que, ao final do século XVIII, os instrumentos
tributarios passam a ser empregados para finalidades ndo arrecadatorias, “como alavanca coadjuvante das
regulamentacdes estabelecidas pelo Poder Publico”. Mais adiante, o autor atribui aos alemées Klaus Vogel e
Klaus Tipke o avanco nos estudos sobre as diferentes finalidades das normas de direito tributario. Na opinido
de Yamashita, Vogel identificou o problema das distintas finalidades desempenhadas pelos institutos de
direito tributério e desenvolveu a teoria da “estratificacdo objetiva segundo a funcéo e, ao seu turno, tocou a
Tipke a tarefa de desenvolver a teoria de Vogel, conectando com as diferentes formas de manifestacdo da
igualdade (YAMASHITA, Douglas. Justica Fiscal e Principio da Capacidade Contributiva. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002, p. 61-64).

2 ATALIBA, Geraldo. Sistema Constitucional Tributario Brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1966, p. 150-151.
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Neste mesmo sentido, Nabais®* afirma que:

A extrafiscalidade traduz-se no conjunto de normas que, embora
formalmente integrem o direito fiscal, tem por finalidade principal ou dominante
a consecucdo de determinados resultados econdmicos ou sociais através da
utilizacdo do instrumento fiscal e ndo a obtencdo de receitas para fazer face as
despesas publicas. Trata-se assim de normas (fiscais) que, ao preverem uma
tributacdo, isto €, uma ablagdo ou amputagdo pecuniaria (impostos), ou uma nao
tributacdo ou uma tributacdo menor a requerida pelo critério da capacidade
contributiva, isto é, uma rentncia total ou parcial a essa ablagdo ou amputacdo
(beneficios fiscais), estdo dominadas pelo intuito de actuar directamente sobre os
comportamentos econdmicos e sociais dos destinatarios, desincentivando-os,
neutralizando-os nos seus efeitos econémicos e sociais ou fomentando-os, ou

seja, de normas que contém medidas de politica econémica ou social.

No entanto, mais modernamente, ha um novo enfoque para a distin¢do proposta,
que encontra fundamento ndo mais na finalidade perseguida através dos instrumentos
tributarios, mas nos efeitos por eles causados. Independentemente de se prestar a
consecucdo de uma finalidade ndo-arrecadatoria, a medida tributaria somente seria
classificada como extrafiscal na hipdtese de causar efeitos preponderantemente néo-

arrecadatorios.

Através da exploragdo de doutrina germanica, Schoueri® denuncia a dificuldade
de se isolar a finalidade de um instrumento tributario, de modo a qualificad-lo como fiscal
ou extrafiscal. Este mesmo autor sugere um exame pragmatico do problema®. Para
Schoueri, “no lugar de identificarem-se normas tributarias indutoras por sua finalidade,

estuda-se o efeito indutor das normas tributarias”?’.

Este novo viés parte da premissa de que, sob a mascara da extrafiscalidade, seria
possivel a instituicdo de tributo arrecadatério. Ou, com mais freqliéncia ainda, seria
possivel instituir-se tributo arrecadatorio, cujos efeitos, no entanto, manifestam-se

fortemente no campo da inducéo de comportamentos.

Dito de outra forma, por mais que a exposi¢do de motivos do texto legislativo
indique os propositos da medida tributéria (arrecadatorios ou ndo), seriam os efeitos

praticos dela derivados que permitiriam a sec¢do entre a fiscalidade e a extrafiscalidade.

2% NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Coimbra: Almedina, 2004, p. 629.
% SCHOUERI, Luis Eduardo. Op. cit., p. 17-29.

% Ibid., p. 24 e segs.

" Ibid., p. 29.
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E importante referir que os critérios tradicional e moderno ndo sdo excludentes.
Ao contrério, combinam-se de tal forma a possibilitar a definicdo de um conceito amplo:
serdo considerados extrafiscais os instrumentos tributarios marcados fortemente por uma
finalidade ndo-arrecadatoria ou, ainda, aqueles cujos efeitos preponderantes qualifiquem-se

como nado-arrecadatorios.

Aliés, é pertinente antecipar ao leitor que o controle que sera esmiucado ao longo
do segundo capitulo do presente estudo servira para averiguacdo da legitimidade das
medidas tributarias extrafiscais, independentemente do enfoque adotado. Como efeito,
tanto a opgdo por qualificar como extrafiscais as medidas tributarias em razéo da finalidade
que perseguem promover, quanto a op¢ao por qualifica-las como extrafiscais em razo dos
efeitos que causam permitem o emprego dos critérios de controle que serdo adiante

explorados.

E, com o esgotamento destas definigdes preliminares, passam a demandar maior

aprofundamento trés aspectos relacionados & extrafiscalidade.

Em primeiro lugar, ndo s&o apenas os tributos, enquanto instrumentos de
oneracgdo, que podem servir de aparato para a promocdo de fins ndo-arrecadatérios ou,
ainda, que podem causar efeitos preponderantemente ndo-arrecadatérios, mas, sobretudo,
as exoneragdes tipicamente tributdrias (imunidades, isencbes, concessbes de créditos

presumidos, etc.)*®.

Neste contexto, a instituicdo de novo tributo sobre operaces de importagdo
(PIS/COFINS importacdo) pode servir de instrumento para evitar o ingresso de
determinados produtos no mercado interno, protegendo a industria nacional; a criacdo de
contribuigdo sobre remessas de valores ao exterior (CIDE-Royalties) pode incentivar o
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico nacional; o estabelecimento de mecanismo de
aliquotas progressivas de acordo com critérios de producdo possui a aptiddo de incentivar a
adequada exploracéo das propriedades rurais e, consequentemente, o cumprimento de sua

funcdo social.

% NABAIS, José Casalta. Op. cit., p. 629; BORGES,A José Souto Maior. Teoria Geral da lIsengdo
Tributaria. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 70-71; GOUVEA, Marcus de Freitas. Op. cit., p. 201 e segs.; etc.
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Por outro lado, medidas de exoneracdo tributaria servem a idénticos propdsitos.
Assim, o estabelecimento de zona livre de tributos em locais remotos do pais,
exemplificada através da criacdo da Zona Franca de Manaus, permite a prevencdo de
desequilibrios regionais; a imunidade das entidades de educagdo, sem fins lucrativos,
propicia a facilitagdo do acesso e a ampliagdo de vagas para estudantes em instituicbes de
ensino; a imunidade de IPl, ICMS e ISS na hipo6tese de exportacdes confere maior
competitividade aos produtos nacionais no mercado externo, novamente protegendo a
indUstria nacional®.

O quadro acima — reitera-se — demonstra que a concretiza¢gdo de um mesmo fim
constitucional pode ser implementado através de medidas de imposi¢do ou de exonerago

tributaria®.

Em segundo lugar, é possivel reconhecer dois fendmenos distintos: a
extrafiscalidade especifica, primaria, imediata, direta ou em sentido préprio, objeto de
estudo do presente trabalho, e a extrafiscalidade secundaria, mediata, indireta, em sentido

impréprio ou inerente a toda imposic&o ou exoneraco tributéria®.

A este respeito, afirma Nabais®:

[...] hd que se separar a extrafiscalidade, cuja idéia inicial e sentido
acabamos de mencionar e que podemos designar por extrafiscalidade em sentido
préprio, do fendmeno da extrafiscalidade inerente a generalidade das normas de
direito fiscal (de tributacdo ou ndo tributagdo), traduzido seja no relevo das
finalidades extrafiscais secundarias ou acessorias, que frequentemente o
legislador lhes imputa, seja na constatagdo, actualmente praticamente inevitavel,
da presenca de efeitos econdmicos e sociais na generalidade de tais normas.

Esta distingcdo parte de uma dupla constatagdo: em primeiro lugar, os instrumentos

tributarios, mesmo quando empregados para a consecucdo de sua mais genuina tarefa

® As situagdes ilustradas através deste exemplo revelam que mesmo os tributos designados pela doutrina
como tipicamente fiscais podem ser aplicados para atingir finalidades extrafiscais.

% A protecdo a indUstria nacional, por exemplo, pode ser promovida pelo encarecimento de produtos
estrangeiros (criacdo de tributos que inibam o ingresso destes no pais) ou pelo barateamento dos produtos
similares nacionais (pela reducdo da carga tributaria).

®! Gouvéa sustenta que os fendmenos da extrafiscalidade e da fiscalidade seriam indissociaveis e separar-se-
iam, “apenas, hipoteticamente, para maior clareza de exposicdo” (GOUVEA, Marcus de Freitas. Op. cit., p.
47), ao passo que diversos outros autores, entre os quais: BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario
Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 233-234, classificam as imposicOes e as exoneragdes tributarias
de acordo com sua finalidade preponderante. Estas opg@es, contudo, ndo se compadecem com a op¢ao
analitico-funcional adotada para a abordagem no decorrer do presente trabalho.

¥ NABAIS, José Casalta. Op. cit., p. 630.
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(arrecadacéo), acabam por causar impacto, ainda que indireto, sobre o ambito econdmico®.
Em segundo lugar, os valores arrecadados através das imposicOes tributarias sempre se

destinam (ou, ao menos, deveriam se destinar) & promocéo das finalidades constitucionais.

Os efeitos indiretos ou de pequeno influxo sobre valores externos ao Direito

Tributério escapam ao controle proposto.

Em terceiro lugar, e como consequéncia direta da constatagdo registrada no
pardgrafo antecedente, ndo serd o destino do produto da arrecadagdo que permitira a

classificago dos tributos como fiscais ou extrafiscais®.

A este respeito, soa inquestionavel que (i) a aplicacdo de recursos provenientes da
arrecadacgdo tributaria para o pagamento da folha de salario dos servidores do Poder
Judiciario serve para a adequada realizagdo da Justiga, (ii) o emprego destes mesmos
recursos para a construgdo de escolas serve para a concretizagdo do valor educagao, (iii) a
designacdo orcamentaria de verba originada pela atividade tributéria estatal para a

pavimentagao de ruas serve como instrumento para a seguranga no transito, etc.

Os exemplos examinados tendem a demonstrar que a aplicagdo das receitas
tributdrias sempre se presta, de um modo ou outro, para a realizacdo dos fins
constitucionais. Adjetivar os instrumentos de arrecadacdo tributéria como extrafiscais
porque seus recursos sdo aplicados em uma ou outra rubrica orcamentaria representa

absoluta redundéancia.

Se o destino do produto da arrecadagdo fosse elemento relevante para a
classificacdo entre instrumentos fiscais e extrafiscais, todos os institutos de Direito
Tributério haveriam de ser classificados no segundo grupo, o que acabaria com a propria

utilidade e validade da classificagdo proposta.

¥ ATALIBA, Geraldo. Sistema Constitucional Tributario Brasileiro. Op. cit., p. 150-151. Como ja
referido anteriormente, Schoueri propde justamente o exame das normas tributérias indutoras sob o enfoque
das conseqiiéncias que ocasionam (ver SCHOUERI, Luis Eduardo. Op. cit., p. 24 e segs.). Em muitos casos,
entretanto, estas consequéncias ja foram antevistas e sopesadas pelo legislador constituinte quando da
outorga de competéncia tributria, o que reforca a necessidade de se avaliar o tema sob seu enfoque
tradicional.

3 Em sentido contrario, GOUVEA, Marcus de Freitas. Op. cit., p. 173 e segs.
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Em resumo, a caracterizagdo de um tributo ou de uma medida de exoneragdo
tributaria como extrafiscal depende de sua colaboracdo direta e imediata para a
concretizacdo de fins constitucionais. Assim, por exemplo, a progressividade das aliquotas
de IPTU no tempo, na forma do artigo 182, 84°, Il, da Constituicdo Federal c/c 7° da Lei
10.257/01, serve como instrumento direto e imediato para incentivar o cumprimento das
regras de ocupagéo do solo urbano tragadas pelo plano diretor municipal. Dito em outras
palavras, o aumento gradual da carga tributaria a cada ano de ma utilizacdo do solo urbano
serve como meio ou instrumento direto para incentivar o cumprimento do plano diretor

|35

municipal, 0 que permite a caracterizagcdo do tributo como extrafiscal™. A alocagdo do

produto desta arrecadacdo é absolutamente despicienda a classificagdo ora explorada.

Ao seu turno, a dotacdo orcamentdria e a posterior destinacdo de parte da
arrecadacdo federal de uma determinada contribuicdo para a &rea da salde ndo viabiliza a
sua adjetivacdo como extrafiscal. Isto porque a relacdo entre ela (contribuicdo) e a
realizacdo do valor constitucional salde ¢ meramente indireta, mediada pelo produto de

sua arrecadagao®®.

Por sua vez, as imposicOes e exoneragdes tributarias marcadas pela nota da
extrafiscalidade em sentido proprio somente se validardo a partir da observagdo dos
critérios que serdo definidos no decorrer do presente estudo, ao passo que o exame da
extrafiscalidade inerente as espécies tributarias (ou extrafiscalidade em sentido impréprio)

escapa ao corte epistemoldgico ora proposto.

Veja-se, entretanto, como o Supremo Tribunal Federal se porta diante destas

medidas tributarias de carater extrafiscal.

% BERTI, Flavio de Azambuja. Impostos: extrafiscalidade e ndo-confisco. 2 ed. Curitiba: Jurug, 2006, p.
147-149.

% Esta conclusdo também parece ter sido antevista por Avila, ao afirmar que “os tributos com finalidade
extrafiscal exercem influéncia direta [sobre a atividade do contribuinte], na medida em que visam
precisamente a induzir o contribuinte a fazer ou deixar de fazer alguma coisa por meio da tributagdo”
(AVILA. Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria. Op. cit., p. 98).
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1.2 A ATUAL FORMA DE EXAME DAS IMPOSIQ@E§ E EXONERACOES
TRIBUTARIAS EXTRAFISCAIS NA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL

E certo que a experiéncia juridico-tributaria brasileira é bastante recente. A
autonomia do ramo tributario, muito mais. Mas, ao longo desse periodo, as garantias
constitucionais relacionadas ao controle de tributos arrecadatérios — isto é, destinados a
consecugdo de fins tipicamente fiscais — evoluiu bastante, ao passo que a nova cultura de
instituicdo de mecanismos tributérios extrafiscais ainda precisa ser solidamente

disciplinada.

Os precedentes do Supremo Tribunal Federal, neste sentido, acabam por reduzir o
4mbito de protecdo®” dos direitos fundamentais — e, conseqiientemente, chancelar as
intervencBes® estatais — em razdo da simples constatagdo de que um determinado

instrumento tributario se destina a realizacdo de uma finalidade extrafiscal.

As restrigdes a direitos fundamentais por decorréncia destas medidas extrafiscais
se revelam como a tonica de um poder descontrolado e desmedido concedido ao Estado®.
De regra, a separagdo de poderes serve como fundamento para interditar qualquer controle
meritorio sobre as medidas tributérias extrafiscais. E, quando muito, o Supremo Tribunal
Federal realiza averiguagBes periféricas, que poderiam ser classificadas como um exame

fraco de constitucionalidade de tais medidas.

Alguns exemplos pautardo o desenvolvimento do presente trabalho e servirdo para
a amostragem do deficit de controle de constitucionalidade das imposigdes e exoneragdes

tributdrias extrafiscais ora referidas.

Na condicéo de representante de um primeiro grupo de casos, deve ser recordado

0 precedente apresentado na Introdugé&o.

3 BOROWSKY, Martin. La Estructura de los Derechos Fundamentales. Bogota: Universidad Externado
de Coldmbia, 2003, p. 121.

% “De acuerdo con el concepto de intervencion, hay que establecer bajo qué circunstancias deben justificarse
las afectaciones estatales de los bienes protegidos por los derechos de defensa” (BOROWSKY, Martin. Ibid.,
p. 121).

* BARROS, Suzana de Toledo. O Principio da Proporcionalidade e o Controle de Constitucionalidade
das Leis Restritivas de Direitos Fundamentais. Brasilia: Brasilia Juridica, 2003, p. 147.
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Ao apreciar 0 Recurso Extraordinério 159.026*, a Primeira Turma do Supremo
Tribunal Federal afirmou a possibilidade de se conceder isen¢do apenas ap6s determinada
data, pois, alem de beneficiar genericamente um grupo de contribuintes (isto é, ndo violar a
igualdade), as exoneracOes tributarias extrafiscais representariam modalidade de ato

discricionario, que escaparia ao controle do Poder Judiciario.

A anélise desta decisdo revela que o Supremo Tribunal Federal ndo examinou o
nexo causal entre a exoneracao tributéria e a sua finalidade, nem, tampouco, o impacto da
medida tributéria sobre outros direitos fundamentais, entre os quais o livre exercicio de

atividade econémica.

Conforme consta no voto-condutor do recurso extraordinario®, a concessdo da
exoneracdo tributéria — e a conseqiliente intervencdo a eventuais direitos fundamentais
envolvidos no caso em apreco — escaparia a um controle mais aprofundado do Supremo

Tribunal Federal, justamente em raz&o de sua finalidade extrafiscal.

Além disso, é imperioso ressaltar que a finalidade extrafiscal, que justificaria a

abstencdo do controle judicial, foi identificada de forma absolutamente genérica — sob a

942

expressdo “politica fiscal e econdmica™ — no corpo da decisdo ora examinada, conforme

abaixo reproduzido:

O art. 6° do Decreto-lei n° 2.434/88, em perfeita conformidade com o
disposto no art. 176 do Codigo Tributario Nacional, fixou, como termo inicial da
isencdo do Imposto sobre Operacgdes de Cambio, a data de 1° de julho de 1988.

A isen¢do, que se caracteriza pela dispensa legal do pagamento do
tributo devido, decorre do implemento de certa politica fiscal e econdmica. A lei
especificou as condigdes e requisitos necessarios para sua concessdo e
considerou que os contribuintes neles enquadrados teriam tratamento diferente
dos demais.

“ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 159.026. Op. cit.

“I \er voto-condutor em BRSIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinério n° 159.026. Ibid.

“ A Segunda Turma do Supremo Tribunal Federal, diga-se de passagem, chegou & conclusdo idéntica em
outubro de 1994, isto é, pouco mais de um més ap6s a apreciagdo do Recurso Extraordinario n°® 159.026.
Neste segundo precedente (Recurso Extraordinario n® 149.659), o Ministro Relator, Sr. Paulo Brossard,
também promove um controle fraco de igualdade, deixando de identificar, de forma precisa, a finalidade
extrafiscal perseguida pela isencdo sobe exame: “Ndo procedem os argumentos da recorrente. A isencao
decorre do implemento de politica fiscal e econdmica, pelo Estado, tendo em vista determinado interesse
social; envolve, assim, um juizo de conveniéncia e oportunidade do Poder Executivo. Portanto, é ato
discricionario que escapa ao controle do Judiciario” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario n° 149.659. Relator(a): Paulo Brossard. Acérddo em 04.10.1994, DJ 31.03.1995 (p. 7776).
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 04 de novembro de 2008).
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Condicionando-se os beneficios fiscais as importagdes cobertas por
guias expedidas a partir de 1° de julho, excluiu a pretensdo da recorrida anterior a
essa data.

Trata-se de critério pertinente, porque vazado em elemento inerente,
entre nds, as operacdes de importacdo, qual seja, a licenca.*®

Por outro lado, o Supremo Tribunal Federal, como afirmado anteriormente,
realizou apenas um controle de igualdade formal ou, quic4, de impessoalidade®. Nesta
espécie de controle, verifica-se a presenca de sinais de singularizagio do beneficio®. A
medida tributéria extrafiscal somente seria considerada inconstitucional se representasse
vantagem a um grupo certo e determinado de pessoas, 0 que ndo ocorreu no caso em
apreco, conforme também registra o voto-condutor:

Na verdade, o beneficio fiscal em tela ndo objetivou importacdes em
curso, mas tdo-somente aquelas que viessem a ser autorizadas a partir da data
indicada na lei. Ora, medida de politica fiscal, baixada nas condi¢fes apontadas,

sem consideracdo a pessoas ou grupos determinados, ndo pode ser apodada de
atentatoria ao principio da igualdade®.

No caso em apreco, fica patente que o Supremo Tribunal Federal ndo adentra o
mérito da medida tributaria extrafiscal indicada pelo Poder Legislativo. Ou seja, em
relacdo a este primeiro grupo de casos, reconhece-se uma supremacia absoluta do
sobreprincipio da separacdo de poderes. Dai resultar um controle meritério nulo das

medidas tributarias extrafiscais.

Em um segundo grupo de casos, o Supremo Tribunal Federal realiza exame
diferente daquele antes apresentado, servindo como paradigma antiga decisdo plenaria,

proferida em face do Recurso Extraordinario 94.001*.

O caso acima individualizado envolve a impugnacdo de lei municipal de Sé&o

Paulo, que impunha acréscimo de 200% (duzentos por cento) de imposto predial sobre

“ \er voto-condutor em BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 159.026. Op. cit.
“ MELLO, Celso Anténio Bandeira de. O Contetido Juridico do Principio da Igualdade. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, p. 23 e segs.

“ Ibid., p. 23 e segs.

“ \/er voto-condutor em BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 159.026. Op. cit.
‘T BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 94.001. Relator(a): Moreira Alves.
Acorddo em 11.03.1982, DJ 11.06.1982 (p. 1129). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 04 de
novembro de 2008.
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imdveis irregulares, em razdo da falta de habite-se, auto de vistoria ou alvara de

conservagao.

Em segunda instancia, firmou-se o entendimento de que o acréscimo de imposto

teria proposito extrafiscal legitimo, qual seja, fomentar a regularizacdo imobiliaria local®®.

O Supremo Tribunal Federal, todavia, reformou a decisdo, em face da
inidoneidade do meio eleito. O voto-condutor registra a possibilidade de emprego de
medidas tributérias para atingir finalidades extrafiscais. Todavia, 0 uso de tributo com o
propésito punitivo encontraria 6bice em sua prdpria definicdo legal (art. 3° do Cddigo

Tributério Nacional):

Ninguém nega que a extrafiscalidade é permitida, com base no Police
Power. Poder de Policia entendido, ndo como atividade repressiva como o é a
sancionadora do ato ilicito, mas, sim, nos termos em que o proprio Cédigo
Tributéario Nacional o define, em seu artigo 78: “Considera-se poder de policia
atividade da administracdo publica que, limitando ou disciplinando direito,
interesse ou liberdade, regula a préatica de ato ou abstencdo de fato, em razdo de
interesse publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a
disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas
dependentes de concessdo ou autorizacdo do Poder Publico, a tranquilidade
publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos”.
Poder de policia que ndo é sancionatorio, mas limitativo e disciplinador da
amplitude de direitos individuais em beneficio do bem comum. Ja o poder de
policia que reprime, por meio de sancdo, o ato ilicito existente ndo pode dar
margem a tributo com finalidade extrafiscal de fazer cessar a ilicitude, em
virtude, justamente, da proibicdo do art. 3° do C.T.N. (..., que ndo constitui
sancao de ato ilicito, ...)

[.]

O poder de tributar para fins extrafiscais ndo é absoluto. Ele esta
adstrito, evidentemente, ao conceito de tributo dado pela Lei Complementar
federal, que é o Codigo Tributario Nacional.

Neste segundo precedente, o Supremo Tribunal Federal realizou apenas um
exame da legitimidade do meio tributario eleito pelo legislador, independentemente da
licitude dos fins que se pretende atingir. Com efeito, somente um meio tributério idéneo

poderia servir para a promogao de propdsitos extrafiscais.

% «Assim, a utilizagdo dos meios tributarios para fins ndo fiscais ndo evidencia ofensa a principios
constitucionais e, menos ainda, a disposi¢es do Codigo Tributario Nacional. O “acréscimo’ cai no campo da
extrafiscalidade, embora onerando, no campo tributéario, o contribuinte, com o objetivo, porém, distinto e
inconfundivel, vale dizer, o estimulo a regularizagdo dos imoveis, atentando-se 0 bem comum?”.
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Por derradeiro, ha um terceiro grupo de casos que também merece atencdo,
devidamente ilustrado através da agdo direta de inconstitucionalidade 1.655*°. Em sede de
controle concentrado, o Supremo Tribunal Federal viu-se na obrigacdo de examinar a
validade do artigo 1° da Lei Estadual do Amapéa 351/97, que concedia isen¢éo de imposto
sobre a propriedade de veiculos automotores — IPVA para prestadores de servico de

transporte escolar, desde que vinculados & determinada cooperativa local.

Os votos proferidos em plenario identificaram duas finalidades (ou
consequiéncias) extrafiscais subjacentes a norma estadual impugnada: a primeira delas,

|50.

fomentar o transporte escolar local®; a segunda, compelir os prestadores de servi¢co de

transporte escolar a se associar (ou manterem-se associados) & determinada cooperativa™.

A intengdo de compelir os prestadores de servigo de transporte escolar a se
associar (ou manter-se associado) a determinada cooperativa, no entender do Supremo
Tribunal Federal, violaria o principio da liberdade de associagdo® e, de quebra, a restricio
do beneficio fiscal aos socios de uma exclusiva cooperativa local implicaria

particularizacéo incompativel com o principio da igualdade®.

Perceba-se, portanto, que, em alguns casos, o Supremo Tribunal Federal também
examina a (in)idoneidade do proposito (v.g. finalidade) perseguido atraves do instrumento

fiscal ou de suas consequiéncias concretas, anulando aquelas medidas que, ao invés de

“ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. Relator(a):
Mauricio Correa. Acdérddao em 03.03.2004, DJ 02.04.2004 (p. 8). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>.
Acesso em: 20 de outubro de 2008.

%0 Esta finalidade, alias, conduziu & divergéncia inaugurada pelo Ministro Marco Aurélio, que, sopesando
riscos, preferiu chancelar a norma impugnada do que “inibir a prestacdo de servigo nessa area tdo sensivel, a
do transporte, objetivando alcancar-se justamente uma escolaridade maior” (Voto do Ministro Marco Aurélio
em BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. lbid.).

51 0 voto do Ministro Mauricio Corréa incorpora manifestacdo do Ministério Publico sobre o tema: “nos
termos do artigo 5°, XXV, da Constituicdo Federal, ninguém pode ser compelido a associar-se ou permanecer
associado. Vale dizer, a adesdo a determinada entidade associativa, de que sdo espécies as cooperativas, &
uma faculdade juridica do individuo, ndo podendo o Estado, ainda que de forma indireta — por meio da
concessao de incentivos fiscais, por exemplo — inibir o pleno gozo desse direito fundamental, conferindo
certo privilégio exclusivamente em favor de quem se associe — e/ou permanega associado — a uma
determinada cooperativa” (Ver voto do Ministro Mauricio Correa em BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. lbid.).

52 \/oto Maurfcio Corréa (Ver voto do Ministro Mauricio Correa em BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. lbid.)

%3 Voto Celso de Mello (Ver voto do Ministro Celso de Mello em BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao
Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. Ibid.)
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fomentar, inibem por completo a concretizagdo de um ou outro fim prescrito pela

Constituicdo Federal.

Com o exame destes precedentes, é possivel afirmar que, de regra, o Supremo
Tribunal Federal enxerga na separagdo de poderes um limite absoluto para o exercicio do
controle do mérito das decisdes do Poder Legislativo no campo da extrafiscalidade. As
restricbes decorrentes deste limite, quando muito, sdo superadas por intermedio da
exigéncia de generalidade e idoneidade das medidas tributérias extrafiscais. Sera genérica
e, conseqlientemente, valida a imposi¢do ou exoneragdo tributaria extrafiscal concedida de
forma ndo particularizada. A seu turno, serd idénea e, conseqlientemente, valida a
imposicdo ou exoneracdo tributéria extrafiscal concedida através de um instrumento
legitimo e que ndo tenha como propdsito evidente ou conseqiéncia direta a violagdo dos

fins prescritos pela Constituicdo Federal.

Importa, ainda, registrar que Avila>* ja havia antecipado parte destas conclusdes
ao examinar o controle de igualdade promovido pelo Supremo Tribunal Federal:

De acordo com as decisdes do Supremo Tribunal Federal, o principio
da igualdade ndo é violado, quando: (@) a norma tratar igualmente os
contribuintes que se encontram na mesma situacao; (b) o tratamento diferenciado
ndo violar nenhum direito fundamental; (c) nenhuma pretensdo decorreria do

tratamento diferenciado; (d) o tratamento diferenciado possui um fundamento
constitucional justificador.

Por outro lado, fica patente que a avaliagdo promovida pelo Supremo Tribunal
Federal em relagdo a aspectos periféricos ao mérito das medidas implantadas pelo Pode
Legislativo baseia-se em evidéncia: somente a medida tributaria claramente inidénea ou,

|55

ainda, a finalidade manifestamente inconstitucional®™ possuiriam a aptiddo de macular o

uso extrafiscal de instrumentos tributérios.

Por conseguinte, ainda quando se emprega os exames de generalidade e
idoneidade antes mencionados, algumas restricdes a direitos fundamentais passam

despercebidas pelo Poder Judiciario.

% AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 351-352.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 3.260. Relator(a): Eros
Grau. Ac6rddo em 29.03.2007, DJ 29.06.2007 (p. 21). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em:
20 de outubro de 2008.
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Em primeiro lugar, o Supremo Tribunal Federal nem sempre exige a apresentagdo
expressa da finalidade que justifica 0 emprego da medida tributéria extrafiscal. Em outras
tantas oportunidades, a finalidade supostamente perseguida através do emprego da medida
tributaria é indicada de forma absolutamente genérica. Como nossa Constituicdo Federal é
bastante rica em nimero de normas, ndo fica dificil encontrar, a posteriori, justificativa

para as intervencoes estatais®.

Em segundo lugar, o Supremo Tribunal Federal ndo verifica o grau de eficacia dos
meios tributarios empregados para a concretizagdo de fins extrafiscais. Neste contexto, o
emprego de qualquer instrumento tributério se justifica, desde que, ndo sendo inidoneo,
mostre-se neutro em relagdo aos valores resguardados pelo ordenamento juridico ou, ainda,

auxilie, minimamente, a concretizacdo de uma finalidade constitucional.

Sob este vies, é possivel antecipar que o Supremo Tribunal Federal dificilmente
promove controle dos efeitos colaterais das exoneracBes e imposigdes tributérias
extrafiscais. Somente a inibicdo radical de uma finalidade resguardada pelo texto
constitucional possibilitaria o reconhecimento da inconstitucionalidade do instrumento
tributério®”. Neste caso, a afetagdo e a restricdo de direitos fundamentais — em diversos
graus - passa a se justificar pela simpléria razdo de que um instrumento tributario auxilia,

minimamente, a realizacdo de outra finalidade constitucional.

Em terceiro lugar, o tratamento diferenciado entre dois contribuintes € justificado
eminentemente pela natureza extrafiscal da medida, desde que seu emprego ndo represente
privilégio singular e concreto. Neste contexto, o contelldo da igualdade tributaria sofre
clara reducdo e fica restrito apenas as conseqliéncias tipicas da igualdade perante a lei.
Novamente, em face do primado absoluto da separacdo de poderes, a igualdade ndo é
empregada como instrumento para controle do mérito da medida extrafiscal indicada pelo

Poder Legislativo.

