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EXTRAFISCALIDADE TRIBUTARIA: NOTAS SOBRE SEU LIMITE A PARTIR DO
PRINCIPIO DA LEGALIDADE

Ricardo Luiz Muniz de Souza Filho!

RESUMO

O presente trabalho estuda os limites da extrafiscalidade tributéria,
realizando um corte a partir do principio da legalidade. A atuacédo
extrafiscal tem sido usada recorrentemente pela Administracdo
Publica, contudo, ela deve observar os limites impostos pela
Constituicdo Federal a fim de ndo violar os direitos fundamentais dos
contribuintes. Pretende-se pesquisar, entdo, como a legalidade
tributaria molda a discricionariedade administrativa na utilizacéo
extrafiscal dos tributos. Para tanto, utilizou-se do méetodo
bibliografico, com apoio em legislacdo, doutrina e jurisprudéncia, e
argumentativo-dissertativo. Conclui-se que, ainda que dentro da
discricionariedade administrativa, a extrafiscalidade deve se submeter
as normas juridicas, especialmente a finalidade legalmente prevista.
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“Taxation without representation is tiranny .

(James Ortis)
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1 INTRODUCAO

N&o € de hoje que o excesso de tributacdo incomoda os contribuintes. Em verdade, o
inicio do processo de limitacdo do poder absoluto, que na Europa continental importaria nos
movimentos constitucionalistas, com a Magna Carta, em 1215, j& contava com a previsdo de
ndo tributacdo sem representacdo (no taxation without representation), que depois serviria
como lema para a Revolucdo Americana (taxation without representation is tirrany). No
Brasil, a tentativa separatista mais célebre, a Inconfidéncia Mineira, teve como razdo a
cobranca obscena do quinto, tributo com aliquota de 20% (vinte por cento ou, como faz mais
sentido nomear, um quinto).

Modernamente, todavia, a tributacdo, além do tradicional viés arrecadador, também
passou a ser usado pelos entes tributantes como ferramenta de intervencdo no dominio
econémico-social. Ocorre que, perseguindo apenas uma finalidade, os direitos dos cidad&os-
contribuintes ja se encontravam ameacados pelo constante apetite insaciavel do fisco, agora
eles também estdo em cheque pelo recorrente impeto de regulacéo e opressdo da sua vontade
sobre a particular.

Ocorre que a relagdo entre contribuinte e fisco, independentemente do
posicionamento ideoldgico e amoral que ocupe, deve sempre se pautar pelo direito positivo, a
fim de que tenha juridicamente validade e legitimidade. Essa, portanto, é a primeira premissa
adotada no presente trabalho: o recorte tematico fazer-se-a dentro da Ciéncia Pura do Direito.
N&o é que os outros aspectos do mundo fenoménico sejam de menor importancia, € que, para
a andlise cientifica do Direito, eles sdo irrelevantes.

Em seguida, dentre as inimeras possibilidades de recorte do tema, escolheu-se o
aspecto mais recente da tributacdo — a extrafiscalidade — e, com o privilégio de definir-lhe
limites, diante também das incontaveis possibilidades, optou-se pelo principio fundante do
constitucionalismo moderno — a legalidade. Isso, pois, conforme se vera a seguir, a atuagdo
extrafiscal dos entes tributantes, em razdo da prépria natureza do instituto, na edi¢do de atos
administrativos discricionérios. Em outras palavras, aparentemente, haveria uma derrogacao
(ou a0 menos mitigacdo) do principio da legalidade tributaria. Seria possivel, portanto, afastar
0 principio balizador do Estado de Direito? Essa é a primeira questdo a que se pretende
responder. Ato continuo, diante da resposta encontrada, investigar-se-a como e quais limites o

principio da legalidade impde a extrafiscalidade tributéria.
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Para tanto, discorrer-se-a sobre o instituto da extraficalidade, bem como se estudaré o
principio da legalidade e, por ultimo, esses dois topicos serdo relacionados entre si,
utilizando-se o segundo como baliza para o primeiro. Cada topico supracitado sera explicitado
em forma de um capitulo proprio. Por fim, anota-se que o trabalho adotara o método
bibliografico, com apoio em legislacdo, doutrina e jurisprudéncia, e argumentativo-

dissertativo.

