UNIVERSIDADE ESTADUAL DO CEARA
CENTRO DE ESTUDOS SOCIAIS APLICADOS
MESTRADO PROFISSIONAL EM PLANEJAMENTO E POLITICAS PUBLICAS — MPPPP

FLAVIA CARVALHO MENDES SARAIVA

A EXTRAFISCALIDADE COMO POLITICA PUBLICA ESTATAL GARANTIDORA
DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

FORTALEZA - CEARA
2016



FLAVIA CARVALHO MENDES SARAIVA

A EXTRAFISCALIDADE COMO POLITICA PUBLICA ESTATAL GARANTIDORA
DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Dissertacdo apresentada ao Curso de
Mestrado Profissional em Planejamento e
Politicas Publicas, do Programa de PGs-
Graduagdo em Politicas Publicas da
Universidade Estadual do Ceara, como
requisito parcial a obtengcdo do titulo de
Mestre em Planejamento e Politicas
Publicas.

Area de concentracdo: Planejamento e
Politicas Publicas.

Orientadora: Profa. Dra. Maria Lirida
Calou de Araujo e Mendonca

FORTALEZA - CEARA
2016



Dados Internacionais de Catalogacao na Publicacédo

Universidade Estadual do Ceara

Sistema de Bibliotecas

Saraiva, Flavia Carvalho Mendes.

A EXTRAFISCALIDADE COMO POLITICA PUBLICA ESTATAL
GARANTIDORA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS [recurso
eletr?nico] / Flavia Carvalho Mendes Saraiva. ?
2016.

1 CD-ROM: 4 ? pol.

CD-ROM contendo o arquivo no formato PDF do
trabalho académico com 102 folhas, acondicionado em
caixa de DVD Slim (19 x 14 cm x 7 mm).

Dissertacdo (mestrado profissional) *?
Universidade Estadual do Cearéd, Centro de Estudos
Sociais Aplicados, Mestrado Profissional em
Planejamento e Politicas Publicas, Fortaleza, 2016.

drea de concentracdo: Planejamento e Politicas
Publicas.

Orientacdo: Prof.?® Dra. Maria Lirida Calou de
Araujo e Mendonca.

1. Extrafiscalidade. 2. Politicas Publicas. 3.
Direitos Fundamentais. I. Titulo.




FLAVIA CARVALHO MENDES SARAIVA

A EXTRAFISCALIDADE COMO POLITICA PUBLICA GARANTIDORA DOS
DIREITOS FUNDAMENTAIS

Dissertacdo apresentada ao Curso de Mestrado
Profissional em Planejamento e Politicas Publicas
do Centro de Estudos Sociais Aplicados da
Universidade Estadual do Ceara, como requisito
parcial para a obtencdo do grau de Mestre em
Planejamento e Politicas Publicas.

Area de concentragao: Planejamento e Politicas
Publicas.

Aprovada em: 25/10/2016

BANCA EXAMINADORA

Sl \WWW NO\W\O Q W\W(/Q

Prof® Dr®. Maria Lirida Calou de Araljo e M ndonga
Universidade de Fortaleza - UNIFO

[ - |

(t/‘ i \DVA ‘/ U ( (Ve

Prof?. Dr?. Ana Carla Pinheiro Freitas
Universidade de Fortaleza - UNIFOR

—Saulo Nunes de Carvalho Almeida
Faculdade Catodlica Rainha do Sertdo - FCRS




Claudio, Alvaro e Maria Fernanda.

Por vocés e para voceés.



AGRADECIMENTOS

A Deus pela forca, resiliéncia, e conforto nos momentos em que tive divida se
conseguiria cumprir com este projeto.

A minha querida avo Terezinha Oliveira Carvalho, exemplo de mulher, mée e
profissional, e a primeira a me apresentar uma sala de aula do ponto de vista do
educador, o que despertou em mim o desejo pela docéncia.

Aos meus pais Braz e Teresa, pelo amor, dedicacdo e apoio. Sem a educacédo a
mim concedida, os incentivos, e principalmente, sem a ajuda com as criangas, nao
teria conseguido concluir o mestrado.

Ao meu marido Claudio, obrigada pelo amor, pela compreensdo, e por sempre
acreditar e me apoiar em todas as empreitadas.

Aos meus filhos Alvaro e Maria Fernanda, amo muito vocés. Desculpem a mamée
pela auséncia, pela falta de paciéncia. Este mestrado teve como principal objetivo
dar-lhes uma vida melhor.

As colegas da turma de mestrado, Renata Cordeiro, Elayne Cavalcante, e Lorena
Vitor, agora amigas de uma vida inteira. Obrigada pelo companheirismo, pelo ombro
amigo, pelas sugestdes e apoio durante este periodo tdo intenso de convivéncia,
gue saiu das salas da UECE e adentrou em nossas vidas. Que possamos manter
este vinculo afetivo por todo o sempre.

A minha orientadora, Profa. Lirida, meu referencial profissional na area da docéncia,
e minha mestra na graduacédo, especializacdo, e agora, orientadora do mestrado,
passando por todas as minhas fases da academia. Obrigada pelos ensinamentos,
reflexdes, criticas, e principalmente, pela paciéncia e disponibilidade durante a

realizacdo deste trabalho.



‘Existem momentos na vida onde a
questdao de saber se se pode pensar
diferentemente do que se pensa, e
perceber diferentemente do que se Vvé, é
indispensavel para continuar a olhar ou a
refletir”.

(Michel Foucault)



RESUMO

A presente pesquisa tem 0 escopo de analisar a questdo da extrafiscalidade como
ferramenta para a implementacdo dos direitos fundamentais a que se propds o
Estado brasileiro: sabe-se que direitos fundamentais prestacionais demandam do
Estado a realizacdo de despesas publicas, estas lastreadas pela a arrecadacao
implementada pelo ente estatal, em grande parte, pelo recolhimento de tributos, em
gue temos os tributos com uma funcéo fiscal. Ocorre que nem sempre um maior
volume de arrecadacdo representa melhor oferta de servicos publicos: sera
demonstrado que a extrafiscalidade — utilizacdo das exacdes estatais com o objetivo
de intervir no comportamento dos particulares — é ferramenta eficiente para a

consecucao dos direitos fundamentais.

Palavras-chave: Extrafiscalidade. Politicas Publicas. Direitos Fundamentais.



ABSTRACT

The present search has the scope to analyse the question about extrafiscality, if it
can be used for the implementation of fundamental rights that the Brazilian
government wants to do: it is known that some fundamental rights require the State
to dispend public spending, because the state entity has a material support, in large
part, for the collection of taxes, where taxes have to use tax function. That is not
always a greater volume of storage is better provision of public services: it will be
shown that extrafiscality - use of taxes to stimulate the behavior of individuals - is
efficient tool for the achievement of fundamental rights.

Key-words: Extrafiscality. Public Policy. Fundamental Rights.
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1 INTRODUCAO

Criado para atender as necessidades e conveniéncias dos grupos sociais,
foi dado ao Estado a legitimidade para regular as liberdades individuais, ao atribui-
lhe o poder de criar regras de direito que disciplinardo o convivio dos individuos,
afim de que os direitos individuais e coletivos possam estar resguardados. Surge
assim, o Estado Democratico de Direito, onde o individuo ndo é apenas um mero
portador de direitos privados, mas também portador de direitos e deveres de ordem
publica, tanto que a Constituicdo Federal de 1988 entende e torna obrigatdria a
atuacao do Estado na concessao de tais direitos prestacionais, conforme dispde em
seu art. 3°.

Tais direitos sdo garantidos pelo Estado por meio de politicas publicas,
que podem ser definidas como atos praticados pela Administracdo Publica, cuja
finalidade é a de proporcionar aos seus cidadaos os objetivos garantidos pela Carta
Politica de 1988. Também obriga a Constituicdo que tais direitos ndo passem de
meras promessas, determinando que este tome providéncias para implementa-los,
exigindo que o Poder Publico determine uma quantia certa em seu or¢camento para
custeio destes, permitindo ao Estado exigir exacdes fiscais, com a finalidade de
arrecadar fundos para financiar as despesas publicas, e assim, cumprir com suas
obrigac@es, surgindo portanto, o poder de tributar do Estado e o dever fundamental
de pagar tributos atribuido ao cidaddo. Ressalte-se o fato de que o Estado ndo pode
tributar de forma indiscriminada, justificando o excesso de cobrangcas como
necessarias para o cumprimento de suas obrigacdes. E o que a Constituicdo Federal
denominou de ‘limitagbes ao poder de tributar’, regulando o Estado no que tange a
atividade tributaria em seus artigos 150, 151 e 152.

A partir da discussdo de que os tributos tém caradter meramente
arrecadatorio para o financiamento das politicas publicas estatais, deve-se discutir
que a tributacdo também proporciona diversos efeitos na vida econémica do pais. A
politica fiscal estatal interfere diretamente no cotidiano dos cidadaos, pois 0s
recursos arrecadados através da tributacdo implementam programas sociais de
redistribuicdo de renda, financiam a previdéncia social, ou seja, possibilitam que o
Estado cumpra com sua fun¢éo social, que é a de garantir e implementar os direitos
e garantias fundamentais definidos pela Constituicdo Federal. Mas por outro lado a

tributagdo também interfere como instrumento regulatério ou como interventor dos
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bens e servigos oferecidos pela iniciativa privada. E o que se chama de funcdo
extrafiscal do tributo.

Percebemos que quando adquire o carater extrafiscal, o tributo demonstra
0 posicionamento intervencionista do Estado, haja vista interferir diretamente na
sociedade, no Estado e na iniciativa privada. Assim a tributagdo ganha uma nova
funcéo, qual seja, a de instrumento de mudanca social, que combate a discriminagéo
e a desigualdade, garantindo os direitos fundamentais dos cidadaos, por meio do
financiamento de politicas publicas ou até mesmo de proposicdo de acdes
afirmativas de carater fiscal, com a possibilidade o aumento da carga tributaria
justificado, a concesséao de isencdes, parcelamentos e beneficios fiscais.

Desta feita, o carater extrafiscal da tributacdo também integra a politica
fiscal do pais, ndo se restringido apenas ao carater meramente arrecadatorio, mas
com o objetivo maior de promover o crescimento social, politico e econémico do pais
através da intervencao estatal - por meio da tributacdo — do Estado na economia, na
sociedade e na mais justa distribuicdo e circulacédo de riguezas.

Assim, esta dissertacdo procura em primeiro lugar, debater o carater
extrafiscal da tributacdo como uma politica publica utilizada como instrumento de
protecdo e garantia dos direitos fundamentais. A partir desta discusséo, repensa-se
a atuacdo do Estado, ja que a tributacdo ndo se resume apenas a instrumento
arrecadatorio, partindo-se para a visdo de que deve percebé-la com finalidade
politico-social, devendo o tributo também ter uma funcéo social.

A extrafiscalidade atua de forma eficaz na economia, funcionando como
instrumento de intervencéo social, onde o Estado atua com o objetivo de influenciar
as relacdes sociais e econdmicas para garantir uma melhor distribuicdo de renda, e
por conseguinte, diminuir a concentracéo de riquezas, podendo também ser utilizada
no controle da atividade econdémica, no combate ao desemprego e na diminuicdo da
inflacdo, atraveés, por exemplo, de medidas como a criacdo de leis que reduzem a
carga tributaria ou que isentam as empresas que contratam menores aprendizes.
Também podera ser utilizada como instrumento usado pelo Estado para protecdo ao
meio-ambiente, nos casos em que se aumenta ou reduz-se a carga tributaria para
empresas baseadas na emissao de poluentes, ou premia aquelas que investem em
cultura, através de incentivos fiscais (deducdo de Imposto de Renda previsto na Lei
Rouanet). Desta forma, a extrafiscalidade aqui definida como politica publica de

carater tributaria, ou como politica fiscal, funciona como meio utilizado pelo Estado
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para garantir o cumprimento dos seus objetivos, delineados no artigo 3° da
Constituicao Federal.

Algumas formas de extrafiscalidade podem apresentar carater meramente
fiscal, como nos casos em que o Poder Publico entende que faz-se necessario um
aumento da carga tributaria para custear as despesas publicas inerentes a criagdo
de outras politicas publicas estatais. Ao analisarmos o conceito de politicas publicas,
percebemos que todos os autores que se propuseram a fazé-lo trazem em seu
cerne a Constituicdo Federal, seja como instrumento normativo instituidor ou
limitador. Logo, o administrador publico, ao propor uma politica publica, deve
observar em primeiro lugar, se na Carta Politica de 1988 existe previsdo legal para
sua instituicdo, as limitacBes constitucionais, e se ha em orcamento verba prevista
para a consecucao da mesma.

Defende-se que a justificativa que se apresenta para o0 tema
supramencionado, é a de que se faz necesséario compreender o papel da tributacdo
nao s6 como instrumento indispensavel ao financiamento das politicas publicas, mas
principalmente, a tributacéo extrafiscal como politica publica.

Quanto aos aspectos metodolégicos, a pesquisa desenvolvida neste
trabalho foi bibliogréfica, de carater qualitativo e exploratério, onde o tema fora
abordado a partir de uma consulta a literatura nacional e estrangeira, com base em
material jA elaborado, principalmente de livros e artigos cientificos, além de
instrumentos normativos, tais como a Constituicdo Federal, Leis, decretos,
instrucbes normativas e portarias, nas seguintes areas do direito: Direito
Constitucional, Direito Tributario, Direito Administrativo, Direito Financeiro, e das
Ciéncias Econbmicas, a partir da Analise econémica do direito, para discorrer sobre
a relacdo entre as externalidades e a extrafiscalidade. Como principais referéncias,
nas areas relativas ao tema do Direito, os autores principais foram José Calsalta
Nabais, Raimundo Bezerra Falcdo e Paulo Bonavides, e no campo das Politicas
Publicas, Phillip Gil Franca, Felipe de Melo Fonte, e Maria Paula Dallari Bucci.

Diante do exposto, neste trabalho inicialmente teceremos algumas
consideracdes sobre as politicas publicas, partindo da discussao sobre 0 surgimento
do Estado Social, da obrigatoriedade do fornecimento dos direitos prestacionais,
além de discutir as politicas publicas, analisando-as do ponto de vista da ciéncia do

direito, sendo este o tema do primeiro capitulo.
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No segundo capitulo, abordou-se os conceitos de extrafiscalidade, além
de discorrer sobre sua natureza juridica e de como o ordenamento juridico brasileiro
a recepciona e limita, segundo os principios constitucionais e com o Cadigo
Tributario Brasileiro (CTN). Também foi feita uma analise da extrafiscalidade do
ponto de vista da Analise Econdmica do Direito, a partir da discussédo sobre as o0s
custos dos direitos levantada por A. C. Pigou e Ronald Coase, concluindo que a
mesma é instrumento habil para contornar e solucionar as externalidades produzidas
pelo capitalismo.

E no terceiro capitulo, discutiu-se o objeto da teméatica deste trabalho,
onde a extrafiscalidade foi examinada como politica publica, em seus mais diversos
aspectos, seja ela como acédo afirmativa, como instrumento de viabilizacdo de outras
politicas publicas e como instrumento que garante os direitos fundamentais, desde

que ndo se caracterize apenas uma politica de governo.
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2 AS POLITICAS PUBLICAS E OS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Desde que os homens decidiram viver em sociedade, uma série de
limitacbes foram estabelecidas as liberdades individuais como obrigacdes para com
0s outros individuos, e para o Estado. DEL VECCHIO |justifica a teoria do

contratualista Rousseau:

[...] urge conceber da seguinte maneira o contrato social: Faz-se mister que
os individuos confiram momentaneamente os seus direitos ao Estado, o
qual, em seguida, os restitui a todos, mudando-lhes os nomes; ja ndo se
chamam direitos naturais e sim direitos civis. De tal modo que o ato,
cumprindo-se igualmente para todos, ninguém sai privilegiado, e a
igualdade fica desse modo preservada. Ademais, cada qual conserva sua
liberdade, porquanto o individuo se torna sudito unicamente em relacdo ao
Estado, que é a sintese das liberdades individuais. Por essa espécie de
novacgéao, ou de transformacéo dos direitos naturais em direitos civis, tém os
cidaddos, assegurados pelo Estado, os direitos que possuiam ja por
natureza”. (BONAVIDES, 2007, p. 51-52)

O pensamento de Rousseau representava a insatisfacdo da sociedade da
época (século XVII), onde o estado absolutista explorava, escravizava e tolhia os
individuos de seus direitos. O pensador iluminista ndo desprezava nem achava
desnecessaria a existéncia do Estado, pelo contrario, entendia-o necessario, porém
dizia que este poder concedido pela sociedade deveria ser entregue ao seu titular
legitimo, que ndo era um individuo, mas sim o povo, sendo esta a esséncia da sua
teoria contratualista: a soberania absoluta popular.

As ideias de Rousseau serviram como fundamento teérico para a tomada
do poder pela burguesia, classe crescente tanto em poderio econbmico quanto
politico, em conjunto com o momento vivido pelas decrépitas e falidas monarquias
absolutistas, dando origem a diversos movimentos revolucionarios culminando em
um dos eventos mais marcantes de nossa historia, no que diz respeito a discussao
de legitimidade do poder e garantia de direitos individuais: a Revolugéo Francesa de
1789, marco da vitéria de uma classe e do surgimento de uma nova ordem social

mundial. BONAVIDES, aludindo a Revolucéo Francesa esclarece:

Exprime a Revolucdo Francesa o triunfo de uma classe e de uma nova
ordem social. A ordem politica, no entanto, saia daquele embate envolta no
caos e na contradicdo das doutrinas que derrubaram o ancien regime. Antes
da revolucéo tudo se explicava pelo binémio absolutismo feudalidade, fruto
de contradicdo ja superada. Depois da revolucdo, advém outro bindmio,
com a seguinte versdo doutrindria: democracia burguesia ou democracia
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liberalismo. Antes, o politico (o poder do rei) tinha ascendéncia sobre o
econdmico (o feudo). Depois, da-se o inverso, € o econémico (a burguesia,
o industrialismo), que inicialmente controla e dirige o politico (a democracia),
gerando uma das mais furiosas contradicdes do século XIX: a liberal-
democracia). (2007, p. 54-55)

Neste momento surge o denominado Estado Liberal, que consiste em um
Estado de Direito que protege o individuo dos abusos praticados pelo préprio
estado, através de seus agentes no exercicio do poder politico, e dos outros
cidadaos, garantindo assim a protecédo as liberdades individuais e a propriedade dos
individuos. Conforme ja citado anteriormente, a Revolucdo Francesa foi o marco
inicial desta nova forma de estado, mas os ideais nela surgidos, como os direitos de
terceira geracao representaram sua grande contradicao.

A burguesia, de classe dominada passou a classe dominante, e a
exemplo dos monarcas absolutistas, também passaram a explorar e a reprimir as
classes mais inferiores economicamente e 0S movimentos sociais, escravizando-0s
através da exploracdo da mao-de-obra assalariada e da repressdo de ideias por
meio da violéncia institucional. A contradicdo encontra-se ai: 0 principio da
representacdo, tdo defendido a época da Revolucdo, foi deturpado, com a
manutencao e a criacao de privilégios, discriminacfes e a negatdria a representacao
das camadas mais populares e do sufragio universal.

Para garantir e preservar os direitos conquistados, implantou-se o
constitucionalismo,® com a finalidade de garantir os direitos individuais, e a
codificacdo da legislacéao civil, para protecdo da propriedade privada. Outro ponto
importante foi a positivacdo da teoria da separacdo dos poderes, de Montesquieu,
gue passou a ser posta em pratica no Estado Liberal. Portanto, quanto a protecao

dos direitos individuais, a burguesia, sob o que afirma BONAVIDES:

[...] nada mais fez do que generalizi-los doutrinariamente como ideais
comuns a todos 0os componentes do corpo social. Mas no momento em que
se apodera do controle politico da sociedade, a burguesia ja se nédo
interessa em manter na pratica a universalidade daqueles principios, como
apanagio de todos os homens. S6 de maneira formal os sustenta, uma vez
gue no plano de conservagéo politica eles se conservam, de fato, principios
constitutivos de uma ideologia de classe. (Idem Ibidem, p. 42)

1 A teoria do Poder Constituinte nasceu na Revolucdo Francesa, tendo como origem a obra do abade
Emmanuel Joseph Sieyes, “Qu’est-ce que le Tiers Etat” (O que é o Terceiro Estado). Em sua obra, o
abade de Sieyes analisa a Assembleia dos Estados Gerais convocada pelo Rei Luis XVI, além de
discutir sobre o principio da soberania da Nacao, atribuindo a este o poder de criar as primeiras
regras do que chama de “viver em sociedade”, considerando-o como primeiro poder constituinte.
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Os conflitos de interesses aqui representados ndo cessaram, pelo
contrario, sO cresceram, e desencadearam, mais uma vez, revolucdes e guerras,
gue convergem para a mudanca do Estado Liberal, que buscou ajustar estes novos
ideais as novas formas de exercicio de poder e ao sistema capitalista que
encontrava-se totalmente implantado, fortalecido e funcionando em toda a sua

plenitude. O historiador Eric Hobsbawn observa que:

[...] a partir do momento em que as massas entraram na cena politica,
inevitavelmente passaram a agir, mais cedo ou mais tarde, como atores, e
nao mais como extras na multiddo do fundo de um quadro. E enquanto os
camponeses atrasados ainda podiam ser considerados "seguros”, 0S
crescentes setores industriais e urbanos ndo mais o podiam. O que estes
tltimos queriam néo era o liberalismo classico, e portanto ndo eram bem-
vindos aos dirigentes conservadores, especialmente aqueles devotados a
uma politica econémica e social essencialmente liberal. Isso viria a se tornar
evidente durante a depressdo econémica e a incerteza que acompanharam
o colapso da expanséo liberal em 1873. (1996, p.122)

Assim, a democracia passa a ser objeto de desejo dos suditos do Estado
Liberal, que passaram a se reconhecer como os verdadeiros detentores do poder,
tendo como exigéncia que fossem governados e tivessem seus direitos limitados por
alguém por eles escolhidos. Dai sua transformacdo — 0 que representa a segunda
contradicdo — em Estado Liberal-Democratico”. Segundo HEYWOOD (2010, p.122),
o Estado Liberal-Democratico “caracteriza-se como uma forma de governo politico
que equilibra o principio de um governo limitado com o ideal do consentimento
popular”.

Entretanto, a implementacdo da democracia n&do foi suficiente para
interromper os conflitos sociais. A exploracdo da miséria e da pobreza, e o
perceptivel desequilibrio entre as camadas sociais fizeram com que o Estado
Liberal-democratico entrasse em colapso, pois tais acontecimentos obrigaram o
Estado a intervir e evitar abusos, além de ter que limitar o poder econdmico, tao
protegido pelos ideais burgueses.

Esta obrigatoriedade foi forgcada pelo surgimento de novos ideais, como o

socialismo de Karl Marx?, e da divulgacdo do posicionamento da desprestigiada,

2 Karl Marx (1818-1883), filosofo, jornalista e sociélogo. Em sua obra conjunta com Friedrich Engels,
o Manifesto Comunista (1872), o autor considera a burguesia como uma classe privilegiada
controladora dos meios de producao, sobrepujando-se assim a classe trabalhadora. Portanto, devera
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mas ainda influente, Igreja Catdlica, através da edicdo da enciclica “Rerum
Novarum”,® que somados ao clamor de vozes das massas, passaram a exigir que o

Estado intervisse diretamente na economia. Paulo Bonavides explica que:

Quando o Estado, coagido pela pressdo das massas, pelas reivindicacbes
gue a impaciéncia do quarto estado faz ao poder politico, confere, no
Estado constitucional ou fora deste, os direitos do trabalho, da previdéncia,
da educacdo, intervém na economia como distribuidor, dita o saléario,
manipula a moeda, regula os precos, combate o desemprego, protege 0s
enfermos, da ao trabalhador e ao burocrata a casa propria, controla as
profissdes, compra a produgéo, financia as exportagdes, concede crédito,
institui comissdes de abastecimento, prové necessidades individuais,
enfrenta crises econ6micas, coloca na sociedade todas as classes na mais
estreita dependéncia de seu poderio econdmico, politico e social, em suma,
estende sua influéncia a quase todos os dominios que dantes pertenciam,
em grande parte, a area de iniciativa individual, nesse instante o Estado
pode, com justica, receber a denominagédo de Estado social. (BONAVIDES,
2007, p.186)

Hobsbawn considera este momento extremamente marcante na historia
da humanidade, uma nova era, que para 0 autor, seria bastante diferente. Nele, o
Estado economicamente, iria se desligar rapidamente da competicdo sem barreiras
das empresas privadas, da abstencdo governamental em relacdo a interferéncias, e
daquilo que os alemdes chamavam Manchesterismus (a ortodoxia do livre comércio
da Inglaterra vitoriana), para passar as grandes corpora¢fes industriais (cartéis,
trustes, monopolios), grande intervencdo governamental, e o surgimento das mais
diferentes e ortodoxas politicas econdmicas, mas ndo necessariamente de teoria
econbmica. Portanto, continua o autor, encerrou-se o que ele chama de “ era do
individualismo”, por volta do ano de 1870, e inicia-se a “idade do coletivismo". (1996,
p. 307). Tornou-se um momento diferente porque refletiu a mudanca de paradigmas
do Estado, o surgimento de novas ideologias de classe, e para o universo dos
direitos e garantias individuais, a inauguracdo da era dos direitos de segunda
dimenséo.

Assim, nasceu o Estado social, ou Estado Providéncia ou Estado do bem-

estar social (Welfare State), que tem como finalidade, de acordo com o professor

ser despojada do poder por meio de uma revolucdo liderada pelos trabalhadores, classe espoliada
pelo capitalismo.

3 Publicada pelo Papa Leado Xlll em 15 de maio de 1891, a enciclica Rerum Novarum, definiu a
doutrina social da Igreja, determinando que os direitos dos trabalhadores deveriam ser protegidos, ao
entender que o trabalho n&o deveria ser utilizado como forma de obtencdo de riquezas, mas sim
como meio de subsisténcia dos individuos para garantir o minimo de suas necessidades, além de
decretar a protecéo e o direito a propriedade privada.
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Paulo Bonavides (2007) “concretizar a universalidade dos valores abstratos das
Declaragbes de Direitos Fundamentais”, caracterizado pela solidariedade, justica
social, protecdo da dignidade da pessoa humana e pelo surgimento dos direitos

sociais. Este estado toma para si a responsabilidade pela resolu¢cdo dos problemas

hY

sociais, passa a prestar servicos diretamente a populagdo, e principalmente,
intervém na sociedade e na economia, antes considerado inimaginavel, para debelar

crises e garantir o bem-estar social.

E o Estado social onde o Estado avulta menos e a sociedade mais; onde a
liberdade e a igualdade ja& ndo se contradizem com a veeméncia do
passado; onde as diligéncias do poder e do cidaddo convergem, por inteiro,
para transladar ao campo da concretizagao direitos, principios e valores que
fazem o Homem se acercar da possibilidade de ser efetivamente livre,
igualitdrio e fraterno. A esse Estado pertence, também a revolugédo
constitucional do segundo estado de Direito, onde os direitos fundamentais
conservam sempre o seu primado. Sua observancia faz a legitimidade de
todo o ordenamento juridico. (BONAVIDES, 2007, p. 33)

Assim, o Estado Social surgiu para atender as necessidades e
conveniéncias dos grupos sociais, tendo como finalidade maior o bem-comum
(Estado do bem-estar social), dando a este legitimidade para regular as liberdades
individuais, e também a ele garantindo a titularidade de direitos e deveres. No
Estado Democrético de Direito, onde o individuo ndo é apenas um mero portador de
direitos privados, mas também portador de direitos e deveres de ordem publica, ou
seja, além de possuir direitos individuais, aos cidaddos também foram atribuidas
obrigacdes, onde a principal delas condiz com a obediéncia as leis, que garantem
direitos e protegdo contra os outros individuos e contra o proprio Estado.
Corroborando com tal entendimento, mais uma vez citamos Bobbio ao compreender
que:

O individuo singular é essencialmente um objeto do poder ou, ho maximo,
um sujeito passivo. Mais do que seus direitos, a tratadistica politica fala dos
seus deveres, entre 0s quais ressalta, como principal, o de obedecer as leis.
Ao tema do poder de comando, corresponde — do outro lado da relagdo — o
tema da obrigagdo politica, que é precisamente a obrigacdo, considerada
primaria para o cidadao, de observar as leis. Se reconhece um sujeito ativo
nessa relacdo, ele ndo é o individuo singular com seus direitos originarios,
vélidos também contra o poder de governo, mas € 0 povo em sua
totalidade, na qual o individuo singular desaparece enquanto sujeito de
direitos (BOBBIO, 2004, p.55)
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7

No Brasil, que é um Estado Democratico de Direito, a Constituicdo

Federal entende e torna obrigatéria a atuacdo do Estado na concessdo de tais
direitos prestacionais, conforme dispde o art. 3° da Constituicdo Federal:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do

Brasil:

| — construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il — garantir o desenvolvimento nacional;

Il — erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades

sociais e regionais;

IV — promover o bem de todos sem preconceito de origem, raca, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminacao.