As deficiéncias ora enumeradas sustentam a afirmagdo de que o Supremo

Tribunal Federal promove avaliacdo anémica das medidas tributarias marcadas pela nota

% AVILA. Humberto. Teoria da Igualdade Tributéria. Op. cit., p. 69-71, e TIPKE, Klaus. Justica Fiscal e
Principio da Capacidade Contributiva. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 40.

% AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 8. ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2008, p. 102.
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da extrafiscalidade. Diz-se anémica, porque esta avaliacdo € parcial e de evidéncia,
implicando inadequada autolimitacdo do dever de sindicancia exercido pelo Poder

Judiciario.

Frise-se que este exame anémico é exaltado por alguns autores™ e criticado por
outros™. Entretanto, as explicacbes para a fragilidade na apreciacéo das medidas tributérias
extrafiscais, ao invés de legitimar a fraca atuacdo do Supremo Tribunal Federal em sua
precipua tarefa de guarda da Constituicdo Federal, demonstram a necessidade de evolugéo

de nossa jurisprudéncia.

1.3 CAUSAS E CONSEQUENCIAS DA ATUAL FORMA DE EXAME DAS
MEDIDAS TRIBUTARIAS EXTRAFISCAIS

A primeira parte do presente capitulo traz o registro de um projeto analitico-
conceitual e funcional. Sob esta Otica, 0os primeiros passos representam balizamentos
imprescindiveis sobre o ponto central que serd explorado na sua sequéncia: o controle das
imposicOes e das exoneragdes tributéarias extrafiscais. A seu turno, o segundo tdpico
demonstra, funcionalmente, o fraco — ou, quicd, nulo — exame atualmente exercido pelo

Poder Judiciério em relagdo a estas mesmas medidas tributarias extrafiscais.

Cumpre, a partir de agora, apresentar as possiveis explicagdes para este exame
parcial e de evidéncia antes apontado e, concomitantemente, as suas indesejaveis

consequiéncias em matéria de protecéo dos direitos fundamentais.

%8 Consultar NABALIS, José Casalta. Op. cit., p. 655 e segs.

% VELLOSO, Andrei Pitten. A teoria da igualdade tributéria e o controle de proporcionalidade das
desigualdades de tratamento. Revista Tributaria e de Finangas Publicas, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
ano 15, n. 76, p. 36-72, set.-out. 2007, e AVILA. Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria. Op. cit., p.
25-27.
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1.3.1 O papel da doutrina e a exaltagdo da extrafiscalidade

N&o h4 davidas de que o precipuo papel de conceituar e explicar os institutos
proprios de Direito € reservado a doutrina. Enquanto aos magistrados é dado compor 0s
litigios através da indumentaria que se encontra & sua disposicdo, a doutrina toca o dever
de conferir racionalidade aos mais diversos instrumentos juridicos empregados nas

decisdes judiciais.

Com efeito, baseado nesta constatacdo, doutrina e jurisprudéncia estabelecem
relacdo tipica de simbiose. Quanto mais clara e evoluida se apresentar a manifestacdo
doutrinaria sobre um determinado tema, maior sera a probabilidade de que os precedentes

judiciais nesta mesma seara ultrapassem um controle intersubjetivo de adequagéo.

Neste exato ponto reside a primeira explicacdo — e também a mais evidente — para
0 atual estdgio do exame promovido pelo Supremo Tribunal Federal em matéria de
imposicOes e exoneragdes tributérias extrafiscais. A doutrina nacional sobre o tema se
apresenta, ainda, em desenvolvimento®. A raridade de obras que aprofundam o estudo
sobre a extrafiscalidade e a predilecdo doutrinaria por constatar e exaltar a extrafiscalidade
acabam por chancelar a pratica adotada pelo Poder Judiciéario de, singelamente, imunizar

estas medidas tributarias.

Nos ultimos trés anos, no Brasil, por exemplo, foram (re)publicadas apenas duas
obras especificas destinadas ao exame da extrafiscalidade, elaboradas por Berti® e
Gouvéa®®. A primeira delas aponta a relevancia da extrafiscalidade® e a sua forma de
concretizacdo em face de cinco impostos em espécie®® (IPI, IOF, IPTU e Il e IE). A

segunda, por sua vez, aborda o tema de forma mais analitica e, se de um lado, reitera a

% BERTI, Flavio de Azambuja. Op. cit., p. 57.

© lbid.

% GOUVEA, Marcus de Freitas. Op. cit.

8 BERTI, Flavio de Azambuja. Op. cit., p. 50 e segs.
® Ibid., p. 59 e segs.
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importancia da extrafiscalidade® e suas diferentes facetas®®, de outro lado, revela um inicio

de preocupagao com seus limites®’.

De qualquer sorte, esta escassez acaba por dificultar a explicacdo adequada da

extrafiscalidade e a identificagdo dos seus respectivos mecanismos de controle.

Agravam, ainda, este quadro as manifestaces de exaltacdo da extrafiscalidade,
enquanto importante instrumento para a concretizagdo das finalidades constitucionais.
Estas manifestacbes acabam por incentivar o crescente emprego de medidas tributérias
para a conformacdo de condutas, como se o uso de tributos para propésitos ndo
arrecadatorios representasse um excelente ou, quicd, o melhor dos instrumentos para a

consecucdo das finalidades constitucionais®.

A exaltagdo das medidas extrafiscais, especialmente no discurso sobre os tributos
ambientais®, acaba por dificultar a elaboragdo de criticas a seus efeitos colaterais, assim
como a identificacdo de mecanismos minimos para o seu controle. Com efeito, a
possibilidade de emprego de instrumentos tributarios para conformar condutas é

constantemente exaltada, sem que as suas repercussdes merecam aprofundada referéncia.

1.3.2 A regulamentagéo constitucional da extrafiscalidade

Em acréscimo a deficiéncia doutrindria antes relatada, o fraco (ou nulo) exame
exercido pelo Supremo Tribunal Federal em relagdo as medidas tributérias extrafiscais
também possui como suporte o fato de que o ainda timido debate sobre a extrafiscalidade
ndo leva em consideracdo alguns limites implicita ou explicitamente tragados pela
Constituicdo Federal. A desconsideracdo destes limites, ndo raro, acaba por legitimar o

emprego de medidas tributarias em campo proibido.

% GOUVEA, Marcus de Freitas. Op. cit., p. 43 e segs.

% Ibid., p. 135 e segs.

¢ Ibid., p. 245 e segs.

% Veja-se: BERT], Flavio de Azambuja. Op. cit., p. 56-57; GOUVEA, Marcus de Freitas. Op. cit., p. 25-35.
% Ver: NABAIS, José Casalta. Tributos com fins ambientais. Revista Tributaria e de Financas Publicas,
Sdo Paulo, v. 16, n. 80, p. 253-283, maio-jun. 2008; GUSMAO, Omara Oliveira de. Protecdo ambiental e
tributacdo: o tributo como coadjuvante na concretizagdo do valor constitucional "meio ambiente". Revista
Tributaria e de Financas Publicas, v.14, n.66, p. 113-148, jan./fev. 2006, etc.
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E preciso recordar que as particularidades de nosso Sistema Tributario Nacional,
decorrentes das opgBes assumidas pelo legislador constituinte, provocam consideravel
impacto sobre as op¢Bes disponiveis ao Poder Legislativo, especialmente no campo da
extrafiscalidade. Entre estas particularidades, Ataliba’ sustenta que “a nossa Constituigio
ndo foi genérica e sintética. Ao contrério, foi particularizada e abundante, ndo deixando
margem — juridica — para grandes desenvolvimentos e integracéo pela legislacdo ordinaria

e, menos ainda, pelos costumes, pela construgédo ou outras formas”.

Neste sentido, é possivel afirmar que nosso Sistema Tributario é marcado pela

exaustividade e pela rigidez*.

Diz-se rigido por duas razbes: em primeiro lugar, porque a profusdo de normas de
indole constitucional e, mais, com estreito relacionamento com clausulas pétreas (os
direitos fundamentais)’®, engessa a possibilidade de modificacdo da estrutura do Sistema

I”%; em segundo lugar, porque, em grande parte, as normas que

Tributério Naciona
conformam o Sistema Tributario Nacional assumem a feigdo preponderante de regras’,
isto €, de normas menos suscetiveis a ponderagdo, porque eminentemente descritivas de
condutas, “com pretenséo de decidibilidade e abrangéncia, para cuja aplicacdo se exige a

avaliagdo de correspondéncia”’.

Por outro lado, diz-se que o Sistema Tributario Nacional é exaustivo, porque,
como j& referido, optou-se por sua conformacéo atraves de inimeras e distintas normas,
reduzindo a margem de ponderagdo por parte do legislador ordinario. As espécies
tributarias, a reparticdo de poder e as garantias aos contribuintes jA se encontram

76
|

previamente esmiucadas no proprio texto da Constituicdo Federal ", diferentemente do que

acontece, por exemplo, na Alemanha ou na Italia”’.

Dentro deste contexto de rigidez e exaustividade do Sistema Tributéario Nacional,
0 legislador constituinte promoveu algumas opcdes relevantes em matéria de

extrafiscalidade.

" ATALIBA, Geraldo. Sistema Constitucional Tributario Brasileiro. Op. cit., p. 15.

™ AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. Op. cit., p. 109.

2 Ibid., p. 110.

" ATALIBA, Geraldo. Sistema Constitucional Tributario Brasileiro. Op. cit., p. 31.

™ AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 68-72.

 Ibid., p. 78.

® AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. Op. cit., p. 109-111.

" ATALIBA, Geraldo. Sistema Constitucional Tributario Brasileiro. Op. cit., p. 27-30.
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Segundo Avila™, determinadas regras constitucionais ora impedem o
emprego de instrumentos tributarios para atingir finalidades extrafiscais, ora definem que
finalidades podem ser atingidas através dos instrumentos tributérios:

A constatacdo de que a Constituicdo prevé varias finalidades a serem
atingidas poderia levar ao entendimento de que qualquer uma dessas finalidades
poderia ser utilizada como parametro para a escolha de medidas de comparagéo.
Assim ndo se pode, porém, entender. Isso porque o poder de tributar, na
Constituicdo de 1988, foi atribuido por meio de regras de competéncia, as quais
delimitam, na maioria dos casos, quais sdo os fatos ou situagdes que podem ser
objeto de tributagcdo. Como regras, elas pré-excluem a tributacdo com base em

finalidades extrafiscais ou predeterminam quais sdo as finalidades as quais deve
servir a instituicdo do tributo.

Em outras palavras, as regras de outorga de poder trazem consigo permissoes e
obrigacBes expressas quanto ao uso de imposicOes tributarias com o propoésito extrafiscal.
Essas normas constitucionais acabam por limitar o emprego de instrumentos de oneragdo

tributaria para conformacéo da conduta dos contribuintes’.

Segundo Avila®, as taxas, por exemplo, ndo poderiam servir de instrumento
extrafiscal, porque o produto de sua arrecadacdo, de acordo com sua hipéGtese de
incidéncia, presta-se exclusivamente ao custeio do regular poder de policia exercido ou dos
servicos publicos especificos e divisiveis prestados em favor de um determinado
contribuinte. Ou seja, as taxas servem como instrumentos claramente fiscais,
arrecadatorios de valores para o custeio de atividades estatais previamente definidas pela

Constituicdo Federal®.

Da mesma forma, de acordo com o artigo 153, 84°, I, da Constituicdo Federal, o
imposto territorial rural — ITR terd aliquotas progressivas com o propoésito de estimular o

cumprimento da fungdo social da propriedade. Esta regra constitucional de limitagdo de

® AVILA. Humberto. Teoria da Igualdade Tributéria. Op. cit., p. 64.

™ Ibid., p. 64-67.

& Ipid., p. 64-65. Em sentido similar: CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e
Vinculagdo da Legislacdo: contributo para a compreensdo das normas constitucionais programaticas.
Coimbra; Coimbra, 2001, p. 264-265.

8 \Ver: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n® 491.216.
Relator(a): Ricardo Lewandowski. Acorddo em 27.11.2007, DJ 19.12.2007 (p. 47). Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 25 de outubro de 2008; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao
Direta de Inconstitucionalidade n° 2.655. Relator(a): Ellen Gracie. Acérddo em 09.10.2003, DJ 26.03.2004
(p. 3). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 20 de outubro de 2008; BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Questdo de Ordem em Medida Cautelar em Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n°
2.551. Relator(a): Celso de Mello. Ac6rddao em 02.04.2003, DJ 20.04.2006 (p. 5). Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 28 de outubro de 2008; etc.
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competéncia restringe a liberdade de conformacdo do legislador ordinario, mediante a
prévia definicdo das finalidades extrafiscais que poderdo ser perseguidas através da
progressividade gravosa do ITR. Em funcdo da regra constitucional ora examinada, a
progressividade extrafiscal do ITR somente se justifica como instrumento para

desestimular a improdutividade de propriedades rurais.

Outra hipétese que pode ser citada, até o advento da Emenda Constitucional
29/2000, € a das aliquotas do imposto predial territorial urbano — IPTU, que somente
poderiam progredir no tempo, com o propdsito de fomentar a adequada ocupagéo do solo
urbano (art. 182, 8§ 4° Il, da Constituicdo Federal). N&o se permitia, por conseguinte, o
emprego da progressividade de aliquotas com o propdsito de perseguir outras finalidades

(fiscais ou extrafiscais)®.

Nestes exemplos, fica patente que as regras de delimitacdo de competéncia
tributaria acabam por predefinir as finalidades que poderdo ser perseguidas através de

instrumentos de oneracao.

As consequéncias desta eficcia das regras competéncia, no sentido de oferecer
razOes suficientes a excluir a possibilidade de sopesamento e/ou ponderacdo de valores
constitucionais®™, receberam muito pouca atencdo da doutrina e da jurisprudéncia,

mormente no campo da extrafiscalidade.

Em um outro aspecto, pouco se debate sobre uma segunda possivel consequéncia
— mais radical — desta opgdo do legislador constituinte em restringir a extrafiscalidade
através das regras de competéncia. O texto constitucional revela especial preocupacdo do
legislador em indicar regras especificas sobre o emprego extrafiscal de imposicoes
tributarias. Ndo houve, em compensacdo, similar preocupagdo com a regulagdo das

exoneragdes tributarias extrafiscais.

Em outras palavras, o tratamento constitucional da extrafiscalidade, sem dlvida,

foi bastante diferente em matéria de imposicdes e de exoneragdes tributérias. Em relacéo

8 Entre outros, BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 153.771. Relator(a):
Moreira Alves. Acérddo em 05.09.1997, DJ 05.09.1997 (p. 41892). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>.
Acesso em: 04 de novembro de 2008.

8 RAZ, Joseph. Razon Practica y Normas. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1991, p. 226-243.
Em igual sentido, AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 108-114.
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aquelas, a Constituicdo Federal estabeleceu uma série de regras que ora obrigam, ora
permitem a busca de finalidades especificas extrafiscais. Contudo, em relacdo a estas, ha
uma completa omissdo por parte do legislador constituinte, ampliando, salvo melhor juizo,

0 espaco para a liberdade conformadora do legislador infraconstitucional.

Em matéria de imposicdes tributarias, o legislador constituinte, mediante
exercicio de antevisdo, estabeleceu regras que solucionam potencial “conflito, evitando que
a controvérsia entre os valores morais que elas afastam ressurja no momento de aplicacéo.
O proprio Poder Constituinte faz uma ponderagdo anterior que afasta a ponderacdo
horizontal posterior™. Ou, parafraseando Alexander e Sherwin®, o contetido destas regras
serve ao proposito de sua funcdo moral: coordenacdo, conhecimento e eficiéncia, evitando,
a seu turno, custos de deliberacdo, controvérsias, incertezas e conclusbes equivocadas por
parte do legislador infraconstitucional®.

Por este raciocinio, no campo das imposi¢des tributarias extrafiscais, a
Constituicdo Federal dirigiria a atuacdo do legislador ordinério, de modo a ensejar trés
distintas situacdes: (i) obrigando-o a empregar determinados instrumentos tributéarios para
atingir finalidades extrafiscais previamente identificadas, como, por exemplo, instituir
aliquotas progressivas de ITR como meio de fomentar o cumprimento da funcéo social da
propriedade; (ii) autorizando-o, mediante um juizo de conveniéncia e oportunidade, a
empregar outros instrumentos tributérios para atingir finalidades extrafiscais previamente
identificadas, como, por exemplo, instituir aliquotas de IPTU progressivas no tempo como

meio de viabilizar a adequada ocupacao do solo urbano®’; (iii) proibindo-o, na hip6tese de

8 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. lIbid., p. 109.

8 ALEXANDER, Larry; SHERWIN, Emily. The Rule of Rules: morality, rules & the dilemmas of law.
Durham e Londres: Duke University Press, 2001, p. 30-31.

% SCHAUER, Frederick. Profiles, Probabilities, and Stereotypes. Cambridge and London: Harvard
University Press, 2003, p. 176-179.

8 Neste ponto, aparece antiga distingdo doutrinaria entre progressividade facultativa e obrigatéria
(PAULSEN, Leandro; MELO, José Eduardo Soares de. Impostos: federais, estaduais e municipais. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2008, p. 271-274). O artigo 153, 84°, I, da Constituicdo Federal prescreve que
0 ITR “serd progressivo e tera suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencdo de propriedades
improdutivas”. Neste contexto, estabeleceu-se uma obrigacdo por parte do legislador de atingir finalidade
constitucional através de medida previamente identificada. Ja a redacdo original do artigo 156, §1° da
Constituicdo Federal contemplava regra de permisséo, estabelecendo que o IPTU “podera ser progressivo,
nos termos de lei municipal, de forma assegurar o cumprimento da fungéo social da propriedade”.
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inexistir autorizacdo, de empregar imposicOes tributérias para o cumprimento de

finalidades extrafiscais®.

J& no campo das exoneragdes tributarias, haveria uma inversdo da regra do jogo: o
siléncio do legislador constituinte representaria maior grau de flexibilidade de exame por
parte do legislador, a quem tocaria a tarefa de sopesar os interesses em conflito e

intermediar a realizagdo das distintas finalidades constitucionais.

Um argumento quantitativo®®, fundado — ainda — no postulado da concordancia
pratica®, parece respaldar as conclusdes antevistas e a consegilente constatacdo de
existéncia de regime juridico distinto para imposicdes e exoneragBes tributarias

extrafiscais.

As imposigdes tributarias extrafiscais implicam restricdo a uma maior gama de
direitos fundamentais, ao passo que as exoneracgdes tributérias, de regra, agridem inferior

ndmero de direitos fundamentais.

A este respeito, no campo das imposi¢des tributérias, de regra, sucede um
entrechoque entre a finalidade extrafiscal perseguida (reducdo de desigualdades sociais,
incentivo ao trabalho, fungdo social da propriedade, etc.) e valores previamente
identificaveis, em especial a igualdade de tratamento, livre iniciativa, liberdade de
exercicio de profissdo e direito a propriedade. JA no campo das exoneragdes tributérias, a

restricdo ao direito de propriedade, por exemplo, revela-se quase inexistente.

Por conseguinte, o postulado da concordancia pratica — segundo o qual se deve

1191

buscar uma “sintese dialética entre normas imbricadas”" ou, ainda, “harmonizar os valores

92

de modo que eles sejam protegidos a0 maximo™“ — desempenha papel fundamental,

% GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. O Principio do N&o-confisco no Direito Tributario. Sdo Paulo, RT,
2003, p. 189.

® Ordinariamente, a doutrina se preocupa com argumentos qualitativos em matéria de protecdo de direitos
fundamentais. Apenas para fins de ilustracdo, na hipétese de colisdo de distintos interesses em jogo, diz-se
que deve prevalecer aquele que possuir a maior relevancia perante o ordenamento juridico (ponderagédo) ou,
ainda, que se deve sopesar os valores em jogo, de modo a preservar, pelo menos, o nlcleo essencial do
principio cujo alcance serd restringido (vedacdo ao excesso). Nestes dois exemplos, a doutrina vale-se de
argumentos qualitativos.

% HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1999, p. 65 e segs.

L AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 145.

% Ibid., p. 145.
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orientando a atuago do intérprete em face das normas constitucionais™ e, na situagdo em
apreco, restringindo o emprego de meio menos harménico em face dos demais valores

reconhecidos pelo ordenamento juridico.

1.3.3 O obscuro papel da igualdade no campo da extrafiscalidade

Um terceiro aspecto parece contribuir para o fraco exame promovido pelo
Supremo Tribunal Federal no campo da extrafiscalidade: o obscuro papel desempenhado

pela igualdade ndo somente no Direito Tributario, mas em todo o Direito.

Conforme reconhece Avila®*, o discurso sobre a igualdade, normalmente, é
desenvolvido de uma forma “eliptica”, isto é, sem o devido esclarecimento de seus
elementos, nem, tampouco, da relagdo estabelecida entre estes mesmos elementos. Por
outro lado, este mesmo discurso, ndo raro, € demarcado por um tom “laudatério e
emotivo”. Neste contexto, simplesmente criticar a igualdade representaria uma heresia,
uma blasfémia®. A negagdo da igualdade representaria um vilipéndio a todos os outros

direitos®®.

Este tipo de discurso, ao invés de reforcar o papel desempenhado pela igualdade
no ordenamento juridico, acaba por nubla-lo. Afirmar que a igualdade implica “tratar
igualmente os iguais e desigualmente os desiguais, na proporgéo de sua desigualdade”®’,
expressdo irretocavel em seus mais diversos aspectos, pouco contribui para a indicagdo de
mecanismos eficazes & sua protecdo®. A importancia da igualdade e suas respectivas

conseq(iéncias juridicas acabam por ser solapadas pela dificuldade de sua compreensao®.

% Ibid., p. 122.

* AVILA. Humberto. Teoria da Igualdade Tributéria. Op. cit., p. 29.

% Ibid., p. 29.

% WESTEN, Peter. The empty idea of equality. Harvard Law Review, n. 95, p. 538, 198-1982, e
LACOMBE, Américo Lourenco Masset. Principios Constitucionais Tributarios. Sdo Paulo: Malheiros,
2000, p. 18.

% ARISTOTELES. Etica a Nicomaco. S&o Paulo: Martin Claret, 2001, p. 139.

% Entre outros, MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. cit., p. 10-14; AVILA. Humberto. Teoria da
Igualdade Tributéaria. Op. cit., p. 28-30; etc.

% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional, Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro:
Renovar, 1999, [v. Il — Os Direitos Humanos e a Tributagdo: imunidades e isonomia], p. 324.
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O adequado controle das medidas tributérias extrafiscais pressupde
uma melhor exploracdo dos elementos e das conseqliéncias advindas da igualdade

tributaria.

Da mesma forma, a predilecdo pelo estudo da capacidade contributiva ou, ainda,
pela identificagdo da igualdade tributaria meramente como um dever de graduar 0S
gravames de acordo com a riqueza ostentada pelo contribuinte acaba por reforcar este

controle defeituoso das medidas marcadas pela extrafiscalidade.

100 101

A partir do momento em que, com respaldo em Greco -, Amaro~ afirma que a

capacidade contributiva representaria o critério para definicdo das situacBes que

demandariam®®

tratamento dessemelhante no campo do Direito Tributario, abre-se espaco
para um grande dilema em matéria de extrafiscalidade. E evidente que, no campo dos
tributos com propdsito eminentemente arrecadatorio, a existéncia da riqueza representa
condicdo minima para a tributacdo™. Mais do que isso, é inegavel que, de regra, os
diversos graus de riqueza consistem em critério adequado para comparacdo de pessoas ou
coisas'®. Todavia, quando o objetivo da medida tributaria deixa de ser a arrecadagdo, a
riqueza ostentada pelo contribuinte ndo mais reproduz critério adequado para esta

comparagéo.

Sob este viés, para incentivar o acesso ao mercado, é irrelevante a condigéo
econdmica do contribuinte, mas é relevante a idade do trabalhador'®>. Da mesma forma,
para incentivar o acesso a educacéo, é imprescindivel a existéncia de servigo de transporte

escolar, mas ndo a riqueza do transportador'®! Dito de outra forma, em nenhum destes

100 GRECO, Marco Aurélio. Contribuicdes: uma figura sui generis. Sdo Paulo: Dialética, 2000, p. 190 e
segs.

T AMARO, Luciano. Op. cit., p. 135-136.

192 1bid., p. 135. Amaro se refere & existéncia de diferencas que néo somente facultam como obrigam um
tratamento diferenciado.

103 COSTA, Regina Helena. Principio da Capacidade Contributiva. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 69.

1% TIPKE, Klaus; LANG, Joachim. Direito Tributario. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 2008, p. 179, e
AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. Op. cit., p. 372.

105 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.276. Relator(a): Ellen
Gracie. Acorddo em 29.08.2002, DJ 29.11.2002 (p. 17). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em:
20 de outubro de 2008.

196 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. Op. cit.
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casos, a riqueza ostentada pelo empregador contratante ou pelo transportador é relevante
para o estabelecimento do trato diferenciado. Outras caracteristicas do contribuinte, em
contrapartida, passam a protagonizar papel imprescindivel a validade do tratamento
diferenciado, em especial para demonstrar pertinéncia logica entre o tratamento

diferenciado e as razées perseguidas pelo legislador'®’.

A exaltacdo pura e simples da capacidade contributiva, tal como se a igualdade
tributdria gravitasse exclusivamente ao redor dos dizeres do artigo 145, § 1° da
Constituicdo Federal, ndo se mostra adequada no campo das medidas tributérias
extrafiscais. Equiparar igualdade e capacidade contributiva significaria chancelar a forma
de exame atualmente promovida pelo Supremo Tribunal Federal. Alias, ha quem sustente
que a extrafiscalidade representaria uma excecéo a aplicacéo da capacidade contributiva®®,

afastando o controle de igualdade destas medidas extrafiscais.

E interessante recordar que, no campo da extrafiscalidade, o Supremo
Tribunal Federal promove apenas uma avaliagdo de igualdade formal, repelindo
apenas as medidas extrafiscais demarcadas pela singularizagdo. Dito de outra forma, o
Supremo Tribunal Federal reduz a relevancia juridica da igualdade, abstendo-se de
emprega-la como um instrumento de controle do mérito destas medidas tributérias

extrafiscais.

Como conseqiiéncia, a igualdade acaba por se desdobrar em apenas dois
mandamentos. De um lado, ao legislador, corresponderia a uma ordem para a criagdo de
leis efetivamente genéricas. Ou, nas palavras de Mello, ndo seria dado ao legislador “erigir
em critério diferencial um trago tdo especifico que singularize no presente e
definitivamente, de modo absoluto, um sujeito a ser escolhido pelo regime peculiar”*®.
Este tipo de exame de igualdade é encontrado de forma bastante corriqueira nos
procedentes do Supremo Tribunal Federal, ndo representando modelo especifico

desenvolvido para o exame de validade das medidas tributarias marcadas pela nota da

97 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. cit., p. 37-39.
198 \Jer COSTA, Regina Helena. Op. cit., p. 73-74.
199 Entre outros, MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. cit., p. 23.
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extrafiscalidade™®. De outro lado, a0 intérprete, resultaria em um comando para aplicar as
normas sempre que preenchido o seu pressuposto de fato, independentemente de seu
destinatério. Neste contexto, a igualdade perante a lei significaria a “simples conformidade,
em todas as situagBes que lhe forem subsumidas, da conduta humana a norma de

conduta™*?,

Apesar desta opcao de exame revelar um apego, ainda que minimo, & igualdade,
algumas de suas principais decorréncias acabam por desempenhar papel nulo, mormente

em relacdo ao necessario controle do mérito das opgdes eleitas pelo Poder Legislativo.

O que se pretende sustentar através do presente estudo € que, na realidade, a
igualdade, no campo extrafiscal, passa a representar algo diferente, que ndo legitima a
completa liberdade do legislador, mas altera a forma de enfrentamento das medidas
tributarias. Esclarece-se: ndo ha dispensa de controle da igualdade, mas necessidade de
readequacdo deste controle aos elementos que desempenham papel fundamental neste
campo do Direito Tributério, isto €, os meios empregados e os fins extrafiscais perseguidos

pelo legislador infraconstitucional.

Com efeito, é imperioso desvelar o contetdo e forma de interagdo dos elementos
acima apontados para que a igualdade desempenhe seu papel no campo do controle das
medidas tributérias extrafiscais. Da mesma forma, € preciso ultrapassar a emotiva
exaltacdo da igualdade tributaria, bem como definir o especifico papel da capacidade
contributiva quando o Direito Tributario ndo se volta a finalidade arrecadatoria, sob pena

de se chancelar a eficacia quase nula da igualdade neste campo.

10 \Ver: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 2.474. Relator(a):
Ellen Gracie. Acorddo em 19.03.2003, DJ 25.04.2004 (p. 32). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>.
Acesso em: 20 de outubro de 2008; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Acédo Direta
de Inconstitucionalidade n° 1.975. Relator(a): Sepulveda Pertence. Acorddo em 20.05.2001, DJ 14.12.2001
(p. 22). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 28 de outubro de 2008; BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Recurso em Mandado de Seguranca n® 21.046. Relator(a): Sepulveda Pertence. Acordao
em 14.12.1990, DJ 14.11.1991 (p. 16356). Disponivel em <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 04 de
novembro de 2008; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 225.721. Relator(a):
llmar Galvdo. Acérddo em 22.02.200, DJ 28.04.2000 (p. 96). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>.
Acesso em: 04 de novembro de 2008; etc.

11 BORGES, José Souto Maior. Principio da isonomia e sua significacdo na Constituicdo de 1988. Revista
de Direito Publico, Sdo Paulo, ano 23, n. 93, p. 34-40, 35-36 jan.-mar. 1990. No mesmo sentido: WESTEN,
Peter. Op. cit., p. 547.
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1.3.4 A deficiente protegéo a direitos fundamentais e o Estado de Direito

Por derradeiro, o somatdrio das circunstancias ja enumeradas permite afirmar que
a fraca forma de exame das medidas tributérias extrafiscais por parte do Supremo Tribunal
Federal deflagra conseqliéncias verdadeiramente paradoxais: apesar de se empregar um
instrumento tributario com o propdsito de realizar finalidades prestigiadas pela
Constituicdo Federal, o resultado final da medida, ndo raro, é legitimar justamente a
deficiente protecdo de outras tantas finalidades constitucionais ou, pior, da propria
finalidade que se pretendia fomentar. Explica-se: os efeitos colaterais das medidas
tributarias extrafiscais, especialmente no que diz respeito & ampliagdo do &mbito de
intervencdo dos direitos fundamentais de liberdade''?, recebem restrita atencdo do

Supremo Tribunal Federal.