2 EXTRAFISCALIDADE TRIBUTARIA

As modalidades de intervencdo do Estado na/sobre a economia derivam da
permissibilidade constitucional. A Constitui¢do Federal, ao delinear um Estado Democratico e
Social de Direito, limita as formas de intervencdo do Estado na/sobre a economia, bem como
impde o dever dessa, pelos meios legitimos, para a concretizacdo dos objetivos
constitucionais (MELLO, 2013, p. 806).

A Constituicdo Federal, a partir do art. 170, trata da Ordem Econdmica e, em seus
arts. 173 e 174, langa as normas norteadoras da relagéo entre o Estado brasileiro e a economia,

conforme se vé:

Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracdo direta de
atividade econdmica pelo Estado sé sera permitida quando necessaria aos
imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme
definidos em lei.

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econbmica, o Estado
exercerd, na forma da lei, as fungdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento,

sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.

Assim, o Estado brasileiro possui contornos de Estado Regulador e Subsidiario
ditados pela Constituicdo Federal: seu art. 173 garante subsidiariedade da intervencdo do
Estado na economia, apenas nos casos de imperativos da seguranga nacional ou a relevante
interesse coletivo; e, por sua vez, o art. 174 determina que o Estado brasileiro ird regular a
atividade econdmica, dando-Ihe orientagdo constitucional.

Dessa forma, a exploracdo direta da atividade econémica fica a cargo dos
particulares, contudo, o Estado pode a fiscalizar, incentiva-la e a planejar, a fim de que a

propriedade privada cumpra sua finalidade social e a sociedade como um todo se desenvolva.
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Nesses termos, a Constituicdo Federal elegeu o livre-mercado como modelo econémico
vigente no pais (NUSDEO, 2014, p. 176).

Contudo, deve-se observar que, de outra banda, a intervencdo do Estado na/sobre a
economia € um dever constitucional, haja visto a sua obrigacdo de manter o mercado
saudavel, nos termos consagrados pela Constituicdo Federal como principios da ordem
econdmica, conforme entendimento exarado pelo Supremo Tribunal Federal no AgRg no RE
632.644/DF>.

Conforme ensina Eros Roberto Grau (2015, p. 143-144), as forma de intervencéo do
Estado na/sobre a economia se dividem em trés: i) absorc¢ao ou participacdo; ii) direcdo; e iii)
inducdo. Ainda, destaca-se a distingdo entre intervencdo na economia e intervencao sobre a
economia: quando o Estado atua como agente econémico, esta-se diante de uma intervencgéo
na economia; por sua vez, quando o Estado age como agente regulador da atividade
econdmica, ele intervém sobre a economia.

A primeira trata-se de uma forma de intervencdo do Estado na economia, diferindo
apenas se atua como agente econdmico, por meio de monopdlio (absor¢do) ou em regime de
competicdo (participacao).

As duas Ultimas sdo modalidades de intervencdo do Estado sobre a economia. No
caso da direcdo, o Estado impde normas de comportamento de observancia compulsoria para
0s agentes econdmicos, sob pena de sancdo. Ja na inducdo, o Estado induz o comportamento
dos agentes econdmicos por meio de incentivos ou desincentivos, que podem, ou ndo, serem
seguidos pelos agentes econémicos.

Mesmo que, em regra, ndo possa atuar diretamente no mercado, o Estado pode o
moldar ao tentar induzir o comportamento dos agentes econémicos. Tal possibilidade deriva
da construcdo tedrica do homo economicus, isto é, do homem que se comporta de acordo com
as regras do mercado (NUSDEO, 2014, p. 117-118).

A intervencdo do Estado sobre o dominio econémico por indugdo pauta-se,
precisamente, nessas premissas. Assim, agindo de acordo com suas funcdes proprias, o Estado
altera a conformacdo natural do mercado, criando beneficios ou dificuldades, induzindo,
livremente, os agentes econdémicos a adotarem certas condutas, a fim de maximizarem seus
lucros.