Deste modo, tais direitos sdo garantidos pelo Estado por meio de politicas

publicas.

2.1 O QUE SAO POLITICAS PUBLICAS?

O tema “politicas publicas”, apesar de tao presente no cotidiano politico
brasileiro, ainda € novo no que diz respeito ao seu conceito, principalmente dentro
do universo juridico de sua acepc¢do, principalmente por ser uma area de carater
interdisciplinar, é estudada e abordada por diversas ciéncias do conhecimento. O
termo “politica publica”, ou “policy science” surgiu mais precisamente nos Estados
Unidos da América. No que diz respeito aos estudos académicos sobre tal matéria,
onde se estudava a acdo do governo, diferentemente do que era estudado pelos
europeus, que tratavam a politica publica como uma andlise dos Estados e suas
instituicdes. Nos EUA, a guerra fria® foi de extrema importancia para o inicio das
discussfes sobre politicas publicas, pois estas foram instrumentos importantes para
a tomada de decisdes do governo norte-americano a época. De acordo com SOUZA
(2006, p.22).

“Na &rea do governo propriamente dito, a introducdo da politica publica
como ferramenta das decisGes do governo é produto da Guerra Fria e da
valorizagdo da tecnocracia como forma de enfrentar suas consequéncias.
Seu introdutor no governo dos EUA foi Robert McNamara que estimulou a
criacdo, em 1948, da RAND Corporation, organizagdo nao-governamental
financiada por recursos publicos e considerada a precursora dos think
tanks. O trabalho do grupo de matematicos, cientistas politicos, analistas de
sistema, engenheiros, sociélogos etc., influenciados pela teoria dos jogos de

4 Periodo histérico bastante conturbado, representado pela bipolarizacao do planeta em dois lados: o
capitalista, liderado pelos Estados Unidos, e o socialista, pela extinta Unido Soviética.
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Neuman, buscava mostrar como uma guerra poderia ser conduzida como
um jogo racional. A proposta de aplicacdo de métodos cientificos as
formulac6es e as decisdes do governo sobre problemas publicos se
expande depois para outras areas da producdo governamental, inclusive
para a politica social.

Importante ressaltar que neste momento de surgimento da preocupacao
com as politicas publicas, os EUA viviam seu periodo de maior expansao do que os
autores chamam de Estado-Administracdo, momento este em que o Estado tomou
para si a responsabilidade sobre a regulacdo da sociedade e a prestacdo de
servicos publicos, ou seja, um Estado com carater mais intervencionista.

Ja na Europa, a preocupacdo com as politicas publicas deu-se a partir da
década de 1970, mais precisamente na Alemanha, com a ascensao da social
democracia, onde passou-se a dar uma maior importancia ao planejamento, com o
aumento das politicas sociais. Aqui no Brasil, o termo “politicas publicas” é
relativamente novo, e principalmente, ressalte-se a dificuldade de delimitacéo, pelos
estudiosos brasileiros, do objeto de estudo das politicas publicas. Para BUCCI,

[...] nota-se a falta de consenso da doutrina brasileira sobre a forma
metodolégica de conceituar as politicas publicas. As definicdes enfocam
angulos variados, desde as nog¢des mais gerais, como “a politica € a teoria,
arte e pratica do governo, para a diregao dos negdécios publicos”, até as
definicdes especificas, como “o conjunto de conhecimentos sobre...”;

‘conjunto de medidas...”, “acdo de carater oficial...”, “ciéncia e arte de
conduzir os assuntos. (1997, p. 94)

FREY (2000, p.214), compreende que “nesses estudos, ainda
esporadicos, deu-se énfase ou a analise das estruturas e instituicbes ou a
caracterizacdo dos processos de negociacdo das politicas setoriais especificas”.
Ainda de acordo com o autor, predomina aqui no Brasil, no campo de estudo das
politicas publicas, analises de natureza descritivas, micro abordagens
contextualizadas, pobres de embasamento tedrico. Exposto o contexto historico do
surgimento do termo “politicas publicas”, partiremos para uma das maiores
dificuldades para quem estuda este tema: a definicdo de seu conceito.

Segundo SOUZA (2006), o estudo das politicas publicas tem quatro
grandes tedricos, considerados seus fundadores: H. Laswell, H. Simon, C.
Lindbloom e D. Easton. Foi a obra de Charles Merriam a primeira que utilizou as
ferramentas da ciéncia politica para tentar descrever e compreender as praticas de

governo, inaugurando a preocupac¢ao com o estudo das politicas publicas (FONTE,
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2015). Entretanto, ndo existe uma definicdo mais correta ou um entendimento
pacificado, sobre o que seja politica publica. Varios autores j& tentaram defini-la,
mas o conceito mais citado é o de Laswell. Em sua obra “The Policy Sciences”
(1951), propbs que as politicas publicas sdo decisfes e andlises baseadas em um
processo dividido em sete estagios: informacgéo, promoc¢ao, prescrigdo, invocacao,
aplicacéo, término e avaliacao.

Na area das ciéncias politicas, trés autores e seus conceitos sao bastante
citados: Thomas Dye, que conceitua politica publica como “tudo aquilo que o
governo decida fazer ou néao”; William Jenkins, que entende que “é um conjunto de
decisbes inter-relacionadas tomadas por um individuo ou um grupo de atores
politicos a respeito da escolha de objetivos e os meios de alcanca-los em uma
situacdo especifica, onde tais decisbes devem, em principio, estar inseridas no
poder de alcance deste atores”; e James Anderson, que conceitua politicas publicas
como “‘um curso de acdo intencional construido por um ator ou um conjunto de
atores para lidar com um problema ou um motivo de preocupacao”.

Antonio Eduardo de Noronha Amabile foi o responsavel pela elaboracéo
do verbete “politicas publicas” no Dicionario de Politicas publicas publicado pela
Universidade do Estado de Minas Gerais. No texto escrito pelo autor, percebe-se a
multiplicidade de significados ligados a expressédo, conforme podemos abaixo

verificar:

Politicas publicas sdo decisbes que envolvem questdes de ordem publica
com abrangéncia ampla e que visam & satisfagdo do interesse de uma
coletividade. Podem também ser compreendidas como estratégias de
atuacgédo publica, estruturadas por meio de um processo decisdrio composto
de variaveis complexas que impactam na realidade. Sdo de
responsabilidade da autoridade formal legalmente constituida para
promové-las, mas tal encargo vem sendo cada vez mais compartilhado com
a sociedade civil por meio do desenvolvimento de variados mecanismos de
participagdo no processo decisorio. (2012, p. 391)

No campo do Direito, a tarefa de conceituar politica publica é ainda mais
tortuosa. Juristas como Maria Paula Dallari Bucci, Fabio Konder Comparato e Eros
Roberto Grau buscaram definir conceituacbes para o termo politicas publicas,
demonstrando assim a importancia desta nova categoria para a ciéncia do direito.
Para BUCCI (1997) “politicas publicas séo os programas de agédo do governo para a
realizacdo de objetivos determinados num espaco de tempo certo”. Desta forma,
entende a autora que as politicas publicas refletem as escolhas e prioridades do
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governo, norteadas pelas necessidades percebidas pelos agentes publicos em um
determinado periodo. Fabio Konder Comparato (1997) tem entendimento
semelhante ao da autora anterior, e define politicas publicas como “conjunto
organizado de normas e atos tendentes a realizagdo de um objetivo determinado”.
Assim, trabalha o autor sob a perspectiva de que as politicas publicas também
representam a pratica de atos praticados pelo agente publico no exercicio de seus
atos de governo. E para Eros Roberto Grau (2011), sdo “todas as atuagdes do
Estado, cobrindo todas as formas de intervengao do poder publico na vida social’.
Assim, para o ex-ministro, todas as expressfes do estado no exercicio de suas
funcdes, seja executiva, legislativa ou judiciaria, sdo consideradas politicas publicas,
tendo dos trés aqui apresentados, 0 que apresentou conceito com maior
abrangéncia.

Segundo Felipe Melo Fonte (2015), as discussdes sobre o conceito de
politicas publicas na esfera do direito, encontram-se restritas a sistematizar, de
forma legal, programas e ac¢des governamentais, pois tem sido reservado para
designar os sistemas legais com pretensdao de vasta amplitude, os quais definem
competéncias administrativas, estabelecem principios, diretrizes e regras, e em
alguns casos impde metas e preveem resultados especificos. E o que o autor chama
de “normas gerais ou leis-quadros”, fundamentadas no art. 24 da Constituicdo
Federal, que tem como uma das finalidades, instituir as politicas nacionais, como por
exemplo, a Politica Nacional de Atencdo Hospitalar (PNHOSP), Politica Nacional de
meio-ambiente, Sistema nacional de politicas publicas sobre drogas, dentre outras.

Ao observarmos todos os conceitos aqui citados, percebemos que todos
eles tém um ponto em comum, qual seja, as acdes do governo. No estado brasileiro,
tais acfes possuem apenas uma finalidade: garantir e dar efetividade aos direitos
fundamentais e ao Estado Democréatico de Direito. Logo, 0os atos governamentais
estdo pautados pela Constituicdo Federal, que determinou que tais direitos nao
passem de meras promessas ou expectativas, obrigando que os agentes publicos
tomem providéncias para implementa-los, e que os tornem prioridades em seus atos
como administradores, e assim, efetivem as instru¢des previstas na Carta Magna de
1988.

Neste mesmo sentido, Felipe Melo Fonte (2015) conceitua politicas
publicas como “o conjunto de atos e fatos juridicos que tem por finalidade a

concretizagao de objetivos estatais pela administragdo publica”. BARCELLOS (2005,
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p.90) segue 0 mesmo entendimento, ao compreender que compete a administragao
publica efetivar os comandos gerais contidos na ordem juridica e, para isso, cabe-
Ihe implementar acdes e programas dos mais diferentes tipos, garantir a prestacao
dos servicos, etc. Assim, nomeia este conjunto de atividades pode ser identificado
como politicas publicas.

Torna-se necesséario diferenciar dois termos que, apesar de serem
utilizados como sinbnimos, ndo o sdo. Muitos entendem que politicas publicas tém o
mesmo significado que politicas governamentais, entretanto o uso de tal semelhanca
ndo procede. Quando falamos de politicas publicas, falamos principalmente de atos
praticados através do exercicio da politica, para a consecu¢do do bem comum. Ja
as politicas governamentais sdo politicas estatais, praticadas pelo governo, para a
resolucdo de demandas, que nem sempre tem finalidade publica, conforme destaca
TEIXEIRA (2002, p. 2):

Nem sempre politicas governamentais s&o publicas, embora sejam estatais.
Para serem publicas, é preciso considerar a quem se destinam o0s
resultados ou beneficios, e se 0 seu processo de elaboracdo € submetido
ao debate publico. (...). Elas se realizam num campo extremamente
contraditorio onde se entrecruzam interesses e visées de mundo
conflitantes e onde os limites entre publico e privado sdo de dificil
demarcacdo. Dai a necessidade do debate publico, da transparéncia, da
sua elaborac@o em espagos publicos e ndo nos gabinetes governamentais.

Desta feita, podemos assim definir politicas publicas: como atos
praticados pela Administracdo Publica, cuja finalidade é a de proporcionar aos seus
cidadados os objetivos garantidos pela Carta Politica de 1988 em seu artigo 3°. E o
papel da administracéo publica € o de elaborar e implementar politicas publicas que
concretizem, maximizem e deem protecado aos direitos fundamentais. Outro ponto
importante a ser discutido é a forma de concretizacdo das politicas publicas. Por
serem praticadas pela Administracdo Publica, podemos caracterizar as politicas
publicas como praticadas por meio de atos administrativos, e como tais, também
podem culminar na realizacdo de um servigo publico. Por isso, faz-se necessario
distinguir servi¢o publico de politicas publicas.

Celso Antonio Bandeira de Mello (2015, p.695) fixa o conceito de Servico
Publico como toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade material
fruivel diretamente pelos administrados, prestados pelo Estado ou por quem lhe faca

as vezes, sob o regime de direito publico — portanto, consagrador de prerrogativas e
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de restricdes especiais — instituido pelo Estado em favor de interesses que houver
definido como préprios no sistema normativo. Outro ponto de vista apresentado € o
de Faro (2013), que conceitua servico publico como aqueles que devem ser
prestados pela administracdo ou por quem atue em seu lugar, cuja finalidade esta
vinculada a efetivacdo de direitos, e que se encontram sujeitos as normas juridicas e

ao controle interno e externo. Para o0 mesmo autor:

[...] a expressdo politicas publicas € mais abrangente que a expressao
servicos publicos, ja que se refere a um planejamento envolvendo um
programa e que se executa por meio de atos administrativos que se
consolidardo em servigos publicos. O conceito de politica publica
pressupde, pois a harmonia entre as atividades desenvolvidas pela
Administracdo e seus delegatarios — que € 0 que se denominou
anteriormente de servicos publicos — e pelas entidades privadas em prol da
concretizacao de direitos.

No mesmo sentido, Maria Paula Dallari Bucci (1997, p.90) diferencia os
conceitos de servigos publicos e de politicas publicas:

A funcdo estatal de coordenar as acdes publicas (servicos publicos) e
privadas para a realizacdo de direitos dos cidaddos — & salde, a habitacao,
a previdéncia, a educacdo — legitima-se pelo convencimento da sociedade
guanto a necessidade de realizacdo desses direitos sociais. Mas esse
raciocinio ndo basta para explicar as demais politicas publicas, como a
politica industrial, a politica de energia, a politica de transportes e outras,
gue ndo se fundam na realizacdo imediata de direitos sociais. Vistas como
politicas setoriais inseridas numa politica de desenvolvimento, essas tém,
como fundamento, o proprio conceito de desenvolvimento, “processo de
elevacao constante e harménica do nivel de vida e da qualidade de vida de
toda uma populagao”.

Ao observarmos a questdo por este prisma, compreende-se que Servigos
publicos e politicas publicas ndo sdo sinbnimos, haja vista que estas tratam de
planejamento e criacdo de programas, que poderdo consolidar-se ou nao em

servicos publicos.

2.2 OBJETIVOS DAS POLITICAS PUBLICAS

A nossa Constituicdo Federal de 1988 reconheceu positivando os direitos
fundamentais, e sdo de tamanha importancia, que também estdo presentes, de
forma principiolégica em seu artigo 3°, que trata dos objetivos perseguidos pela
Republica Federativa do Brasil como Estado Democréatico de Direito. Tal artigo

corresponde aos programas de governo a serem promovidos pelo estado brasileiro,
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funcionando como metas a serem concretizadas, e como fundamentos para a acéo
do Estado no cumprimento de suas obrigacdes. Conforme ressalta FRANCA (2014),
0s objetivos fundamentais da Republica brasileira seriam metas a serem promovidas
por todo o sistema estatal com for¢ca coativa imediata, pois possuem eficacia
vinculante de seu conteddo, como norte a ser concretizado em toda e qualquer acao
dos integrantes do Estado brasileiro. Portanto, seria missdo do Estado proporcionar
0 maximo de efetivacdo dos objetivos da Republica no menor tempo possivel, como
farol guia daqueles que necessitam, ou sdo interdependentes desta iluminacéo
publica, por meio de escolhas publicas concretizadas em politicas publicas voltadas
ao desenvolvimento intersubjetivo dos participes do sistema constitucional.

Além da positivacdo dos direitos fundamentais, a Constituicdo, como
norma dirigente, obriga o Estado a garantir o pleno desenvolvimento do pais e o
bem-estar dos seus cidadaos, através do cumprimento dos objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil. Como representam a descricdo de acdes que
devem ser desenvolvidas pelo Estado para promover o bem-comum, funcionam
também como fundamentos para a propositura de programas de acédo
governamentais. Dessa forma, deve o planejamento da Administracdo Publica
voltar-se para o dever de realizar a Constituicdo em sua totalidade, dando
importancia a normatizacdo referente aos direitos fundamentais (OHLWEILER,
2007, p 273). Dai surge a obrigacdo do Estado em promover politicas publicas com
a finalidade de promover os objetivos da republica. Desta forma correspondem a
referéncias que servem de orientacdo para a tomada de decisGes que proporcionem
a criacao e a implantagéo de politicas pela Administragdo Publica. Por este motivo, a

doutrina classifica a nossa constituicdo como dirigente, pois

A Constituicdo Dirigente ndo estabelece uma linha Unica de atuacdo para a
politica, reduzindo a direcdo politica a execu¢cdo dos preceitos
constitucionais, ou seja, substituindo a politica. Pelo contrario, ela procura,
antes de mais nada, estabelecer um fundamento constitucional para a
politica. [...] Cabe ao governo selecionar e especificar sua atuagédo a partir
dos fins constitucionais, indicando os meios ou instrumentos adequados
para a sua realizac@o. Desta forma, a Constitui¢do dirigente ndo substitui a
politica, mas torna-se a sua premissa material”. (BERCOVICI, 2005, p. 58-
59).

Como a constituicdo estabeleceu tais deveres/metas, estas normas
também tém carater vinculativo no que tange a atuacdo do agente publico, nédo

deixando para esse individuo opcdo de escolha. As politicas publicas
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obrigatoriamente devem ser implementadas, dai exigir a carta magna a pratica de
agdes governamentais neste sentido, e segundo Ohlweiler (2007), “devem ser
construidas a partir de um conjunto de indicacdes constitucionais”.Logo, cabe ao
administrador o dever de escolher e oferecer politicas publicas tendo como meta a
promogdo do bem-estar da sociedade, a partir da concretizacdo dos direitos
fundamentais através do pleno atendimento aos objetivos da Republica Federativa
do Brasil, que constroem a ideia de que o Estado busca, como objetivo fundamental
da Republica, a partir da conjugacdo dos ditames normativos estabelecidos no art.
3°. da CF/88, o efetivo desenvolvimento intersubjetivo de seus participes, sendo seu
sucesso alcancando quando o minimo possivel de viabilidade deste desiderato é
sentido na vida daqueles que estdo sob a égide de sua regulacdo. (FRANCA, 2014,
p. 232).

Apesar de serem considerados como metas, devemos tomar cuidado em
nao 0s compreender apenas como meros objetivos a serem perseguidos pela
Administracdo, mas sim como o fundamento para a¢cdes que devem ser planejadas
e passiveis de implementacdo, e ndo apenas como “promessas” ou atos que
busquem remediar por um determinado periodo uma dada demanda da sociedade.
Portanto a Constituicao legitima a atuacdo do agente publico e ao mesmo tempo,
vincula e limita sua atuacao em matéria de politicas publicas.

Torna-se necessario fazer escolhas publicas corretas e implementar tais
escolhas de forma responsavel e organizada, observando principalmente, as
demandas sociais (aspecto material das politicas publicas) e os principios da
legalidade e eficiéncia dos atos administrativos (aspectos formais das politicas
publicas). Corroborando com tal entendimento, Phillip Gil Franca compreende que o
interesse publico primario precisa ser verificado integralmente em qualquer demanda
estatal. Dessa forma, indicaria-se critérios de verificacdo de conformidade legal para
ser possivel, em qualquer ato administrativo, para se conseguir atingir um
determinado interesse publico, como forma de demonstracdo que um minimo dos
objetivos constitucionais da Republica foi realmente atingido. Entende o autor que,
além de representar a coeréncia e a legitimidade constitucional do sistema estatal
estabelecido, demonstraria uma maior protecdo do ato administrativo diante dos
eventuais subjetivismos interpretativos sobre o que é publico na determinacdo das

escolhas publicas para a solucéo eficiente a ser atingida. (FRANCA, 2014, p. 237)
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Ainda segundo FRANCA, para que as politicas publicas tenham eficacia,
0 agente publico teria seu caminho atrelado (i) ao estabelecimento das posi¢cdes dos
seus jogadores (Administracdo — cidaddo — Judiciario); (ii) definicAo dos objetivos
dos jogadores envolvidos (busca do interesse publico concretizavel); (iii) intersecao
dos objetivos dos respectivos jogadores (desenvolvimento); (iv) estabelecimento das
consequéncias resultantes da relagcéo dos jogadores; (v) definicdo do &rbitro legitimo
para equacionar as questbes decorrentes do jogo; (vi) filtragem constitucional do
produto do jogo do bem agir administrativo (determinado interesse publico foi
concretamente realizado, conforme os valores do direito). (Idem Ibidem, p.240),

Outra controvérsia a ser esclarecida: em razéo das politicas publicas se
concretizarem por meio de atos de governo, ndo podemos trata-las meramente
desta forma. No tdpico anterior discutimos o conceito de politicas publicas, e que
estas ndo devem ser confundidas com politicas de governo. Entretanto, outra
digressdo aqui se faz: os objetivos da republica podem ser considerados
analogamente como objetivos de governo? Tal comparacao ndo deve ser feita. Cada
governo tem seus objetivos, que representam sua ideologia individual, porém, de
forma obrigatéria, estes devem estar em consonancia com aqueles presentes no
artigo 3°, sob pena de inconstitucionalidade dos seus atos.

Compreende-se que, para que 0s objetivos da Republica sejam
atendidos, necesséria se faz a criagcdo e consecucdo de politicas publicas, e € a
Constituicdo Federal de 1988 que fixa e limita tais politicas. Desta feita, podemos
considerar que é a mesma que “fornece o caminho da atuacdo estatal no
desenvolvimento das atividades publicas, as estradas a percorrer, obrigando o
legislador infraconstitucional e o agente publico ao seguimento do caminho
previamente tragado ou direcionado”. (SANTIN, 2004, p. 35)

Conforme ja amplamente discutido, o principal objetivo das politicas
publicas é proporcionar aos cidadaos que seus direitos e garantias fundamentais
sejam preservados e efetivados. Também pode-se considerar, pela compreensao da
leitura do art. 3° da CF, que os objetivos da Republica Federativa do Brasil sdo os
mesmos objetivos das politicas publicas, sendo vejamos: (i) Construir uma
sociedade justa, livre e solidaria: as politicas publicas destinam-se a garantir os
direitos sociais e individuais, assim efetivando os direitos inerentes a cidadania, e
regulando os conflitos entre os atores sociais que compde a sociedade brasileira,

privilegiando a solidariedade como elemento principal para a consecugcao de
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beneficios sociais; (i) Garantir o desenvolvimento nacional: as politicas publicas
sao instrumento de promocao e desenvolvimento, podendo garantir emprego, renda,
ajuste da economia e promocdo da cidadania; (ii) Erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais: as politicas
publicas sédo utilizadas para solucionar as demandas que surgem em razdo das
desigualdades sociais e regionais, que geram a marginalizacdo de minorias e
setores sociais menos favorecidos, estabelecendo beneficios que assegurem os
principios da dignidade da pessoa humana, o minimo existencial e a isonomia entre
seus participes; (iv) Promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,
raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagcao: neste caso
as politicas publicas visam definir regras e comportamentos dos diversos setores da
sociedade, visando regular as relagcbes sociais, a efetivacdo dos direitos
fundamentais e a participacdo das minorias nos espacos de poder, combater a
violéncia, e promover a igualdade de direitos e o enfrentamento das desigualdades.
Percebe-se que a propria Constituicdo Federal vincula a administracao
publica e a prética dos seus atos a uma finalidade comum, qual seja, uma sociedade
livre, justa e solidaria. Corroborando com tal entendimento, Phillip Gil Franca (2016)
sublinha que as politicas publicas possuem um vinculo de Estado e ndo de Governo.
Explica o autor que como as politicas publicas correspondem a uma atividade estatal
de carater impessoal/objetivo e democratico, ndo poderiam corresponder a “atos de
governo”, ja que estes tém carater subjetivo e sdo diretamente ligados aos valores
do agente publico. Estes objetivos devem ser sempre observados em todos os
momentos das politicas publicas, seja da implementacdo a sua concluséo, inclusive
nos processos avaliatérios, pois sdo de responsabilidade do Estado, e ndo de um
governo. Se assim fosse, reduziriamos as politicas publicas a meras politicas

governamentais.

2.3 CLASSIFICACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

A literatura que trata de politicas publicas classifica as mesmas em
diversas tipologias, desde a observacdo de critérios formais, institucionais, e até
mesmo, no que diz respeito ao grau de afetacdo dos sujeitos. Atualmente, a
classificacdo mais conhecida das politicas publicas foi a elaborada por Theodor Lowi

(1964;1972), que as classifica em distributivas, regulatorias, redistributivas e
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constituintes. Ao elaborar esta classificacao, Lowi entendeu que seria essencial que
estas estivessem intimamente ligadas as politicas publicas realizadas pelo Estado,
facilitando assim seu entendimento, seus tipos, e identificando as consequéncias
das mesmas. Para Lowi, esta classificacdo das politicas deveria estar ligada as
funcdes do Estado, e assim, esta classificacdo constituiria indicadores das fungdes
do Estado e toda politica seria coercéo deliberada. Critica 0 pensamento tecnocrata
por subestimar a importancia das escolhas feitas, pois excluiria questdes sobre o
impacto das mesmas sobre 0s processos e sobre a sociedade amplamente.”
(SOUZA, 2012, p. 167)

Destaca-se que a classificacdo por ele elaborada ndo é exaustiva, mas
sim maleavel, haja vista a possibilidade de, uma politica publica, por exemplo, de
carater distributiva, poder transformar-se em uma de carater redistributiva, pelo
simples fato de mudar seu fluxo de funcionamento, ou seu objeto, ou simplesmente
pela tomada de decisbes politicas diante da andlise de indicadores sociais,
justificando tal flexibilidade o fato de que sdo as ac¢des dos agentes publicos que
determinam as politicas publicas, e ndo o inverso. Dai esta flexibilidade do rol
classificativo elaborado por Lowi.

A primeira tipologia criada pelo autor sdo as politicas distributivas. Visam
distribuir beneficios de carater individual, possuindo um carater mais restrito, pois a
guantidade de pessoas atingidas por este tipo de politica seria pequena, pois
abrange pequenos interesses, como por exemplo, grupos sociais dentro de um

determinado segmento. Na politica distributiva,

A unidade primaria seria individual, a firma, a corporacdo e 0 governo
trabalhariam a curto prazo e a coalizdo seria algo importante. Na relacédo
entre as unidades de interesses ndo comuns, ndo haveria interferéncia
mutua e sem os interesses partilhados. Estaria mais presente a cooptagéo e
a patronage ou protecdo e ndo o conflito e o compromisso (os lideres
politicos querem evitar o confronto) e, neste sentido, ndo ocorreria
confrontacéo entre perdedores e favorecidos. (idem SOUZA, p. 167)
Quanto as politicas redistributivas, caracterizam-se como politicas de
carater segmentario, tendo por objetivo a redistribuicdo de recursos entre grupos
sociais. Tais politicas, também chamadas de arenas, dividem a sociedade em dois
grupos, envolvendo grandes interesses privados e a discussdo de interesses
classistas e ideolégicos. Para Teixeira (2002, p.03), o grande dilema das politicas

redistributivas é o fato de que, como buscam “certa equidade, retiram recursos de
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um grupo para beneficiar outros, o que provoca conflitos”. Os autores concordam
que as politicas redistributivas acendem o velho, mas atual conflito de classes, pois,
mesmo interferindo diretamente em questfes individuais, os impactos gerados
atingem a uma parcela da populacdo, que ndo veem vantagem em contribuir, e
beneficiam a outra, o que gera a insatisfagdo da primeira. S&0 os casos das politicas
fiscais e monetarias, por exemplo.

As politicas regulatorias teriam como finalidade, como o préprio nome ja
diz, regular o comportamento dos agentes publicos, através da edicdo de normas e
procedimentos, com a finalidade de instrumentalizar as acdes do Estado para a
atender os anseios sociais, podendo ser percebidas através de regulacdes simples
ou de regulacdes mais complexas, como por exemplo, o Codigo de Transito
Brasileiro, a Legislacao Trabalhista, etc. Tais politicas tem carater fragmentado, pois
atingem principalmente os “governantes”.

