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RESUMO

Analisa-se nesta dissertacdo as normas tributarias indutoras e seu enquadramento no Sistema
Tributario Nacional. Parte-se de uma compreensdo normativa do fenémeno juridico e sua
aptiddo para conformacéo das condutas dos individuos, identificando na espécie normativa
indutora um mecanismo de fundamental importancia posto ao alcance do Estado para a
consecucdo dos seus objetivos fundamentais. Busca-se examinar a técnica da inducéao
normativa na seara da tributacdo em fungéo desta se apresentar como ponto sensivel de atuagdo
estatal sobre patriménio particular e sua peculiar capacidade de induzir comportamentos,
ganhando relevo o enfoque sobre a funcdo extrafiscal do tributo, especificamente a funcéo
indutora. A pesquisa, ainda, visa aprofundar os fundamentos da inducdo normativa, situando-
a entre as formas de intervencdo do Estado sobre o dominio econémico e perscrutando os
valores de estatura constitucional que a legitima. A partir de uma visdo sistematica do Direito,
confronta-se as normas indutoras com o Sistema Tributério Nacional. O cotejo é centrado nas
limitacBes constitucionais ao poder de tributar haja vista que ai reside parcela significativa dos
principios tributarios e estes sdo 0s responsaveis pela conformacdo do sistema juridico.
Aborda-se, em especial, a indu¢cdo normativa tributéaria a luz dos principios da isonomia e da
capacidade contributiva, almejando encontrar a harmonia entre o uso daquela com estes
ultimos. Constata-se, entdo, que as normas tributarias indutoras, engquanto instrumento posto a
disposicdo do Estado para persuadir os agentes privados a praticarem condutas desejadas e
socialmente relevantes, se abeberam dos valores estruturantes da Ordem Econémica que, em
contato com aqueles fundantes do Sistema Tributario Nacional, criam um ambiente fecundo e
legitimo para o uso do ordenamento juridico na consecucdo dos objetivos fundamentais
grafados no texto constitucional.

Palavras-chave: Norma juridica. Inducdo. Tributo. Sistema tributario nacional. Objetivos
fundamentais.



ABSTRACT

This dissertation analyzes the inductive tax rules and their framing in the National Tax System.
It is based on a normative understanding of the juridical phenomenon and its suitability for
conformation of individual’s conducts, identifying in the normative inductive species a
mechanism of fundamental importance put at the reach of the State for the achievement of its
fundamental objectives. It seeks to examine the technique of normative induction in the area of
taxation, once this is a sensitive point of state performance on private equity and its peculiar
ability to induce behavior, gaining prominence the focus on the extra-fiscal function of the tax,
specifically the Inductive function. The research also seeks to deepen the foundations of
normative induction, situating it among the forms of state intervention on the economic domain
and searching the values of constitutional stature that legitimizes it. From a systematic view of
the Law, the inductive rules are confronted with the National Tax System. The comparison is
centered in the constitutional limitations to the power of taxing, since a significant part of the
tributary principles lies there and these principles are the responsible ones for the conformation
of the legal system. In particular, tax policy induction is approached in the light of the principles
of isonomy and contributory capacity, aiming to find the harmony between the use of that and
the latter two. It can be seen that the tax rules, as an instrument made available to the State to
persuade the private agents to practice desired and socially relevant conduct, were bent on the
structuring values of the Economic Order that, in contact with those founders of the Tax System
National, create a fecund and legitimate environment for the use of the legal system in the
achievement of the fundamental objectives written in the constitutional text.

Keywords: Legal norm. Induction. Tribute. National tax system. Fundamental objectives.
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1 INTRODUCAO

O presente estudo volta-se a andlise das normas tributarias indutoras no ambito do
Sistema Tributario Nacional, tendo como pano de fundo um modelo de Estado voltado para o
desenvolvimento econdmico com bem-estar social, tal qual o inaugurado com a Ordem
Constitucional de 1988. Normas indutoras, aqui, devem ser entendidas como espécie de
mecanismos extrafiscais inerentes a tributacéo, cujo fim é tensionar as condutas dos atores
sociais numa direcdo adrede valorada.

Ja nesta altura uma explicacio se faz necessaria. E cedico que hodiernamente a primazia
da funcdo arrecadatdria da tributacdo ndo € vista em termos tdo absolutos, ou seja, a tributacao
“nao ¢ simplesmente um meio de obter recursos para o Estado — mas, constitui hoje, um dos
principais instrumentos de reparticdo de riquezas e desenvolvimento econdmico™. Por que,
entdo, se propde o estudo das normas indutoras e ndo da funcdo extrafiscal das normas
tributarias?

Né&o se desconhece que o conceito de extrafiscalidade surge, em um primeiro momento,
diretamente vinculado a ideia de inducdo de comportamentos através do agravamento e/ou
desagravamento da carga tributéaria. A extrafiscalidade como sindnimo de utilizacdo de normas
tributérias em sua funcdo indutiva foi reforgcada pela constatacdo de que a Constituicdo Federal
de 1998, na esteira das Constituigdes dirigentes surgidas com o Constitucionalismo Social,
criou, no pais, uma ordem constitucionalmente posta que, embora ndo qualifique o Estado
nacional como de Direito Social, 0 conduz neste sentido?.

E de se perceber, contudo, que a extrafiscalidade assim entendida encerra um conceito
em sentido estrito, Util para designar um especifico aspecto do caréater extrafiscal das normas
tributarias. Ocorre que os matizes do fenbmeno tributario ndo se restringem, no que tange a
funcdo extrafiscal, a inducdo de comportamentos. O real alcance do conceito pode ser extraido
a partir da interpretagdo a contrario, sendo legitimo afirmar que “tributacdo extrafiscal é aquela
orientada para fins outros que nfo a captagdo de dinheiro para o Erario™>.

O que dizer da norma que institui o lucro presumido para apuracdo do imposto de renda
ou daquela que cria 0 mecanismo de simplificacdo das obrigacGes tributarias para as empresas

de pequeno porte? Forgcoso é reconhecer que se tratam de normas sem cunho arrecadatorio,

1 SPAGNOL, Werther Botelho. As contribuicdes sociais no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 2002,
p. 17-18.

2 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constituicdo de 1988. 172 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.

3 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito tributario e meio ambiente. 22 ed. Rio de Janeiro: Renovar,
1999, p. 37.
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tampouco possuem o intuito de induzir algum tipo de comportamento nos particulares, néo
obstante, sejam normas de Direito Tributario. Assim, é de admitir-se que o conceito de
extrafiscalidade encerra um género do qual sdo espécies as funcdes indutora e simplificadora?,
por exemplo®.

Buscando a pesquisa compreender um especifico aspecto do carater extrafiscal das
normas tributarias, opta-se, pois, pela delimitacdo da funcdo indutora, enquanto espécie
daquele, evitando-se generalizagdes impréprias que acarretem equivocos quanto ao objeto de
conhecimento e resultados a se alcancar.

A justificativa para a pesquisa pode ser erigida em funcéo de trés pilares. Num primeiro
plano, na necessidade de compreender, sob o enfoque da tributacdo, como o ordenamento
juridico do Estado Brasileiro viabiliza o atingimento dos objetivos fundamentais grafados no
artigo 3°, da Constituicao Federal de 1988. Num segundo aspecto, guarda relacdo com a atuacédo
profissional do pesquisador que, exercendo o cargo de Procurador do Estado do Amazonas,
defronta-se com questionamentos acerca da viabilidade de técnicas tributarias como
mecanismos de direcionamento da vontade particular, mormente quando se considera a
realidade socioambiental e a matriz econdmica daquele Estado. O terceiro pilar resta
configurado no encontro com o tema do Sistema Tributario Nacional, no Programa de Pos-
Graduacdo em nivel de Mestrado em Direito Pablico, da Faculdade de Direito da Universidade
Federal da Bahia, trazendo ao pesquisador uma nova perspectiva sobre o0 pensamento
sistematico do Direito, especialmente do Direito Tributario, e sobre a relacdo da tributacdo e
intervencdo do Estado no dominio econémico.

Com efeito, a evolugdo dos Estados ocidentais trouxe a lume, nas democracias de base
capitalista, um paradigma estatal calcado na valorizac¢ao da propriedade privada e liberdade de
iniciativa para a busca do desenvolvimento econémico que deve harmonizar-se com valores
sociais de igual peso a fim de assegurar a dignidade da pessoa humana a todos indistintamente.

No amago dessa realidade dial6gica surge, entdo, a necessidade de redimensionar a
relagdo entre Estado e economia, admitindo-se a assungdo de um papel ativo e diretor por parte

4 A funcéo simplificadora da norma tributaria guarda relagdo com o principio geral e difuso do Direito que a
doutrina alcunhou de praticabilidade. Fecundo na doutrina alemd, dito principio exalta que as normas juridicas
em geral devem gozar de métodos suscetiveis de otimizar sua aplicagao e consequente eficacia.
“Praticabilidade é o nome que se dé4 a todos os meios e técnicas utilizdveis com o objetivo de tornar simples e
viavel a execucdo das leis. Como principio geral de economicidade e exequibilidade inspira o direito de forma
global. Toda lei nasce para ser aplicada e imposta, por isso ndo falta quem erija a praticabilidade a imperativo
constitucional implicito” (DERZI, Misabel de Abreu Machado. Direito tributério, direito penal e tipo. 22 ed.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 138-139).

5 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencdo econémica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 32.
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do primeiro em face da segunda. Tal papel, contudo, so tera legitimidade se exercitado dentro
das balizas constitucionais garantidoras dos valores fundantes do préprio Estado, insculpidos
na sua Carta Politica.

E sob esse prisma que a tributacio avulta como importante mecanismo de ingeréncia do
Estado na economia, na medida em que possui aptidao de transferir coativamente recursos do
patrimbnio privado para a coletividade. N&o obstante a incontestavel capacidade
transformadora da realidade concentrada nas maos do poder publico, especificamente a partir
da tributacdo, ndo é ele, sozinho e diretamente, capaz de fazer frondosa a arvore do
desenvolvimento econdmico com bem-estar social.

Decerto, o0 novel modelo estatal e as idiossincrasias da tessitura social e econdmica ndo
permitem que se alcance a harmonizacdo otimizada daqueles valores a partir da atuacdo direta
e exclusiva do Estado. Faz-se necessaria uma concreta participacdo dos agentes particulares em
concerto com a atuacgdo estatal. Nesse ponto ganha relevo a analise do ordenamento juridico
como sistema normativo capaz de moldar as condutas dos atores sociais e econdmicos,
alinhando-as as do poder publico.

Ocorre que, quando se esta diante da normatizacdo do setor econémico, os valores
liberais subjacentes a ordem constitucional restringem sobremaneira a ado¢do de normas
impositivas que restrinjam em demasia a liberdade de atuacéo dos particulares e a propriedade
privada. Na seara da tributacdo ha de se observar, ainda, o efeito limitador dos postulados da
proibicdo do confisco e da capacidade contributiva que permeiam sua propria justificativa.

Nesse cenario, ganha relevo as técnicas de dirigismo comportamental calcadas na
persuasao do individuo e que sdo incorporadas pelo Direito como aquilo que se denomina de
normas indutoras. Tendo em vista a relevancia da tributacdo na intervencdo estatal sobre a
economia anteriormente assinalada, o recorte epistemoldgico proposto foca sobre as normas
indutoras na seara do Direito Tributario.

O tema ndo passou despercebido aos olhos do Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil (CFOAB) que, ao fim da Conferéncia Nacional sobre Direito Ambiental
e a questdo da Amazonia, publicou a Carta de Manaus, de 07 de setembro de 2009, na qual, em
seu item n° 8, consignou a “necessidade da criacdo de incentivos para o uso sustentavel de
produtos e servigos da biodiversidade e para a valorizagdo dos conhecimentos tradicionais na

utilizacdo responsavel da diversidade bioldgica”®.

® BRASIL. Ordem dos Advogados do Brasil. Carta de Manaus, de 07 de setembro de 2009. Conferéncia
Nacional sobre Direito Ambiental e a questdo da Amazonia. Disponivel em: <http://www.0ab-ba.org.br/single-
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Inobstante, qualquer anélise atinente ao exercicio da competéncia normativa tributaria
e 0 seu resultado, a norma juridica, deve perpassar uma acurada filtragem a luz do Sistema
Tributario Nacional, notadamente pelas disposicdes constitucionais que o delineiam. E dizer,
ndo se pode propor uma correta compreensdo das normas juridicas tributarias, inclusive as
indutoras, sem um cotejo destas com aquele nucleo constitucional delimitador da tributacéo.
Surge, assim, o interesse em apreender a realidade normativa indutora na area tributaria em
cotejo com os ditames do Sistema Constitucional Tributario.

Note-se que, a partir do aprofundamento da pesquisa, sera possivel compreender sob
balizas constitucionais, por exemplo, a instituicdo e recente prorrogacdo da Zona Franca de
Manaus ou aquilo que se convencionou chamar de ICMS-Ecolégico’ e os tributos-verdes®.
Restando patente, pois, a importancia do estudo acerca das normas tributarias indutoras e sua
eventual aptiddo para perseguir 0s objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil.

Posta a justificativa nestes termos, surge o problema a ser enfrentado na pesquisa, qual
seja, perscrutar a legitimidade da inducéo normativa tributaria no &mbito do Sistema Tributério
Nacional e, em caso de sé-la admitida, saber até onde as normas tributarias indutoras encontram
respaldo na Constituicdo Federal de 1988.

A solucdo para a questdo, contudo, exige uma prévia analise a respeito da norma juridica
enquanto elemento de um sistema normativo apto a conformar as condutas dos atores sociais.
Nesse mister, é de se observar que, conquanto necessaria para dar lastro a construcdo de um
raciocinio l6gico e juridicamente coerente, a concepcdo tradicional do positivismo juridico
acerca da norma juridica e do préprio Direito ndo satisfaz para uma profunda compreensédo do
tema.

Assim, embora o ponto de partida seja uma analise estrutural do fenémeno juridico, de

base kelseniana, identificando a norma juridica como parte integrante de um sistema e

noticias/noticia/oab-divulga-a-carta-de-manaus/?cHash=e2f a7efda8b7669ccf5439dddb8b1682>. Acesso: 07 de
novembro de 2016.

" Por ICMS-Ecoldgico entende-se a reparticdo da receita tributaria do ICMS aos municipios que atendam
requisitos de implantacdo de politicas publicas voltadas para o desenvolvimento sustentavel estabelecidos na
legislacdo estadual. O respaldo constitucional de tal figura encontra-se no paragrafo Unico, inciso I, do artigo
158, da Constituicao Federal, que estatui ser possivel que até um quarto do valor a ser repassado aos
municipios o seja “de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos Territorios, lei federal”.

8 Por tributos-verdes entende-se o exercicio do poder de tributar onde a questdo ambiental tangencia o fato
gerador do tributo, trazendo reflexos nas bases de célculos, aliquotas ou mesmo em isen¢0es tributarias, sempre
voltados para impulsionar o contribuinte na adocéo de préticas ambientalmente relevantes. Cita-se como
exemplo o IPTU-verde adotado na cidade de Manaus, instituido pela Lei 1.628, de 30 de dezembro de 2011,
que isenta do IPTU todos os proprietarios de areas reconhecidas como Reserva Particular de Patrimonio
Natural — RRPN no dmbito daquele municipio. A mesma lei também estatui a possibilidade de isengéo do
IPTU, pelo prazo de trés anos, para os imoveis de interesse historico ou cultural, assim reconhecidos pelo 6rgao
municipal competente, que tenham suas fachadas e coberturas restauradas em suas caracteristicas arquiteténicas
originais, devendo o contribuinte observar os procedimentos estabelecidos em regulamento.
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estudando sua composi¢do no intuito de apreender sua aptiddo para moldar comportamentos,
devera ser agregada a pesquisa uma visdo funcional do Direito, redimensionando, inclusive,
conceitos basicos do positivismo juridico como, por exemplo, a nocao e a topografia da san¢éo
e a propria razao de ser do Direito.

Reconhece-se, pois, que o Direito tem um fim e que tal perspectiva ndo pode ser
abandonada quando se pretende construir o saber juridico, principalmente quando se tem sob
foco mecanismos utilizados pela ordem juridica para direcionar a atuacao dos particulares em
concerto com o agir do poder publico na consecucédo dos objetivos fundamentais de um Estado
Democrético.

Ademais, busca-se enriquecer a pesquisa a partir do estudo da semidtica juridica
aplicada as normas indutoras. Entrementes, a analise do discurso normativo em suas feicdes
semantica, sintatica e pragmatica mostra-se indelével a uma visao completa do problema e sem
a qual findar-se-a diante de resultados parciais e estéreis a solugdo concreta. Nesse contexto, a
analise dogmatica empreendida sera, sempre que fecunda, permeada por uma perspectiva
pragmatica do discurso normativo, almejando uma constru¢éo sélida do conhecimento sobre o
tema.

N&o se pode descurar, ainda, que o desenvolvimento do raciocinio a ser escandido impde
que se visite a relacdo entre Estado e economia, especialmente no que toca a ingeréncia daquele
sobre a Ultima, investigando os fundamentos e as formas de intervencéo e culminando com uma
construcdo dialética acerca do uso da tributacdo como forma de regulacdo econdmica. 1sso se
da em funcdo do reconhecimento, por parte deste trabalho, da estreita relacdo existente entre o
uso do ordenamento juridico pelo Estado para induzir as condutas dos particulares — indugéo
normativa — e a regulagédo da intervencdo estatal no setor economico. Reconhece-se, inclusive,
que a dita intervencéo se processa, dentre outras formas, por via de inducdo®, defluindo dai a
importancia de se abordar a questéo.

Antes de se atingir ao &amago do problema, se buscara compreender o prdprio fendbmeno
da tributacdo, suas justificativas e contornos de base para correlaciona-los com os da indugéo
tributaria. Desse modo, se adentrara nas funcdes da norma tributaria, cotejando a funcéo fiscal
com a extrafiscal.

Chega-se ao centro da questdo, onde se buscara compreender as normas tributarias
indutoras no ambito do Sistema Tributario Nacional. A andlise centrar-se-a no cotejo das

normas indutoras em face da isonomia tributaria e do seu corolario, o principio da capacidade

® GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constitui¢do de 1988. 172 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2015, p.
143.
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contributiva, haja vista se reconhecer neles os valores fundantes de uma tributagéo afinada com
0 modelo de Estado Democréatico. Ndo obstante, o exame se entendera também em face das
demais limitacGes constitucionais ao poder de tributar. Neste ponto a pesquisa estara madura
para uma analise critica do tema, de modo que serdo invocadas as bases cientificas
anteriormente lancadas, almejando uma correta compreensdo do assunto e indicando o0s
caminhos que se entendem por adequados para solucionar as controvérsias com as quais 0
jurista se depara quando esta diante do uso da tributagdo como mecanismo de transformacéo
social e meio de consecucéo dos objetivos fundamentais do Estado Brasileiro.

Diante do exposto, ndo é dificil identificar o objetivo geral da pesquisa, qual seja,
analisar as normas tributarias indutoras & luz da pragmatica do discurso normativo
constitucional, perquirindo a legitimidade de sua implementacao.

De igual modo, afloram como objetivos especificos compreender a norma tributaria
indutora em sua acepcéao formal e material; investigar o papel da tributacédo, especificamente na
via da inducdo normativa, na consecu¢do dos objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil; analisar os fundamentos juridicos que legitimam a inducéo tributaria; e confrontar a
norma tributaria indutora com os principios norteadores do Sistema Tributario Nacional,
identificando os mecanismos de harmonizacdo entre aquelas e as limitagdes constitucionais ao
poder de tributar.

O lastro metodoldgico da pesquisa repousa no levantamento bibliogréafico acerca da
norma juridica, sistema normativo, intervencdo estatal no dominio econémico e tributacao.
Com isso, se podera utilizar de uma metodologia descritiva para correlacionar o instituto da
norma tributaria indutora com o Sistema Tributario Nacional e sua aptiddo para assegurar a
concretizacdo dos objetivos fundamentais do Estado Brasileiro. Nada obstante, o estudo sera
permeado por uma abordagem qualitativa, assumindo, o pesquisador, um papel ativo na

construcio do conhecimento, influindo de maneira critica na absorcio do objeto de estudo™®.

10 CHIZZOTTI, Antonio. Pesquisa em ciéncias humanas e sociais. S&o Paulo: Cortez, 1998, p. 79.
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2 NORMA JURIDICA E INDUCAO

E indubitavel que o surgimento das organizacdes sociais, mesmo Nno seu estagio mais
embrionario, s6 pdde ser materializado a partir do estabelecimento de condutas a serem
seguidas pelos membros daquele corpo social. Com efeito, a passagem do homem do estado de
natureza para o estado civil, adotando-se uma terminologia hobbesiana!!, redundou num
destaque das regras de conduta como elemento de compreensdo dos diversos fenbmenos
sociais, incluindo o Direito.

Entrementes, o homem, tanto individualmente considerado quanto quando colocado
como um ser politico e social, se vé imerso num mundo repleto de regras de conduta, podendo-
se, por exemplo, atrelar a primeira posi¢do — individual — as regras da moral e a segunda —
politica e social — as regras de uma determinada associagdo recreativa ou mesmo as advindas
de um contrato juridico.

Abstendo-se das consideracfes acerca do extrajuridico, que ndo compde objeto do
presente, resulta que uma analise acerca do Direito deve perpassar inegavelmente pela
compreensdo do fendmeno normativo. N&o se quer aqui, advirta-se, elevar a norma juridica a
figura de elemento fundante e central do Direito. O que se busca com essa delimitacdo inicial é
identificar a estrutura minima a partir da qual se buscard construir um raciocinio logico-
cientifico, agregando-se aquela elementos outros caracterizadores do Direito.

De igual modo, com sobredita afirmacdo ndo se pretende afastar in totum as teorias
institucional ou relacional do Direito. Antes, em SANTI ROMANO®, icone do
institucionalismo na Italia, por exemplo, se percebe o ponto de partida da compreensdo do
ordenamento juridico enquanto sistema organizado, o que corresponde a um aspecto relevante
para enfrentamento do problema objeto do presente trabalho.

Adota-se, assim, a posicdo de BOBBIO*® acerca do confronto entre as teorias normativa,
institucional e relacional do Direito, sintetizada na coexisténcia das mesmas, revelando “um
aspecto multiforme da experiéncia juridica” sem deixar de advertir, contudo, que “o aspecto
normativo e — dentre 0s trés — a condigdo necessaria e suficiente” para a formagdo de uma ordem

juridica*.

1 HOBBES, Thomas. Leviata. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003.

2 ROMANO, Santi. O ordenamento juridico. Tradugdo de Arno Dal Ri Jinior. Florianépolis: Fundacéo
Boiteux, 2008.

13 BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. Tradugdo de Ariani Bueno Sudati e Fernando Pavan Baptista.
62 ed. Séo Paulo: Edipro, 2016, p. 44.

14 Pertinente invocar as consideragdes feitas por Bobbio acerca da proeminéncia da teoria normativa sobre as
demais com as quais se anui na presente pesquisa: quanto a teoria institucional, para quem o Direito esta
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A compreensdo do que aqui se denomina norma indutora pressupde, entdo, um
enfrentamento da categoria norma juridica, aclarando seus aspectos relevantes para apreensao

daquela.

2.1 NORMA JURIDICA

As normas juridicas, universo do qual se deterd a partir de agora, constituem uma
realidade do fendémeno juridico que advém do exercicio racional do Direito e se materializam a
partir do uso da linguagem. Sendo correto asseverar que apenas onde existem normas € possivel
comecar a enxergar o Direito, mais legitimo é reconhecer que as normas necessitam da
linguagem para se materializar. Ja advertia FERRAZ JUNIOR que, sob um dos possiveis
enfoques dados ao Direito, o normativo, “o aspecto linguistico pode ser encarado como
fundamental?®.

Soa, entdo, correto asseverar que o veiculo revelador, por exceléncia, da norma juridica
é o discurso normativo. Ademais, cabe destacar, que o enfoque a ser desenvolvido neste
momento refere-se aquele 16gico-linguistico, sobretudo por se enxergar na logica o “elemento

propedéutico de qualquer ciéncia”*®, incluindo af a ciéncia juridica.

2.1.1 Visao estrutural

Muito embora a complexidade do discurso normativo venha a ser melhor enfrentada
linhas a frente, um ponto de partida merece ser demarcado de plano: a norma juridica é uma
proposicdo. Ndo se estd a utilizar o termo proposicdo naquele sentido empregado por
KELSENY’, para quem proposicao juridica sio os enunciados da ciéncia do Direito e que trazem
consigo expressao acerca do contetido ou vigéncia das normas, ou seja, se referem as normas,

mas ndo sao elas préprias. O sentido aqui utilizado, repise-se, é aquele légico-linguistico.

apenas onde se possa enxergar uma organizacao social ordenada, Bobbio adverte que o elemento normativo é,
indubitavelmente, pressuposto da organizacdo e da ordenagdo social. Decerto, ndo se pode falar em tais
aspectos sem que antes se cogite da existéncia de regras — institucionalizadas ou ndo — a estabelecer o papel de
cada ator social; quanto a teoria relacional, que enxerga o elemento central do Direito na relagdo intersubjetiva
travada entre os individuos, o jusfil6sofo italiano destaca, também, que o carater juridico de dita relacdo tem
como pressuposto uma norma juridica que assim a qualifica previamente, sem o que pode-se estar diante de
qualquer outro tipo relacdo intersubjetiva diversa da juridica.

15 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Teoria da norma juridica. 42 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 7.