Diversas sdo as maneiras do Estado intervir na economia por indugdo: desde o

aumento (ou direcionamento) do gasto publico, abertura de linhas de crédito subsidiadas,

> SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. AgRg no RE 632.644/DF. 1T, Rel. Min. Luiz Fux, julgamento
10.4.2012, DJe 10.5.2010.
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diminuicdo ou aumento da aliquota de impostos, criagdo de agéncias reguladoras e instrucoes
normativas etc. E certo, porém, que no Estado Democratico e Social de Direito a
extrafiscalidade tributaria tem ganhado maior relevo como ferramenta indutora (SCHOUER!I,
2015, p. 41).

Tem-se, entdo, que as normas tributarias indutoras sdo espécies de normas
tributérias, contudo, especiais, pois servem de instrumento para o Estado intervir na ordem
econémica por meio da inducdo (ELALI, 2007, p. 106).

Ocorre que toda norma tributaria possui funcédo fiscal e extrafiscal. A funcéo fiscal
ocorre na consumacdo do recebimento dos tributos no erario pablico, tem, assim, uma funcéo
mediada com a arrecadacdo. Mas, além dessa, ha uma fungdo imediata, de inducdo dos
agentes econémicos: € que, constituindo 6nus ao contribuinte, altera a alocacdo natural de
recursos, ao induzir o comportamento dos agentes privados (SCHOEURI, 2015, p. 41).

A norma tributéria indutora tem a pretensdo de intervir na conduta do contribuinte
para que ele aja de maneira a concretizar a finalidade social protegida por ela, diferenciando-
se, assim, das demais normas tributérias (LEAO, 2015, p. 45).

Assim, apesar de toda norma tributaria possuir as funcdes fiscal e extrafiscal, a
doutrina separa as normas tributarias em fiscais e extrafiscais, levando-se em consideracdo o
seu objetivo precipuo ser a concretizacdo de uma ou da outra finalidade (MACHADO, 2014,
p. 69; MENKE, 2008, p. 98-100).

A extrafiscalidade é, pois, a dimensdo finalista e intervencionista do tributo.
(TORRES, 2013, p. 187) A finalidade do legislador ao institui-la, portanto, é o que a difere
das normas tributarias fiscais. Isso, porque, a indugdo, enquanto antitese da neutralidade, é a
concretizacdo do fim que a norma tributaria indutora almeja.

Nesse ponto é importante salientar que o objeto da norma tributaria indutora, isso €, a
conduta que ela pretende influir, deve ser um ato licito, ja que o ilicito ndo pode ser coibido
pela via tributaria. (LEAO, 2015, p. 43; ELALLI, 2007, p. 105-106). No mesmo sentido,
conforme visto anteriormente, as condutas que o Estado deseja impedir devem ser proibidas
por normas diretivas, que intervém na economia por direcdo e sob pena de sangédo pelo seu
descumprimento (ELALI, 2007, p. 106).

Conclusivamente, a funcéo extrafiscal € a funcdo instrumental do tributo para a
intervencdo indutora do Estado sobre a economia, por meio de recomendacdo ao contribuinte,
induzindo-o a adotar determinadas condutas mediante beneficio econdmico proporcionado

pela norma juridica.
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3 PRINCIPIO DA LEGALIDADE

Por sua vez, quanto ao principio da legalidade, é imperioso anotar em primeiro lugar
sua relacdo intrinseca ao conceito de Estado de Direito. Conforme preceitua José Afonso da
Silva (2017, p. 114-115), o Estado de Direito fundamenta-se em trés tripés: i) a previsdo de
trés poderes independentes e harmonicos entre si; ii) a garantia de um rol de direitos
fundamentais; e iii) a submissdo ao império da lei.