Em um primeiro grupo de casos avaliados pelo Supremo Tribunal Federal e j&
apresentados ao leitor, as consequiéncias ora denunciadas ficam bastante claras, mediante o
registro de impedimento do exame do mérito das medidas tributarias extrafiscais, com o
intuito de preservar as opg¢Bes politico-econdmicas do Poder Legislativo. Nestes casos,
conforme j4 salientado, o sobreprincipio da separacdo de poderes e a liberdade
conformadora do legislador servem de argumento para identificacdo de obstaculos

absolutos e intransponiveis ao exercicio de controle de constitucionalidade.

A eficdcia emprestada pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ao
sobreprincipio da separagdo de poderes e o reconhecimento de um espago de livre e

irrestrita conformacéo ao legislador demandam apontamentos.

E imperioso refletir sobre as possibilidades de se extrair um dever absoluto ou,
ainda, de se afirmar a supremacia absoluta e estatica de um sobreprincipio. Conforme
classificacdo que sera retomada e aprofundada na seqiiéncia deste estudo, os principios ndo
sd0 normas descritoras de obrigacOes, permissdes ou proibicdes, mas descritoras de
finalidades que devem ser perseguidas através de comportamentos ndo previamente

identificados. Por sua vez, os sobreprincipios sd@o normas protetoras de finalidades ainda

12 Al EXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, 2002, p. 251 e segs., € GAVIAO FILHO, Anizio Pires. A atualidade da teoria do status de
Georg Jellinek como estrutura para o sistema de posi¢des fundamentais juridicas. Revista da Faculdade de
Direito da FMP, n.1, p. 34-72, 2007.
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mais amplas**® e, conseqiientemente, sd0 normas muito menos suscetiveis de designar uma

obrigacdo taxativa.

Estas ilagbes ndo impedem reconhecer o relevante papel desempenhado pelo
sobreprincipio da separacdo de poderes em matéria de controle das medidas tributarias
extrafiscais. O Supremo Tribunal Federal, adequadamente, reconhece um espago de
liberdade de conformacéo ao legislador, através de seu juizo técnico. O equivocado é
pressupor que este juizo técnico seria simplesmente infenso a qualquer tipo de controle. Na
realidade, e este é o ponto central que sera aprofundado durante considerdvel parte do
segundo capitulo, o sobreprincipio da separacdo de poderes ndo interdita o controle judicial
sobre as medidas tributarias extrafiscais, mas impede a consecucéo de um controle rigido,

ou seja, altera a forma e extenséo do controle a ser exercido pelo Poder Judiciério.

Em um outro sentido, nos demais grupos casos também apresentados ao leitor
anteriormente, o exame das medidas tributarias extrafiscais promovido pelo Supremo
Tribunal Federal demonstra que apenas a inibicdo do nucleo essencial de um direito

fundamental constituiria obstaculo ao emprego da medida tributéria extrafiscal.

Se, de um lado, segundo a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, €
proibido incentivar o acesso a educagdo, caso o instrumento empregado, por via obliqua,
aniquile o direito & liberdade de associagdo™, de outro lado, seria possivel melhorar —
ainda que minimamente — 0 acesso a educacdo através de um instrumento extrafiscal,
mesmo que isto implique ofensa grave ao livre exercicio de atividade econdmica, ao direito
de patrimdnio e a igualdade. Bastaria, para tanto, a preservagdo do nucleo essencial de

todos estes outros direitos fundamentais afetados pela medida extrafiscal.

Esta solucdo (de proteger eminentemente o nlcleo essencial dos direitos

fundamentais) é exponencialmente delicada.

O nucleo essencial de um direito fundamental consiste apenas em um minimo a

115

ser protegido ou, nas palavras de Martinez-Pujalte™™, invocando o texto da Constitui¢éo

alemd, “um limite dos limites”. A partir do momento em que o Supremo Tribunal Federal

13 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. Op. cit., p. 39-40.

14 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. Op. cit.

15 MARTINEZ-PUJALTE, Antonio Luis. La Garantia del Contenido Esencial de los Derechos
Fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1997, p. 24 e segs.
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limita sua funcdo a uma protecdo minima, permite o colapso da eficicia pretendida pela
moderna teoria dos direitos fundamentais''®. Esta protecdo minima acaba por permitir o

livre manejo do conteido dos direitos fundamentais.

Ademais, dependendo da teoria adotada para balizar o ndcleo essencial dos
direitos fundamentais, oportuniza-se manipulagéo ainda mais grave do controle exercido

pelo Supremo Tribunal Federal.

Neste ponto, deve-se recordar que o nucleo essencial dos direitos fundamentais

pode ser definido através de duas distintas perspectivas, denominadas teoria relativa e

teoria absoluta®'’.

De acordo com a teoria relativa, o nicleo essencial dos direitos fundamentais ndo
pode ser definido previamente em abstrato. Somente nas hipéteses de imbricamento de
diferentes direitos fundamentais seria possivel definir este ndcleo essencial, que seria

representado pelo resultado final do sopesamento dos valores em choque. Neste sentido,

118 119

com apoio em Alexy °, Martinez-Pujalte ~ afirma que:

La teoria relativa, en primer lugar, partiria de la constatacién de que
toda restriccion de los derechos fundamentales exige una justificacion, la cual
puede encontrar apoyo explicito en la norma constitucional, o bien puede
derivarse implicitamente de ésta, en cuanto responde, como ha sefialado el
Tribunal Constitucional, a la ‘necesidad de proteger o preservar no sélo otros
derechos constitucionales, sino también otros bienes constitucionalmente
protegidos’. [...] Para esta teoria no existe, pues, algin elemento permanente
identificable como contenido esencial del derecho.

A seu turno, a teoria absoluta reconhece a existéncia de um nucleo essencial “dos

direitos fundamentais que, em nenhum caso, pode ser afetado™?. Ou, segundo Martinez-

121

Pujalte ***, o que caracteriza a teoria absoluta é o reconhecimento da existéncia de uma

116 Neste sentido, oportuno recordar que, segundo Alexy, os direitos fundamentais representam deveres que
devem ser otimizados e, ndo, minimamente protegidos (ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos
Fundamentales. Op. cit., p. 272-276).

7 \Ver MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. Coimbra: Coimbra, 2000, t. 4, p. 309 e segs.,
e NOVAIS, Jorge Reis. As Restrigdes aos Direitos Fundamentais Nado Expressamente Autorizadas pela
Constituicdo. Coimbra: Coimbra, 2003, p. 780 e segs.

18 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Op. cit., p. 288.

19 MARTINEZ-PUJALTE, Antonio Luis. Op. cit., p. 20-21.

120 Traducdo livre de ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Op. cit., p. 288. Para
aprofundamento, sugere-se NOVAIS, Jorge Reis. Op. cit., p. 185 e segs., e HESSE, Konrad. Op. cit., p. 250 e
segs.

2 MARTINEZ-PUJALTE, Antonio Luis. Op. cit., p. 20-21.
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determinada esfera permanente do direito fundamental, que constitui seu contetdo
essencial. A teoria absoluta parte do pressuposto de que existiriam duas esferas em um
direito fundamental: a primeira, representando seu nucleo essencial, e a segunda, o restante

de seu conteldo.

A adogdo da teoria relativa, conforme se pode perceber, rechaca a existéncia de
consenso acerca do minimo a ser protegido pelo Poder Legislativo e/ou Judicidrio em
matéria de direitos fundamentais, permitindo, via de regra, a definicdo deste nulcleo
essencial em cada caso concreto. Neste contexto, sob o pretexto de aumentar as
possibilidades de uma melhor tomada de decisdo para o caso concreto, acaba-se por
permitir uma maior manipulacdo do contetido essencial dos direitos fundamentais. Dito de
outra maneira, sacrificam-se os valores seguranga, coordenagdo, previsibilidade, para
aumentar as possibilidades de que o legislador e/ou o intérprete encontrem a solu¢do mais

justa ao caso concreto, mediante o sopesamento dos valores em jogo.

A partir de entéo, o ndcleo essencial de um direito fundamental passa a ser ditado
pelo préprio legislador ou intérprete, diante do caso concreto. Esta teoria, é claro, acaba
por subjugar o contetdo dos direitos fundamentais a vontade do legislador e/ou intérprete,

com gravissimas conseqiiéncias no mundo juridico*?,

A protecdo apenas do ndcleo essencial dos direitos fundamentais, aliada a
possibilidade de definicdo deste contelido tdo somente diante do caso concreto, acaba por
escancarar a completa anemia do exame promovido pelo Supremo Tribunal Federal em
matéria de medidas tributarias extrafiscais. Isto porque, como ja frisado, este fragil exame
permite que a realizacdo de uma determinada finalidade constitucional, por meio de

instrumentos tributarios, sacrifique, em diversos graus, outros direitos fundamentais.

122 Interessante estudo de Schauer auxilia o repudio a teoria relativa do contetido essencial dos direitos
fundamentais e aos riscos previamente adiantados. Schauer sustenta que a exagerada liberdade para
sopesamento de valores diante do caso concreto — que representa uma sobrevalorizacdo da justica particular
em detrimento da justica geral — deve ser repensado. Para tanto, demonstra inacreditaveis consequéncias da
concessao de poder para esta espécie de sopesamento. Entre os exemplos enumerados na obra de Schauer
figura situacdo ocorrida no aeroporto de O"Hare, em Chicago, EUA, onde, diante da inexisténcia de regras
claras sobre abordagem de suspeitos, imperava a adogdo de critérios absolutamente espurios por parte das
autoridades locais, radicados nos mais evidentes preconceitos sociais, raciais, étnicos e religiosos
(SCHAUER, Frederick. Op. cit., p. 176).
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Na realidade, o paradoxo do emprego de medidas tributarias para finalidades
extrafiscais exige mais do que um controle minimo do contetido dos direitos fundamentais.
As exigéncias de um Estado de Direito impdem a submissdo dos atos do Poder Publico a
um efetivo controle®, Um controle anémico, por sua vez, ndo se mostra compativel com

tais exigéncias.

Por outro lado, ainda no campo das exigéncias ditadas pelo sobreprincipio Estado

de Direito, n4o ¢ dado ao legislador manipular o contetido dos direitos fundamentais***,

No caso das medidas tributarias extrafiscais, o Supremo Tribunal Federal falha ao
controlar de uma forma absolutamente superficial a eficiéncia dos instrumentos tributarios
para a realizacdo das finalidades perseguidas pelo legislador e, mais do que isso, peca ao
deixar de sindicar adequadamente as repercussdes do emprego destes instrumentos

tributarios sobre outras finalidades constitucionais.

Ndo se pode admitir que uma pequena contribui¢cdo para a realizagdo de uma
finalidade constitucional legitime o sacrificio quase integral de uma gama de outros
direitos fundamentais. Neste contexto, torna-se pertinente identificar instrumentos para um
adequado controle de emprego de medidas tributérias voltadas & consecucdo de finalidades

extrafiscais. Com esteio neste norte, parte-se para o segundo capitulo da dissertag&o.

128 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 24.831. Relator(a): Celso de Mello.
Acorddo em 22.06.2005, DJ 04.08.2006 (p. 26). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 25 de
outubro de 2008.

124 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. Op. cit., p. 360.




2 CRITERIOS DE CONTROLE DAS MEDIDAS TRIBUTARIAS EXTRAFISCAIS

Os instrumentos de Direito Tributario, como frisado anteriormente, podem servir
para a perseguicdo de diferentes finalidades ou, ainda, propiciar diferentes efeitos préaticos.
Dai resultar a contraposicéo entre a fiscalidade e a extrafiscalidade. Conforme também ja
salientado, a fiscalidade abrange o emprego de instrumentos de Direito Tributario com o
proposito de propiciar arrecadacdo ou, no plano pratico, que causam efeitos
preponderantemente arrecadatorios. A seu turno, a extrafiscalidade envolve a aplicagdo de
instrumentos de Direito Tributario no campo da conformacéo condutas que, de alguma
forma, auxiliam a concretizagdo de diferentes objetivos resguardados pelo ordenamento

juridico ou, ainda, quando causam efeitos preponderantemente néo-arrecadatorios.

Segundo Yamashita'?®

, a distingéo entre fiscalidade e extrafiscalidade na doutrina
alemd resultou no reconhecimento de distintas fun¢es desempenhadas pelos instrumentos
proprios ao Direito Tributario, a saber: funcdo arrecadatdria, funcdo distributiva de
encargos e funcdo dirigente do comportamento humano. A percepgdo destas diferentes
funcdes, por sua vez, redundou na identificacdo da possibilidade de tributagdo segundo fins

internos e segundo fins externos.

Por questdes analiticas, vale registrar que a dicotomia entre finalidades internas e
externas pode ser enfrentada sob diferentes perspectivas e, conseqientemente, assumir

diferentes conceitos.

Neste contexto, poder-se-ia considerar como internas aquelas finalidades que

levam em consideracdo caracteristicas proprias das pessoas ou situagdes imediatamente

125 Y AMASHITA, Douglas. Op. cit., p. 63.
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reguladas pelo Direito*?®. Conforme Avila'*’, “os fins internos estabelecem um resultado a
ser alcancado que reside na propria pessoa ou situacdo objeto de comparacdo ou
diferenciacdo”, ao passo que externas seriam aquelas que ndo dizem respeito ao sujeito ou
objeto da regulamentacdo, mas constituem “finalidades atribuidas ao Estado, e que

11128

possuem uma dimensdo extrajuridica™ ", isto €, manifestam-se concretamente no mundo

dos fatos'?’,

Em outro sentido, também ¢é possivel falar em finalidades internas ou externas
segundo seu topos no ordenamento juridico. Apesar da natural e necessaria abertura do

Sistema Tributario Nacional**°

, ho sentido de manter didlogo com normas que ndo estdo
inscritas no capitulo constitucional destinado a regulagdo de sua especifica matéria, seria
possivel identificar a existéncia de valores inerentes ao Direito Tributario e outros valores
nem t&o inerentes, mas que possuem a aptiddo de desempenhar algum papel, primario ou
secundério, neste campo. Neste sentido, por exemplo, hd um consenso de que a adequada
distribuicdo dos dnus tributérios é um valor proprio ou inerente ao Direito Tributario, ao
passo que induzir condutas para o adequado acesso & educacéo ndo o é'!. Com efeito, os
propositos inerentes ou naturais ao Direito Tributario poderiam ser denominados de

internos e os ndo inerentes denominar-se-iam externos.

Qualquer que seja o conceito adotado para a distingéo ora trabalhada, é imperioso
referir que a existéncia de diferentes fun¢des desempenhadas pelos instrumentos de Direito
Tributério ou a perseguicdo de diferentes finalidades ndo permite concluir pela sua
imunidade ao controle judicial. Diferentes fungGes / finalidades, na realidade, demandam

diferentes formas de controle.

Os instrumentos tributarios que perseguem fins internos (ou fiscais) s&o
controlados através da capacidade contributiva e da vedacdo ao excesso, traduzida, em
especial, pela proibicédo de instituicdo de tributo com efeito de confisco. Nestes casos, deve

haver uma relagdo de equivaléncia entre um peso (riqueza manifestada) e uma medida

126 AVILA. Humberto. Teoria da Igualdade Tributéria. Op. cit., p. 64.

27 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 163.

128 1bid., p. 164.

129 AVILA. Humberto. Teoria da Igualdade Tributéria. Op. cit., p. 29.

130 CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento Sistematico e Conceito de Sistema na Ciéncia do Direito.
Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 2002, p. 103 e segs., e AVILA, Humberto. Sistema Constitucional
Tributario. Op. cit., p. 107-109.

31 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. Op. cit.
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(carga tributéria a ser suportada pelo contribuinte). O poder econdmico manifestado pela
renda dindmica ou estatica € fator determinante para a graduacéo dos valores que deverdo
ser arrecadados pelo Estado. Quando maior for a renda, mais vultoso sera o tributo devido.

132

Segundo Avila'*, a capacidade contributiva “é o proprio critério de aplicagio da igualdade

no caso dos impostos com finalidade fiscal”.

Mas n&o basta esta relacdo de crescimento paralelo entre duas grandezas. O
valor a ser exigido do contribuinte ndo pode ser exagerado a ponto de suprimir o direito
fundamental & propriedade™. E, neste campo, desempenha papel fundamental a proibicdo
de instituicdo de tributo com efeito de confisco®*. E de se referir que a proibicdo aos
efeitos de confisco, segundo a doutrina dominante, impede a instituicdo ou majoracéo de

135

tributo que imponha a dilapidagdo do patriménio do contribuinte™. A arrecadagdo

tributaria exagerada ndo se legitima diante desta proibicdo constitucional.

Por sua vez, as limitagdes ao poder de tributar anteriormente referidas (capacidade
contributiva e proibi¢do de confisco) ndo desempenham papel tdo fundamental no campo
do controle dos instrumentos tributérios que perseguem fins externos (finalidades

extrafiscais)™®.

Trés exemplos reforcam o ponto que ora se pretende demonstrar: por primeiro,
para incentivar a producdo da inddstria sucro-alcooleira, através de instrumentos

tributarios, é pouco relevante o faturamento das empresas que atuam nesta seara™’; por

132 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. Op. cit., p. 372.

133 TIPKE, Klaus. Moral Tributaria del Estado y de los Contribuyentes. Op. cit., p. 60-61. No mesmo
sentido, GOLDSCHMIDT, Fabio Brun. Op. cit., p. 48 e segs.

134 \er: COSTA, Regina Helena. Op. cit., p. 76-79.

1350 Supremo Tribunal Federal n4o baliza critérios aprioristicos de aplicagdo da vedagdo de confisco. Os
precedentes da Corte revelam, pelo contrario, um exame casuistico, constando, ndo raro, a exigéncia de
apreciacdo das particularidades do caso concreto (ver voto de Celso de Mello em BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Medida Cautelar em Agéo Direta de Inconstitucionalidade n°® 2.010. Relator(a): Celso
de Mello. Aco6rddo em 30.09.1999, DJ 12.04.2002 (p. 51). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso
em: 28 de outubro de 2008). Por outro lado, deixa-se o registro de que o Supremo Tribunal Federal estende a
aplicacdo da vedacdo de confisco as multas tributarias (exemplificativamente, ver BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 551. Relator(a): llmar Galvdo. Acorddo em
24.10.2002, DJ 14.02.2003 (p.5 8). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 20 de outubro de
2008, e BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade
n° 1.075. Relator(a): Celso de Mello. Acérddo em 17.06.1998, DJ 24.11.2006 (p. 59). Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 28 de outubro de 2008.

%6 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. Op. cit., p. 86-87.

37 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 344.331. Relator(a): Ellen Gracie.
Acorddo em 11.02.2003, DJ 14.03.2003 (p. 40). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 04 de
novembro de 2008.
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segundo, para inibir importa¢des de pneus ou veiculos usados, é irrelevante a riqueza dos

contribuintes que desempenham estas atividades ; por terceiro, para potencializar o
tribuint d h tas atividades'*® t tencial

acesso a educacdo, ndo se faz imprescindivel o controle do volume de dinheiro auferido

pelos transportadores escolares™*®,

O emprego de instrumentos tributarios para ordenamento de condutas sociais,

culturais, politicas ou econbmicas (efeitos / finalidades externos ou extrafiscais) deve ser

submetido a um controle através de instrumentos distinto. Esta diferenca, alias, é intuitiva

140.

na doutrina alem&, conforme Tipke™™":

En todo el mundo se utilizan los impuestos como instrumento
orientador de conductas. Existen impuestos con un fin primordial de
ordenamiento como se sucede, v. gr., con los impuestos sobre alcoholes, el
impuesto sobre el tabaco, los impuestos ambientales y el impuesto sobre los
perros. Estos se denominam impuestos de ordenamiento, impuestos con fines
sociales o impuestos no fiscales. Sin embargo, si no tuviesen un fin fiscal
accesorio no serian impuestos. Ademas, existen numerosas normas de
ordenamiento en las leyes de los diversos impuestos. Tales preceptos especiales
persiguen, ante todo, fines de politica financeira, de politica econémica, de
politica social, de politica de construccion de vivendas, de politica cultural, de
politica de transporte, de politica sanitaria o de politica ambiental. Quien realiza
al supuesto de hecho de los impuestos de ordenamiento paga mas impuesto. De
modo justificado, dichos impuestos no se orientan al principio de igualdad seguln
la capacidad econémica. Por el contrario, la mayoria de las normas singulares de
ordenamiento son beneficios fiscales. El que actia conforme ellas paga menos
impuestos de los que deberia pagar con arreglo al mero principio de capacidad
econdmica.

A partir de agora, portanto, dedica-se espaco a indicagdo dos mecanismos de

controle das imposicdes e exoneracdes tributarias extrafiscais.

138 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 202.331. Relator(a): Carlos Velloso.
Ac6rddo em 20.11.1996, DJ 19.12.1996 (p. 51798). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 04
de novembro de 2008, e BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 203.954.

Relator(a):

llmar Galvdo. Aco6rddo em 20.11.1996, DJ 07.02.1997 (p. 1365). Disponivel em:

<http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 04 de novembro de 2008.

139 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. Op. cit.
0 TIPKE, Klaus. Moral Tributaria del Estado y de los Contribuyentes. Op. cit., p. 74. No mesmo
sentido, TIPKE, Klaus. Justica Fiscal e Principio da Capacidade Contributiva. Op. cit., p. 39.
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2.1 CONTROLE DE INSTRUMENTOS EXTRAFISCAIS NA DOUTRINA
TRADICIONAL

Em sua origem, o debate acerca da extrafiscalidade se apresentava extremamente
polarizado: um primeiro grupo de doutrinadores negava a possibilidade de emprego de
instrumentos tributarios para a perseguicdo de fins externos'*!, ao passo que um segundo
grupo identificava os instrumentos de Direito Tributario como meios aptos & consecucéo
imediata de distintas finalidades constitucionais, com especial espago no campo do

exercicio do poder de policia administrativa'*?.

Atualmente, no Direito brasileiro, esta polarizacdo perdeu espago, mormente
diante da constatacdo de que, em um bom ndmero de passagens, a Constituicdo Federal
impde ou autoriza expressamente o emprego de instrumentos tributarios para a perseguigao
de finalidades especificas externas. Dai resultar um deslocamento do eixo de debate: ao
invés de se indagar sobre a viabilidade genérica do emprego de instrumentos tributarios
extrafiscais, devem-se identificar mecanismos para o controle destas medidas, com o
proposito de que o poder outorgado aos entes publicos ndo transborde os limites tragados
pela Constituicdo Federal. “E que os cidaddos tém o direito subjetivo constitucional de

serem tributados segundo as regras constitucionais”**.

Neste ambito, existem, basicamente, trés correntes doutrinrias a respeito dos

limites da extrafiscalidade.

A primeira sustenta uma absoluta incompatibilidade entre, de um lado, a
extrafiscalidade e, de outro, a legalidade tributaria e a capacidade contributiva'**, critério,
por natureza, de aplicacdo da igualdade no campo do Direito Tributario. Como

consequiéncia, os tributos ditos extrafiscais ndo se submeteriam as limitagdes proprias deste

141 SAINZ DE BUJANDA, Fernando. Hacienda y Derecho: introduccion al derecho financiero de nuestro
tiempo. Madrid: Instituto de Estudios Politicos, 1962, 3 v., p. 420. Também em GODOI, Marciano Seabra
de. Op. cit., p. 193.

2 PINTO, Olavo Bilac. Financas e Direito — A crise da Ciéncia das Finangas — Os limites do poder fiscal de
Estado — Uma nova doutrina sobre a inconstitucionalidade das leis fiscais. Revista Forense, v. 82, p. 547 e
segs., 1940

143 CASSIANO, Addo Sérgio do Nascimento. Direito Tributario. Porto Alegre: Sintese, 2002, p. 61.

144 \fer COSTA, Regina Helena. Op. cit., p. 71, nota de rodapé n° 56. No mesmo sentido, ver NABAIS, José
Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Op. cit., p. 659-660, e YAMASHITA, Douglas. Op.
cit., p. 64.
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145

ramo do Direito'*®, mas aquelas proprias ao Direito Econdmico. Para Nabais'*®, por

exemplo, as imposicOes e exoneragOes tributarias extrafiscais ndo se sujeitariam aos
principios da legalidade e da igualdade tributaria, mas da igualdade e da proporcionalidade

de intervengdo no &mbito econdmico.

Para a segunda corrente, a extrafiscalidade consistiria em um principio de Direito

Tributario**’

e, portanto, sua validade dependeria de “uma ponderagdo de interesses e

valores em jogo em cada caso considerado™*.

Neste sentido, assim se manifesta Gouvéa®**:

Ndo vemos outra alternativa fora do enquadramento da
extrafiscalidade como um principio que orienta do Direito Tributario.

Seguindo a classificagdo de Dworkin, podemos entender a
extrafiscalidade como uma diretriz, porquanto, com seu contetdo aberto,
consiste na pauta politicamente definida de realizacdo de direitos, mediante a
utilizagdo do instrumento tributario.

Na sequiéncia, prossegue o autor:

Em sintese, a extrafiscalidade é limitada pelo emaranhamento
principiologico constitucional, formado pelas diretrizes tributarias, econémicas,
politicas e sociais. Naturalmente que as imposicdes e os limites da
extrafiscalidade nem sempre séo facilmente apreendidos.

Quando o principio extrafiscal encontra-se em sintonia com os demais
principios, indicando comportamentos no mesmo sentido, a questdo é
simplificada. No entanto, quando os principios juridicos apontam para direcbes
variadas ou mesmo contrérias, o problema pode tomar dimensdes de
complexidade.

N&do cabe, aqui, aprofundar as teorias que estudam os conflitos
principiologicos. Contudo, é de se afirmar que a solucdo de conflitos de

principios que envolvam a extrafiscalidade passa pela ponderagdo de interesses e
150

valores em jogo em cada caso considerado".
Por derradeiro, para a terceira corrente, a extrafiscalidade ndo é um principio de
Direito, mas apenas representa o reconhecimento de que os instrumentos proprios de

Direito Tributério podem ser empregados para a conformagao de condutas e, via de regra,

45 NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Op. cit., p. 658.
146 y|a;
Ibid., p.A648.
Y7 GOUVEA, Marcus de Freitas. Op. cit., p. 42-48.
8 1bid., p. 257.
9 1bid., p. 48.
0 1bid., p. 257.
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para a concretizacdo de finalidades ndo-arrecadatorias prescritas pela Constituicdo Federal.
O controle destes meios para atingir finalidades constitucionais seria promovido atraves da

IlSl

proporcionalidade e de uma igualdade formal™- ou estrutural.

Os trés grupos acima arrolados possuem areas tangenciais, o que demonstra que o
raciocinio juridico em busca de limites de aplicacdo de instrumentos tributarios para a

consecugao de finalidades externas ou extrafiscais converge em determinados pontos.

A este respeito, o entendimento do primeiro grupo mostra-se parcialmente
compativel com o texto de nossa Constituicdo Federal. Se, de um lado, ndo € adequado
pressupor o completo afastamento dos principios de Direito Tributario aos instrumentos
extrafiscais™, de outro, afigura-se correta a indicago de que o controle de extrafiscalidade

ultrapassa as meras limitagdes constitucionais ao poder de tributar.

Na realidade, o emprego de instrumentos tributérios, mesmo para a realizacdo de
fins externos, submete-se as limitacbes constitucionais ao poder de tributar ou aos

principios de Direito Tributario.

Neste sentido, segundo prescreve o artigo 153, 81° da Constituicdo Federal, as
aliquotas do imposto de importacéo — I, do imposto de exportacdo — IE, do imposto sobre
operacdes de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos e valores mobiliarios — IOF e
do imposto sobre produtos industrializados — IPI podem ser alteradas por decreto, mas a
instituicdo de qualquer um destes impostos depende de lei. Diante desta constatagdo, é
possivel afirmar que a legalidade tributaria é aplichvel mesmo a impostos

reconhecidamente destinados a realizacdo de finalidades extrafiscais.

Ademais, o emprego de outros tributos, afora os quatro ja arrolados, para a

consecucdo de fins externos submete-se integralmente a regra de legalidade.

Como conseqiiéncia, é equivocado pressupor a ndo-aplicacdo da regra da
legalidade mesmo aos impostos eminentemente interventivos ou regulatorios, diga-se,

extrafiscais. Fica patente que o modelo constitucional brasileiro revela uma opgéo clara: de

151 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. Op. cit., p. 86-87; AVILA, Humberto. Teoria
dos Principios. Op. cit., p. 150-151; AVILA. Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria. Op. cit., p. 42 e
segs. No mesmo sentido, YAMASHITA, Douglas. Op. cit., p. 62.

152 CARVALHO, Paulo de Barros. Op. cit., p. 254.
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regra, as limitacdes ao poder de tributar em face de finalidades extrafiscais sdo afastadas de
forma expressa e este afastamento se da nos moldes antevistos pelo proprio legislador

constituinte.

Da mesma forma, ndo se afigura correto afirmar que as medidas tributarias
extrafiscais afastam por completo a aplicagdo do principio da capacidade contributiva™:. A
capacidade contributiva segue, mesmo no campo da extrafiscalidade, desempenhando
funcéo referencial™”.

Por outro lado, como j& registrado anteriormente, a primeira corrente est
plenamente correta ao constatar que o controle das medidas tributarias destinadas a
consecucdo de fins externos ultrapassa a singela submissdo as regras balizadas pelo

Sistema Tributério Nacional.

Qualquer teoria consistente que reconhe¢ca a possibilidade de emprego de
instrumentos tributarios para a realizacéo de propositos externos, isto €, ndo-arrecadatorios,
também assumira o dnus de ultrapassar barreiras exteriores, relacionadas a estes mesmos
fins que se pretende atingir. Evidentemente, tais barreiras ndo sdo representadas apenas
pelos principios de Direito Econdmico, mas pelo intrincado feixe de outros valores

reconhecidos — implicita ou expressamente — pelo ordenamento juridico™”.

A titulo de ilustracdo, ordinariamente, afirma-se o direito & liberdade de
expressdo, mas, a0 mesmo tempo, reconhece-se nos direitos de personalidade um
contrapeso ou limite. No campo das medidas tributarias extrafiscais, ha similar panorama:
a concessdo de um beneficio fiscal de IPVA aos agentes de transporte escolar é
reconhecido, por exemplo, como um instrumento para incentivar o acesso a educacgéo, mas
a liberdade de associacéo revela-se como um contrapeso para a legitimagao deste privilégio

fiscal'™®. Da mesma forma, o aumento das aliquotas do imposto de importagdo é um

153 “Nestes casos teremos derrogacdes parciais do principio, pois o postulado da capacidade contributiva ndo
resta completamente afastado quando da tributacdo extrafiscal” (COSTA, Regina Helena. Op. cit., p. 73).

54 AVILA. Humberto. Teoria da Igualdade Tributéria. Op. cit., p. 86-87.

155 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Manual de Direito Tributario. Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 50.
156 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. Op. cit.
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mecanismo de protecdo alfandegéria, mas a seguranca juridica™’ e a protecdo a

158

confianga™™ do contribuinte representam empecilhos a determinadas posturas estatais.