16 BRITO, Edvaldo. Limites da revisdo constitucional. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1993, p. 14.

17 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugdo Jodo Baptista Machado. 62 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes,
1998, p. 80.
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Segundo Copi, proposicao é o termo utilizado pela logica “para designar o significado
de uma sentenca ou oragdo™8. Por parte deste trabalho, proposicdo é considerada como
conjunto de signos dotados de um significado em sua unidade. Assim, pretendendo alguma
racionalidade na revelacdo do discurso normativo, a norma juridica deve ser encarada, a priori,
COMO Proposigéo.

Note-se que 0 conceito de proposicdo aqui adotado gravita em torno de um elemento
central, o resultado do concerto de signos, qual seja, o significado. Disso decorre uma distin¢édo
basica, mas ndo sem importancia, entre norma juridica e texto normativo. Decerto, a norma vem
a lume a partir de um texto normativo como, por exemplo, uma lei ou uma sentenca judicial,
mas com este ndo se confunde. Num prisma linguistico, o texto normativo é o enunciado
enguanto a norma juridica é o seu significado.

A definicdo de norma juridica como proposicdo €, contudo, insuficiente para
compreensdo do Direito em seu aspecto normativo. Para se avancar na investigagdo do
problema, imprescindivel se faz que se conheca o tipo funcional da linguagem encartada numa
proposicdo juridica e quais sdo as consequéncias dai decorrentes. Mais uma vez recorre-se a
Copi para uma analise da linguagem no ambito de construcdo de um conhecimento cientifico
lastreado num raciocinio l6gico.

Para o citado filésofo americano, é possivel sintetizar as fun¢fes da linguagem em trés
categorias, a saber, descritiva, expressiva e diretiva ou prescritiva, onde a linguagem descritiva
busca traduzir uma realidade apreensivel pelos fatos ou pela razéo; a linguagem expressiva tem
por funcdo exprimir determinados sentimentos ou evoca-los; e a linguagem diretiva ou
prescritiva, cujo objetivo é influenciar ou moldar o comportamento de outrem?®,

Em que pese seja dificilmente factivel um discurso de funcdo pura, seja qual for esta,
resta legitimo associar as trés funcdes acima descritas a trés discursos igualmente distintos.
Alude-se que a funcdo descritiva da linguagem serve a um discurso cientifico, a funcéo
expressiva a um discurso poético ou valorativo e a funcdo diretiva a um discurso normativo. De
igual modo, é possivel correlacionar as aludidas formas do discurso a um aspecto ontologico,
axioldgico e deontologico, respectivamente.

Trazendo esta conclusdo para o campo da ciéncia do Direito, pode-se asseverar que

proposicdo juridica encerra um discurso deontologico e de funcdo diretiva, sendo a norma

18 COPI, Irving Marmer. Introducéo a logica. Traducdo de Alvaro Cabral. 22 ed. S&o Paulo: Mestre Jou, 1978,
p. 22.
19 |dem, p. 47-49.
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juridica, portanto, uma proposicdo prescritiva, apta a estatuir o que deve ser. Aqui, um
aprofundamento da questdo se impde.

Ao pretender tipificar a norma juridica como proposicdo prescritiva que busca
influenciar ou moldar o comportamento de outrem, defronta-se com a relacdo entre Direito e
sanc¢do. Para a doutrina classica, Kelsen inclusive, a pretensdo de conformacéo da conduta de
sujeitos livres so se afigura possivel diante da existéncia de um sistema coercitivo capaz de
suplantar as condutas dissonantes daquela prescrita. E dizer, a juridicidade da norma estaria,
entdo, na possibilidade de imposi¢cdo de uma san¢do como forma de direcionar a conduta do
individuo. N&o é esta, porém, a solucéao que se entende por adequada, pelo menos ndo em termos
téo absolutos.

Duvidas ndo h& que o sistema normativo juridico ndo é formado por imperativos
categoricos, daqueles que determinam o comportamento humano exclusivamente a partir da
sua apreensdo. Alias, o proprio Kant? circunscreveu tais imperativos ao campo da moral, em
contraposi¢do a seara do Direito. De igual modo, € assente a existéncia de normas juridicas que
ndo estdo diretamente voltadas para a conformacdo da conduta humana e, portanto, nao
possuem 0 aspecto sancdo em sua estrutura. Tome-se como exemplo o artigo 78%, do Codigo
Tributario Nacional — CTN, que enuncia o conceito do poder de policia sem impor qualquer
consequéncia sancionatoria.

Embora ndo se encontre presente o aspecto sancionador na norma sobredita, ndo se
afigura correto falar em auséncia de imperatividade da mesma. Sanc¢do e imperatividade sédo
realidades distintas que ndo devem ser confundidas, embora se integrem. Nesse passo, Larenz
adverte para aquilo que denomina de proposi¢des incompletas, as quais configuram normas
juridicas que devem ter seu sentido extraido a partir da sua relagdo com outras normas juridicas.
O professor alemdo tipifica as proposicdes incompletas em aclaratérias, restritivas e
remissivas??. Pautado em seus ensinamentos, ¢ legitimo afirmar que uma proposi¢do como o
citado artigo 78, do Cddigo Tributario Nacional, seria do tipo aclaratdria, donde a sua
imperatividade persiste em face daquele que pretenda usar o conceito de poder de policia para

aplicar uma outra norma. Dito de outro modo, o uso juridico do conceito de poder de policia,

20 KANT, Immanuel. A metafisica dos costumes. Tradugédo Edson Bini. Sdo Paulo: Edipro, 2003, p. 65.

2L Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracdo publica que, limitando ou disciplinando
direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencdo de fato, em razao de interesse publico
concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao
exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a
tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.

22 | ARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Tradugio José Lamego. 62 ed. Lisboa: Fundagéo
Calouste Gulbenkian, 1991, p. 359-362.



22

ao menos no ambito tributario, deve obrigatoriamente seguir o que preceitua o artigo 78, do
CTN. Vé-se, pois, que persiste o carater imperativo ainda que a norma venha exposta numa
forma gramatical enunciativa.

Ainda neste enfoque, as proposi¢des incompletas do tipo restritivas de que fala Larenz
tem 0 mesmo tratamento das normas permissivas dado por Bobbio?. Para o jusfildsofo italiano,
as normas juridicas permissivas, conquanto geralmente expressas numa forma gramatical
assertiva, conservam seu carater imperativo, na medida em que seu sentido juridico s6 pode ser
extraido a partir de um ambito obrigatdrio prévio, ou seja, as normas permissivas pressupdem
uma norma obrigatdria cujo sentido s6 pode ser extraido num contexto sistematico, o que faz
prevalecer o carater imperativo de tais proposicgdes.

As proposi¢cdes remissivas, por sua vez, consistem naquelas normas que ndo possuem
imperatividade por si mesmas, mas se valem do mecanismo de remissao para outra como forma
de eliminar a falta de imperatividade aparente?.

Ainda na seara da imperatividade ou comando das normas juridicas, um enfrentamento
se julga necessario. Muitos do que reputam o carater prescritivo como algo ocasional o fazem
com lastro no que Kelsen explanou acerca do juizo hipotético. Argumentam que, como juizo
hipotético, a norma juridica ndo pode pretender o carater prescritivo inerente a imperatividade.

Ocorre que, para o expoente da Escola de Viena, o juizo hipotético seriaa norma juridica
secundaria, ou seja, mero pressuposto para aplicacdo da norma primaria, consistente na sancéo.
E dizer, ainda que se admita a auséncia de prescricao no juizo hipotético, aquilo que para Kelsen
é a norma juridica em sua esséncia traz consigo uma imperatividade direcionada ao detentor da
legitimidade sancionatéria®.

Ademais, mesmo no juizo hipotético deve-se reconhecer que Kelsen ndo deixou de
afirmar que o mesmo se tratava de uma proposicao prescritiva e, portanto, direcionada a moldar
a conduta humana?®. Ao buscar atribuir também ao juizo hipotético a pureza da ciéncia juridica,
Kelsen o distinguiu das proposi¢des descritivas e, em obra posterior a Teoria Pura, asseverou
que “as normas juridicas decretadas pelas autoridades legislativas sdo prescritas; as regras de

Direito formuladas pela ciéncia juridica sio descritivas?’.

23 BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. Tradugdo de Ariani Bueno Sudati e Fernando Pavan Baptista.
62 ed. Sdo Paulo: Edipro, 2016, p. 125.

2 | ARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Tradugio José Lamego. 62 ed. Lishoa: Fundagio
Calouste Gulbenkian, 1991, p. 364-366.

%5 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugdo Jodo Baptista Machado. 62 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes,
1998, p. 27.

2% |dem, p. 2-3.

27 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado. Traducéo Luis Carlos Borges. 32 ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 1998, p. 63.
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A delimitac&o do carater de proposicao prescritiva das normas juridicas ndo é suficiente
para torna-las distintas de outras normas de conduta n&o juridicas. E neste momento que urge

retornar ao problema da relacio entre Direito e sangio?.

2.1.2 Sangdo juridica

Com efeito, a pretensdo de se atribuir a norma juridica o carater de conformador das
condutas humanas impde, num reverso, a aptiddo da mesma norma se valer de mecanismos
impositivos ou substitutivos das vontades individuais de forma a moldar estas a vontade
daquela. Esta constatacdo fez fecunda no Direito a compreensdo de que a norma juridica é
aquela dotada, necessariamente, de elemento sancionador. Em Kelsen?®, por exemplo, chegou-
se ao extremo de ser considerada como a esséncia da norma juridica.

Uma observacéo se faz necesséaria. O periodo da ciéncia juridica em que mais se discutiu
este aspecto coincide com o apogeu do Estado Liberal, onde a intervencdo estatal, minima, s6
se justificava para eliminar comportamentos atentatorios as liberdades individuais. E dizer, o
Direito era tido como o unico recurso legitimo para coacdo através da san¢do. Disso deflui que
0 conceito de sancdo até entdo estudado sempre esteve atrelado a uma ameaca de algo
prejudicial®®. Muito embora no momento em que Kelsen trouxe a lume a sua Teoria Pura do
Direito ja se estivesse experienciando alguns modelos de Estados Promocionais, 0s mesmos se
encontravam em estagios embrionarios. Com a adverténcia de que este ponto serad
oportunamente aprofundado, mantenha-se, por ora, a concepcdo de sancdo como algo
prejudicial para o sujeito.

A controvérsia ndo passou incélume a uma analise por parte da doutrina nacional. Ferraz
Junior, discutindo a norma juridica enquanto discurso normativo-linguistico, e sob o enfoque
da pragmatica, adverte para a necessidade da existéncia da sancdo como meio habil a garantir
que “reagdes que desqualifiquem a autoridade, como tal, estdo excluidas da situagdo
comunicativa”®!. O citado autor, contudo, nio chega ao extremo de querer dotar todas as normas

do Direito do elemento sancionador e afirma que: “a sangdo juridica ¢ considerada um elemento

28 Adverte-se, uma vez mais, que ndo serdo discutidas todas as teorias que pretendem encontrar o signo distintivo
do Direito. O enfoque aqui dado a sancéo é justificado por se entender que este é uma porta pela qual deve
passar todo aquele que busca apreender o fenémeno juridico.

2 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugdo Jodo Baptista Machado. 62 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes,
1998.

30 Note-se que Kelsen ja conhecia as sang@es premiais, contudo as qualificava como uma categoria extrajuridica.

31 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Teoria da norma juridica. 42 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 67.
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importante, e se aceita que, por caracteristica, sempre vem prescrita por normas, embora nem
todas prescrevam sangdes’32,

Também em Hart®® é possivel encontrar objecdes insuperaveis a pretensio de
caracterizar como aspecto necessario as hormas juridicas a previsdo de sangdo. Apos indicar a
existéncia de regras de competéncia como exemplos de normas ndo sancionadas, o autor refuta
a ideia de que a nulidade decorrente da inobservancia daquelas poderia se enquadrar como
sancdo. Para tanto aduz dois argumentos. Numa primeira frente, a nulidade ndo poderia ser
considerada san¢do posto que por vezes sua declaracao ndo implicara em mal algum ao sujeito
— e cita 0 caso do juiz incompetente que tem sua decisdo cassada. Um segundo argumento, mais
robusto, guarda relacdo com a conduta desejada pelo Direito. Entrementes, uma norma que
contenha sancao busca invariavelmente evitar a ocorréncia da conduta normada, ao passo que
seria irrazoavel entender que o Direito pretenda, por exemplo, evitar que as partes firmem
contratos entre si, ao prever entre as causas de sua nulidade um erro formal.

Diferente do quanto escandido acerca do carater imperativo de normas como o ja citado
artigo 78, do CTN, a sancéo, tal qual proposta, ndo pode ser verificada aqui. A enunciac&o do
conceito de poder de policia ndo vem atrelada a qualquer sancdo, nem mesmo de forma
remissiva.

Ocorre que, conforme ja asseverado, o Direito necessita da sanc¢do para se qualificar
como meio habil a moldar e conformar condutas humanas. Ndo obstante, resta patente a
existéncia de inimeras normas, inclusive e especialmente as constitucionais, que ndo possuem
em sua estrutura o aspecto sancionador. Chega-se, assim, a um momento de crise dentro da
teoria da norma juridica e da propria ciéncia do Direito. Como garantir ao Direito a aptiddo de
determinar as condutas humanas diante de normas desprovidas de san¢do em sua estrutura?

A resposta passa longe da exclusdo da sancdo do sistema normativo. Tal controvérsia
sO podera ser solucionada ao se redimensionar o papel da sancao diante das normas juridicas.
A topografia do elemento sancionador ha de migrar da estrutura da norma individual para o
ordenamento juridico considerado em seu todo. A sancdo, entdo, passa a ser vista como reforco
institucional da imperatividade das normas juridicas consideradas em sua singularidade.

Note-se que esse deslocamento do aspecto sancionador da norma individual para o

ordenamento organicamente considerado tem o conddo de fazer migrar a san¢do do campo de

% FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducéo ao estudo do direito — técnica, decisdo, dominagao. 9 ed.
Séo Paulo: Atlas, 2016, p. 90-91.

3 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugdo A. Ribeiro Mendes. 22 ed. Lisboa:
Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1994, p. 42.
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validade de uma norma juridica, como observado na doutrina kelseniana, para o campo da sua
eficacia, sendo legitimo afirmar “que o carater das normas juridicas estd no fato de serem
normas, [...], com eficacia refor¢ada’34,

Vé-se, pois, ser despiciendo a presenca do elemento san¢do na estrutura de cada norma
individual, sendo suficiente que o ordenamento contenha 0s meios de sancionar as condutas em
descompasso com as proposicdes prescritivas do Direito. “Segue-se dai que, conquanto normas
juridicas sejam coercivas, nem por isso sdo necessariamente coativas”, com a adverténcia feita
pelo mesmo autor acerca da coercibilidade enquanto institucionalizacdo da autoridade.

Isso ndo quer dizer que haverd uma mudanca da estrutura l6gica da norma juridica
profundamente estudada no positivismo kelseniano. A proposigdo “se A, entdo B” permanece
inabalada para as normas juridicas. O que se varia ai € a compreensao da conclusao “B”, que
passa de sancdo para consequéncia juridica. E dizer, o discurso normativo com sua esséncia
deontoldgica, em face da realidade dos fatos persiste, agora, com a atribuicdo de uma
consequéncia valorada juridicamente que ndo necessariamente seré a sangao.

Em Engisch ¢é possivel colher dito ensinamento ao afirmar que “a regra juridica consta
de hipotese legal e consequéncia juridica”, afirmando adiante que a consequéncia juridica,
enquanto elemento constitutivo da regra, se consubstancia naquilo que “se prescreve ou
estatui”, podendo ser “a constituicdo de um direito ou de um dever, ou aquilo a que o direito e
o dever ser referem: a prestagdo, a pena etc.”3,

Neste ponto parece inconteste a proposta de Bobbio para que se possa configurar um
ordenamento como juridico naquilo que ele denomina de resposta a violacédo. Sendo certo que
o Direito pertence ao campo das ciéncias deontolégicas, ou seja, suas regras disciplinam nao
aquilo que é, mas o que deve ser, é factivel concluir que os fatos empiricos observados, por
vezes, nao corresponderdo a prescri¢cdo. Contudo, tal circunstancia ndo tem o conddo de fazer
ruir o arcabouco normativo, antes, serve para reafirmar a natureza prescritiva das normas
juridicas, na medida em que se invocara o todo organico para fazer valer aquela prescricao

através da sancdo institucionalizada. Nas palavras do mestre italiano:

A sancdo pode ser definida, por esse ponto de vista, como o expediente por meio do
qual se busca, em um sistema normativo, salvaguardar a lei da erosdo das acdes
contrérias; é, portanto, uma consequéncia do fato de que em um sistema normativo,

34 BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. Tradugdo de Ariani Bueno Sudati e Fernando Pavan Baptista.
62 ed. Séo Paulo: Edipro, 2016, p. 159.

% FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducéo ao estudo do direito — técnica, decisdo, dominagao. 92 ed.
Séo Paulo: Atlas, 2016, p. 90.

36 ENGISCH, Karl. Introdugio ao pensamento juridico. Tradugdo Jodo Baptista Machado. Lisboa: Fundagéo
Calouste Gulbenkian, 2001, p. 31.
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diferentemente do que ocorre em um sistema cientifico, os principios dominam os fatos,
em vez de os fatos, os principios®.

O caréter juridico das normas repousa, entdo, ndo em sua estrutura singular, mas no seu
pertencimento a um ordenamento onde a sangao é organizada e institucionalizada através de
outras normas e objetiva a adequacéo dos atos ndo conformes as prescri¢cdes normativas. Surge,
assim, a necessidade de buscar entender o Direito como um sistema a luz de um marco tedrico
adequado. Antes desse enfrentamento, porém, reputa-se importante analisar outros aspectos

atinentes a estrutura da norma juridica.

2.1.3 Semiotica juridica

Abalizada doutrina nacional adverte acerca da compreensdo do Direito como um objeto
cultural e, portanto, linguagem. Ensina Brito*® que o Direito ndo carece de precisdo, antes, o
seu carater cientifico o impde, e que, sendo um objeto cultural, o Direito, por exceléncia, é
linguagem. Assim, imperiosa sua analise, também, sob os auspicios da teoria da comunicagao.

Nesse passo, 0 veiculo normativo ha de ser analisado sob seu aspecto semantico,
sintatico e pragmatico, donde o primeiro guarda com a representacao e significado individual
dos signos empregados numa proposicao, o segundo diz com a relacdo dos signos entre si, ou
seja, 0 resultado da articulagcdo dos signos que expressa o contetdo da proposicao, e o terceiro
refere-se ao uso do signo e os sujeitos envolvidos na comunicacdo®®. Vé-se, pois, que qualquer
expressao normativa sé terd seu real alcance extraido se perpassar por uma detida analise
semantica, sintatica e pragmatica.

Sem olvidar para a importancia dos trés aspectos citados, interessa sobremaneira ao
presente trabalho a compreensdo da norma juridica em seu aspecto pragmatico. E por
pragmatica da comunicagdo normativa deve-se entender “ndo apenas o sistema de normas e
suas fontes, mas também e, sobretudo, o comportamento do destinatario”*°.

Apreender o que vem a ser pragmatica do discurso normativo, entretanto, pressupde o
reconhecimento de que dito discurso se manifesta através da linguagem. Ndo é esta (a
proposicao prescritiva), todavia, a linguagem objeto da pragmaética de que se fala. A pragmaética

aqui encarada encerra, em verdade, uma metalinguagem, ou seja, a sua analise tem por objeto

37 BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. Tradugdo de Ariani Bueno Sudati e Fernando Pavan Baptista.
62 ed. Séo Paulo: Edipro, 2016, p. 151.

38 BRITO, Edvaldo. Limites da revisdo constitucional. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1993, p. 11-24.

39 |dem, p. 17.

40 Idem, p. 19.
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a linguagem, em todo 0 seu contexto, que se usa no discurso normativo. E dizer, constitui o
estudo da interacdo dos sujeitos e do comunicar normativo.

Esta interacdo faz florescer uma maior complexidade do que usualmente se destaca no
discurso normativo, fazendo emergir, para além da emisséo do discurso, o retorno que advém
da emanacgéo do mesmo. Assim, confronta-se o jurista ndo apenas com a perspectiva positivista
do discurso normativo (aquela de imposicdo sistematicamente coacta), mas também de um viés
institucional (com destaque para a realidade social) como, por exemplo, aquele visto
embrionariamente em Santi Romano®!.

Para uma melhor compreensdo do quanto exposto, necessario se faz esclarecer um ponto
acerca da pragmaética do discurso normativo. Decerto, o discurso normativo € integrado por
duas realidades distintas, quais sejam, o relato e o cometimento, onde o primeiro diz com a
proposicdo juridica e seu sentido, e 0 segundo integra um plexo comunicativo (além até do texto
normativo) a respeito de como aquela proposicdo prescritiva deve ser compreendida. Nas
palavras de importante doutrina sobre o tema “o relato ¢ a informacdo transmitida. O
cometimento é uma informacéo da informacéo, que diz como a informacéo transmitida deve
ser entendida”*?.

Duas observacdes se fazem pertinentes. A uma, que 0 aspecto cometimento néo
necessariamente precisa vir expresso na proposicdo juridica. E cedico que termos como
“proibido” ou “obrigado” traduzem uma explicagdo de como a proposi¢do deve ser
compreendida pelo receptor. Ndo obstante, é perfeitamente legitimo extrair o aspecto
cometimento a partir de elementos outros integrantes do sistema normativo.

A duas, que no ambito do cometimento a interagcdo entre 0s sujeitos comunicadores é
restringida. De fato, o orador, a0 emanar sua mensagem, pode defrontar-se com trés
posicionamentos distintos do receptor: confirmacdo, rejeicdo ou desconfirmacdo. Na
confirmacéo o receptor compreende a qualidade do orador e aceita seu discurso; na rejeicéo,
compreende a qualidade do orador, mas refuta seu discurso; na desconfirmagdo o receptor
sequer aceita a qualidade do orador. No &mbito do discurso normativo, onde a qualidade do
orador esta imbricada a sua autoridade, ndo é dado ao receptor desconhecé-lo como autoridade.

Nesse contexto, duas sdo as opgdes possiveis ao receptor: confirmacdo e rejeicao.
Havendo confirmacéo do discurso quer dizer que o receptor agird de acordo com o prescrito.

Em caso de rejeicdo, entretanto, urge que o sistema normativo sane a desconformidade da acao

41 ROMANO, Santi. O ordenamento juridico. Tradugdo de Arno Dal Ri Junior. Florianépolis: Fundacédo
Boiteux, 2008.
42 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Teoria da norma juridica. 42 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 48.
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do receptor com a prescri¢cdo normativa. Aqui fica claramente perceptivel o amalgama entre
uma compreensio positivo-normativa do Direito e a anélise da pragmatica juridica. E que, o
mecanismo de que langa méo a pragmatica juridica para solucionar esta crise no discurso
normativo ¢ justamente o da san¢do institucionalmente organizada.*®

Pensando a questdo num ponto de vista exemplificativo, tome-se o0 caso de uma norma
de um dado Estado que regule a privacéo de liberdade do individuo. O aspecto relato aflora na
prépria proposicdo que estabeleca quando e em quais situacdes um individuo pode ter sua
liberdade cerceada. J& a seara do cometimento pode ser extraida, dentre outras questdes, dos
valores fundantes da ordem juridica daquele Estado que ird, necessariamente, condicionar a
aplicacdo daquela proposicéo.

A importancia deste enfoque para se estudar as normas indutoras resta configurada na
impossibilidade de dissociar o cotejo dos aspectos relato e cometimento destas proposi¢des com
0 comportamento dos destinatarios da norma, mormente quando é na analise dialética daqueles
aspectos com a interacdo dos sujeitos do comunicar normativo que reside a afericdo do éxito
ou nao da inducdo pretendida. Demais disso, 0 cotejo das normas tributarias indutoras com o
Sistema Tributario Nacional impde, como pressuposto, uma compreensdo adequada da

pragmatica do discurso normativo constitucional na seara da tributagéo.

2.1.4 Norma-principio

N&o se desconhece que o Direito, assim como qualquer outro sistema de ordem cultural,
possui pautas de valores fundantes e responsaveis, inclusive, pela harmonizacdo dos seus
elementos. Tais pautas de valores sdo denominadas principios e possuem, por natureza, alto
grau de abstracdo e generalidade (maior do que se pretende no juizo hipotético expressado
através da regra juridica).

Dworkin**, em critica direta & teoria do Direito proposta por Hart, identificou que ditos
postulados axioldgicos sdo utilizados pelos tribunais para solucionar controveérsias postas a seu
crivo, bem como se prestam a fundamentar inimeras das regras juridicas insertas no sistema.

Sustentou, entdo, que o sistema juridico pensado por este era falho, na medida em que previa

43 Essa relacéo de autoridade do orador normativo que néo aceita a desconfirmacao e impde uma resolucgéo
sancionatoria a rejeicao por parte do receptor é chamada de relacdo meta-complementar na medida em que
impde ao receptor assumir uma posigdo complementar (FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Teoria da
norma juridica. 4% ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 57).

4 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugdo Nelson Boeira. S&o Paulo: Martins Fontes, 2002,

p. 37-43.
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apenas a existéncia de elementos normativos, olvidando para os principios do Direto que, na
sua concepc¢do, ante a flagrante distincdo de apresentacdo em comparacdo as regras, ndo
possuiam carater normativo.