Finalizando o rol classificativo de Lowi, temos as politicas constituintes.
Também chamada por outros autores de estruturadoras. Apesar de pouco
comentada, inclusive pelo proprio Lowi, as politicas constituintes consistem em
também criar normas e procedimentos regulatorios para as criagdes e instituicdo das
préprias politicas publicas, como por exemplo, orcamento para as casas legislativas,
regimento interno do Congresso Nacional.

Diversos autores, concordando, discordando ou até mesmo
complementando o rol de Lowi, como James Q. Wilson, William T. Gomley e Gunnel
Gustaffson criaram outras tipologias de politicas publicas, que aqui cita-se a titulo de
ilustracdo. James Q. Wilson (1973) criou sua classificacdo baseado no critério de
distribuicdo de beneficios e de custos das politicas publicas, classificando-as em
clientelistas, majoritarias, empreendedoras e de grupos de interesses. J4 William T.
Gomley (1986) toma por base as politicas regulatérias e os conflitos nelas
presentes, nomeando-as em “politicas de sala operatéria”, “politicas de audiéncia”,
politicas de sala de reunides” e “politicas de baixo escalao”.

Gunnel Gustaffson (1983), diferentemente de Gomley, adota como critério
de classificacdo a intencdo dos governos e sua disponibilidade para a formulagéo
das politicas publicas, identificando-as como reais, simbolicas, pseudopoliticas e
“sem sentido”. Aqui no Brasil, Elenaldo Celso Teixeira classifica as politicas publicas
a partir de dois critérios. O primeiro critério trata do grau que a politica publica atinge

e intervém na sociedade. Desta forma classifica como estruturais (interferem nas
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estruturas sociais, como por exemplo politicas de renda e emprego), e as
conjunturais ou emergenciais (cuja finalidade € aplacar os efeitos de uma situagéo
de crise, por um determinado tempo, tendo por exemplo, o0 Programa Fome Zero).

O mesmo autor também cita uma classificacdo baseada nos impactos que
as politicas publicas podem causar nos seus beneficiarios, classificando-as como
universais (atingem todos os cidadaos), segmentais (atingem apenas uma parcela
da sociedade), e fragmentadas (atingem apenas um grupo de um segmento da
sociedade, como as “Politicas publicas para as mulheres do campo, da floresta e
das aguas”). Também chama a atencdo para o carater mutavel das politicas
publicas, principalmente dentro da esfera do neoliberalismo. Entende o autor que
com a predominancia do neoliberalismo, o carater das politicas se modifica, pois se
uma politica publica requer a intervencao do Estado em varias areas de atuacao dos
individuos, no caso das politicas neoliberais o equilibrio social seria resultado,
portanto do livre funcionamento do mercado, porém com um minimo de a¢do do
Estado. Logo, faz-se necessario uma regulamentacdo minima para que estas
politicas distributivas possam compensar desequilibrios mais graves. Nos Estados
neoliberais, passam a ter o carater seletivo e ndo universalizante. Assim, as politicas
redistributivas ndo séo toleradas neste tipo de Estado, pois atentam contra a
liberdade do mercado e podem incentivar o parasitismo social. (TEIXEIRA, 2002,
p.03 e 04)

E por fim, uma das mais comuns e atuais classificacbes das politicas
publicas toma por critério o setor de atividade na qual sédo aplicadas. SOUZA (2012)
remete a origem desta classificacdo a Marshall (1967), entretanto, entende que pode
ser tratada de outra forma e que estas analises remetem a uma forma de
abordagem marxista. Tais politicas seriam classificadas em politicas sociais,
politicas econdmicas, politicas infra estruturais e “politicas de estado”. As primeiras
sdo aquelas que visam garantir os direitos sociais dos individuos. Ja as segundas
sdo as que atuam diretamente na economia do pais. As politicas infra estruturais
sdo aquelas criadas para implementacdo da estrutura fisica necessaria para a
implementagao das politicas sociais e econdmicas, e por fim as “politicas de estado”,
que visam garantir a ordem, a defesa, a soberania nacional e garantir o exercicio

pleno da cidadania pelos cidadéaos.
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Importante ressaltar que estas classificagcbes nédo sé&o absolutas nem
exaustivas, existindo ainda outros métodos de abordagem existentes na vasta

literatura sobre politicas publicas aqui néo citados.

2.4 DO PROCESSO DAS POLITICAS PUBLICAS OU DO CICLO DAS POLITICAS
PUBLICAS (POLICY CYCLE)

Pode-se afirmar que as politicas publicas acontecem por meio de fases
ou estégios, que correspondem a um processo sistematizado de funcionamento,
desde o seu inicio até a sua extingdo. Estas etapas, identificadas como ciclo das
politicas publicas, ou policy cycle, correspondem a quatro fases assim
compreendidas: definicho da agenda publica, formulacdo e escolha da politica
publica, implementacédo e avaliacdo das politicas publicas.

A primeira etapa é a denominada de “definicdo da agenda publica”. Neste
momento, 0 agente publico deve definir quais as demandas sociais existentes que
necessitam de intervencdo estatal. Nao se pode determinar qual o método de
escolha da demanda que ser& objeto de politica publica, ficando aquela a critério do
agente publico criador do programa. Por tal motivo, Klaus Frey (2000) subdividiu a
etapa de definicdo de agenda em duas sub etapas. A primeira corresponderia a uma
fase de “percepcdo e definicdo de agenda”. Neste momento, o agente publico,
juntamente com a percepcao de outros grupos sociais (politicos, midia, sociedade
organizada) identifica um problema, que serve como instrumento decisoério para a
tomada de decisbes. Felipe Melo Fonte (2015) critica tais influéncias, pois entende
gue € comum, no campo da ciéncia politica, ter-se diversas distincbes sobre a
definicdo para a agenda publica, sendo de interesse para o direito, pois dizem
respeito, em primeiro lugar, ao grupo social responsavel por tomar as decisdes
concernentes as politicas publicas, pois entende que para que se possa definir os
rumos da acdo governamental este € um dos mais importantes exercicios do poder
nas sociedades modernas. Se o processo de decisdo politica € dominado por um
pequeno grupo, entdo entram em cena as teorias elitistas para explica-lo, as quais
por sinal, tem prevalecido no a&mbito da ciéncia politica norte-americana.

Assim, caso esta escolha seja influenciada por pequenos grupos,
caracteriza-se nitidamente uma politica publica direcionada a uma minoria

privilegiada, o que a contamina por completo, e foge dos objetivos da administracéo
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publica. A segunda sub etapa da fase de definicdo de agenda corresponde a fase
de agenda propriamente dita, ou agenda setting. E nela que os agentes decidem se
a tematica discutida deve ou nédo ser inserida a pauta politica, se deve ser objeto de
politica publica, e até mesmo qual o0 momento correto para a pratica da acao
governamental. Neste momento sdo realizadas diversas analises prévias, como
possiveis custos, impactos, ou quais os beneficios que podem ser obtidos.

Distingue-se dentro da fase de agenda setting, duas outras percepcoes: a
agenda sistémica e a agenda institucional. A sistémica trataria da percepcédo dos
problemas do ponto de vista dos membros da sociedade; jA a institucional
expressaria a agenda oficial dos agentes publicos, o que poderia gerar conflitos e
tensbes sociais entre administradores e administrados em caso de colisdo destas
agendas. Outra ressalva que se faz é a de que o administrador deve observar no
momento da elaboracdo das agendas o texto constitucional, que neste caso
funcionaria como um elemento condicionador de criacdo de politicas publicas, haja
vista nossa Constituicdo possuir normas de carater programatico em seu texto.
Justifica-se pelo fato de que nas sociedades que adotam constituicoes
programéticas — ou dirigentes a propria carta magna formulard a agenda
institucional. Assim, Constituicdo, além de limitar o Estado, reclamara algum tipo de
acao governamental para sua concretizacédo. (FONTE, 2015, p.60)

Esclarece-se que uma agenda nédo anula a outra. A agenda constitucional
nao esgota a agenda institucional, em razdo das necessidades que podem surgir no
momento da discussédo e definicdo de prioridades. Entretanto a agenda institucional
devera conter a agenda constitucional, sob pena de violagdo a Constituicao Federal.
Portanto, trés agendas devem ser observadas: a agenda sistémica (que trata das
necessidades da comunidade), a institucional (que trata das prioridade e programas
de governo dos agentes politicos), e a constitucional (que trata das exigéncias
previstas na CF/88).

Outra discussao desta fase é a forma como a agenda é formulada. Celina
Souza (2006) levanta trés hipoteses. Segundo a autora, a primeira diz respeito a
definicdo dos problemas e o seu reconhecimento pela sociedade e pelos agentes
publicos. A segunda hipotese discute os programas de governo, definidas pelos
agentes publicos no exercicio do poder e escolhidas pela populacdo nas elei¢des,
“pois representa a consciéncia coletiva sobre determinado problema”. E por fim a

terceira hipotese, que corresponde a observacao dos sujeitos que podem definir as



34

agendas (politicos, midia, grupos de pressdo) como participantes dotados de
influéncia ativa na elaboracgéo das politicas publicas.

A segunda fase diz respeito a formulacdo e escolha das politicas publicas,
que correspondem a definicdo dos objetivos, metas a serem atingidas, as
alternativas viaveis para a solugdo dos problemas, e quais os resultados esperados.
Nesta fase sdo elaborados os objetivos, e os marcos legais, administrativos e
financeiros da politica publica a ser aplicada. Esta fase requer a total observancia do
ordenamento juridico, que aqui funciona como instrumento limitador e regulador do
agente publico. A fase de formulagéo das politicas publicas

Sempre exige uma dupla habilitagdo legal a saber: (i) pela sua reconducéo
ao sistema juridico de modo geral, por exigéncia do principio da legalidade;
(i) pela obrigatoriedade de que os gastos publicos estejam devidamente
previstos na ei orcamentéria, o que se traduz na reserva de orgamento (ou
principio da legalidade orcamentéaria). Sem estas duas autorizacbes prévias,

ndo pode o administrador seguir adiante no seu mister de formulacdo de
politicas publicas. (FONTE, 2015, p.62)

Outro grande debate dos tedricos de politicas publicas, dentro desta fase,
discute o papel das instituicdes na formulagdo e no processo decisério de escolha
das politicas publicas. Baseia-se na ideia de que as instituicdes podem influenciar no
processo decisorio, fundamentando-se em duas teorias: a da escolha racional e a
teoria da escolha publica.

A teoria da escolha racional tem como desenvolvedores Anthony Downs,
James Buchanan, Gordon Tullock, George Stigler e Mancur Olson. Para estes
tedricos, os interesses individuais interferem diretamente nas acdes coletivas,
entendendo que o individualismo interfere na escolha da politica publica, alegando
que é romantico pensar que o agente politico separa sua vida privada da vida
publica. Portanto, “os agentes sociais estariam interessados na maximizagdo da
riqueza, de votos, ou de outras dimensdes mais ou menos mensuraveis em termos
de quantidades e sujeitas a constrangimentos de recursos materiais”. (FEREJOHN E
PASQUINO, 2001).

No modelo elaborado por Anthony Downs, os politicos agiriam apenas
com a finalidade de conseguir renda, poder ou prestigio derivados do exercicio de
cargos publicos, tendo como meta principal se apoderar do aparelho do Estado
através do processo eleitoral. Portanto, mesmo que as politicas publicas por eles

elaboradas atendam ao interesse publico, este ndo foi a primeira intencéo,
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entendendo o autor que este € simplesmente um meio de realizar seus objetivos
pessoais (ganhar as elei¢cdes), nunca um fim em si mesmo (DOWNS, 1999, p. 28-
29)

A teoria da escolha publica, formulada por James Buchanan e Gordon
Tullock, consiste na aplicacdo da analise econdmica a politica. Entende que as
decisdes politicas ndo sdo apenas politicas, mas sao tomadas tomando-se por base
critérios econémicos, como possibilidade de beneficios financeiros, analises de
custos, o0 impacto para a economia, a possibilidade de acumulo de capital, dentre

outros aspectos tratados pela economia. Para Muller D. C. (1989):

[...] a teoria da escolha publica € vista como o estudo econémico da tomada
de decisbes fora do mercado, ou simplesmente, a aplicagdo da economia a
ciéncia politica. O objeto da escolha publica € o0 mesmo da ciéncia politica:
a teoria do estado, as regras eleitorais, o comportamento dos eleitores,
partidos politicos, a burocracia, e assim por diante. Entretanto, a
metodologia da escolha publica é Econdémica. (CRUZ, 2011, p.10)

Portanto, de acordo com as duas teorias, 0s agentes politicos agem,
dentro da esfera publica, como se esta fosse privada, apenas com um objetivo, a
busca de interesses particulares ou do governo, sejam eles econdmicos ou politicos.
De acordo com AMABILE (2012, p.391), dentre as teorias ja formuladas na area
destaca-se a da escolha racional ou public choice theory que ainda se mantém como
uma das principais referéncias na tentativa de melhor explicar os critérios e
julgamentos que se estabelecem dentro do processo.

Dai importancia da observag¢do do interesse comum para a consecucao
das politicas publicas, e da obediéncia ao principio da estrita legalidade para os atos
administrativos. Se nao houvesse este controle vinculado dos atos administrativos, a
formulacdo e a implantacdo de politicas publicas ficariam a mercé dos agentes
publicos, podendo a inobservancia dos procedimentos gerar reflexos diretos,
imediatos e excessivamente danosos a populacao, como a possibilidade de criagao
de politicas que serviriam para privilegiar pequenos grupos, ou da
suspensao/extincdo de politicas publicas de extrema importancia sob a alegativa de
corte nos gastos publicos.

A terceira fase trata do processo de implementacdo das politicas
publicas. Nesta etapa, 0os planos e os programas efetivam-se através das acdes

estatais. E um momento de carater procedimental, pois todos os atos estruturais
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necessarios para o funcionamento e a implementacdo das politicas publicas devem
ser praticados, como por exemplo, abertura de processos licitatérios, elaboracéo de
instrumentos normativos, publicacdo de editais, contratacdo de pessoal, etc. Assim
esta fase caracteriza-se como extremamente burocratica. Também nesta ocasiao
sdo analisados os proprios processos de implementacao das politicas publicas, suas
abordagens e a qualidade técnica. Segundo FREY (2000, p. 29)

O interesse da ‘policy analysis' nesta fase se refere particularmente ao fato
de que, muitas vezes, os resultados e impactos reais de certas politicas ndo
correspondem aos impactos projetados na fase da sua formulagdo. No que
tange a analise dos processos de implementacdo, podemos discernir as
abordagens, cujo objetivo principal é a analise da qualidade material e
técnica de projetos ou programas, daquelas cuja andlise é direcionada para
as estruturas politico-administrativas e a atuacéo dos atores envolvidos.

A Ultima fase corresponde a avaliacdo das politicas publicas e da
correcdo da acdo (evaluation). Aqui analisam-se os programas que ja foram
implementados, seus impactos efetivos, os custos do processo, dentre outros
aspectos. Esta fase € imprescindivel para o desenvolvimento e a adaptacao
continua das formas e instrumentos de acdo publica (Idem Ibidem, p 29). Garcia
(2001, p. 31) define avaliagcdo como uma operagdo na qual é julgado o valor de uma
iniciativa organizacional, a partir de um quadro referencial ou padrdo comparativo
previa mente definido. A autora entende também que pode ser considerada como
uma operagao para constatar a presenca ou a quantidade de um valor desejado nos
resultados de uma acdo empreendida para obté-lo, tendo como base um quadro
referencial ou critérios de aceitabilidade pretendidos.

Nem sempre as avaliacdes acontecem ao final das politicas publicas, pois
€ de conhecimento comum que grande parte dos problemas encontrados nas
politicas publicas acontecem no transcorrer do programa ou do projeto, sendo de
extrema importancia para a identificacdo de problemas a correcéo de distor¢des ou
até mesmo a alteracdo ou substituicdo da politica publica. Lubambo e Aradjo (2003)
distinguem quatro tipos de avaliagcdo de politicas publicas a saber: avaliagcdo ex-
ante, avaliagdo ex-post, avaliacdo formativa ou de processo, e a avaliacdo de
resultados ou monitoramento.

A avaliacdo ex-ante é a que ocorre antes do inicio do processo, e que
busca analisar qual a viabilidade da politica publica a ser implementada. O segundo

tipo de avaliagdo é a ex-post. Este modelo analisa se a politica publica obteve os
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resultados esperados em sua formulagéo, e também se observa os resultados nédo
esperados.

Ja a avaliacao formativa ou de processo analisa 0 andamento e como
ocorreu a gestao da politica publica, ou seja, verifica e avalia 0s processos internos
de funcionamento do programa, ndo se preocupando com o0s resultados.
Finalizando, a avaliacdo de resultados ou monitoramento, que mede a eficacia e a
eficiéncia da politica publica, através da observacao de indicadores, tais como dados
internos, pesquisas de opinido publica, documentos produzidos. Ressalte-se
também a existéncia de mecanismos constitucionais e legais de avaliacdo de
politicas publicas previstos na Constituicdo Federal de 1988, caracterizados em:
politico-eleitoral, administrativo interno, legislativo e judicial.

A avaliacdo politico-eleitoral é a que acontece principalmente no momento
das elei¢cdes, quando os eleitores avaliam os agentes governamentais usando o voto
como instrumento de avaliagdo das politicas publicas por eles idealizadas e
realizadas. E uma avaliacdo de carater extremamente subjetivo, pois a avaliacdo
instrumentalizada pelo voto mede se aquela politica implantada pelo governo foi
positiva ou negativa, ou se 0s partidos politicos e seus respectivos programas foram
eficientes na resolucdo das demandas sociais. A possibilidade de avaliar os agentes
governamentais por meio do voto € um dos aspectos inerentes a soberania popular,
garantida aos cidadaos pela CF/88, em seu artigo 14. Importante esclarecer que a
avaliacdo popular das politicas publicas pode-se dar a qualquer momento e nao
apenas nas eleicOes, facilitada pela CF/88 através do dever que o Estado tem de
prestar contas ao poder publico, por meio da garantia ao acesso a informacéao, e do
principio da publicidade dos atos administrativos, conforme preceituam os artigos 5°,
incisos XIV e XXXIII, e art. 37 da CF.

A avaliacdo administrativa é aquela realizada pelos proprios 6rgédos da
administragdo publica, também denominada de autotutela ou de controle
administrativo. Cada ente federativo tem seu proprio 6rgdo de controle,
representados pelas controladorias gerais, de acordo com os artigos 70° e 74° da

Constituicao Federal.

5 Art. 70. A fiscalizagdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.
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A terceira forma de avaliacdo corresponde aquela exercida pelo poder
Legislativo com o apoio dos Tribunais de contas, denominada de avaliacéo
legislativa, com fundamento nos art. 49, “V”, “IX” e “X” da CF’. Nesta avaliacdo
podem ser feitas andlises financeiras, a realizacao de inspecdes e de auditorias, e a
instalacao de fiscalizagbes. O art. 70 da CF/88 determina que este controle pode ser
contabil, financeiro, or¢camentério, operacional e patrimonial, tendo a Lei no.
4.320/64 estabelecido as dimensdes deste controle.

A Ultima forma de avaliacdo € a realizada pelo Poder Judiciario. A
avaliagdo judiciaria ocorre através do controle de constitucionalidade das normas
(também pode determinar a inconstitucionalidade de atos) ou da aplicacdo de
ilegalidade na elaboracdo de instrumentos ou na pratica de ocorridos dentro do
periodo de execucdo da politica publica, caso compreenda-se que estes foram
praticados em desconformidade com o ordenamento juridico ou com a CF/88.

Felipe Melo Fonte (2015) também cita que, outra forma da politica publica
ser avaliada judicialmente tange a possibilidade de o judiciario proferir decisdes que

interfiram nas politicas publicas. Neste caso, segundo o autor:

fora das hipoteses de ilegalidade e inconstitucionalidade dos atos
administrativos ou das leis, ndo cabe aos magistrados efetuar qualquer
ingeréncia sobre as decisdes dos demais poderes estatais, 0os quais se
inserem nas rubricas discricionariedade administrativa ou legislativa,
conforme o caso”. (Ildem Ibidem, p.72-73)

Entretanto, mesmo diante de tal impossibilidade, verificamos um
protagonismo judicial atuante nas decisdes que analisam e controlam a eficiéncia e
a eficacia das politicas publicas, haja vista o crescimento constante das acfes
judiciais que englobam este tema.

6 Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de...

7 Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

[...]

V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites
de delegacéo legislativa;

[...]

IX - julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatorios
sobre a execucéo dos planos de governo;

X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, 0s atos do Poder Executivo,
incluidos os da administracdo indireta;



39

2.5 CUSTEIO E FINANCIAMENTO DAS POLITICAS PUBLICAS

Conforme ja amplamente exposto, a partir do surgimento do Estado do
bem-estar social (Welfare State), este trouxe para si a responsabilidade de prover
aos cidadaos uma melhoria de vida, ao garantir e efetivar seus direitos e garantias
fundamentais, e uma das formas de alcancar estes objetivos € através da promocgéao
de politicas publicas. Entretanto, tais politicas representam gastos para o Estado,
que tem por obrigacdo utilizar seus recursos para financiar tais atividades. Logo,
constitui-se em dever de o Estado angariar e assegurar recursos suficientes para o
financiamento das politicas publicas. De acordo com SALVADOR (2012), podemos

analisar o custeio das politicas publicas através de trés perspectivas:

a) pela édtica tributaria que permite verificar o carater progressivo ou
regressivo das fontes de financiamento da politica social, ponto fundamental
para averiguar se a proposta sugere de fato uma redistribuicdo de renda;

b) pela andlise da gestéo financeira dos recursos, 0 que permite analisar as
decisdes no campo politico-administrativo da politica, a descentralizacéo,
assim como o controle democréatico do orcamento; e

¢) pela identificacdo das rendncias tributarias, isto é, o financiamento
indireto da politica social o carater extrafiscal da tributacdo também integra
a politica fiscal do pais, ndo se restringido apenas ao carater meramente
arrecadatorio, mas com o objetivo maior de promover o crescimento social,
politico e econémico do pais através da intervencéo estatal - por meio da
tributacdo — do Estado na economia, na sociedade e na mais justa
distribuicdo e circulacédo de riquezas.

Sabemos gue no exercicio de sua atividade financeira, o Estado necessita
obter receitas para, além de custear sua estrutura, garantir aos cidadaos a
satisfacdo de suas necessidades, sendo a tributacdo a principal fonte de receita
publica. De acordo com Aliomar Baleeiro, o financiamento do Estado é possibilitado
pelas por acdes empreendidas pelos governos, tais como a realizacdo de extorsdes
sobre outros povos ou deles recebem doac¢des voluntarias, o recolhimento das
rendas produzidas pelos bens e empresas do Estado, a exigéncia coativa de tributos
ou multas, a tomada de empréstimos forcados, e a fabricacdo de dinheiro. (1998,
p.125).

Como viu-se, em um estado democréatico de direito, as hip6teses de
financiamento previstas por Aliomar Baleeiro ndo sao sustentaveis. Desta feita, a
tributacdo passou a ter a funcédo primordial de arrecadar fundos para o Estado, e
dentre os outros meios de financiamento publico é a de maior destaque, pois além

de garantir sua propria subsisténcia e funcionamento da maquina administrativa,
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também viabiliza a consecucdo das tarefas do Estado, previstas no artigo 3° da
Constituicao Federal.

Podemos conceituar o Estado Fiscal como aquele que utiliza o tributo
como principal fonte de receita, possibilitando o sustento dos custos de sua
infraestrutura, como manifestacéo de sua soberania estatal.

Assim, em razdo do poder publico ter que cumprir com seus objetivos
presentes na Carta Magna, precisa de recursos financeiros adequados para custear
tais politicas e assim auferir receita. Nesta esteira, além de ter o poder de limitar as
liberdades individuais, o Estado também poderd exigir exacbes fiscais, com a
finalidade de arrecadar fundos para financiar as despesas publicas, e assim, cumprir
com suas obrigacfes. Foi com o surgimento do Liberalismo Econémico e do Estado
Liberal que a tributacdo passou a ser utilizada como meio efetivo de obtencao de
recursos para o Estado. E o que se denomina por Estado Fiscal ou Estado
Impositivo. Podemos conceituar o Estado Fiscal como aquele que utiliza o tributo
como principal fonte de receita, possibilitando o sustento dos custos de sua
infraestrutura, como manifestacdo de sua soberania estatal. Segundo Alessandro
Mendes Cardoso (2014), o tributo deixou de se “fundamentar ndo apenas em
vinculos de sujei¢cdes impostos pela religido ou pela tradicdo, para se alicercar na
vontade dos cidadaos”. Aqui, a tributacdo, segundo Raimundo Bezerra Falcdo
(1981) tem carater fiscal, ou seja, “aquela que se limita a retirar do patriménio dos
particulares, recursos pecuniarios para a satisfagcao de necessidades publicas”.

Neste momento, portanto, surgiu o poder de tributar do Estado e o dever
fundamental de pagar tributos atribuido ao cidadao, justificados pela supremacia do
interesse publico sobre o privado e pelo principio da solidariedade tributaria, qual
seja, o dever de contribuir para as despesas publicas todos aqueles que tém a
capacidade de pagar. Logo, podemos entender o ato de tributar como “manifestagéo
do poder, e ao mesmo tempo, resultado da forgca coercitiva pela qual o grupo
organizado imp&e um dever social aos individuos”. (PIRES, 2011, p.79)

Rubens Gomes, (1967, p.119) conceitua o tributo como sendo “a receita
derivada que o Estado arrecada mediante o0 emprego da sua soberania, nos termos
fixados em lei, sem a contraprestacdo diretamente equivalente e cujo produto se
destina ao custeio das finalidades que lhe sao proprias”. O proprio conceito de
tributo em nosso cédigo tributério impde a exagéo fiscal como dever, atribuindo a ele

o carater de obrigacdo, ndo dando ao cidadao a possibilidade de optar pelo néao
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pagamento, ou seja, o tributo é uma prestacao pecuniaria de natureza compulsoéria,
conforme podemos verificar na leitura do artigo terceiro do Cadigo Tributario
Nacional, aqui transcrito: “Art. 3°. Tributo é toda prestacdo pecuniaria compulséria,
em moeda ou cujo valor nela possa se exprimir, que nao constitua sancao de ato
ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada”.

Importante conceituarmos compulsoriedade na esfera tributaria. Aliomar
Baleeiro (2015), ao conceituar tributos, entende que correspondem a ingressos
coativos, o que determina a compulsoriedade como requisito fundamental para
identificacdo do tributo, que é o que os separa de outras espécies de obrigacdes,
tais como as tarifas e os precos. Para o autor, € a auséncia de compulsoriedade que
afasta o carater tributario de uma exacao. Entretanto, afirma-se que mesmo com o
esteio da compulsoriedade, o dever de pagar os tributos também corresponde ao
exercicio da solidariedade. Apesar de ser uma norma de extrema rejeicdo social,
como afirma o professor Ives Gandra Martins, (1998, p.18), José Casalta Nabais
(2005, p.20) justifica que o dever de pagar os tributos € um “dever fundamental” que,
“constitui o prego a pagar por termos uma comunidade organizada baseada na ideia
de liberdade”. Corroborando com tal entendimento, Ricardo Lobo Torres (2000, p.
371) assim considera:

Tributo € o dever fundamental, consistente em uma prestagdo pecuniaria,
gue limitado pelas liberdades fundamentais, sob a diretiva dos principios
constitucionais da capacidade contributiva, do custo/beneficio ou da
solidariedade do grupo, e com a finalidade principal ou acesséria de
obtencdo de receita para as necessidades publicas ou para as atividades
protegidas pelo Estado, é exigido de quem tenha realizado o fato descrito
em lei elaborada de acordo com a competéncia especifica outorgada pela
Constituicéo.

Mesmo sendo a tributagcdo de extrema importancia para dar ao Estado
suporte financeiro para suprir suas necessidades, é importante informar que este
nao pode tributar de forma indiscriminada, justificando o excesso de cobrancas
como necessarias para o cumprimento de suas obrigacdes. Apesar de
fundamentado na compulsoriedade e no dever de solidariedade, a figura da
legalidade, ja criada no Estado Liberal para afastar o excesso de exagéao tributaria
por meio dos governantes, € indispensavel para a instituicdo de um tributo. A norma

juridica, portanto, da suporte e limita a relacdo juridico-tributaria entre o Estado e o
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contribuinte, delimitando o exercicio do poder de tributar do Estado e garantindo e
protegendo os direitos do contribuinte de possiveis excessos.