Nesse sentido, pontua-se que tais elementos sdo consequéncia dos ja citados
movimentos constitucionalistas, que visavam a reducdo do poder absolutista em beneficio da
garantia de direitos dos cidaddos. Nesse sentido, José Joaquim Gomes Canotilho (2003, p. 51)

aponta que:

Constitucionalismo é a teoria (ou ideologia) que ergue o principio do governo
limitado indispensavel & garantia dos direitos em dimensdo estruturante da
organizagéo politico-social de uma comunidade. Neste sentido, o constitucionalismo
moderno representard uma técnica especifica de limitagdo do poder com fins
garatisticos. O conceito de constitucionalismo transporta, assim, um claro juizo de
valor. E, no fundo, uma teoria normativa da politica, tal como a teoria da democracia

ou a teoria do liberalismo.

Com efeito, a Declaragdo dos Direitos dos Homens e dos Cidaddos prevé
expressamente, em seu art. 16, que “A sociedade em que ndo esteja assegurada a garantia dos
direitos nem estabelecida a separacdo dos poderes nao tem Constituicao”.

E em razdo disso que José Joaquim Gomes Canotilho (2003, p. 52) conceitua a
constituicdo moderna como (a) um documento escrito que cria uma organizagdo juridico-
politica, (b) que possui um conjunto de garantias e direitos fundamentais e (c) que organiza o
poder politico de maneira tendente a deixa-lo limitado e moderado.

E de notar-se que a Constituicdo Federal se enquadra no recorte dogmaético ora
proposto. Veja-se. Seu art. 1° prevé que “A Republica Federativa do Brasil (...) constitui-se
em Estado Democrético de Direito (...)”; ja o seu art. 2° determina que “Sdo Poderes da
Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciério”; e, por
fim, seu Titulo II trata “Dos Direitos e Garantias Fundamentais” e seu Capitulo I “Dos

Direitos e Deveres Individuais e Coletivos”.
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Nesse sentido, as disposi¢des constitucionais funcionam como limites aos poderes do
Estado moderno, o Estado de Direito (ou Estado Constitucional), garantindo os direitos
fundamentais de todos os cidadaos. Pde, deste modo, fim a ideia de um poder absoluto. O
poder-administrador fundamenta-se no interesse da coletividade, sendo o primeiro e mais caro
0 respeito as normas constitucionais, incluindo-se ai os direitos e garantias fundamentais.

Nesse sentido, Ferreira Filho (2012, p. 21) retoma os fundamentos e finalidades do

Estado constitucional:

A supremacia do Direito espelha-se no primado da Constituicdo. Esta, como lei das
leis, documento escrito de organizacdo e limitagdo do Poder, é uma criacdo do
século das luzes. Por meio dela busca-se instituir o governo ndo arbitrario,
organizado segundo normas que ndo pode alterar, limitado pelo respeito devido aos

direitos do Homem.

Assevera, concordando, Canotilho (2003, p. 98):

O Estado de direito cumpria e cumpre bem as exigéncias que o constitucionalismo
salientou relativamente a limitagdo do poder politico. O Estado constitucional §é,
assim, e em primeiro lugar, o Estado como uma constituicdo limitadora do poder
através do império do direito. As ideias do governo de leis e ndo de homens, de

Estado submetido ao direito, de constituicdo como vinculagéo juridica de poder

().

O Estado de Direito funda-se no principio da legalidade, que dele derivam dois
postulados: (i) o principio da supremacia ou prevaléncia de lei e (ii) o principio da reserva de
lei (CANOTILHO, 2003, p. 256).

Do primeiro depreende-se que a Administracdo Publica se encontra vinculada a lei.
Do seu turno, o segundo significa que apenas a lei em sentido estrito pode criar obrigagdes
para os cidaddos. Assim, o Estado agora encontra-se pautado pela legalidade, e somente a lei
pode criar obrigacdes para o particular.

Nesse sentido, o art. 5° inciso Il, da Constituicdo Federal afirma que € direito
fundamental do cidadao ndo ser “obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei”; e o art. 37 que a “administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios

de legalidade™.
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Em outras palavras, a Constituicdo Federal positivou a Teoria da vinculagéo positiva
da Administracdo pela legalidade (positive Bindung), qual seja que a Administragdo Publica
somente pode fazer o que é permitido pela lei (quae non sunt permissae prohibita intelli
guntur); diferentemente, aos particulares é permitido fazer tudo que ndo seja proibido
(permissum videtur in omne quod no prohibitum).