Em que pese o laborioso trabalho de Dworkin, especificamente no que tange a fazer a
discussdo juridica gravitar de forma proficua em torno do tema, ndo se pode concordar com a
conclusdo do carater ndo-normativo dos principios por ele formulada. O préprio Hart, em
apéndice pos-escrito a sua obra, O conceito de Direito, traz argumentos que corrobora a
existéncia daquela carga normativa negada por seu critico e que, ao contrario de ruir o sistema
proposto, o reforca.

O jurista inglés concorda que os principios se apresentam num grau de abstracdo
especialmente elevado em face das regras, mas nem por isso perdem a aptidao para regular
condutas. Segundo ele, a distin¢do entre principios e regras € meramente de grau, adjetivando
as regras de “quase-conclusivas” e os principios de “ndo conclusivos”, onde as primeiras
demandariam um exercicio, em geral, simplificado para sua aplicacdo ao passo que os Ultimos
exigem um desdobramento hermenéutico para fazer a realidade fatica subsumir-se a si“.

N&o é outra conclusdo a que chega Carrio. Sdo suas as seguintes palavras: “De lo
expuesto se sigue que no existe la pretendida ‘diferencia logica’ entre las regras juridicas y las
pautas del tipo de la que expressa que a nadie debe permitirsele beneficiarse con su propria
transgresion”*®.

Também em Alexy é possivel identificar o reconhecimento da forca normativa dos
principios. Para o mestre alemdo, tanto estes, quanto as regras sao espécie de normas e “podem
ser formulados por meio das expressfes dednticas basicas do dever, da permissdo e da
proibicdo. Principios sdo, tanto quanto as regras, raz0es para juizos concretos de dever-ser,
ainda que de espécie muito diferente”’.

Alexy, contudo, ndo limita a distin¢éo entre principios e regras ao grau, como faz Hart.
O autor avanca no problema e propde uma distingdo também qualitativa, formulando o conceito
de principios como mandamentos de otimizacdo. Assim, os principios “sdo normas que
ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas

e faticas existentes*,

4 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugdo A. Ribeiro Mendes. 22 ed. Lisboa:
Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1994, p. 325.

4 CARRIO, Genaro Ruben. Principios juridicos y positivismo juridico. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1970,
p. 59.

47 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugéo Virgilio Afonso da Silva. 22 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2011, p. 87.

48 |dem, p. 90
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Vé-se, pois, que principios e regras possuem peculiaridades, mas pertencem ao mesmo
género, norma juridica. Ndo se quer com dita afirmacdo subtrair dos principios sua nitida
vocacao axiologica e diretiva para o Direito. Antes, reconhece-se tal papel, como bem salientou
Dworkin, mas afirma-se que ao lado desta concepcdo os principios hao de ser considerados,
também, como norma juridica.

Sem pretender uma imersdo no tema, que ndo constitui o foco do presente, é possivel
identificar dentre as muitas facetas dos principios uma que merece especial atencao.

Quando se abordou a questdo do discurso normativo sob uma perspectiva pragmatica,
discorreu-se acerca dos aspectos relato e cometimento. Restou asseverado, na esteira de Ferraz
Junior e Brito, que a interacdo entre os sujeitos do discurso é sobremaneira restringida pelo
aspecto cometimento. Na mesma oportunidade asseverou-se que dito aspecto — cometimento —
ndo vem necessariamente expresso na norma objeto do discurso, podendo figurar em elementos
ndo textuais, mas contextualizados. Assim, é possivel reconhecer, na pragmatica do discurso
juridico, que os principios podem assumir o papel do aspecto cometimento, evidenciando,
também nessa perspectiva, seu carater normativo.

Dotados dessa aptiddo de irradiar efeitos em todo o ordenamento juridico, os principios
podem, entdo, figurar num carater meta-complementar®® do discurso normativo — aspecto
cometimento — na medida em que impdem como a norma deve ser criada, interpretada e
aplicada. Magistrais as palavras de Brito a respeito da temética, in casu voltadas para o que

denomina de Estatuto Constitucional do Contribuinte:

[...] estdo na ordenagdo juridica estatal e se constituem em principios, porque assim
sdo considerados tendo em vista pertencerem a ordem juridica positiva como um
importante fundamento para a interpretacdo, conhecimento e aplicacdo do direito
positivo e, em virtude dessa dimenséo determinante, eles fornecem sempre diretivas
materiais da hermenéutica de todas as normas constitucionais, vinculando o legislador
no momento legiferante, de modo a poder dizer-se ser a liberdade de conformacéo
legislativa vinculada pelos principios juridicos gerais, em que eles se constituem®°.

Nesse contexto, parece incolume que a discussdo acerca de qualquer norma tributéaria, a
indutora inclusive, deve perpassar por um confronto entre seu conteudo e aqueles principios

escandidos na Constituicdo Federal de 1988 que norteiam a tributagéo.

49 Utiliza-se o termo naquela acepcéo da pragmatica do discurso normativo proposta por Tércio Sampaio Ferraz
Jr., onde a agéo do receptor fica limitada em funcéo da autoridade do emissor (FERRAZ JUNIOR, Tércio
Sampaio. Teoria da norma juridica. 42 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 42-43).

%0 BRITO, Edvaldo. Capacidade contributiva. In Caderno de pesquisas tributarias, vol. 14. Sdo Paulo: Resenha
tributaria, 1989, p. 322.
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A compreensdo do papel dos principios dentro do Direito tem, ainda, fundamental
importancia para outro aspecto da pragmatica do discurso normativo. Entrementes, o
reconhecimento de pautas valorativas entre os elementos do sistema traz a tona a necessidade
de andlise da funcdo que estas exercem sobre o discurso normativo. Quer-se, neste ponto,
chamar atencéo para o fato de que “a fungao seletiva do valor mostra-se, no discurso normativo,
como instrumento de controle do comportamento™®!. Explica-se.

Retornando o enfoque abordado alhures, é cedico que o discurso normativo opera-se
entre emissor e receptor e tem por objeto um produto da linguagem. Nesse ambito, dito objeto
pode ser decomposto em seus aspectos relato e cometimento, cabendo ao Gltimo a fun¢éo meta-
complementar de imunizar a relagdo comunicativa, limitando a resposta do receptor. E
justamente nessa imunizacdo que as pautas valorativas exercem aquela funcéo seletiva do
comportamento do receptor de que fala Ferraz Jinior®.

Como toda norma traz insita uma carga axioldgica, giza-se a fundamental importancia
que ganha as pautas valorativas no &mbito de um sistema juridico. A questdo, contudo, ganha
profundidade e passa a outro plano quando se analisa a opcéo feita sobre os valores fundantes
de uma ordem juridica, ou seja, 0 juizo de valoracdo sobre os valores. Note-se, que dito juizo
invariavelmente esta atrelado a uma escolha ideoldgica. E o que Ferraz Janior denomina de
“valoragdo ideologica”,

No ambito dessa valoracdo ideoldgica, entretanto, ndo se pode olvidar para o carater
pragmatico do discurso valorativo. Assim, o0 juizo ideoldgico goza, também, de um aspecto
relato e um aspecto cometimento, consistindo em verdadeira metalinguagem sobre o discurso
normativo e imunizando (limitando as agdes do receptor) os valores entdo inseridos na ordem
juridica. Nas préprias palavras de Ferraz Janior “a valoracdo ideolégica é uma
metacomunicacdo que estima as estimativas, valora as proprias valoracfes, seleciona as
selecdes ao ‘dizer’ ao enderecado como este deve vé-las”, para mais adiante arrematar “ela
torna rigida a relacdo estabelecida, dando-lhe os limites de variacdo, mas garantindo-a contra
eventuais desqualificagdes, mesmo & custa de uma coeréncia logica”>*.

E possivel apreender esse movimento quando se observa, por exemplo, o valor liberdade

inserto num dado ordenamento juridico. A depender da valoracdo ideoldgica dada a este, 0 seu

51 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Teoria da norma juridica. 42 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 153.
52 Op. cit.

53 |dem, p. 155.

5 |dem, p. 155-156.
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influxo sobre as normas deste ordenamento serd sempre num sentido liberal, social,
conservador, fascista, etc.

A analise detida da questdo permite, assim, identificar varios focos da valoracao
ideologica num dado sistema normativo. Com efeito, desde a escolha da forma de Estado ao
estabelecimento de requisitos para aplicacdo das normas juridicas aos casos concretos, podem
ser caracterizados na perspectiva ora analisada. Para o presente trabalho tem relevo, dentre as
multiplas fungdes da valoragao ideologica, a de determinar “finalidades, propésitos e metas do
sistema’® %6,

Vé-se, pois, que o estabelecimento de valores fundantes da ordem juridica tem aptidao
para irradiar efeitos na interpretacéo e aplicagdo da norma e, por consequéncia, na conformacéo
dos comportamentos dos seus destinatarios. Uma compreensdo sistematica do Direito se
mostra, entdo, sob todas as perspectivas ora abordadas, como fundamental para a construcéo do
conhecimento acerca da norma indutora.

Conquanto a relacéo entre ideologia e Direito dé ensejo a uma discussdo profunda, ndo
sera objeto de avaliagdo pormenorizada neste trabalho, sob pena de fugir ao objeto proposto.
Fique-se com as licdes acima destacadas acerca da importancia da valoracdo ideoldgica numa
dada ordem juridica e sua aptidao para influir nas a¢@es interacionais dos sujeitos do discurso

normativo.

2.2 NORMA INDUTORA

E assente que o Direito, enquanto sistema normativo prescritivo, labora sobre uma

realidade social, buscando conformar as condutas dos atores nesse plano. A regulacéo juridica,

55 |dem, p. 158.

% Sobre essa percep¢io do sistema normativo cabe transcrever na integra a seguinte ligio: “Este carater da
regulagem dos sistemas normativos, que faz com que o Direito ndo se confunda com regularidades empiricas
de comportamento, nem com generalizagdes destas regularidades, bem como com regras de natureza l6gico-
formal, permite, assim, que o sistema normativo seja concebido como sistema ideoldgico de controle de
expectativas, isto &, um sistema em que o agente age de certo modo, porque 0s demais agentes estdo
legitimamente seguros de poder esperar dele tal comportamento. Um sistema, portanto, de controle de
expectativas comuns e mutuas, controle este dado, em Gltima andlise, por uma deciséo fortalecida
ideologicamente e que assegura uma relacdo meta-complementar entre editor e enderegcado. Quando do angulo
pragmatico, falamos em sistema de normas, € preciso que se tenha sempre em mente que se trata de discursos
enquanto interagdes, em que alguém da a entender a outrem alguma coisa, fixando-se, concomitantemente, a
relagdo entre ambos. Os discursos normativos constituem sistemas de controle de expectativas no sentido de
que os comunicadores, ao falar, estdo num processo constante de imposicdo da defini¢do das suas relacfes. A
peca chave desta definicdo imposta € a valoracao ideoldgica, pois ela constitui, ndo s6 uma explicacdo da
razdo, porque certas expectativas de comportamento podem ser esperadas, mas também a razdo pela qual estas
expectativas sio fundamentadas ou legitimadas” (FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Teoria da norma
juridica. 4% ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 158-159).
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entdo, sob esta perspectiva, pode se direcionar as condutas dos individuos em suas multiplas
interagBes, quando se esta diante de normas de conduta, ou buscar a normatizagdo do exercicio
do poder, aqui fala-se das normas de competéncia. O enfoque que se segue guarda relacdo com
as primeiras.

Pode-se designar por indutora aquela norma voltada para a conformacao da conduta dos
atores sociais. Tal defini¢do, contudo, ndo atende ao grau de especialidade que se busca para
delimitar uma espécie normativa dentro do género normas de conduta. Necessario se faz um
aprofundamento da questéo.

Objetivando, o Direito, moldar condutas dos seres conviventes em sociedade, ndo pode
olvidar para a complexidade da tessitura social. Nesse contexto, parece factivel identificar no
ordenamento a normatizacdo de condutas (omissivas ou comissivas) obrigatorias, condutas
facultativas e condutas desejadas. As primeiras sdo aquelas sobre as quais ndo se admite
margem de liberdade ao individuo, devendo agir tal qual impbe a norma. As segundas,
conquanto deem ensejo para discussao sobre sua relevancia para o Direito, sdo aquelas onde a
margem a liberdade do individuo é sobremaneira abrangente. As Ultimas, por sua vez, sdo
aquelas em que o individuo goza de algum campo de liberdade para escolha, mas, dada a
relevancia social da sua postura, o Direito tende a regular alguns aspectos no sentido de
persuadir a agdo numa direcio desejada. E com tais condutas que as normas indutoras guardam
pertinéncia.

Agrega-se, pois, um novo elemento aquele conceito, sendo legitimo afirmar que norma
indutora € aquela voltada a moldar a conduta do seu destinatario por uma via persuasiva®’ ou

indireta®®. Delimitado o conceito passa-se a analise do caréter juridico da norma indutora.

57 Utiliza-se o termo persuasdo, aqui, num sentido estrito. Decerto, as normas juridicas estdo inseridas numa
realidade deontoldgica, que prescreve aquilo que deve ser e ndo que €. As agcbes humanas, por seu turno,
configuram uma realidade fenomenoldgica sobre a qual age a previsdo normativa. Nesta senda, toda previséo
normativa tem um caréter persuasivo sobre as condutas humanas. E dizer, mesmo diante de uma norma
proibitiva, é possivel no campo dos fatos ocorrer uma conduta contraria, e a previsao de sancdo tem o condéo
de, no maximo, persuadir o individuo a agir conforme a norma. A substitui¢do a sua vontade, quando possivel,
SO ocorre apos a conduta contraria ja praticada. Assim, o carater persuasivo da norma indutora deve ser
interpretado num plano deontoldgico, naquela previsdo abstrata de condutas possiveis com a indicagao
normativa de quais sdo as condutas preferiveis.

%8 Adota-se o termo, cunhado por Bobbio ao fazer um estudo das sancdes premiais, para distinguir a
conformagado da conduta humana, a partir do ordenamento juridico, por via direta. Segundo ele “as medidas
diretas visam tornar impossivel um determinado comportamento, caso se trate de medidas negativas, ou
necessario, caso se trate de medidas positivas. Em relagdo as medidas indiretas, ao contrario, 0 comportamento
ndo desejado ou desejado, continua sendo possivel, mas se torna mais dificil ou mais facil, ou, entdo, uma vez
praticado, é seguido por medidas que pretendem a sua retribui¢do ou reparagdo” (BOBBIO, Norberto. Da
estrutura a funcdo: novos estudos de teoria do direito. Traducdo Daniela Beccaccia Versiani. Sdo Paulo:
Manole, 2007, p. 31). Nesse contexto, parece factivel identificar dois objetos sobre os quais labora a norma
indutora: um mediato e outro imediato. O objeto mediato reside justamente na conduta que se pretende ver
praticada pelo destinatario da norma. Tal conduta, por ndo se enquadrar dentre as obrigatdrias ou facultativas,
ndo tem diretamente sobre si 0 peso da norma indutora. Esta regula de forma direta o seu objeto imediato, que
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2.2.1 Norma juridica e inducao

Tomada sob uma Otica estrutural, a juridicidade da norma indutora reside no seu
pertencimento a um ordenamento juridico. Basta que se verifique o preenchimento dos critérios
formais e materiais quando da sua inser¢do no sistema normativo para atestar sua juridicidade
ou ndo. Tal solucdo, contudo, ndo atende aos anseios de uma efetiva compreensdo do tema,
merecendo a imersao que se passa a fazer.

Consoante afirmado, pode-se associar o surgimento do Direito e, consequentemente, das
normas de conduta, a passagem do homem do estado de natureza para o estado civil. Neste
sentido, a génese das normas juridicas estd diretamente vinculada as proposicdes prescritivas
negativas, ou seja, aquelas que prescreviam acdes ou omissdes tendentes tdo s6 a assegurar a
convivéncia harmoniosa entre os individuos, de nitida indole proibitiva®.

Assim persistiu a visdo do Direito desde o embrido daquilo que viria a ser o modelo
liberal de Estado, a partir da Magna Carta de 1215, a qual estatuiu inUmeras garantias aos bardes
ingleses, passando pela Petition of Rights, de 1628, chegando a Revolugdo Francesa, no final
do século XV,

Como caracteristica tipica, este modelo de Estado “mantinha-se arredio, fora, portanto,
da atuacdo no campo proprio da sociedade civil, apenas coordenando a vida desta, como mero
espectador da cena privada. Ndo era um protagonista”®?,

Corolario dai é a concepcdo repressiva do Direito, voltada exclusivamente para evitar
aquilo que era proibido, ja que o valor liberdade, fundante do Estado liberal, tinha uma acepcao
de permitir aos particulares tudo aquilo que ndo fosse proibido. O Direito, assim, s agia para
estabelecer as condutas proscritas. Neste contexto, a sancdo juridica funcionava como
organizacdo do exercicio da forca bruta por parte do Estado e era sempre vista numa conotacéo
prejudicial (restritiva da liberdade de acdo ou do patriménio) aquele sobre quem pesava.

J& aqui é possivel identificar a existéncia de normas indutoras, ndo obstante sempre
atreladas a um Direito repressor. A técnica comumente utilizada é a do desencorajamento, a

qual, assegurando-se algum grau de liberdade aos individuos, se maneja as consequéncias

pode ser um bem, uma relacéo juridica ou uma pessoa que ndo corresponda necessariamente aquela que se
pretende moldar a conduta.

% HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. Principios da filosofia do direito. Tradugdo Orlando Vitorino. Sao Paulo:
Martins Fontes, 1997, p. 41.

% DORIA, Antonio de Sampaio. Principios constitucionais tributarios e a clausula do due process of law.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 1964, p. 24.

1 BRITO, Edvaldo. Direito tributario. Séo Paulo: Atlas, 2015, p. 58.
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juridicas desagradaveis para o fim de persuadi-los a uma determinada conduta. Alude Bobbio®?
que casos deste jaez tratam-se, em verdade, de dissuasdo, na medida em que o ordenamento
busca evitar uma conduta transformadora da sociedade.

De fato, qualquer modelo de Estado pautado sobremaneira na repressao de condutas néo
conformes pode ser traduzido num tipo conservador, haja vista estar nitidamente voltado para
a conservagdo social ou, no méximo, a permitir uma evolucdo social autbnoma, sem sua
ingeréncia. Em modelos tais, ndo se busca promover uma alteracdo no estado de coisas e 0
Direito valora positivamente a manutencio da ordem social tal qual encontrada®®,

Diante deste quadro ndo fica dificil identificar que as normas indutoras por dissuasao
tém um campo de aplicacdo bastante estreito e ndo atende a uma completa compreenséo do
tema, mormente face as peculiaridades do estrato social sempre cambiante.

Ademais, a partir do inicio do século passado pode-se identificar uma viragem no que
toca aos modelos de Estado no ocidente. As novas ordens constitucionais, sobretudo a do
México, de 1917, e de Weimar, de 1919, inauguram um Estado voltado ao bem-estar social,
onde aquela figura passiva, de mera regulacdo repressiva, assume um carater dirigista e
intervencionista®. Os ordenamentos juridicos deixam de estar exclusivamente atrelados ao
proibir e permitir e abracam a ideia do promover e estimular, assumindo uma “postura
prospectiva, de mudanca de futuro, de projeto de vida”®. No Brasil, dita tendéncia foi adotada
a partir do texto constitucional de 1934, sofrendo percalcos aqui e ali (especialmente no que
toca a historia da democracia desde entdo), e culminou com a atual Constituicdo Federal de
1988, na qual se pode observar um equilibrio no tempero entre normas-garantia e normas-
promocao.

A preocupagdo com a liberdade, enquanto valor fundante desse novel modelo estatal,
todavia, permanece. Como, entdo, conciliar a necessidade, reconhecida pelas ordens
constitucionais, de uma atuacdo efetiva na cena privada e manter a liberdade dos agentes

particulares®?

62 BOBBIO, Norberto. Da estrutura a fung&o: novos estudos de teoria do direito. Tradugio Daniela
Beccaccia Versiani. Sdo Paulo: Manole, 2007, p. 13-21.

63 |dem, p. 18-21.

® BRITO, Edvaldo. Direito tributario. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 58.

8 BAHIA, Saulo José Casali; DIAS, Sérgio Novais. Constituicdo e a revisdo de 1993. Salvador: Ciéncia
Juridica, 1992, p. 40.

% A controvérsia ndo passou despercebida aos olhos de PIMENTA, que destacando o seu nascimento a partir da
sintese entre o Estado de Direito e o Estado Social, asseverou ser fundamental “impedir que as fungdes do
Estado, no campo social, eliminem o Estado de Direito, destruindo a liberdade (em seu sentido negativo), a
seguranca juridica e a propriedade privada”, para adiante arrematar que “o fendmeno tem que ser examinado,
sob o ponto de vista juridico, considerando-se a dualidade funges estatais/direitos e liberdades fundamentais,
0 que nos conduz necessariamente para uma analise da matéria sob a otica constitucional, porque é na
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Parece legitimo supor que a resolucdo dessa questdo perpassa pelo incremento de
normas juridicas indutoras, na quais se mantém a liberdade de acdo dos individuos, mas adota-
se um sistema normativo cada vez mais voltado a persuadi-los num ou noutro sentido.

Outro problema se coloca. As normas indutoras aqui adotadas poderiam ter aquele
carater de dissuasdo? Em nome da busca do bem-estar social seria legitimo aumentar a
repressdo e limitacdo da liberdade dos individuos através da criagdo de obstaculos a suas
condutas?

Para justificar o novo paradigma estatal dentro de balizas democraticas é imperioso que
se reconheca, quanto a inducgdo das condutas por parte do sistema normativo, uma “passagem
de um controle passivo [...] para um controle ativo — preocupado em favorecer as acOes
vantajosas mais do que em desfavorecer as nocivas”®’. Passa, ento, a ter relevo para o Direito
as técnicas de encorajamento como inducdo da conduta humana. Volta-se, pois, o foco para o
elemento sanc¢do da norma juridica, mas ndo naquela acep¢do negativa, insita a um Estado
liberal, de ordenamento juridico estritamente repressivo, e sim numa concep¢do positiva,

prépria do Estado do Bem-Estar Social, cuja ordem juridica possui nitido carater promocional.

2.2.2 Sangéo premial e incentivo

As san¢Oes positivas ou premiais passam a entrar nas pautas hodiernas de compreensao
do fenémeno juridico a partir de um cotejo com aquela categoria tradicionalmente estudada
pelo Direito, a san¢do negativa. Da-se conta que ambas compdem uma mesma categoria
juridica, as duas faces de uma mesma moeda.

Nessa quadra, ndo ha qualquer diferenca na estrutura propositiva de uma norma
sancionada positivamente daquela sancionada negativamente. E dizer, permanece o esquema
logico “se A, deve ser B”, onde “A” ¢é a previsdo do fato e “B” a consequéncia juridica atribuida
aquela ocorréncia. E possivel, portanto, identificar a san¢io premial como a consequéncia
juridica benéfica atribuida a uma conduta pelo ordenamento juridico. Dita consequéncia, a
espelho do que ocorre com as san¢des negativas, pode ser atributiva ou privativa, ou seja, “pode

consistir tanto na atribuicdo de uma vantagem quanto na privagdo de uma desvantagem”,

Constituicdo que estdo gizados os contornos desses interesses antagonicos” (PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio.
Contribuicdes de intervencédo no dominio econdémico. S&o Paulo: Dialética, 2002, p. 36-37).

67 BOBBIO, Norberto. Da estrutura a fungdo: novos estudos de teoria do direito. Traducéo Daniela
Beccaccia Versiani. Sdo Paulo: Manole, 2007, p. 15.

&8 |dem, p. 24-25.
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As condutas humanas séo, nesse contexto, valoradas positivamente pelo ordenamento,
que busca induzir os individuos a pratica de a¢des (omissivas ou comissivas) juridicamente
relevantes a partir da atribuicdo de uma resposta positiva, uma promessa de recompensa ou
prémio. As sancOes analisadas sob esta perspectiva, ndo custa repisar, sdo proprias de
ordenamentos juridicos transformadores da realidade social, insatisfeitos com o estado de
coisas atual e imbuidos da vontade de participar ativamente da evolucdo da sociedade,
adotando, justamente por isso, politicas estimulantes numa acepcao positiva.

A problematica ora tratada ganha contornos de interesse ao jurista quando se volta a
atencdo para a identificacdo do carater juridico da norma no que tange a sancao positiva. Aqui,
tal qual se concluiu para a juridicidade das normas sob um enfoque sancionador negativo,
invoca-se a solucédo indicada por Bobbio acerca do critério resposta a violagéo.

A partir do citado critério, o carater juridico de uma norma reside no estabelecimento,
pelo Direito, de meios coercitivos habeis a fazer valer a pretensdo do sujeito afetado pela
conduta desconforme a previsdo. “Segundo essa interpretacao da relagdo entre sangdo e coagao,
sdo juridicas as san¢Oes positivas que suscitam para o destinatario do prémio uma pretensdo ao
cumprimento, também protegida mediante o recurso a for¢a organizada”®°.

Assim, aquele que cumprir a previsdo abstratamente contida na norma (antecedente),
tem o direito de ver-lhe assegurada a consequéncia juridica (consequente), traduzida na sangédo
premial. Em sendo violada tal expectativa, lhe é garantido socorrer-se da coercibilidade do
ordenamento (resposta a violacdo). Eis o carater juridico da norma indutora e sua integracédo
ao sistema de Direito Positivo.

N&o obstante tais colocacgdes, forcoso é reconhecer que o estabelecimento de sancoes
positivas ndo exaure as técnicas de encorajamento de que se valem os Estados modernos,
tampouco a complexidade dos mecanismos de inducdo se basta com ditas san¢fes. Atento a
esta questdo, Bobbio alerta que a “fung¢do promocional do Direito pode ser exercida por dois
tipos diferentes de expedientes: os incentivos e os prémios”’°.