E o que a Constituicdo Federal denominou de Limitacdes ao poder de
tributar, regulando o Estado no que tange a atividade tributaria em seus artigos 150,
151 e 152. Nestes artigos, estdo previstos 0s principios gerais que regem a
tributagdo: legalidade, isonomia, anterioridade, irretroatividade, capacidade
contributiva, a vedacao aos tributos com efeito confiscatérios e as imunidades, além
da delimitacdo da competéncia tributaria de Unido, Estados, Distrito Federal e

Municipios. De acordo com Aliomar Baleeiro (2015, p.91)

“A Constituicdo brasileira é a mais minuciosa e rica das cartas
constitucionais em matéria financeira e tributaria. Uma transposicao
apressada de institutos ou técnicas de presunc¢éo e simplificacdo, usuais em
outros paises, esbarra via de regra, em obstaculos constitucionais
intransponiveis. Basta considerar que a maior parte das cartas atuais nao
contém um rol expresso das limitagbes ao poder de tributar, excecéo feita
ao principio da legalidade”.
Com a implementacédo das limitacdes ao poder de tributar, a Constituicéo
Federal alterou a relacdo fisco-contribuinte, fortalecendo as bases de uma
arrecadacdo fundada no respeito aos principios constitucionais e do controle dos
gastos publicos. Mas mesmo que o Estado tenha seu poder de tributar limitado por
diversos fatores, ainda assim permanece a compulsoriedade do tributo, onde o
cidaddo aqui denominado como contribuinte tem de arcar com tal despesa, o0 que
interfere diretamente em sua seara individual, jA que deve dispor de seu préprio
patrimdénio para que possa contribuir para o Estado pelo bem comum.
Desta forma, Betina Treiger Grupenmacher (2007, p. 102) assevera que
“a politica fiscal ha de ser, nessa medida, a politica da justica, aquela que reflita um
comportamento revestido de moralidade no exercicio do poder de tributar. E também
chamada de ética fiscal [...]". Este seria o conceito de justica fiscal, que se
caracteriza pela edicdo de leis tributarias que distribuam igualmente a carga
tributaria com observancia do principio da capacidade contributiva, onerando mais
pesadamente aqueles que tem maior condicdo de contribuir e desonerando do
pagamento de tributos aqueles que ndo possuam capacidade para pagar tributos,
pois sua capacidade financeira € despendida para a sua manutencdo e a de sua

familia. (Idem Ibidem, p. 103)
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Verifica-se assim, que o Estado usa como justificativa ao aumentar a
carga tributaria, que a Unica forma para que concretize os direitos dos individuos, é
por meio da arrecadacdo de recursos. Logo a tributacdo é o instrumento habil
utilizado para tanto. Assim, criou-se o entendimento de que o poder de tributar é
condicao essencial para que o Estado possa cumprir com suas atribuicdes. Porém,
houveram mudanca significativas no que tange ao objetivo da tributacao, iniciadas
principalmente com o advento do Estado Social. Com a necessidade do Estado,
naquele determinado momento, precisar intervir na estrutura social para resolucéo
de conflitos entre os atores sociais litigantes, surgiram nos textos constitucionais a
previsdo de direitos de carater social, tais como normas de carater trabalhista e
previdenciario, onde também passou o Estado a se comprometer e a assegurar que
tais direitos fossem assegurados e concretizados, para permitir que seus cidadaos
vivessem em melhores condi¢des. Assim, surge o Welfare State ou Estado do Bem-
Estar Social, aqui ja conceituado em tdpico anterior deste trabalho.
O Estado Social passou a intervir diretamente na economia, passando a
dirigir e controlar as atividades financeiras, controlar os gastos publicos, influenciar e
definir a formacé&o de precos, criar legislagdes de carater protecionista, e também a
legislar com a finalidade de regular aspectos das relacdes de trabalho, tais como
seguranca, higiene, duracdo da jornada, dentre outras providéncias. No campo
tributario, determinou-se que os tributos deixariam de ter seu carater meramente
arrecadatorio. Assim, a politica fiscal do Estado Social passou a ter fins
redistributivos, com a finalidade de também angariar recursos para desenvolver as
funcdes sociais do Estado. Porém, a partir dos anos 70, o Estado Social passou a
ser questionado, principalmente em razdo de um novo modelo de governo que
surgiu a época, o neoliberalismo.
Neste contexto, o sistema tributario do Estado Social entrou em crise,
sofrendo fortes questionamentos e demandas por reformas, em decorréncia
de alguns fatores, dentre os quais: a) incremento da carga fiscal, sobretudo
nas classes médias; b) crescimento expressivo do aparato estatal, que cada
vez mais exigia recursos para a sua manutencdo; c) percepcdo de
ineficiéncia do Estado e de suas empresas que ndo retornavam ao
contribuinte o valor de seus impostos (no sentido de disponibilizar servigos
publicos eficientes); d) crescentes déficits puablicos, cuja causa foi
identificada (principalmente pela pregacdo dos partidos conservadores e

parte da midia) na faléncia do sistema previdenciario. (CARDOSO, 2014, p.
131)
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O endividamento em razdo das grandes despesas que possuiam, e as
manifestacbes dos cidaddos, que resistiam a alta carga tributaria imposta através
dos movimentos sociais e da pratica da sonegacéo, fizeram com que os Estados
passassem a se reorganizar financeiramente e a combater duramente os gastos
publicos. Portanto, a politica do Estado Social foi substituida por uma politica de
estado minimo, onde o Estado deixou de ser intervencionista, diminuindo
sensivelmente os programas e politicas sociais, além de ter se transformado em
mero regulador das atividades econdmicas. No campo da politica tributaria, esta
voltou a ter um caréater de cunho meramente arrecadatorio.

Entretanto os ideais neoliberais esbarraram na necessidade do
cumprimento, pelo Estado, dos direitos e garantias fundamentais e dos direitos
sociais, garantidos pela Constituicdo. No inicio dos anos 2000, os movimentos
sociais organizados passaram a questionar o Estado Neoliberal, levando a uma
discusséo sobre este tipo de estado, que cobrava os tributos e ndo proporcionavam
ao individuo a devida contraprestacdo. Assim, os partidos politicos que governavam
com este tipo de ideologia foram derrotados nas eleicbes por aqueles com um
discurso de retomada do desenvolvimento econdmico por meio da intervencgao
estatal e da necessidade cumprimento da carta constitucional no que tange a
efetivacdo dos direitos fundamentais e sociais. Surge entdo a concepc¢éo do Estado
Democratico de Direito, um estado onde as garantias juridicas e os direitos
fundamentais conjugam-se, com a finalidade de se construir uma sociedade mais
justa e igualitaria.

Em matéria de tributacdo, no Estado Democratico de Direito os tributos
deixam de ter carater arrecadatorio, e também passam a ser instrumento de politica
sociais e econdbmicas do Estado. Portanto, a tributacdo passa a permitir que o
Estado aufira receita para que possa por a disposi¢cdo dos seus cidaddos os direitos
individuais e especialmente os sociais. A politica fiscal estatal passa a interferir
diretamente no cotidiano dos cidadaos, pois os recursos arrecadados através da
tributacdo implementam programas sociais de redistribuicdo de renda, financiam a
previdéncia social, ou seja, possibilitam que o Estado cumpra com sua fungéo social,
que € a de garantir e implementar os direitos e garantias fundamentais definidos
pela Constituicdo Federal.

N&o sdo raras as vezes que o Poder Publico entende que se faz

necessario um aumento da carga tributaria para custear as despesas publicas
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inerentes a criacdo de politicas publicas estatais. Ao analisarmos o conceito de
politicas publicas, percebemos que todos os autores que se propuseram a fazé-lo
trazem em seu cerne a Constituicdo Federal, seja como instrumento normativo
instituidor ou limitador. Logo, o administrador publico, ao propor uma politica publica,
deve observar em primeiro lugar, se na Carta Politica de 1988 existe previsao legal
para sua instituicdo, as limitagbes constitucionais, e se ha em orgcamento verba
prevista para a consecu¢do da mesma.

Ressalte-se que a CF/88, em seu artigo 185, introduziu o modelo
or¢camentério brasileiro, implantando o que se chama de planejamento orcamentério,
com a finalidade de orientar as decisdes e acbes da administracdo publica, como
pré-requisito para a conducédo das atividades de gestdo e sociais da administracéao
publica, estabelecendo a exigéncia de leis que devem estabelecer o plano
plurianual, as diretrizes orgcamentérias e os or¢camentos anuais. Atraves destes
instrumentos, o poder publico e a populagdo, em cumprimento ao principio da
transparéncia, podem avaliar a situacao financeira do governo, além de direcionar o
atendimento das receitas puUblicas para o0 custeio dos gastos necessarios ao
funcionamento do Estado e dos servigos publicos, propiciando, no campo das
politicas publicas a organizacdo de programas e ac¢des que resultem em bens ou
servigos que atendam as demandas sociais.

Um dos principais instrumentos que sdo utilizados para a implantacdo de
uma politica publica € o orcamento. Com previsdo constitucional, o orcamento
também tem fundamentacédo juridica na Lei no. 4.320/64, que estatuiu as normas
gerais de direito financeiro para elaboracédo e controle dos orcamentos e balancos
da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Portanto, € o
orcamento publico que garante em matéria de custeio as acfes do Estado para a
escolha e alocacao e financiamento das politicas publicas. Segundo Felipe de Melo
Fonte (2015), o orcamento é de extrema importancia para a implantacdo das
politicas publicas, por ter vocagédo para “cristalizar escolhas alocativas, efetuadas
democraticamente, sobre recursos escassos”, sendo peca chave para o desenho
destas politicas. Outro instrumento importante para o financiamento das politicas
publicas, alimentado pela tributacdo, séo os fundos publicos. Para Evilasio Salvador
(2012):
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O fundo publico envolve toda a capacidade de mobilizacédo de recursos que
o Estado tem para intervir na economia, seja por meio das empresas
publicas, pelo uso das suas politicas monetaria e fiscal, assim como pelo
orcamento publico. Uma das principais formas da realizacdo do fundo
publico é por meio da extracdo de recursos da sociedade na forma de
impostos, contribuicdes e taxas [...]

Entretanto, vé-se cotidianamente a criagdo de politicas publicas pelo
simples fato de criar, as vezes até mesmo com finalidade populista, como meio
garantidor de votos. Mas esquece-se que muitas vezes tais programas esbarram na
falta de planejamento, ou seja, ndo existe, ou existe de forma deficitaria, previsao
orcamentdria para a consecu¢do ou continuacdo desta politica, tornando-a
ineficiente, ou até mesmo, deixando de existir. Tais politicas geram custos para o
Estado, e quem diretamente arca com estes custos sdo os cidadaos, por meio da
arrecadacao tributaria.

E se o Estado cria de forma irresponsavel uma politica publica, e esta ndo
tem alocacao de recursos suficientes para sua execucdo? Mais uma vez entende a
administracdo publica que a Unica saida para a custear € 0 aumento da carga
tributaria. Logo, percebe-se ai politica publica como instrumento justificador do
aumento da exacéo fiscal praticada pelo Estado. Dai dizer-se que a protecao social
€ onerosa no Brasil, que somos um dos paises com a maior carga tributaria do
planeta e que o cidaddo ndo tem retorno deste esforco, recebendo do Estado
“servigos publicos de péssima qualidade”. Segundo Pagnussat, (2013, p. 66), ocorre
uma vinculacdo direta entre tributos e despesas, onde o cidaddo, ao tomar
conhecimento da majoracdo ou da criacdo de um tributo, se pergunta: qual o

beneficio concreto que eu terei com este novo imposto? Ressalta o autor que

[...] “0 apoio da sociedade, para a criagdo de um novo tributo, s6 é
conquistado com o argumentos fortes no sentido de que o novo imposto
estara diretamente ligado a oferta de beneficios concretos a populagéo e,
em especial, ao atendimento de grupos de interesses dentro/e ou fora do

setor publico. (Idem Ibidem, p. 66)
Percebe-se que ao custear as politicas publicas, a tributacdo ganha uma
nova fungdo, qual seja, a de instrumento de mudanca social, que combate a
discriminagédo e a desigualdade, garantindo os direitos fundamentais dos cidadaos,
por meio do financiamento de politicas publicas ou até mesmo de proposicao de
acOes afirmativas de carater fiscal, como o aumento da carga tributaria justificado, a

concessao de isencdes, parcelamentos e beneficios fiscais. Esta corresponde a uma
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das finalidades sociais da tributagdo, qual seja, o elemento da fungdo prestacional
do Estado: o bem-estar da sociedade e dos individuos que a compde.

A partir desta discussdo, repensa-se a atuacdo do Estado, ja que a
tributacdo ndo se resume apenas a instrumento arrecadatorio, partindo-se para a
visdo de que se deve percebe-la a com finalidade politico-social, devendo o tributo
também ter uma funcéo social. Para RIBEIRO E VINHA (2015, p.07), apenas com a
aplicacao dos tributos como instrumento social € que sera possivel desenvolver uma
politica social justa e distributiva, observando-se as necessidades da na¢do e como
forma de se alcancar as finalidades a que o Estado se prestou a desenvolver através
da Constituicdo, e que orientam todos os procedimentos dos érgaos que compde a
Republica Federativa do Brasil.

Reitera-se mais uma vez que a tributacdo além de ter sua funcao fiscal,
também funciona como instrumento de intervencdo social, onde o Estado atua com
0 objetivo de influenciar as relagdes sociais e econdmicas para garantir uma melhor
distribuicdo de renda, e por conseguinte, diminuir a concentracdo de riquezas,
podendo também ser utilizada no controle da atividade econdmica, no combate ao
desemprego e na diminuicdo da inflacdo, através, por exemplo, de medidas como a
criacdo de leis que reduzem a carga tributaria ou que isentam as empresas que
contratam menores aprendizes. Também podera ser utilizada como instrumento
usado pelo Estado para protecdo ao meio-ambiente, nos casos em gque se aumenta
ou reduz-se a carga tributaria para empresas baseadas na emissao de poluentes, ou
premia aquelas que investem em cultura, através de incentivos fiscais (deducdo de
Imposto de Renda previsto na Lei Rouanet).

Por este motivo faz-se necessario compreender o papel da tributacao,
seja como instrumento indispensavel ao financiamento das politicas publicas —
tributacdo com carater fiscal, seja como instrumento de politicas publicas, assim
como levantar a discusséo sobre o custeio e o financiamento das mesmas, e discutir
a abrangéncia destas por intermédio da extrafiscalidade. Desta forma, a
extrafiscalidade aqui é definida como politica publica de carater tributaria, ou como
politica fiscal, funcionando como meio utilizado pelo Estado para garantir o
cumprimento dos seus objetivos, delineados no artigo 3° da Constituicdo Federal.
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3 A EXTRAFISCALIDADE

Ao analisarmos o conceito de tributo, percebe-se claramente que uma de
suas funcgdes € a de sustentacdo econdémico-financeira do erario publico, ou seja, a
de angariar recursos para o Estado. Porém, em segundo plano, é notério que o
tributo tem o poder de influenciar, estimular ou desestimular atividades da economia
privada, aumentando ou diminuindo o valor de algum tributo vinculado a
determinada atividade econbmica, ou até mesmo com o poder estimular ou
desestimular a consecucdo de uma outra atividade. Hugo de Brito Machado (2013,

p. 68) discorre a respeito:

No estégio atual das financas publicas, dificilmente um tributo é utilizado
apenas como instrumento de arrecadacdo. Pode ser a arrecadacdo o seu
principal objetivo, mas ndo o Unico. Por outro lado, segundo licdo prevalente
na doutrina, também o tributo € utilizado como fonte de recursos destinados
ao custeio de atividades que, em principio, ndo sao préprias do Estado, mas
este as desenvolve, por intermédio de entidades especificas, no mais das
vezes com a forma de autarquia. E o caso, por exemplo, da previdéncia
social, do sistema financeiro de habitacdo, da organizacdo sindical, do
programa de integracéo social, dentre outros.

Conforme fora citado anteriormente, a tributacdo também interfere como
instrumento regulatério ou como interventor dos bens e servigos oferecidos pela
iniciativa privada. Segundo Gomes (2013, p.247), este passa a ter funcéo
“estabilizadora, pois se utiliza das variaveis econdmicas para regular o mercado.
Ainda segundo a mesma autora, por este motivo a extrafiscalidade se faz
imprescindivel a obtencéo do equilibrio econébmico social, pois aborta a ideia de
neutralidade tributaria do liberalismo econbémico classico, de que as exacdes nao
poderiam interferir na locacdo de recursos na economia. Portanto, adquirem o0s

tributos, uma nova fungéo fora a arrecadatéria: a funcéo extrafiscal.

3.1 CONCEITO

A doutrina em direito tributario classifica os tributos quanto a sua funcao
em trés categorias: fiscais, parafiscais e extrafiscais. Os tributos fiscais, como ja
exaustivamente discutidos, sdo aqueles que tem carater arrecadatério, objetivando a
arrecadacéo de recursos financeiros para o Estado. Os tributos parafiscais séo

agueles que destinam-se a suprir de receitas as entidades do Poder Publico
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desvinculadas do Tesouro Nacional, ou entidades representativas de categorias
profissionais ou econOmicas, que tem por finalidade a prestacédo de servigos de
interesses difusos ou coletivos, que nao integram funcdes proprias do Estado, mas
este as desenvolve através de entidades especificas. E os tributos extrafiscais séo
aqueles que, além de uma finalidade arrecadatoria, estimulam ou inibem
comportamentos ou condutas, exercendo assim intervencdo no dominio econémico.

Assim, verifica-se que ndo se pode mais fazer, como antigamente
entendia a doutrina tributaria, a distingdo entre tributos fiscais e extrafiscais, com
tributos com tais fungbes exercidas de forma exclusiva. De acordo com Alfredo
Augusto Becker (2007, p.628), na construcdo de cada tributo ndo mais sera ignorado
o finalismo extrafiscal, nem sera esquecido o fiscal. Ambos coexistirdo, agora de um
modo consciente e desejado; apenas havera maior ou menor prevaléncia deste ou
daquele finalismo.

Portanto, a extrafiscalidade tributaria objetiva a intervencéo do Estado no
dominio econdmico e social, para a obtencdo de determinados resultados. Para
Nabais, foi com o advento do Estado Democratico de Direito que a tributacao
ganhou este novo papel: a de interventora na economia, sociedade e até mesmo na
politica, ou seja, aqueles que constam no texto constitucional como obrigacédo
estatal com o objetivo de atender as demandas do Estado, ou seja, o papel que

corresponde a extrafiscalidade. De acordo com Moura (2014, p.05),

[...] a extrafiscalidade é corolario do Estado Social e sua missdo é criar
condicdes para que o Poder Publico tenha facilitada sua tarefa de preservar
certos direitos que sdo de suma importancia ao interesse publico, que
sempre deve preponderar sobre o interesse privado.

Com fundamento no principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado, o Estado utiliza a tributacdo para garantir os direitos fundamentais dos
individuos, onde os particulares contribuem para que 0s interesses sociais sejam
resguardados e efetivados, e também para que o desenvolvimento social aconteca.
Assim, observamos que em razéo da principal finalidade estatal ser a busca do bem-
estar social, a extrafiscalidade como novo papel da tributacdo também passou a ser
entendida como uma forma de estimular ou desestimular a pratica de determinados
comportamentos sociais, e a funcionar como um instrumento de desenvolvimento da

sociedade ou de redistribuicdo de renda.
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Mesmo sendo recente a discusséo sobre a natureza extrafiscal do tributo,
datada do século passado - mais precisamente da década de 30 - os governantes
sempre perceberam a ocorréncia de efeitos diferentes dos arrecadatorios durante o
processo de tributacdo. Cita Aliomar Baleeiro (1974, p. 192) que “ha cerca de cinco
séculos jA eram conhecidos os efeitos da extrafiscalidade, notadamente a
redistribuicdo da fortuna e da renda entre os individuos, por meio da ‘décima
escalata’, tributo escalonado em percentuais progressivos proposto em Florenga
para a guerra de Pisa”.

Como ja citado no paragrafo anterior, varios autores vém discutindo a
questdo da extrafiscalidade, e esta celeuma ndo é nova. A doutrina, em primeiro
lugar, tem dificuldades em conceituar o termo “extrafiscalidade”, haja vista tratar-se
de um tema que permeia diversas areas do conhecimento, tais como a economia,
contabilidade, a ciéncia politica e dentro do préprio Direito, com discussbes
envolvendo o direito tributario, o econémico e o financeiro. Em 1932, Mario Pugliesi
publicou uma das primeiras obras sobre o tema extrafiscalidade, intitulada de “La
Finanza e i suoi compiti extra-fiscali”, ou “As finangas publicas e sua fungéo

extrafiscal nos Estados Modernos”. A partir dai, segundo Denise Lucena Cavalcante,

O termo, contudo, ganhou forca e expressdo assumindo ares de
onipresenca, ou seja, tornou-se um conceito ampliado, inchado, citado
como presente em praticamente cada canto onde houvesse uma politica
publica social ou econdmica sendo aplicada, especialmente no setor
ambiental. Esta superexposicdo do conceito ao invés de fortalecé-lo o
enfraqueceu, tornou-o ainda mais ambiguo, vago e incerto. De tal modo que
esta ampliagdo semantica exagerada o tornou vazio, no entendimento
correto de importantes doutrinadores. (2012, p.176)

No nosso ordenamento juridico, nem a Constituicdo Federal, nem o
Caodigo Tributario Nacional, ou nenhuma outra norma que trate de matéria tributaria
conceituou de forma explicita a expressdo, ocorrendo, por parte da doutrina
brasileira, a tentativa de tentar se conceituar extrafiscalidade por meio da
interpretacéo de alguns dispositivos legais que preveem a instituicdo de tributos com
carater extrafiscal dentro do texto constitucional. Neste caso, a doutrina utiliza-se de
dois critérios para determinar se uma exacao tributaria pode ser caracterizada como
extrafiscal: o primeiro traz um conceito mais restrito de extrafiscalidade, onde se
observa se a norma autoriza que o ente tributante, por meio do tributo, atue em outra

esfera que ndo a arrecadatéria; o segundo critério traz um conceito mais ampliado
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de extrafiscalidade, que observa a finalidade do tributo, que deve estar prevista de
forma explicita no texto normativo.

SILVEIRA (2014, p. 65) entende que a CF/88 adotou a teoria da
interpretacdo restritiva da extrafiscalidade, e determina que devem estar presente
trés elementos para que um tributo assim seja considerado: “i) fim constitucional
pretendido; ii) meio utilizado e a iii) técnica adotada”. Ja para Denise Lucena
Cavalcante, o que deve ser observado é a finalidade constitucional do tributo, e que

esta deve estar expressa no texto constitucional, ao entender que

[..] o fim constitucional pretendido deve estar expresso no texto
constitucional e objetiva a realizagdo das finalidades da Ordem
Constitucional ou Social (familia, cultura, meio ambiente, etc.). Ndo é a
destinacdo do recurso ou a técnica utilizada que determina a natureza da
norma extrafiscal, mas a sua finalidade constitucional. A extrafiscalidade
econdmica, assim, pretende realizar determinado desiderato constitucional
previsto na ordem econbmica (art. 170 da CF/88); a extrafiscalidade
ambiental os objetivos para a um meio ambiente ecologicamente equilibrado
(art. 225 da CF/88). (2012, p. 176)

Como dito anteriormente, nossa ConstituicAio nao conceitua
extrafiscalidade em seu texto. Entretanto, autoriza o Estado a utilizar a
extrafiscalidade através do uso do tributo como instrumento subsidiario de
intervengdo na ordem econdmica, conforme podemos observar através da leitura do
art. 174, CF, que estabelece que “Como agente normativo e regulador da
atividade econémica, o Estado exercera, na forma da lei, as funcdes de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado” (grifo nosso).

Logo, podemos observar a presenca da extrafiscalidade na possibilidade
de exclusdo da anterioridade no IPI, IOF, Imposto de Importacdo e Imposto de
exportacdo, que sao tributos que interferem diretamente na economia e na balanca
comercial, prevista no art. 150, §1° da CF/88, como também a possibilidade de, nos
mesmos impostos, as aliquotas destes produtos serem alteradas por atos do Poder
Executivo. Outra possibilidade é a seletividade do IPI e do ICMS, com a finalidade
de estimular ou desestimular o consumo de tal produto, previstas nos art. 153, 839, |
e art. 155, 82°, Ill, da CF. Ao observarmos tais exemplos, verificamos que de forma
alguma o Estado deixa de arrecadar — ndo estamos aqui tratando de desoneracao
do contribuinte. Aqui o Estado ainda tributa, mas além de arrecadar, obtém efeitos

diversos, como a possibilidade de intervir na economia € no consumo, através da
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mudanca de padrdo de compra/venda pelo cidadao/contribuinte, como nos casos
dos tributos acima citados.

Diante do exposto, o conceito que melhor encontramos para definir
extrafiscalidade € o de José Casalta Nabais (2004, p. 629), que a descreve como um
‘conjunto de normas que, embora formalmente integrem o direito fiscal, tem por
finalidade principal ou dominante a consecugdo de determinados resultados
econdémicos ou sociais através da utilizacdo do instrumento fiscal e ndo a obtencéo
de receitas para fazer frente face as despesas publicas”. Verifica-se assim que néo
existe mais tributo exclusivamente fiscal, nem exclusivamente extrafiscal. A Carta
Magna autoriza que este exerca quaisquer de suas funcdes, objetivando atingir as
finalidades nela previstas, legitimando assim, o uso do tributo com finalidades

extrafiscais. Conforme entendimento de Helenilson Pontes,

O Estado quando edita uma regra tributaria com objetivo extrafiscal, o faz
ap6s uma interpretagdo/aplicacdo dos demais principios do sistema juridico.
O Estado, assim, ndo obstante tenha motivacdes extrafiscais, ndo esta livre
para atuar contra o Direito, ou mesmo a margem do Direito e dos fins que
este estabelece. A extrafiscalidade constitui, em regra, a utlizagdo da
competéncia impositiva como instrumento na busca do atingimento de
outros principios igualmente albergados pela ordem constitucional. (1999. p.
153)

Porém, deve-se ressaltar que a extrafiscalidade s6 sera legitimada desde
gue seja motivada para cumprir com 0s objetivos constitucionais para a
concretizacdo dos direitos fundamentais, e que a situagcdo que proporcionou a
extrafiscalidade tenha relevancia econémica e social. Desta forma, os principios
constitucionais que agem como limitadores do poder de tributar, também funcionam
no caso da extrafiscalidade como orientadores da atividade estatal no que diz
respeito a intervencdo da economia, ndo podendo o administrador, nem o legislador,
instituir ou cobrar tributos com a finalidade de intervir na economia ou regular o
mercado/sociedade como bem entendem, devendo assim, ser obedecida a vontade

da Constituicdo. Segundo Nogueira e Rosso (2007, p.200):

Essa vontade é reflexa em principios, em normas-vetores decorrentes de
toda uma evolucdo cultural, politico-econémica, social e juridica que esculpi
os valores que aguela sociedade pretende preservar e, neste diapaséo, nos
deparamos com o principio da capacidade contributiva, sendo digno de nota
que este é o Unico que se encontra encampado no bojo da Sec¢édo “Dos
Principios Gerais” (Secao 1), “Do sistema tributario nacional” (Capitulo 1), do
Titulo VI, da Constituicdo Republicana, segundo denotamos pelo contetdo
do art. 145, 81° de maneira que os demais principios da seara
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constitucional tributaria estdo cravados na Sec¢do I, daquele mesmo
Capitulo, denominada “Das Limita¢des do poder de tributar.

Logo, a CF/88 serve como instrumento de limitagdo da atividade tributaria
também para a criagdo de tributos extrafiscais, com o conddo de proteger os

cidadaos de ter seus direitos e garantias fundamentais ameacados ou extintos.

3.2 A EXTRAFISCALIDADE NO DIREITO TRIBUTARIO BRASILEIRO

No nosso ordenamento juridico ndo consta de forma objetiva a
extrafiscalidade, tanto que néo existe expressamente previsdo legal para que se
possa criar tributos de forma diferenciada. Segundo GRAU (2006, p. 148), a partir do
momento em que o Estado passa a interferir no dominio econdmico ao estabelecer
mecanismos e hormas, de comportamento compulsoério para os sujeitos da atividade
econbmica em sentido estrito, percebemos ai a permissdo constitucional da
extrafiscalidade, ou seja, a criacdo de tributos com a finalidade de -evitar
determinados comportamentos.