No plano do Sistema Tributario Nacional, o principio da legalidade encontra-se
encartado na Constituicdo Federal em seu art. 150, inciso I. Assim, é vedado aos entes
politicos exigirem ou aumentar tributos sem lei que o estabeleca. E, portanto, o principio da
legalidade tributéria.

Sobre esse principio, Paulo de Barros Carvalho (2013, p. 167) define-o como o
mandamento que afirma que “pessoas politicas de direito constitucional interno somente
podera instituir tributos, isto é, descrever a regra-matriz de incidéncia, ou aumentar oS
existentes, majorando a base de calculo ou a aliquota, mediante expedigéo de lei”.

Por sua vez, Humberto Avila (2005, p. 279) defende que a legadalide tributaria
possui carater multidimensional. Dessa forma, o principio da legalidade existe tanto como
regra, principio e postulado (AVILA, 2005, p. 282).

Nesses termos, a legalidade-regra é uma norma de competéncia, uma norma de
procedimento, uma norma de delimitacdo material de competéncia e uma norma de reserva de
competéncia (AVILA, 2005, p. 284).

Quanto a legalidade-principio, o doutrinador ensina que essa norma se encontra sob
uma flexibilidade hermenéutica maior, que serve como orientacdo para interpretacdo e
aplicacdo do sistema juridico de maneira integrada e coerente, podendo, nesse caso, ser objeto
de restricdo, maior ou menor (AVILA, 2005, p. 287-288).

Por ultimo, a legalidade-postulado ¢ uma norma que fundamenta exigéncias ou
proibices de natureza eminentemente hermenéutica. No caso, que a obrigacdo tributéria seja
determinavel com base na lei, proibindo, assim, a criacdo de obrigacfes tributaria que nao
sejam provenientes da lei (AVILA, 2005, p. 288-289).

Contudo, o constituinte excluiu alguns impostos da necessaria observancia desse
principio constitucional da ordem tributaria que limita o poder de tributar dos entes politicos.
Nos termos do art. 153, 81° da Constitui¢do Federal, ¢ “facultado ao Poder Executivo,
atendidas as condicdes e os limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos

enumerados nos incisos I, II, IV e V”.
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Tomando o imposto de importagdo como exemplo, vé-se que a excegdo tem como
escopo dar eficdcia ao referido imposto, por sua natureza extrafiscal. (MACHADO, 2014, p.
315).

Em outros termos, se ele funciona como ferramenta para regular a politica econémica
externa e cambial, ndo faz sentido esperar o trdmite legislativo para a majoragdo ou
diminuicdo de aliquotas, porquanto, diante da dindmica do comércio internacional, a norma
indutora precisa ter incidéncia e efeitos imediatos. (BALEEIRO, 2015, p. 293)

Entretanto, deve-se observar que a norma insculpida no art. 153, §1°, ndo importa em
excegBes ao principio da legalidade, previsto no art. 150, inciso I, todos da Constituicéo
Federal. O que se tem, em verdade, sdo duas normas que vigem de maneira harmonica. Essa €
a licdo de Carrazza (2015, p. 337):

(...). N&o ha, neste dispositivo constitucional, qualquer exce¢do ao principio da
legalidade. Apenas o Texto Magno permite, no caso, que a lei delegue ao Poder
Executivo a faculdade de fazer variar, observadas determinadas condigdes e dentro
dos limites que ela estabelecer as aliquotas (ndo as bases de calculo) dos
mencionados impostos.

De fato, se 0 Poder Executivo — por especial ressalva do Texto Magno — sé pode
alterar as aliquotas dos supracitados impostos atendidas as condi¢des e os limites
estabelecidos em lei, como haveremos de sustentar que eles aceitam serem criados
ou aumentados por norma juridica diversa da lei?

Na verdade, o Executivo ndo cria as aliquotas destes impostos, mas, simplesmente,
as altera, dentro dos lindes prefixados pelo legislador.