Por incentivos entende-se as medidas adotadas pelo ordenamento com o intuito de
facilitar o exercicio de uma determinada atividade econémica, ao passo que 0S pPrémios
constituem medidas atributivas de uma satisfacdo a quem ja tenha realizado uma determinada

atividade’.

69 1dem, 29.
0 |dem, p. 71-72.
L Idem, p. 72.
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Nesta concepgdo parece legitimo afirmar que apenas os prémios podem ser enquadrados
dentro do conceito de san¢do positiva, na medida em que so eles pressupem uma conduta que,
uma vez adotada, da ensejo a uma reacdo social juridicamente institucionalizada, qual seja, a
sancdo premial. Neste caso, 0 encorajamento € um desdobramento mediato.

Se o enfoque recair, todavia, sobre os incentivos, é de se notar que ndo ha pressuposicao
de qualquer conduta anterior. E dizer, os incentivos sdo postos pelo ordenamento juridico para
facilitar a execucéo da conduta desejada, ou seja, “o incentivo acompanha a atividade em sua
formagao”’?, ndo sendo correto atribuir-lhe o carater de prémio. Aqui 0 encorajamento ocorre
de forma imediata, em compasso com a propria conduta que se busca alcancar. Permanece,
todavia, seu reconhecimento como consequéncia juridica positiva imputada a previsao
normativa correlata.

Um passo a mais deve ser dado.

2.2.3 Fungéo promocional do Direito

Colocada a questdo nos termos até aqui expostos, emerge diante do jurista a necessidade
de uma anélise do Direito sob uma 6tica funcional. Nao se quer, advirta-se de saida, subtrair a
ciéncia juridica sua autonomia dentre aquelas que tém no substrato social seu campo de atuacéo.
Entrementes, o positivismo kelseniano teve relevante papel na ratificacio do carater
epistemoldgico da ciéncia do Direito justamente por buscar compreender o fenémeno juridico
em sua esséncia, que se pretendeu pura, desvinculado da relacdo meio-fim que Ihe atribuiam,
por exemplo, os jusnaturalistas ou institucionalistas.

A situacdo, contudo, posta nos termos do que se escandiu acerca do Estado do Bem-
Estar Social, proativo na busca de transformacdes sociais efetivas, e no reconhecimento do
Direito como unico mecanismo de controle de condutas com eficécia reforcada e, portanto,
unico meio de uso legitimo da forca bruta, imp8e que se repense a figura do ordenamento
juridico a-funcional.

Conquanto a figura do Direito desprovido de um propoésito pareca ter sido um dogma
das teorias positivistas mais bem elaboradas, onde se pretendeu ndo contaminar o Direito com
vetores socioldgicos finalistas, analisando-o estruturalmente e passivel de ser utilizado para
qualquer fim, afigura-se mais coerente entender que em paralelo a uma viséo estrutural do

Direito ha de caminhar uma visao funcional.

2 |dem, p. 72.
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Nem o momento mais fecundo do positivismo e, por consequéncia, da valorizacao
extrema da estrutura juridica, parece ter sido capaz de afastar a ideia de que o Direito se propde
a regular as condutas humanas visando possibilitar o convivio social. Em Kelsen’®, por
exemplo, é possivel encontrar o reconhecimento a dita funcédo quando ele afirma que embora o
estado de paz absoluta seja inalcancavel, o Direito é a “técnica social” apta a garantir a
viabilidade de uma comunidade’. O mesmo pode ser visto em Hart, quando, ao propor a
distingdo das normas juridicas em primarias e secundarias, para além de descrever o fenémeno,
utiliza um critério nitidamente funcional para tanto”.

Inobstante o reconhecimento do aspecto funcional do Direito sob o auspicio do
positivismo e numa realidade politica em que o Estado liberal predominava no ocidente, é com
0 surgimento do Estado do Bem-Estar Social que esta concepcdo passa a ter maior relevo.
Assim o € em razdo do papel assumido por este modelo estatal, dirigista por exceléncia, que
tem no ordenamento juridico mecanismo impar de promover a evolugio social’®.

Tome-se o Estado Brasileiro e sua Constituicdo de 1988, que estabeleceu como
objetivos fundamentais construir uma sociedade livre, justa e solidaria, garantir o
desenvolvimento nacional, erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais e promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminacdo. A pretender alcancar ditos objetivos é
imprescindivel que assuma uma postura proativa, utilizando, inclusive e especialmente, do
Direito para estimular os atores sociais a trabalharem no mesmo sentido.

Parece claro que em modelos tais o ordenamento juridico estd voltado para fins
especificos. Embora ndo tenha sido destacado expressamente o viés funcional do Direito, a
questdo ndo passou despercebida aos olhos de Brito que, diagnosticando o Estado brasileiro

como Estado intervencionista moderado, chama atencdo para o fato de que este

8 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado. Tradugio Luis Carlos Borges. 32 ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 1998, p. 31.

4 Merece destaque, neste ponto, a informacédo trazida por BOBBIO de que tal excerto da obra de Kelsen foi
produto de uma alteracdo a 12 edi¢do publicada, onde o mestre de Viena afirmava categoricamente que o
“direito ¢ indubitavelmente um ordenamento para a promogéo da paz”, reconhecendo, portanto, seu aspecto
funcional. Diante desta situacdo e tentando evitar a indicagdo de um viés funcional do Direito em sua teoria,
buscou Kelsen alterar sua afirmacéo sem, contudo, retirar-lhe a esséncia (BOBBIO, Norberto. Da estrutura a
funcéo: novos estudos de teoria do direito. Tradugdo Daniela Beccaccia Versiani. Sdo Paulo: Manole, 2007,
p. 206).

> HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugdo A. Ribeiro Mendes. 22 ed. Lisboa:
Fundac&o Calouste Gulbenkian, 1994, p. 89-92.

6 BOBBIO, Norberto. Da estrutura a fungdo: novos estudos de teoria do direito. Traducéo Daniela
Beccaccia Versiani. Sdo Paulo: Manole, 2007, p. 137.
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“intervencionismo reveste o Estado de atuacdo nova. Ele passa a ser ora de promogcdo, estimulo
ou persuasdo; ora de coagdo; ora de prestagio”’’.

A ideia de um Estado promotor, inconformado com o estado de coisas atual e imbuido
da transformacéo social, afigura-se imbricada a perspectiva funcional do Direito. Decerto, a
consecucgdo dos objetivos de um modelo estatal assim descrito se mostra viavel, dentre outras
vias, a partir do uso do ordenamento juridico (mormente com a implementacdo de técnicas de
encorajamento, que tém nas san¢fes premiais e incentivos seu maior propulsor) voltado para
este fim. Tal enfoque, advirta-se, ndo pretende contrapor a analise estrutural do Direito, sendo
complementar-lhe na busca pela compreenséo do fenémeno juridico.

Dita percepgdo do ordenamento juridico também restou destacada em Larenz’® que,
contrapondo a utilizacdo de conceitos abstratos para a construcéo l6gica do sistema externo,
atribui um nitido viés funcional aos conceitos que integram o sistema interno do Direito. Ndo
parece faltar-lhe razéo, sobretudo ao se constatar que os elementos integrantes daquilo que
denomina sistema interno, os principios, conduzem a uma compreensao que pressupde a

concretizacdo de valores-fins para o Direito.

2.2.4 Indugdo normativa e semidtica juridica

Estabelecida a discussdo nestas premissas, 0 atual nivel da pesquisa exige um cotejo
entre o quanto escandido acerca de norma indutora e semidtica juridica, o qual se passa a fazer
sob dois pontos especificos.

Num primeiro plano, considerando a norma indutora em sua singularidade, € de se notar
que a pragmatica do discurso normativo é matéria da qual ndo se pode afastar o exegeta.
Consoante ja exposto, a inducdo tem espaco numa seara de relativa liberdade do individuo e
busca tensionar seu comportamento numa direcdo especifica dentre véarias possiveis. Assim, a
andlise da interacdo entre as a¢des do emissor e do receptor, prdpria do aspecto relato, é de
fundamental importancia para que se possa aferir o éxito ou ndo da medida indutora. De igual
modo, ndo se pode descurar que s6 com um minudente exame do aspecto cometimento restara
possivel ao intérprete extrair qual dentre as possiveis condutas é a efetivamente desejada pela
norma e, portanto, sancionada positivamente pelo ordenamento. Vé-se, pois, que pragmatica do

discurso normativo e norma indutora devem caminhar lado a lado.

" BRITO, Edvaldo. Direito tributario. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 59.
8 LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Tradugio José Lamego. 62 ed. Lisboa: Fundagéo
Calouste Gulbenkian, 1991, p. 624.
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Um segundo enfoque, tomada a norma indutora inserida num sistema juridico, se mostra
mais denso.

Quando se discorreu acerca da correlacdo entre semidtica juridica e valores fundantes
de um dado ordenamento concluiu-se que, numa metalinguagem do proprio discurso normativo,
h& uma escolha ideoldgica ndo sé dos valores, mas do préprio conteldo que estes devem
carregar. Asseverou-se, também, que aludida valoragdo ideoldgica possui multiplas funcdes,
dentre as quais determinar finalidades, propositos e metas do sistema, na esteira do que afirma
Ferraz Junior. Nesse passo, uma compreensao dialética de tudo que se disse acerca do modelo
de Estado promocional e valoracdo ideoldgica, no caso brasileiro, € medida que se imp0de.

Com efeito, ao reconhecer no Estado promocional a escolha de valores fundantes
tendentes a buscar uma transformacdo da realidade social, ha que se perquirir a ideologia
subjacente. SO a partir da compreensdo desta valoracdo ideoldgica se poderd conhecer o
caminho a ser trilhado na atuacio estatal e, via de consequéncia, o objetivo da inducéo. E dizer,
aquela delimitacdo de finalidades, propdsitos e metas do sistema, insita a valoragdo ideoldgica,
deve ser expressa a comunidade através da sua Constituicdo, para que a partir dai se possa erigir
a sociedade que se pretende.

Neste aspecto, no que toca ao Estado brasileiro, foi de extrema felicidade o professor
Edvaldo Brito ao captar a ideologia subjacente a Constituicdo Federal de 1988. Séo suas as

seguintes palavras:

[...] o Brasil é um Estado Intervencionista moderado porque, logo de saida,
encontram-se na ordem econdmica e financeira, ou seja, encontram-se na organiza¢do
da economia, claramente, os seus fundamentos em dois pilares: o da democracia
liberal com a valorizacdo do trabalho humano e a livre-iniciativa, mitigados pelos
temperos da democracia social, tomados como principios da justica social: a funcdo
social da propriedade, a defesa do consumidor, a busca do pleno emprego e a redugdo
das desigualdades regionais e sociais’.

Parece indene de ddvidas que a ordem juridica nacional abragou dois modelos que
historicamente estiveram em posi¢cdes antagdnicas, mas que na pragmatica do discurso
normativo brasileiro devem ser conciliados, tendo vista a funcéo seletiva da escolha ideoldgica
que se encontra encartada na Constituicdo Federal de 1988. Assim, toda e qualquer norma que

reflita a conformacdo de condutas dos agentes atuantes da esfera privada, incluindo e

" BRITO, Edvaldo. Direito tributario. Séo Paulo: Atlas, 2015, p. 59.
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especialmente as indutoras, ndo pode se divorciar da compreensdo de que esta inserida num

sistema juridico de um Estado dualista do desenvolvimento econémico e do bem-estar social®.

2.3 NORMA JURIDICA TRIBUTARIA

Estabelecidas as premissas anteriores, € imperioso que se aprofunde o foco da pesquisa
na inducdo dos comportamentos a partir do Direito Tributario. Nesse contexto, urge realizar
uma analise acerca da norma tributaria para coteja-la com as normas indutoras. Gize-se, de
antemd&o, que ndo se buscard um esgotamento do tema, sendo uma abordagem suficiente para a
compreensdo da problematica.

Antes de se conhecer a norma tributaria, porém, é fundamental a percepcao do que vem
a ser tributo.

No Brasil existe uma definicdo juridico-positiva do que € tributo inscrita no artigo 3°,
do CTN, assim disposta: “tributo é toda prestagdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo
valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada
mediante atividade administrativa plenamente vinculada”.

O estabelecimento do conceito de tributo pelo Direito Positivo ndo o fez isento de
criticas por parte da doutrina nacional. Ao contrério, inimeros vicios sdo apontados, desde
insuficiéncia na configuracdo da relacdo juridica tributéria e seus sujeitos, as impropriedades
quanto ao objeto da obrigacao®’.

Sem ater-se a todas as criticas levantadas, mas firme no proposito de ter sempre presente
o enfoque da semidtica juridica, é de se reconhecer que o conceito de tributo exige uma analise
a luz da pragmaética do discurso normativo. Assim, se 0s principios tributarios integrantes do
Estatuto Constitucional do Contribuinte — adotando uma vez mais a diccdo do mestre baiano,
Edvaldo Brito — possuem aptiddo para vincular o legislador quando da institui¢do do tributo, a
fortiori possuem aptiddo para vincular o legislador quando este entende pertinente adotar um
conceito juridico-positivo de tributo®?.

E evidente, portanto, que um conceito l6gico-juridico do signo tributo vai além daquele

tipificado no artigo 3°, do CTN, sendo de sua esséncia a observancia ao regime juridico-

8 BRITO, Edvaldo. Reflexos juridicos da atuagdo do estado no dominio econémico. Sdo Paulo: Saraiva,
2016, p. 41-47.

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Teoria da norma tributéaria. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998, p. 101-106.

82 SILVA, Eugenio Nunes. Prestacgdes pecuniarias compulsdrias no sistema constitucional. In Revista Jus
Navigandi, Teresina: ano 21, n® 4829, 20 set. 2016. Disponivel em: <https://jus.com.br/artigos/51999>.
Acesso: 31 out. 2016.
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constitucional limitante do poder de tributar. Neste ponto, adota-se o conceito formulado por

Brito, para quem, em termos l6gico-juridicos:

[...] o tributo é uma prestacdo em dinheiro devida por um particular a uma corporagao
de direito publico titular de soberania (dai o carater compulsoério do cumprimento da
prestacdo) a qual corporacdo opera, por esse modo, a transferéncia de patrimdnio
desse particular para atender as necessidades publicas, obedecendo a um nucleo legal
consistentes em critérios que garantem o particular contra possiveis iniquidades no
exercicio dessa soberania®®.

Delimitado o conceito de tributo ja se pode incursionar pela norma tributaria.

A norma tributaria, como espécie de norma juridica, ndo foge aquela estrutura
deontoldgica ja apresentada consistente numa previsdo hipotética de um fato (protase)
associada a atribuicdo da consequéncia juridica (apddase). Ha, contudo, dentre as normas
tributarias aquela “que forma o centro do Direito Tributario, em torno da qual todo ele se
estrutura: ¢ a que contém a descricao do fato a que se imputa o comando ‘entregue a importancia
x de dinheiro ao estado’®, aqui chamada de norma tributaria de imposicao.

Inobstante, ndo se deve pretender a identificacdo da norma tributaria de imposicdo a
partir do comando de entregar dinheiro ao Estado, na medida em que tal prescricdo pode advir
de normas igualmente juridicas ndo-tributarias como, por exemplo, a decorrente de indenizagédo
por dano ao erario, aplicacdo de multa ou em funcdo em um pacto contratual. Decerto, a norma
de imposicdo tributaria pressupde que na previsdo hipotética do fato esteja descrita uma
ocorréncia eleita constitucionalmente como apta a ensejar o surgimento da relacdo juridica
tributaria®®.

Quanto a consequéncia juridica estatuida na norma tributaria de imposicéo, diante do
que se escandiu acerca das normas juridicas em geral e, especificamente, diante do conceito de
tributo, forcoso é reconhecer que a mesma ndo constitui san¢do. Adverte Becker®®, que a regra
juridica de tributacdo tem como consequéncias (i) a irradiacdo da relacdo juridica tributaria,
(ii) a existéncia do conteudo juridico desta relacdo, (iii) a determinacdo da prestacdo juridica
tributéria, (iv) a determinacdo do objeto desta prestacdo e (V) a previsdo de extin¢ao da relacdo
juridica tributéria e de seu conteddo com a realizacdo da prestacao.

8 BRITO, Edvaldo. Principios constitucionais tributarios. In Caderno de pesquisas tributarias, vol. 18. Séo
Paulo: Resenha tributéria, 1993, p. 556.

8 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria. 62 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 52.

8 Sem adentrar na complexidade do tema, que néo é objeto do presente trabalho, cumpre advertir que a relagéo
juridica tributaria ndo pode ser resumida a obrigacdo tributéria, constituindo, antes, um plexo de situagdes
juridicamente valoradas (BUJANDA, Fernando Sainz de. Sistema de derecho financiero. Madrid: Faculdad
de Derecho de la Universidad Complutense, 1995, p. 29-30).

8 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 5% ed. Séo Paulo: Noeses, 2010, p. 318-319.
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Assim, pode-se asseverar que uma vez ocorrido no mundo fenoménico o fato previsto
na norma tributéria de imposicdo ha uma subsuncdo daquele a esta, trazendo-o para o mundo
do Direito, 0 que acarreta a instauracdo da consequéncia juridica, composta, dentre outros

aspectos, pelo estabelecimento de uma relacéo juridica tributaria entre Estado e particular.

2.3.1 Extrafiscalidade tributaria por indu¢do normativa

Estabelecida assim a compreensao da norma tributaria de imposi¢édo, impende perscrutar
acerca do reconhecimento da norma tributaria indutora no ordenamento juridico. E cedico que
a percepcdo, dentro de um sistema tributério, de quais normas tém nitida funcéo arrecadadora
e quais normas tem funcéo de dirigismo estatal ndo € das mais faceis, exigindo do jurista afinco
na exegese normativa®’,

Tal tormenta parece justificavel quanto se observa que hodiernamente se reconhece uma
verdadeira simbiose entre as funcgdes fiscal e extrafiscal do tributo, podendo-se falar, caso a
caso, em predominéncia de uma em relagio a outra, mas ndo de forma absoluta®®,

Como, entfo, identificar as normas tributarias indutoras®®?

A solucdo parece exigir uma observacdo da questdo sob o prisma da pragmatica do
discurso normativo, particularmente quando se esta buscando por normas que tém aptiddo para
direcionar o comportamento dos seus destinatarios dentro de varios juridicamente possiveis,
mas com um ou poucos desejaveis. Note-se que a adoc¢do de tal caminho atrai, inexoravelmente,
uma compreensdo funcional do Direito tal qual ja exposto, na medida em que ha de se perquirir

a consecucio do objetivo da indugdo®.

87 CORREA, Walter Barbosa. Contribuicéo ao estudo da extrafiscalidade. Sdo Paulo: Bentivegna, 1964, p. 60.

8 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 42 ed. Séo Paulo: Saraiva, 2014, p. 39.

8 A professora Misabel Abreu Machado Derzi, atualizando a obra de Aliomar Baleeiro, Limitagoes
constitucionais ao poder de tributar, parece correlacionar a extrafiscalidade do tributo com a inducéo de
comportamentos. S3o suas as seguintes palavras: “Costuma-se denominar de extrafiscal aquele tributo que ndo
almeja, prioritariamente, prover o Estado dos meios financeiros adequados ao seu custeio, mas antes visa a
ordenar a propriedade de acordo com a sua fungéo social ou a intervir em dados conjunturais (injetando ou
absorvendo moeda em circulagéo) ou estruturais da economia. Para isso, o ordenamento juridico, a doutrina e
a jurisprudéncia tém reconhecido ao legislador tributario a faculdade de estimular ou desestimular
comportamentos por meio de uma tributacdo progressiva ou regressiva da concessdo de beneficios e incentivos
fiscais” (BALEEIRO, Aliomar. LimitagGes constitucionais ao poder de tributar. 72 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1997, p. 547). N&o obstante a precisdo do quanto exposto, o presente trabalho entende, consoante ja
afirmado, que a indugdo tributaria compreende uma espécie da manifestacdo extrafiscal do tributo, podendo
esta também assumir uma vertente simplificadora. Em funcéo disso é que se busca identificar especificamente
as normas tributarias indutoras e ndo todas as normas tributarias com func¢do extrafiscal dentro do Sistema
Tributario Nacional.

% Cecilia Teixeira de Souza Oliveira, em dissertacdo de mestrado apresentada perante a Faculdade de Direito da
Universidade Federal da Bahia, intitula A expressao da extrafiscalidade da COFINS, ao discorrer sobre a
funcdo extrafiscal da norma tributéria, parece ter chegado a conclusdo semelhante ao asseverar ser
“imprescindivel a caracteriza¢do do Direito como instrumento do intervencionismo estatal visando a alteragéo
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Nao diverge desse critério importante doutrina nacional ao admitir que “a visdo
pragmatica do ordenamento juridico permite que a analise do objeto — normas indutoras — se
faga a partir da sua eficacia”, para adiante arrematar que o intérprete, na busca pela identificacdo
da extrafiscalidade tributaria, deve “valer-se de outro critério para a determinacao da finalidade:
a funcao™®?.

Nesse contexto, a busca pela norma indutora tributaria deve perpassar pelo cotejo entre
a visdo funcional do Direito e uma analise pragmatica do discurso normativo, resultando na
evidéncia de persuasdo do comportamento do contribuinte a partir da incidéncia da norma
indutora. E dizer, sera indutora aquela norma que na sua aplicacio deixe transparecer a
pretensdo de tensionar 0 comportamento do receptor normativo numa direcdo desejavel (ndo
necessariamente obrigatoria), independente de sua feicdo arrecadatéria. Pode-se citar como
exemplo a norma tributaria que institui o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana — IPTU progressivo no tempo, previsto no art. 182, 8 4°, 11, da Constituicdo Federal de
1988, e autorizado pelo art. 7° da Lei 10.257, de 10 de julho de 2001, cujo nitido intuito indutor
transparece na tentativa de fazer o proprietario do imével adotar medidas tendentes a dar
cumprimento a funcdo social da propriedade predial e territorial urbana.

Lancadas estas bases, o estudo se encontra apto para avancar na abordagem do
problema, agora voltado para a compreensdo da indugdo normativa tributéria enquanto

expressdo da intervencdo do Estado no dominio econémico.

da realidade” (OLIVEIRA, Cecilia Teixeira de Souza. A expressao da extrafiscalidade na COFINS.
Salvador: 2003, p. 32).

%1 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervengao econémica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 26-27.
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3 INTERVENCAO DO ESTADO NA ECONOMIA E INDUCAO TRIBUTARIA

De inicio cumpre destacar que a nocao de intervencdo do Estado na economia merece
esclarecimento. Com efeito, admitir que algo interfira, intervenha ou se intrometa em outro algo
pressupde que ambos os objetos se tratem de realidades dispares e desconexas. Nao é esta,
contudo, a perspectiva que se deve ter da relacdo entre Estado, na acep¢do moderna do signo, e
economia.

Tomando-se o Estado hodierno como uma realidade configurada na existéncia de um
poder soberano exercido em funcéo de valores delimitados e através de um sistema normativo®,
resta impossivel dissociar de modo estanque o Estado da economia. E que, os valores
subjacentes a dita realidade hdo de associar-se, invariavelmente, a um sistema econdmico,
compreendido este como “um particular sistema de organizacdo da producdo, distribuicdo e
consumo de todos os bens e servigos que as pessoas utilizam buscando uma melhoria no padréo
de vida e bem-estar”®,

Numa sociedade capitalista, por exemplo, a protecdo a propriedade privada assegurada
pelo Estado constitui pilar fundamental do sistema econémico adotado, deixando nitido o
imbricado nexo existente entre aquele e economia. N&o por outro motivo, pode-se asseverar
que “o Estado moderno nasce sob a vocac¢do para atuar no campo econdmico. Passa por
alterac@es, no tempo, apenas no modo de atuar%,

Ademais, é de se reconhecer, ainda, que o mercado, para além de uma realidade social
e politica, € também uma instituicdo juridica. E dizer, nfo é ele uma mera exteriorizag&o natural
do comportamento humano, mas pressupde todo um arcabougo juridico que lhe institui e dé os
contornos; exige um plexo normativo de eficacia reforcada que lhe garanta regularidade e
previsibilidade de comportamentos para que seus agentes possam desenvolver suas atividades.
E, pois, um produto artificial e demanda a existéncia primeira do Estado como garantidor da
ordem para que possa ser instituido e desenvolver-se®.

Resta, assim, proscrita a ideia de que o Estado deve ser considerado alheio ao meio

econbmico e que este deve estar sob a égide de um principio sem principios — postulado

%2 REALE, Miguel. Teoria do direito e do estado. 52 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2000, p. 374-375.

% GARCIA, Manuel Enriquez; VASCONCELLOS, Marco Antonio Sandoval de. Fundamentos de economia.

3% ed. Séo Paulo: Saraiva, 2007, p. 2.

% GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constituicdo de 1988. 172 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.
19.

% |dem, p. 29-30.
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capitalista que apregoa a autorregulagdo do mercado — tal qual sustentado outrora®®. Nesse
contexto, hé de se entender por intervencéo estatal no setor econémico a a¢éo direta ou indireta
do Estado com iguais reflexos num setor que ordinariamente nao lhe cabe sem, contudo, o

preconceito de que se tratem de realidades absolutamente autdnomas entre si.