Com estes esclarecimentos, ficam claras as razdes pelas quais se registrou,

anteriormente, que a primeira corrente est4 parcialmente correta.

A segunda corrente, por sua vez, possui méritos, mas, simultaneamente, também

merece alguns reparos.

A um, porque é duvidosa a caracterizagdo da extrafiscalidade como um principio
de Direito Tributéario. Diz-se duvidosa, pois a realizacdo de fins externos atraves de
instrumentos tributarios nem sempre é ideal ou, quicd, desejavel. Neste contexto, é bastante

dificil se falar em extrafiscalidade como uma norma fundamental, um mandado a ser

159

otimizado™® ou um estado ideal a ser perseguido’®®. Ali4s, as normas constitucionais

parecem criar mais barreiras do que incentivar a extrafiscalidade.

A dois, porque ndo é a extrafiscalidade que entra em rota de colisdo com o0s

161

demais valores consagrados pelo ordenamento juridico™". A extrafiscalidade representa

apenas a constatacdo de que instrumentos tributarios servem para outros objetivos, além da

geracgéo de receitas.

162
3)

No caso da agdo direta de inconstitucionalidade 1.6557“, por exemplo, consumou-

se colisdo entre 0o amplo acesso a educacdo e a liberdade de associagdo, em razdo do

emprego de um meio tributario. No caso da agéo direta de inconstitucionalidade 1.276%,

houve colisdo entre proibicéo de discriminacéo etaria e acesso ao trabalho, novamente em

razdo do emprego de um instrumento tributario. E, no recurso extraordinario 225.602%,

57 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. Op. cit., p. 155-156.

158 |bid., p. 326 e segs.

159 ALEXY, Robert. On the Structure of Legal Principles. Ratio Juris, v. 13, n. 3, p. 294-304, set. 2000.

160 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios: da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. 8. ed. Sdo
Paulo: Malheiros, 2008, p. 78/79.

181 ALEXY, Robert. Colisdo de direitos fundamentais e realizacdo de direitos fundamentais no Estado de
Direito Democratico. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Renovar, v. 217, p. 68, jul.-set.
1999.

162 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. Op. cit.

163 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 1.276. Op. cit.

164 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 225.602. Relator(a): Carlos Velloso.
Acorddo em 25.11.1998, DJ 06.04.2001 (p. 101). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 04 de
novembro de 2008.
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verificou-se colisdo entre o dever de protecdo da balanga comercial e da indUstria nacional

e a protecdo a confianga de determinados contribuintes, radicada na seguranca juridica.

Em todos estes casos, fica patente que a colisdo ndo se da entre a extrafiscalidade
e uma outra norma constitucional, mas entre duas ou mais normas constitucionais em razao

do instrumento tributario extrafiscal.

De qualquer forma, apesar dos equivocos de percurso, a segunda corrente atinge
concluséo adequada ao antever o sopesamento de interesses em jogo como limite ao
emprego de imposicdes e ablagdes tributérias extrafiscais, remanescendo, ao seu passo, a

necessidade de definicdo dos critérios para tal sopesamento.

Por sua vez, a terceira corrente aponta, adequadamente, para os instrumentos de
controle das medidas tributirias destinadas a consecu¢do de fins externos: a

165

proporcionalidade™" e a igualdade.

2.2 O CONTROLE DE PROPORCIONALIDADE DAS MEDIDAS TRIBUTARIAS
EXTRAFISCAIS

A proporcionalidade pode ser examinada sob diversos aspectos. Alguns autores —
talvez incentivados pelas criticas a ampliacdo do &mbito de aplicagdo da proporcionalidade
para além dos limites do Direito Administrativo — destinaram longo espago ao debate sobre
sua origem histérica’®. Outros preferiram identificar seu fundamento axioldgico,
apontando para a racionalidade humana, para o devido processo legal, para o Estado de
Direito ou para a simples multiplicidade de principios reconhecida pelo ordenamento
juridico. Apesar de ndo duvidar da relevancia dos trabalhos que versaram sobre estes
outros aspectos antecedentes, a presente proposta se restringe ao exame da relagéo entre a

extrafiscalidade e a proporcionalidade. Com efeito, 0 exame ora iniciado obedecerd ao

185 E interessante referir que, em famoso texto, Haberle propunha a ampliacdo da comunidade responsavel
pela interpretacdo da constituicdo e, conseqlientemente, pela preservacdo de sua unidade. Neste contexto, é
inegavel que o legislador também se vincula as exigéncias da proporcionalidade (HABERLE, Peter. Op. cit.,
p. 16-17).

186 \Ver BARROS, Suzana de Toledo. Op. cit., p. 206-208.
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corte epistemoldgico previamente determinado: a proporcionalidade serd examinada,

eminentemente, em sua perspectiva normativo-funcional.

Esta analise pressupbe a avaliacdo de dois aspectos, alids, que caminham pari
passu: a identificacdo da dimensdo normativa da proporcionalidade é imprescindivel para

sua compreensdo funcional e vice-versa.

2.2.1 Proporcionalidade e dimensédo normativa

Ordinariamente, a doutrina classifica as normas juridicas em dois grupos: de um
lado, os principios e, de outro, as regras. Os critérios para esta classificacdo dicotdmica
variam de acordo com a propria evolucdo doutrinaria. Ha autores que distinguem regras e
principios em razdo de seu modo de apresentacdo, de seu grau de generalidade, de sua
relevancia juridica para o ordenamento juridico, de seu relacionamento com outras normas,
de seu modo de aplicagdo, da funcdo que desempenham, etc., o que, alids, enseja a

diferenca entre as teorias fracas e fortes sobre a diferenca entre principios e regras*®’.

N&o ha davida, entretanto, de que a diferenga entre as espécies normativas passou
a ocupar maior espago na pauta de debates doutrinarios, especialmente no campo dos

estudos sobre direitos fundamentais, a partir de famosa obra de Dworkin™®.

Para Dworkin®®®

, @ normas juridicas poderiam ser classificadas como regras,
principios ou politicas. E interessante, entretanto, referir que, ao desenvolver sua teoria, 0
autor, apesar de atribuir conceitos diferentes aos principios'’® e as politicas'’*, acabou por
reuni-los em um Gnico grupo'’®, resultando na j& assinalada dicotomia entre regras e

principios.

167 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 39.

1688 DWORKIN, Ronald. Levando os Direitos a Sério. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002.

159 1bid., p. 35 e segs.

70 “Denomino principio um padrdo que deve ser observado, ndo porque VA promover ou assegurar uma
situacdo econdmica, politica ou social considerada desejada, mas porque é uma exigéncia da justica ou
equidade ou alguma outra dimensdo da moralidade” (Ibid., p. 36).

1 “Denomino politica aquele tipo de padrédo que estabelece um objetivo a ser alcancado, em geral uma
melhoria em algum aspecto econdémico, politico ou social da comunidade” (lbid., p. 36)

2 1bid., p. 36.
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Dworkin~" sustentou a existéncia de diferenca logica entre regras e principios.

As regras serviriam para definir a solugéo para o caso concreto e seriam aplicadas
na forma tudo-ou-nada (all-or-nothing): “a regra ou € valida, e neste caso a resposta que
ela fornece deve ser aceita, ou ndo € valida, e neste caso em nada contribui para a

175

decisdo”*". Dai resultar — para Dworkin'" — que a colis&o de regras se resolve no &mbito

da validade.

J& os principios serviriam como fundamento para a tomada de uma decisdo, mas

176 A colisdo

ndo teriam a pretenséo de, desde logo, apontar a solucéo para o caso concreto
entre principios, portanto, ndo se resolveria no ambito da validade, mas em sua dimenséo
de peso (dimension of weight). O afastamento de um principio em um determinado caso
concreto ndo significaria a sua invalidade, mas, ao contrario, representaria apenas o
resultado de um sopesamento de valores, prevalecendo aquela direcdo indicada pelo valor

com maior peso relativo'”’,

E imperioso deixar registrado que a pretensio de Dworkin ndo era levar a cabo
uma teoria sobre as espécies normativas, mas combater alguns aspectos do positivismo

178

juridico de Hart™"", com especial interesse em demonstrar a existéncia de normas que ndo

funcionariam como regras'’®.

A partir da teoria de Dworkin, tocou a Alexylso, analiticamente, estabelecer
diferencgas qualitativas entre regras e principios e, por conseguinte, desenvolver uma teoria

das espécies normativas.

Para Alexy'®, as regras “exigen que se haga exactamente lo que en ellas se

ordena, contienen una determinacion en él dmbito de las posibilidades juridicas e

3 1bid., p. 39.

4 1bid., p. 39.

5 1bid., p. 43.

8 1bid., p. 41.

Y7 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 37.

1% HART, Herbert L.A. O Conceito de Direito. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 2005.
9 DWORKIN, Ronald. Op. cit., p. 35.

180 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Op. cit.

181 1bid., p. 86.
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facticas”*®. J4 os principios seriam mandados a serem otimizados'®. Neste contexto,
“ordenan que algo debe ser realizado en la mayor medida posible, teniendo en cuenta las
posibilidades juridicas e facticas”*®. Ainda segundo Alexy, um principio prescreveria
apenas uma razdo prima facie, superavel na hipotese de colisio com outras razdes de igual
espécie’®. O conflito entre dois ou mais principios se resolveria somente no &mbito

concreto, mediante critérios de sopesamento, entre os quais figura a proporcionalidade™®.

Perceba-se, portanto, que, para Alexy, diferentes principios — enquanto mandados
a serem realizados em grau mé&ximo — poderiam entrar em rota de colisdo, exigindo a
criacdo de mecanismos de harmonizacdo juridica dos interesses contrapostos. As
possibilidades juridicas de realizacdo méxima dos principios dependeriam desta

harmonizagdo.

Nas palavras de Alexy*®":

Si una norma de derecho fundamental con caracter de principio entra
en colision con un principio opuesto, entonces la posibilidad juridica de la
realizacién de la norma de derecho fundamental depende del principio opuesto.
Para llegar a una decision, es necesaria una ponderacion en el sentido de la ley
de colision. Como la aplicacion de principios validos, cuando son aplicables, esta
ordenada y como para la aplicacion en el caso de colision se requiere una
ponderacion, el caréacter de principio de las normas de derecho iusfundamentales
implica que, cuando entran en colisién principios opuestos, estd ordenada una
ponderacion.

Para Alexy'®, a proporcionalidade seria um dos instrumentos para solucionar a
colisdo entre dois ou mais principios, ou seja, uma norma sobre a aplicacdo de outras
normas (principios). E, sob este viés, ja é possivel afirmar que a proporcionalidade atua em
um ambito diferente daqueles, razdo pela qual é possivel reconhecer-lhe a condigdo de

metanorma ou de uma norma secundaria.

182 1bid., p. 99.

183 ALEXY, Robert. On the Structure of Legal Principles. Op. cit.

184 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Op. cit., p. 99.

185 |bid., p. 98-101.

186 |bid., p. 111.

87 1bid., p. 112.

188 para Alexy, a conexdo entre proporcionalidade e teoria dos principios é extremamente estreita, no sentido
de que um, literalmente, pressupde o outro (lbid., p. 111).



61

Em interessante nota & edicéo brasileira, Afonso da Silva™® revela que Alexy néo
designa a proporcionalidade como um principio, o que vem a reforcar a linha de raciocinio

ora apresentad a:

Mais uma breve explicacdo acerca da escolha da tradugdo de alguns
termos importantes da obra parece-me necessaria. Talvez a mais importante diga
respeito aos termos “Prinzip”, “Grundsatz” e, em alguns contextos, “Satz”. Os
dois primeiros, em portugués, podem ser traduzidos pelo termo “principio”.
Ocorre que, em alguns momentos, ha uma deliberada escolha do autor pelo uso
de um ou de outro, justamente para marcar uma diferenca que a ele pareceu
necessaria. O caso mais importante esta ligado a proporcionalidade. Alexy evita
denomina-la de principio (“Prinzip”), justamente para evitar confusbes em
relacdo ao seu conceito de principio como espécie de norma contraposta a regra.

190

Partindo desta constatagdo, Avila'™ propde uma terceira espécie de norma: os

postulados.

Avila afirma que as regras sdo normas destinadas a regulacio prévia da conduta

191

humana, mediante a prescri¢do de permissdes, obrigacdes ou proibi¢ées™ . Os principios, a

seu turno, sdo normas finalisticas, que estabelecem um estado ideal de coisas. Assim,
enguanto o comando contido em uma regra € taxativo, porque decorre de um juizo prévio
por parte do legislador a respeito daquilo que normalmente acontece, a realizagdo dos
principios exige um esforgo prospectivo, para que se estipulem formas de atingir os
objetivos que estes mesmos principios resguardam. Com fundamento nesta distincéo,

Avila'® elabora a seguinte proposta conceitual para distinguir regras e principios:

As regras sdo normas imediatamente descritivas, primariamente
retrospectivas e com pretensdo de decidibilidade e abrangéncia, para cuja
aplicacdo se exige a avaliacdo da correspondéncia, sempre centrada na finalidade
que lhes d& suporte ou nos principios que lhes sdo axiologicamente
sobrejacentes, entre a construcdo conceitual da descricdo normativa e a
construcéo conceitual dos fatos.

Os principios sdo normas imediatamente finalisticas, primariamente
prospectivas e com pretensdo de complementaridade e de parcialidade, para cuja
aplicacdo se demanda uma avaliacdo de correlacdo entre o estado de coisas a ser
promovido e os efeitos decorrentes da conduta havida como necessaria para sua
promogéo.

189 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Ed. bras., trad. ao portugués por Virgilio Afonso
da Sjlva. Sédo Paulo: Malheiros, 2008, p. 10.
19 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 121 e segs.
191 ypas
Ibid., p. 71.
192 1bid., p. 78-79.
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Avila'®® reconhece a existéncia de normas que ndo se enquadram em nenhuma
destas categorias, porque atuam em um nivel distinto e desempenham fun¢do também
nitidamente diferente: os postulados. Os postulados se dividem em duas subespécies: os

“postulados meramente hermenéuticos, destinados a compreensdo geral do Direito e 0s

postulados aplicativos, cuja funcéo é estruturar sua aplicacéo concreta™*®,

Para o presente estudo, interessa exatamente a segunda subespécie, isto €, 0s
postulados aplicativos. Estes postulados - reitera-se - definem critérios para a aplicagdo de
outras normas. Dito de outra forma, orientam a aplicacdo de regras e principios, com

especial propdsito de manter a consisténcia do sistema juridico®*.

Nesta medida, os postulados aplicativos diferenciam-se das regras e dos principios

por trés razdes, assim sintetizadas por Avila'*:

A uma, porque ndo se situam no mesmo nivel de aplicacdo: os
principios e as regras sdo normas objeto da aplicacdo; os postulados sdo normas
que orientam a aplicacdo de outras. A duas, porque ndo possuem 0S Mesmos
destinatarios: os principios e as regras sdo primariamente dirigidas ao Poder
Publico e aos contribuintes; os postulados sdo frontalmente dirigidos ao
intérprete e aplicador do Direito. A trés, porque ndo se relacionam da mesma
forma com outras normas: os principios e as regras, até porque se situam no
mesmo nivel do objeto, implicam-se reciprocamente, quer de modo
preliminarmente complementar (principios), quer de modo preliminarmente
decisivo (regras); os postulados, justamente porque se situam num metanivel,
orientam a aplicacdo dos principios e das regras sem conflituosidade necessaria
com outras normas.

Com tais esclarecimentos, j& € possivel afirmar que a proporcionalidade
representa verdadeiro exemplo de postulado aplicativo®®’. O seu propoésito especifico é
justamente conferir ao legislador e ao intérprete aparato para a adequada aplicagdo dos

principios, apontando para a solugéo de eventual conflito envolvendo duas ou mais destas

199 1bid., p. 137.

9 bid., p. 122.

195 Aqui, a expressdo consisténcia — reconhecidamente marcada pela polissemia — assume o sentido de
coeréncia interna ou ndo-contradigdo.

19 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 122.

97 AVILA, Humberto. A distingdo entre principios e regras e a redefinicdo do dever de proporcionalidade.
Revista Dialogo Juridico, Salvador, CAJ — Centro de Atualizacdo Juridica, v. I, n. 4, jul. 2001. Disponivel
em: <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 12 de outubro de 2008. Grau também refuta a
qualificacdo da proporcionalidade como um principio, afirmando que a mesma indica uma pauta ou critério
para interpretacdo de outras normas (GRAU, Eros Roberto. Eqlidade, razoabilidade, proporcionalidade e
principio da moralidade. Revista do Instituto de Hermenéutica Juridica, v. 1, n. 3, p. 19, 2005).
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espécies de normas em razdo do emprego de um meio ou instrumento para a realizagdo de

uma delas'®®,

Avila* qualifica a proporcionalidade “como postulado estruturador da aplicacéo
de principios que concretamente se imbricam em torno de uma relacdo de causalidade
entre um meio e um fim”. Mais adiante, sustenta que a aplicagdo da proporcionalidade
depende de trés elementos: uma finalidade perseguida (Fi), um meio para a consecugéo

desta finalidade (M) e outra(s) finalidade(s) afetada(s) por este meio (F2, Fs, Fs, etc.)*®.

Assim sendo, j4 € possivel sentir a importancia do postulado da proporcionalidade
em relacdo ao controle das medidas tributarias extrafiscais. Os conceitos estabelecidos no
primeiro capitulo do presente estudo mostram que a extrafiscalidade representa o
reconhecimento de que os instrumentos de Direito Tributério, além de desempenhar papel
arrecadatorio, também podem ser empregados para a indugdo ou inibi¢do de condutas, a
fim de se concretizarem outras tantas finalidades resguardadas pelo ordenamento juridico.
Ou seja, no campo da extrafiscalidade, verifica-se patente relacéo causal entre meio e fim,

com a afetacdo de outros principios e/ou direitos fundamentais.

Os exemplos antes registrados, alids, bem ilustram as anteriores afirmacdes. A
utilizacdo de um meio/instrumento tributario para a consecucdo de uma finalidade externa,
provavelmente — e, quica, sempre — deflagre um conflito entre esta finalidade perseguida
pelo legislador e aquelas outras resguardadas pelo ordenamento juridico, tal como se

observa na deciséo proferida em face da acéo direta de inconstitucionalidade 1.655%"".

Recorda-se que, naquela acgdo, discutia-se a validade da concessdo de um
beneficio fiscal por parte do Estado do Amapa em favor de membros de uma determinada
cooperativa, com o propoésito de facilitar o acesso a educagdo. Neste caso, o beneficio
fiscal representa um meio (M;) e a educagdo, um fim (F;). Mas, simultaneamente, este
beneficio, porque concedido apenas em favor de componentes de uma determinada
agremiacdo, afeta os direitos fundamentais & igualdade (F;) e & livre associacdo (Fs).

Graficamente:

19 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Op. cit., p. 113-115.

1% AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 162.

20 |pid., p. 161 e segs. No mesmo sentido, ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Op.
cit., p. 113-115.

201 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. Op. cit.
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Plano da realizacéo Plano da afetacéo / restricdo

Beneficio fiscal (M;)

Livre
Igualdade associacao

(F2) (Fs)
N N

Educacéo

(F1)

No caso em apreco, a colisdo entre o direito de educacdo, de um lado, e a
igualdade e a liberdade de associacdo, de outro, em razdo do beneficio fiscal concedido

resolve-se mediante o postulado da proporcionalidade.

Exame similar poderia ser efetuado para esclarecer o entrechoque de valores em
diversas outras hipGteses de emprego de instrumentos tributérios para a consecugdo de
finalidades externas, tais como: (i) 0 aumento de aliquotas do imposto de importacdo para
proteger a inddstria nacional (mediante a inibicdo de operagdes de importacdo de veiculos
usados e, conseqiientemente, da livre iniciativa)®%; (ii) a concessdo de beneficio fiscal a
empresas atuantes no campo sucro-alcooleiro (com a criagdo de disparidades regionais e,
novamente, com restricdes em matéria de livre iniciativa)®®®; (iii) a reducéo da carga

tributdria a empresas que contratem e mantenham em seu corpo de funcionarios

202 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 225.602. Op. cit.
23 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 344.331. Op. cit.
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determinado percentual de empregados de faixa etéria elevada (para facilitar o acesso ao

trabalho)?*, etc.

O decisivo é destacar que a classificacdo da proporcionalidade como um
postulado representa um indicativo relevante de sua fungdo normativa. Apesar de incorrer
em tautologia, € imperioso recordar que a proporcionalidade servira como uma diretriz
para harmonizar o conflito entre principios constitucionais, em face de um instrumento

tributério extrafiscal.

2.2.2 O controle de proporcionalidade

No decorrer do topico antecedente, a qualificacdo da proporcionalidade como um
postulado permitiu antecipar sua forma de atuagdo, assim como alguns de seus

pressupostos metodoldgicos.

Cabe enfatizar que a proporcionalidade, na acepgdo assumida pelo presente
estudo, jamais representard oposicdo a qualquer das finalidades resguardadas por
principios juridicos. A titulo de esclarecimento, no exemplo da acdo direta de

inconstitucionalidade 1.655%%

, explorado desde o inicio do presente estudo, seria incorreto
afirmar que o beneficio fiscal concedido a transportadores escolares vinculados a uma
determinada cooperativa municipal infringe a proporcionalidade. Na realidade, como ja
demonstrado, o objetivo sobrejacente ao beneficio fiscal — qual seja, fomentar o acesso a
educacdo — colide com outros valores resguardados pela Constituicdo Federal, a saber, a
igualdade e a livre iniciativa. A proporcionalidade, a seu turno, serve para definir o grau de
restricdo a estas duas finalidades aceitdvel em face da realizacdo da finalidade contraposta,

isto é, 0 acesso a educac&o®®.

Em segundo lugar, o topico antecedente também se prestou & identificacdo de

alguns pressupostos para a aplicagdio da proporcionalidade. A aplicagdo da

204 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.276. Op. cit.
2% BASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. Op. cit.
208 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 137-139.
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proporcionalidade esta diretamente vinculada ao postulado da unidade da Constituicdo®’,
que, nos termos da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional alemé&o, pressupde a busca de

instrumentos para harmonizar a aplicacdo das normas constitucionais®®,

Neste campo, é fungdo insita a proporcionalidade reduzir as possibilidades de
restricdo a direito fundamentais ou, ainda, a principios juridicos, mediante a exigéncia de
avaliagdo dos efeitos colaterais decorrentes do emprego de qualquer medida, mesmo que
claramente destinada & realizagdo de outra(s) finalidade(s) também resguardada(s) pelo
texto constitucional?®®. Em outras palavras, sempre que o Poder Plblico (Legislativo ou
Executivo) adotar uma medida tributaria concreta, destinada a conferir eficacia as
finalidades consagradas pelos principios juridicos, mas com aptiddo de ocasionar efeitos
restritivos reflexos em face de outras finalidades também resguardadas pelo ordenamento

juridico, podera ser invocada a aplicag&o do postulado em exame?*.

Como conseqiiéncia, a aplicacdo do postulado da proporcionalidade pressupde a
presenca de, a0 menos, trés elementos distintos, a saber: (i) um meio (imposi¢do ou
exoneracdo tributaria extrafiscal) destinado a realizagdo de (ii) um fim, mas que, em seu
curso, possua a aptiddo de restringir (iii) outros propdsitos relevantes ao ordenamento

juridico. Ou, esquematicamente:

207 Alguns autores registram as mesmas conseqiiéncias sob a rubrica de concordancia pratica. Ver AVILA,
Humberto. Teoria dos Principios. lbid., p. 145, e CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito
Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra: Almedina, 2003, p. 1223 e 1225.

208 \ser, entre outros, CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. Coimbra: Almedina,
1991, p. 162.

2% BUECHELE, Paulo Arminio Tavares. O Principio da Proporcionalidade e a Interpretacdo da
Constituicdo. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 120.

20 £ interessante registrar que a proporcionalidade no se presta ao estabelecimento de hierarquia sintatica
entre os diferentes principios constitucionais. Como consequéncia, afirma-se que a proporcionalidade
demanda um juizo diante de uma situacdo concreta, em que uma medida adotada pelo legislador efetivamente
propicie efeitos secundarios nefastos a unidade constitucional. A referéncia a necessidade de uma situagdo
concreta diz respeito a necessidade de presenca dos pressupostos de aplicacdo do postulado
proporcionalidade: uma medida estatal e dois fins constitucionais em rota de colisdo. O estabelecimento de
uma hierarquia sintatica entre os principios constitucionais, ao seu turno, dispensa a existéncia de um dos
pressupostos/elementos centrais do controle de proporcionalidade: a medida estatal. Estes esclarecimentos
servem para demonstrar que o exame de proporcionalidade ndo se restringe ao controle difuso de
constitucionalidade, o que contraria o entendimento do Ministro Eros Roberto Grau, manifestado em diversos
de seus votos. Também no campo do controle concentrado de constitucionalidade, é possivel a aplicacdo do
postulado da proporcionalidade, desde que presentes 0s ja enumerados pressupostos.
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promogéo restrigdo

FIM; « MEIO  J-------

Diz-se, desta maneira, que o controle de proporcionalidade é multidirecional®*

porque demanda o exame dos efeitos de uma medida tributaria tanto no campo da
promocdo de determinados principios juridicos, quanto no campo da restricdo de outros
principios contrapostos, ou seja, porque exige a avaliacdo das repercussdes, em diferentes

direcBes, das medidas tributarias extrafiscais levadas a cabo pelo Poder Publico.

A auséncia de qualquer dos trés elementos (dois fins imbricados em razéo da
aplicagdo de um meio) impede a aplicacdo do postulado da proporcionalidade por falta de

pressuposto metodoldgico.

A imprescindivel presenca dos trés pressupostos antes referidos propicia o
reconhecimento de dois outros requisitos & aplicacdo da proporcionalidade: a validade da
medida tributaria extrafiscal estabelecida pelo Poder Puablico e do préprio fim

primordialmente perseguido através desta medida®*.

Em suma, no campo préprio do estudo desenvolvido no decorrer do presente
trabalho, a proporcionalidade presta-se a tutela dos mais diferentes principios juridicos,
mediante o controle de sua afetacdo em face de medidas tributarias extrafiscais adotadas
pelo Poder Publico. Evidentemente, a aplicagdo da proporcionalidade pressupde a adogdo
de uma medida tributéria extrafiscal valida e a conseqliente colisdo de diferentes principios

juridicos também vélidos.

211 AVILA, Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria. Op. cit., p. 54.

212 Neste sentido, Velloso, ao invocar a licdo de Scaccia, afirma a existéncia de “pré-condicdes para a
realizacdo do controle de proporcionalidade, entre os quais se destaca a legitimidade constitucional dos fins e
dos meios eleitos” (VELLOSO, Andrei Pitten. Op. cit., p.60.). Da mesma forma, Afonso da Silva, ainda no
ano de 2002, apontava para uma tendéncia de se reconhecer a legitimidade dos fins perseguidos pelo
legislador como pressuposto a aplicacdo do controle de proporcionalidade (AFONSO DA SILVA, Virgilio.
O proporcional e o razoavel. Revista dos Tribunais, ano 91, v. 798, p. 35, abr. 2002). A este respeito,
conforme sustenta PONTES, “o legislador ndo é livre para editar leis buscando o alcance de todo e qualquer
fim. Somente os fins implicitos ou expressos no Texto Constitucional, especialmente nas normas-objetivo
nele albergadas, podem ser perseguidos pelo legislador” (PONTES, Helenilson Cunha. O Principio da
Proporcionalidade e o Direito Tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2000, p. 94).
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A definicdo das premissas destacadas no paragrafo antecedente é tarefa da mais
absoluta relevancia, especialmente para avaliagcdo da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal. E, neste passo, fica clara a anemia do raciocinio desenvolvido pela Suprema Corte
brasileira: de regra, o exame de validade das medidas extrafiscais restringe-se & avaliagao
dos pressupostos ou pré-requisitos acima enumerados, sem, contudo, representar efetivo

controle de proporcionalidade.

A retomada dos exemplos ja examinados no inicio do presente estudo facilita a

compreensdo do déficit ora apontado.

Ao examinar o recurso extraordinario 159.026%'%

, 0 Supremo Tribunal Federal
constatou (i) a existéncia de poder para a concessdo de isen¢do de imposto de importagdo
por parte da Unido e (ii) a possibilidade de o legislador promover medidas de protegdo da
inddstria nacional. Em face da validade abstrata da medida e da finalidade perseguida,

considerou-se valida a manipulagdo do prazo de entrada em vigor de beneficio fiscal.

J4 no caso do recurso extraordinario 94.001%, o Supremo Tribunal Federal
impediu a exigéncia de tributo punitivo, instituido com o propdsito de incentivar a
regularizacdo imobiliaria, exclusivamente em raz8o da inidoneidade do meio eleito pelo

legislador.

Por fim, no caso da acéo direta de inconstitucionalidade 1.655%°

, 0 Supremo
Tribunal Federal declarou a nulidade de isencdo de IPVA aos prestadores de servico de
transporte escolar vinculados a uma determinada cooperativa, em razdo da
inconstitucionalidade da finalidade, isto €, por forca de ofensa perpetrada ao nicleo do

principio da liberdade de associag&o.

Em todos estes casos, a Suprema Corte limitou-se a aferir a validade de meios

tributarios extrafiscais e de fins perseguidos por estes meios, 0 que, como Visto, representa

um controle prévio & aplicagéo do postulado da proporcionalidade®.

213 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 159.026. Op. cit.

214 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 94.001. Op. cit.

215 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. Op. cit.

218 STEINMETZ, Wilson Antonio. Colisdo de Direitos Fundamentais e Principio da Proporcionalidade.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001, p. 153-155.
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Estes esclarecimentos servem como amparo a afirmagdo de que o Supremo
Tribunal Federal, de regra, ndo realiza o controle de proporcionalidade em sua dimenséo

idealizada pela doutrina®’, mormente no campo das medidas tributérias extrafiscais.

O controle de proporcionalidade, conforme univoca manifestacdo doutrinéria,
demanda atengdo a trés regras: adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido
estrito. Cada etapa deste controle envolve diferente tipo de exame, mas todas elas, no
conjunto, sdo imprescindiveis & definicdo da validade da adocdo de medida tributaria

extrafiscal.

E interessante, ainda, registrar que a execucio do controle de proporcionalidade
deve observar requisitos especificos, de modo a permitir o convivio entre a liberdade
conformadora do legislador e os direitos fundamentais dos cidaddos. Neste sentido, €
imperioso preservar as decisdes técnicas do Poder Legislativo, sem, contudo, permitir um

descuido quanto as garantias fundamentais dos contribuintes.