Entretanto, sabemos que a extrafiscalidade ndo se da apenas através da
criacdo de tributos. As exoneracdes tipicamente tributarias (como por exemplo as
imunidades, isencdes, concessdes de beneficios, concessdes de crédito, nao
cumulatividade, dentre outras) correspondem a outro viés de possibilidade de
intervencao estatal prevista na Constituicdo Federal brasileira. Neste caso, atua o
Estado manipulando o mercado através da incitacdo, estimulos e incentivos, o que

Eros Roberto Grau chama de “normas de intervenc¢ao por inducédo”. Nelas:

[...] a sancao tradicionalmente manifestada como comando, € substituida
pelo expediente do convite — ou como averba Washington Peluso Albino de
Souza - de ‘“incitagbes, dos estimulos, dos incentivos de toda ordem,
oferecidos pela lei, a quem participe de determinada atividade de interesse
geral e patrocinada ou ndo pelo Estado”. Ao destinatario da norma deixa
aberta a alternativa de ndo se deixar por ela seduzir, deixando de aderir a
prescri¢do nela veiculada. Se adesédo a ela manifestar, no entanto, resultara
juridicamente vinculado por prescricdes que correspondem aos beneficios
usufruidos em decorréncia dessa ades&o. Penetramos ai, o universo do
direito premial. (GRAU, 2006, p.150)

Ressalte-se que aqui no Brasil, impostos e contribuicdes séo os tributos
gue mais se adequam a esta finalidade. E mesmo com caréter extrafiscal, por ndo

se caracterizarem como meramente arrecadatorios, possuem caracteres de exacao
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fiscal, devendo obrigatoriamente, para sua instituicdo, obedecer aos principios
constantes no art. 150%, da Carta Magna, que trata das limitacbes ao poder de
tributar.

Quanto as exoneracdes tributarias, um dos principais instrumentos
utilizados para regulacdo da extrafiscalidade nestes casos é a Lei Complementar
101/2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Criada
principalmente com a intencdo de fiscalizar e controlar a atuacdo dos agentes
publicos, prevé a aplicacdo de sancbes nos casos de inobservancia da lei.
Possibilita também o controle dos gastos publicos, tanto pelos 6rgédos de controle,
como pela propria sociedade, ao exigir a transparéncia na divulgacdo dos dados
governamentais e do proprio orcamento. Ao criar tais instrumentos de controle a
LRF garante o orcamento, controlando os gastos publicos e fazendo cumprir o que
fora definido como prioridade.

Porém, alguns doutrinadores entendem que a referida lei, no que tange a
extrafiscalidade, seria norma restritiva, haja vista que a propositura de beneficios

fiscais ou a celebracédo de convénios sdo considerados como exoneracao tributaria,

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

| - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagdo equivalente,
proibida qualquer distingdo em raz&o de ocupacédo profissional ou funcéo por eles exercida,
independentemente da denominagéo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;

Il - cobrar tributos:

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

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou; (Vide
Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

¢) antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou
aumentou, observado o disposto na alinea b; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de
19.12.2003)

IV - utilizar tributo com efeito de confisco;

V - estabelecer limitagfes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos interestaduais ou
intermunicipais, ressalvada a cobranga de pedagio pela utilizacdo de vias conservadas pelo Poder
Publico;

VI - instituir impostos sobre: (Vide Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

a) patrimonio, renda ou servi¢os, uns dos outros;

b) templos de qualquer culto;

¢) patriménio, renda ou servicos dos partidos politicos, inclusive suas fundac¢des, das entidades
sindicais dos trabalhadores, das instituicdes de educacao e de assisténcia social, sem fins lucrativos,
atendidos os requisitos da lei;

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

e) fonogramas e videofonogramas musicais produzidos no Brasil contendo obras musicais ou
literomusicais de autores brasileiros e/ou obras em geral interpretadas por artistas brasileiros bem
como 0s suportes materiais ou arquivos digitais que os contenham, salvo na etapa de replicagédo
industrial de midias Opticas de leitura a laser. (Incluida pela Emenda Constitucional n® 75, de
15.10.2013)
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portanto, encontrar-se-iam limitadas pelo orcamento ja planejado e com
cumprimento garantido pela referida lei, engessando assim a atuacgao estatal neste
sentido. Como solucdo deste paradigma, Cavalcanti (2002, p.308) propde a
flexibilizacdo do orcamento, sugerindo a possibilidade de realocacdo dos recursos
orcamentérios. Entretanto, estabelece limites a esta flexibilizagdo, propondo que s6
poderia ocorrer caso fosse necessaria para o atingimento de determinadas

finalidades sociais. Compreende o autor que:

A flexibilizagéo do orcamento € um termo que merece ser abordado quando
se discute o papel social do Estado e o bem-estar social. O Brasil € uma
federacao com elevado indice de federalismo fiscal e com mais de 5.500
entes da federagdo. Ha um evidente grau de disparidade regional em uma
federacao com as dimensdes da brasileira, ainda mais num pais em que ha
profunda desigualdade de renda e de distribuicdo de riquezas.” (Cavalcanti,
2002, p. 307-308).

Porém a extrafiscalidade aqui ndo se restringiria apenas como a perda de
arrecadacao tributaria, mas também permite que ao buscar investimentos através da
implementagdo de estimulos fiscais, cumpra com o objetivo constitucional de
fortalecer o desenvolvimento do pais ou de reduzir as desigualdades regionais.
Desta feita, como a busca tal finalidade se enquadraria no objetivo da politica
extrafiscal, compreendemos que a LRF ndo implica em vedacdo a mesma. Tanto é
permitido que o art. 14 da LRF autoriza a criacdo de estimulos fiscais desde que nédo
haja impacto no orcamento, possibilitando assim, a atracdo de investimentos, e por
consequéncia indireta, possibilitando o aumento das receitas tributarias.
Corroborando com este entendimento Silva Martins (2002) destaca ser possivel a

conciliagao entre extrafiscalidade e a LRF, ao expor que todo:

[...] incentivo fiscal que ndo se vincule a qualquer receita programada, para
o qual ndo haja qualquer projecdo de gastos, ou seja, em que 0 custo
municipal para sua concessao € zero, refoge a rigidez orcamentéria a falta
de elemento capaz de perturbar o equilibrio entre receitas e despesas
publicas. Em termos diversos, todo o estimulo fiscal cuja concessao possa
provocar um impacto negativo no or¢camento, com possivel reducdo de
receitas, deve ser submetido a todos o0s severos controles que a
Constituicdo e a lei orcamentaria impdem. Nao aqueles cujo impacto é
nenhum, visto que sua concessao ndo reduz receitas — no futuro aumenta-
las-4 -, ndo tem reflexos, ndo afeta o orcamento, ndo gera qualquer
despesa ndo programada. (2002, p. 277)

Ao analisarmos o art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que trata da

autorizacdo para a renuncia de despesas, observamos que a lei a autoriza,
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entretanto, estabelece alguns requisitos para que o Estado possa concedé-la ou
ampliar incentivos ou beneficios. Assim, indispensavelmente, exige a lei que o ente
apresente a estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos préoximos dois exercicios; que deve atender ao disposto na
lei de diretrizes orcamentarias e comprovar através desta demonstracdo que a
renincia ndo afetard as metas de resultados fiscais, ou que devera estar
acompanhada de medidas de compensacdo por meio do aumento de receita,
proveniente da elevacao de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracédo ou
criacdo de tributo ou contribuicdo (art. 14, LC 101/2000). Porém, os requisitos acima
mencionados ndo se aplicam as alteracbes das aliquotas dos impostos previstos
nos incisos I, Il, IV e V do art. 153 da Constituicdo, representando, assim, mais um
viés da permissdo por este instrumento normativo da extrafiscalidade, pois os
tributos acima mencionados referem-se a exac¢des de indole regulatéria. Conclui-se,
assim, que a LRF nao entra em conflito com a extrafiscalidade, haja vista que esta é

ferramenta de politica publica para que o estado cumpra com seus fins sociais.

3.3 ANATUREZA JURIDICA DA EXTRAFISCALIDADE.

E importante identificarmos a natureza juridica da extrafiscalidade pois
nos fornece o0s elementos necessarios para sua limitacdo. O primeiro
guestionamento que devemos fazer é se poderiamos atribuir a atividade extrafiscal
0S mesmos principios atribuidos a atividade fiscal do Estado. Segundo NABAIS
(2004, p.648), a resposta é ndo. Para o autor, as normas fiscais e extrafiscais devem
ser totalmente dissociadas, logo, aquelas deveriam obedecer aos principios
juridicos-constitucionais da constituicdo do pais no que tange a matéria de
tributagdo. No caso das normas extrafiscais, caso seja com a finalidade de
desestimular comportamentos, deverdo ser observadas as exigéncias
constitucionais para a criacdo de tributos. No caso da extrafiscalidade indutora, ou
seja, as disciplinadoras de beneficios fiscais, deverdao observar-se 0s principios da

legalidade e da capacidade contributiva, logo

[...] que h& que separar dicotomicamente as normas fiscais das normas
extrafiscais, ordenando aquelas, como direito fiscal (classico) que séo, aos
principios juridico-constitucionais da ,constituicdo fiscal, e estas, como
direito econdmico (fiscal) que sdo, aos principios juridico-constitucionais da
constituicdo econémica“. Dai que aquelas hdo de obedecer primordialmente


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153i
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153ii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153iv
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art153v
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aos principios da legalidade e da igualdade fiscais, e estas aos principios da
legalidade econbmica e da igualdade e da proporcionalidade lato sensu na
intervencdo econdmico-social. Todavia, dado o instrumento utilizado nesta
intervencdo ser o instrumento fiscal, ha que articular ou harmonizar as
exigéncias constitucionais, validas para este instrumento, com as validas
para aquela intervencdo, nao podendo, por conseguinte, relativamente as
normas extrafiscais, e designadamente as disciplinadoras dos beneficios
fiscais, valer exclusiva e estritamente a mencionada constituicdo
econbmica. Nomeadamente, o principio da legalidade a observar neste
dominio ndo se contentara totalmente com as fracas exigéncias desse
principio no dominio do direito econémico, enquanto a ideia de capacidade
contributiva ndo pode deixar de estar presente nas medidas extrafiscais
como seu pressuposto. (2004, p.648)

Quanto a esta questéo, doutrinariamente verificam-se a presenca de trés
correntes. A primeira corrente, da qual José Casalta Nabais faz parte, entende que
nao existe compatibilidade entre a extrafiscalidade, legalidade tributaria, e
capacidade contributiva. Também estaria a extrafiscalidade sujeita aos principios da
igualdade e da proporcionalidade de intervencdo do dominio econdmico, haja vista
os tributos terem como objetivo um fim econdmico ou social. Observa-se que esta
teoria entra em conflito com o objetivo da tributacdo em um Estado Democratico de
Direito, haja vista o tributo também conter uma funcéo social, qual seja, a de reduzir
as desigualdades econdmicas e sociais.

Assim, dissociar a legalidade tributaria e a capacidade contributiva, que
correspondem a critérios de aplicacdo da igualdade tributaria, € desobedecer ao
texto constitucional. Ressalte-se que a legalidade em momento algum em nosso
texto constitucional foi rechacada, inclusive no que tange a concesséo de beneficios
ficais. Extrai-se da leitura do art. 150, §6° °, que qualquer beneficio, subsidio ou
isencdo s6 podem ser concedidos mediante lei especifica. Reitera o CTN em seu
art. 97, 1I'°, de forma clara ao estabelecer que apenas a lei pode estabelecer
majoracao ou reducéo de tributos.

J& a segunda corrente afirma que a extrafiscalidade seria um principio do
direito tributario, compreendendo-a como uma diretriz, uma norma-objetivo. Esta

corrente, segundo PAPADOPOL (2009, p.56), nao seria aplicavel, pois a

° CF, Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...)

§ 6° Qualquer subsidio ou isencao, reducao de base de céalculo, concessdo de crédito presumido,
anistia ou remissao, relativos a impostos, taxas ou contribui¢cdes, sé podera ser concedido mediante
lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima
enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°,
XIl, g. (Redacédo dada pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993)

19 CTN, Art. 97. Somente a lei pode estabelecer: (...)

Il - a majoracéo de tributos, ou sua reducgéo, ressalvado o disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65;


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art1
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extrafiscalidade seria a representacdo de uma das func¢des sociais do tributo, qual

seja, a de instrumento de intervencdo do Estado na sociedade. Portanto, entende

gue compreendé-la desta forma seria erréneo,
[...] pois a realizacdo de fins externos através de instrumentos tributarios
nem sempre é ideal ou, quica, desejavel. Nesse contexto, é bastante dificil
se falar em extrafiscalidade como uma norma fundamental, um mandado a
ser otimizado ou um Estado ideal a ser perseguido. Alias, as normas
constitucionais parecem criar mais barreiras do que incentivar a
extrafiscalidade. A dois, porque nado é a extrafiscalidade que entra em rota
de colisdo com os demais valores consagrados pelo ordenamento juridico.
A extrafiscalidade representa apenas a constatacdo de que instrumentos

tributarios servem para outros objetivos, além da geragdo de receitas
(PAPADOPOL, 2009, p. 56).

E concluindo, a terceira corrente, que compreende a extrafiscalidade
como um instrumento do direito tributario para a conformacdo de condutas, nédo
vendo o tributo apenas como objeto de arrecadacao.

Portanto, a corrente mais adequada ao tratamento da extrafiscalidade é a
terceira, haja vista os tributos extrafiscais submeterem-se tanto aos principios
dispostos no sistema tributario nacional, como os de direito econémico, ou outro

qualquer, seja ele implicito ou explicito em nosso ordenamento juridico.

3.4 TIPOS DE EXTRAFISCALIDADE

Assim como o conceito de extrafiscalidade é bastante amplo™, haja vista
os diversos aspectos que a englobam, existem muitas imprecisbes em sua
classificagdo, em virtude da multiplicidade de institutos extrafiscais que sao
cotidianamente criados e aplicados pelo Estado. Diante deste contexto, a doutrina
tributaria classifica a extrafiscalidade de acordo com 0s seguintes aspectos: quanto
ao valor constitucional privilegiado; quanto aos aspectos da norma tributaria que a
contém; quanto a interferéncia no comportamento dos destinatarios da norma; e
guanto a a existéncia de alteracdo na carga tributaria. Estabeleceram-se critérios de
classificagdo da extrafiscalidade de acordo com o objetivo que a tributagdo

extrafiscal persegue, ao classifica-la em extrafiscalidade isonémica, extrafiscalidade

' Considera-se a amplitude do conceito da extrafiscalidade em razdo da quantidade de institutos
extrafiscais e da incidéncia de tributos para aplicacdo de tratamento diferenciados aos contribuintes
determinados, estimulos ou desestimulos a comportamentos, facilitar o consumo de determinados
bens, podendo relacionar a extrafiscalidade com tais finalidades.
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seletiva e extrafiscalidade indutora, sendo esta a classificagdo que entendemos mais
adequada e didatica®.

A extrafiscalidade isonémica deriva, como o proéprio nome ja diz, do
principio da isonomia’®. Determina assim o postulado que aos diferentes devera ser
concedido tratamento diferenciado, permitindo assim, desigualar o tratamento dado
aos contribuintes. No campo tributério, o principio da isonomia esta diretamente
ligado ao principio da capacidade contributiva, presente na Constituicdo Federal, em
seu art. 145, § 1°. Desta forma, o legislador constitucional permitiu que através de
normas extrafiscais fosse dado tratamento diferenciado (favorecido), como por
exemplo, as empresas de pequeno porte, conforme o art. 170, IX, CF, e as
empresas com baixo nivel de emiss&o de gases, previsto no art. 170, VI, CF*.

Para Humberto Avila (2008, p.42), a norma extrafiscal de carater
isonbmico sO6 podera ser aplicada caso estejam presentes, simultaneamente, os
seguintes elementos: sujeitos comparados, o critério de discriminacdo, o fator de
discriminacéo e a finalidade da diferenciacdo. Portanto, apenas neste caso, seriam
aplicaveis os requisitos acima para a promocéao da extrafiscalidade.

Importante esclarecer que a aplicagdo do tratamento desigual também é
permitida nos casos em que as empresas possuem a mesma capacidade
contributiva, desde que a finalidade desejada seja autorizada pelo texto
constitucional. Aqui, a extrafiscalidade isonémica seria entdo, o instrumento utilizado
para reduzir as desigualdades mesmo nos casos de equivaléncia da capacidade
contributiva dos sujeitos, pois esta ndo seria suficiente por si s6 para igualar a
situacdo entre os individuos comparados. Um claro exemplo de aplicacdo da

2 PAPADOPOL (2009, p.21) propde outra tipologia para a extrafiscalidade, classificando-a em
extrafiscalidade especifica primaria - também conhecida por imediata, direta ou em sentido préprio
(onde a medida tributéria colabora para a concretizagao de fins constitucionais), e em extrafiscalidade
secundéria — também denominada por mediata, indireta eu em sentido improprio (que se refere as
medidas de imposicao ou de exoneracao tributaria).

B CF, Art. 5°. Todos s&o iguais perante a lei, sem distingéo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes(...)

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

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboracéo e prestacdo; (Redacdo dada
pela Emenda Constitucional n° 42, de 19.12.2003) (...)

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e
gue tenham sua sede e administragdo no Pais. (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n° 6, de
1995)
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extrafiscalidade isondmica é o da concessédo de beneficios fiscais prevista no art.
151, I, CF™,

Suponhamos que a empresa A multinacional, e a empresa B, também
multinacional, possuem a mesma capacidade contributiva, entretanto a empresa A
deseja se instalar na Regido Norte. Permite assim, o texto constitucional garantir a
estas empresas tdo semelhantes, tratamento tributério diferenciado, haja vista que a
instalacdo daquela (empresa A) tera como efeito indireto aumento de emprego,
renda, e de tributacdo para a localidade na qual estabelecer domicilio. Portanto,
mesmo com capacidades contributivas semelhantes, a finalidade de ambas é
diferente, logo a aplicacdo do beneficio fiscal foi concedida com a finalidade de
promover o equilibrio do desenvolvimento socioeconémico do pais e diminuir as
desigualdades sociais e regionais'®, objetivos da Republica Federativa do Brasil.

Ja na extrafiscalidade seletiva, a comparacao ndo se da entre 0s sujeitos
(contribuintes), mas entre os bens objetos da tributacdo. Verificamos no texto
constitucional a presenca da extrafiscalidade seletiva nos chamados impostos
seletivos, aqueles que sdo onerados em razdo da essencialidade dos bens de

consumo. E o caso da extrafiscalidade do IPI}’

, presente no art. 153, 83°, da CF, que
determina que o IPI sera seletivo em funcéo da essencialidade do produto, e no art.
155, 1ll, da CF, que trata da seletividade do ICMS*®, em funcdo da essencialidade
das mercadorias e dos servi¢cos. Justifica-se assim a extrafiscalidade seletiva com a

essencialidade, decorrente do principio da dignidade da pessoa humana'®, na

> Art. 151. E vedado & Uni&o:

| - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territério nacional ou que implique distingdo ou
preferéncia em relacdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida
a concesséo de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento
socioecondmico entre as diferentes regides do Pais; (grifo nosso)

18 Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: (...)

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizagéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;

Y Art. 153, Compete a Unido instituir impostos sobre: (...)

IV - produtos industrializados; (...)

§ 3° O imposto previsto no inciso IV:

| - sera seletivo, em funcédo da essencialidade do produto (grifo nosso)

'8 Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: (...)

Il - operacdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operacdes e as prestacdes se iniciem
no exterior; (...)

§ 2° O imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte: (...)

Ill - poder& ser seletivo, em funcdo da essencialidade das mercadorias e dos servicos; (grifo
Nnosso)

Y Foj consagrado como postulado base da Constituicdo Federal de 1988, consta no art. 1°, inciso I,
que a dignidade da pessoa humana € um dos principios fundamentais da Republica Federativa do
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medida em que a reduc¢ao da tributacdo facilita a aquisicdo dos bens de consumo,
ao torna-los mais acessiveis a maioria da populagéo.

Um exemplo de seletividade do IPI, é o fato de que para aguas minerais
naturais comercializadas em recipientes com capacidade inferior a 10 (dez) litros, a
aliquota aplicavel, segundo a Tabela do IPI?° (TIPI) é de 4% (quatro por cento), ja no
mesmo sentido, as bebidas fermentadas (por exemplo, sidra) caso tenham teor
alcoodlico superior a 14%, a aliquota aplicavel € de 20% (vinte por cento). No
exemplo acima, identifica-se facilmente que a agua é mais essencial que a sidra. E
como se pode definir o grau de essencialidade do produto, no caso de nao se
identificar com facilidade a extrafiscalidade? XAVIER (2005, p.118) esclarece que
este corresponde a valores adotados pelo legislador ao atribuir a seletividade, tais
como critérios éticos, sanitarios, humanitarios, ou em decorréncia da politica
econdbmica do governo. Conclui-se, portanto, que o principal objetivo da
extrafiscalidade seletiva € faciltar o consumo de produtos essenciais a
sobrevivéncia em razdo do principio da dignidade da pessoa humana.

E por fim, a doutrina também classifica a extrafiscalidade como indutora.
Aqui, atua como agente de estimulo ou desestimulo de condutas, tornando-se
instrumento de intervencdo do Estado na economia, objetivando assim o ajuste de
comportamentos. Um dos exemplos é a progressividade, atribuidas ao IPTU
(Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana)®* e ao ITR (Imposto sobre a
propriedade Territorial Rural)®?. Nestes casos, o contribuinte que ndo cumprir com a

funcdo social da propriedade tera a aliquota destes tributos majorada, como forma

Brasil. A dignidade, valor axiolégico ligado a moral e a liberdade, assim foi conceituada por Kant
(2004, p.58): “No reino dos fins, tudo tem ou um preco ou uma dignidade. Quando uma coisa tem
preco, pode ser substituida por algo equivalente; por outro lado, a coisa que se acha acima de todo
Eore(;o, e por isso ndo admite qualquer equivaléncia, compreende uma dignidade."

Tabela de Incidéncia do Imposto Sobre Produtos Industrializados (TIPI), atualizada pelo Decreto n®
8.544, de 2015.
2L CF/88, Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Piblico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funcgdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes. (...)
§ 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para &area incluida no plano
diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou
nao utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: (...)
Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; (grifo
Nnosso)
*2 CF/88, Art. 153, Compete a Unido instituir impostos sobre: (...)
VI - propriedade territorial rural;
§ 4° O imposto previsto no inciso VI do caput:
| - sera progressivo e terd suas aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutencéo de
propriedades improdutivas; (grifo nosso)
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de forma a desestimular a subutilizagdo ou a n&o utilizagdo de propriedades urbanas
e a manutencao de propriedades improdutivas. Caso permaneca praticando esta
conduta, nos dois casos, o contribuinte podera ser expropriado de sua propriedade,
conforme previsao constitucional. Observa-se assim a progressividade das aliquotas
como um exemplo de extrafiscalidade indutora, pois obriga o contribuinte a tomar a
deciséo escolhida pelo Estado.

A extrafiscalidade indutora é a mais reconhecida e a mais presente em
nosso ordenamento juridico. No caso do IPTU e do ITR progressivos, percebemos
dois tributos com finalidade primaria essencialmente arrecadatorios, mas que em
razao da existéncia de condutas dos contribuintes prejudiciais ao bem-estar social, o
Estado passa a intervir com a finalidade de desestimular tais condutas, autorizado

pela Constituicdo Federal.

3.5 A EXTRAFISCALIDADE COMO FORMA DE INTERVENCAO DO ESTADO NA
ECONOMIA - DA ANALISE ECONOMICA DO DIREITO SOBRE A
EXTRAFISCALIDADE E SUA RELACAO COM AS EXTERNALIDADES.

Diante do que fora exposto, verificou-se a todo momento a influéncia dos
tributos como indutor de condutas. Como exemplo, podemos citar os chamados
tributos ambientais®, que incidem de acordo com a utilizacdo direta do meio
ambiente, ou em virtude de atos ou situacfes praticadas pelo contribuinte a ele
conexo. Neste sentido, observamos claramente a intervencdo do Estado no
mercado, onde este utiliza-se do direito, neste caso, do tributo, como instrumento de
concessao de um tratamento diferenciado, seja ele punitivo ou indutivo, dado ao
contribuinte.

Suponhamos que determinada empresa produtora de tintas de parede,

gue ndo da o tratamento correto de descarte aos produtos quimicos derivados de

3 podemos citar como exemplo a Lei n° 12.305/2010, que instituiu a Politica Nacional dos Residuos
Solidos. Em seu artigo 44, permitiu que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
instituissem incentivos fiscais, financeiros ou crediticios, respeitadas as limitacdes da Lei de
Responsabilidade fiscal a:

| - indUstrias e entidades dedicadas a reutilizagdo, ao tratamento e a reciclagem de residuos sélidos
produzidos no territorio nacional;

Il - projetos relacionados a responsabilidade pelo ciclo de vida dos produtos, prioritariamente em
parceria com cooperativas ou outras formas de associacdo de catadores de materiais reutilizaveis e
reciclaveis formadas por pessoas fisicas de baixa renda;

Il - empresas dedicadas a limpeza urbana e a atividades a ela relacionadas.
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sua producédo, langca-os no meio ambiente, poluindo assim o rio que fornece agua
para a comunidade. Neste caso, verificamos a ocorréncia tanto de um dano ao meio
ambiente, como consequéncia de uma acao praticada pela empresa, aléem daquela
desejada (o lucro). Estes reflexos sdo o que a economia chama de externalidades.
De acordo com Ronald H. Coase?*, o criador da expresséo seria 0 economista Paul
Anthony Samuelson®®, na década de 1950. Assim, as externalidades surgem

guando:

[..] uma pessoa se dedica a uma acdo que provoca impacto no bem-estar
de um terceiro que ndo participa dessa acdo, sem pagar nem receber
nenhuma compensac¢éo por esse impacto. (...). Quando h& externalidades,
o interesse da sociedade em um resultado de mercado vai além do bem-
estar dos compradores e vendedores que participam do mercado; passa a
incluir também o bem-estar de terceiros que sdo indiretamente afetados.
Como os compradores e vendedores desconsideram os efeitos externos de
suas acdes quando decidem quanto demandar ou ofertar, o equilibrio de
mercado nao é eficiente quando ha externalidades. Ou seja, o equilibrio ndo
maximiza o beneficio total para a sociedade como um todo." (MANKIW,
2010, p. 204)

Desta forma, MANKYW (2010, p.195) conceitua externalidade como o
resultado de uma agao que provoca impacto em um terceiro que nao participa desta
acdo, classificando-as em externalidades positivas e negativas. As primeiras
acontecem quando o impacto sobre o terceiro € benéfico. Ja a segunda, quando
este impacto é adverso. As externalidades interessariam ao direito justamente por
tratar de uma situacdo onde terceiros sdo indiretamente e inconscientemente
impactados por esta relacdo, devendo, por isto, ter a protecdo do Estado. Assim,
constatada a ocorréncia da externalidade, e definido o impacto por ela causado,
cabera ao Estado, dependendo da sua capacidade de intervencdo, oferecer a
solucdo adequada. Ainda de acordo com MANKIW (2010, p. 201), o posicionamento
adotado podera se dar de duas maneiras: pela formulacdo de politicas publicas de
regulamentacdo de comportamento, e/ou, pela criacdo de politicas baseadas no
mercado, que fornecerdo os incentivos devidos para que os tomadores de decistes

privados (0s agentes econdmicos) resolvam o problema. Portanto, seria por meio da

?* Ronald Harry Coase (1910-2013), economista britanico, prémio Nobel de economia em 1991, sua
producdo da area da microeconomia, desenvolvendo a Teoria da Firma. Professor da escola de
Chicago, foi um dos precursores da Analise econdmica do direito, com seu artigo “The Problem of
Social Cost” (1960), onde lancou as bases do reconhecido Teorema de Coase.

% paul Anthony Samuelson (1915-2009) economista americano da escola neokeynesianista, prémio
Nobel de economia em 1970. Desenvolveu sua teoria nos campos da economia estatica e dindmica,
reformulando as bases tedricas, e a maneira de abordar a economia.


https://pt.wikipedia.org/wiki/1910
https://pt.wikipedia.org/wiki/2013
https://pt.wikipedia.org/wiki/Economia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Reino_Unido
https://pt.wikipedia.org/wiki/Teoria_da_Firma
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intervencdo do Estado que a solucdo para as externalidades seria tomada: ou
regulamentando as politicas publicas (intervencéo direta) ou através de uma decisdo
politica de deixar os agentes da relacdo livres para consensualmente resolver o
problema.