Alterar, como é cedico, pressupde algo preexistente. SO se altera o que ja esta posto.
No caso, s6 se alteram as aliquotas dentro dos limites e condi¢bes que a lei
previamente tracou. Se a lei ndo estabelecer limites minimo e maximo para as

aliquotas, o Executivo nada poderé fazer, neste particular.

Esse é também o entendimento do Supremo Tribunal Federal, conforme se vé no
AgRg no RE 959.274/SC?, nestes termos:

Direito Tributério. Agravo Regimental em Recurso Extraordinario. Taxa de
utilizacdo do SISCOMEX. Majoracdo por Portaria do Ministério da Fazenda.
Afronta & Legalidade Tributaria. Agravo regimental provido. 1. E inconstitucional a

majoracdo de aliquotas da Taxa de Utilizagdo do SISCOMEX por ato normativo

> SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. AgRg no RE 959.274/SC. 1T, Rel. Min. Rosa Weber, Rel. para Acord&o
Min. Roberto Barroso, j. 29.08.2017, DJe 13.10.2017.
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infralegal. N&o obstante a lei que instituiu o tributo tenha permitido o reajuste dos
valores pelo Poder Executivo, o Legislativo ndo fixou balizas minimas e maximas
para uma eventual delegacdo tributaria. 2. Conforme previsto no art. 150, I, da
Constituicdo, somente lei em sentido estrito é instrumento habil para a criacdo e
majoracdo de tributos. A Legalidade Tributaria é, portanto, verdadeiro direito
fundamental dos contribuintes, que ndo admite flexibilizagdo em hipdteses que nédo
estejam constitucionalmente previstas. 3. Agravo regimental a que se da provimento

tdo somente para permitir o processamento do recurso extraordinario (grifo nosso).

Dessa forma, com apoio na doutrina citada e no precedente do Supremo Tribunal
Federal, reputa-se que o principio da legalidade ndo encontra seu conteudo normativo
esvaziado, mesmo que diante dos tributos extrafiscais que receberam tratamento

constitucional diferenciado no tocante a sua observancia.

4 LIMITES IMPOSTOS A EXTRAFISCALIDADE TRIBUTARIA PELO PRINCIPIO
DA LEGALIDADE

Como toda atividade administrativa do Estado, o poder de tributar (indutivamente)
encontra limite na Constituicdo Federal. O estudo dos limites as normas tributarias indutoras
encontra importancia na medida que a finalidade ndo é mais a arrecadacéo e, dessa forma, os
limites ao poder de tributar enfrentam um novo paradigma (a intervencdo no dominio
econdmico) para que evite arbitrariedades por parte do Estado (LEAO, 2015, p. 37).

Nesse sentido, o poder de tributar deve ser exercido dentro da respectiva
competéncia tributaria do ente politico, a fim de que as balizas juridicas sejam mantidas
intactas. 1sso, pois, a estrita observancia da competéncia é o que mantém o poder estatal de
tributar juridico, e ndo mera arbitrariedade (MACHADO, 2014, p. 27-28).

Assim, o Estado ndo pode intervir na economia por meio dos tributos de maneira
livre. Ele deve conformar seu poder a competéncia tributéria, ainda que na edicdo de normas
tributarias indutoras, respeitando os limites constitucionalmente impostos, conforme definido
pelo Supremo Tribunal Federal no RE 205.193/RS*.

* SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. RE 205.193/RS. 1% Turma, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento
25.2.1997, DJ 6.6.1997.
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Em primeiro lugar, sdo limites naturais as normas tributarias indutoras os direitos e
garantias individuais, pois, como visto, sdo limites constitucionais ao poder estatal. Conforme

assentado pelo Supremo Tribunal Federal no Repr. 1.077/RJ°:

Em suma: a prerrogativa institucional de tributar, que o ordenamento positivo
reconhece ao Estado, ndo lhe outorga o poder de suprimir (ou de inviabilizar)

direitos de carater fundamental, constitucionalmente assegurados ao contribuinte

(.).

Além disso, repisa-se que as normas tributarias indutoras sdo espécies de normas
tributérias. Destarte, deve-se aplicar a elas o regime juridico-tributério determinado pela
Constituicdo Federal, em especial as limitagdes ao poder de tributar (LEAO, 2015, p. 59-63;
TORRES, 2013, p. 63-64).