Isto importa reconhecer que a linha de raciocinio desenvolvido pelo Supremo
Tribunal Federal esta correta ao identificar a separacdo de poderes como um empecilho ao
exame do merito das decisOes tributarias extrafiscais. O equivoco que se pretende reparar

diz respeito as conseqiiéncias do reconhecimento da separacdo de poderes como tal.

Para o Supremo Tribunal Federal, a separacéo de poderes interdita completamente
0 exercicio do controle de proporcionalidade das medidas tributarias extrafiscais. O

presente estudo, por sua vez, tenderd a demonstrar que o respeito a separacdo de poderes

217 Nem mesmo em face da acéo direta de inconstitucionalidade n° 855, invocada pela quase totalidade de
nossos autores como exemplo de controle de proporcionalidade, é possivel afirmar a consumacdo de um
adequado controle de proporcionalidade por parte do Supremo Tribunal Federal. Da mesma forma, apenas
com o propésito de ilustrar e respaldar a afirmagdo contida no texto, os exemplos indicados por Mendes em
um dos primeiros artigos sobre o postulado da proporcionalidade representam, na realidade, a exteriorizagdo
de outros tipos de controle empregados pelo Supremo Tribunal Federal, em especial o controle de
razoabilidade da equivaléncia entre um peso e uma medida (ver MENDES, Gilmar Ferreira. A
proporcionalidade na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: novas leituras. Repertorio 10B de
Jurisprudéncia: Tributario, Constitucional e Administrativo, n. 23, p. 469-475, 1994, e MENDES,
Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Hermenéutica
Constitucional e Direitos Fundamentais. Brasilia: Brasilia Juridica, 2003). Alias, até hoje, ainda pende
uma certa confusdo entre o postulado da razoabilidade e da proporcionalidade (ver BARROSO, Luis
Roberto. Interpretagdo e Aplicacdo da Constituicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 213 e segs.), 0 que,
entretanto, refoge aos limites dos propdésitos do presente trabalho. A distingdo entre os dois postulados foi
articulada, com desenvoltura, em obra de AVILA, cujos termos pautam o presente estudo (ver AVILA,
Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 176 e segs.).
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ndo implica a concessdo de irrestrita imunidade as medidas tributarias desta natureza, mas
a alteracdo do modo de realizacdo deste controle. Ao invés de se realizar um controle de
proporcionalidade com corte cognitivo profundo, ou seja, permitir a avaliagdo em
pormenores das decisdes técnicas do legislador no campo extrafiscal, sera proposto um
controle de inequivocidade, que repercutird sobre a forma de verificacdo da adequagédo, da

necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito.

Através da forma de controle ora proposta, antes de se infringir a separagdo de
poderes, estar-se-4 reconhecendo sua importancia, mediante impedimentos relacionados ao
aprofundamento do exame das decisfes técnicas do legislativo. Por outro lado, antes de se
permitir a livre manipulagdo do conteudo dos direitos fundamentais, estar-se-a evitando
aquelas medidas de nitido carater ofensivo as garantias constitucionais asseguradas aos

contribuintes.

2.2.2.1 O controle de adequacéo

O controle de proporcionalidade, como ja visto, € multidirecional, por envolver o
exame dos efeitos de uma medida tributaria extrafiscal adotada pelo Poder Pablico em suas

diversas dire¢Ges (concretizagdo e restricdo dos mais diversos principios juridicos).

Todavia, enquanto primeira etapa da aplicagédo do postulado da proporcionalidade,

o controle de adequagéo ndo é multidirecional, mas unidirecional**®,

Segundo a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional alemdo, que desenvolveu o

219

postulado da proporcionalidade™™, seria possivel afirmar que uma medida é adequada

quando possui potencial relacdo de causalidade em face de uma ou mais finalidades

28«0 juizo de adequacdo nada diz sobre qual dos meios deve prevalecer, pois ndo diz qual é mais ou menos
eficaz. Apenas diz se um determinado meio é (til, apto, apropriado” (STEINMETZ, Wilson Antonio. Op.
cit., p. 150)

219 BARROS, Suzana de Toledo. Op. cit., p. 48-50.
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resguardadas pelo ordenamento juridicos”’. Ou seja, verifica-se a aptiddo da medida para

promover um possivel objetivo idealizado pelo ordenamento juridico.

Transpondo esta licdo ao campo da extrafiscalidade, seria imprescindivel avaliar a
relacdo entre a medida tributaria prescrita pelo legislador e a finalidade que se pretende
atingir. Somente se reputariam validas as medidas tributarias extrafiscais capazes de

conduzir ao resultado almejado.

A titulo de exemplo, seria correto reconhecer a potencial relagdo causal entre a
concessdo de um beneficio fiscal aos prestadores de servigo de transporte escolar e a

reducéio dos custos de acesso a educacéo?

, porque a reducgdo dos custos de transporte
escolar possibilitaria 0 acesso de pessoas mais carentes a este servigo instrumental ao
deslocamento em diregdo aos mais distantes pontos de ensino. Da mesma forma, seria
possivel identificar o liame causal entre a majoragdo do imposto sobre propriedade
incidente sobre imdveis irregularmente registrados na Prefeitura e o fomento &
regularizacdo imobiliaria, porque, diante do risco de arcar com custos tributarios
astrondmicos, os mais diversos proprietérios de imdveis tenderiam a se dirigir a Prefeitura
Municipal para equacionar diferentes dificuldades relacionadas aos seus iméveis®?. Por
fim, também se verifica a adequagdo da redugéo das aliquotas de tributo aduaneiro como
instrumento para saciar a necessidade de produtos escassos no mercado interno, uma vez

que representa um auxilio & importacéo®?.

O debate acerca do controle de adequacdo, todavia, ndo se esgota com o0 conceito

exposto nos paragrafos antecedentes. E preciso definir como o controle de adequagio deve

ser realizado?®*.

Em primeiro lugar, deve-se estabelecer quando um meio conduz a realizacdo de

225

um fim. Isto porque, conforme respalda Avila*°, a relacio de pertinéncia entre um meio e

220 \fer, entre outros, BUECHELE, Paulo Arminio Tavares. Op. cit., p. 125-126; PONTES, Helenilson
Cunha. Op. cit., p. 66/67; AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 165-170; BARROS, Suzana
de Toledo. Op. cit., p. 78-79; AFONSO DA SILVA, Virgilio. Op. cit., p. 36-37; VELLOSO, Andrei Pitten.
Op. cit., p.60-61.

221 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. Op. cit.

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 94.001. Op. cit.

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 159.026. Op. cit.

224 STEINMETZ, Wilson Antonio. Op. cit. p. 150 e segs.

225 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 165.
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um fim pode ser examinada em diferentes aspectos: um meio pode ser adequado a
realizagcdo de um fim em termos quantitativos (intensidade), qualitativos (qualidade) ou
probabilisticos (certeza). Com efeito, é necessario definir se o legislador deve escolher o
meio tributério “mais intenso, o melhor e o mais seguro para atingir o fim, ou tem o dever

21226

de escolher um meio que ‘simplesmente’ promova o fim”“* almejado.

A resposta ndo é facil. Mas, neste ponto, as exigéncias do sobreprincipio da
separacéo de poderes??’ apontam para a adogdo da segunda alternativa, isto &, aquela que
impde a realizagdo de um controle fraco de adequagdo, tal como propde o Tribunal
Constitucional alemdo®®. Permitir o irrestrito e aprofundado controle das decisdes
legislativas extrafiscais importaria em estabelecer um império do Poder Judiciario, o que,
certamente, ndo se compatibilizaria com as exigéncias da liberdade conformadora

conferida ao legislador.

Idéntica concluséo, ainda que por motivos diferentes, pode ser inferida mediante
avaliacdo dos conceitos j& expostos no decorrer do presente estudo. A um, porque o
controle de adequacdo, como j& frisado, é unidirecional. N&do h& espago, ainda, para
comparagdo entre diferentes medidas extrafiscais que poderiam ser adotadas pelo Poder
Publico para a consecugdo de suas finalidades, o que faz com que o controle de adequagéo

ndo possa ser promovido de modo forte.

229

A dois, porque, anteriormente™”, registrou-se que 0s principios sdo normas que

estabelecem finalidades, isto é, um estado ideal que deve ser perseguido pelo Poder
Plblico. Os principios, entretanto, ndo estabelecem, de antemdo, o caminho para sua
consecucdo. Cabe ao legislador, por meio de um juizo de prognose, estabelecer medidas
vidveis para atingir as finalidades resguardadas pelo ordenamento juridico. Dai resultar
invidvel, desde logo, um controle forte em relagcdo aos caminhos eleitos pelo legislador,

que representam nada mais do que opcao decorrente de juizo de probabilidade.

28 |hid., p. 165.

227 |bid., p. 166.

228 AFONSO DA SILVA, Virgilio. Op. cit., p. 36-37.
29 \/er item 2.2.1.
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Pelo controle de adequacdo, portanto, exige-se que o Poder Publico escolha uma
medida que se mostre capaz de fomentar condutas capazes de conduzir a concretizacdo de

finalidades caras ao ordenamento juridico.

Sob outro aspecto, € preciso reconhecer que uma determinada medida tributéria
extrafiscal pode ser considerada (i) adequada no plano abstrato, mas ndo no concreto; (ii)
na maior parte dos casos ou somente para um deles ou (iii) na data de sua adogdo, através

de um juizo de prognose, mas néo no futuro®*°,

Com arrimo em Avila, é possivel afirmar que se mostra adequada e, assim, ultrapassa a
primeira barreira imposta pelo postulado da proporcionalidade, a imposi¢do ou exoneragéo
tributaria extrafiscal que abstratamente, na maior parte dos casos e na data de sua adogéo

contribua para a melhor consecugéo de um estado ideal resguardado pelo texto constitucional®".

O controle ora idealizado pode ser aplicado na situagdo enfrentada no corpo da

622, O Estado de S3o Paulo concedeu desconto de

acéo direta de inconstitucionalidade 1.27
ICMS e IPVA as empresas que contratassem e mantivessem em seu quadro funcional um
determinado percentual de empregados com mais de quarenta anos. A medida idealizada
pela Assembléia Legislativa paulista tinha o propdsito de manter e facilitar o acesso das
pessoas com mais idade a postos de trabalho em decorréncia das dificuldades constatadas
no mercado local. O Supremo Tribunal Federal entendeu ser adequado o beneficio fiscal,
porque abstratamente, na maior parte dos casos e na data de sua adogdo possuiria a aptiddo
de fomentar a finalidade almejada. Frise-se, entretanto, que ulterior demonstracdo de
inadequacdo da medida tributaria extrafiscal, porque inapta, concretamente, a atingir o fim
originalmente perseguido pelo legislador®®, parece, sim, legitimar a declaracdo de

inconstitucionalidade, com efeitos meramente prospectivos®**.

20 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 167-168.

21 bid., p. 167-168.

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.276. Op. cit.

23 Interessante estudo estatistico promovido por Surrey, publicado na década de 70 na Harvard Law Review,
acaba por reforcar a idéia de Tipke acerca da contumaz ineficacia das medidas tributarias extrafiscais (ver
SURREY, Stanley S. Tax Incentives as a device for implementing government policy: a comparision with
direct government expenditures. Harvard Law Review, n. 83, p. 705 e segs., fev. 1970, e TIPKE, Klaus.
Justica Fiscal e Principio da Capacidade Contributiva. Op. cit., p. 39 e segs.

24 PONTES, Helenilson Cunha. Op. cit., p. 94, e BARRETO, Paulo Ayres. Contribuicdes: regime juridico,
destinacéo e controle. Séo Paulo: Noeses, 2008, p. 153.
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Com a definicdo destas diretrizes, j& € possivel definir um terceiro aspecto
controverso relacionado ao controle de adequagdo, que também merece aten¢do: a0 menos
no Direito brasileiro, o Poder Publico ndo é obrigado a expor, desde logo, o propésito das
medidas tributarias que adota. A titulo de ilustracdo, o legislador ndo necessita registrar em

lei as razdes pelas quais concede um determinado beneficio fiscal aos prestadores de

235

servico de transporte escolar®®, nem tampouco justificar o aumento das aliquotas do

imposto de importagao®*.

Como consequiéncia, na maior parte das vezes, ha dificuldade de se apontar a
finalidade perseguida pela medida estatal interventiva®®’ e, conseqiientemente, de se avaliar

0 nexo de adequacdo entre meio e fim.

Nestas hipoteses, a doutrina®®®, adequadamente, sugere a atribuicdo de onus

argumentativo ao Poder Publico, a quem incumbe apresentar, assim que instado®, as

justificativas para os atos que pratica. A este respeito, vale invocar a licdo de Avila®”, a

qual, apesar de versar sobre a aplicacdo do postulado da igualdade, também se aplica ao

exame de adequagao:

Visivel esta, por conseguinte, que a indicagdo da finalidade ndo pode
ser ambigua nem contraditéria, nem tampouco implicita. Deve, em vez disso, ser
clara, coerente e expressa. Afinal, se é dever do ente estatal tratar todos
igualmente, a ndo ser que haja um motivo para trata-los diferentemente, deve
demonstrar, com “suficiente determinagdo” (mit hinreichender bestimmtheit) a
finalidade que justifica a distingdo.

[.]

Assim, tanto o Poder Legislativo, quando edita determinada lei,
quanto o Poder Judiciario, quando interpreta e aplica aquela lei, devem ser claros
e isentos de contradicdo com relagdo a finalidade. De um lado, o Poder
Legislativo deve fornecer critérios objetivos e coerentes que permitam, mediante
andlise objetiva da lei, compreender os objetivos pretendidos. Quando se fala em

25 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. Op. cit.

26 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 225.602. Op. cit.

#7 PONTES, Helenilson Cunha. Op. cit., p. 98. No mesmo sentido, ver SCHAUER, Frederick. Playing by
the Rules: a philosophical examination of rule-based decision-making in law and in life. Oxford: Clarendon
Press, 2002, p. 31 e segs., e TIPKE, Klaus. Justica Fiscal e Principio da Capacidade Contributiva. Op.
cit., p. 40.

28 \Jer AVILA, Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria. Op. cit., p. 68-71, e SZANIAWSKI, Elimar.
Apontamentos sobre o principio da proporcionalidade-igualdade. RTDC: Revista Trimestral de Direito
Civil, v. 2, n. 5, p. 64, jan.-mar. 2001.

29 ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacéo Juridica. Op. cit., p. 194.

20 AVILA, Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria. Op. cit., p. 69 e 71. No mesmo sentido, Larenz
indica, como requisito de validade da discriminacdo, a necessidade de exposicdo objetiva da finalidade
perseguida pelo legislador (LARENZ, Karl. Derecho Justo: fundamentos de etica juridica. Madrid: Civitas,
1999, p. 142).
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finalidade ndo se estd propondo o exame da vontade subjetiva do legislador
(elemento genético-subjetivo). Esta-se, em vez disso, sustentado o exame
objetivo da lei (elementos sistematico-teleoldgico). De outro lado, o Poder
Judiciario deve examinar, de modo objetivo e coerente, os objetivos da lei, de
modo a permitir o controle intersubjetivo da igualdade.

A finalidade perseguida por meio das medidas tributarias extrafiscais deve ser
indicada pelo proprio ente publico e o controle de adequacéo deve ser exercido pelo Poder
Judiciario nos estritos limites da finalidade em questdo, dispensando-se a necessidade de
exercicio de imaginacdo em sede de controle jurisdicional. Até porque — diante da
diversidade de finalidades indicadas pela nossa Constituicdo Federal — ndo seria dificil o
conserto de eventuais equivocos cometidos pelo Poder Publico, mediante o

reconhecimento aleatdrio de justificativas para a adocdo de medidas extrafiscais®*.

2.2.2.2 O controle de necessidade

O controle de necessidade impde ao intérprete o dever de verificar a existéncia de
meios alternativos a consecuc¢do da finalidade extrafiscal, mas que, em contrapartida, ndo
inibiam a realizacdo de outros principios juridicos ou direitos fundamentais dos
contribuintes. Vale dizer: diversos meios sdo examinados nos seus distintos planos de

consecugao e restricdo das finalidades constitucionais.

Este controle comparativo, por sua vez, demanda o reconhecimento de dois

pressupostos.

Por primeiro, é importante reconhecer que a realizagdo dos principios juridicos —
assim como sua restricdo — pode se dar em diversos graus, pois, afinal de contas, 0s
principios juridicos séo conceituados justamente como mandados de otimizagdo,

realizaveis em diversos graus, conforme as possibilidades juridicas e faticas®*.

Os principios juridicos se estruturam em diferentes camadas, cada qual composta
de determinados elementos importantes & realizacdo da finalidade que resguardam. Com

efeito, para a concretizacdo do direito a livre iniciativa, é possivel, sinteticamente, afirmar

21 TIPKE, Klaus. Justica Fiscal e Principio da Capacidade Contributiva. Op. cit., p. 40.
%2 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Op. cit., p. 99.
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que: (i) sdo essenciais o direito a escolha da atividade a desempenhar (entre aquelas
reconhecidas como licitas) e a possibilidade de manter aberto o estabelecimento
econdmico, (ii) € muito importante poder definir &rea de atuacdo e fixar, autonomamente, o

preco da contraprestacdo pela atividade econdmica desenvolvida e (iii) € importante definir
243

estratégia de publicidade Neste contexto, o estado ideal definido pelo item “i
representaria o nucleo essencial do direito & livre iniciativa. Ja os demais itens poderiam
ser alocados como suas camadas posteriores, na ordem de importancia em que aparecem.

Graficamente, seria possivel descrever o direito a livre iniciativa da seguinte forma:

LIVRE INICIATIVA

Camada externa: fixacéo de diretrizes de
publicidade

A 4

A

Ndcleo essencial: eleicdo da atividade e
/ / > abertura do estabelecimento

v

Camada intermediaria: definicéo de area de
atuacao e fixacdo de precos

Uma determinada medida estatal pode propiciar a realizacdo das exigéncias de
todas estas camadas e, conseqlientemente, concretizar o principio juridico da livre
iniciativa em sua plenitude. Ou, ainda, uma medida estatal pode restringir estas exigéncias

até o ponto de seu limite, isto , o ndcleo essencial®.

Com efeito, a comparagdo entre os diversos meios colocados & disposicdo do
Poder Publico para a realizacdo das finalidades prestigiadas pelos principios juridicos

demanda a comparac&o entre o grau de eficicia de cada uma delas e o grau de restricdo que

23 AVILA, Humberto. Teoria da Igualdade Tributéria. Op. cit., p. 109.
%4 Registre-se que, para o desenvolvimento do presente estudo, adotou-se a teoria absoluta do nicleo
essencial, conforme topico 1.3.4.



77

propiciam aos demais valores reconhecidos por outros principios juridicos®*. Rarissimas
serdo as hipdteses em que duas distintas medidas possuirdo idéntico grau de realizagdo dos

principios juridicos ou, ainda, propiciardo idéntica restricdo aos principios contrapostos.

Por segundo, existem alguns principios juridicos que se reputam mais relevantes
ao ordenamento juridico do que outros®*®. Diz-se, assim, que alguns principios s&o
fundamentais, outros, meramente setoriais**’. Da mesma forma, alguns principios sequer
podem ser objeto de emenda constitucional, enquanto que a modificacdo de outros é mais

toleravel.

A prevaléncia abstrata de um principio juridico sobre outros — denominada,
ordinariamente, de precedéncia axiolégica e estabelecida pelo postulado da ponderag&o®® -
causa relevante impacto sobre o controle de necessidade. Como conseqiiéncia desta
precedéncia axioldgica, algumas medidas tributérias extrafiscais, mesmo quando fomentam
— em bom grau — finalidades resguardadas por principios constitucionais, ndo ultrapassam
o0 crivo do controle de necessidade, porque infringem, ainda que em pequeno grau, outros
principios mais valiosos ao ordenamento juridico®*®. N&o se justificaria, por exemplo, a
realizacdo da protecdo ao sistema financeiro em grau medio ao custo de médio sacrificio da
igualdade, porque, cedicamente, a igualdade é mais relevante ao ordenamento juridico do

que a protecdo ao sistema financeiro®".

Em suma, a comparagdo entre os diversos meios colocados & disposi¢do do Poder
Publico também deve levar em consideracdo as diferentes posi¢Bes ocupadas pelas

finalidades resguardadas pelo ordenamento juridico. A restricdo, em pequeno grau, a um

5 segundo Steinmetz, o Tribunal Constitucional Alemao a substituicdo de um meio por outro demanda, ao
menos, equivaléncia de eficacias (STEINMETZ, Wilson Antonio. Op. cit., p. 151).

%8 | ARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. Op. cit., p. 575; NOVAIS, Jorge Reis. Direitos
Fundamentais: trunfos contra a maioria. Coimbra: Coimbra, 2006, p. 95; BORGES, José Souto Maior. Pro-
dogmatica: por uma hierarquizacdo dos principios constitucionais. Revista Trimestral de Direito Publico,
Sdo Paulo: Malheiros, n. 1, p. 141-146, 1993.

%7 BORGES, José Souto Maior. Pro-dogmética. Ibid., p. 146.

28 BARCELLOS, Ana Paula de. Ponderacdo, Racionalidade e Atividade Jurisdicional. Rio de Janeiro:
Renovar, 2005, p. 23 e segs.

9 50b certa medida, o controle de proporcionalidade dependera da aplicagdo de critério de coeréncia, que
exige a manutencdo da medida suportada pelo maior nimero de principios ou pelos principios
axiologicamente mais relevantes ao ordenamento juridico. Para aprofundamento, sugere-se a leitura de
PECZENIK, Aleksander. Derecho e Razon. México: Fontamara, 2003, p. 60 e segs.

0 BORGES, José Souto Maior. O principio da seguranca juridica na criacdo e aplicacdo do tributo. Revista
Dialogo Juridico, Salvador, CAJ — Centro de Atualizagdo Juridica, n. 13, abr.-maio, 2002. Disponivel em;
<http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 12 de outubro de 2008.
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principio setorial ndo pode ser enfrentada da mesma forma que a dirigida a um principio
fundamental ou & uma clausula pétrea. Igualmente, o custo ou os efeitos colaterais do
fomento a um principio fundamental ou a uma clausula pétrea sdo mais aceitaveis do que o

custo ou os efeitos colaterais do fomento a um principio meramente setorial.

O processo de avaliagdo a ser realizado em face do controle de necessidade
envolve duas etapas: a atribuicdo de peso relativo aos diferentes principios (finalidades) em
confronto, a partir de sua relevancia ou status perante o ordenamento juridico e a defini¢do
do grau de fomento e restricdo que cada medida em comparagdo poderia gerar aos

principios em confronto.

Vencidas estas etapas, serd possivel definir se a imposicdo ou exoneracdo
extrafiscal atendem as exigéncias da necessidade e, conseqilentemente, ultrapassam o

segundo elemento do controle de proporcionalidade.

Retomando o exemplo da agéo direta de inconstitucionalidade 1.655%*", constata-
se que o Estado do Amapa pretendia fomentar o acesso & educacdo. A Assembléia
Legislativa local elegeu, como instrumento para atingir esta finalidade, a concessdo de
isencdo de IPVA aos prestadores de servigo de transporte escolar vinculados & cooperativa
municipal de Macap4. Por essa medida, pretendia-se tornar mais acessivel o custo do

transporte escolar a populagdo em geral.

Diversas outras medidas, no entanto, poderiam ser adotadas para facilitar o acesso
a educacgdo, entre as quais a prestacdo de servico de transporte escolar gratuito pelo
Governo Estadual e a concessdo de isengdo de IPVA indistintamente a todos os prestadores

de servigo de transporte escolar.

No campo do controle da necessidade, deve-se comparar a eficacia destas medidas
e 0 grau de restricdo que cada uma delas ocasiona a outras finalidades constitucionais, o

que propiciaria o resultado a seguir exposto.

A medida paradigma originalmente escolhida pelo Estado do Amap4, isto é, a
concessdo de isencdo de IPVA aos membros de determinada cooperativa de prestadores de

\

servico de transporte escolar, concretiza em grau médio o acesso a educagdo, mas,

#1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. Op. cit.
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simultaneamente, infringe o nlcleo essencial da liberdade de associacdo, porque, a um so
tempo, incentiva, indevidamente, a adesdo a determinada cooperativa e, ainda, inibe a o

direito de recesso por parte dos ja associados.

A primeira medida alternativa de que dispunha o Poder Publico, isto é, a prestacéo
de servico de transporte escolar estatal gratuito, concretiza, em maior grau 0 acesso a
educacdo, mas — apesar de ndo inibir o direito & livre associacdo - restringe,
consideravelmente, a realizacdo do direito ao livre exercicio de atividade econdmica,
porque praticamente impossibilita que o particular atue no &mbito destacado para atuagdo
direta e gratuita por parte do Estado. Ademais, a criagdo de servico de transporte publico
escolar demanda aquisi¢do de equipamento e contratacéo de pessoal, 0 que nem sempre se
mostra vidvel ao ente publico, diante das restri¢des orcamentarias e daqueloutras derivadas

da lei de responsabilidade fiscal.

A seu turno, a concessdo de irrestrita isengdo de IPVA a todos os prestadores de
servigo de transporte escolar, ao ampliar o rol de prestadores desse servico que poderdo
usufruir o beneficio fiscal, é claramente mais eficaz do que o meio originalmente eleito
pelo Estado do Amapa para o fomento do acesso a educagdo. E, ainda assim, ocasiona
menos reflexos nefastos as demais finalidades destacadas por outros principios juridicos.
Nao ha ofensa ao livre exercicio de atividade econdmica, mas incentivo. Da mesma forma,
ndo ha ofensa a liberdade de associagdo. Por fim, a renincia adicional a receitas tributérias
de IPVA por parte do ente politico competente é certamente menor do que 0s custos para a

criagdo de um servico de transporte pablico gratuito.

No caso examinado, é evidente que o meio adotado pelo Estado do Amapa é
menos eficaz a finalidade pretendida e mais restrititivo a direitos fundamentais e outros
principios juridicos contrapostos, razdo pela qual a solu¢do do caso ndo se mostra tdo
dificil.

Avila®?, invocando os principios da legalidade e da separagdo de poderes,

sustenta que somente nestes tipos de casos — ditos evidentes — seria possivel a declaracéo

%2 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 169-170.
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da nulidade do meio eleito pelo Poder Publico através do exercicio do controle de

necessidade?.

O controle de necessidade, apesar de também se caracterizar como um controle de
inequivocidade ou evidéncia®®*, permite uma maior extenséo e intensidade da avaliagio que

sera promovida pelo Poder Judiciério do que aquela permitida no campo da adequagéo.

Em primeiro lugar, porque o controle de adequagdo envolve uma relagdo direta
entre um meio e um fim, sem, ainda, demandar qualquer espécie de comparacdo em face
das demais alternativas de que dispunha o legislador. Neste caso, basta que a medida possa
conduzir & realizagdo do fim para que se afirme sua adequacdo. Em segundo, lugar, porque
a moderna teoria dos direitos fundamentais ndo se compatibiliza com o exercicio amplo e

irrestrito da liberdade conformadora do legislador®®.

Neste contexto, alguns critérios podem ser propostos para o exercicio do controle de
necessidade. A amplitude deste controle serd maior: a) quanto maior a restricdo aos principios
contrapostas; b) quanto mais relevante(s) for(em) a(s) finalidade(s) afetada(s) pela medida
tributéria extrafiscal; c) quanto mais particularizada for a medida tributéria extrafiscal?®®,

Por outro lado, o controle de necessidade serd menos amplo e aprofundado quanto
mais técnica for a decisdo de adogdo da medida tributéria extrafiscal e quanto mais

duvidoso o resultado futuro®’.

2.2.2.3 O controle de proporcionalidade em sentido estrito

No campo da aplicagdo da proporcionalidade em sentido estrito, cabe ao intérprete
cotejar as vantagens e desvantagens derivadas da imposicdo ou exoneracdo tributaria

extrafiscal.

3 No mesmo sentido, BARROS, Suzana de Toledo. Op. cit., p. 80-81.

%4 Recorda-se que, por controle de evidéncia, quer-se afirmar que somente deve haver a anulacio do meio
equiparando manifestamente pior do que seu paradigma.

%5 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculacdo da Legislagdo. Op. cit., p.
487.

%6 BARCELLOS, Ana Paula de. Op. cit., p. 85 e segs., e AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Op.
cit., p. 174-175.

%7 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Ibid., p. 174/175.
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Por demandar avaliacdo de oportunidade e conveniéncia, este exame é o que se
mostra mais complexo entre os ora elencados, a tal ponto que alguns tedricos do Direito
ndo o incluem como exigéncia do postulado da proporcionalidade®®. Em alguns casos,
entretanto, fica claro que a medida adotada pelo Poder Publico mais restringe a realizacdo
de finalidades constitucionais do que as fomenta. E o que se verifica no campo da agio

direta de inconstitucionalidade 8552%°

, por meio da qual o Supremo Tribunal Federal
constatou que a instalagdo de balancas em caminhd@es para fornecimento de botijoes de gas
propiciava mais desvantagens ao livre exercicio de atividade econdmica do que vantagens

em matéria de proteco ao consumidor®®.

2.2.2.4 Critérios para aplicagdo das regras subjacentes ao postulado da proporcionalidade

Finalmente, a racionalizagdo do discurso sobre a aplicagéo da proporcionalidade
demanda, ainda, o estabelecimento de dois critérios relacionados a aplicacdo dos controle

de adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.

A organizagdo destas trés etapas envolve uma ordem de precedéncia. O controle
de adequacdo possui vinculo de prejudicialidade em face do controle de necessidade e este,
por sua vez, possui vinculo de prejudicialidade em face do controle de proporcionalidade

em sentido estrito.

Em outras palavras, conforme sustenta Afonso da Silva?!, a racional evolucéo do
controle de proporcionalidade indica que a inadequacdo da medida dispensa o controle de
necessidade, assim como a constatacdo da existéncia de outras medidas alternativas
evidentemente melhores do que aquela eleita pelo legislador também dispensa o controle

de proporcionalidade em sentido estrito:

%8 AFONSO DA SILVA, Virgilio. Op. cit., p. 35.

%9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade n°
855. Relator(a): Sepulveda Pertence. Acérddo em 01.07.1993, DJ 01.10.1993 (p. 20212). Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 28 de outubro de 2008.

%0 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 175. Ver, no mesmo sentido: BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Medida Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 855. Op. cit.

%1 AFONSO DA SILVA, Virgilio. Op. cit., p. 34. No mesmo sentido, PONTES, Helenilson Cunha. Op. cit.,
p. 88.
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A subdivisdo da regra da proporcionalidade em trés sub-regras,
adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito, conquanto
praticamente ignorada pelo STF, é bem salientada pela doutrina patria. Algumas
vezes, contudo, a analise dessas sub-regras ndo tem sido feita de maneira a torna-
las compreensiveis e aplicAveis na pratica jurisprudencial. Muitas vezes é
fornecido apenas um conceito sintético de cada uma delas, sem que se analise, no
entanto, a relacdo entre elas, nem a forma de aplica-las. Com isso, sdo ignoradas
algumas regras importantes da aplicacdo da regra da proporcionalidade,
impossibilitando sua correta aplicacdo pelos tribunais brasileiros. Uma dessas
regras, trivial a primeira vista, mas com importantes conseqiiéncias, é a da ordem
pré-definida em que as sub-regras se relacionam.