3.1 ESTADO E ECONOMIA

Consoante asseverado, a figura do Estado moderno encontra-se invariavelmente
atrelada ao modelo econdmico de uma nacéo. Desde o seu advento, com a Revolucdo de 1789,
o0 Estado, com as bases que se conhece nos dias atuais, era tido como elemento fundamental
para existéncia e garantia do sistema econémico abracado pela maioria das na¢c6es ocidentais —
0 sistema capitalista. Nao por outro motivo, Habermas refere a uma dupla atuacao sistémica
estatal em prol do que chama de capitalismo liberal®”. No ambito de um sistema administrativo
o Estado “cria e melhora condi¢des de utilizagio do excesso de capital acumulado”®, E dizer,
os valores fundantes do proprio Estado e inseridos na ordem juridica como, por exemplo, a
propriedade privada, a liberdade de iniciativa e oficio etc., traduzidos a partir do laissez faire,
laissez passer, necessitam da atuacao da potestade para serem assegurados.

Uma segunda atuagéo, a qual chama de sistema de legitimacéo, almeja assegurar a
perenidade ao capitalismo, evitando sua corrosdo ideoldgica por intermédio de mecanismos
formais de participacdo popular, “isto ocorre através de um processo de legitimagao que elide
motivagdes generalizadas, isto €, difunde lealdade das massas, mas evita participagéo”gg.

Note-se que esta ultima colocacdo pode ser melhor compreendida quando se entende a
distingdo entre constituicdo real e constituicdo escrita, elaborada por Lassalle!®, sendo a
primeira a soma dos fatores reais de poder e a Ultima o documento juridico que da lastro a
organizacdo de um Estado, mas que ndo necessariamente corresponde aquela. Admite-se,
assim, na experiéncia politica de uma na¢éo, que a previsao formal constitucional ndo se segue,

obrigatoriamente, uma aplicacdo pratica do Direito ali inscrito.

% BERMAN, Marshal. Tudo que é sélido desmancha no ar: a aventura da modernidade. Tradugéo Carlos
Felipe Moisés e Ana Maria L. loriatti. Sdo Paulo: Companhia das letras, 1986, p. 108-109.

7 O termo ¢ adotado por Habermas para se referir a primeira manifestagdo do sistema capitalista apés a
Revolucdo Francesa em contraponto ao estagio seguinte do mesmo sistema que ele denomina de capitalismo
organizado (HABERMAS, Juergen. A crise de legitimacao no capitalismo tardio. Traducdo Vamireh
Chacon. Rio de Janeiro: Tempo brasileiro, 1980, p. 47).

% HABERMAS, Juergen. A crise de legitimac&o no capitalismo tardio. Tradugdo Vamireh Chacon. Rio de
Janeiro: Tempo brasileiro, 1980, p. 49.

% |dem, p. 51.

100 L ASSALLE, Ferdinand. A esséncia da constituicdo. Traducdo Walter Sténner. 62 ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2001, p. 33.
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Sem um aprofundamento critico ao modelo capitalista e ao constitucionalismo
simbolico®®, sob pena de fugir ao objeto da presente pesquisa, tome-se a compreenséo de que,

desde o liberalismo classico, Estado e economia caminham pari passu*®?

, € gque tal relacdo se
estende, com as adequacOes necessarias, aos modelos econémicos socialistas, embora o
enfoque, aqui, repouse numa sociedade de base capitalista, tal qual a inaugurada com a Ordem
Constitucional de 1988.

Inobstante a atuacdo da potestade a fim de assegurar o sistema econémico eleito pela
classe dominante, ndo demorou a que o capitalismo liberal apresentasse inconsisténcias
insuportaveis por parte da sociedade, as quais podem ser traduzidas na formacdo dos
monopolios e seus efeitos autofagicos a prépria ideologia capitalista, na ciclica irrup¢do de
crises e no agravamento das tensdes sociais decorrentes do confronto entre a forca de trabalho
e os detentores dos meios de producao®®®,

Neste cendrio, o sistema econdmico entdo abragado se vé na obrigacdo de reinventar-se,
sob pena de ser abandonado por completo. Presencia-se, pois, uma viragem do capitalismo
liberal para o capitalismo organizado, exigindo uma postura mais ativa por parte do Estado
enquanto regulador do setor econdmico. Admite-se, assim, que os valores liberais possam ser
permeados por valores de indole social sem que isso implique um abandono da ideologia
primeira. “Em contraste com o Estado liberal capitalista — adverte Habermas —, o Estado
intervencionista estd, com certeza, implicado no processo de producéo, mas se torna em si uma
espécie de orgao executivo da lei do valor”, para adiante arrematar, “a atividade governamental
2 104

agora busca a meta declarada de conducdo do sistema para evitar crises

E esta, também, a colocagio de Grau ao asseverar:

Cumpre enfatizar, de toda sorte, a circunstancia de que, embora o capitalismo reclame
a estatizacdo da economia, o faz tendo em vista a sua prépria integracéo e renovagéo
(modernizacdo). Essa estatizagdo jamais configurou qualquer passo no sentido de

101 A expressao ficou consagrada na obra de Marcelo Neves que descreve ndo sé a constituicdo simbélica, mas
também a legislacdo simbdlica, como aquela cuja eficécia, entendida como a concretizagdo do texto
normativo, resta sobremaneira prejudicada, mas possui a efetividade simbdlica, alcancada justamente nas vias
do que Habermas chama de sistema de legitimacéo (NEVES, Marcelo. A constitucionalizagao simbdlica. Sao
Paulo: Académica, 1994).

102 A posicdo também é sustentada pelos professores Saulo José Casali Bahia e Sérgio Novais Dias que afirmam:
“Na sua vedagao a interferéncia do Estado na atividade privada, a Constitui¢do liberal estabeleceu um tipo de
ordem econdmica que era muito mais um reflexo da realidade existente” (BAHIA, Saulo José Casali; DIAS,
Sérgio Novais. Constitui¢do e a revisdo de 1993. Salvador: Ciéncia Juridica, 1992, p. 40).

103 VIDIGAL, Geraldo de Camargo. Teoria geral do direito econémico. S&o Paulo: Revista do Tribunais, 1977,

p. 14.
104 HABERMAS, Juergen. A crise de legitimacédo no capitalismo tardio. Tradugdo Vamireh Chacon. Rio de
Janeiro: Tempo brasileiro, 1980, p. 70-71.
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socializacdo/coletivizagdo; pelo contrério, o Estado, no exercicio de fungdo de
acumulacéo, sempre se voltou a promogéo da renovacado do capitalismo®.

Resta nitido que, conquanto sirva a perpetuacdo do modo de producdo, surge um novo
paradigma de Estado, quando observado sob o prisma de sua relagdo com a economia. Nesse
contexto, Habermas indica quatro fungdes assumidas pela potestade estatal em face do
capitalismo organizado. Num primeiro momento, o Estado assume o papel de constituir e
manter o modo de producdo através da garantia da propriedade privada e liberdade de iniciativa;
mitigacdo dos efeitos autofagicos do capitalismo liberal como, por exemplo, a defesa da livre
concorréncia, regulacdo da jornada de trabalho etc.; e protecéo da integridade nacional. Sob um
segundo enfoque, assume a funcdo de complementar o mercado por meio de uma “adaptagio
do sistema legal a novas formas de organizagéo comercial, competicéo, financiamento etc. (por
exemplo, através da criacdo de novos arranjos legais em direito bancario e comercial e na
manipulacio do sistema fiscal)”. Na terceira fungio, o Estado deve substituir’®® o segmento
econémico na propria criacdo e melhora de oportunidades de investimento, traduzidas na
“demanda governamental de progresso cientifico-tecnolégico, qualificagdo ocupacional das
for¢as de trabalho etc.”. Por fim, alude que cabe ao Estado compensar os custos sociais da
atuacdo empreendida pela iniciativa privada como, por exemplo, aqueles decorrentes da
infortunistica dos trabalhadores, do desgaste ao meio ambiente etc.'%’.

Neste ponto, resta pertinente advertir que o capitalismo organizado de que fala
Habermas encontra equivaléncia naquilo que Brito denomina de Estado social moderado.
Entrementes, o mestre baiano indica que, como resposta a crise do capitalismo liberal, adveio
dois modelos estatais permeados de valores sociais. Um tipificado como radical, onde “ha a
supressao do contetdo das liberdades individuais, a eliminagdo da divisdo dos poderes € a lei é
transformada em menor instrumento, em regime de partido Unico, da politica dos detentores do
poder”. O Estado concentra, portanto, 0 monopolio dos meios de producdo e assume a funcéo
de agente econdmico, na figura que se convencionou chamar de Estado-empresario. O outro,

na esteira do que ja se exp6s, assumindo um papel regulador moderado, preocupado com o

105 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constituicdo de 1988. 172 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.
28.

106 Hodiernamente é possivel associar esta funcio aquelas situacGes em que ha colocagio a disposicéo da
comunidade de uma utilidade por parte do poder publico como, por exemplo, no fornecimento de servigos
publicos.

17 HABERMAS, Juergen. A crise de legitimacdo no capitalismo tardio. Tradugdo Vamireh Chacon. Rio de
Janeiro: Tempo brasileiro, 1980, p. 72-73.
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bem-estar social sem olvidar da sua esséncia desenvolvimentista no ambito econdmico,

garantida através “da intervengdo que libertaria”%,

3.1.1 Ordem econdmica e inducdo normativa

Ainda com baldrame em Brito%, ¢ de se observar que o Estado social moderado ou do
capitalismo organizado, em sua ingeréncia no segmento econdmico, adota balizas racionais
para assim agir, respeitando valores como a propriedade privada e a liberdade de iniciativa,
regulando-os. A sua atuagdo se d& por meio do planejamento da economia e ndo por sua
planificacdo, propria do paradigma interventor radical.

Disso deflui que, no mais das vezes, a acdo do poder publico se dara por via indireta ou
persuasiva, tensionando as condutas dos atores econdmicos no sentido preestabelecido no
planejamento da economia. Repise-se, aqui, o que foi dito alhures acerca da inducdo de
comportamentos num contexto de um Estado dualista de desenvolvimento econémico com
bem-estar social: as pautas valorativas liberais, subjacentes ao paradigma estatal em comento,
impbem que a potestade respeite o nucleo fundamental das liberdades individuais, assegurando
um vasto campo de agdo aos particulares; no mesmo passo, contudo, a eleicdo do bem-estar
social como valor igualmente fundante da ordem juridica, politica e social, exige que o poder
publico ndo fique inerte e atue na consecugdo dos seus objetivos, embora ndo os possa atingir
agindo de forma exclusiva.

A solucdo para tal impasse indica a ado¢édo, cada vez em maior grau, de uma politica de
encorajamento traduzida através das san¢des juridicas positivas e medidas de incentivo. Resta
patente, pois, a interseccdo entre o planejamento da economia, préprio do Estado social
moderado ou de lastro no capitalismo organizado, e as hormas indutoras. Bem observada a
relacdo, soa legitimo afirmar que os objetivos daquele ndo podem ser atingidos sem que se lance
mao das Gltimas.

Para avancar na pesquisa urge, entdo, identificar o modelo econdmico encampado pelo
Estado Brasileiro. O ponto de partida deve ser, naturalmente, a Constituicdo Federal de 1988,

especificamente o seu Titulo VII, nomeado Da Ordem Econdmica e Financeira®®. Em seu

108 BRITO, Edvaldo. Reflexos juridicos da atuagdo do estado no dominio econémico. Sao Paulo: Saraiva,
2016, p. 29.

109 Idem, p. 44-47

110 5obre 0 signo ordem econdmica reputa-se pertinente asseverar que, no Direito, remete a uma parcela da
ordem juridica, dotada de normatividade e prdpria da seara deontol6gica, em contraposicdo a ordem
econdmica enquanto realidade fatica notavel aos sentidos. Assim, guarda relacdo com a regulacdo normativa
de como deve ser a manifestagcdo dos atos da economia. Nesse sentido, ordem econdmica pode ser
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artigo inaugural, 170, estabelece que a “ordem econdmica, 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 postulados que elenca.

Embora a forma gramatical do citado dispositivo parecer indicar uma proposi¢éo
descritiva, retome-se o que ja foi dito acerca dos textos normativos e sua esséncia prescritiva e
concluir-se-4 que a exegese normativa aponta para o estabelecimento de uma proposicao de

dever ser. No mesmo sentido € a exposicdo de Grau:

Analisado, porém, com alguma percuciéncia o texto, o leitor verificara que o art. 170
da Constituicdo, cujo enunciado &, inquestionavelmente, normativo, assim devera ser
lido: as relacBes econdmicas — ou a atividade econbémica — deverdo ser (estar)
fundadas na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tendo por fim (fim
delas, relacBes econbmicas ou atividade econémica) assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios [...]**
— grifo do autor.

Continuando na observacdo do citado art. 170, da Carta Politica de 88, é possivel
identificar uma nitida simbiose entre valores liberais e sociais dentre os principios que devem
nortear a ordem econdmica nacional. Decerto, garante-se a propriedade privada (inciso 11), mas
apregoa que esta respeite uma funcéo social (inciso I11); assegura-se a livre concorréncia (inciso
IV), mas impde que o consumidor ndo reste prejudicado (inciso V); sem precisar dizer algo
além da defesa do meio ambiente (inciso V1), da reducédo das desigualdades regionais e sociais
(inciso V1) e a busca do pleno emprego (inciso V1I1), s6 para confrontar parte daquele rol com
0 que estatui 0 seu caput.

Vé-se, pois, que “o Brasil ¢ um Estado Intervencionista moderado”?, ou, no dizer de
Habermas, um Estado com lastro num modelo econdmico pautado no capitalismo organizado.

Esta mescla de valores antagonicos tem o cond&o de caracterizar a Constituigdo Federal
de 1988 como uma constituicdo compromisséria. Nesse diapasdo, contudo, faz-se fundamental
encontrar algo que garanta um liame harménico entre os elementos de uma tal ordem juridica,
sob pena de fazer ruir seu sistema. Em razdo disso é que se afigura correta a adverténcia de que

ditas constituigdes “sO podem subsistir se 0s protagonistas institucionais aceitam um

conceituada como “o conjunto de normas que define, institucionalmente, um determinado modo de produgao
econdmica” (GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicédo de 1988. 172 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2015, p. 70).

111 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constituicdo de 1988. 172 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.
66.

112 BRITO, Edvaldo. Direito tributario. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 59.
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determinado fio condutor!®® do processo politico (seja o principio monarquico nas
Constituicdes de monarquia constitucional alema, seja o principio democréatico nas do Estado
social de Direito)”*!4,

Com efeito, a congratulacdo de valores contrapostos, tomando o Direito sob o prisma
da teoria dos sistemas, teria como decorréncia natural a total incoeréncia do ordenamento
juridico, rompendo-o. N&o obstante, é de se reconhecer que, estando os poderes constituidos e
0s atores sociais comprometidos com o principio democratico e os efeitos dele decorrentes,
resta possivel a coeréncia entre os elementos e a consequente subsisténcia do sistema juridico.
Respeito ao Estado Democratico é, assim, a chave para harmonizar tais tensdes valorativas
eventualmente encontradas na Carta Politica de 1988.

Colocando o que se disse até aqui sob uma perspectiva da semidtica juridica, ndo é
dificil identificar que a dualidade dos valores liberais e sociais, inerentes a um modelo tal de
Estado, exercera direta influéncia ndo s6 no aspecto relato, mas, sobretudo, no aspecto
cometimento do discurso normativo, irradiando efeitos na interpretagéo e aplicagdo das normas.

Outra ndo foi a percepcdo do Supremo Tribunal Federal quando chamado a discutir a
questdo. No julgamento da ADI n° 3.512, o Pretério Excelso confrontou a constitucionalidade
de lei estadual que assegurava aos regulares doadores de sangue o direito ao pagamento de meia
entrada em locais publicos de promogdo da cultura, esporte e lazer. O autor da acdo
argumentava, dentre outras coisas, que norma com tal conteddo configurava verdadeira
intromissdo indevida do Estado na atividade econémica privada de promocao da cultura,
esporte e lazer.

O STF, contudo, extraindo do art. 170 da Constituicdo Federal de 1988 o amalgama
entre os valores liberais e sociais advertiu que o principio da “livre iniciativa ndo se resume, ai,
a ‘principio basico do liberalismo econdmico’ ou a ‘liberdade de desenvolvimento da empresa’
apenas”. Asseverou, ademais, que as normas constitucionais ndo podem ser consideradas
isoladamente, mas devem sofrer influxo de todas as demais normas ali contidas, mormente
aquelas que tragam os fundamentos e 0s objetivos fundamentais da Republica Federativa do

Brasil —art. 1° e 3°. Neste sentido, entendeu ser constitucional a interferéncia do Estado no setor

113 Embora nédo postule expressamente a pretenséo de indicar um elo de coeréncia entre os valores contrapostos
aqui analisados, Brito, pautado em Forsthoff, brinda o tema com aquilo que ele denomina de arbitrio
racional. A leitura que se faz é que o arbitrio sintetiza a prépria intervencéo do Estado no campo que &,
ordinariamente, de titularidade da iniciativa privada. A racionalidade, por sua vez, traduz perfeitamente o fio
condutor do processo politico de que fala Miranda, sendo lida pelo mestre baiano como os limites que dédo
legitimidade a atuacgdo estatal (BRITO, Edvaldo. Reflexos juridicos da atuagéo do estado no dominio
econdmico. S&o Paulo: Saraiva, 2016, p. 18).

114 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Tomo Il. 62 ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1997, p.
28.
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econdmico atraves da técnica de inducgdo a partir do ordenamento juridico, sempre no fim de

alcangar uma conduta valorada juridicamente, in casu, o fomento a doagéo de sangue®®.
Vé-se, pois, sob a otica da pragmatica do discurso normativo que concerta os valores

atinentes a busca do desenvolvimento econémico com bem-estar social, que a aplicacdo do

Direito ha de estar balizada pelo resultado da imunizacéo de tais valores.
3.2 FUNDAMENTOS DA INTERVENCAO DO ESTADO NA ECONOMIA
Colocada a questdo nestes termos, cumpre analisar e compreender os fundamentos!*®

juridicos que legitimam a atuacdo deste Estado dualista do desenvolvimento econdmico com

bem-estar social na economia.

115 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n.° 3512/ES. Governador do
Estado do Espirito Santo e Assembleia Legislativa do Estado do Espirito Santo. Relator Ministro Eros
Roberto Grau, 15 de fevereiro de 2006. In Diario da Justica (Brasilia), 23 de junho de 2006. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp? docTP=AC&docID=363387>. Acesso em 10 de
novembro de 2016.

116 Antes de realizar uma analise descritiva e também critica das justificativas langadas pelo Direito Positivo,
especialmente em ambito constitucional, para se admitir a intervencdo do Estado na economia, reputa-se
pertinente um breve esclarecimento, como pressuposto l6gico necessério a construgdo do saber juridico sobre
a questdo, acerca dos fundamentos ideoldgicos que autorizam a ingeréncia da potestade estatal no segmento
econdmico. N&o se quer, advirta-se, divorciar-se da analise juridica do tema. Prop8e-se apenas um introito a
andlise ideoldgica como lastro a correta compreensdo dos fundamentos de Direito Positivo, o que, por certo,
também representa um exame juridico. Ja se teve a oportunidade de discorrer sucintamente acerca da
interferéncia da ideologia no Direito quando se analisou a pragmatica do discurso normativo incidente sobre
a valoracdo dos valores de um dado ordenamento. Naquele momento concluiu-se que essa valoragédo
ideoldgica configura um discurso sobre o discurso normativo. Uma metalinguagem, portanto, que tem
aptiddo para imunizar os valores inseridos em uma ordem juridica. Por outro lado, neste capitulo restou
assente que um determinado modelo econdmico pressupde uma ordem normativa garantida pelo monopélio
da forca incumbido ao Estado, a ordem juridica, tornando Estado e mercado realidades imbricadas que
demandam um ao outro para suas proprias existéncias. Ademais, viu-se que o modelo econémico capitalista,
em sua forma original autofagica, o capitalismo liberal, ndo teve capacidade de manter-se higido,
demandando uma reformulacdo onde se aceitasse a insercao de alguns valores sociais que passariam a
coexistir com os seus. Como corolério dessa integragao de valores sociais & ordem juridica surge a nova
roupagem dada ao Estado em seu relacionamento com o mercado. Assim, ndo é dificil concluir que a
valoracao ideolégica acerca do modelo econdmico abragado pelo Estado social moderado ou pautado num
capitalismo organizado, aqui incluido o Estado Brasileiro, parece imunizar o sistema de producgdo capitalista,
bem como as salpicadas axioldgicas sociais. E dizer, assegura-se 0 modelo econdmico pautado na
propriedade privada e perseguicgdo do lucro e garante-se que os valores sociais ndo mais do que apenas
tangenciardo o citado sistema, aparando eventuais arestas deixadas pelo liberalismo econémico do p6s
Revolucgdo Francesa. Vé-se, pois, que antes mesmo dos fundamentos de Direito Positivo, a intervencdo do
Estado na economia, tal qual se concebe em territdrio nacional e sob a égide da Constituicdo Federal de 1988,
é fundamentada pela pretenséo ideoldgica de perpetuagdo do modo de producdo capitalista. Nao destoa do até
aqui sustentado as seguintes palavras de Grau: “A introdug@o, no nivel constitucional, de disposi¢des
especificas, atinentes a conformacdo da ordem econémica (mundo do ser), ndo consubstancia, em rigor, uma
ruptura dela. Antes, pelo contrario, expressa — como venho afirmando — designio de se a aprimorar, tendo-se
em vista a sua defesa. A ordem econdmica (mundo do dever-ser) capitalista, ainda que se qualifique como
intervencionista, esta comprometida com a finalidade de preservagdo do capitalismo. Dai a feicdo social, que
Ihe é atribuida, a qual, longe de desnudar-se como mera concessdo a um modismo, assume, nitidamente,
conteudo ideologico” (GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constitui¢do de 1988. 172 ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2015, p. 73).
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De partida, ha de se ter em mente que a ingeréncia estatal sob o mercado, autorizada na
Constituicio Federal de 1988, so6 tem lugar em funcdo do seu nitido carater dirigente!’.
Entrementes, apenas uma ordem constitucional insatisfeita com o estado de coisas encontrado
qguando do seu surgimento justifica uma atuacdo proativa por parte do poder publico no setor
econémico no intuito de se alcancar uma mudanca da realidade social. Uma constituigéo
dirigente é, assim, pressuposto para que se legitime a propalada intervencdo estatal na
economia.

De igual modo, também néo se pode olvidar, que a aceitacdo de tal intervencéo exige
que seja reconhecida a potestade estatal o meio adequado e suficiente para atingir seu fim. Este
mecanismo, num Estado Democrético de Direito, é traduzido pelo poder de policia, o qual pode
ser conceituado como “a prerrogativa de direito publico que, calcada na lei, autoriza a
Administracdo Publica a restringir o uso e o gozo da liberdade e da propriedade em favor do
interesse da coletividade™*,

Nesse passo, deve-se reconhecer que toda ordem constitucional enunciativa de normas
programaticas e autorizadoras de ingeréncia do segmento publico sobre o privado atribui ao
Estado o “exercicio de um poder de policia genericamente considerado”. Assim o €, porque,
apenas atraves de tal expediente se podera alcangar uma “harmonizagdo dos interesses da ordem
econdmica e social com os interesses individuais” 1*°,

Note-se que, ao falar do poder de policia como mecanismo necessario para ingeréncia
estatal no setor econémico, € despiciendo que haja uma previsdo constitucional expressa nesse
sentido. E que, sendo competéncia do Estado intervir na economia, dentro dos ditames
estabelecidos pela Constituicdo, e estando ele mesmo obrigado a isso, em funcdo das normas
constitucionais programaticas, outra conclusdo ndo resta sendo a de reconhecer ao ente publico,
ainda que implicitamente, os meios adequados para tanto?°,

Da aceitacdo de que o poder de policia constitui, também ele, pressuposto para

intervencdo do Estado na economia advém a necessidade de se olhar para a propalada

1170 conceito € muito bem colocado por Canotilho para designar uma ordem constitucional com um “plano
normativo-material global, que determina tarefas, estabelece programas e define fins” — normas
programaticas — a serem alcancados pelo Estado, contrapondo-se a uma constitui¢do estatutaria, tida por
aquela que apenas normatiza o estado de coisas atual, sem pretensdo modificativa da realidade social
(CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacao do legislador: contributo para
compreensdo das hormas constitucionais programaticas. Coimbra: Coimbra Editora, 1982, p. 12-15).

118 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 282 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p.
77.

118 BRITO, Edvaldo. Reflexos juridicos da atuagdo do estado no dominio econémico. Sao Paulo: Saraiva,
2016, p. 103.

120 |dem, p. 103
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supremacia do interesse publico'?! sobre o privado como elemento igualmente legitimador para
esta atuacdo. A nocdo, alids, funciona como lastro ndo s para a intervencgdo estatal, mas para a
prépria existéncia do Estado. N&o por outro motivo afirma-se que tal postulado configura
verdadeiro “pressuposto 16gico do convivio em sociedade”!??,

Estabelecidas tais premissas, urge buscar no texto constitucional a fundamentagéo de
Direito Positivo para a intervengdo do Estado na economia. A analise deve se iniciar pelos
pilares que sustentam o modelo econdmico adotado em territorio nacional, quais sejam, a
propriedade privada e a liberdade, esta na especifica acepcao da liberdade de iniciativa.