Percebe-se em menor ou maior escala o papel do Estado como
interventor no mercado, sua atuacao, e verifica-se o papel do governo na economia,
onde se verifica uma intervencdo cada vez mais presente, refletida, segundo
Samuelson (1975, p. 158), principalmente, pela percep¢cdo no aumento cada vez
maior das despesas governamentais das politicas de redistribuicdo de renda, e na
regulamentacao da vida econémica do pais.

E importante ressaltar o papel fundamental do Estado em garantir os
direitos fundamentais dos cidaddos, maximizando o bem-estar social, devendo criar
e implementar um ordenamento juridico para alcancar este fim. Mas também tem
como objetivo dar seguranca as instituicoes, tendo como papel criar condi¢des para
o bom funcionamento do mercado e das suas regras, garantidos constitucionalmente
a estas organizaces nos artigos 1°, IV, 3°, I, e art. 170, todos da Constituicdo
Federal.

Logo, verifica-se que com a existéncia das externalidades é necessaria a
intervencdo do Estado. Desta feita, passemos a seguinte reflexdo: de que forma

deve o Estado interferir na resolucdo dos efeitos das externalidades, ja que é seu

% Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios
e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos: (...)

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: (...)

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

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

| - soberania nacional;

Il - propriedade privada;

Il - funcéo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto
ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboracdo e prestacdo; (Redacdo dada
pela Emenda Constitucional n°® 42, de 19.12.2003)

VII - reducdo das desigualdades regionais e sociais;

VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e
gue tenham sua sede e administracdo no Pais. (Redacao dada pela Emenda Constitucional n° 6, de
1995)

Paragrafo Gnico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdmica,
independentemente de autorizagdo de Orgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei. Art.
171. (Revogado pela Emenda Constitucional n® 6, de 1995)


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc42.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc06.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc06.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc06.htm#art3
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dever proteger tanto os cidaddos, como garantir o pleno funcionamento do
mercado? Este é o debate levantado pelos economistas Ronald H. Coase e Arthur

Cecil Pigou, que trataremos a seguir.

3.6 DA POSSIBILIDADE DE INTERVENCAO DO ESTADO NA ECONOMIA COMO
FORMA DE RESOLUCAO DOS EFEITOS DAS EXTERNALIDADES — DEBATE
ENTRE RONALD COASE E A.C. PIGOU.

Antes de discutirmos sobre a necessidade de intervencédo do Estado na
economia, faz-se necessario observar as relacées de mercado, estrutura, e precos
sob o ponto de vista do Direito. E inevitavel, quando da tomada de decisdes do
agente econdmico ndo se projetar as consequéncias juridicas que podem ser
geradas. E do que trata a Analise Econdmica do Direito?’, movimento académico
gue compreende que tanto o direito quanto a economia sdo essenciais na formacao
das instituicbes e das organizacdes, e como estas influenciam a transformacéo do
sistema juridico, e consequentemente, os resultados econémicos.

Dai a importancia da andlise econémica, que considera a observacao do
ordenamento juridico no qual o agente encontra-se inserido para nao correr 0 risco
de tomar decisdes que desconsiderem as sancdes impostas pelo Direito. Desta

forma, o Direito:

Ao estabelecer regras de conduta que modelam as rela¢des entre pessoas,
deverd levar em conta os impactos econdmicos que dela derivardo, os
efeitos sobre a distribuicdo ou alocacdo dos recursos e 0s incentivos que
influenciam o comportamento dos agentes econémicos privados. Assim, o
direito influencia e é influenciado pela Economia, e as organizagfes
influenciam e sao influenciadas pelo ambiente institucional. A analise
normativa encontra a andlise positiva, com reflexos relevantes na
metodologia de pesquisa nessa interface. (ZYLBERSTAJN E STAJN, 2005, p.3)

Neste contexto, estas escolhas seriam influenciadas por varios fatores,
como as necessidades dos individuos, recursos, meios de producdo empregados e

pelos custos referentes a adocdo de determinadas condutas, sendo um cenario

2 Segundo Daniel D. Friedman, a economia contribui para o aperfeicoamento da formulacdo das
normas juridicas, pois funciona como ferramenta para analisar as normas em face de uma premissa:
que elas responderdo melhor a incentivos externos que induzam a certos comportamentos, mediante
um sistema de prémios e punic¢des. (ZYLBERSTAJN E STAJN, 2005, p.75)
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perfeito, a situacdo descrita por Pareto® no denominado “6timo de pareto”, que
calcula a eficiéncia ou a insuficiéncia de uma situacdo econdémica quando pelo
menos um individuo melhora de situacdo, sem que outra tenha uma piora na sua
prépria situacdo. Porém, sabemos que esta situacao ideal nem sempre acontece, e
gue as escolhas tomadas pelos agentes econdmicos podem afetar diretamente a
coletividade, ocorrendo, conforme ja citamos anteriormente, uma externalidade,
restando assim, afetado para a economia, o equilibrio do mercado, ja que
representam, assim, uma ‘falha de mercado’. Portanto, a simples existéncia destas
falhas, representadas pelas externalidades, também constituem falhas
organizacionais e institucionais, que necessitam ser corrigidas em razdo dos danos
potenciais que podem ocasionar a terceiros.

Ronald H. Coase, em seu artigo “The Problem of Social Coust” (O
Problema do Custo Social) publicado no Journal of Law and Economics, em outubro
de 1960, afirma que as externalidades devem ser solucionadas pelos préprios
individuos que a geraram, pois, 0s agentes de mercado sempre atuam com a
finalidade de obter o maior lucro/vantagem possivel, o que, segundo o autor,
favoreceria a busca de solugcbes para a correcdo desta falha. Ao formular neste

artigo o denominado “Teorema de Coase”, defende que:

“Se os custos de transag¢ado forem nulos ou irrisorios, a alocacao inicial de
direitos efetuada pelo ordenamento juridico néo influird sobre o resultado da
disputa em torno das externalidades, pois os agentes afetados acabar&o por
encontrar uma solugéo e acabardo por resolvé-la, através de um processo
de autocomposicéo, no sentido de distribuicdo mais eficiente dos recursos
existentes na economia. Quando as partes podem negociar sem custos e
com possibilidade de obter beneficios mutuos, o resultado das transagdes
sera eficiente, independentemente de como estejam especificados o0s
direitos de propriedade. (BALBINOTTO NETO, 2006).

Ressalte-se que o teorema proposto por Coase s6 teria eficiéncia diante
de um cenario onde seja imprescindivel que os custos de transacdo sejam
inexistentes ou irrisorios, com a finalidade de atrair os agentes econdmicos para este
modelo de resolugdo da externalidade. Dai a necessidade, para Coase, de que o
ordenamento juridico induzisse esta tomada de decisbes, sendo utilizado, assim,

como mecanismo facilitador da solucdo da externalidade. Verifica-se assim uma

* Vilfredo Pareto (1848- 1923), italiano, cientista politico, sociélogo e economista.


https://pt.wikipedia.org/wiki/1848
https://pt.wikipedia.org/wiki/1923
https://pt.wikipedia.org/wiki/Ci%C3%AAncia_pol%C3%ADtica
https://pt.wikipedia.org/wiki/Sociologia
https://pt.wikipedia.org/wiki/Economia
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minima participagcdo do Estado neste conflito, onde as partes negociam
exclusivamente entre elas.

Diante deste cenario, Coase afirma que apenas nestes casos torna-se
necessaria a intervencao do Estado, mas de forma suplementar, ou como prestador
da tutela jurisdicional ou como regulador de norma abstrata, aplichvel a todos os
individuos, pois entende que a atuacao governamental, em alguns casos, € bastante
custosa, devendo por isso, ndo ser favoravel, a este tipo de atividade na resolucéo

de conflitos promovidos pelo mercado. Coase assim justifica-se, ao alegar que

[...] @ maquina administrativa governamental, per se, ndo funciona sem
custos. Na verdade ela pode, em algumas situacdes, ser extremamente
custosa. Além disso, ndo ha razéo para se supor que as normas restritivas
e de zoneamento criadas por uma administracdo falivel, submetida a
pressdes politicas, e que opera sem 0 peso da concorréncia, serdo
sempre, necessariamente, voltadas para o aumento da eficiéncia com a
qual o sistema econdmico opera. Mais ainda: essas normas regulatorias
gerais, que devem ser aplicadas a uma variedade de casos, terdo seu
cumprimento exigido pelo Estado em situacdes para as quais se mostram
completamente inapropriadas. A partir dessas consideragfes, conclui-se
que a regulacdo governamental direta ndo necessariamente traz melhores
resultados do que deixar que o problema seja resolvido pelo mercado ou
pela firma. Da mesma forma, ndo ha razdo para ndo sustentar que, em
certas ocasifes, a aludida regulacdo administrativa pelo governo né&o
levara a melhora da eficiéncia econdmica. Particularmente, isso pode
acontecer quando — como normalmente acontece nos casos de danos
causados pela emissdo de fumaca — o problema envolve um grande
numero de pessoas e, portanto, os custos de uma solucdo através do
mercado ou da firma forem muito altos. (COASE, p.12)

Logo, verifica-se que Coase ndo acredita que a intervencdo estatal é a
forma de resolucdo da externalidade mais adequada, ndo a afastando
completamente, porém s6 entende que a mesma seria viavel em ultimo caso, ou
seja, se esta representar o menor custo na resolucédo da externalidade.

Neste contexto, em contrapartida ao pensamento de Coase, alguns
autores entendem que a sociedade n&o pode deixar exclusivamente nas méaos do
mercado a resolucdo das externalidades, j4 que elas podem interferir diretamente na
garantia dos direitos fundamentais.

Em sua obra “Economics of welfare”, ou a “Economia do bem-estar”,
publicada em 1920, Arthur Cecil Pigou®® entende que o Estado deve intervir

diretamente nos casos de falhas de mercado, através da instituicdo de um sistema

 Arthur Cecil Pigou (1877-1959), economista inglés, inovou a economia ao propor a substituicdo da
acédo privada pelo Estado na correcéo das externalidades. Outra famosa teoria do autor é o “Efeito de
Pigou” que explica o motivo pelo qual no periodo de deflagdo ocorre o aumento da demanda dos
bens de consumo pelo mercado.
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de impostos (externalidades negativas) ou de incentivos (externalidades positivas),
dando assim ao Estado o poder de corrigir tais falhas, com o objetivo de equilibrar as
relacbes e promover o bem-estar econbmico e social. Defende, assim, uma
intervencao estatal mais especifica, qual seja, a implementacdo de um tributo
aplicavel aguele que causou o dano, considerando este o meio idéneo para se obter
o equilibrio entre o custo social e o custo privado, tributo este conhecido como
“imposto de pigou” ou “taxa pigouviana”.

Para Pigou (1962, p.186) este tributo consistiria em obrigar aquele agente
responsavel pela ‘deseconomia’ a pagar uma taxa igual ao montante desta
‘deseconomia’, contrabalanceando, desta maneira, os custos sociais de producao e
dos servicos oriundos da externalidades, ou seja, os agentes econdmicos que a
originaram deveriam assumir 0S custos impostos aos outros agentes impactados,
nos casos das externalidades negativas. Também argumenta que, caso a
externalidade seja positiva, o Estado deveria lidar com a mesma oferecendo ao
agente econbmico um subsidio como “pagamento”, sendo este igual ao valor da
externalidade. Assim, os “impostos pigouvianos” séo eficientes na medida em que o
Estado pode se beneficiar destas receitas obtidas com a finalidade de investir nos
setores sociais, ou até mesmo, reduzindo a carga tributéria.

Ao explicar a importancia destes tributos, o autor utiliza como exemplo os
danos que uma empresa causa ao meio ambiente através do exercicio de sua
atividade, sugerindo assim que estas externalidades, além de causar prejuizos,
tornam-se custos para toda a populagédo, inclusive para as geracdes futuras,
sugerindo assim a criacao de politicas publicas que obriguem os agentes poluidores

a arcarem com o0s danos ou diminuirem possiveis prejuizos.

But there is wide agreement that the state should protect the interest of the
future ‘in some degree’ against the effects of our irrational discounting and of
our preference for ourselves over our descendants. The whole movement of
‘conservation’ in the United States is based on this conviction. It is the clear
duty of Government, which is the trustee for unborn generations as well as
for its present citizens, to watch over, and, if need be, by legislative
enactment, to defend, the exhaustible natural resources of the country from
rash and reckless spoliationao. (PIGOU, op. cit, p. 186)

% Tradugao livre: “Mas existe um amplo consenso de que o Estado deve proteger o interesse do
futuro 'em algum grau "contra os efeitos do nosso desconto irracional e de nossa preferéncia por nds
mesmos sobre 0s nossos descendentes. Todo o movimento de "conservacdo" nos Estados Unidos
baseia-se nesta convicgdo. E dever claro do Governo, que € o objeto de confianca para as geracdes
gue ainda ndo nasceram, bem como para seus cidadaos atuais, vigiar e, se necessario, pela
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Percebe-se que Pigou ja se preocupava com a protecdo do bem-estar
social como valor a ser protegido pelo Estado, e principalmente, com as geracoes
futuras, e que por tal motivo, far-se-ia necessaria o controle e a regulamentacédo do
mercado pelo Estado.

Conclui-se, portanto, que a teoria de Pigou, ao nosso modo de ver, &
bastante adequada, haja vista que a intervencdo do Estado na economia neutraliza
0s custos sociais produzidos pelos agentes econdmicos ao possibilitar, no caso das
externalidades positivas, através da concessdo de subvencdes e beneficios,
encorajar ou premiar determinados comportamentos, e no caso das externalidades
negativas, reduzir seus efeitos, através de um sistema de reparacdo de danos
(responsabilidade civil do agente), ou aplicando-se uma exacdo tributaria mais
severa para desencorajar determinadas acoées.

Neste caso, a tributacdo (e 0 uso de seus potenciais) seria o instrumento
utilizado pelo Estado para solucionar as externalidades sejam elas positivas ou
negativas. Estamos assim, diante da extrafiscalidade como instrumento a ser
aplicado pelo Estado na resolucdo das externalidades. Em nosso pais, a intervencao
do Estado por intermédio da tributacdo € pratica bastante comum, sendo
instrumento de politica fiscal, ao exercer grande influéncia, pois interfere ndo sé nos
gastos do Estado, mas como da populacao e do mercado.

Desta feita, a reducdo das externalidades é a grande justificativa da
atuacdo estatal na economia, e a tributacdo, € objeto desta interferéncia. E a
extrafiscalidade passa assim, a ser uma politica publica de interven¢éo do Estado da

economia, objetivando garantir os direitos fundamentais dos cidadaos.

promulgacéo legislativa, defender os recursos naturais ndo renovaveis do pais da exploracdo e da
espoliacdo imprudente”.
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4 A EXTRAFISCALIDADE COMO POLITICA PUBLICA GARANTIDORA DOS
DIREITOS FUNDAMENTAIS

Ja discutiu-se amplamente o papel da tributacdo como instrumento de
intervencdo do Estado na economia, sendo a extrafiscalidade instrumento habil para
este fim. Ressalte-se a necessidade do Estado em praticar estas intervencoes,
principalmente quando as acfes do mercado impactam sobre os cidadaos,
causando assim as externalidades, denominadas positivas, quando os efeitos séo
benéficos, ou negativas, caso os efeitos sejam maléficos. A extrafiscalidade neste
viés, enquadra-se como uma politica publica de intervencao estatal na economia,
principalmente com a finalidade de garantir que estas externalidades ndo causem
danos a terceiros, proporcionando, assim, a protecdo aos direitos e garantias
fundamentais previstos na Constituicdo Federal.

Ao estimular e desestimular condutas torna-se instrumento de
equalizacdo das desigualdades sociais e regionais, de promocado social, e coibe
condutas danosas ao meio ambiente, sendo assim parte fundamental ao
cumprimento da atuacéo do estado de bem-estar social. Outro fator importante € o
fato de que a extrafiscalidade também evita a necessidade da instituicdo de uma
nova exacao fiscal, em um pais com carga tributaria ja tdo alta. Assim, cumpre com
seu papel social, pois ao estabelecer incentivos, e ndo aumento da exacdo como
sancédo (estimuladora ou desestimuladora de condutas), o Estado torna sua atuacao
mais eficiente e menos antipatica, obtendo, portanto, efeitos sobre a economia mais
eficientes.

Fica claro assim o papel da extrafiscalidade como instrumento de
intervencdo do estado na economia e como instrumento de concretizacdo dos
direitos fundamentais. Desta feita, temos que ressaltar que a extrafiscalidade nao
pode ser considerada apenas como medida de imposi¢cao ou renuncia fiscal. Nestes
casos, reduzimos a compreensdo da extrafiscalidade apenas como instrumento de
politica fiscal de governo, o que ndo corresponde a sua verdadeira natureza.

Deve-se sim entendé-la como instrumento de intervencédo do Estado com
a finalidade de obter os fins previstos na Constituicdo, objeto este da atuacao
estatal. Portanto, faz-se necessario analisar o papel da extrafiscalidade como acéo
afirmativa, como politica publica e de sua viabilizagdo, e como instrumento

garantidor dos direitos fundamentais.
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4.1 EXTRAFISCALIDADE COMO ACAO AFIRMATIVA.

Em seu artigo 3°, a Constituicdo Federal de 1988 se propde a reduzir as
desigualdades sociais. Com este objetivo, o legislador constituinte reconheceu a
sociedade brasileira como desigual e discriminatoria, e entendeu que, para obter a
igualdade material, deve o Estado assumir uma postura ativa para efetivacao exigida
pelo texto constitucional, estabelecendo como dever combater a desigualdade e
todas as praticas discriminatorias que a compde. Ao estipular como principio do
estado democratico brasileiro de direito a igualdade, o Estado compromete-se a
atuar de forma ativa na eliminacdo ou na reducao destas desigualdades.

Assim, enquadra-se neste plano de intervencdo as acfes afirmativas.
Segundo Barbosa (2001, p.132), sédo consideradas politicas publicas voltadas para a
efetivacdo do principio da igualdade, que passa a ser ndo apenas um principio, mas
um fim a ser buscado pelo Estado. De natureza multifacetaria, ndo podem ser
consideradas apenas como politicas governamentais anti discriminatérias (como por
exemplo, a Lei de Cotas®). Também se referem a politicas onde o Estado deve
propor, acima de tudo, a conscientizacdo da sociedade e das liderancas que a
compde, incluindo-se as politicas, da existéncia desta desigualdade, buscando
acabar com as praticas discriminatorias enraizadas no seio da sociedade brasileira,
formada historicamente e contaminada culturalmente pela exploracdo e
escravizacdo das minorias, buscando assim a inclusdo daqueles que h& séculos,
sdo esquecidos, explorados e marginalizados, praticando assim, o que de acordo
com Barbosa (2001, p.135), denomina-se de “desigualagéo positiva”. Ao promover a
igualacdo juridica entre todos os individuos, o Estado também promove uma
igualacédo social, politica e econémica.

Outro fator importante a ser discutido € o fato de que o uso das ac¢des
afirmativas ndo deve se restringir apenas a edi¢cdo de instrumentos normativos que
proibem a discriminagdo, ou até mesmo exigem determinadas praticas
discriminatorias, haja vista nosso ordenamento estar repleto destes tipos legais. Seu
objetivo fundamental é a promocédo da diversidade e do pluralismo, através da

instituicdo de politicas publicas que eliminem a discriminagdo estrutural, através do

% Lei no 12.711/2012, gue garante a reserva de 50% das matriculas por curso e turno nas

universidades federais e institutos federais de educacgdo, ciéncia e tecnologia a alunos oriundos
integralmente do ensino médio publico, em cursos regulares ou da educacao de jovens e adultos.
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incentivo a educacdo e do debate sobre o tipo de sociedade que queremos ser,
promovendo, portanto, uma igualdade n&do apenas formal, mas material, com
oportunidade e possibilidade de crescimento para todos, principalmente para
agueles que foram e continuam sendo vitimas do sistema de exclusédo presente no
nosso pais. Para Joaquim Barbosa, o Estado deve agir afirmativamente, ou seja
[...] ter consciéncia desses problemas e tomar decisdes coerentes com o
imperativo indeclinavel de remedia-los. Além da vontade politica, que é
fundamental, é preciso colocar de lado o formalismo tipico da nossa praxis
juridico-institucional e entender que a questao é de vital importancia para a
legitima aspiracdo de todos de que um dia o Pais se subtraia ao oprébrio
internacional a que sempre esteve confinado, e ocupe 0 espaco, a posicao

e 0 respeito que a sua historia, o seu povo, suas realizacbes e 0 seu peso
politico e econémico recomendam. (2001, p. 139)

As acdes afirmativas, neste contexto, representam tudo aquilo que a
CF/88 traz como fundamento de validade da Republica Federativa do Brasil.
Portanto, possuem plena aplicabilidade constitucional, ao constituirem normas de
carater autoaplicavel presentes nos artigos 2°, 3° e 5° da CF, além de estarem
previstas como obrigacdes do Estado, no que diz respeito a promocao dessas
medidas. Porém as acfes afirmativas ndo podem ser instituidas de qualquer forma.
Dworkin (2005, p. 606) determina a existéncia de trés critérios para a propositura de
acOes afirmativas. Primeiro estabelece o fator justica, ao compreender que a acao
afirmativa deve ser criada para corrigir uma situacado de excluséo social. O segundo
critério estabelecido é o da adequacéo, ao estabelecer que a medida devera ser
adequada para a correcdo daquela exclusdo. E o terceiro critério € o da eficiéncia,
pois a medida devera efetivamente reduzir ou exterminar a exclusao.

No contexto do direito tributario, podemos vislumbrar as acfes afirmativas
principalmente com a utilizacdo dos tributos como instrumento de promocdo da
inclusdo social, ao estimular determinados comportamentos da sociedade e da
iniciativa privada. Logo, a extrafiscalidade torna-se instrumento de acgéo afirmativa a
partir do momento em que, através da concessao de beneficios fiscais para as
empresas que aderirem a politica de acdo afirmativa, por exemplo, o Estado
estimula a iniciativa privada a dar emprego ou reduzir pregos, por exemplo. Desta
forma, a intervencdo estatal se da com o objetivo ndo apenas de intervir no
mercado, mas com o fim de promover a igualdade.

A partir destas acoes, torna-se possivel o processo de redistribuicdo de

riquezas, observando-se a efetivagdo da justica fiscal. Compreende-se a
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extrafiscalidade como acdo afirmativa, pois esta incentiva, através da tributacdo
(renancia fiscal), a possibilidade de inclusdo social. Neste caso, deixa o tributo de
ser instrumento de exclusdo para ter sua funcdo social presente, jA que se torna
instrumento de erradicacdo da discriminacdo e de mudanca social, reflexos desta
busca pelo fim das desigualdades.

O artigo 150, II, da CF*? é um exemplo da busca pela igualdade material,
ao proibir em seu texto tratamento desigual aos contribuintes que se encontram em
situacdo semelhante. Torres (2006, p.78) esclarece que as discriminacdes fiscais
odiosas, consideradas aquelas que excluem o contribuinte da regra tributaria de
forma desproporcional e desarrazoada, ndo levando em consideragdo sua
capacidade contributiva, devem ser consideradas como uma ofensa aos direitos
humanos. Portanto se expressaria a justica fiscal na proibicdo de privilégios odiosos
e na proibicdo de discriminagdo fiscal desarrazoada, pois aumentariam a
desigualdade entre os contribuintes.

De forma ndo exaustiva, estabelece-se aqui alguns exemplos de politicas
extrafiscais correspondentes a acdes afirmativas presentes no ordenamento juridico
brasileiro.

O artigo 72, IV, da lei 8.383/91%, isentou de IOF as operacdes de
financiamento para aquisicdo de automlveis de passageiros para pessoas

portadoras de deficiéncia, sendo tal isencdo também de ICMS®** e de IPI*®. Em

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

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente,
proibida qualquer distingdo em razdo de ocupacdo profissional ou funcdo por eles exercida,
independentemente da denominacdo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;

% Lei n° 8.383 de 30 de dezembro de 1991. Institui a Unidade Fiscal de Referéncia, altera a
legislagédo do imposto de renda e da outras providéncias.

Art. 72. Ficam isentas do IOF as operacdes de financiamento para a aquisicdo de automéveis de
passageiros de fabricacdo nacional de até 127 HP de poténcia bruta (SAE), quando adquiridos por:
[...]

IV - pessoas portadoras de deficiéncia fisica, atestada pelo Departamento de Tréansito do Estado
onde residirem em carater permanente, cujo laudo de pericia médica especifique;

a) o tipo de defeito fisico e a total incapacidade do requerente para dirigir automdéveis convencionais;
b) a habilitagcdo do requerente para dirigir veiculo com adaptagfes especiais, descritas no referido

laudo;

% Convénio ICMS 38/2012. Ficam isentas do ICMS as saidas internas e interestaduais de veiculo
automotor novo quando adquirido por pessoas portadoras de deficiéncia fisica, visual, mental severa
ou profunda, ou autistas, diretamente ou por intermédio de seu representante legal.

% LEI N° 8.989, DE 24 DE FEVEREIRO DE 1995, que dispde sobre a Isengdo do Imposto sobre
Produtos Industrializados - IPI, na aquisi¢do de automdveis para utilizagao no transporte autbnomo de
passageiros, bem como por pessoas portadoras de deficiéncia fisica, e da outras providéncias.
(Redacéo dada pela Lei n® 10.754, de 31.10.2003)
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Brasilia, por exemplo, as pessoas portadoras de deficiéncia fisica, visual, mental
severa ou profunda, ou autistas, também tem isencdo do IPVA garantidas pela Lei
do Distrito Federal n° 3.757, de 25 de janeiro de 2006. Historicamente os portadores
de deficiéncia sempre foram marginalizados, tratados sem respeito, sem seus
direitos garantidos e protegidos pelo poder publico e pela sociedade, inclusive,
segregados dentro de seu proprio seio familiar.

Assim, deve o Estado promover politicas publicas de inclusdo destes
cidadaos, viabilizando principalmente politicas publicas que proporcionem 0 acesso
a cidade (acessibilidade), saude, educacdo, e a cultura, através de acdes que
objetivem garantir os direitos dos portadores de necessidades especiais. A
concessao desta isencdo possibilta a melhora da autoestima e da maior
possibilidade de locomocdo (acessibilidade), dando assim ao portador de
necessidades especiais a possibilidade de proporcionar a equiparacdo de
oportunidades, o aumento da interacdo destas pessoas com a sociedade e com a
cidade/meio ambiente onde vivem.

Outro exemplo de extrafiscalidade como acao afirmativa € a isencdo de
COFINS, do PIS/PASEP, da CSLL e do IRPJ, prevista no artigo 8° da Lei no.
11.096/1995%, para as instituicbes que aderirem ao Programa Universidade para
Todos — PROUNI. Aqui, vemos uma acdo afirmativa que possibilita o acesso a
educacado para aqueles que, possivelmente, ndo teriam acesso ao ensino superior,
seja na rede publica, por conta da pequena quantidade de vagas ofertadas e da alta
e desleal concorréncia, e no caso da rede privada em razao dos altos precos das
mensalidades praticados pelo mercado.

% Art. 80 A instituicdo que aderir ao Prouni ficara isenta dos seguintes impostos e contribuicbes no
periodo de vigéncia do termo de adeséo: (Vide Lei n°® 11.128, de 2005)

| - Imposto de Renda das Pessoas Juridicas;

Il - Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido, instituida pela Lei no 7.689, de 15 de dezembro de
1988;

Il - Contribuicdo Social para Financiamento da Seguridade Social, instituida pela Lei Complementar
no 70, de 30 de dezembro de 1991; e

IV - Contribuicdo para o Programa de Integracdo Social, instituida pela Lei Complementar no 7, de 7
de setembro de 1970.

§ 10 A isenc¢do de que trata o caput deste artigo recaira sobre o lucro nas hipéteses dos incisos | e Il
do caput deste artigo, e sobre a receita auferida, nas hipéteses dos incisos Il e IV do caput deste
artigo, decorrentes da realizagcdo de atividades de ensino superior, proveniente de cursos de
graduacdao ou cursos seqlenciais de formacgéo especifica.

§ 20 A Secretaria da Receita Federal do Ministério da Fazenda disciplinaré o disposto neste artigo no
prazo de 30 (trinta) dias.