Se simplesmente as enumerarmos, independentemente de qualquer
ordem, pode-se ter a impresséo de que tanto faz, por exemplo, se a necessidade
do ato estatal é, no caso concreto, questionada antes ou depois da analise da
adequacdo ou da proporcionalidade em sentido estrito. Ndo é o caso. A analise
da adequacdo precede a da necessidade, que, por sua vez, precede a da
proporcionalidade em sentido estrito.

A real importancia dessa ordem fica patente quando se tem em mente
que a aplicacdo da regra da proporcionalidade nem sempre implica a analise de
todas as suas trés sub-regras. Pode-se dizer que tais sub-regras relacionam-se de
forma subsididria entre si.

Por outro lado, é imprescindivel ao Poder Judiciario fundamentar suas decisdes
com base em cada uma das trés regras, as quais, no corpo da deciséo, deverao figurar como

representacéo das etapas do juizo de convicgdo do magistrado®®?.

A validade das decisfes judiciais demanda a apresentacdo expressa de seus
fundamentos, na forma do artigo 93, IX, da Constituicdo Federal. A seu turno, no campo
da aplicacdo do postulado da proporcionalidade, o Poder Judiciario deve “motivar sua
decisdo segundo os trés deveres ou aspectos nele consubstanciados — adequacéo,

necessidade e proporcionalidade em sentido estrito”?®

, sob pena de infringir, a um so
tempo, o dever de fundamentacdo de suas decisdes e o principio da separacdo de

poderes®®,

%2 O Poder Judiciario somente podera deixar de apresentar expressamente a aplicagdo das demais regras
decorrentes do postulado da proporcionalidade em face da relagdo de precedéncia ou subsidiariedade antes
referida. Neste contexto, por exemplo, se 0 exame de adequacdo for suficiente a invalidacdo da medida
adotada pelo Poder Publico, torna-se supérfluo ao magistrado o exame de mérito de necessidade. Entretanto,
a fundamentacdo da decisdo representa um dos instrumentos imprescindiveis ao proprio controle
intersubjetivo da decisdo judicial (PERELMAN, Chaim. Op. cit., p. 209-214).

%3 PONTES, Helenilson Cunha. Op. cit., p. 98.

%4 1bid., p. 99.
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2.3 O CONTROLE DE IGUALDADE DAS MEDIDAS TRIBUTARIAS
EXTRAFISCAIS

O segundo instrumento que se presta ao controle das medidas tributérias
extrafiscais € justamente a igualdade. E através dela que poderdo ser estabelecidos os

limites do tratamento diferenciado para perseguigdo de fins externos ao Direito Tributério.

Em face das exigéncias da igualdade, o tratamento diferenciado entre dois
contribuintes, decorrente do emprego de instrumentos tributarios para a perseguicdo de
finalidades extrafiscais, somente se reputard valido quando, concomitantemente, (i) ndo
representar irrazoavel beneficio singular ou individual; (ii) for respaldado por finalidade
constitucional e (iii) decorrer da eleicdo de medida de comparacdo (critério) e elemento

indicativo (fator de discriminag&o) adequados.

As premissas que serdo estabelecidas e desenvolvidas no decorrer dos proximos

topicos do presente capitulo estdo diretamente vinculadas ao contetdo juridico-prescritivo

265

da igualdade™", cuja compreenséo, por sua vez, pressupde alguns esclarecimentos.

%5 No inicio da década de 80, a0 menos trés autores norte-americanos iniciaram o debate sobre o papel da igualdade
no Direito. No primeiro artigo publicado de uma séria sobre o tema, Westen atinge duas conclusdes, que, ao fim,
representam uma tentativa de demonstrar que, em alguns casos, a igualdade é supérflua e, em outros tantos,
inadequada para o Direito. Em primeiro lugar, para Westen, a igualdade ndo possui contetido proprio, retirando seu
substrato estritamente dos direitos subjetivos. Por conseguinte, a adequada aplicacdo dos direitos subjetivos ja bastaria
para se atingir as mesmas conclusdes extraidas através dos argumentos de igualdade. Dai origina-se a afirmacdo de
que a aplicacdo da igualdade conduz, na maior parte das vezes, a um resultado repetitivo ou tautolégico. Em segundo
lugar, Westen afirma que, em tantas outras oportunidades, a igualdade é capaz de distorcer a aplicagdo de direitos
subjetivos, por duas razdes. A um, porque se apresenta equivocadamente como um argumento separado e
independente dos demais, que faz com que o balanceamento das razbes apresentadas pelas partes penda para a
aplicacdo de um direito subjetivo em detrimento de outro. A dois, porque a célebre proposicdo “tratar igualmente os
iguais” possui uma inegavel aura de verdade, que acaba por colocar os demais direitos em uma postura defensiva
(WESTEN, Peter. Op. cit., p. 537 e segs.). Na seqiiéncia do artigo publicado por Westen, Peters reconheceu a forca
retorico-apelativa da igualdade, mas também advogou que o seu contetido prescritivo, de regra, é produto da aplicacdo
de outras normas. Entretanto, ao contrario de Westen, Peters acredita que o principal defeito da igualdade ndo é ser
tautol6gica, mas, na maior parte das vezes, conduzir a aplicagdo de outros direitos a um resultado distorcido, gerando
um “efeito domind” de tratamentos inadequados. Neste sentido, em sua dimensdo néo-tautoldgica, a igualdade ora
conduz a um resultado equivocado da aplicagdo dos direitos subjetivos, ora reproduz um conceito implicito de justica,
por ele denominado de justica heuristica ndo-igualitaria (PETERS, Cristopher. Equality revisited. Harvard Law
Review, n. 110, p. 1211 e segs., 1997). Finalmente, Greenawalt, em um terceiro artigo sobre o tema, sustentou que a
igualdade possuiria, sim, contetdo prescritivo. Em primeiro lugar, nas hipdteses que demandam sopesamento, a
igualdade poderia servir como reforco de um dos valores em jogo. Em segundo lugar, o tratamento prévio dispensado
a uma pessoa em igual situagdo impde a criagdo de um 6nus de argumentagdo para sua modificacdo. Em terceiro
lugar, Greenawalt critica os autores antes referidos, porque nenhum deles exprime preocupacdo com a definicdo dos
critérios que legitimam tratamento diferenciado, papel que, também, toca a igualdade (GREENAWALT, Kent.
Prescriptive equality: two steps forward. Harvard Law Review, n. 110, p. 1265 e segs., 1997).
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Segundo Westen, o estudo sobre o conteido prescritivo da igualdade se tornou
algo imprescindivel para a evolucdo da ciéncia juridica, especialmente porque a invocacdo
da igualdade, que, no passado, representava um recurso de Ultima ordem, passou a ocupar
papel de destaque na doutrina e nos precedentes judiciais:

Fifty years ago equality was dismissed as a legal argument of “last
resort”, one to be eschewed until all available “rights” had been tried and

rejected; today equality is becoming the argument of first choice, one that
threatens to swallow “rights” that once ranked far above it*®.

Neste sentido, na atualidade, a relevancia da igualdade se faz sentir pelo imenso
contingente de normas constitucionais que com ela se relacionam, bem como pela vasta

producdo académica vinculada ao tema, sob seus mais diferentes aspectos®®’. No campo

268

dogmatico e normativo“™, todavia, parece haver uma lacuna a ser preenchida para que se

torne possivel a sua adequada aplicacdo, em especial como instrumento de controle das
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medidas tributérias extrafiscais. Isto porque a forca retérica da igualdade®™, no mais das

vezes, acaba por redundar em um consenso quanto a afirmacdes vazias, emotivas ou de

%6 Em traducdo livre: “Cinqlienta anos atras a igualdade era reputada como um argumento de Gltima
instancia, um argumento para ser esquecido até que todos os direitos disponiveis fossem invocados e
rejeitados; hoje, a igualdade se torna um argumento de primeira opcdo, daqueles que ameagam engolir
direitos que antes possuiam status muito superior” (WESTEN, Peter. Op. cit., p. 538).

%7 Autores como: TABORDA, Maren Guimardes. O principio da igualdade em perspectiva histérica:
conteddo, alcance e diregdes. Revista da Procuradoria-Geral do Municipio de Porto Alegre, Porto
Alegre: Procuradoria Geral do Municipio de Porto Alegre, v. 11, n. 12, p. 79-111, Papel, set. 1998, e
MINHOTO, Antonio Celso Baeta. Principio da igualdade. Revista de Direito Constitucional e
Internacional: Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, Sdo Paulo: RT, v. 11, n. 42, p. 310-
328, jan.-mar. 2003, por exemplo, destinaram seus estudos a perspectiva histérica da igualdade. Ja MELO,
Mbnica. O principio da igualdade a luz das agBes afirmativas: o enfoque da discriminagdo positiva.
Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica, Sdo Paulo: RT, v. 6, n. 25, p. 79-101, out.-dez.
1998, RIOS, Roger Raupp. Juiz Federal. Relagdes raciais no Brasil: desafios ideolégicos a efetividade do
principio juridico da igualdade e ao reconhecimento da realidade social discriminatoria entre negros e
brancos. Revista da Ajuris: Doutrina e Jurisprudéncia, v. 30, n. 92, p. 65-80, dez. 2003, e CLEVE,
Clémerson Merlin; RECK, Melina Breckenfeld. As acles afirmativas e a efetivagdo do principio
constitucional da igualdade. A & C: Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Paris: Sirey, n.
11, p. 29-36, jan.-mar. 2003) entre outros, optaram por examinar as conseqiiéncias da igualdade em relacdo
as acOes afirmativas. Ha, ainda, obras que enfocam o problema sob viés nitidamente politico ou filoséfico,
como a de ZANITELLI, Leandro Martins. Acesso a Universidade, cotas para negros e o projeto de lei n°
3.627/2004. Revista de Informacdo Legislativa, Brasilia: Subsecretaria de EdigBes Técnicas do Senado
Federal, n. 168, p. 121-136, out./dez. 2005, que se baseia em estudos de DWORKIN, Ronald. A Virtude
Soberana: a teoria e a pratica da igualdade. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005, e RAWLS, John. Uma Teoria
da Justica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1997.

28 Este aspecto também mereceu acentuado tratamento doutrinario no Brasil e no exterior, em obras de
autores como Mello, Avila, Alexy, Etchegoyen, etc. (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. cit.; AVILA,
Humberto. Sistema Constitucional Tributario. Op. cit.; ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos
Fundamentales. Op. cit.; ETCHEGOYEN, Marcos F. Garcia. El Principio de Capacidad Contributiva.
Buenos Aires: Abaco de Rodolfo Depalma, 2004).

%9 \WESTEN, Peter. Op. cit., p. 593.



85

conteido duvidoso?®, impedindo o aclaramento de sua esséncia para o Direito

Tributério®™*.

Entre outras consequéncias, estas afirmagdes nublam a aplicacdo da igualdade e
legitimam a irrestrita — e indevida — ampliagdo das hipdteses de emprego de instrumentos
tributarios para a perseguicdo de finalidades extrafiscais, imunizando-as de um controle

mais efetivo de constitucionalidade?’.

No decorrer do presente capitulo, pretende-se estabelecer o contetdo prescritivo
da igualdade, com especial atengdo para a delimitacdo das hipéteses que justificam e/ou
impde discriminagdo lastreada em objetivos ou fins externos ao Direito Tributario. Através
dos passos que serdo promovidos na sequéncia, seré possivel, novamente, demonstrar que
0 emprego de instrumentos tributarios para a perseguicdo de finalidades extrafiscais ndo é

imune ao controle jurisdicional.

O éxito da tarefa proposta — de definir como deve se suceder o controle de
igualdade das medidas tributéarias extrafiscais — demanda a identificacdo das diferentes
funcbes desempenhadas pela igualdade e, novamente, a clarificagdo do atual estigio de

evolucéo de nossa jurisprudéncia.

Partir-se-4, portanto, de alguns apontamentos extraidos da teoria geral do direito e,
principalmente, do estagio atual da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, com as
pertinentes anotacBes tendentes a melhorar o controle de igualdade ja promovido pela

Corte Superior.

2% FERRAZ, Roberto. A igualdade na lei e o Supremo Tribunal Federal. Revista Dialética de Direito
Tributario, n. 116, p. 126, maio 2005.

21 Aligs, diversos autores, entre os quais Torres, reconhecem a igualdade como um dos principios mais
relevantes do ordenamento juridico, mas, em contrapartida, “que oferece maior dificuldade compreensédo ao
jurista e ao filésofo”. Corretamente, Torres alerta que grande parte desta dificuldade de compreenséo da
igualdade decorre da polaridade, uma vez que o seu oposto (desigualdade) ndo o nega, sendo que muitas
vezes o afirma (TORRES, Ricardo Lobo. Op. cit., p. 324-326).

2”2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 159.026. Op. cit.
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2.3.1 lgualdade e dimens&o normativa

Atualmente, a teoria geral do direito aponta para um consenso ao redor da
afirmagdo de que texto e norma ndo se confundem. Segundo Guastini?”, todo texto
(dispositivo) é vago e ambiguo, o que torna imprescindivel a atividade do intérprete para

definicéo de seu contetdo.

Por sua vez, a atividade de interpretacdo, que consiste em um exercicio de
reconstrucéo de significados®*, permite ao operador do Direito atingir distintos resultados:
(a) por primeiro, poderia extrair de um texto norma alguma®’®; (b) por segundo, poderia
retirar de um texto uma Gnica norma ou diversas normas; (c) por terceiro, da combinagao

de diferentes textos, poderia visualizar uma ou mais normas?’®.

Com apoio nestes pressupostos, Avila®’’

sustenta que, de um texto (dispositivo),
também podem ser reconstruidas normas de diferentes espécies. Afinal de contas, se a
tarefa de interpretacdo de um Unico texto pode ensejar a (re)construcdo de diversas normas,
nada obriga que todas as normas construidas pela atividade do intérprete sejam da mesma
espécie:

A proposta aqui defendida diferencia-se das demais porque admite a
coexisténcia das espécies normativas em razdo de um mesmo dispositivo. Um ou
mais dispositivos podem funcionar como ponto de referéncia para a construcdo
de regras, principios ou postulados. Ao invés de alternativas exclusivas entre as
espécies normativas, de modo que a existéncia de uma espécie excluiria a
existéncia das demais, propfe-se uma classificacdo que alberga alternativas

inclusive as, no sentido de que os dispositivos podem gerar, simultaneamente,
mais de uma espécie normativa.

Assim, o primeiro passo para a aplica¢do da igualdade como canone de controle
das medidas tributarias extrafiscais demanda o reconhecimento de que nem sempre o
discurso juridico sobre o tema se pauta sobre os mesmos alicerces. Sob a denominagéo
genérica de “igualdade”, ha normas de diferentes espécies (regra, principio ou postulado),

que desempenham distintas fungdes.

2 GUASTINI, Ricardo. Das Fontes as Normas. So Paulo: Quartier Latin, 2005, p. 34 e segs.
2% AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 31-35.

2’5 GUASTINI, Ricardo. Op. cit., p. 36-37.

27 |bid., p. 38-39.

2" AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 68-71.
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Em matéria de controle de medidas tributarias extrafiscais, interessa desenvolver

o0 contetido da igualdade em sua dimensdo de principio e, em especial, de postulado.

2.3.1.1 O principio da igualdade

Ja foi destacado, através de um estudo comparativo entre as licdes de Dworkin?’®,

Alexy®™ e Avila?®, que os principios sdo normas finalisticas, isto , prescritoras de um
estado ideal de coisas. Tais normas ndo possuem 0 objetivo de indicar, de antem&o, uma
conduta a ser seguida pelo seu destinatario. Ao contrario, cabe a ele — mediante exercicio
progndstico — identificar as medidas concretas capazes de culminar com a realizacdo da

finalidade resguardada pelos principios?®!,

Em sua dimensdo de principio, a igualdade, portanto, estabelece uma finalidade a
ser perseguida tanto pelos Poderes Legislativo e Executivo e controlada pelo Judiciario: a

%82 0u, como prefere Avila, a igualdade

impessoalidade, a abstracdo, a generalidade
estabelece um estado ideal de “igualdade, eqiidade, generalidade, impessoalidade,
objetividade, legitimidade, pluralidade e representatividade, no exercicio das competéncias

atribuidas aos entes federados”?®.

Deste modo, na hipotese de conflito, cabe aos trés Poderes sopesar — mediante
juizo de prognose — o estado ideal de impessoalidade / generalidade com os demais valores
resguardados pelo ordenamento juridico péatrio. Somente serd legitima a ruptura da
impessoalidade / generalidade diante de medidas adequadas, necessarias e proporcionais

em sentido estrito, conforme prescreve o controle de proporcionalidade antes esmiugado.

8 DWORKIN, Ronald. Levando os Direitos a Sério. Op. cit., p. 35 e segs.

29 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Op. cit., p. 81 e segs.

%0 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 78-79.

21 E interessante deixar o registro de que, diferentemente, de diversos outros autores, adota-se no presente
trabalho aquilo que se convencionou denominar de teoria forte de distingdo entre regras e principios. Com
efeito, os principios ndo serdo designados apenas como normas de “alto grau de abstracdo” ou como normas
de “profundo contetdo axiol6gico”.

%2 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. cit., p. 27, e DERZI, Misabel Abreu Machado. O principio da
igualdade e o direito tributario. Revista da Faculdade de Direito da Milton Campos, Belo Horizonte, v. 1,
n. 1, p. 197-200, 1994.

%3 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. Op. cit., p. 348.
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Estas conclusdes sdo extremamente relevantes para o controle das medidas
tributarias marcadas pela nota da extrafiscalidade. Em um primeiro sentido, impede-se que,
sob a pecha da extrafiscalidade, seja concedido injustificAvel favorecimento a um grupo
previamente identificado de contribuintes em detrimento dos demais. O principio da
igualdade acaba por interditar leis de irrazodvel efeito concreto e singular, isto é,
injustificaveis leis publicadas com o proposito de beneficiar um Unico individuo ou um
grupo de individuos previamente conhecido®®!. Prega-se a necesséria impessoalidade,
abstracdo e generalidade da norma juridica, através de um controle tipico de “igualdade
perante a lei”. Este critério de controle encontra especial amparo nas obras de Dantas®®,
Kelsen?®®, Mello®®’ e Derzi?®®, os quais — ndo raro — séo citados nas proprias decisdes da

Corte Superior.

O Supremo Tribunal Federal, nesta seara, exerce um controle efetivo da igualdade
enquanto principio, repugnando lei, ato normativo ou conduta administrativa com efeitos
previamente conhecidos, concretos ou individuais. Dois precedentes ilustram o quanto foi
dito.

No primeiro deles, através de voto de lavra do Ministro Mauricio Correa, aponta-
se para a constitucionalidade de norma que, de forma “genérica, geral e ampla”, restringia
a importacdo de bens de consumo usados, ao passo que 0s bens novos continuavam sendo
importados normalmente:

Conclui-se, pois, que a restricdo de importagdo de bens de consumo

usados imposta pela Portaria n°® 08/91 — DECEX, art. 27, ndo padece de qualquer
vicio [...]. Esse preceito da Portaria € genérico, geral, amplo, no que diz respeito

%4 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. cit., p. 28 e segs.

%5 DANTAS, San Tiago. Igualdade perante a lei e "due process of law'. Revista Forense, v. 116, p. 365-
366, 1948.

%6 Kelsen sustenta que “a igualdade perante a lei ndo significa qualquer coisa que ndo seja a aplicacéo legal,
isto é, correta, da lei, qualquer que seja o conteldo que esta possa ter, mesmo que ela ndo prescreva um
tratamento igualitario, mas um tratamento desigual” (KELSEN, Hans. A Justica e o Direito Natural.
Coimbra: Arménio Amado, 1979, p. 17).

%7 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. cit., p. 27-28.

%8 DERZI, Misabel Abreu Machado. Tratado de direito tributario contemporaneo dos principios gerais do
direito tributario. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo: Malheiros, n. 83, p. 62-63, 2002.
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a importacdo de bens de consumo usados, nele incluindo-se os veiculos
automotores, ndo havendo nenhuma distincao entre quaisquer tipos de bens.?®

No segundo deles, com voto da Ministra Ellen Gracie, afastou-se alegacéo de
inconstitucionalidade de norma do Estado de Santa Catarina que, de modo impessoal e
abstrato, permitia o parcelamento de débitos de IPVA e multas estaduais langadas até o
final do ano de 1999°%.

A alegacdo de ofensa aos arts. 5°, caput e 150, II, da Lei Fundamental
— segundo os quais o tratamento dispensado aos contribuintes deve atender os
principios da igualdade e da isonomia tributaria — igualmente ndo prospera.
Muito embora o autor tenha sustentado que houve “manifesta rentincia de receita
fiscal”, bem como violagdo ao principio da moralidade publica, o que se observa
¢ a viabilidade criada pela referida lei para a quitacdo dos débitos tributérios
(IPVA) e multas de transito estaduais, mediante seu parcelamento, além de restar
patente o0 atendimento ao carater impessoal e abstrato da norma.”**

Em um outro sentido, o tratamento diferenciado por motivos extrafiscais demanda
a superacdo deste estado ideal de abstracdo, generalidade e impessoalidade prescrito pelo
principio da igualdade, o que somente ocorre quando as medidas analisadas servem como
efetivo instrumento para a concretizagdo de outros valores resguardados pelo ordenamento

juridico®?.

Esta segunda efic&cia do principio da igualdade pode ser visualizada por meio da
acdo direta de inconstitucionalidade 1.276%%°, em que se examinava a concessdo de
beneficio fiscal a empresas que contratassem e mantivessem determinado percentual de
empregados com idade superior a quarenta anos. Neste caso, apds sopesar o dever de
igualdade em face do direito ao trabalho, o Supremo Tribunal Federal manteve a validade

da norma concessiva do beneficio fiscal.

%9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 199.619. Relator(a): Mauricio Correa.
Acorddo em 26.11.1996, DJ 07.02.1997 (p. 1376). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 04 de
novembro de 2008.

20 Alegacdo de ofensa a isonomia repousava sobre a diferenca do tratamento dispensado entre aqueles que
pagaram suas dividas tempestivamente e a vista e aqueles que deixaram de cumprir a mesma obrigacéo.

“1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.474. Op. cit.

%2 Entre outros, ver TORRES, Ricardo Lobo. Op. cit., p. 340; AVILA. Humberto. Teoria da Igualdade
Tributaria. Op. cit., p. 146 e segs.; ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Op. cit., p.
395-396.

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.276. Op. cit.
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E possivel o registro de que os precedentes examinados revelam que,
ordinariamente, o Supremo Tribunal Federal desempenha um adequado controle quanto a

aplicacdo do principio da igualdade.

2.3.1.2 O postulado da igualdade

O controle das medidas tributarias extrafiscais ndo demanda apenas atencdo a
igualdade enquanto principio. No campo da extrafiscalidade, também se faz sentir a
profunda relevancia da igualdade-postulado®*. Frise-se que é exatamente em relac&o a esta
dimensdo da igualdade que se verifica a maior necessidade de aprimoramento da

jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Em sua dimensdo de postulado, a igualdade exige uma combinagdo entre
diferentes elementos®, a fim de que se definam quais as situacdes que merecem
tratamento igualitario e quais as que demandam tratamento diferenciado®®. Conforme
destaca Avila, a igualdade s6 se completa quando estdo presentes estes elementos

estruturais, porque a “igualdade é a relagdo entre estes elementos”’,

Neste momento, j& se faz possivel antecipar que a igualdade-postulado, enquanto
norma destinada a articulacdo da aplicacdo de outras normas, possui uma estrutura
eminentemente formal. Em razdo deste papel articulador, diversos autores identificaram
sua formula como vazia ou de carater formal®®®, E importante, contudo, destacar que tal
afirmagdo ndo significa reduzir sua relevancia, nem, tampouco, conferir-lhe um estigma

299

pejorativo™~. O papel articulador da igualdade é absolutamente relevante ao Direito. Sem a

sua adequada compreensdo, ndo ha como definir quando dois sujeitos devem ou néo ser

24 Recorde-se que os postulados s&o normas que estruturam a aplicacdo de outras normas, buscando a
harmonia do ordenamento juridico.

25 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. Op. cit., p. 349.

26 A igualdade-postulado servira como instrumento para responder a iterativa indagacdo doutrinaria sobre
gquem sédo aqueles que devem ser tratados de forma igual e quem sdo aqueles que merecem a dispensa de
tratamento diferenciado (entre outros, MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. cit. p. 10-11; AVILA,
Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria. Op. cit., p. 28; TORRES, Ricardo Lobo. Op. cit., p. 326-327).
27 AVILA. Humberto. Teoria da Igualdade Tributéria. Ibid., p. 42.

28 HART, Herbert L. A. Op. cit., p.173-174; WESTEN, Peter. Op. cit., p. 556-557; AVILA. Humberto.
Teoria da Igualdade Tributaria. Op. cit., p. 139 e segs.

29 AVILA. Humberto. Teoria da Igualdade Tributéria. Ibid., p. 139-145.
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tratados de forma diferenciada™" e, portanto, quando o tratamento diferenciado por razdes

extrafiscais legitima-se perante o ordenamento juridico.

Doravante, portanto, partir-se-a da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal***
para definir quais séo os elementos que compdem a estrutura da igualdade-postulado, bem

como qual a relagdo que deve ser estabelecida entre eles.

2.3.1.2.1 A igualdade-postulado na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

A primeira constatacdo que se faz vidvel a partir das recentes decisdes do
Supremo Tribunal Federal diz respeito a estruturacdo da igualdade-postulado. A acéo
direta de inconstitucionalidade 3.305°* - apesar de ndo se vincular ao exame de validade
de tratamento diferenciado no campo do Direito Tributario - ilustra com propriedade a
forma como a Suprema Corte visualiza os elementos imprescindiveis ao exercicio do

controle de igualdade.

O Partido Liberal sustentou que o artigo 77 da Lei 9.504/97°% que proibe a
participacdo dos candidatos a cargo do Poder Executivo em inauguragdo de obras durante
periodo prévio & eleicdo, ofenderia a igualdade®™. A insurgéncia do Partido Liberal

repousava sobre a destinagéo da nova regra apenas aos candidatos a cargo eletivo do Poder

%0 GREENAWALT, Kent. Op. cit., p. 1274.

%1 No periodo compreendido entre os anos de 2006 e 2008, o Supremo Tribunal Federal apreciou mais de
duzentos recursos, cuja argumentacao central radicava sobre o “principio” da igualdade ou isonomia. Apesar
de algumas variagOes, decorrentes das particularidades dos casos enfrentados e, mais, das diferentes
concepgdes de cada um dos ministros sobre o tema, as decisdes do Supremo Tribunal Federal (e que serdo
adiante avaliadas) apresentam tracos comuns, permitindo a identificacdo dos fundamentos primordiais
aplicados pela Corte no controle da aplicagdo da igualdade.

%2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 3.305. Relator(a): Eros
Roberto Grau. Ac6rddao em 13.09.2006, DJ 24.11.2006 (p. 60). Disponivel em: <http://www.stf.jud.br>.
Acesso em: 20 de outubro de 2008.

%3 Art. 77. E proibido aos candidatos a cargos do Poder Executivo participar, nos trés meses que precedem o
pleito, de inauguractes de obras publicas.

4 Em verdade, a petico inicial contempla dois argumentos: o primeiro deles, de ordem formal, diz respeito
a necessidade de lei complementar para a regulacdo de inelegibilidade eletiva; o segundo deles, sim, diz
respeito a ofensa a igualdade, conforme registrado no préprio relatério que compde o acérdao: “... a cassagdo
de registro equivale a inelegibilidade, o que s6 poderia ocorrer mediante lei complementar, ndo havendo
justificativa para que a proibicdo veiculada pelo caput do artigo 77 da Lei 9.504/97 dirija-se exclusivamente
aos candidatos aos cargos do Poder Executivo”.
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Executivo, ao passo que os candidatos aos cargos eletivos dos demais Poderes manteriam

inc6lumes seus direitos originais.

Esta agdo direta de inconstitucionalidade, entretanto, foi julgada improcedente. De
acordo com o voto-condutor de lavra do Ministro Eros Grau, a norma impugnada
resguardaria o0 fim constitucional da impessoalidade e concorréncia, impedindo a
exploracdo midiatica da inauguracdo de obras publicas por parte dos membros do Poder

Executivo, que sdo aqueles que detém poder para ditar o momento de sua concretizacdo®®.

A paradigmética decis@o acima esmiugada revela que o controle de igualdade
exercido pelo Supremo Tribunal Federal esta estruturado sobre um esqueleto rigido, composto
por trés elementos: (1) finalidade constitucional (impessoalidade e preservacdo da concorréncia
eletiva), (1) critério diferenciador ou medida de comparagdo (quem possui poder para ditar a
realizagcdo de obras publicas) e (IIl) dois sujeitos com algum trago diferencial (candidatos a

cargos do Poder Executivo e candidatos a cargos dos demais Poderes).

Partindo da combinacéo dos elementos acima arrolados, as mais diversas decisdes
que compdem o arcabouco do presente estudo revelam que o controle da aplicacdo da
igualdade promovido pelo Supremo Tribunal Federal se concretiza pela aplicagdo de trés
critérios de julgamento: (a) a existéncia de diferenca entre os sujeitos em comparacéo, (b) a
correlacéo ldgica entre a diferenca existente entre 0s sujeitos e 0s objetivos que se pretende
atingir com a discriminagdo e, por fim, (c) a inexisténcia de discriminagdo baseada em fins

vedados pela Constituicdo Federal®®.

%05 O voto-condutor faz referéncia ao parecer elaborado pelo Procurador Geral da Republica, segundo o qual
“o0 motivo pelo qual o artigo 77 pune de forma mais rigorosa aquele que concorre a cargo do Poder Executivo
relaciona-se com o fato de que compete a este Poder as fun¢Bes de administrar, de gerir a Administracdo
Publica, o que implica decidir sobre a realizagdo de obras”.

%6 Entretanto, ainda antes de se partir para o exame aprofundado da matéria, calha registrar que a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal igualmente registra uma zona negativa de atuacdo da Corte em
matéria de controle da aplicacdo da igualdade. Segundo, alids, entendimento sumulado (Simula 339 do
Supremo Tribunal Federal, aprovada em sessdo planaria datada de 13.12.1963) em momento prévio a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, ndo seria dado ao Poder Judiciario, “que ndo tem fungdo
legislativa, aumentar vencimentos de servidores publicos sob fundamento de isonomia”. Apesar das graves
repercussdes deste entendimento, conhecido na doutrina sob a alcunha de “tese do legislador negativo”
(BORGES, José Souto Maior. Significacdo do principio da isonomia na Constituicdo de 1988. Revista
Trimestral de Direito Publico, n. 15, p. 29-34, 1996; FERRAZ, Roberto. A igualdade na lei e o Supremo
Tribunal Federal. Op. cit., p.119-128; AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. Op. cit., p.
354 e segs.). O presente estudo, em razdo do corte epistemologico proposto, focar-se-a apenas nos primeiros
trés critérios elencados.