E cedico que a garantia & propriedade privada constitui direito fundamental, insculpido
no artigo 5°, inciso XXII, da Constituicdo Federal de 1988. N&o obstante, a positivacao de tal
direito em nivel fundamental ndo o dota de uma concepcao individualista como o fora ao tempo
do liberalismo econdmico. Antes, a propria Constitui¢cdo, no mesmo artigo 5°, em complemento
ao que acaba de estabelecer, estatui topologicamente imediatamente a garantia da propriedade
privada, no inciso XXIII, portanto, a obrigatoriedade de que esta “atendera sua fungdo social”.
De igual modo, ao estabelecer os principios norteadores da ordem econdmica, em seu artigo
170, a Carta de 88 proclama a propriedade privada como fator econdmico, mas a condiciona ao
cumprimento da sua fungéo social.

Funcdo social, assim, passa a ser o limitador do direito de propriedade e o seu contetido
deve ser perquirido pelo exegeta. Embora se trate de um conceito juridico aberto, a propria
Constituicdo busca tracar-lhe os contornos, distinguindo, inicialmente, a funcdo social da
propriedade urbana daquela atrelada a propriedade rural.

Pelo texto constitucional, “a propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenacéo da cidade expressas no plano diretor” (art. 182,
8 2° CF/88). No ambito rural, prescreve a Carta de 88, agora no seu artigo 186, que a
propriedade atenderad sua funcdo social quando observar o seu aproveitamento adequado e
racional, houver uso adequado dos recursos naturais, restar assegurada a defesa do meio
ambiente, prestar obediéncia a legislacdo trabalhista e garantir exploracdo que satisfaca ao bem-

estar dos proprietarios e trabalhadores, tudo nos termos do que vier a dispor a lei.

121 O conceito de interesse publico parece irretorquivel nas palavras de Celso Antdnio Bandeira de Mello que
assim o formula: “o interesse resultante do conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente tém
quando considerados em sua qualidade de membros da Sociedade e pelo simples fato de o serem” (MELLO,
Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 262 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 61).

122 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 262 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009,
p. 96.
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De se notar que a necessaria observancia a funcgéo social da propriedade nao tem aptidao
para nulificar o prdprio direito de propriedade. Serve, antes, a harmonizacéo entre os interesses
privados e o interesse publico, legitimando a intervencdo estatal apenas quando ambos se
coloquem em posicao de conflito. Nesse contexto, “a fun¢do social pretende erradicar algumas
deformidades existentes na sociedade, nas quais o interesse egoistico do individuo pde em risco
os interesses coletivos” 123,

Resta evidente que a fungdo social*?®, enquanto condicionador do direito de
propriedade, tem aptidao para legitimar a intervencdo do Estado sempre que o exercicio deste
néo esteja voltado para os fins colimados na Constituicdo Federal. A propriedade, entdo, ndo
deve ser vista como um fim em si mesma, mas como importante meio para a busca do bem-
estar social.

No que toca a liberdade de iniciativa, tipificada no caput, do artigo 170, da Constituicdo,
como fundamento da ordem econdmica, sua correta compreensdo impde o cotejo com o que é
estatuido como fundamento da Republica Federativa do Brasil (art. 1°, IV, CF/88). Em que pese
os dispositivos transparecerem, num primeiro momento, a consagracdo exata da liberdade de
iniciativa, existe entre eles uma fundamental distincdo. Aquilo que ¢é tipificado como
fundamento da Republica ndo é a livre iniciativa considerada em si mesma, mas o seu valor
social. Disso deflui que “a livre iniciativa ndo é tomada, enquanto fundamento da Republica
Federativa do Brasil, como expressdo individualista, mas sim no quanto expressa de
socialmente valioso” *?°.

A distincdo ndo é sem proposito e tem como efeito de relevo apreender que o modelo
capitalista liberal ou neoliberal ndo pode ser erigido a valor fundante do Estado Brasileiro, mas,
ao reverso, sao justamente os reflexos sociais positivos decorrentes da liberdade de iniciativa

gue o constituem. O resultado desta percepcdo vai dar os contornos da livre iniciativa enquanto

123 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 282 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p.
816.

124 Cabe asseverar que a compreensdo do que vem a ser a aclamada func&o social tem a repercussdo aqui
indicada ndo apenas sobre o direito de propriedade, mas também sobre a liberdade de contratar — outro
aspecto de relevo para o modelo econdmico em estudo. Note-se que, tal qual ocorre com a propriedade
privada, a funcdo social aqui ndo busca obstar o direito de contratar. Antes, pretende legitima-lo a luz da
Constituicdo Federal, na medida em que “o ordenamento juridico deve submeter a composi¢ao do contetido
do contrato a um controle de merecimento, tendo em vista as finalidades eleitas pelos valores que estruturam
a ordem Constitucional” (FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de direito civil:
contratos — teoria geral e contratos em espécie. 5% ed. S&o Paulo: Atlas, 2015, p. 185). A fun¢do social
desponta, pois, como robusto fundamento para intervencdo do Estado na economia na medida em que
qualifica e condiciona institutos essenciais as atividades econémicas como, por exemplo, a propriedade
privada, incluindo ai a dos meios de producdo, e a liberdade de contratar.

125 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constituicdo de 1988. 172 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.
198.
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fundamento da ordem econdmica, sendo legitima apenas enquanto exercida como promotora
do bem-estar social e, ao contrério, proscrita quando utilizada exclusivamente para satisfacdo
egoistica dos agentes econémicos. Justamente em funcéo disso que se afirma ndo ser a liberdade
de iniciativa, disposta no artigo 170, da Carta de 88, uma traducdo de principio basico do
liberalismo econémico’?,

Outro ponto de destaque nesta seara é a percepcdo de que a liberdade de iniciativa,
enquanto viga estrutural da ordem econdmica, ndo deve ser reduzida a liberdade de empresa.
Soa legitimo afirmar que a liberdade de iniciativa, além da iniciativa empresarial, contempla,
em igual medida, a iniciativa cooperativa (art. 5°, XVI1II, e art. 174, 88 3° e 4°, todos da CF/88),
a iniciativa pablica (art. 173 e 177, ambos da CF/88) e a livre iniciativa pelo trabalho (art. 1°,
IV, 5°, 1X e XIlI, da CF/88), de modo que “ndo se trata, pois, no texto constitucional, de atributo
conferido ao capital ou ao capitalista”, mas, ao invés disso, deixa assente a ideia de que a
liberdade de iniciativa ha de ser compreendida dentro de um contexto de um modelo de Estado
voltado para o desenvolvimento econdmico com bem-estar social'?’,

De se observar, também, que a livre iniciativa encartada na Constituicdo Federal de 1988
nada tem de relacdo com aquela outra incorporada pelo modelo de Estado liberal, onde a
autorregulacdo dos mercados descambou para a eliminacdo da concorréncia, sobretudo dos
empreendimentos de menor porte. Ao contrério, a liberdade de iniciativa do Estado dualista de
que ora se cuida ha de ser lida justamente como uma protecdo a livre concorréncia em face do
abuso do poder econémico, visando assegurar a higidez do mercado e propiciando, em Gltimo
grau, a defesa do consumidor. Assim, sob uma perspectiva juridico-politica, a liberdade de
iniciativa deve assegurar a livre concorréncia, garantindo-se “oportunidades iguais a todos 0s
agentes, ou seja, ¢ uma forma de desconcentragdo de poder”; ja numa ética juridico-social pode
ser traduzida como ferramenta promotora de competitividade, propiciando o surgimento de
“extratos intermediarios entre grandes e pequenos agentes econdmicos, como garantia de uma
sociedade mais equilibrada”?,

A liberdade de iniciativa, assim, h& de ser considerada inafastavel apenas enquanto
acepcdo da liberdade fundamental dos homens, quando considerada coletivamente, tomando-

se 0 homem inserido numa sociedade e como valor socialmente relevante; ao passo que, se

126 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 252 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p.
793-795.

127 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constituicdo de 1988. 172 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.
205.

128 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. A economia e o controle do Estado. In: O Estado de S&o Paulo, 04 de
junho de 1989. Disponivel em: <http://acervo.estadao.com.br/pagina/#!/19890604 -35058-nac-0050-999-50-
not>. Acesso: 19 de novembro de 2016.
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observada sob a oOtica do individuo considerado em si mesmo, deve sofrer os influxos do
paradigma de Estado social no qual se encontra integrada. Ou, sob uma perspectiva da
pragmatica do discurso normativo, a liberdade de iniciativa é imunizada quando da sua insercéo
na ordem juridica nacional, tendo seus contornos definidos num modelo que autoriza a
ingeréncia estatal sempre que esta se volte a garantir o equilibrio entre o desenvolvimento
econdmico com o necessario bem-estar social.

De se notar, contudo, que uma tal intervencdo deve observar as balizas constitucionais,
especificamente aquela que congratula o postulado do Estado Democratico de Direito,
traduzida, dentre outros aspectos, através do principio da legalidade, positivado tanto quanto
direito fundamental (art. 5°, 11, CF/88) como preceito limitador da ingeréncia estatal no dominio
econémico (art. 170, paragrafo unico, CF/88). Retorna-se, pois, por uma determinada faceta,
ao “fio condutor do processo politico” capaz de harmonizar os valores antagdnicos de que fala
MIRANDA,

Embora a andlise tenha se detido sobre os fundamentos que legitimam o Estado
encartado na Constituicdo Federal de 1988 a atuar sob os pilares do modelo econémico adotado
em territorio nacional — propriedade privada e liberdade de iniciativa —, ndo se pode olvidar que
outros sdo encontrados ao longo do texto constitucional, bem como podem ser extraidos das
pautas valorativas ja analisadas. De fato, a busca por uma sociedade livre, justa e solidaria, pelo
desenvolvimento econdmico, pela erradicacdo da pobreza e marginalizacéo, pela reducgéo das
desigualdades sociais e regionais, pela promo¢do do bem de todos indistintamente (art. 3°,
CF/88), a defesa da soberania nacional, da livre concorréncia, do consumidor, do meio
ambiente, do pleno emprego e das empresas nacionais de pequeno porte (art. 170, CF/88), para
ficar entre os objetivos fundamentais da Republica e os principios norteadores da ordem
econbmica, justificam um sem namero de condutas interventivas por parte do poder publico na
economia, ndo constituindo objeto da presente pesquisa o esgotamento da matéria.

Um ultimo aspecto deve ser enfrentado, contudo, sob pena de incompletude da visao
geral que se pretende dar ao tema.

Toda a exposicao feita acerca da questdo até aqui levou em consideracdo a competéncia
do Estado para, “como agente normativo e regulador da atividade econdmica”, exercer “as
fungoes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento”, nos termos do que dispde o artigo 174 da

Constituicdo Federal. Ocorre que, como se vera no topico seguinte, a ingeréncia do poder

129 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Tomo Il. 62 ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1997, p.
28.
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publico na economia pode se dar, também, na via direta, merecendo, nesta altura, serem
identificados os fundamentos para tanto.

Malgrado nédo constitua objeto de investigacdo do presente trabalho, apenas para compor
uma visdo abrangente da questdo, passa-se a delinea-la de forma sintética. Atuando de forma
direta, é possivel identificar duas frentes assumidas pelo Estado, a exploracdo de servicos
publicos!® e a exploragio de atividade econdmica. Quanto a primeira, embora seja passivel de
exploracdo pela iniciativa privada, mediante regimes de permissdo e concessdo (art. 175,
CF/88), 0 seu objeto ¢ de titularidade do proprio poder publico, defluindo dai o fundamento da
atuacio estatal. E dizer, a ordem constitucional confere a titularidade dos servigos publicos ao
Estado, sendo consectario natural a sua legitimidade para explora-los.

No que toca a segunda, imperioso que se observe o que dispbe o artigo 173 da
Constituicdo Federal assim redigido: “Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a
exploracdo direta de atividade econdémica pelo Estado s6 ser& permitida quando necessaria aos
imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em
lei”.

De plano, pode-se verificar que dita atuacio estatal tem nitido carater de excecdo. E
dizer, desconsiderados os casos estabelecidos pelo préprio texto constitucional como, por
exemplo, os monopdlios publicos, ndo cabe ao Estado a exploracdo de atividade econémica, a

qual deve, em regra, ficar a cargo da iniciativa privada®!.

130 Cabe destacar que a posigdo assumida pelo Estado no fornecimento de utilidades e intervencdo na esfera do
particular ndo cabe dentro do estrito conceito de servico publico. Aqui, mostra-se extremamente sébria a
adverténcia que num Estado dualista de prestacdo e prescrigdo, o conceito de servigo puablico utilizado no
matiz constitucional do fornecimento de utilidades da assisténcia vital deve ceder lugar a nogdo de prestacao
administrativa, a qual pode-se definir como “toda atividade estatal da qual se incumbe o Poder Pablico na
forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissao, sempre, através de licitagdo e da qual se
utiliza o0 administrado”, por ser mais completa e apta a albergar o plexo de prestagdes incumbidas ao poder
publico (BRITO, Edvaldo. Reflexos juridicos da atuacéo do estado no dominio econémico. Sao Paulo:
Saraiva, 2016, p. 17-20).

131 Malgrado néo configure objeto do presente trabalho, complementa-se a analise do tema apenas para assegurar
uma visdo geral da questdo. Nesse passo, imperativos de seguranca nacional ou relevante interesse coletivo
podem justificar que o poder publico explore atividade empresarial. Neste ponto, duas observacdes séo
necessarias. A uma, deve-se considerar que dita exploracdo devera ser realizada pelo Estado através de
empresa publica ou sociedade de economia mista, as quais necessitam de lei especifica autorizando sua
constituicdo (art. 37, XIX, CF/88). A segunda diz respeito as defini¢des de seguranca nacional e relevante
interesse coletivo. O proprio dispositivo constitucional estabelece que devera existir uma lei definindo-os. A
questdo que surge, entdo, € saber se € exigida uma lei ordinaria ou complementar e de quem é a competéncia
para edicdo de tal lei. O primeiro problema € de facil resolugéo. N&o tendo o dispositivo constitucional
exigido a qualificagdo complementar para o ato legislativo, é de se concluir que de lei ordinéria se trata. O
segundo problema, contudo, demanda uma analise um tanto acurada. Tratando-se de dois conceitos distintos,
é legitimo entender que os mesmos podem vir disciplinados em leis igualmente distintas. Assim, para o
conceito de segurancga nacional pode-se invocar a incidéncia do artigo 22, inciso XXVII1, da Constitui¢do
Federal, que estatui ser competéncia exclusiva da Unido legislar sobre defesa nacional. A lei aqui exigida,
portanto, serd lei federal. No que toca ao conceito de relevante interesse coletivo apto a justificar a
exploragdo de atividade econdmica por parte do poder publico, parece assistir razdo a ideia de que a lei a
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Eis o0 debuxo dos fundamentos da intervencdo do Estado na economia na via da
exploracdo de atividade econdmica.

3.3 INDUCAO NORMATIVA COMO FORMA DE INTERVENCAO DO ESTADO NA
ECONOMIA

Compreendida a razéo de ser da ingeréncia do poder publico sobre a economia, faz-se
imprescindivel ao avanco da pesquisa e a abordagem que se pretende dar ao seu objeto, a analise
das formas em que tal acdo ocorre. Assim, passa-se, neste momento, ao enfrentamento da
questéo.

Parece solida até aqui a percepcdo que um modelo de Estado dualista de
desenvolvimento econémico com bem-estar social imp&e ao mesmo a assunc¢ao de uma postura
ativa no seu relacionamento com a economia. Dita postura ndo se limita, contudo, a sua atuagao
direta no fornecimento de prestacfes administrativas da assisténcia vital, mas, em paralelo,
deve o poder publico exercer sua competéncia normativa e reguladora sobre do segmento
econémico, cabendo a si as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, nos termos do
que dispde o artigo 174, da Constituicdo Federal.

Esta atuacdo estatal ndo pode, contudo, ser exercida ao arrepio da ordem constitucional.
Ao contrario, so se legitima se pautada numa razao juridica respeitante dos proprios valores que
dao estrutura ao Estado. A sintese da postura do Estado em face da economia e as balizas que

a justificam foram magistralmente expostas nas seguintes palavras proferidas por Brito*3?:

Sob as mais variadas denominacdes, os tratadistas tém estudado essa atuagéo estatal
que se apresenta ora como produtora de bens, ou como reguladora do consumo, ora
se traduz em uma acdo fomentadora, disciplinar, coordenadora e fiscalizadora das
atividades econdmicas privadas. Exercendo o Estado, em decorréncia, um poder, cujo
objeto é o arbitrio racional orientado axiologicamente no sentido de promover, dentro
de certos limites, modificacdes dirigidas a totalidade ou a uma parte consideravel da
ordem social.

Com lastro nas licbes acima delineadas, bem assim no regramento constitucional da

matéria, pode-se identificar que o Estado intervém na economia de diversas formas. Sob uma

veicula-lo pode ser federal ou estadual. E que, a matéria atinente a uma tal lei possui nitida vinculagdo com o
Direito Econdmico, fazendo incidir o artigo 24, inciso I, da Constituicdo Federal, que atribui competéncia
concorrente a Unido e aos Estados Federados e Distrito Federal para legislar sobre tal matéria (GRAU, Eros
Roberto. A ordem econdmica na constituicdo de 1988. 172 ed. Séo Paulo: Malheiros, 2015, p. 279-280).

132 BRITO, Edvaldo. Reflexos juridicos da atuagdo do estado no dominio econémico. Sao Paulo: Saraiva,
2016, p. 26.
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perspectiva material®*®, da natureza da conduta estatal, portanto, a intervencdo pode ser dar
através da (i) assuncdo da funcdo de agente econdmico e prestador de utilidades a coletividade,
quando o Estado produz os bens e fornece os servigcos que compde a assisténcia vital, (ii) no
exercicio da sua potestade em sentido estrito, quando normatiza de forma cogente a ordem
econdmica, e (iii) no papel de fomentador, quando usa dos meios cabiveis para direcionar
persuasivamente as acdes dos atores econdmicos. Em qualquer caso, note-se, a postura estatal
sempre estara atrelada aos ditames constitucionais que a fundamentam.

Duas notas de rigor terminol6gico se mostram prudentes aqui. A primeira vista é
possivel identificar que dentre as formas de intervencdo acima indicadas, a primeira afigura-se
como uma intervencao imediata no dominio econémico — imediata no sentido de que pressupde
uma atuacao estatal direta como agente econémico ou fornecedor de utilidades. As duas Gltimas
traduzem-se numa intervencdo mediata, ou sobre o dominio econdmico, na medida em que se
consubstanciam em a¢des onde o poder publico ndo desenvolve ele préprio a exploracdo da
atividade econdmica, mas pratica atos que refletem diretamente no segmento econdémico.

O segundo aspecto a ser observado guarda relacdo com a topografia do planejamento
econdmico na seara que analisa as formas de intervencdo do Estado na economia. E que, uma
observacdo apressada da questdo tende a coloca-lo também como forma de ingeréncia estatal
no mercado. N&o se afigura correta tal compreensdo. De fato, o planejamento de toda e qualquer
acdo estatal é corolario do principio da eficiéncia, vinculante a toda Administracdo Publica em
decorréncia do que estatui o artigo 37, da Constituicdo Federal. Ademais, os préprios objetivos
fundamentais da Republica, escandidos no artigo 3°, da Constituicdo, demandam o
planejamento estatal para que se possa alcanga-los. Ndo por outro motivo Comparato ensina
que “qualquer que seja o projeto que se tenha para o Brasil de amanha, a sua realizag¢do passa,
necessariamente, pelas instituicdes estatais e de interesse publico, isto é, os 6rgdos de governo
e 0s centros de poder na sociedade”, para adiante arrematar que a transformacédo da sociedade
brasileira ndo pode ser encarada como “um fendmeno acidental, mas um processo dirigido e
ordenado para a realizagio de fins eleitos pela comunidade”?3*.

No especifico ponto da intervencdo do Estado na economia cabe, ainda, destacar que o
artigo 174, caput e seu § 1°, colocam o planejamento em relevo para toda forma de atuacdo do

poder publico, vinculando a Administragéo e persuadindo os particulares. Assim € que Bastos

133 O que se pretende deixar estreme de duvidas é que a analise ora empreendida busca assegurar um enfoque
juridico da questdo, ndo o atrelando ao aspecto econémico, proprio da Economia enquanto ciéncia, mas aos
meios juridicos de que se vale o Estado para atuar no dominio econdmico.

134 COMPARATO, Féabio Konder. Para viver a democracia. Sdo Paulo: Brasiliense, 1989, p. 83.
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assevera que o planejamento econémico deve ser compreendido como “um ato juridico que tem
por finalidade definir e hierarquizar fins econdmicos a serem prosseguidos” e “estabelecer as
medidas ou os meios proprios a sua concregio”!3, Também em Ferreira Filho é possivel retirar
essa compreensdo ao aduzir que “para promover a expansao da economia, ¢ preciso um plano
global. Ou seja, € indispenséavel que haja uma escolha de objetivos econémicos e o
estabelecimento dos meios correspondentes, em termos coerentes”'®, O planejamento
econémico afigura-se, pois, como verdadeiro pressuposto de toda e qualquer atuacéo do Estado
sobre e na economia e ndo deve ser visto como uma forma desta.

Esclarecidos tais pontos, cabe retornar as formas de ingeréncia estatal sobre o segmento
econdmico.

A classificacdo aqui abracada se assemelha aquela formulada por Grau, para quem o
Estado intervém na economia em trés modalidades: “interven¢do por absor¢do ou participacdo
(a), intervengdo por diregdo (b) e intervengio por inducdo (c)” *7. Diz-se que se assemelham e
ndo que se identificam porque o insigne mestre exclui do que considera intervencado estatal na
economia a prestacdo dos servicos publicos. Este trabalho, por seu turno, na esteira das licdes
de Brito, adota a concepcao de que a atuacdo estatal na disponibilizacdo de utilidades fruiveis
pelos particulares, mormente aquelas que abrangem a assisténcia vital, ai incluidos os servicos
publicos, também configura modalidade de ingeréncia estatal no segmento econdmico®3,

N&o obstante a crucial distin¢do indicada, pede-se vénia para abeberar-se nas licdes de
Grau sobre o tema, especificamente naquilo que ndo conflite com o que aqui é sustentado, em
funcdo do seu refinamento na exposi¢do da matéria.

Quanto a primeira modalidade, afirma que o Estado, ao intervir na economia, assume o
papel de “agente (sujeito) econdomico”, podendo realizar sua conduta por absor¢do ou por
participacdo. Prossegue distinguido as duas subespécies, colocando a absorcdo para designar
a atuagdo estatal quando “assume integralmente o controle dos meios de produgdo e/ou troca
em determinado setor”, num exercicio de atividade econdmica em regime de monopolio.

Associa a modalidade de participacéo a a¢do do Estado quando “assume o controle de parcela

135 BASTOS, Celso Ribeiro. Comentarios a Constitui¢do do Brasil. vol. 7. Sdo Paulo: Saraiva, 1990, p. 106-
107.

13 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 72 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 212.

187 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constituicdo de 1988. 172 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.
143.

138 BRITO, Edvaldo. Reflexos juridicos da atuagdo do estado no dominio econémico. Sao Paulo: Saraiva,
2016, p. 21-27.
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dos meios de producdo e/ou troca em um determinado setor”, exercendo atividade economica
em concorréncia com a iniciativa privada®.

Para o citado mestre, a intervencdo se darad por direcdo sempre que o poder publico
exerca “pressdo Sobre a economia, estabelecendo mecanismos e normas de comportamento
compulsério para os sujeitos da atividade econdmica em sentido estrito”. As normas assim
emanadas sdo classificadas como “comandos imperativos, dotados de cogéncia, impositivos de
certos comportamentos a serem necessariamente cumpridos”4°,

Numa perspectiva estrutural da norma juridica, uma norma de intervencéo por direcao,
ao prever a hipotese abstrata, estatui uma Unica consequéncia juridica. O seu destinatario néo
goza do direito de escolha de como proceder. Em ndo a obedecendo incorre em situacdo de
violacdo normativa e ativa 0 mecanismo de protecdo da ordem juridica.

Por seu turno, a intervencdo por indugdo ocorre quando “o Estado manipula os
instrumentos de intervencdo em consonancia e na conformidade das leis que regem o
funcionamento dos mercados”. Quando se vale, dentre os instrumentos possiveis'#!, de normas
juridicas para ultimar a intervencdo por inducdo, utiliza-se de “preceitos que, embora
prescritivos (dednticos), ndo sdo dotados da mesma carga de cogéncia®*? que afeta as normas
de intervengdo por dire¢io” 14,

Aqui, pelo prisma estrutural da norma juridica, existem duas previsdes hipotéticas
abstratas igualmente legitimas, restando conectadas a duas consequéncias correlativas, cabendo
ao destinatario a eleicdo de como proceder dentre as opcdes que lhe sdo franqueadas. Existe,

assim, uma conjuncdo normativa alternativa'* que assegura ou impde um tratamento

139 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constituicio de 1988. 172 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.
143.

140 |dem, p. 143-144.

141 Uma observagdo se faz necessaria. Malgrado o enfoque dado nesta pesquisa a indugéo dos comportamentos
recaia sobre as normas juridicas, o Estado, quando intervém no mercado, ndo o faz exclusivamente através
destas. Quer-se afirmar que a inducéo da conduta dos particulares também pode ser alcancada a partir de
acOes préaticas do poder publico como, por exemplo, a construcdo de infraestrutura para escoamento da
producdo de regido de dificil acesso, objetivando o surgimento ou incremento de zonas produtivas,
reduzindo, assim, as desigualdades regionais (art. 3°, I11, CF/88).