§ 30 Aisencdo de que trata este artigo serd calculada na propor¢do da ocupacao efetiva das bolsas
devidas. (Incluido pela Lei n® 12.431, de 2011).
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O PROUNI é um programa do Ministério da Educacdo criado com o
objetivo de fornecer aos estudantes que querem cursar 0 ensino superior bolsas de
estudo integrais (para alunos com renda familiar mensal per capita que ndo exceda
o valor de até 01 (um) salario-minimo e 1/2 (meio), e bolsas parciais de 50% ou 25%
(para alunos com renda familiar mensal per capita que ndo exceda o valor de até 03
(trés) salarios-minimos) em instituicbes privadas de ensino superior. E dirigido para
qualquer brasileiro, deste que este ndo possua diploma de curso superior e que sua
renda per capita maxima ndo seja superior a trés salarios minimos. Podem ser
beneficidrios do programa egressos do ensino meédio publico ou da rede particular
na condicdo de bolsistas integrais, desde que obedecam as condicbes pré-
estabelecidas (principalmente a renda). Importante também esclarecer que o
PROUNI reserva parte das bolsas para aqueles que se declararem

afrodescendentes, indigenas e para os portadores de necessidades especiais.

Para ilustrar-se, conforme dados da Receita Federal do Brasil, a renuncia
fiscal apurada no ano de 2005 foi de R$106,7 milhdes de reais®’. Ja no ano de
2009, a renuncia fiscal foi de R$ 530.599.079 milhdes de reais, tendo sido no ano de
2011, uma rendncia de R$ 666.287.785 milhdes de reais. Ja no ano de 2016, a
rendincia fiscal girara em torno R$ 1,27 bilhdo®. E quais os resultados desta politica
publica? Segundo Ronaldo Mota, Secretario de Educacédo Superior SESU/MEC, o
ENADE de 2006, demonstrou que os bolsistas do PROUNI obtiveram as melhores
notas em 14 das 15 &reas do conhecimento avaliadas que permitiam comparacéo:
Administracdo, Arquivologia, Biblioteconomia, Biomedicina, Ciéncias Contabeis,
Ciéncias Econbmicas, Comunicacdo Social, Design, Direito, Formacdo de
Professores (Normal Superior), MUsica, Psicologia, Secretariado Executivo, Teatro e

Turismo®°.

Diante dos dados expostos, verifica-se que a rendncia fiscal do PROUNI
nao representa perda tributaria, mas ganho social, haja vista que o programa e seus

resultados correspondem a uma politica de inclusdo que garante o direito a

*” Fonte: SISPR OUNI de 01/11/2007

* Fonte: Demonstrativo dos Gastos Governamentais Indiretos de Natureza Tributaria — (Gastos
Tributarios) — PLOA 2015

% De acordo com o Ministério da Educacéo, participaram do exame nacional de desempenho
(ENADE) do ano 2006, 871 municipios, em todos os estados e no Distrito Federal, com 386.860
estudantes — 211.993 ingressantes e 174.867 concluintes — pertencentes a 5.701 cursos de 1.600
instituicbes de educacéo superior. (Fonte Revista PROUNI « Edicdo 01/2008)
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educacdo e a aprendizagem de qualidade, garantindo assim condicbes de
acessibilidade ao ensino superior destinada a uma parcela da populagdo que jamais
teria acesso. De acordo com os artigos 6° *° e 205 ** da CF/88, a educacéo é um
direito fundamental indisponivel, devendo, portanto, ser garantida a todos os
individuos, correspondendo ao Estado viabilizar e propiciar todos 0s meios
necessarios para seu efetivo exercicio, sendo papel do Poder Legislativo formular
politicas publicas de implementacao e concretizacdo deste direito.

Outro exemplo de acdo afirmativa € a isencédo fiscal concedida as
empresas que aderirem ao Programa Empresa Cidada, criado pela Lei n.
11.770/2008%, e posteriormente regulamentada pelo Decreto n. 7.052/2009 e pela
Instrucdo Normativa da Receita Federal do Brasil n. 991/2010. O programa estimula
as empresas a aumentarem o prazo de licenca-maternidade garantido as maes,
sejam elas bioldgicas ou adotivas, em mais de 120 dias, e o de licenca paternidade
garantido aos pais em mais de 05 dias. Neste caso, a pessoa juridica que aderir ao
programa, independente da sua forma de tributacdo, tem a possibilidade de deduzir
do imposto devido o total da remuneracdo do empregado pago no periodo da
prorrogacgao da licenga. Utilizando a licenga maternidade como parametro, como 0s
120 dias sdo custeados pela Previdéncia Social, o periodo acima deste prazo seria
entdo pago pelo empregador, sendo este valor compensado como forma de

deducéo fiscal ao empresario.

0 Art. 6° S&o direitos sociais a educacéo, a salde, a alimentacéo, o trabalho, a moradia, o transporte,
o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicao

*L Art. 205. A educacéo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera promovida e incentivada
com a colaboracéo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o
exercicio da cidadania e sua qualificagéo para o trabalho.

42 Cria o Programa Empresa Cidadd, destinado a prorrogagdo da licenca-maternidade mediante
concesséo de incentivo fiscal.

Art. 10 E instituido o Programa Empresa Cidada, destinado a prorrogar:

| - por 60 (sessenta) dias a duracéo da licenga-maternidade prevista no inciso XVIII do caput do art. 7°
da Constituicdo Federal

Il - por 15 (quinze) dias a duracdo da licenca-paternidade, nos termos desta Lei, além dos 5 (cinco)
dias estabelecidos no § 10 do art. 10 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias.

§ 1o A prorrogacgédo de que trata este artigo:

| - ser4 garantida a empregada da pessoa juridica que aderir ao Programa, desde que a empregada
a requeira até o final do primeiro més apos o parto, e sera concedida imediatamente apés a fruicdo
da licenca-maternidade de que trata o inciso XVIII do caput do art. 7° da Constituicdo Federal;

Il - sera garantida ao empregado da pessoa juridica que aderir ao Programa, desde que o empregado
a requeira no prazo de 2 (dois) dias Uteis apds 0 parto e comprove participacdo em programa ou
atividade de orientacao sobre paternidade responsavel.

§ 20 A prorrogagéo sera garantida, na mesma proporgdo, & empregada e ao empregado que adotar
ou obtiver guarda judicial para fins de ado¢&o de crianca.
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O artigo 6° da Constituicdo garante a protecdo a maternidade e a infancia,
compreendendo-os no rol dos direitos sociais. Tanto que a licenga-maternidade,
reflexo desta protecéo, também é garantida no texto constitucional em seu artigo 7°,
XVIII, da CF, estabelecendo como direito dos trabalhadores urbanos e rurais, a
licenca a gestante, sem prejuizo do emprego e do salério, com a duracao de cento e
vinte dias. Observa-se esta isencdo como acgdo afirmativa pelo fato de que a
intencdo do legislador foi a de proteger a mulher e a crianga. Sabemos que para o
seu desenvolvimento saudavel, torna-se necessaria a companhia dos pais e 0
prolongamento do periodo de amamentagéo exclusiva nos seis primeiros meses de
vida. Assim, além de evitar e reduzir problemas de saude publica, pois promove
principalmente, a reducéo da mortalidade infantil, o que corresponde a uma politica
publica de protecdo a saude da crianca e da mulher.

Verifica-se, diante da analise dos exemplos acima citados, que a
extrafiscalidade como norma indutora € exercida através da instituicdo de incentivos
ou prémios, para que a iniciativa privada venha a adotar a pratica de acdes
afirmativas. Portanto, percebe-se que através destes incentivos estimula-se a
adesdo e o comprometimento das empresas com estas politicas, pois o estimulo
fiscal promove os direitos fundamentais e por consequéncia, reduz as desigualdades

e discriminagfes aos grupos mais vulneraveis.

4.2 EXTRAFISCALIDADE: POLITICA PUBLICA OU POLITICA DE GOVERNO?

Muito se tem discutido sobre o principal objetivo de uma politica publica,
principalmente no que diz respeito ao que esta diretamente ligada. Apesar de
dizerem respeito ao mercado, aos projetos de governo e a sociedade e suas
necessidades, as politicas publicas envolvem acima de tudo, direitos, ou como
afirma SANTOS (1987, p.38), a busca de uma politica publica encontra-se no
problema da justica, em razao, principalmente, da existéncia das desigualdades
sociais e da busca da protecgéo e efetivacdo dos direitos e garantias fundamentais do
homem, que passaram a ser objeto de acédo positiva do Estado com o surgimento do
Welfare State. Entretanto, esta acdo deve ter um fim que nao represente
simplesmente uma medida burocratica ou que tenha razées meramente politicas. A
politica publica deve conter em seu nucleo a busca pela universalidade dos direitos

e a luta por uma sociedade mais justa e solidaria.
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Segundo VIEIRA (2009. p.11), o Brasil vem presenciando desde a década
de 1990 a confuséo ente as politicas sociais e as politicas publicas, ou, para melhor
entendimento, entre politicas publicas e politicas de governo. Entende o autor que
estas Ultimas sdo geradas nas agéncias internacionais de financiamento e sao
restritas a programas de carater socioeconémico (como exemplo o vale gas, bolsa
familia, etc.). Tais politicas representam o que na administracdo de empresas
nomeia-se como administracdo por objetivos, ou seja, o governo as realiza de
formas abstratas, ndo repetidas, com a finalidade de atingir metas*. Assim, as
politicas de governo caracterizam-se por terem carater partidario, pois representam
a ideologia do segmento social que se encontra no poder, baseadas em programas
tépicos, fragmentadas, incompletas. A maioria delas inicia-se sem planejamento e
discussbes entre os diversos setores que compde a sociedade, tém carater
descontinuo (pois ao finalizar determinado governo, o sucessor sequer as leva em
consideragao) e principalmente, tornam-se objeto de manobra e controle da

sociedade.

A efetivacdo dos direitos € de responsabilidade do Estado, que deve
garanti-los por meio de politicas publicas de carater universal, igualitario e gratuito.
Entretanto as politicas de governo vao na contraméo deste ideario de justica, pois
correspondem a corte de beneficios e em direcionamento de gastos para
determinados grupos (que devem preencher a certos requisitos para enquadrarem-
se como beneficiarios). Infelizmente tais programas acabam se transformando em
objeto de mercado de votos, de segregacédo e fomentam as desigualdades sociais.
Faz-se importante esclarecer, portanto, que a politica publica ndo deve ser

confundida com a politica de governo.

Para BUCCI (2006, p.11), a politica publica se caracteriza pela presenca
de trés elementos: o programa, que envolve diversos aspectos da politica, como
seus objetivos, meios, o tempo de execucao; a acdo-coordenacao, que determina a
forma de atuacéo e integracdo do poder publico em seus trés niveis (Unido, Estados

e Distrito Federal, e Municipios) na execucdo e implantacdo da politica; e por fim o

3 Podemos citar como um exemplo, a publicacéo pelo Ministério da Educacgéo brasileiro, no ano de
2014, do Plano Nacional de Educacéo, com a definicdo de 20 metas para a educac¢éo no Brasil, tendo
como primeira meta, Meta 1, universalizar, até 2016, a educacgdo infantil na pré-escola para as
criangas de 4 (quatro) a 5 (cinco) anos de idade e ampliar a oferta de educacéo infantil em creches,
de forma a atender, no minimo, 50% (cinquenta por cento) das criancas de até 3 (trés) anos até o
final da vigéncia deste PNE.
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processo, que aborda o procedimento de implantacdo da politica publica. Caso um
destes elementos ndo esteja presente, ndo poderia aquela politica proposta pelo
governo se configurar em uma politica publica. Conclui-se, desta feita, que toda
politica publica € uma politica de governo, mas nem toda politica de governo € uma

politica publica.

Em nosso pais, infelizmente, nos deparamos com mais politicas de
governo do que com politicas publicas, e principalmente, com a contumacia na
descontinuidade das politicas publicas dos governos anteriores. Tanto € verdade
que o presidente Michel Temer teve que, em seu primeiro pronunciamento como
substituto da ex-presidente Dilma Rousseff, prometer que iria manter os programas
sociais da gestdo anterior, principalmente aqueles que atingem as camadas mais
pobres da sociedade brasileira (Bolsa Familia, PRONATEC e ‘Minha Casa, Minha
Vida’).

Pode-se citar como exemplo desta pratica, trés programas na area da
educacéo** criados no governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) que n&o
tiveram continuidade no Governo Luis Inécio Lula da Silva (2003-2011): o FUNDEF
(Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério), o
Bolsa Escola (que foi incorporado ao Programa Bolsa Familia) e o programa
“Dinheiro Direto na Escola”. Percebe-se, assim, que as politicas acima citadas se
caracterizam por politicas de governo, pois ndo tiveram condi¢cdes de continuidade,
e sequer passaram por qualquer processo avaliativo, tendo sido observados na
tomada de decisdo de sua continuidade os interesses do novo governo que assumiu
o poder. Logo, ndo se pode esperar que estas politicas venham a surtir os efeitos
esperados e planejados durante seu processo de gestacdo e principalmente, que

cumpra com seus objetivos constitucionais.

* Segundo DURHAM (2010, p. 153-179) parte dos programas criados durante o governo Fernando
Henrique foi reformulada durante governo Lula, e outra parte foi abandonada, tendo alguns sido
ampliados e outros foram criados. “[...] O Fundescola, criado com recursos do FNDE e do BID, dirigiu
novos recursos para as regides Norte, Nordeste e Centro Oeste e tinha por objetivo diminuir as
desigualdades regionais do sistema educacional. Foi substituido pelo par, muito semelhante a ele. O
programa de avaliacdo dos livros didaticos distribuidos as escolas foi preservado. O programa dos
Parametros Curriculares Nacionais, que teve como objetivo oferecer uma base comum nacional para
0 ensino basico nado foi extinto mas deixou de receber atencdo. Das iniciativas de ampliar o uso de
novas tecnologias que envolveram a TV Escola, a distribuicdo de computadores e o inicio de cursos a
distancia. Apenas o primeiro foi abandonado e os demais consideravelmente ampliados. Por fim, ha
que se mencionar a continuidade de programas mais antigos do FNDE , como o da Merenda Escolar,
o do Transporte Escolar e o da distribuicao de livros didaticos, que foram ampliados e avaliados”.
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Por estas razdes considera-se que a extrafiscalidade ndo deve se
restringir a uma politica de governo, mas sim considera-la como uma politica publica,
sendo tal diferenciacéo feita pelo préprio texto constitucional. Ao propor uma medida
extrafiscal, deve o poder publico observar, de acordo com a Constituicdo Federal de
1988, quais os impactos para o cidadao contribuinte, e principalmente, evitar que a
mesma represente privilégios odiosos. Também exige que as medidas extrafiscais
sejam objeto de controle interno feito pelo Congresso Nacional e de controle
externo, com a determinacdo da fiscalizacdo por meio dos Tribunais de Contas,
conforme determina o artigo 70* da CF/88, e o artigo 165, §6°*° da CF/88, ao exigir
um planejamento fundado em demonstrativos, e estimativas de impacto financeiro
gque comprovem a ndo afetacdo dos resultados fiscais do ente concedente,

estabelecendo assim, uma politica publica de carater extrafiscal planejada.

Porém o que verifica-se em matéria de extrafiscalidade é a concesséo de
medidas tributarias de carater indiscriminado, isolado e concorrente. Podemos citar
a renuncia fiscal, instrumento de desoneracdo tributaria, que é outorgada através da
concessdo de incentivos fiscais, cujo objetivo maior é o de atrair empresas e
investimentos para aquele ente tributante, ndo sendo do interesse dos gestores
publicos saber dos efeitos e das possibilidades de contraprestacdo ao Estado ou
Municipio que governa. Observa-se que tais beneficios tém carater apenas
econdmico, estando a escolha da concessao limitada apenas, nestes casos, ao
interesse da gestéo publica, sem que se observe o bem comum dos cidadaos. Este
€ um dos motivos da tortuosa guerra fiscal vivida entre os Estados e Municipios
brasileiros onde a extrafiscalidade é bastante utilizada como muni¢cdo para tal

conflito.

A guerra fiscal é percebida, claramente, como uma consequéncia

negativa de uma politica de governo extrafiscal. O interesse dos entes concedentes

% Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unigo e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvences e renlncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

“® Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:

| - o plano plurianual,

Il - as diretrizes orcamentarias;

Il - os orcamentos anuais.

[...] 8 6° O projeto de lei orgamentéria serd acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito,
sobre as receitas e despesas, decorrente de isengfes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia.
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no momento da autorizacdo do beneficio é em sua grande maioria econdmico e
politico, o que favorece sua perpetuacdo. Para que seja encarado como politica
publica, a rendncia fiscal praticada por intermédio dos incentivos fiscais sé seria

cabivel somente nos seguintes casos:

[...] ) que nao seria aproveitada em qualquer ponto do territério da unidade
considerada caso o incentivo ndo fosse concedido; ii) que seja efetivamente
nova, isto €, uma adicéo ao investimento na unidade; e iii) cujos beneficios
sejam, pelo menos parcialmente, apropriados por residentes da unidade, o0s
guais, a menos de externalidades interjurisdicionais (spillovers), sédo os que
perdem com a reducdo da provisdo publica de bens; e que a parte
apropriada supere os beneficios gerados pelo anterior uso publico dos
recursos.[...] (VARSANO: 1997, p.8)

Desta forma, a extrafiscalidade na modalidade renuncia fiscal s6 se
justifica se existirem externalidades que necessitem da intervencao estatal, e que o
resultado desta intervencdo proporcione melhorias ao bem-estar da populacdo do
ente concedente. Nao é dificil constatar que sdo poucos 0s casos em gue 0S
governantes observam os requisitos acima descritos. Tais politicas ndo sao coibidas
pela Unido, nem mesmo pelos legislativos estaduais, que apesar de reclamarem
sempre, ndo tomam nenhuma medida simplesmente pelo fato de que sdo em sua
grande maioria participes de tal pratica. Também tem-se a questdo politica como

grande influenciadora da guerra fiscal.

Prefeitos e governadores utilizam em larga escala tal artificio para
promoverem seus projetos politicos e suas carreiras, nao interessando aos mesmos
os efeitos danosos que podem ser gerados a sua unidade ou a federagdo como um
todo. Os grandes vencedores da guerra fiscal sdo os entes tributantes mais ricos e
melhores estruturados para receber os grandes empreendimentos (infraestrutura,
educacao, etc..), e para que 0S pequenos possam concorrer, pois desejam atrair
mais empresas e investimentos para sua regido, acabam tendo que renunciar de
forma injusta e desproporcional a sua arrecadacéo, o que prejudica, principalmente,
a correta alocagcdo de recursos para a execucao de servicos basicos como saude,

educacéo, além de gerar desequilibrio em suas contas.

Assim, deve estar presente no momento da definicAo de uma politica
publica extrafiscal a efetividade social, que corresponde a possibilidade de reducéo

efetiva das desigualdades sociais e da redistribuicdo de renda. Para FARO (2013,
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p.176), o gestor publico deve estar atento para que as decisfes por ele tomadas na
definicdo da politica publica ndo se transformem em um retrocesso social, ao criar
discriminacbes e privilégios tributarios odiosos. Logo, aquela devera atender aos
objetivos consagrados no texto da Constituicdo Federal, devendo prevalecer,
sempre, 0s interesses do cidadao/contribuinte. Reitera Marciano Buffon (2012, p.54),

que:

O objetivo a ser atingido com a exigéncia do tributo extrafiscal ndo é
meramente arrecadatério, mesmo que ocorra 0 ingresso de recursos aos
cofres publicos. A exagdo extrafiscal estd direcionada a servir como meio de
obtencdo do bem comum, o qual deve ser entendido como a concretizagdo
dos objetivos constitucionalmente postos, via materializacdo dos direitos
fundamentais e dos principios constitucionais. (2012, p.54),

Compreende-se, portanto, a extrafiscalidade como politica publica. O
governo pode utlizar-se da mesma para aumentar a arrecadacgdo, desestimular
condutas, ou intervir apenas na economia. Aqui, resumir-se-ia apenas a uma politica
de governo. Entretanto, a partir do momento em que o Estado passa a praticar tais
medidas com um fim social, objetivando a redistribuicdo de riqguezas e a satisfacao
das necessidades dos cidadaos através de uma politica tributaria extrafiscal
planejada e continua, e principalmente, com avaliagdo de efetividade, estar-se-a

diante da extrafiscalidade como uma politica publica.

4.3 EXTRAFISCALIDADE COMO INSTRUMENTO DE VIABILIZACAO DE
POLITICAS PUBLICAS

A atividade estatal € em sua esséncia um instrumento social, haja vista ter
a Constituicdo Federal de 1988 determinado que o Estado garantisse e preservasse
os direitos por ela elencados, sendo por intermédio da tributacdo que este obtém os
recursos necessarios para que possa realizar tais tarefas. Assim, € a arrecadacéao
tributaria que garante os fundos para que o Estado possa custear seus gastos, o que
a torna instrumento fundamental para o auferimento de receitas. Aqui, se esta diante
apenas do efeito fiscal da tributacdo, qual seja, discute-se apenas sobre seu carater
arrecadatorio. Porém, a partir do momento em que a tributacéo produz outros efeitos

gue ndo o acima citado, e busca diferentes fins, verifica-se a extrafiscalidade. Ao
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atingir outros objetivos com os tributos, o Estado intervém e interfere em outras
searas, como a economia e a sociedade (como nos casos da concessdo de
incentivos fiscais ou do aumento da carga tributaria), produzindo efeitos positivos na

sociedade e no mercado.

Também de forma indireta propicia o aumento de sua carga tributaria,
pois ao gerar novos postos de trabalho ou a instalacgdo de empresas em
determinadas regifes através de incentivos fiscais, caracterizadas como medidas
extrafiscais, a arrecadacdo de outras espécies tributarias oriundas daquela atividade
podem aumentar em razdo da universalidade de fontes de receita presentes em
nosso ordenamento juridico tributario, possibilitando assim, um incremento das
receitas devido a possibilidade de cobranca de outros tributos oriundos daquela
intervencdo. De acordo com Gouvéa (2006, p.176), ao permitir a possibilidade de
tributacdo extrafiscal, se refletiria em dois vieses, onde o primeiro diria respeito a
arrecadacéo, residindo no fato gerador, pois proporciona outras possibilidades de
exacao tributaria, e o segundo diz respeito ao aspecto finalistico do tributo, que
representa o fim social buscado pelo Estado no cumprimento e na garantia dos
direitos fundamentais do cidadéo.

A extrafiscalidade é compreendida como instrumento de implementacao
de politicas publicas pois, ao conceder beneficios, isen¢des ou incentivos o Estado
induz o aumento de investimentos privados, o que proporciona, a longo prazo, uma
possibilidade de aumento de renda do ente tributante, tendo repercussao positiva
tanto sobre a economia, quanto a sociedade, propiciando assim, maiores
investimentos em politicas publicas. Diante do que fora exposto, pode-se observar
que, como cita por Gomes (2014, p.16), a extrafiscalidade como instrumento de
protecdo ao meio ambiente, mas também como forma de protecdo a economia e a
preservagao dos recursos naturais para a producao industrial. Sdo as chamadas
‘green taxes’ ou tributos verdes. A partir desta intervencdo, segundo o autor, 0
Estado ndo protege apenas o meio ambiente, mas também a economia e sua futura
arrecadacdo, pois com 0 meio ambiente deteriorado, teriamos uma recessao
econdmica decorrente da falta de matéria-prima, o que geraria queda de producao,
fechamento de empresas, desemprego, e por fim, um enorme déficit na arrecadacéo

tributaria.
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Um exemplo é a isengdo do Imposto sobre a circulagdo de Mercadorias e
Servicos (ICMS) concedida pelo Convénio n°. 101/97* sobre as operages com
equipamentos e componentes para 0 aproveitamento de energia eodlia e solar.
Portanto, tal medida extrafiscal privilegiou as empresas que produzem com energia
limpa em detrimento das que usam fontes de energia tradicionais, de alto impacto
sobre 0 meio ambiente. Verifica-se, desta forma, que a extrafiscalidade &
instrumento essencial e eficaz de concretizacdo dos direitos fundamentais pois
viabiliza politicas publicas que asseguram e preservam a dignidade do ser humano e

do ambiente onde vive.

CARRAZZA (2005, p.131) defende que o Estado ao conceder as medidas
extrafiscais quase sempre obtém vantagens bem maiores do que se tivesse utilizado
o tributo para custear uma politica publica. Explica o autor que as receitas auferidas
pela tributacdo, principalmente nos casos dos impostos em razéo do principio a ndo
afetacdo, ndo sdo corretamente destinadas em razdo da burocracia que controla a
destinacdo dos gastos, além dos desvios e perdas gerados pela corrupcdo. As
receitas obtidas através de uma determinada contribuicdo, ndo necessariamente
seriam aplicadas para o custeio de uma politica publica, geralmente sendo
destinadas & outras areas. E o que observa-se atualmente com as contribuicdes
sociais, que sdo destinadas ao financiamento da seguridade social e das politicas

publicas que dela emanam.

4" Clausula primeira. Ficam isentas do ICMS as operacdes com os produtos a seguir indicados e
respectivas classificagcdo na Nomenclatura Comum do Mercosul - Sistema Harmonizado - NCM/SH:

| - aerogeradores para conversdo de energia dos ventos em energia mecanica para fins de
bombeamento de dgua e/ou moagem de gréos - 8412.80.00;

Il - bomba para liquidos, para uso em sistema de energia solar fotovoltaico em corrente continua, com
poténcia ndo superior a 2 HP - 8413.81.00;

Il - aquecedores solares de agua - 8419.19.10;

IV - gerador fotovoltaico de poténcia ndo superior a 750W - 8501.31.20;

V - gerador fotovoltaico de poténcia superior a 750W mas ndo superior a 75kW - 8501.32.20;

VI - gerador fotovoltaico de poténcia superior a 75kW mas néo superior a 375kW - 8501.33.20;

VII - gerador fotovoltaico de poténcia superior a 375Kw - 8501.34.20;

VIII - aerogeradores de energia edlica - 8502.31.00;

IX - células solares ndo montadas - 8541.40.16;

X - células solares em madulos ou painéis - 8541.40.32;

Xl - torre para suporte de gerador de energia edlica - 7308.20.00 e 9406.00.99;

Xl - torre para suporte de gerador de energia edlica - 7308.20.00.

XIl - pa de motor ou turbina edlica - 8503.00.90;

XIl - pa de motor ou turbina edlica - 8412.90.90. [...]
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Desde o ano de 2000, é autorizada a desvinculagéo de receitas da Unido
(DRU)*, ou seja, a retirada de valores que teoricamente seriam destinadas ao
custeio destas politicas publicas, e que legalmente sdo desviados para outras areas
de atuacdo do Estado que ndo necessariamente dizem respeito as finalidades
sociais objetos de sua atuacdo. O Fundo Social de Emergéncia (FSE), atualmente
denominado como Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU), permite que o
governo federal possa utilizar de forma livre um determinado percentual de todos os
tributos federais vinculados por lei a fundos ou despesas, sendo a principal fonte de
recursos da DRU as contribuicdes sociais, correspondente a 90% do total
desvinculado. Ficam, segundo a EC 93*° desvinculadas 30% das receitas relativas a
impostos, taxas e multas, ndo aplicada aos recursos destinados ao financiamento
das acbes e servicos publicos de saude e a manutencdo e desenvolvimento do

ensino

“ O Fundo Social de Emergéncia (FSE), foi criado em 1994, como medida estabilizadora da
economia para viabilizar o Plano Real. Em 2000, seu nome foi alterado para Desvinculacdo de
Receitas da Unido (DRU). A medida foi prorrogada por diversas vezes, e estava em vigor até 31 de
dezembro de 2015, quando no més de julho de 2016 o governo federal enviou ao Congresso
Nacional a Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) 87/2015, que estenderia sua vigéncia até o
ano de 2023, tendo sido aprovada pelo Congresso Nacional no dia 24 de agosto de 2016 e convertida
na Emenda Constitucional no. 93 .

“9 Art. 1° O art. 76 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias passa a vigorar com a
seguinte redacao:

"Art. 76. Sao desvinculados de 6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023, 30% (trinta
por cento) da arrecadacéo da Unido relativa as contribuiges sociais, sem prejuizo do pagamento das
despesas do Regime Geral da Previdéncia Social, as contribuices de interven¢cdo no dominio
econdmico e as taxas, ja instituidas ou que vierem a ser criadas até a referida data....]

Art. 2° O Ato das Disposi¢cBes Constitucionais Transitérias passa a vigorar acrescido dos seguintes
arts. 76-A e 76-B:

"Art. 76-A. S@o desvinculados de 6rgédo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023, 30% (trinta
por cento) das receitas dos Estados e do Distrito Federal relativas a impostos, taxas e multas, ja
instituidos ou que vierem a ser criados até a referida data, seus adicionais e respectivos acréscimos
legais, e outras receitas correntes.