Somados a esses, por atuarem diretamente na ordem econdmica, as normas
tributérias indutoras devem observar os principios arrolados pela Constituicdo Federal no
tocante a atividade econémica, uma vez que eles sdo os fins balizadores da interferéncia do
Estado na economia. Assim, incluem-se os principios constitucionais da ordem econémica
como limites as normas tributérias indutoras. (LEAO, 2015, p. 62-63)

Destarte, em razdo do corte proposto pelo presente trabalho, analisar-se-a somente 0s
limites impostos a extrafiscalidade pelo principio da legalidade. Contudo, desde j&, deixa-se
explicito que existem outras normas igualmente importantes que limitam a atuacéo extrafiscal
da Administracdo Publica.

Assim, destaca-se as normas regras, principios e postulados. Tais viéses do principio
da legalidade imp&em que o ente politico tributante se atenha a sua competéncia, tanto quanto
ao procedimento e ao conteudo material, razdo pela qual sua atividade deve se pautar no
estrito cumprimento dos preceitos tragados na Constituicdo Federal.

Com efeito, retoma-se as dicgdes dos art. 150, I, e 153, §1°, da Constituicdo Federal.
Da leitura e interpretacdo sistémica, € possivel inferir que somente é possivel exigir ou
aumentar tributo por meio de lei em sentido estrito; e, soma-se a isso, que ao imposto de
importagéo, ao imposto de exportacdo, ao imposto de produtos industrializados e ao imposto
sobre operacOes de crédito, cdmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliérios é
facultado que o Poder Executivo (1) altere suas aliquotas, (2) atendidas as condicdes e (3) os

limites (4) estabelecidos em lei.

> SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Repr. 1.077/RJ. Pleno, Rel. Min. Moreira Alves, DJU 28.9.1984.
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Consequentemente, (1) o principio da legalidade tributaria ndo permite que a
Administracdo Publica, com fundamento no art. 153, §1° da Consituicdo Federal, altere
qualquer critério que ndo o elemento aliquota do critério quantitativo da regra-matriz de
incidéncia tributaria dos impostos expressamente elencados pelo texto constitucional.

Em seguida, (2) vé-se a necessidade de o Poder Executivo motivar e fundamentar o
ato que altera o referido elemento, nos termos e condi¢des previstos pela legislacdo fiscal.

Logo apds, (3) tem-se que a alteracdo da aliquota ndo se da de maneira inovativa no
ordenamento juridico: em verdade, deve-se observar os limites — isto €, parametros maximo e
minimo — das aliquotas impostos e previstos na lei.

Por fim, (4) mesmo que 6bvia, ainda é um limite a esse ato estatal-tributéario: deve
haver permissivo legal expresso permitindo a referida discricionariedade administrativa.

Dessa forma, os limites 1, 3 e 4 sdo de facil afericdo visto o carater objetivo de suas
normas-regras. Mas, o contrario ocorre com o limite 2. Ainda que haja disicplinamento legal
acerca das condi¢des para alteracdo da aliquota, a subsuncdo dos fatos sociais a linguagem
juridica e, por conseguinte, constituicdo de fatos juridicos depende Unica e exclusivamente
das provas acostadas ao procedimento administrativo.

Nesse sentido, a fim de garantir o controle da Administracdo Publica, resguardar os
direitos fundamentais dos cidaddos-contribuintes, o Estado de Direito e o contelldo normativo
do Principio da Legalidade, é necessario a observancia das condi¢des previstas na lei e,
portanto, da finalidade interventiva da lei que possibilita a acdo extrafiscal. Caso contrario,
havera a subversdo do Constitucionalismo, resultando em pura arbitrariedade e em um ato

rechacado pelo Direito, tanto no tocante a validade quanto a legitimidade.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Em primeiro lugar, discutiu-se o conceito de extrafiscalidade. Iniciando pelas
modalidades de intervencdo do Estado na/sobre a economia, viu-se que é dever-poder estatal
regular o dominio econémico a fim de garantir o desenvolvimento nacional saudavel e
competitivo.