93

Com base no primeiro critério, a simples existéncia de traco distintivo entre o
sujeito equiparando e o paradigma acaba por servir como justificativa para o tratamento
diferenciado®®’. Nestes casos, expressdes como “ordem natural das coisas” ou “a natureza
dos sujeitos ou fungBes” fazem-se presentes, como que justificando a discriminacdo legal,

conforme ilustrativo voto do Ministro Illmar Galvéo, proferido na oportunidade do
julgamento do recurso extraordinario 225.721%%:

A existéncia de dois quadros demonstra a diferenca de natureza das
fungbes desenvolvidas pelos membros de cada um deles dentro da Policia
Militar, sendo que os oficiais devem estar aptos a cumprir as fungbes que lhes
sdo particulares.

Portanto, hd fungBes que, por sua natureza, sdo desenvolvidas
exclusivamente por oficiais do sexo masculino, enquanto ha outras que podem
ser cumpridas, igualmente, por oficiais do sexo feminino, e ai estd a razdo da
existéncia de dois quadros com atribuicdes proprias.

A jurisprudéncia do STF tem admitido, desde que se legitimem como
imposicdo da natureza e das atribuicdes da fungdo, discriminacdes no
provimento de cargos, conforme afirmado pelo Plenéario no julgamento do RMS
21.046, Rel. Min. Sepulveda Pertence, D.J. de 14/11/91; e do RMS 21.033, Rel.
Min. Carlos Velloso, D.J. de 04/10/91, relativos a distingbes em razédo da
idade.*®

A singela diferenca entre os sujeitos, funcGes ou coisas passa a legitimar o

tratamento diferenciado, sem que isso represente violacdo a igualdade.

Por sua vez, o segundo critério colhido junto aos precedentes do Supremo
Tribunal Federal diz respeito a necessidade de correspondéncia abstrata entre a
discriminacéo e os objetivos que se pretende — através dela — atingir. Em outras palavras, o
tratamento diferenciado somente é tolerado a partir do momento em que se compatibiliza
com o atendimento do fim a que se destina, conforme destacado no julgamento das agdes
diretas de inconstitucionalidade 1.072%*° e 4893,

%7 \/er BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 119.258. Relator(a): llmar Galvéo.
Acorddo em 30.06.1992, DJ 21.08.1992 (12786). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 04 de
novembro de 2008; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agédo Direta de Inconstitucionalidade n° 489.
Relator(a): Octavio Gallotti. Ac6rddo em 02.05.1996, DJ 28.08.1998 (p. 2). Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 20 de outubro de 2008; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario n® 225.721. Op. cit.; etc.
zzi BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 225.721. Ibid.

Ibid.
310 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac3o Direta de Inconstitucionalidade n° 1.072. Relator(a): Sydney
Sanches. Acorddo em 06.02.2003, DJ 16.05.2003 (p. 89). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso
em: 20 de outubro de 2008.
11 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 489. Op. cit.
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O primeiro dos precedentes citados invalidou, por ofensa a igualdade, regra do

Estado do Rio de Janeiro que, em concurso publico para a ocupacéo de cargo da Policia

Civil, dispensava 0s membros responsaveis por outras atribui¢ces dentro da corporacéo de

se submeter novamente a testes de capacidade fisica e investigacdo social. De acordo com

0 voto-condutor do Ministro Sydney Sanches, cada cargo ou fungéo a ser desempenhada

demandaria diferentes requisitos fisicos e comportamentais, de modo que a dispensa

atacada por via de ac8o direta ndo se mostraria compativel com a avaliacdo adequada dos
candidatos:

De qualquer maneira, é de se admitir como notorio que as leis, de um

modo geral, quando tratam de provas de capacidade fisica e investigagdo social,

levam em conta as peculiaridades das atribui¢des de cada um dos cargos, para
Ccujo provimento se concorre.

Em se tratando de segmentos diferenciados do Quadro Permanente da
Policia Civil, é de se admitir que tais provas tomam em consideracdo, sobretudo,
as atribuicOes do cargo em concurso.

Assim, a capacitacdo fisica para os policiais que atuam em servigos
burocraticos ou de investigacao cientifica ndo ha de ser a mesma exigida aqueles
que concorrem a cargos que os levam ao policiamento repressivo de rua, em
contato permanente com a marginalidade criminal, a conducdo de veiculos a
grande velocidade.**?

Verifica-se que, no caso em apreco, ndo haveria correlagdo ldgica entre o critério
de discriminacdo (ja ser funcionario ou ser um novo pretendente a cargo da corporagdo) e
0s objetivos perseguidos em face do concurso publico (contratacdo das pessoas adequadas

ao preenchimento das funcBes vacantes)®®

. Como justificativa, o relator afirma que
poderia acontecer “que um integrante do Quadro Permanente da Policia Civil esteja
fisicamente capacitado para 0 cargo que exerce, mas ndo para outro de natureza bem

diversa, embora do mesmo quadro”*“.

%12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.072. Op. cit.

3 No mesmo sentido, o Supremo Tribunal Federal entendeu que néo ofenderia a igualdade a dispensa de
apresentacdo de diploma de curso superior por parte de candidatos que ja integravam a Administracdo
Publica, atuando em cargo auxiliar ao vacante. Neste segundo caso, o Ministro Gallotti, sustenta a
legitimidade da discriminacdo, uma vez que “o tirocinio adquirido no percurso da carreira de auxiliar,
empregada no mister principal (fiscalizacdo), é motivo perfeitamente razoavel e compreensivel para a
dispensa do titulo de formagcdo profissional, correspondente aos conhecimentos exigidos para o exercicio das
atribuicbes em causa” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 118.958.
Relator(a): Octavio Gallotti. Acdérddo em 24.04.1990, DJ 21.08.1992 (p. 12786). disponivel em:
<http://www.stf.jus.br>). Acesso em: 04 de novembro de 2008.

14 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.072. Op. cit.
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O segundo precedente citado anteriormente corresponde a apreciacdo de norma
que concedia a Secretarios do Estado do Rio de Janeiro o computo do tempo de servico em
dobro para fins de incorporacdo dos beneficios do cargo. Neste caso, 0 Ministro Marco
Aurélio deixou registrado que a discriminacdo entre Secretdrios de Estado e demais
ocupantes de cargos publicos compensaria o0 desgaste natural decorrente da ocupagdo

publica especial:

Indaga-se: o tratamento diferenciado € socialmente aceitavel, é
constitucionalmente aceitavel? A meu ver, sim, Senhor Presidente, tendo em
conta as particularidades da funcdo exercida, das atividades inerentes ao cargo de
Secretario de Estado.

Penso que nédo sd a absorcdo de tempo, como também o desgaste da
prépria funcdo autorizam o tratamento diferenciado: o coémputo em dobro do
periodo de desempenho no cargo.®'®

Ou seja, o critério de discriminagdo (tipo de cargo ocupado pelo servidor)

guardaria correspondéncia légica com o objetivo a ser atingido (compensar os dnus

decorrentes de cada uma das funcées desempenhadas)*'®.

Sob este aspecto, as decisdes do Supremo Tribunal Federal denotam clara

317

influéncia da obra de Mello®*, cujo cerne respalda sobremodo a aplicacdo do critério

destacado®?.

%15 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 489. Op. cit.

%18 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. cit., p. 38.

7 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Compostura juridica do principio da igualdade. Revista de Direito
Administrativo & Constitucional, v. 3, n. 11, p. 21-27, jan./mar. 2003; MELLO, Celso Anténio Bandeira
de. Principio da isonomia: desequiparacdes proibidas e desequiparaces permitidas. Revista Trimestral de
Direito Publico, n. 1, p. 79-83, 1993; etc.

%18 Segundo o autor: “Aquilo que hé de se procurar para saber se o canone da igualdade sofrera ou ndo ofensa
em dada hipotese, ndo é o fator de desigualagdo assumido pela regra ou conduta examinada, porquanto, como
se disse (citando Gordillo), sempre havera nas coisas, pessoas, situacbes ou circunstancias, multiplos
aspectos especificos que poderiam ser colacionados em dado grupo para aparta-los dos demais. E estes
mesmos aspectos de desigualagdo, colhidos pela regra, ora aparecerdo como transgressores da isonomia, ora
como conformados a ela.

Em verdade, o que se tem de indagar para concluir se uma norma desatende a igualdade ou se convive bem
com ela é o seguinte: se o tratamento diverso outorgado a uns for ‘justificavel’, por existir uma “correlacdo
légica’ entre o “fator de discrimen’ tomado em conta e o regramento que se Ihe deu, a norma ou conduta sdo
compativeis com o principio da igualdade; se, pelo contrario, inexistir esta relagdo de congruéncia logica ou -
0 que ainda seria mais flagrante — se nem ao menos houvesse um fator de discrimen identificavel, a norma ou
a conduta serdo incompativeis com o principio da igualdade” (MELLO, Celso Antdnio Bandeira de.
Principio da isonomia. lbid., p. 82).
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Por derradeiro, o Supremo Tribunal Federal exerce um controle finalistico da
aplicacdo da igualdade. Com fundamento na fungdo de bloqueio®!® desempenhada pelos
principios constitucionais, a Corte, ainda que em alguns raros casos, tem impedido

discriminagdes fundadas em objetivos vedados pela Constituigdo Federal.

Dentro deste contexto, a Corte Suprema afastou regra que conferia beneficio fiscal
em favor de transportadores escolares filiados a uma determinada cooperativa em
detrimento dos demais transportadores escolares, porque a discriminagdo, em seu

fundamento ltimo, seria incompativel com o principio da liberdade de associac&o®?°,

Da mesma forma, o Supremo Tribunal Federal julgou procedente acdo direta de
inconstitucionalidade que atacava norma restritiva e antipluralista, que pretendia assegurar

aos maiores partidos a possibilidade de oferecer um nimero mais expressivo de candidatos

a0 pleito eleitoral subseqiiente®*".

Por fim, em decisdo anterior & Constituicdo de 1988, fulminou-se norma do
Estado do Rio de Janeiro que privilegiava as empresas locais nas hipoteses de licitacdes.
Nesta ultima decisdo, o Ministro Rafael Mayer, na condicdo de relator, deixou registrada a
absoluta incompatibilidade entre as consequéncias pretendidas pela discriminagédo e a

forma federativa de Estado:

Como se vé em todos os dispositivos, ha uma discriminagdo com
relacdo ao acesso e habilitacdo de empresas as licitacdes para aquisicdo de obras
e servigos pelo Estado, segundo as empresas estejam ou ndo sediadas no Estado.

Ora, esse critério de distinguir pela origem, naturalidade ou sede ndo
tem legitimidade para justificar a desigualagdo das empresas que concorram com
outras em igualdade de categoria, condicdes e preco.

[.]

Estou, portanto, que a discriminacdo constante dessas normas
estaduais nao resiste ao confronto com o art. 9°, I, da Constituicdo, que ha de ser
interpretado com a amplitude que advém do seu sentido teleoldgico e de sua
correlagdo com o principio da isonomia e com o tratamento de igualdade e

%1% Conforme sustenta Avila, “os principios exercem uma fungéo bloqueadora, porquanto afastam elementos
expressamente previstos que sejam incompativeis com o estado ideal de coisas a ser promovido” (AVILA,
Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 98).

320 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac8o Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. Op. cit.

%1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade n°
1.355. Relator(a): Sepulveda Pertence. Acorddo em 23.11.1995, DJ 23.02.1996 (3623). Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 28 de outubro de 2008.




97

harmonia que deve presidir os vinculos federais, onde as autonomias se
322

compdem sobre a unidade da na¢do®~.
A partir destas decisoes, fica claro que o Supremo Tribunal Federal exerce um
controle — ainda que fraco — da consonéncia da discriminagdo com os fins protegidos pela

Constituicdo Federal.*®

2.3.1.2.2 Critica

De um modo geral, verifica-se a influéncia de Mello®*

em relagdo ao controle de
aplicagdo da igualdade promovida pelo Supremo Tribunal Federal. Entretanto, a evolugéo
da ciéncia juridica®® e, ainda, alguns aspectos controvertidos residentes na propria
jurisprudéncia da Corte Suprema acabam por resultar na insuficiéncia do controle

promovido até a presente data.

Os precedentes examinados revelam a existéncia ora de um controle nulo ora de

um controle fraco de igualdade em matéria de extrafiscalidade.

Por primeiro, ainda que em rarissimas oportunidades, o Supremo Tribunal Federal
anula as medidas tributérias extrafiscais radicadas sobre critérios de discriminagdo

incompativeis com as exigéncias do ordenamento juridico, sem, contudo, avaliar critérios

%22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Representacdo n® 1.103. Relator(a): Rafael Mayer. Acérddo em
26.08.1982, DJ 08.10.1982 (p. 10187). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 04 de novembro
de 2008.

23 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O Contetido Juridico do Principio da Igualdade. Op. cit., p. 41-
43.

%4 E interessante registrar que, ao longo de sua exposicdo, Mello identifica a possibilidade de se estabelecer
tratamento diferenciado somente nas hipdteses em que (1) se constate uma diferenca residente nos sujeitos,
coisas, funcdes, etc.; (2) ndo se promova uma individualizagdo dos efeitos da norma juridica; (3) haja
correlagdo ldgica entre o fator de discriminacdo e os fins perseguidos pela lei ou conduta e (4) que o
discrimen nédo produza ofensa aos fins prestigiados pela Constitui¢do. (lbid., p. 47-48).

%5 Canaris ja indicava a necessidade de abertura do sistema, no sentido de permitir a absorcdo da evolugéo
das relagdes interpessoais, bem como dos avancos cientificos da propria ciéncia (CANARIS, Claus-Wilhelm.
Op. cit., p. 106-109)
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alternativos™”. Ao assim agir, o Supremo Tribunal Federal promove um controle fraco de

igualdade das medidas tributérias marcadas pela nota da extrafiscalidade.

Novamente, a separacdo de poderes figura como argumento para evitar a
substituicdo das decisbes do legislativo no campo da extrafiscalidade. No entanto, é
possivel antecipar ao leitor que o critério de discriminacéo indicado pelo legislador deve,
sim, ser cotejado em face das demais alternativas existentes. E sua substituicdo deve ser
determinada pelo Poder Judiciario sempre que se verificar a existéncia paradigma que,

manifestamente, promova melhor a finalidade extrafiscal perseguida.

Com a necessaria tautologia, o sobreprincipio da separagdo de poderes modificard
a extensdo e a forma de execucdo do controle, determinando a substituicdo apenas dos
critérios de discriminacdo manifestamente inconstitucionais, mas jamais representara

obstaculo definitivo ao exame do mérito das medidas tributarias extrafiscais.

Por segundo, os precedentes do Supremo Tribunal Federal ignoram a existéncia
de um dos elementos estruturantes da igualdade, qual seja, o elemento indicativo do
critério de discriminacdo. Neste contexto, como ndo poderia deixar de ser, ndo se avalia a

validade de elemento indicativo do critério de discriminagao.

A sintomatica auséncia de avaliacdo deste elemento enfragquece o controle
promovido pela Corte Superior, porque a igualdade-postulado depende justamente da
combinacdo de seus componentes — mediada, em especial, pela finalidade ou propésito do

tratamento diferenciado.

Por terceiro, os precedentes examinados tambeém revelam uma deficiéncia

metodoldgica do exame promovido pelo Supremo Tribunal Federal: atualmente, raras sdo

%26 V/ide, entre outros, BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental em Agravo de
Instrumento n°® 360.461. Relator(a): Celso de Mello. Acorddo em 06.12.2005, DJ 28.03.2008 (p. 1077).
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 25 de outubro de 2008; BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Agravo Regimental em Recurso Extraordindrio n° 278.466. Relator(a): Mauricio Correa.
Acorddo em 01.10.2002, DJ 06.12.2003 (p. 407). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 25 de
outubro de 2008; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 188.951. Relator(a):
Mauricio Correa. Acérddo em 16.05.1995, DJ 15.09.1995 (p. 3844). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>.
Acesso em: 04 de novembro de 2008. No mesmo sentido, na doutrina, ver: AVILA, Humberto. Sistema
Constitucional Tributario. Op. cit., p. 354-357, e FERRAZ, Roberto. A igualdade na lei e 0 Supremo
Tribunal Federal. Op. cit., p. 116.
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as decisdes que esgotam as relacOes entre os elementos que compdem a estrutura da

igualdade-postulado.

Por quarto, os precedentes do Supremo Tribunal Federal revelam uma ostensiva
preocupacdo em evitar a ofensa a valores ou finalidades resguardadas pelos principios
constitucionais (eficicia bloqueadora dos principios). Como conseqiiéncia, considera-se
compativel com a igualdade todo o tratamento diferenciado desde que neutro em relagdo
aos demais valores resguardados pelo ordenamento juridico. Em face disso, toda e
qualquer diferenca entre dois sujeitos passa a respaldar o juizo discriminatério. Estas
conclusdes, entretanto, sdo equivocadas e, como sera destacado amilde, implicam
desconsiderar a funcéo positiva dos principios constitucionais, que conduzem a um

primado de um estado de igualdade®’.

Cada um destes aspectos também serd examinado em apartado na sequéncia.

2.3.1.2.2.1 A estrutura completa da igualdade: o elemento da medida de comparacéo (fator
de discriminag&o)

A primeira critica tecida aos precedentes do Supremo Tribunal Federal diz
respeito a deficiente identificacdo dos elementos que compdem a estrutura da igualdade-
postulado®®. Na realidade, esta estrutura ndo é composta de apenas trés elementos, mas de
quatro. O Supremo Tribunal Federal trabalha apenas com a relagéo entre sujeitos, em face
de um critério, mediada por uma finalidade constitucional. Neste contexto, simplesmente
ignora um d{ltimo componente da estrutura: o elemento indicativo da medida de
comparagio®®.

N&o h4 davidas de que a igualdade possui um contetdo relacional: ndo hd como
estabelecer um juizo de comparacdo sem a identificacdo de pelo menos dois sujeitos. Da

mesma forma, estes sujeitos nunca serdo integralmente iguais. Algumas caracteristicas lhes

®7 TORRES, Ricardo Lobo. Op. cit., p. 327.

%8 Neste ponto, é importante reiterar que a igualdade-postulado representa estrutura que orienta a
combinacgdo de diferentes elementos. A auséncia de um destes elementos faz ruir todo o esqueleto que
deveria ser sustentado pela igualdade.

3 Deve ser destacado que este déficit & grave, porque, como ja referido anteriormente, a preservacio da
igualdade depende justamente da adequada relagdo entre seus elementos.
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serdo comuns, ao passo que outras, ndo. A comparacao entre eles se dard em razdo de um
critério especifico. Por fim, o tratamento diferenciado somente se validara se a
discriminacéo tiver o propdsito de concretizar ou potencializar uma finalidade autorizada

pelo texto constitucional ou decorrente da natureza das coisas.

Um exemplo trivial, todavia, demonstra que a igualdade ndo se esgota apenas nos
trés elementos acima enumerados (sujeito, critério e finalidade) e, normalmente,

identificados pelo Supremo Tribunal Federal.

Ao promover processo seletivo para preenchimento de cargo vago, as empresas
buscam comparar diferentes candidatos para eleger aquele que sera mais apto a ocupar o
posto de trabalho em disputa. Neste exemplo, afigura-se vidvel aquilatar os trés elementos
estruturantes da igualdade (sujeito, critério e finalidade), sendo bastante claro o critério
para definicdo do concorrente que vencera a disputa pelo cargo: maior aptiddo para o
exercicio da fungdo vaga. Mesmo assim, ninguém saberia informar qual a caracteristica
dos candidatos que serd determinante para a escolha. Isto porque a aptiddo para o
desempenho de uma funcdo pode ser mensurada através de diferentes fatores, tais como:
velocidade no desempenho das tarefas exigidas, qualidade final do resultado do trabalho
apresentado, capacidade de aglutinagdo de pessoas ou qualificagdo para o relacionamento

interpessoal, atencdo ao cliente, dominio de idiomas estrangeiros, etc.

Situagdo similar se verifica em relagdo ao controle de igualdade. Quando a
Constituicdo Federal, por exemplo, prescreve a implantagdo de tratamento favorecido para
micro e pequenas empresas, o critério de discriminacéo é ostensivo: porte da empresa. O
porte de uma empresa, por sua vez, podera ser avaliado através de diferentes fatores, tais
como faturamento, receita bruta, nimero de empregados, nimero de estabelecimentos,
quantidade de operacBes realizadas ao longo do ano-calendério, liquidez, rentabilidade

sobre o patriménio liquido, etc.

Neste segundo exemplo, o critério de discriminagdo ou a medida de comparagéo é

0 porte da empresa, mas o elemento indicativo da medida de comparagéo (o fator de
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discriminacéo) representa uma sintonia mais fina: € exatamente aquilo que ser4 empregado

para definir quais empresarios serdo considerados de pequeno, médio ou grande porte®®.

Com efeito, a estrutura da igualdade se completa mediante a identificacéo de
quatro elementos, a saber: (a) sujeitos comparados; (b) medida de comparagéo (critério de
discriminacéo); (c) elemento indicativo da medida de comparagéo (fator de discriminagéo)

e (d) finalidade da diferenciacéo®*.

A identificacdo deste novo elemento ndo representa mero preciosismo. Como a
igualdade-postulado possui a fungéo de estruturar o relacionamento de seus componentes,
o controle a ser exercido pelos tribunais demandard o exame de mais um requisito:
conforme Awvila, entre outras consegiiéncias que serdo aprofundadas na seqiiéncia, a
preservacdo da igualdade impde a existéncia de relacdo fundada e conjugada entre a

medida de comparagio e seu elemento indicativo®*.

A relacdo sera fundada quando houver uma correspondéncia probabilistica ou
estatisticamente comprovével entre a medida de comparagéo e seu elemento indicativo®®,
tal como ocorre entre faturamento e porte da empresa, idade e capacidade fisica, peso e
mobilidade, etc.***. O elemento indicativo da medida de comparacéo nio pode transparecer

uma escolha aleatdria ou esplria por parte do legislador®®.

Por outro lado, e sem duvida um dos aspectos mais polémicos da obra de Awvila,
considerar-se-4 a relagdo conjugada quando o elemento indicativo eleito pelo legislador for
0 mais representativo da medida de comparagdo®®®. Se diversos elementos (fatores)
mantiverem relagdo de pertinéncia com a medida de comparacdo, o legislador deve
escolher aquele que mais se aproximar da finalidade que se pretende concretizar através do

tratamento diferenciado: “o Poder legislativo ndo pode escolher um critério, ainda que ele

%0 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.643. Relator(a):
Mauricio Correa. Acérddo em 05.12.2002, DJ 14.03.2003 (p. 27). Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>.
Acesso em: 20 de outubro de 2008.

#1 AVILA. Humberto. Teoria da Igualdade Tributéria. Op. cit., p. 42-73.

%32 |bid., p. 48.

3 |bid., p. 48.

%4 De regra, quanto maior o faturamento de uma empresa, maior sera seu porte; quanto mais idoso for o
sujeito, menor sera sua capacidade fisica; quanto maior o peso do sujeito, menor sera sua mobilidade; etc.

¥5 SCHAUER, Frederick. Profiles, Probabilities, and Stereotypes. Op. cit., p. 108-118.

8 AVILA. Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria. Op. cit., p. 51.
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mantenha uma relagéo fundada com a finalidade, se houver outras medidas de comparagéo

que contrariam uma relacéo ainda mais préxima com a finalidade a ser buscada”®*'.

Afirma-se que este é um dos aspectos mais polémicos da obra de Avila porque a
conjugacdo ndo se compatibiliza com a tradicional amplitude da liberdade conformadora
conferida ao legislador®®®. Em face das exigéncias da igualdade-postulado, a escolha do
legislador estaria adstrita ou, se preferir, direcionada ao melhor elemento indicativo (fator),
mesmo existindo outros que mantenham nexo de probabilidade em face da medida de

comparagao®*°.

2.3.1.2.2.2 Afinalidade como elemento-chave da igualdade-postulado

Além da combinac&o entre a medida de comparacéo e seu elemento indicativo, a
igualdade-postulado impde ao seu destinatario a verificacdo de outras relagbes entre seus

elementos estruturantes.

Na realidade, o elemento-chave para o adequado exercicio do controle de

340

igualdade é justamente a finalidade™", conceituada como um “estado de fato que precisa

%7 |bid., p. 55.

38 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Op. cit., p. 392-394; MIRANDA, Jorge. Op.
cit., p. 241; GODOI, Marciano Seabra de. Op. cit., p. 132.

% Em grande parte, esta reducdo do ambito de liberdade do legislador se justificaria em face da precedéncia
axiologica da igualdade em face dos demais valores resguardados pelo ordenamento juridico. Tratando-se a
igualdade de um dos valores mais relevantes do ordenamento juridico, sua preservagdo, enquanto norma
estruturante de determinados elementos, acaba por demandar conseqiiéncias diferentes do mero sopesamento
de principios. Consultar: BORGES, José Souto Maior. Pro-dogmaética. Op. cit., p. 141-146; ROCHA,
Carmem Lucia Antunes. O Principio Constitucional da Igualdade. Belo Horizonte: L&, 1990, p. 21;
LACOMBE, Américo Lourenco Masset. Op. cit., p. 19, e AVILA, Humberto. Argumentacéo juridica e a
imunidade do livro eletrénico. Op. cit., Frise-se que esta também parece ser a posicdo assumida por Alexy,
conforme palestra proferida em margo de 2002 perante a Universidade Federal do Ceara, registrada por
CAMARGO, Margarida Maria Lacombe. O principio da proporcionalidade sob uma perspectiva
hermenéutica e argumentativa. Revista do Instituto de Hermenéutica Juridica, v. 1, n. 3, p. 233 e segs.,
2005). Em sentido contrario: CARRAZZA, Roque Antonio. O principio da igualdade. Justitia, Sdo Paulo, v.
90, p. 340, 1975.

¥0 Frise-se que as finalidades relevantes ao ordenamento juridico sdo incorporadas pelos principios.
Conseqlientemente, os principios juridicos indicam as finalidades que legitimam a desequiparacdo. Segundo
Miranda: “a igualdade ndo é uma ilha, encontra-se conexa com outros principios, tem de ser entendida —
também ela — no plano global dos valores, critérios e opgdes da constituicdo material” (MIRANDA, Jorge.
Op. cit., p. 238).
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ser atingido, como aspecto graduével de um estado de coisas ou critério de sua graduagéo,

dependendo do caso™*.

E, em grande parte, a finalidade que media a relacdo entre os elementos que
compdem a estrutura da igualdade. Neste sentido, o papel desempenhado pela finalidade
no campo do controle de igualdade se desdobra em trés aspectos: (i) a diferenca entre os
sujeitos em comparagdo somente serd juridicamente relevante se pertinente para a
realizacdo de alguma finalidade resguardada pelo ordenamento juridico; (ii) a medida de
comparacao ndo seré esplria se mantiver correspondéncia l6gica com a finalidade buscada
através do trata diferenciado; (iii) o tratamento diferenciado serd compativel com a

igualdade se — por tras dele - houver uma finalidade justificante.
Cada um destes desdobramentos merece aprofundamento.

Como destacado anteriormente, em diversas oportunidades, o Supremo Tribunal
Federal chancelou o tratamento discriminatdrio em razdo da simples diferenca existente
entre 0s sujeitos envolvidos na comparagdo. De acordo com as decisfes analisadas, ha uma
tendéncia de se sustentar a relatividade dos conceitos de igualdade e desigualdade®¥, eis

que exigiriam, previamente, a identificacdo de quem sdo os iguais e quem sdo os desiguais.

Em interessante voto, o Ministro Paulo Brossard reforca o entendimento acerca do
contetido relativo da igualdade ao invocar Barbosa®* e afirmar que “a regra da igualdade,
por sinal uma regra solar, estd longe de ser absoluta; ela é relativa, a despeito de sua

linguagem; mais traduz um anseio do homem do que uma realidade do mundo™3*.

Este entendimento, entretanto, enfraquece a aplicacdo da igualdade. Se, de um
lado, ndo ha como evitar a afirmagdo de que o conceito de igualdade seria relativo®” e
relacional®*®, de outro lado, parece claro que a afirmagao é absolutamente antiprodutiva em

matéria de controle de aplicacdo do postulado da igualdade. Levada a afirmagdo ao

¥1 AVILA. Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria. Op. cit., p. 63.

¥2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 199.619. Op. cit.

¥3 «“N#o ha, no universo, duas coisas iguais” (BARBOSA, Ruy. Oracdo aos Mocos. Sdo Paulo, Martin
Claret, 2003, p. 39).

¥4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso em Mandado de Seguranca n° 21.046. Op. cit.

5 porque envolve a considerago prévia de quem (ou o qué) é igual e quem (ou o qué) é diferente.

%% Porque sempre demanda a comparagao entre dois ou mais sujeitos ou coisas.
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absurdo, haveria uma lei para cada homem de acordo com seus tragos especificos. Este

entendimento, todavia, ndo se compatibiliza com a prescri¢do constitucional de igualdade.

E certo que a o tratamento diferenciado entre dois contribuintes — motivado por
razOes extrafiscais — demanda a existéncia de uma diferenca factual entre eles. Esta

diferenca, conforme reforga Avila, ndo pode ser artificial ou irrazoavel**’.

Mais do que isso, somente quando a diferenca entre os sujeitos for relevante®*® ¢

que sera tolerado o tratamento diferenciado. A relevancia da diferenca, ao seu turno,

demanda a investigacéo dos fins (principios) prescritos pelo préprio texto constitucional®*°.

Neste sentido, a diferenca factual existente entre dois sujeitos sera relevante desde
que pertinente para realizar ou auxiliar a realizacdo de finalidade protegida pelo

ordenamento juridico. A este respeito, vale reproduzir o alerta de Gavara de Cara®’:

Si las personas no son idénticas unas a otras, si no pueden diferenciar
entre ellas en sus cualidades o caracteristicas esenciales, el principio de igualdad
solo puede ser expresién de un grado de similitud y diferencia entre dos
situaciones juridicas que sean objeto de comparacion a partir de unas notas
comunes. En cualquier caso, la valoracién que encierra el principio de igualdad
dependera de la finalidad de dicha comparacion...

Gavara de Cara sustenta que “el principio de igualdad conlleva la comparacion y

valoracion juridica de las similitudes y diferencias segin una situacién correspondiente”".

De acordo com Avila®?