142 Ao fazer a colocacdo acerca dessa gradacdo da cogéncia das normas juridicas indutoras, Grau tem o cuidado
de evitar qualquer interpretacéo que lhe retire a juridicidade. Decerto, segue afirmando que sdo normas
juridicas e como tais vinculam imperativamente os sujeitos que tém suas condutas subsumidas a previsdo
normativa. O que as distingue das normas que operacionalizam a intervencao por direcdo é que consiste em
uma faculdade do sujeito adotar o comportamento abstratamente previsto na norma ou agir de outra forma,
igualmente permitida pelo ordenamento sem, contudo, a previsdo da sanc¢do premial (GRAU, Eros Roberto.
A ordem econdmica na constituicdo de 1988. 172 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 145).

143 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constituicdo de 1988. 172 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.
144-145,

144 Nas normas indutoras também subsiste a imperatividade decorrente do carater prescritivo da norma juridica.
O seu momento de manifestacdo € que é diferido, ocorrendo ap6s a op¢do, pelo destinatério da norma, de
qual conduta adotar. Uma vez realizada esta opgéo, a consequéncia juridica € medida inafastavel, sendo
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privilegiado ou desvantajoso conforme seja o caso de estimulo ou desestimulo,
respectivamente. Note-se que qualquer das op¢des exercidas pelo destinatario da norma devem
ser entendidas por legitimas, ndo havendo violacdo ao ordenamento. Nao obstante, é possivel
verificar uma atuacdo nao desejada pela ordem juridica, embora néo o seja a ponto de qualifica-
la como ilicita.

Entendidas, assim, as formas de intervencdo do Estado na economia, impde que se

estreite a analise sobre a utilizacdo da tributacdo para tal desiderato.

3.4 TRIBUTACAO E REGULACAO ECONOMICA

Apds compreender a relacdo entre Estado e economia, os fundamentos da intervencao
daquele nesta ultima e as formas como se processa, avulta de essencial importancia analisar a
tributacdo no contexto de intervencéo estatal sobre o dominio econémico. De fato, sendo o
fendmeno tributario um dos meios mais invasivos postos a mao do Estado de Direito em relagdo
ao particular, ndo se pode deixar de reconhecer sua aptiddo para interferir no segmento
econémico de uma nacéo.

Com efeito, constitui o tributo uma prestacdo pecuniaria coativa onde o poder publico
adentra no patrimonio do particular e amealha parcela deste, transferindo-a compulsoriamente

para a coletividade. Adverte Brito que:

O fendmeno tributario é uma das manifestagBes culturais, por ser objeto tipico do
conhecimento referente as relagdes sociais (exclusividade da sociedade humana) e,
em linhas gerais, consiste na atividade estatal operadora da transferéncia do
patriménio do particular para o coletivo, conforme um conjunto de principios que
forma um ntcleo de normas sistematizado na lei maior do sistema juridico®4.

Nesse cenario, ndo é dificil identificar, no Direito Tributario, um potencial agudo para
afetar a economia. Antes de enfrentar a questao, porém, é fundamental que se situe a tributacéo
entre as formas de intervencao estatal alinhadas no topico precedente.

Malgrado as figuras tributarias da taxa e da contribuicdo de melhoria deem ensejo a
uma atuacdo direta do poder publico em favor dos particulares, ndo é esta — a atuacéo
considerada em si mesma — objeto de estudo. Interessa aqui observar a tributagdo enquanto

fendmeno normativo, de regulacdo de condutas, portanto, e sua aptiddo para conformar as agoes

legitima a invocacdo do mecanismo de protecdo do ordenamento juridico de que fala Bobbio — a resposta a
violacao.
145 BRITO, Edvaldo. Direito tributario. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 56.
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dos particulares. Assim, resta enquadrar a tributagdo naquelas formas que preveem a emanacgao
de normas juridicas como mecanismos de intervencdo do Estado sobre a economia, quais sejam:
a intervencdo por direcdo ou a intervencdo por inducéo.

De inicio cumpre destacar que a tributacdo, em sua compreensdo contemporanea, ndo
permite ser enquadrada como mecanismo de intervenc&o estatal sob a forma de direcéo. E que,
repise-se, toda e qualquer ingeréncia do Estado na e sobre a economia pressupde 0 respeito ao
principio democratico, ou seja, que se processe mediante um arbitrio racional. Admitir o uso
das normas tributarias para impor coativamente determinados comportamentos — 0 que se faz
na intervengdo por direcdo — €, por certo, violar o fio condutor que harmoniza os valores
contrapostos da ordem juridica nacional. Isso porque, o uso da tributacdo como forma
interventiva por direcdo teria 0 conddo de aniquilar o proprio direito a propriedade privada,
esbarrando no postulado da proibicio do confisco®.

Decerto, a norma de imposi¢do tributaria apta a gerar a obrigacdo principal — pagar
tributo — deve estar correlacionada com a manifestagéo de riqueza consagrada no fato gerador,
sem 0 que a obrigacdo de pagar uma dada quantia ao Estado ndo poderad ser considerada
tributaria. E o que se conhece por “avaliabilidade econdmica da materialidade da hipotese de

»147 ou por “fato-signo presuntivo”*8, extraindo-se dai que a hipotese de incidéncia

incidéncia
tributéria s6 tem lugar quando atrelada a manifestacdo de uma base econdmica.

Nesse passo, a norma juridica que se valesse da imposicao tributaria para obrigar o
contribuinte a agir numa determinada direcdo sO teria eficacia se o condicionamento do
comportamento fosse tal que ao contribuinte ndo restasse outra alternativa ou, em
desrespeitando dita norma, a coercibilidade do ordenamento juridico se mostrasse apta a
substituir a vontade do particular. Uma hipdtese desse jaez transpareceria nitido carater
confiscatorio, na medida em que o fato-signo presuntivo restaria integralmente absorvido pela
pretensdo do poder publico.

De outra banda, é de se considerar que o uso da tributacdo para ingeréncia estatal na
economia por dire¢do, com o mesmo golpe que vilipendia a propriedade privada, também tisna
outro pilar do principio democratico, qual seja, a liberdade. Admitir a invasdo do Estado no
patrimdnio do particular ao ponto de determinar de forma categdrica a sua conduta romperia a

propria racionalidade da tributagdo, redundando num completo esvaziamento do direito de

146 Ricardo Lobo Torres chega ao ponto de afirmar que na proibicdo do confisco reside verdadeira “imunidade
tributaria de uma parcela minima necessaria a sobrevivéncia da propriedade privada” (TORRES, Ricardo
Lobo. Curso de direito financeiro e tributério. 182 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 66).

147 JUSTEN FILHO, Marcal. Sujeicdo passiva tributaria. Belém: CEJUP, 1986, p. 249.

148 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 52 ed. Séo Paulo: Noeses, 2010, p. 539.



66

liberdade do individuo e transfigurando o tributo em sancdo, o que viola sua esséncia, j& que,
sabe-se, este ndo pode consistir em sancgdo de ato ilicito'*°. Justamente por esse motivo afirma-
se que “o tributo ndo pode ser tao alto a ponto de sacrificar a liberdade protegida pelo
constituinte”%0,

N&o € outra a ligdo de doutrina abalizada sobre o tema. Sendo, veja-se:

[...] ndo se poderia cogitar de direcdo por meio de normas tributarias, que pressupdem,
necessariamente, a possibilidade de o contribuinte incorrer ou ndo no fato gerador.
Fosse o contribuinte obrigado a incorrer no fato gerador, entdo se estaria diante de um
efeito confiscatorio, atentando, ademais, contra o direito de propriedade. Fosse
impossivel a ocorréncia do fato gerador, por outro lado, entdo nem sequer se poderia
falar de norma tributéria, ja que tributo inexistiriats?.

Outra conclusdo ndo resta, sendo a que indica que a tributacdo s6 pode ser utilizada
como mecanismo de intervencdo do Estado sobre a economia na forma de inducéo. E dizer, é
legitimo ao poder publico se valer dos mecanismos tributarios para, assegurando um campo de
liberdade ao particular, encorajar ou desencorajar determinadas ac¢oes, visando tensionar suas
condutas numa determinada diregéo valorada.

Antes de adentrar nessas possibilidades, contudo, faz-se necessario compreender as

razdes de ser da tributacdo e da inducao tributaria.

3.4.1 Justificativas da tributacéo e da inducao tributaria

Desde o momento em que 0 homem passou a se organizar em coletividade, ainda nos
primordios, quando se instituiam clds para garantir a autodefesa e subsisténcia, restou
configurada necessidade de utilizacdo de recursos coletivos no atingimento do fim da
autoperpetuacéo.

Essa fundamental caracteristica da unido do homem em sociedade — necessidade de
utilizacdo de recursos coletivos em prol do interesse da coletividade — transcorreu por todas as

eras da vida humana a partir dali. Assim foi na formacéo das cidades-estados, na existéncia do

149 Becker, discorrendo sobre a intengéo do poder publico em impedir ou desestimular determinado fato social,
parece chegar & mesma conclusdo fazendo aluséo ao uso do direito para tipificar um ilicito como forma de
intervencdo estatal direta — aqui chamada de intervencao por direcédo — e o uso do direito, através da funcéo
extrafiscal do tributo, para uma intervencdo indireta — interven¢ado por inducdo (BECKER, Alfredo Augusto.
Teoria geral do direito tributério. 5% ed. Sdo Paulo: Noeses, 2010, p. 634-635).

150 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 42 ed. Séo Paulo: Saraiva, 2014, p. 34.

151 SCHOUER!I, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervengéo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 46.
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feudalismo, nos Estados Absolutistas, até mesmo no nascimento do Estado Liberal e com mais
razdo no Estado do Bem-Estar Social.

Sem adentrar nas peculiaridades de cada momento historico, especificamente acerca da
arrecadacao, utilizacéo e natureza dos recursos necessarios a protecdo do bem comum, que nao
compde o0 objeto do presente trabalho, soa legitimo aduzir ser este ponto uma caracteristica
fundamental da organizagdo humana em Estado.

Discorrendo sobre a embriogenia do Estado, Becker aduz que a reunido do homem em
sociedade so se alcanga em funcdo de um proveito coletivo que chama de centro de referéncia
comum. Segundo ele, “este agrupamento humano é organizado de modo estavel para melhor
obtencdo daquela finalidade, entdo existe um ser social, especificamente social e irredutivel a
pluralidade dos individuos agrupados” 1*2,

E justamente em funcio da existéncia autbnoma do ser social voltado & consecucio do
centro de referéncia comum que o Estado necessita da arrecadacdo de recursos. Nao por outro
motivo a doutrina afirma que “a existéncia de um Estado implica a busca de recursos financeiros
para sua manutengio” 1%,

Hodiernamente os recursos utilizados na consecuc¢do do proprio fim do Estado sdo de
natureza financeira, sendo incomum a existéncia de presta¢fes outras que ndo o dinheiro.
Baleeiro ensina que os Estados, desde ha muito, utilizam-se de meios comuns para a obtencédo
de recursos financeiros a fim de fazer frente a despesa publica, tais quais: “a) realizam extorsoes
sobre outros povos ou deles recebem doag6es voluntarias; b) recolhem as rendas produzidas
pelos bens e empresas do Estado; c) exigem coativamente tributos ou penalidades; d) tomam
ou forcam empréstimos; ) fabricam dinheiro metalico ou de papel”*>*.

Vé-se, pois, que o interesse comum, cuja tutela é atribuida ao Estado, justifica a
existéncia de prestacfes pecuniarias coativas impostas aos particulares de forma a transferir
parcela de seu patriménio a coletividade. Isso explica o aspecto semantico do signo tributar,
que, etimologicamente, provém do latim tribuere, cujo significado é dividir por tribos, repartir,
distribuir, atribuirt®.

Esta concepcdo, contudo, ndo alcanca uma efetiva justificacdo para a tributacéo,
mormente em se considerando as idiossincrasias de uma sociedade cujo modelo econémico

subjacente guarda intrinseca relacdo com a aptiddo de cada individuo em desenvolver suas

152 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 52 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2010, p. 171-172.

158 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 42 ed. Séo Paulo: Saraiva, 2014, p. 21.

154 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das financas. 142 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1984, p.
115.

155 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 12% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 16.
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proprias potencialidades, culminando com uma capacidade igualmente diversificada de
contribuir para o interesse comum. E dizer, sendo consectaria de um modelo capitalista de
producdo e circulacdo de bens a discrepancia econdmica e social de cada individuo — que aqui
ndo importa analisar as causas —, a reparticdo formalmente igualitaria dos custos do interesse
comum n&o subsiste num Estado Democrético de Direito.

De fato, para que se concretize o principio democratico mostra-se fundamental achar
uma formula que seja capaz de traduzir a obrigacdo de cada individuo em contribuir para a
coletividade nos limites da sua prépria capacidade. Ademais, sendo o fenémeno tributario
lastreado num fato-signo presuntivo indicador da riqueza individual, faz-se necessario
acrescentar um outro elemento a justificacdo da tributagdo. Ganha relevo, entdo, a anélise da
capacidade contributiva como mecanismo inerente a uma distribuicdo justa dos custos do
interesse comum.

Por capacidade contributiva entende-se o “padrido de referéncia basico para aferir-se 0
impacto da carga tributaria e o critério comum dos juizos de valor sobre o cabimento e a
proporcdo do expediente impositivo”*®. Lembra Brito que o postulado da capacidade
contributiva restou inserido na ordem juridica nacional a partir da Constituicdo de 1946, pelas
mé&os de Aliomar Baleeiro, e teve por inspiragdo a Constituicdo francesa, de abril do mesmo
ano, objetivando “resguardar o contribuinte contra o fiscalismo injusto”®’. E ela verdadeira
traducdo do principio da igualdade, em sua acepcdo material, na seara tributaria.

For¢oso é reconhecer, pois, que, num Estado Democratico, a capacidade contributiva de
cada individuo integra a propria justificativa da tributacdo. Tal afirmacéo, entretanto, faz com
que se torne imperioso, em ambito nacional, analisar o disposto no § 1°, do artigo 145, da
Constituicdo Federal de 1988'°8, na medida em que vincula, sempre que possivel, 0s impostos
a capacidade contributiva, nada mencionando acerca das demais espécies tributérias.

Embora o siléncio constitucional acerca da aplicabilidade da capacidade contributiva
aos outros tributos, é de se observar que a eles também se estendem os seus efeitos®®°. Isso
decorre da compreensdo de que a capacidade contributiva prescinde de formulacdo

constitucional expressa, estando “implicito nas dobras do principio da igualdade™®®. Nesse

1% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 242 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 201-202.

157 BRITO, Edvaldo. Direito tributario e constituicdo. Séo Paulo: Atlas, 2016, p. 84.

158 Art. 145. Omissis.
§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
econdmica do contribuinte, facultado a administracdo tributéria, especialmente para conferir efetividade a
esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os
rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte (BRASIL, 1988).

1% GRECO, Marco Aurélio. ContribuicGes (uma figura sui generis). S&o Paulo: Dialética, 2000, p. 191.

160 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 242 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 385.
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sentido, h& que se reconhecer seu status de principio-garantia do contribuinte e, como tal,
verdadeira limitacéo constitucional ao poder de tributar'®l. Cabe gizar as seguintes palavras de
Brito:

[...] o principio da capacidade contributiva é corolario do principio da isonomia, visto
que este importa igual imposicdo para idéntica capacidade contributiva e pressupfe
sempre, por parte do legislador ordinario, uma igualdade de situagbes tomadas em
consideracdo, desde quando a nogdo de capacidade contributiva implica em uma
avaliacao da idoneidade do individuo para suportar a carga tributaria. Uma idoneidade
abstrata enquanto avaliada pelo legislador, mas, concreta, quando o for, pelo aplicador
da norma ao caso especifico. E essa imbricagdo da isonomia sobre a capacidade
econdmica do sujeito passivo da obrigacdo tributaria chega ao ponto de se poder
afirmar que sdo ambos principios constitucionais que se integram, atuando como
identificadores da medida das possibilidades econémicas a qual, para os causalistas,
¢ a causa juridica da imposi¢do, cumprindo, por isso, ao juiz investiga-la como
fundamento da tributacdo para que possa aplicar a norma tributaria no caso
concreto'®?,

Estatuida a aplicacdo da capacidade contributiva as demais espécies tributarias, ha um
outro ponto a ser considerado. E cedico que a base de céalculo compde o elemento material de
qualquer tributo e que a mesma é lastreada no fato-signo presuntivo, cuja representacdo
econbmica se impde. Disso decorre que a opcdo legislativa dos seus elementos — da base de
calculo — perpassa necessariamente por uma valoragdo da demonstracdo de riqueza do
contribuinte, consubstanciando a observancia, pelo legislador, da capacidade contributiva
absoluta ou objetiva. Uma vez eleitos os elementos componentes da base de calculo do tributo,
que hdo de ser representantes “da riqueza exibida no acontecimento factual”, e positivadas na
norma tributéria de imposicdo, tem-se a concretizacdo da capacidade tributaria relativa ou
subjetival®3 164,

Ainda na seara do quanto disposto no 8 1°, do artigo 145, da Constituicdo Federal de
1988, é de se perquirir o alcance da expressdo sempre que possivel. Brito ensina que as normas
constitucionais que exigem uma legislagdo integrativa costumam adotar regras genéricas “para,

sem prejuizo de sua eficacia, permitir a adaptagdo as circunstancias em que vai medrar”. Assim,

161 De se observar que a proposicdo normativa utilizada para veicular o preceito no Direito Positivo nacional pela
primeira vez ndo restringia sua aplicacdo aos impostos. Assim estava redigido o art. 202 da Constitui¢do
Federal de 1946: “Os tributos terdo carater pessoal, sempre que isso for possivel, e serdo graduados conforme
a capacidade econdmica do contribuinte” (BRASIL, 1946).

162 BRITO, Edvaldo. Direito tributario e constituicdo. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 83.

163 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 242 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 385.

164 Note-se que mesmo no IPI, inico “tributo com estrutura na qual se conta s6 a existéncia do objeto, isto &, da
matéria do tributo, por ser este objeto um bem material, ndo se considerando o atributo da pessoa do
contribuinte” (BRITO, Edvaldo. Direito tributario. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 129), a seletividade e
progressividade a ele aplicadas traduzem, ainda que mediatamente, a observancia a capacidade econdmica do
contribuinte (BRITO, Edvaldo. Direito tributario e constituicao. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 580-581).
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adverte que a capacidade contributiva, verdadeira concretizagdo da justica social no &mbito
tributério, deve guiar tanto o legislador quanto o aplicador da norma como critério preferencial
na técnica de imposicdo, sendo-lhes vedado a eleicdo de mecanismos outros que ndo a
concretize sempre que for possivel a adogcdo daqueles que salvaguardem a capacidade
contributival®®,

Resta evidente, assim, diante de uma analise pragmatica do discurso normativo
constitucional, que a necessidade de cobrir custos de interesse coletivo associada a justica
social, representada na observancia da capacidade contributiva quando da reparticao de tais
custos, constituem a justificativa para o fenémeno tributério.

Impende, agora, que se debruce sobre a justificativa da inducéo tributaria.

Em que pese seja possivel identificar o uso das normas tributarias com sua funcédo
indutora de comportamentos dos agentes particulares desde os idos dos séculos XVII e
XVIII8 a partir da teoria econdmica do cameralismo®’ %8 interessa a abordagem aqui
proposta a compreensdo das normas tributarias indutoras no modelo de Estado do
desenvolvimento econdmico com bem-estar social. Pretende-se buscar a justificativa da
inducdo tributaria, portanto, numa sociedade insatisfeita com o estado de coisas atual e
promotora de alteragdes sociais.

E assente que a tributacdo fora historicamente utilizada pelos Estados com o precipuo
fim de arrecadacdo de recursos para fazer frente as despesas de interesse comum da
coletividade. Enquanto perdurou essa visdo, o Direito Tributario possuia nitido fim fiscal e o
Estado devia apenas garantir que o status quo ndo sofresse qualquer ruptura. Tais modelos,
como visto anteriormente, estavam lastreados numa ordem constitucional estatutaria.

Ocorre que, as tensdes sociais provocadas pelo modelo econémico liberal-capitalista se
avolumavam com solidifica¢do da crescente sociedade de massas pds Revolucdo Industrial. A
insustentavel situacdo abria duas possibilidades a sociedade: a rebelido, com uso da forca bruta

e derrocada da ideologia vigente, substituindo-a, ou uma revolugdo humanista, pautada numa

185 BRITO, Edvaldo. Direito tributario e constituigdo. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 85.

186 Becker, com arrimo em Baleeiro, menciona que hé cinco séculos “ja eram percebidos os efeitos da tributagao
sobre a redistribui¢do do capital e da renda entre os individuos e sobre a formagao das classes sociais”
(BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 5% ed. Sdo Paulo: Noeses, 2010, p. 628).
N&o obstante, parece ter sido a partir do pensamento mercantilista que a inducdo tributaria passou a ser
conscientemente preconizada e utilizada em larga medida pela ordem econdmica de um Estado (FEIJO,
Ricardo. Histdria do pensamento econdmico. S&o Paulo: Atlas, 2001).

167 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 42 ed. Séo Paulo: Saraiva, 2014, p. 27.

1688 O cameralismo consistiu numa vertente do mercantilismo que se desenvolveu, sobretudo na Alemanha. Foi
uma teoria econdmica que preconizava, dentre outras coisas, que “os fendmenos econdmicos poderiam ser
conduzidos por normas estatais” (SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributério. 42 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2014, p. 27).
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atividade racional do homem que, a partir de instrumentos adequados e eficazes, instauraria
uma democracia social®®.

Ja fora exposto que o caminho seguido pela grande maioria dos Estados ocidentais foi
aquele representado na segunda opcao, culminando no modelo dualista de desenvolvimento
econdmico com o bem-estar social.

No desempenho dessa revolugdo humanista de que fala Becker, a ordem juridica avulta
como um daqueles instrumentos adequados e eficazes para a consecucao de uma tal democracia

social. Apregoa o citado mestre, ainda, que o Direito Tributario’

assume, aqui, uma dupla
funcdo como agente revolucionario e financiador da revolucdo social. Revolucionario porque a
partir do “impacto de seus tributos destruira a antiga ordem social”, e financiador porque
simultaneamente “financiaré a sua reconstru¢io”’*.

A norma tributaria desencastela-se do seu historico finalismo fiscal e passa a assumir
um protagonismo na seara extrafiscal, ganhando relevo sua aptidao para interferir no estado de
coisas encontrado pela ordem juridica. “Ao lado do aspecto arrecadatorio dos tributos, assumem
relevancia, no Estado Social Democratico, suas funcgdes distributiva e alocativa, esta
especialmente em seu viés indutor” 72,

A inducdo tributaria num Estado dualista de desenvolvimento econémico com bem-
estar social justifica-se, portanto, a partir dos fundamentos da propria intervencao do Estado na
economia, quais sejam; evitar os males advindos de um mercado sem regulagdo e garantir a
consecucdo dos objetivos fundamentais deste paradigma estatal. Bem por isso se afirma que a
norma tributaria de indugdo “sofre as mesmas restricdes e motivagdes de outras formas de
intervencdo na economia”’3,

Uma questédo se coloca. Nao obstante tributagéo e inducédo se mostrem como realidades

cada vez mais imbricadas, constituindo cada qual uma faceta da norma tributaria, ndo se pode

189 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 52 ed. Séo Paulo: Noeses, 2010, p. 625-626.

170 Nao deixa de advertir, na esteira da sintese aqui escandida acerca da relagdo entre ideologia e Direito, que o
Direito Tributario ndo possui uma fung¢do em si mesmo, sendo em virtude do paradigma de Estado do qual
emana, observando que a extrafiscalidade da norma tributaria “tanto pode ser utilizada com instrumento de
reforma social, quanto instrumento para alcancar objetivo exatamente oposto: impedir a reforma social e
conservar, ou melhor, salvar o regime capitalista liberal” (BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do
direito tributario. 52 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2010, p. 637). Note-se que tal colocagdo ndo vai de encontro ao
sustentado anteriormente nesta pesquisa, mas, ao contrario, o corrobora. Com efeito, pautado em Habermas e
Grau asseverou-se que a viragem do Estado lastreado no capitalismo liberal para aquele baseado no
capitalismo organizado defluiu justamente de uma ideologia de preservacdo do modelo capitalista de
producdo, transmudando, porém, a indole liberal inicial em uma indole social.

71 Idem, p. 627.

172 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 42 ed. Séo Paulo: Saraiva, 2014, p. 31.

173 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervengéo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 167.
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olvidar para a imprescindibilidade de se harmonizar a inducéo tributaria com aquilo que se
desenhou como justificativa da propria tributagdo, a capacidade contributiva. E que, a primeira
vista, técnicas de inducdo tributaria podem aparentar vilipéndio ao postulado da capacidade
contributiva, tisnando 0 &mago da justificativa da propria tributacéo.

Decerto, a constatacdo de que o tributo ndo deve ser visto exclusivamente como uma
imersdo do Estado no patriménio do particular, devendo-se dar equivalente importancia ao seu
papel modificador da realidade, tem aptidao para influir diretamente na compreensdo do
discurso normativo constitucional tributario.

O problema, todavia, gravita em torno da construcao dialética que se quer alcancar entre
inducdo tributaria e seu pertencimento ao Sistema Tributario Nacional, que serd objeto do
préximo capitulo, e pressupde a apreensdo das formas de regulacdo econdmica a partir das

normas tributarias indutoras, o que se passa a analisar.

3.4.2 Inducdo tributaria e regulacao econémica

E cedico que a tributacdo exerce indiscutivel efeito financeiro nos processos econdémicos
de producdo, distribuicdo e consumo de bens ou servicos, cabendo ao poder tributante conhecé-
los para que, mediante uma politica fiscal devidamente planejada, possa manejar a ordem
juridica de molde a conformar as a¢es dos atores econdmicos, conduzindo-0s & consecucao
dos objetivos tracados nas bases do Estado. E ai que a norma tributaria indutora tem seu campo
de atuacdo, estatuindo beneficios para 0s comportamentos desejados e gravames para aqueles
ndo pretendidos.