Paragrafo Gnico. Excetuam-se da desvinculagéo de que trata o caput:

| - recursos destinados ao financiamento das agbes e servicos publicos de salide e a manutengéo e
desenvolvimento do ensino de que tratam, respectivamente, os incisos Il e 11l do § 2° do art. 198 e 0
art. 212 da Constituicdo Federal;

Il - receitas que pertencem aos Municipios decorrentes de transferéncias previstas na Constituicdo
Federal;

Il - receitas de contribuicGes previdenciarias e de assisténcia a salde dos servidores;

IV - demais transferéncias obrigatdrias e voluntarias entre entes da Federacdo com destinacao
especificada em lei;

V - fundos instituidos pelo Poder Judiciario, pelos Tribunais de Contas, pelo Ministério Publico, pelas
Defensorias Publicas e pelas Procuradorias-Gerais dos Estados e do Distrito Federal."

"Art. 76-B. S&o desvinculados de érgéo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2023, 30% (trinta
por cento) das receitas dos Municipios relativas a impostos, taxas e multas, ja instituidos ou que
vierem a ser criados até a referida data, seus adicionais e respectivos acréscimos legais, e outras
receitas correntes.
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Outro aspecto importante da extrafiscalidade € que ela evita 0 aumento
da carga tributéria, ou seja, torna desnecessaria a criacdo de novos tributos para
proporcionar o aumento da arrecadacdo. Assim, funciona como meio de
complementacao da carga tributaria, pois ao ampliar os efeitos da tributacéo atraves
deste tipo de medida, outros efeitos passam a ser produzidos, ocasionando a
reducdo dos custos sociais do Estado. Por exemplo, ao aumentar a carga tributaria
sobre as bebidas alcodlicas, o Estado desestimula seu consumo, e reduz também
seus custos na area da saude relacionados a acidentes de transito devido ao

consumo de alcool pelos motoristas.

Ao discorrermos sobre o Estado Fiscal devemos levar em consideracédo o
fato de que este deve arcar com custos para proporcionar e garantir os direitos de
seus cidadaos, e reiteramos que é a tributacdo o instrumento que permite a
arrecadacdo de receitas que financia este custeio. Logo, a tributacdo é reflexo do
dever de solidariedade, representado aqui pela responsabilidade que todos nés
temos de contribuir na medida de nossas capacidades econémicas. Isto consiste no
dever constitucional de pagar tributos, e também implica na consciéncia de uma
cidadania fiscal. Todos nés, de forma solidaria, contribuimos para que o Estado
possa se manter e efetivar os direitos e garantias dos quais, universalmente, somos

beneficiarios.

Quando o Estado propde medidas de carater extrafiscal, observamos a
promocado dos fins constitucionais sem a necessidade da imposicao tributaria aos
seus cidadaos, sendo estes custos sociais absorvidos por quem tem maior
capacidade contributiva, proporcionando a redistribuicdo de riquezas, de renda e a
diminuicdo das desigualdades. Logo, promove o Estado uma adequada distribuicao
do 6nus tributario e atingimento da justica fiscal. Segundo Raimundo Bezerra
Falcdo, os efeitos desta redistribuicdo sdo perceptiveis, e aparecem em forma de
pacificacdo social. Porém, para o autor, esta distribuicdo deve ser focalizada sobre

outros aspectos:

[...] @) redistribuicdo qualitativa, procedendo-se de um nivel de renda, a
outro, como, por exemplo, das rendas de capital as de trabalho; b)
redistribuicdo de carater quantitativo, implicando uma modificagdo na
concentracdo das rendas volumosas para as pequenas; c) uma terceira
espécie de redistribuicdo, que é a redistribuicdo da renda no que se refere a
parte que se poupa, como por exemplo, uma depreciacdo que absorva um
percentual maior de renda poupada do que renda consumida, e um gasto
gue aumente o consumo. (1981, p. 297)



87

A extrafiscalidade se relaciona com a solidariedade ao promover a
reducdo da carga tributdria ou o seu aumento sem elevar a arrecadacéo,
consequentemente observando a capacidade contributiva dos cidaddos. Podemos
exemplificar com a concessao de tratamento diferenciado concedido as instituicoes
de assisténcia social concedidos pela Constituicdo Federal através do beneficio da
imunidade®, haja vista possuirem um importante papel em nossa sociedade na
promogao e garantia dos direitos sociais, pois com sua atuagdo atingem pessoas
gue nem sempre o0 Estado consegue alcancar em virtude de sua insuficiéncia. Ao
observar a capacidade contributiva, a extrafiscalidade transfere para os mais ricos o
dever de arcar com os custos do Estado, além de limitar e orientar a concessao de
privilégios tributarios. Os incentivos fiscais, que desoneram determinadas atividades,
oferecem uma possibilidade de tributacdo menor para aqueles que fomentam o
desenvolvimento social ou regional, podem ser utilizados como amostra deste
carater.

Para TOME (2015, p.13), a extrafiscalidade ¢é efetivo objeto de
concretizacdo das politicas publicas, pois pode ser instrumento de obtencdo de
recursos para implementacdo de programas, e como politica publica, dispde sobre
normas que incentivam ou desestimulam os particulares a pratica de determinadas
acdes consideradas indesejadas ou almejadas pelo Estado e pela sociedade. E o
caso da Lei no. 9.433/97°!, também chamada de Lei das Aguas, que criou a Politica
Nacional de Recursos Hidricos. A referida lei instituiu a cobranca pelo uso de

recursos hidricos, tendo o legislador como objetivo ao estipular tal exacao fiscal,

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

VI - instituir impostos sobre: (Vide Emenda Constitucional n® 3, de 1993)

[...]c) patrimbnio, renda ou servi¢cos dos partidos politicos, inclusive suas fundacgdes, das entidades
sindicais dos trabalhadores, das instituicdes de educacao e de assisténcia social, sem fins lucrativos,
atendidos os requisitos da lei;

5L Art. 19. A cobranca pelo uso de recursos hidricos objetiva:

| - reconhecer a agua como bem econémico e dar ao usuéario uma indicacao de seu real valor;

Il - incentivar a racionalizacdo do uso da agua;

Il - obter recursos financeiros para o financiamento dos programas e interven¢des contemplados nos
planos de recursos hidricos.

Art. 20. Serdo cobrados os usos de recursos hidricos sujeitos a outorga, nos termos do art. 12 desta
Lei.[...]

Art. 21. Na fixacdo dos valores a serem cobrados pelo uso dos recursos hidricos devem ser
observados, dentre outros:

| - nas derivacdes, captagdes e extracdes de agua, o volume retirado e seu regime de variacao;

Il - nos langamentos de esgotos e demais residuos liquidos ou gasosos, o volume lancado e seu
regime de variacao e as caracteristicas fisico-quimicas, biolégicas e de toxidade do afluente.
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conforme disposto em seu art. 19, a reducédo de captacado de dgua e da toxicidade
produzida pelos esgotos, e também a obtencdo de recursos para o financiamento de
programas contemplados nos planos de recursos hidricos.

Conclui-se, portanto, que apesar da extrafiscalidade produzir efeitos
arrecadatorios de forma direta ou indireta, proporciona o ingresso de receita aos
cofres publicos, o que viabiliza a implementagcédo de outras politicas publicas. Porém
esta também é politica publica implementada pelo Estado para a concretizacdo dos

objetivos fundamentais dispostos no texto constitucional e dos direitos fundamentais.

4.4 A EXTRAFISCALIDADE E A GARANTIA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS.

A partir do momento em que os direitos fundamentais foram
constitucionalizados e positivados, afirma CANOTILHO (1988, p.346) que o homem
passou a ser sujeito de sua titularidade, tendo surgido a partir deste momento a
relacdo prestacional entre Estado e sociedade, vinculando-os quanto a propositura e
a realizacdo de politicas publicas necessarias a sua satisfacdo, fiscalizacdo e
preservacdo. Em nossa Constituicdo Federal, os direitos fundamentais enquadram-
se como clausulas pétreas, ndo podendo ser excluidos ou mitigados, além de
funcionarem como limites a atuacdo estatal; e sem sua prestacdo, pratica a
administracdo publica uma agressdo aos principios do Estado Democrético de
Direito e principalmente, a negacdo da concessao de dignidade a pessoa humana.
Portanto, caso o Estado ndo confira aos seus cidaddos tais direitos, deixa de
concretizar seus principios e objetivos, que se refletem na busca por uma sociedade
mais justa, livre e solidaria.

Sédo os direitos fundamentais base de nossa constituicdo e de todos os
Estados Democréticos de Direito. BOBBIO (2004, p. 203) chama a atenc¢do para o
fato de que ndo podemos separar da efetiva protecdo aos direitos fundamentais do
homem, o reconhecimento daqueles, e que caso isso acontecesse, nao existiria
democracia, muito menos a possibilidade de resolucdo pacifica dos conflitos, e por
fim, ndo estariam presentes os fundamentos da liberdade, da justica e da paz
naquele Estado. Ao fornecer estas garantias, a constituicdo concede uma gama
enorme de direitos subjetivos, que geram direitos prestacionais.

Segundo ALEXY (2008, p.201), estes direitos necessitam de uma acao
positiva do Estado, dividindo tais acdes estatais para a satisfacéo destes direitos em
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acOes positivas faticas (aquelas que exigem um ato de Estado para garantir o
Direito), e acdes positivas normativas (que representam a necessidade de criagao
de normas que garantam ou possibilitem o exercicio de direitos). Desta feita, quando
falamos em direitos prestacionais, estamos falando de acdes positivas faticas, que
dizem respeito a necessidade da criacdo de politicas publicas que proporcionem a
concretizacao dos direitos fundamentais. Explica ALEXY que

[...] trata-se de um direito a uma acdo positiva fatica [...] quando se
fundamenta um direito a um minimo existencial ou quando se considera
uma ‘pretensdo individual do cidaddo a criacdo de vagas nas
universidades’. O fato de a satisfacao desse tipo de direito ocorrer por meio
de alguma forma juridica ndo muda nada no seu carater de direito a uma
acao féatica. Decisivo é apenas o fato de que, apds a realizacdo da acéo [...],
gue os necessitados disponham do minimo para sua existéncia e que exista
uma vaga na universidade para aquele que quer estudar. A irrelevancia da
forma juridica na realizagcao da acao para a satisfacdo do direito é o critério
para a distingdo entre direitos a agbes positivas faticas e direitos a acdes
positivas normativas. (2004, p. 202)

A estes direitos subjetivos sdo conferidos carater obrigacional, ou seja, se
ao cidaddo for atribuido um direito a ser proporcionado pelo Estado (direito
prestacional), cabe a este ultimo fornecé-los, de forma a concretizar efetivamente os
objetivos propostos pela Carta Magna. Reitera ALEXY (2004, p. 446) que a
exigibilidade dos direitos prestacionais possui um carater “prima facie”, ou seja, tem
natureza de principio, o que Ihes transforma em definitivos, ao considera-los como
direitos que pertencem aos individuos em face do Estado garantidos por normas
vinculantes para a realizacao dos direitos fundamentais. Desta feita, tém as politicas
publicas como objeto a estruturacao e efetivacdo do sistema prestacional do Estado,
ao proporcionarem a preservacao dos direitos fundamentais do cidaddo, como meio
para se alcancar a justica social.

E é em decorréncia de sua forca irradiadora, que os direitos fundamentais
correspondem a matriz de todos os outros direitos, e influenciam o ordenamento
juridico em diversos aspectos. O Sistema Tributario Nacional construido pelo
legislador constituinte também sofreu esta influéncia, ja& que foi criado com a
finalidade de proporcionar o cumprimento e a garantia destes direitos. Ao instituir
uma via de mao dupla de direitos e deveres entre o Estado e o contribuinte,
estipulou que o primeiro tem o seu poder de tributar limitado, entretanto, tem o
direito de exigir do contribuinte a exacdo fiscal para que possa assegurar a

arrecadacgéo e angariar recursos; e que o segundo tem seus direitos protegidos no
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que tange aos excessos praticados pelo Estado (ex. capacidade contributiva,
vedacdo ao confisco), mas em razdo da cidadania solidaria, tem o dever de
contribuir para que a administracdo publica possa cumprir com suas tarefas
dispostas no texto constitucional, das quais ele € beneficiario.

Portanto, reitera-se o0 entendimento anteriormente citado de que néo
podemos mais compreender a tributacdo apenas dentro do seu aspecto
arrecadatorio, mas sim, como objeto de efetivacdo dos mandatos constitucionais, o
gue segundo OLIVEIRA (2010, p. 54) representa a necessidade de se compreender
o tributo e o sistema tributario através da otica dos direitos fundamentais. Por isso
ndo mais se considera o tributo apenas como instrumento de custeio das politicas
publicas. Em razdo da necesséaria presenca do Estado para a regulacdo da
economia e da sociedade, com o fito de corrigir as distor¢des provocadas pelo
sistema capitalista (externalidades), a tributacdo passa a ser também instrumento de
politica publica adequada para a inducdo ou modificagdo de comportamentos, e de
estimulos de acdes privadas, o que também proporcionam a concretizacdo dos
objetivos constitucionais. E ai que se vislumbra a propositura de politicas publicas
tributérias de caréater extrafiscal.

Neste caso, o tributo funciona ndo apenas como instrumento
arrecadatorio, mas como meio de se obter mudanca social, pois segundo FALCAO
(1981, p. 303) ao utiliza-lo da maneira que mais se adeque aos interesses da
sociedade, presenciamos as potencialidades da tributacdo extrafiscal, ao utilizar o
tributo como instrumento de ordenacdo da vida econdmica e social do pais. Estas
mudancas alteram principalmente as estruturas da sociedade, pois ao proporcionar
a igualdade entre os individuos, viabiliza a possibilidade de mobilidade social,
gerando satisfacdo e o comprometimento dos cidaddos com o Estado, além de
promover o aumento dos niveis de solidariedade orgéanica, e, consequentemente de
desenvolvimento.

SEN (2015, p. 10) relaciona o desenvolvimento econdmico com o0
conceito de liberdade, ao explanar que o principal fim e o principal meio de
desenvolvimento € a expansao da liberdade. Logo, a partir do momento em que o
Estado proporciona aos seus suditos politicas publicas que proporcionam
oportunidades, contribui para a expansdo e a garantia das liberdades destes
individuos, que passam também a ser instrumento de mudanga social. Caso o

contrario, no momento em que estes homens tém suas liberdades tolhidas, perdem
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a condicdo de agentes transformadores, e transformam-se em meros recebedores
de beneficios, tornando-se massa de manipulacdo dos governantes. Concebe-se,
desta forma, que a garantia dos direitos esta intrinsecamente ligada a liberdade dos
individuos e ao desenvolvimento daquele pais.

O exercicio das liberdades garantido pelo Poder Publico através de suas
politicas aumenta diretamente a capacidade das pessoas, e reflete mudanca social
(SEN; 2015, p.61). Assim, uma politica publica que concede isencao fiscal para
instituicbes de ensino, como € o caso das imunidades para as entidades
educacionais sem fins lucrativos, aumenta a quantidade de escolas, que absorve
maior numero de criancas, proporcionando a reducdo do analfabetismo, o aumento
dos niveis de escolaridade, além de gerar uma maior possibilidade de participacéo
econbmica do individuo, seja através do empreendedorismo, ou de melhores
condicbes na busca de colocacdo no mercado de trabalho. Ao garantir o direito
basico de acesso a educacdo, o Estado proporciona ao individuo entitulamento
econbmico, preserva suas liberdades, e promove o desenvolvimento e a melhor
distribuicdo de rendas e riquezas, reduzindo assim as desigualdades sociais.

Dentro desta abordagem, a extrafiscalidade torna-se uma politica publica
essencial, pois ao proporcionar a intervencdo do Estado para correcdo das
externalidades, também se reveste de um carater social. Ao discorrer sobre as
politicas tributarias dos governos, BALEEIRO (1984, p.71) compreende que estas
devem manter de forma eficiente o equilibrio entre diversos setores, tais como
producdo, poupanca, investimentos e 0 emprego, ou seja, que deve o Estado ao
instituir tais medidas observar ndo apenas as questdes econdmicas, mas voltar seu
olhar para a sociedade, pois esta quem provavelmente sofrerd um maior impacto
com a tomada de decisdes.

O aumento da carga tributaria, mesmo justificado pela incrementacdo de
uma politica publica, pode gerar externalidades negativas que comprometerao a
atividade empresarial, reduzir a oferta de emprego e por fim, causar danos a sua
propria arrecadacao. Diante de tal situagdo, as medidas de carater extrafiscal teriam
perfeita aplicabilidade, pois representam a oportunidade do Estado, nho momento
desta intervencdo, utilizar de mecanismos que proporcionem a alteragcdo nas
relacdes econdmicas e sociais, a redistribuicdo de riquezas, e a protecdo ao meio
ambiente, sem, necessariamente, estabelecer uma majoracdo na carga tributéria,

além de ter a possibilidade de manter ou aumentar sua arrecadagéo.
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A extrafiscalidade propicia também a possibilidade dos governos de
repensar e avaliar suas politicas fiscais, 0 carater de justica do seu sistema
tributario, as formas de redistribuicdo dos valores arrecadados e o repensar dos
gastos publicos, além de analisar se as politicas publicas ja existentes sdo capazes
de proporcionar o desenvolvimento pretendido pela Constituicdo Federal. Desta
feita, representa um reajuste do processo de crescimento do pais e
consequentemente, de manutencao, efetivacdo e garantia dos direitos fundamentais.

Podemos citar como exemplo a reducdo do I[Pl para os produtos
eletrodomésticos da linha branca, concedida pelo governo Federal no ano de 2009,
por meio do Decreto no. 6.890%. O contexto histérico era de grave crise econémica
e recessdo, com queda do produto interno bruto, e retracdo do mercado de
consumo, representado pelas quedas nas vendas e no excesso de produtos nos
estoques das fabricas, aumento do desemprego, e da restricdo das ofertas de
crédito a populacdo pelas financeiras.

A desoneracdo fiscal concedida representou uma enorme renuncia
tributaria para a Unido de IPI*®, entretanto produziu outros efeitos do ponto de vista
econdmico e social bem mais relevantes, em razdo do momento critico no qual o
pais se encontrava, ao ter propiciado uma melhora no mercado de consumo devido
a queda dos precos dos produtos, o que gerou aumento da producdo, e
consequente, um maior indice no niumero de empregos ofertados pelos setores
envolvidos (industria e comércio), em razdo da necessidade de se produzir mais
para suprir as necessidades de fabricacdo dos produtos para abastecer o mercado
consumidor aquecido pelo aumento das vendas. Apesar da queda na arrecadagao
do IPI, tal medida também gerou incremento na arrecadacdo da Unido, ao
proporcionar indiretamente um aumento na receita oriunda de outros tributos, como

impostos e contribuicfes, tais como o Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRPJ), o

%2 A referida reducéo foi revogada pelo Decreto n° 7.660, de 2011. Segundo o art. 1°, do Decreto n°.
6.890, ficaram reduzidas para os percentuais indicados no Anexo |, até 31 de dezembro de 2009, as
aliguotas do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI, incidentes sobre os produtos classificados
nos cédigos ali relacionados, conforme a Tabela de Incidéncia do Imposto sobre Produtos
Industrializados - TIPI, aprovada pelo Decreto no 6.006, de 28 de dezembro de 2006. Aqui, concedeu
o decreto a reducéo de IPI para os seguintes produtos: geladeiras, lavadoras, foges e tanquinhos. O
imposto sobre geladeiras, que era de 15%, foi para 5%; no caso dos fogdes, o IPIl era de 5% caiu
Esara zero; para maquinas de lavar, de 20% para 10%; e para tanquinhos, de 10% para zero.

Segundo o ministro da Fazenda do Governo da época, Guido Mantega, em reportagem ao portal
de noticias G1, em 17/04/09, a rendncia fiscal (imposto que deixou de ser arrecadado) do governo
com a redugcdo do IPI foi de R$ 173 milhdes nos trés primeiros meses. Disponivel em:
http://g1.globo.com/Noticias/Economia_Negocios/0,,MUL1089103-9356,00-GOVERNO+ANUNCIA+
REDUCAO+DO+IPI+DE+ELETRODOMESTICOS.html. Acesso em: 07 out 2016.
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Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF), a Contribuigdo para o Financiamento da
Seguridade Social (Cofins), o Programa de Integracdo Social (PIS), a Contribui¢c&o
Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), e o imposto de importacéo. (ll).

A mesma época, o Governo Federal também reduziu as aliquotas de IPI,
para a compra de automodveis, renuncia fiscal concedida pelo Decreto n°
6.825/2009°*, tendo, segundo o Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas
(IPEA)*, deixado de arrecadar mais de R$ 1.817 milhdes (Um bilhdo e oitocentos e
dezessete milhdes de reais). Porém, o mesmo Orgao afirma que se nao houvesse
tido a politica publica extrafiscal, a arrecadacéo da Uni&o no primeiro semestre seria
menor em R$ 1.258 milhdes. Também ressaltamos os impactos sobre o
desemprego. O relatério emitido através da analise dos dados do Cadastro Geral de
Empregados e Desempregados do Ministério do Trabalho e Emprego (Caged/MTE)
demonstrou que houve uma desaceleracdo do processo de desemprego. Antes da
medida, houve uma reducédo de 22.688 empregos formais na cadeia automobilistica;
e nos dois meses subsequentes a instituicdo da reducdo de IPI, o niumero de
pessoas que perderam seus empregos foi de 3.838, o que também proporcionou
uma queda do custo na previdéncia social, pois a manutencdo dos empregos
aumentou a arrecadacdo de contribuicbes previdenciarias e reduziu as despesas
com o seguro-desemprego°. Percebe-se, portanto, que além dos impactos sociais
produzidos, a politica publica de carater extrafiscal (renuncia fiscal) ndo afetou o
rendimento fiscal da Uni&o.

A extrafiscalidade é politica publica que promove a implementacdo de
direitos fundamentais. Entende-se, portanto, que o Estado, ao estabelecer uma
politica publica de carater extrafiscal, deve observar quais as necessidades sociais,
e propor solucbes que possam ampliar sua gama de beneficiarios, seus efeitos e

gue estas prestigiem e propiciem a concretizacéo de tais direitos.

> Decreto n° 6.825, de 17 de Abril de 2009, que alterou a Tabela de Incidéncia do Imposto sobre
Produtos Industrializados — TIPI, ficando reduzidas para os percentuais indicados no Anexo | as
aliguotas do Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI, incidentes sobre os automoveis de
Esassageiros e veiculos com motor a alcool e gasolina.

Fonte: Secretaria da Receita Federal. Elaboracao: Ipea/Dimac.
*® Fonte: NOTA TECNICA — IPEA, gue discorreu sobre os Impactos da Reducdo do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI) De Automdveis, publicada em 15 de agosto de 2009. Disponivel em:
http://ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/2009_nt015 agosto_dimac.pdf. Acesso em: 07 out
2016.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A partir da discussdo de que os tributos tém carater meramente
arrecadatorio para o financiamento das politicas publicas estatais, deve-se discutir
que a tributacdo também proporciona diversos efeitos na vida econémica do pais. A
politica fiscal estatal interfere diretamente no cotidiano dos cidadaos, pois 0s
recursos arrecadados através da tributacdo implementam programas sociais de
redistribuicdo de renda, financiam a previdéncia social, ou seja, possibilitam que o
Estado cumpra com sua fun¢éo social, que é a de garantir e implementar os direitos
e garantias fundamentais definidos pela Constituicdo Federal.

Assim, a partir da analise do conceito de tributo, percebe-se claramente
gue uma de suas funcbes é a de sustentacdo econdmico-financeira do erario
publico, ou seja, a de angariar recursos para o Estado. Porém, em segundo plano, é
notoério que o tributo tem o poder de influenciar, estimular ou desestimular atividades
da economia privada, aumentando ou diminuindo o valor de algum tributo vinculado
a determinada atividade econdmica, ou até mesmo com o poder de estimular ou
desestimular a consecucdo de uma outra atividade. Logo, ndo se pode mais fazer,
como antigamente entendia a doutrina tributéria, a distincdo entre tributos fiscais e
extrafiscais como tributos com tais funcdes exercidas de forma exclusiva.

A tributacdo também interfere como instrumento regulatério ou como
interventor dos bens e servicos oferecidos pela iniciativa privada, estando desta
forma presente a funcéo extrafiscal do tributo, que passa a exercer uma funcao de
estabilizador e regulador do mercado, pois proporciona o equilibrio econdmico e
também social.

Ao adquirir carater extrafiscal, o tributo demonstra o posicionamento
intervencionista do Estado, haja vista interferir diretamente na sociedade, no Estado
e na iniciativa privada. Ganha uma nova funcdo, qual seja, a de instrumento de
mudang¢a social, que combate a discriminacdo e a desigualdade, garantindo os
direitos fundamentais dos cidadaos, por meio do financiamento de politicas publicas
ou até mesmo de proposicao de acdes afirmativas de carater fiscal, como o aumento
da carga tributéaria justificado, a concessao de isencdes, parcelamentos e beneficios
fiscais.

E importante salientar que a extrafiscalidade também tem como finalidade

cumprir e fazer cumprir o principio da igualdade previsto em nossa Constituicdo
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Federal, garantindo oportunidades iguais de manutencdo da sua vida - os iguais
serdo tratados de maneira igualitaria, ao passo que os desiguais serdo tratados na
medida da sua desigualdade - ou seja, aqgueles que ndo tém as mesmas
oportunidades devido a, por exemplo, falta de poder econdmico, serdo dadas tais
oportunidades a eles, bem como prerrogativas aquele que detém alguma
necessidade como no caso de deficientes fisicos, por exemplo.

A extrafiscalidade corresponde a uma das finalidades da arrecadacéo, ja
gue atende ndo apenas a esta propriamente dita, mas apresenta seu fim social, e
integra a funcao prestacional do Estado, qual seja, o bem-estar da sociedade e dos
individuos que a compfe. Desta feita, o carater extrafiscal da tributacdo deve
integrar a politica fiscal do pais, e ndo se restringir apenas ao carater meramente
arrecadatorio. Seu objetivo maior é a promocdo do crescimento social, politico e
econdmico do pais através da intervencdo estatal - por meio da tributacdo — do
Estado na economia, na sociedade e na mais justa distribuicdo e circulagdo de
riquezas.

Ao atuar de forma eficaz na economia, funcionando como instrumento de
correcdo das externalidades provocadas pelo mercado, o Estado influencia as
relacbes sociais e econdmicas para garantir uma melhor distribuicdo de renda, e por
conseguinte, diminuir a concentracdo de riquezas, podendo também ser utilizada no
controle da atividade econémica, no combate ao desemprego e na diminuicdo da
inflacdo, através, por exemplo, de medidas como a criacdo de leis que reduzem a
carga tributaria ou que isentam as empresas que contratam menores aprendizes.
Também é utilizada como instrumento usado pelo Estado para protecdo ao meio-
ambiente, nos casos em que se aumenta ou reduz-se a carga tributaria para
empresas baseadas na emissao de poluentes, ou premia aquelas que investem em
cultura, através de incentivos fiscais (deducdo de Imposto de Renda previsto na Lei
Rouanet).

Portanto é a extrafiscalidade politica publica pois funciona como meio
utilizado pelo Estado ndo apenas para custeio das politicas publicas, mas para
garantir o cumprimento dos seus objetivos, delineados no artigo 3° da Constituicao
Federal. Visa a manutencdo da Justica Tributaria, procurando diminuir o abismo
social e fiscal dos cidadaos.

Além de instrumento financiador de politicas publicas, também pode ser

considerada como uma politica publica quando busca diminuir o abismo social
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atingindo a todos os cidadaos, como ocorreu nos casos de isencao do Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI), sobre os produtos da linha branca, por
exemplo.

Portanto a extrafiscalidade se enquadra como critério que possibilita
justica enquanto financiadora de politicas pubicas ou como politica publica, quando
determinadora de percentuais de tributos em relagdo a capacidade econdémica do
ser contribuinte, ou como criadora de isenc¢des, incentivos, desestimuladora de
consumo de produtos ou atividades, apenas com um Unico objetivo: o de concretizar
a justica tributaria social.

A extrafiscalidade € mantenedora, aplicadora, e conquistadora de
igualdade, haja vista que sua funcédo é transformar quem tem menor condicdo social
em individuos com, pelo menos, condices minimas de dignidade e cidadania, ou

seja, o de politica publica estatal garantidora dos direitos fundamentais.
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