Ainda, anotou-se que a extrafiscalidade € forma de intervencdo do Estado sobre a
economia por meio da indugo, isto €, criando beneficios e/ou 6nus aos cidadaos/contribuintes
para induzir as condutas para aquelas socialmente desejaveis, nos parametros constitucionais

dos regime-juridicos constitucionais econémicos e sociais.
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Em paralelo, viu-se o contelldo normativo do principio da legalidade. Partiu-se do
recorte historico dos movimentos constitucionalistas e da finalidade das constituicdes, bem
como da formacdao dos Estados de Direito (Constitucionais).

Assim, anotou-se que o principio da legalidade € pedra basilar do Estado de Direito,
possuindo tanto conteddo normativo como principio da supremacia (ou prevaléncia) de lei
como quanto principio da reserva de lei. Quanto ao Sistema Tributario Nacional, entendeu-se
que o referido principio possui carater multimensional. Contudo, investigou-se também os
casos em que aparentemente o constituinte excepcionou alguns impostos de sua validade.
Mas, terminou-se vendo que, na verdade, inexiste antinomia entre as normas constitucionais
do principio da legalidade e da que permite a extrafiscalidade pela alteracdo da aliquota pelo
Poder Executivo federal.

Ao final, analisou-se as limitacdes impostas pelo principio da legalidade a
extrafiscaliadde tributéria. Pontuou-se que em funcdo da norma extrafiscal ser uma norma
tributéria indutora, aplica-se a ela as limitagbes proprias do regime-juridico constitucional-
tributario. Em paralelo, por ter finalidade interventiva no campo socioecondmico, também
aplicam-se como limites o regramento constitucional referente a area de afetacdo, por
pretender alterar a dindmica social da referida area.

Contudo, diante do tema proposto, recortou-se os limites advindos pelo principio da
legalidade , confrontando diretamente os art. 150, inciso I, e art. 153, §1° todos da
Constituicdo Federal. Chegou-se a conclusdo de que sdo 4 (quatro) as limitacGes impostas
pelo texto constitucional, quais sejam: ndo ha permissdao para que a Administracdo Publica
altere qualquer critério que ndo o elemento aliquota do critério quantitativo da regra-matriz de
incidéncia tributaria dos impostos expressamente elencados pelo texto constitucional; ha a
necessidade de o Poder Executivo motivar e fundamentar o ato que altera o referido elemento,
nos termos e condicdes previstos pela legislacéo fiscal; a alteragdo da aliquota ndo se da de
maneira inovativa no ordenamento juridico: em verdade, deve-se observar os limites — isto e,
parametros maximo e minimo — das aliquotas impostos e previstos na lei; e deve haver
permissivo legal expresso permitindo a referida discricionariedade administrativa.

Diante de todo o exposto, vislumbrou-se que, apesar da Constituicdo Federal prever
hipoteses em que o Poder Executivo federal possa alterar as aliquotas de certos tributos de
maneira discriciondria, tal ato deve se pautar sempre em acordo com o Direito, a fim de que
possua validade e legitimidade. Nesse sentido, o controle de sua finalidade foi considerado
elemento essencial para definir os contornos possiveis de atuagdo da extrafiscalidade e, assim,

a limitar.
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TAXATION EXTRAFISCALITY: NOTES ABOUT ITS LIMIT FROM THE
PRINCIPLE OF LEGALITY

ABSTRACT

This paper studies the limits of taxation extrafiscality, making a cut
from the principle of legality. Extrafiscal action has been used
recurrently by the Public Administration, however, it must comply
with the limits imposed by the Federal Constitution in order not to
violate the fundamental rights of taxpayers. Therefore, it’s intended to
investigate how tax legality shapes administrative discretion in the
extrafiscal use of taxes. For this, we used the bibliographic method,
supported by legislation, doctrine and jurisprudence, and
argumentative-dissertative. It’s concluded that, even within
administrative discretion, the extrafiscality must be subject to legal

rules, especially to the purpose provided for by law.
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