, 0S principios desempenham funcéo seletiva e valorativa.
Vale dizer: as normas ndo atuam apenas sobre outras normas, mas também sobre fatos
brutos. Segundo a eficacia seletiva e valorativa, 0s principios apontam quais fatos brutos

sdo relevantes e devem ser privilegiados pelo legislador ou pelo intérprete do Direito:

¥7 MIRANDA, Jorge. Op. cit., p. 239. No mesmo sentido, ver: AVILA. Humberto. Teoria da Igualdade
Tributaria. Op. cit., p. 44, e DERZI, Misabel Abreu Machado. O principio da igualdade e o direito
tributario. Op. cit., p. 190-192.

38 ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Op. cit., p. 393; AVILA, Humberto. Sistema
Constitucional Tributario. Op. cit., p. 358.

¥ SILVA, Fernanda Duarte Lopes Lucas da. Principio Constitucional da Igualdade. Rio de Janeiro:
Lumem Juris, 2003, p. 80.

%0 GAVARA DE CARA, Juan Carlos. Contenido y Funcién del Término de Comparacion en la
Aplicacion del Principio de Igualdad. Navarra: Aranzadi, 2005, p. 89.

%1 bid., p. 99.

%2 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 99-102.
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As normas juridicas, no entanto, ndo atuam somente sobre a
compreensdo de outras normas. Elas atuam sobre a compreensdo dos proprios
fatos e provas. Com efeito, sempre que se aplica uma norma juridica é preciso
decidir, dentre todos os fatos ocorridos, quais deles sdo pertinentes (exame de
pertinéncia) e, dentre todos os pontos de vista, quais deles sdo adequados para
interpretar os fatos (exame de valoragdo).

Neste ponto, entra em cena a nocdo de eficacia externa: as normas
juridicas séo decisivas para a interpretacdo dos préprios fatos. N&o se interpreta a
norma e depois o fato, mas o fato de acordo com a norma e a norma de acordo
com o fato, simultaneamente. O mais importante aqui é salientar a eficacia
externa que os principios tém: como eles estabelecem indiretamente um valor
pelo estabelecimento de um estado ideal de coisas a ser buscado, eles fornecem
um parametro para o exame de pertinéncia e valoragéo.

Dentro deste contexto, algumas diferencas sdo menos relevantes do que outras ou,
ainda, demandam um maior esforco argumentativo para servir de suporte a

discriminagdo®>*.

Por exemplo, a diferenca radicada na espécie de vinculo associativo mantido entre
0S sujeitos em comparagdo &, em principio, irrelevante para fins de discriminacéo,
conforme corretamente decidido pelo Supremo Tribunal Federal em face da agéo direta de
inconstitucionalidade 1.655%*. Da mesma forma, & luz do principio do livre exercicio de
atividade econdmica, a diferenca entre comércio tradicional e comércio em shopping
centers ndo parece ser constitucionalmente relevante para fins de discriminagdo, ao
contrério do que decidiu o Supremo Tribunal Federal em face do recurso extraordinario
119.258%°.

Antes de justificar a desequiparacdo com base na singela diferenca entre os
sujeitos envolvidos na comparacdo, é necessério verificar quais tracos distintivos sdo
relevantes, no sentido de que possuem a aptiddo para melhor realizar os fins prescritos pela

Constituicéo.

Em resumo, dois sujeitos sempre serdo iguais em alguns aspectos, mas ndo em
tantos outros. N&o serd a simples existéncia de tracos diferentes que legitimara o

tratamento diferenciado, conforme explicita o Ministro Sepullveda Pertence em voto-

%3 SCHAUER, Frederick. Profiles, Probabilities, and Stereotypes. Op. cit., p. 194.
%4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. Op. cit.
%5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 119.258. Op. cit.
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356

vencido proferido na oportunidade do julgamento da acdo direta de

inconstitucionalidade 1.076%%

constitucionalidade do artigo 45, VI, da Lei 8.713/93%%,

, através da qual o Partido dos Trabalhadores questionava a

Em um segundo aspecto, a finalidade do tratamento diferenciado ou equiparador
também serve como pardmetro de controle da medida de comparac&o®®. Somente sera
vélido o critério de discriminagdo que mantiver relagdo de pertinéncia l6gica em face do
objetivo perseguido pelo legislador®®®. Avila®*' traz alguns exemplos interessantes que
ilustram hipdteses em que ha pertinéncia logica entre o critério de discriminagdo e 0s
objetivos perseguidos:

Assim, o Direito, segundo o critério da idade, diferencia o jovem do
adulto relativamente a capacidade e ao direito de votar, porque falta ao jovem a
capacidade de decisdo, mas os iguala segundo o critério da capacidade
econdmica para pagar impostos, porque, independente da idade, podem dispor de
renda, ter patriménio ou consumir mercadorias. As mulheres e homens sdo
tratados igualmente para votar, segundo o critério do sexo, mas diferenciados
para receber licengca-maternidade. Pobres e ricos sdo diferentes segundo o

critério da capacidade econdmica e, portanto, tratados de forma diferenciada no
gue tange ao pagamento de impostos, mas tratados igualmente para votar.

Transpondo estas conseqliéncias para o campo da extrafiscalidade, verifica-se que

o tratamento diferenciado entre dois contribuintes, com o propdsito de incentivar ou inibir

356 Apesar de, no mérito, sair-se vencido, 0 voto demonstra o raciocinio exercido pelos Ministros no controle
de aplicagdo da igualdade. O ministro Pertence, por sua vez, deixou 0 seguinte registro em seu voto: “A
questdo proposta nesta acdo direta, porém, reduz-se a saber se, havendo consentido, e com largueza, na
participacdo financeira, ndo s6 das empresas, mas, em principio, de qualquer pessoa juridica de direito
privado nas campanhas eleitorais, a proibicdo, ndo obstante mantida, da contribuicdo de entidades de classe
constitui ou ndo discriminacdo arbitraria, que afronta o principio da igualdade. [...] Despida de suas vestes
sindicais — que projetam a for¢a do sindicato para além do circulo dos seus filiados —, a entidade de classe é
apenas uma pessoa juridica de direito privado, constituida por ato coletivo da vontade dos seus membros, no
gozo da liberdade constitucional de associagdo para qualquer fim licito [...]. A conclusdo é inelutavel: a
vedagdo imposta a tais entidades ndo sindicais de classe ndo encontra, no contexto da lei considerada, outro
fundamento que o de serem elas o que sao, isto €, entidades de classe”.

%7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade n°
1.076. Relator(a): Sepulveda Pertence. Ac6rddao em 15.06.1994, DJ 07.12.2000 (p. 3). Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br>. Acesso em: 28 de outubro de 2008.

%8 A tese central da agdo proposta dizia respeito a discrepancia do tratamento dispensado, de um lado, as
associacdes sem fins lucrativos, as quais poderiam promover doacdo de campanha, e, de outro lado, aos
sindicatos e entidades de classe, alijados de qualquer participacdo financeira em face do processo eleitoral.

%9 MACHADO, Hugo de Brito. Os Principios Juridicos da Tributacdo na Constituicio de 1988. 4. ed.
Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 62.

%0 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O Contetido Juridico do Principio da Igualdade. Op. cit., p. 37-
40; AVILA. Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria. Op. cit., p. 44-45; TORRES, Ricardo Lobo. Op.
cit., p. 327.

%1 AVILA, Humberto. COFINS E PIS: inconstitucionalidade da modificacéo da base de calculo e violagdo
ao principio da igualdade. Repertério 10B de Jurisprudéncia, Séo Paulo, v. 14, n. 1, p. 436, 1999.
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determinada conduta, também deve ser motivado por finalidade relevante ao ordenamento
juridico (fins externos). Mas, mais do que isso, a medida de comparagdo entre estes
contribuintes deve constituir instrumento habil & concretizagdo do propdsito perseguido

pelo legislador, conforme demonstragéo jurisprudencial explicitada ao longo deste estudo.

Em resumo, a finalidade do tratamento diferenciado determinard quando a
diferenga factual existente entre dois sujeitos efetivamente € pertinente e, em especial,
quando o critério de discriminac&o eleito pelo legislador é valido. Neste sentido, conforme

362

alerta Mello™, a raca pode ser um elemento relevante para a elaboragéo de estudo médico

ou fisioldgico, mas ser completamente irrelevante para o preenchimento de cargo publico
da guarda presidencial®®*,

Um ultimo aspecto relacionado a finalidade perseguida em face do tratamento
diferenciado também merece atengdo. Ha uma certa univocidade no sentido de que a
adequada aplicacdo do postulado da igualdade exige a consideragdo dos fins prestigiados

pela Constituicdo Federal®*.

Entretanto, o Supremo Tribunal Federal promove uma interpretacdo reducionista
deste requisito. As poucas decisdes que fazem referéncia aos fins almejados atraves do

tratamento diferenciado deixam transparecer a aplicacdo de uma eficAcia meramente

%2 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O Contetido Juridico do Principio da Igualdade. Op. cit., p. 16-
17.

%3 Conforme Rocha, “ndo ha critério gue possa ser, abstrata e definitivamente, tido como impossivel de se
erigir como diferenciador, nem ha qualquer que possa ser considerado, também aprioristicamente e em
carater terminativo, como sempre justo para ser aproveitado como diferenciador. Ainda que as normas
constitucionais revelem alguns critérios, em geral fontes de preconceito como a cor, 0 sexo, a raga ou a
religido, ndo se pode afirmar sejam eles impossiveis de serem, eventual e justificadamente, utilizados como
fatores de desigualacdo, nem significa, jamais, que ao se asseverar normativamente contra 0 seu uso se esteja
a impedir o seu arrolamento em qualquer circunstancia. O que é, definitivamente, vedado em sistema que
adote o principio juridico da igualdade é que qualquer um daqueles fatores, que sdo com alguma perversa
imaturidade humana fonte de atitudes discriminatérias por preconceito, sejam elevados a critério normativo
de desigualagdo em virtude desta condicdo (ROCHA, Carmem Llcia Antunes. Op. cit., p. 45-46). E
interessante, ainda, registrar que, em matéria de critérios suspeitos — isto &, critérios que histérica ou
ordinariamente inspiram irracionais preconceitos — se sucede um aumento do dnus argumentativo. Estes
critérios somente podem ser empregados para fins de discriminacdo mediante justificativa reforcada por parte
do Poder Publico (SCHAUER, Frederick. Profiles, Probabilities, and Stereotypes. Op. cit., p. 138-148,
194-196).

%4 «“Nao basta, pois, estabelecer racionalmente um nexo entre a diferenca e um conseqiiente tratamento
diferenciado. Requer-se, demais disso, que o vinculo demonstravel seja constitucionalmente pertinente. E
dizer: as vantagens calcadas em alguma peculiaridade distintiva hdo de ser conferidas prestigiando situacdes
conotadas positivamente ou, quando muito, compativeis com os interesses acolhidos no sistema
constitucional” (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O Contetido Juridico do Principio da Igualdade.
Op. cit., p. 42).
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bloqueadora dos principios constitucionais, “porquanto, afastam elementos expressamente

previstos que sejam incompativeis com o estado ideal de coisas a ser promovido”365.

Dentro deste contexto, o Supremo Tribunal Federal entendeu ser ilegal norma
capaz de prejudicar o pluralismo politico objetivado pelo sistema constitucional®®®. Da
mesma forma, declarou a inconstitucionalidade de regra que tendia a afetar a liberdade de
associagao®®’. Por fim, fulminou regra que reduzia a participacéo politica de entidade de

classe®®,

Nao se pretende, aqui, sustentar a inadequacdo das decisdes que aplicaram a
funcdo bloqueadora dos principios. Tais decisdes, ao revés, revelam-se absolutamente
compativeis com o nosso sistema. Entretanto, esta ndo é a Unica funcdo desempenhada

pelos principios constitucionais®®.

Os principios, hd longo tempo, sdo considerados como normas de grande
relevancia dentro do ordenamento juridico. Definem os propésitos que devem ser
perseguidos pelo Estado e pela sociedade, desempenhando diversas fungdes, entre as quais

a integrativa, a interpretativa, a definitdria, a argumentativa, etc.

Ocorre que os principios compdem a prdpria estrutura do postulado da igualdade,
0 que torna sua funcdo ainda mais relevante neste campo. Além de exercer fungdo
bloqueadora, quando infringidos em face do tratamento diferenciado, os principios, em

matéria de preservacgdo da igualdade, desempenham um papel de chancela.

Neste sentido, o direito fundamental & igualdade impede o tratamento
diferenciado, salvo nas hipGteses em que a distingdo permitir a realizacdo (ou catalisar a
realizacdo) de um fim constitucional. Ou seja, 0s principios constitucionais, em verdade,

funcionam como chaves que autorizam a abertura para a diferenciagéo.

%5 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios. Op. cit., p. 98.

%6 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade n°
1.355. Op. cit.

%7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. Op. cit.

%8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade n°
1.076. Op. cit.

%9 FERRAZ, Tércio Sampaio. Principio da igualdade no sistema tributério. Revista de Direto Tributario,
ano 15, n. 58, p. 205-208, out.-dez. 1991.
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Com bastante propriedade, a doutrina®”®

afirma o primado de um estado de
igualdade. Para Gavara de Cara, “el tratamiento diverso de personas, cosas 0 situaciones
debe ser razonablemente justificado, mientras que el tratamiento uniforme no requiere
ningn tipo de argumentacion especifica para ser sostenido en términos de
constitucionalidad”*"*. No mesmo sentido, Borowski afirma que “esta ordenado otorgar un
trato igual, cuando no existe una razén suficiente para permitir un trato desigual. El
mandato de trato igual estatuye de este modo una carga de argumentacion a favor del trato
juridico igual™®"?,

Esta particularidade, entretanto, ndo é observada a partir do momento em que o
Supremo Tribunal Federal admite a discriminacdo desde que neutra em face dos demais
valores constitucionais, tal como ocorreu na hipotese em que restou chancelado o
tratamento diferenciado entre Secretarios de Estado e demais ocupantes de cargo

comissionado, em razdo da mera inexisténcia de dbice constitucional®”®.

2.3.1.2.2.3 A deficiéncia metodoldgica

Por fim, merece atencéo a deficiéncia metodoldgica do Supremo Tribunal Federal
em matéria de controle de aplicacdo da igualdade. Em rarissimas oportunidades, a Corte

esgota a combinag&o entre os elementos que compdem a estrutura da igualdade-postulado.

Enquanto, em algumas decisdes, o controle se limita & constatagdo de existéncia

374

de sujeitos em posigdes distintas®*”, em outras, examina-se apenas a compatibilidade entre

o fator de discriminagéo e o fim perseguido pelo legislador®”®, sem sequer ser averiguada a

370 Entre outros, ver TORRES, Ricardo Lobo. Op. cit., p. 340; AVILA. Humberto. Teoria da Igualdade
Tributaria. Op. cit., p. 146 e segs.; ALEXY, Robert. Teoria de los Derechos Fundamentales. Op. cit., p.
395-396. Em sentido contrario, WESTEN, Peter. Op. cit., p. 537 e segs.

¥1 GAVARA DE CARA, Juan Carlos. Op. cit., p. 35.

¥2 BOROWSKY, Martin. Op. cit., p. 191.

3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 489. Op. cit.

¥4 Ibid.; BRRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar em Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 1.076. Op. cit.; BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°
119.258. Op. cit.

%S BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.072. Op. cit.; BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 118.958. Op. cit.; BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 1.643. Op. cit.; etc.
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compatibilidade entre os fins eleitos e o direito fundamental ao tratamento igualitario®’®.

Isto tudo demonstra uma deficiéncia de método.

O controle em sua plenitude envolve a averiguagdo de cada um dos fatores que
compbem o postulado da igualdade e, especialmente, as conseqiiéncias da combinagdo do
todo. Fica patente que ndo ha como se atingir um controle adequado de igualdade se a

decis&o se resume meramente a um dos aspectos da igualdade®’”.

Dentro deste contexto, o Supremo Tribunal Federal deveria, passo a passo,
examinar a relevancia constitucional da diferenga entre 0s sujeitos desequiparados, a
legitimidade do fator de desequiparacdo eleito e a probabilidade de a discriminacéo

permitir a realizagdo de um fim resguardado pela Constituicdo Federal.

Vejamos um exemplo. Em 1996, ao examinar o recurso extraordinario 199.619°7¢,
0 Supremo Tribunal Federal chancelou norma que vedava a importagcdo de bens de

consumo usados.

De acordo com o Supremo Tribunal Federal, a norma seria constitucional por ser
genérica e abstrata, aplicando-se a todos os bens usados, e por permitir a adequada

regulacdo do mercado interno, evitando a invasao de produtos subsidiados.

O controle exercido pela Suprema Corte em face do recurso antes referido deu-se,
basicamente, em relacdo a um U(nico fator material: a finalidade da desequiparacéo.
Entretanto, como visto anteriormente, este controle — além de criticavel em seu mérito —

nao se revela suficiente.

O Supremo Tribunal Federal deveria, em primeiro lugar, verificar a existéncia de
um trago diferencial relevante residente nos sujeitos, fun¢fes ou coisas envolvidos na
discriminacdo. No caso em apreco, ndo ha diavidas de que existem diferencas entre bens
novos e usados. Entretanto, dentro contexto constitucional, esta diferenca parece ser

bastante mitigada, especialmente em razéo da facilitacdo do acesso a bens de consumo.

%8 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario. Op. cit., p. 351-352.
¥7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. Op. cit.
%8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 199.619. Op. cit.
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Em segundo lugar, o Supremo Tribunal Federal deveria identificar o fim que se
pretende promover através da norma impugnada e sua legitimidade em face do contexto
constitucional. Como ja assinalado, o Tribunal entendeu que a norma tinha como objetivo
a regulacdo do mercado ou protecdo do mercado interno, o que, ndao ha davidas,

efetivamente corresponde a um bem constitucionalmente relevante.

O grande problema é que a decisdo encerrou-se nestes dois aspectos, sem tomar
em consideracdo o fator de discriminacdo e sua pertinéncia logica em face dos fins
perseguidos. Eis a indagacéo faltante: seria possivel uma adequada regulacdo de mercado
através da proibicéo da importacdo de bens usados, a0 mesmo tempo em que Se permitia o
ingresso de bens novos? Em outras palavras, sera que a distin¢do entre bens novos e usados
corresponde a um critério valido para fins de regulacdo de mercado? A consideragdo destas
indagacOes certamente demandaria uma maior reflexdo sobre o tema, com sérias

repercussoes sobre o resultado final do julgado.

Por deficiéncia de método, como sucedido quando ndo se abordam todos 0s
aspectos relevantes a resposta da equacdo, o controle exercido pelo Supremo Tribunal

Federal pode acabar comprometendo a prdpria decisdo proferida.

2.3.1.2.2.4 Sinopse da aplicagdo da igualdade-postulado em face das medidas tributérias
extrafiscais

O exame de recentes precedentes do Supremo Tribunal Federal, aliado as
sugestdes consignadas no decorrer do presente capitulo, permite o esboco de um arquétipo
de controle de igualdade das medidas tributarias extrafiscais. Este controle deve ser

desenvolvido em quatro distintas etapas.

Na primeira delas, cabe ao julgador identificar e isolar os elementos que
compdem a estrutura da igualdade-postulado. Neste sentido, sempre que dois contribuintes
recebem tratamento diferenciado por supostas razdes extrafiscais, é preciso identificar: (a)
quem sdo os destinatarios do tratamento diferenciado, (b) qual a medida de comparagédo

eleita pelo legislador (critério de discriminagdo), (c) qual o elemento indicativo da medida
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de comparagdo empregado concretamente para a distingdo (fator de discriminacdo) e (d)

qual a finalidade perseguida pelo legislador.

7

Esta primeira etapa é importante justamente porque, além de propiciar a
identificacdo do elemento-chave do controle proposto (a finalidade perseguida através do
trato distintivo), servird como pressuposto metodologico para a sequéncia das medidas que

devem ser promovidas pelo julgador®’®.

380
5

No caso da acdo direta de inconstitucionalidade 1.655™", utilizada como

pardmetro desde o inicio do presente estudo, teriamos, esquematicamente, o seguinte:

a) finalidade do trato diferenciado (ou motivagdo extrafiscal): incentivar o
acesso a educacio;

b) sujeitos comparados: prestadores de servico de transporte escolar vinculados
a uma determinada cooperativa versus trabalhadores de outros setores,
inclusive prestadores de servico de transporte escolar autbnomos;

¢) medida de comparacéo: capacidade de contribuicdo para o desenvolvimento
da educacao;

d) elemento indicativo da medida de comparagdo: atividade profissional
instrumental a educacdo e associacdo a uma determinada cooperativa.

Neste caso, a finalidade ostensiva da desequiparacdo é plenamente vélida, uma

vez que 0 acesso a educagdo constitui valor resguardado pelo ordenamento juridico.

Na segunda etapa, toca ao julgador verificar se a diferenca entre os sujeitos
comparados € justificavel sob o ponto de vista da finalidade perseguida através da
desequiparacdo ou se representa escolha artificial (diga-se, irrazodvel) por parte do
legislador. No caso da ag#o direta de inconstitucionalidade 1.655%, h4 diferenca real ou
factual entre os sujeitos comparados: de um lado, h& contribuintes que prestam servico de
transporte escolar, instrumental a educacdo, e, de outro lado, ha empresas que atuam nas

mais diversas areas da economia, sem, contudo, contribuir para o acesso a educacao.

%7 Entretanto, em razdo do primado do trato igual, esta tarefa é imprescindivel ao controle de igualdade, uma
vez que a desequiparagdo somente se legitima quando justificada através de uma finalidade ostensiva, o que
acaba por criar um 6nus de argumentagdo para o Poder Pablico sempre que optar por estabelecer tratamento
diferenciado entre dois contribuintes. A este respeito, ver MACHADO, Hugo de Brito. Inconstitucionalidade
do aumento do IOF com desvio de finalidade. Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 154, p.
52-55, jul. 2008.

z:(l’ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac&o Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. Op. cit.

Ibid.
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Na terceira etapa, o julgador deve examinar a existéncia de nexo causal entre a
medida de comparacdo e a finalidade perseguida através do instrumento tributario
extrafiscal. Neste sentido, a medida de comparagdo deve representar traco diferenciado

capaz de viabilizar a consecugéo do propdsito perseguido.

No caso da agdo direta de inconstitucionalidade 1.655°%

, @ medida de comparacéao
(capacidade de contribuir para a melhoria da educagdo) realmente possui lastro para
legitimar a desequiparacio. E inegavel que o acesso a educagdo depende da
disponibilizacdo de meios de tal sorte que o estudante possa se deslocar até o local de

ensino designado pelo Poder Publico.

Finalmente, em uma ultima etapa, caberia ao intérprete do Direito verificar se
entre a medida de comparacdo e seu elemento indicativo ha relagdo fundada e
conjugada®®. E é nesta etapa que a distingdo examinada no bojo da acfo direta de

384

inconstitucionalidade 1.655™" sucumbe ao controle de igualdade.

Restringir o beneficio fiscal apenas aos membros de uma determinada cooperativa
previamente identificada em lei ndo representa o melhor elemento indicativo da medida de
comparagdo, especialmente em vista da finalidade perseguida pelo legislador. Se o
proposito do legislador efetivamente é viabilizar o acesso & educacdo, mediante incentivo
aos transportadores escolares, ndo ha sentido em se reduzir o &mbito de beneficiados em
face da adesdo a uma determinada agremiagdo. Aquilo que mais se aproximaria da
finalidade perseguida atraves da diferenciagdo seria a concessdo do beneficio fiscal a todos

0s prestadores de servigo de transporte escolar.

De outra banda, se o propdsito de legislador era conjugar a concretizacdo de duas
finalidades constitucionais (acesso a educagdo e outorga de tratamento diferenciado as
cooperativas), o melhor fator de desequiparacdo a ser empregado seria a extensédo do
beneficio fiscal aos prestadores de servigo de transporte escolar membros de qualquer
cooperativa, sem indicacdo de uma em detrimento das demais. Neste caso, ainda é possivel
afirmar que o grau de singularizacdo ou individualizagdo da norma impugnada também se

incompatibiliza com as exigéncias do principio da igualdade.

%2 Ihid.
%83 \fer topico 2.3.1.2.2.1.
%4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.655. Op. cit.
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E interessante frisar que, em grande parte, esta proposta de controle das medidas
tributarias extrafiscais se aproxima da nova formula aplicada pelo Tribunal Constitucional
Alemdo, segundo o qual a igualdade é violada quando um grupo de destinatérios de uma
determinada norma é tratado de forma diferente de outro grupo, embora ndo exista entre
ambos diferencas de tal indole ou tal peso capazes de justificar o tratamento

diferenciado®”.

%5 \VELLOSO, Andrei Pitten. Op. cit., p. 58.



CONCLUSAO

A preocupacdo da sociedade com as requisi¢ces pecuniarias por parte do Estado
ndo é novidade. E certo que, ao longo dos tempos, sempre houve pressdo social para conter
a voracidade arrecadatoria estatal, o que, no Brasil, acabou por redundar no
reconhecimento de um amplo contingente de limites constitucionais & instituicdo e
majoracdo de tributos. N&o seria incorreto afirmar que, hoje, ha aceitagdo de um aparato

suficiente para o controle das medidas tributérias fiscais, isto &, arrecadatorias.

O presente estudo, no entanto, demonstra que a jurisprudéncia ainda claudica no
campo do exame das medidas tributarias marcadas pela perseguicéo de finalidades ou pela
consecucdo de efeitos externos ao Direito Tributario. Nesta seara, convencionalmente
denominada de extrafiscalidade, a jurisprudéncia reconhece um espacgo quase que irrestrito

para a manipulagdo dos instrumentos préprios a este ramo do Direito.

Neste sentido, percebe-se posi¢do absolutamente passiva do Poder Judiciario em
relacio ao emprego de medidas tributarias extrafiscais, cujo mérito, segundo o

entendimento dominante, seria imune a um controle de legalidade e de constitucionalidade.

Tal posicionamento, que se faz sentir especialmente na jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, parte da equivocada premissa de que o sobreprincipio da
separacdo de poderes impediria 0 exame do mérito das medidas tributarias extrafiscais, em
razdo da liberdade conformadora do legislador em relacdo & definicdo de politica
econbmica. Mais ainda, representa consequéncia natural do reconhecimento de que, até a
agora, ndo houve clareza suficiente na definicdo de instrumentos e critérios para a

sindicancia das imposi¢des e exoneracdes tributarias extrafiscais.
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A falta de um controle judicial efetivo se agrava diante da constatagdo de que, ndo
raro, 0s instrumentos tributarios extrafiscais resultam em intervengdes vedadas no ambito
de protecdo de diversos direitos fundamentais. Da mesma forma, ao deixar de examinar o
mérito de tais medidas tributarias, o Poder Judiciario reduz a relevancia do Estado de
Direito, que, entre outras conseqiiéncias, impde a sindicabilidade de todos os atos
praticados pelo Poder Publico, quanto mais aqueles que se opdem aos interesses dos

particulares.

Ao longo do presente estudo, todavia, demonstrou-se que as medidas tributarias

extrafiscais ndo séo infensas ao controle judicial.

Em um primeiro momento, registrou-se que a eficicia emprestada a separagdo de
poderes — a principal causa para a auséncia de um controle efetivo das medidas tributérias
extrafiscais — demandaria corregdo de rumo. Neste sentido, enquanto sobreprincipio
juridico, a separacdo de poderes ndo poderia traduzir um intransponivel bloqueio ao exame
judicial. Afirmar o primado absoluto de um sobreprincipio representa inequivoca
contradicdo conceitual, afinal de contas, a pretenséo de decidibilidade ndo é prdpria a esta

espécie tributaria.

E imperioso, ainda, registrar que a separacio de poderes ndo é o Gnico, nem,
tampouco, mais relevante valor resguardado pelo ordenamento juridico. Sua aplicacdo
demanda um sopesamento com eventuais (sobre)principios contrapostos, em um campo em
que se faz proibida a restri¢do absoluta dos valores em jogo, quanto mais do sobreprincipio
do Estado de Direito.

Isto ndo significa que a separacdo de poderes € um elemento irrelevante no
intrincado feixe de valores imbricados no campo do controle das medidas extrafiscais.
Quer-se dizer apenas que o reconhecimento do relevante papel desempenhado pela
separacdo de poderes ndo conduz a imunidade das decisdes do legislativo, mas, como
anteriormente destacado, a alteragdo da profundidade e intensidade do respectivo controle

judicial.

O decisivo é que a diferenca entre a finalidade perseguida ou os efeitos causados

pelas espécies de instrumentos tributarios ndo implica imunidade as decisdes do Poder
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Legislativo no campo extrafiscal, mas apenas altera os critérios de controle que devem

servir de aparato ao Poder Judiciario, bem como a forma de execucdo deste controle.

Neste sentido, ao invés de se cogitar a realizagdo de um controle pormenorizado
de mérito, que esgote todas as variaveis relacionadas a decisdo legislativa, sustenta-se a
necessidade de um controle de evidéncia ou inequivocidade. Da mesma forma, ao invés de
se submeter a avaliacdo insita as conseqliéncias da capacidade contributiva e da proibicéo
aos efeitos de confisco, as medidas tributarias extrafiscais sdo controladas, eminentemente,

mediante a aplicagdo dos postulados da proporcionalidade e da igualdade.

O controle de proporcionalidade demandara a andlise da adequacdo, da
necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito da medida tributéria extrafiscal. Em
trés hipdteses, portanto, a medida tributaria extrafiscal devera ser anulada pelo Poder
Judiciario: a um, quando - em um controle de evidéncia, isto é, inequivocidade - ndo se
mostrar apta a surtir os efeitos desejados; a dois, quando a comparagdo entre os diversos
meios disponiveis ao legislador revelar a escolha daquele evidentemente menos efetivo (ou
mais restritivo aos valores contrapostos); a trés, quando sua adogéo claramente propiciar

mais desvantagens do que vantagens.

Finalmente, as medidas tributarias extrafiscais também devem ser submetidas a
um controle de igualdade, que demanda a verificacdo de uma harmonia entre os diferentes

elementos que compdem a estrutura da comparagao.

Ao controle de igualdade sucumbird a medida tributaria extrafiscal que (i)
objetivar a consecugédo de finalidade absolutamente vedada, repudiada pelo ordenamento
juridico; (ii) repousar sobre diferencas manifestamente artificiais entre os sujeitos
comparados; (iii) apontar critério de comparagdo totalmente espdrio, sem vinculo de
pertinéncia logica em face da finalidade que se pretende fomentar; (iv) eleger elemento
indicativo que ndo mantenha relagdo fundada e conjugada em face do critério de

discriminac&o.

O controle proposto, ao invés de permitir a supremacia absoluta do sobreprincipio
da separacdo de poderes, compatibiliza sua eficAcia com os demais valores resguardados

pelo ordenamento juridico. Simultaneamente, ao invés de possibilitar indevidas
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interferéncias nos bens garantidos pelos direitos fundamentais, cria limites que

possibilitam sua concregé&o.
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