Utilizando as premissas langadas no capitulo precedente, pode-se identificar que a
inducdo normativa se consuma a partir de duas vertentes: 0 encorajamento e 0
desencorajamento. Com a adverténcia ja lancada de que um modelo de Estado pautado no
principio democratico deve se valer tanto mais quanto possivel das san¢6es positivas, evitando-
se uma limitag&o extremada da liberdade privada'’*, é de se reconhecer que a indug&o tributaria

se processa pelas mesmas vias.

174 Greco chega ao ponto de sustentar que normatizacéo indutora exercida pelo Estado brasileiro sobre o
segmento econdmico com lastro no que dispde o art. 174 da CF/88 s6 pode ser processada na via do
incentivo, sendo proscrito o desencorajamento. Constrdi seu raciocinio pautado na literalidade do citado
comando constitucional que faz alusdo apenas ao incentivo, ndo congratulando a possibilidade de
desencorajamento (GRECO, Marco Aurélio. Contribuicdes de intervengdo no dominio econdmico —
parametro para sua criagdo. In Contribuic6es de intervengdo no dominio econémico e figuras afins.
Marco Aurélio Greco (coord.). Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 24). N&o se pode concordar, todavia, com tal
afirmacéo, tanto em razdo do que aqui se escandiu acerca da norma indutora, onde se concluiu que
encorajamento e desencorajamento sdo facetas da mesma realidade, quanto em funcéo da pragmatica do
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No que toca ao desencorajamento, é de se observar que sua materializacdo se d4,
geralmente, pela via do agravamento da situagdo em que se encontra o contribuinte. “Fala-se
em agravamento quando a norma tributaria indutora torna mais oneroso o comportamento
indesejado, implicando o aumento dos custos do contribuinte, que, assim, fica propenso a adotar
comportamento alternativo, menos oneroso”1",

Note-se que, em casos deste jaez, numa perspectiva ideal, o efeito arrecadatério do
tributo sequer é desejado, ou seja, a pretensdo do poder publico é, em verdade, ndo arrecadar
nenhum valor com dita norma indutora, na medida em que se busca que o contribuinte ndo
incorra na sua hipétese de incidéncia.

H& de se observar, todavia, em sede de inducgdo tributéria, que o agravamento deve ser
tal que ao contribuinte se afigure mais vantajoso a ado¢édo de conduta diversa. Dito de outro
modo, ndo alcancard a finalidade indutora uma norma tributaria que torne a conduta néo
desejada igualmente custosa aquela desejada. Um exemplo facilitara a compreenséo.

Tome-se 0 caso da tributacdo incidente sobre os veiculos automotores em funcgédo do
combustivel de que se utiliza. Como a queima do diesel € mais prejudicial ao meio ambiente
do que a queima da gasolina ou do etanol, a tributacdo incidente — seja nha produc¢éo, importacéo,
circulacdo ou mesmo em funcgdo da propriedade — sobre os veiculos automotores alimentados
por diesel tende a ser mais elevada do que aquela aplicavel aos veiculos alimentados por
gasolina ou alcool, elevando sobremaneira o preco e custos dos primeiros. Nesse contexto, é de
se notar que a inducdo alcancara o éxito se os adquirentes de veiculos automotores optarem
pelos modelos cujo dano ambiental € menor. N&o se descura, aqui, que esta opc¢do esta, via de
regra, condicionada mais pelo custo elevado da aquisicdo e manutencdo de veiculos

automotores a base de diesel do que pela op¢do ecologicamente correta®’®.

discurso normativo constitucional que versa sobre a intervencdo do Estado da economia. Entrementes, a ndo
referéncia expressa ao signo desencorajamento ou equivalente seméntico, no art. 174 da CF/88, ndo importa
em reconhecer a impossibilidade de seu uso, mormente quando se observa no todo constitucional medidas
interventivas de nitida indole desencorajadora como, por exemplo, a possibilidade de instituicdo do IPTU
progressivo, capitulada no art. 182, § 2°, da CF/88.

175 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencgéo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 205.

176 Derani, valendo-se do postulado da Eficiéncia de Pareto — o qual apregoa que, do ponto de vista econémico, a
eficiéncia so seréa alcangada se for aplicada nas trocas, na producao e na variedade de produtos — para aferir a
eficiéncia de politicas que impliquem aumento nos custos da polui¢do, aduz que “o proprietario de um bem
natural s6 participara para a sua conservacao, & medida que 0s custos para evitar 0 dano ambiental fiquem
abaixo do custo de repara¢do do dano” (DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 32 ed. Saraiva:
2008, p. 147). Parece l6gico supor que a indugéo tributéria na seara ambiental deve contar menos com a
consciéncia coletiva de preservagdo do meio ambiente do que com os efeitos financeiros da oneracéo da
degradacdo ambiental.
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Observada a inducdo pela dtica do desencorajamento, dois aspectos despontam em
relevancia. Sob um primeiro enfoque, é de se considerar que a inducdo tributéaria deve ser
colocada em xeque quando se pretenda desestimular um comportamento inevitavel pelo
mercado. E que, sendo a conduta impossivel de ser abandonada pelos particulares, a norma
indutora de desestimulo pelo agravamento acarretara tdo somente um efeito inflacionario ou
mesmo confiscatoriol’”. Neste caso, parece ndo ser legitimo o argumento da indugdo para
justificar a sobrecarga da situacao do contribuinte. Um tal agravamento sé podera subsistir com
respaldo no fim arrecadatorio, se preservadas as balizas da tributacdo, haja vista que
funcionalidade extrafiscal ai inexiste.

De outra quadra, € crucial que a politica tributaria de desencorajamento atente para ndo
provocar um desequilibrio odioso na economia. A pretexto de interferir no mercado,
objetivando induzir comportamentos valorosos, o Estado pode instituir medidas de
desencorajamento que onerem determinado setor econémico, tornando-o insustentavel para os
pequenos e médios empreendedores. De fato, o agravamento de uma situacao tributéria pode
ensejar uma desarrazoada elevacdo nos custos que apenas aquelas empresas mais pujantes
conseguiriam subsistir. Uma inducédo assim implementada acabaria por eliminar a concorréncia
e dificultar, ou mesmo impedir, o empreendedorismo de pequena monta, maculando a propria
liberdade de iniciativa e 0s interesses do consumidor, nos termos que escandido linhas atras.
Nesse contexto, a inducdo geraria um efeito diametralmente oposto aquele para o qual o
ordenamento juridico a autoriza, sendo, portanto, ilegitima. E o que Schoueri chama de
paradoxo de Bckli, referindo-se & colocacéo feita por Peter Bockli™®.

Esta colocacdo faz pensar um outro contrassenso possivel no ambito das normas
tributarias indutoras, agora vinculado & protecdo ambiental. E incontrastavel que as normas
indutoras encontraram terreno fértil para sua atuacdo no campo do Direito Ambiental,
especialmente porque ai reside a pedra de toque da harmonizacdo do desenvolvimento
econdmico com 0 bem-estar social nas sociedades modernas. Nada obstante, mostra-se de
fundamental importancia que o uso de mecanismos indutores ndo acarrete a monetarizacao da

degradacdo ambiental, tornando o meio ambiente submisso a forca do capital. Explica-se.

177 SCHOUER!I, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencéo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 53.

178 BOCKLLI, Peter. Indirekte steuern und lenkungssteuern. Basel/Stuttgart: Helbing & Lichetenhahn, 1975, p.
104. Apud SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributérias indutoras e intervengdo econdmica. Rio de
Janeiro: Forense, 2005, p. 53-54.
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A Constituicdo Federal, em seu artigo 225, § 3°1"° congratulou aquilo que se
convencionou denominar de principio do poluidor-pagador, a partir do qual aquele que explorar
0S recursos naturais em interesse proprio tem a obrigacdo de indenizar a sociedade, além da sua
obrigacdo de reparar eventual dano ambiental. E justamente nessa imposicdo de reparar a
coletividade pelo uso exclusivo de bem de uso comum, essencial a presente e futuras geracdes,
que a inducdo tributdria se faz presente em vasta medida, mormente a partir do
desencorajamento de condutas ensejadoras de degradacdo ambiental.

Ocorre que, aceitar que a exploracdo ambiental se concretize de qualquer forma apenas
em funcdo do agravamento da situacdo financeira do contribuinte acabaria por converter a
protecdo ao meio ambiente em restituicdo pecunidria a sociedade através dos tributos. Esta
concepcao, contudo, subverteria a teleologia da inducdo tributaria, franqueando ao capital a
degradacdo ambiental nos limites da sua capacidade financeira para suportar o 6nus. N4o é esta,
porém, a leitura que se deve ter do citado comando constitucional. Adverte doutrina abalizada
sobre a matéria que o principio do poluidor-pagador ndo pode, em hipdtese alguma, estabelecer
“uma liceidade para o ato do poluidor; como se alguém pudesse afirmar: ‘poluo, mas pago’”°.

Assim, sendo a utilizacdo da inducdo tributaria permitida apenas enquanto igualmente
legitima € a intervencdo do Estado na economia, ndo é possivel albergar sob a pragmaética do
discurso normativo constitucional encartado na Constituicdo Federal de 1988 o seu uso sempre
que se configurem as situacdes acima delineadas. Atento a este aspecto, assevera Elali que as
normas indutoras devem sujeitar-se “aos ditames da Constituicdo”, sendo manejadas “a partir
de analises técnicas da economia” e fornecendo “ao direito instrumentos Uteis de busca das
solucdes para os problemas sociais”, para adiante arrematar que os efeitos da inducao tributaria
“ndo podem gerar ainda maiores desigualdades™!8L,

N&o se quer, com essa assertiva, esvaziar a relevancia das normas indutoras num sistema
normativo voltado para a transformacao social e fazer tdbula rasa de tudo o que ja se expds até
aqui. Antes, busca-se encontrar parametros que legitimem o uso de ditas normas de molde a

otimizar os seus resultados e a concretizar os fundamentos da Republica Federativa do Brasil.

179 «§ 3° As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas
ou juridicas, a san¢Ges penais e administrativas, independentemente da obrigacéo de reparar os danos
causados” (BRASIL, 1988).

180 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 112 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2010, p. 88.

8L ELALLI, André. Tributagdo e regulagdo econdmica: um exame da tributagdo como instrumento de
regulacdo econdmica na busca da reducéo das desigualdades regionais. Sdo Paulo: MP Editora, 2007, p.
117.
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Nesse contexto, é forcoso reconhecer que a solugdo para o impasse perpassa por um
juizo de ponderacédo da proporcionalidade e razoabilidade na inser¢éo das normas indutoras no
sistema juridico, particularmente quando se considera o contexto dos elementos que balizam a
legitimidade de implementacao das mesmas. Esta analise, contudo, ndo pode ser desencadeada
antes que se enfrente a inducdo tributaria levada a cabo a partir das medidas de encorajamento.

Consoante j& se afirmou, as técnicas de inducdo consistentes no encorajamento
receberam impulso a partir da instalacdo do paradigma estatal voltado para transformacédo social
e traduzem-se pela previsio normativa “de estrutura condicional-imperativa”'®? onde o
consequente ¢ uma resposta juridica positiva, utilizada pelo ordenamento juridico “como
mecanismo que estimula determinados comportamentos™#3,

No ambito tributario, sdo estudadas sob a designacdo de incentivos fiscais e podem
assumir as formas de imunidades, isencdes, reducdes de aliquota e base de calculo, anistias,
regimes especiais de tributacdo, diferimento e remissdes'®*. Esta colocagdo ndo quer, entretanto,
representar que toda forma de imunidade, isengdo outra espécie qualquer ai indicada deve ser
necessariamente reconduzida a indugdo normativa. Questdes outras, que nao a pretensdo de
conformar comportamentos dos contribuintes, podem igualmente ensejar o uso destas figuras
tributérias por parte do Erario. Nao é outra conclusdo a que chega Schoueri ao afirmar que
“isencdo tributdria € técnica que serve tanto aos objetivos extrafiscais (género) como aos
arrecadatorios e aos simplificadores. A diferenca ndo se encontra no modo de agir a norma, mas
em sua funcéo e, por conseguinte, em seu regime juridico” 1%,

Sem pretender o esgotamento da analise pormenorizada acerca da imunidade, isencéo,
anistia, reducdo de aliquota e da base de calculo e demais formas acima indicadas, que nédo
compdem o objeto da presente, interessa para esta pesquisa o delineamento como cada uma
delas pode veicular a norma tributaria indutora.

No que toca a imunidade, é cedigco que a mesma compde verdadeiro direito fundamental
do contribuinte na medida em que serve para delimitar “o exercicio da competéncia tributaria

de cada uma das entidades da federagdo brasileira”, funcionando como “um principio

182 A formulacdo sintatica apresentada por Ferraz Junior conflui com o que se escandiu sobre o tema nesta
pesquisa, afinal a norma juridica indutora disponibiliza ao seu destinatario alternativas de atuagdo igualmente
legitimas, passando a ser imperativa — consequente normativo — ap6s a escolha da conduta adotada.

18 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Crédito-prémio de IP1 e incentivo fiscal setorial: da inaplicabilidade
do art. 41 do ADCT da CF/88. In Crédito-prémio de IPI: estudos e pareceres. v. Il11. Varios autores. Sdo
Paulo: Manoel, 2005, p. 36.

18 ELALLI, André. Tributagdo e regulagdo econdmica: um exame da tributagdo como instrumento de
regulacdo econdmica na busca da reducao das desigualdades regionais. Sdo Paulo: MP Editora, 2007, p.
114,

185 SCHOUER!I, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervengéo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 207.
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constitucional de exclusio da competéncia tributaria”’%. Em funcdo deste carater, as
imunidades s6 podem ser veiculadas por normas constitucionaist®’.

Pode-se identificar um viés indutor na imunidade tributaria concedida aos livros, por
exemplo. Destrinchando a questdo, Brito!® adverte para a necessidade de buscar compreender
0 comando constitucional no contexto da unidade da propria Constituicdo de 1988. Assim,
chama atencéo para o disposto no artigo 5°, IV# e X!, da Carta Politica, no intuito de buscar

o0 alcance da norma imunizante em comento. Em Baleeiro!®!

encontra-se a licdo que o objetivo
de tal norma reside no amparo e estimulo a educacéo e a cultura, na medida em que os livros,
jornais e periddicos constituem o0s meios universais de propagacdo de ideias, sempre no
interesse social da melhoria do nivel intelectual, politico, moral e humano da sociedade. No
mesmo sentido asseverou o Ministro do Supremo Tribunal Federal, Mauricio Corréa, para
quem ndo se pode olvidar “que a imunidade dos jornais decorre de um exercicio da
extrafiscalidade pelo poder publico, ou seja, o Estado abre m&o de uma maior arrecadacao para
propiciar o desenvolvimento de uma situagdo mais benéfica a coletividade. No caso, a
informacao através dos jornais™%,

Quanto a isencdo, ndo se desconhece as agruras doutrinarias para identificar se a mesma
evita o surgimento da obrigacdo tributaria ou se a ataca ap6s sua formalizagdo, importando mais
para a pesquisa “o efeito principal e a finalidade ultima da isen¢do”, qual seja, “o de impedir o

nascimento do débito tributario” 19 194,

18 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencdo tributaria. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 217.

187 Disso deflui que normas tributarias indutoras também podem ser veiculadas a partir de dispositivos
constitucionais. Mais uma vez, o que serd determinante para sua identificacdo é percepgao funcional do
Direito e a sensibilidade do exegeta em identificar um prop6sito advindo da norma constitucional.

18 BRITO, Edvaldo. Direito tributario e constituicdo. Sao Paulo: Atlas, 2016, p. 411-412.

189 «“TV - ¢ livre a manifestacdo do pensamento, sendo vedado o anonimato” (BRASIL, 1988).

190 «1x - ¢ livre a expressdo da atividade intelectual, artistica, cientifica e de comunicacgio, independentemente de
censura ou licenga” (BRASIL, 1988).

191 BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
1997, p. 339-341.

192 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n.° 189.192/SP. Empresa Folha da Manha S/A e
Estado de S&o Paulo. Relator Ministro Mauricio Corréa, 25 de mar¢o de 1997. Didrio da Justica (Brasilia), 23
de maio de 1997. In: Revista dialética de direito tributario. Vol. 24. Sdo Paulo: Dialética, 1997, p. 163.

193 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencéo tributéria. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 191.

194 Com efeito, processando-se a indugéo de comportamentos através da isencdo tributéria, o destaque aqui
analisado fica por conta da reducdo dos custos da conduta desejada pelo poder publico, nos termos do que
aduziu Derani (DERANI, Cristiane. Direito ambiental econdmico. 32 ed. Saraiva: 2008, p. 147). Nado
obstante, por coeréncia logica, ao distinguir a isencdo da remissdo como modalidades de institutos aptos a
veicularem a norma tributéria indutora, assume o presente trabalho a defesa da posi¢do marcada por José
Souto Maior Borges, para quem a isencdao tributaria se processa mediante norma juridica “que obsta o
nascimento da obrigagdo tributaria para o seu beneficiario”, traduzindo verdadeira hipdtese de ndo-incidéncia
(BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isencéo tributéria. 3% ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p.
191).
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As isencg0es, veiculadas por normas infraconstitucionais, afiguram-se como uma das
mais numerosas formas de manifestacdo das normas tributérias indutoras. Consistem no
enquadramento do destinatario da norma em uma posi¢cdo de vantagem acaso opte pela
alternativa desejada pelo ordenamento juridico. O seu resultado implica em reducéo de custos
e seu uso como técnica indutora almeja que a situacdo vantajosa se mostre suficiente para que
o particular aja conforme a intencéo do poder plblico!®.

Situacdo semelhante é das normas que asseguram reducgdes da aliquota ou da base de
calculo. Sabe-se que tais elementos relacionam-se com o critério material da imposicédo
tributaria, servindo para apurar o valor devido a titulo de tributo'®. Assim, normas indutoras
que pretendam conformar condutas a partir da sujeicdo do destinatario normativo a uma
condicdo favoravel costumam se valer de tais mecanismos, apresentando aos particulares razées
de ordem econdmica para eleicao das suas acoes.

A remissdo, modalidade de extin¢éo do crédito tributério, nos termos do artigo 156, 1V,
do CTN, tem seu cabimento debuxado no artigo 172 do mesmo diploma legal. Dentre as
previsdes toma-se como exemplo aquela disposta no inciso V, que estatui ser possivel a
remissdo do credito tributario em fungdo de “condi¢des peculiares a determinada regiao do
territorio da entidade tributante”.

A concessdo da remissdo, sempre autorizada previamente por lei, fundamentada no
citado inciso V, do artigo 172, do CTN, pode vir a lume para, por exemplo, evitar que se
acentuem as desigualdades regionais. Basta lembrar que num pais de proporcdes continentais
como o Brasil, existem inumeras regibes que penam em funcdo do baixo indice de
desenvolvimento. Se se cogitar que tal situacdo pode vir a ser agravada em funcdo de uma
inesperada catastrofe climatica, a titulo exemplificativo, a desoneracdo de determinados setores
econbmicos através da remissao, inclusive, € medida que preconiza respeito aos objetivos
fundamentais da Republica e pode ser utilizada para induzir condutas dos agentes econdémicos
daquela localidade.

Similar raciocinio pode ser empreendido em funcdo da norma juridica de anistia.
Anistia, modalidade de exclusdo do crédito tributario (art. 175, 1l, CTN), guarda relacdo com a
obrigagdo principal decorrente de penalidade por descumprimento de obrigacéo acessoria. Sua

fungéo indutora pode ser vista com frequéncia quando, em momentos de crise econdémica, se

1% Note-se que a mecanica da indugdo através da isencdo rende ensejo a indagacgGes acerca da sua legitimidade
sob a perspectiva do principio da isonomia. A colocagdo, por ora, satisfaz-se com o delineamento da inducéo
por isencdo, restando guardada para o proximo capitulo o aprofundamento da problematica.

1% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 242 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p 376-390.
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inclui nos Programas Recuperacdo Fiscal — REFIS a anistia de multas tributarias aplicadas a
determinados setores da economia, objetivando evitar o agravamento da situagéo financeira das
empresas, garantindo, assim, a continuacao da atividade empresaria e a preservacao de postos
de trabalho, por exemplo.

As técnicas de encorajamento até aqui analisadas podem ser enquadradas dentre as
normas juridicas que estatuem um prémio, na acep¢do dada por Bobbio. De fato, a
materializacdo da inducdo tributaria nos casos acima descritos advém da previsdo normativa de
uma consequéncia juridica benéfica ao destinatario da norma em se adotando a conduta
desejada. A implicacdo juridica advém apds a realizacdo da acao desejada. Diversa é a hipétese
de configuragéo dos regimes especiais de tributacéo e do diferimento. Aqui, 0 encorajamento
se da na via do que Bobbio'®" chama de incentivo, posto que sdo franqueados beneficios pelo
ordenamento juridico ao destinatario da norma para que pratiquem a conduta deseja. A medida
é, portanto, de facilitacdo e € atribuida concomitantemente a execucdo da acéo desejada.

Os regimes especiais de tributacdo sdo mecanismos criados pelo poder publico que
atribuem facilidades a partir de incentivos fiscais a um determinado segmento econémico ou
mesmo a uma determinada regi&o no intuito de estimular condutas adrede valoradas. E possivel
identificar exemplos destes mecanismos na instituicdo do Regime Especial de Incentivo para o
Desenvolvimento da Infraestrutura — REIDI'® e o Regime Tributario para Incentivo a
Modernizacio e & Ampliacéo da Estrutura Portuaria— REPORTO.

Pode-se, ainda, identificar como o maior regime especial de tributacdo em ambito
nacional aquele instituido pelo Decreto-Lei n° 288, de 28 de fevereiro de 1967, que instituiu a

denominada Zona Franca de Manaus — ZFM, definida em seu artigo 1° como:

[...] &rea de livre comércio de importacdo e exportacdo e de incentivos fiscais
especiais, estabelecida com a finalidade de criar no interior da Amazénia um centro
industrial, comercial e agropecuario dotado de condicfes econdmicas que permitam
seu desenvolvimento, em face dos fatdres locais e da grande distancia, a que se
encontram, os centros consumidores de seus produtos.

197 BOBBIO, Norberto. Da estrutura a fungéo: novos estudos de teoria do direito. Tradugdo Daniela
Beccaccia Versiani. Sdo Paulo: Manole, 2007, p. 71-72.

198 Instituido pela Lei n° 11.488, de 15 de junho de 2007, cria inGimeros facilitadores para fomentar a implantagdo
de obras de infraestrutura nos setores de transportes, portos, energia, saneamento basico e irrigacdo em todo o
pais.

199 Instituido pela Lei n° 11.033, de 21 de dezembro de 2004, estabelece diversos incentivos fiscais para
aquisicdo de maquinas e equipamentos destinados a investimentos nos portos, almejando atuagdes da
iniciativa privada que traduzam em melhoria da infraestrutura portudria.
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A redagdo do dispositivo parece deixar claro o intuito indutor da norma de fomento ao
desenvolvimento da regido amaz6nica. Atualmente, para além da reducdo das desigualdades
regionais, a ZFM parece desempenhar um papel indutor de protecéo ao meio ambiente. E que,
estando encravada no meio da Floresta Amazonica, ecossistema expressamente tutelado pela
Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 225, 8 4° representa importante modelo de
atividade econdmica, consistindo numa alternativa de geracéo de riquezas com menor potencial
de degradacéo ao meio ambiente.

Por fim, quanto ao diferimento, é de se notar que 0 mesmo constitui-se em mecanismo
que altera 0 momento do recolhimento do tributo, postergando-o. Nessa sistematica pode,
eventualmente, implicar em responsabilidade tributéria por substituicdo do sujeito passivo. Sob
0 aspecto indutor, o diferimento constitui um facilitador de determinada atividade valorada
positivamente pelo Erario, o que significa que sua concessdao e beneficio se processam em
compasso com a propria acao desejada.

Compreendidos assim os veiculos normativos de indugdo tributéria, chega-se ao ponto
nevralgico da questdo, qual seja: 0 seu cotejo com as balizas do Sistema Tributario Nacional,

especificamente aquelas que demarcam os principios de sua regéncia.
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4 NORMA TRIBUTARIA INDUTORA E SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

Até aqui buscou-se compreender a inducdo tributaria em seu viés normativo,
analisando-a estruturalmente enquanto norma juridica, bem como perquirir sua aptiddo para
funcionar como mecanismo de transformacdo social ao alcance do Estado, adentrando na
relacdo entre este e 0 modelo econdémico abracado pela Constituicdo Federal de 1988.

Nesse percurso constatou-se que o Direito pode ser visto como “um sistema de controle
de comportamentos” e que a norma juridica € “o meio pelo qual se busca esse controle”,
consistindo — a norma juridica — em “um programa de agdo, visto que, ao prescrever regras de
comportamento, estabelece um conjunto de reac6es que deverdo ocorrer diante da existéncia de
determinado evento”?%.

Ademais, também restou assentado que a Carta Politica de 1988 incumbiu ao Estado a
missdo de transformacdo da sociedade, legitimando o uso dos mecanismos necessarios para
tanto, incluindo o ordenamento juridico. Assim, restou enfrentada a questdo do uso de normas
indutoras, especialmente as de indole tributaria, nesse desiderato, perscrutando seus
fundamentos e formas de materializacéo.

Agora chega-se ao amago do problema proposto, qual seja, o confronto da norma
tributéria indutora com o Sistema Tributario Nacional, cujo intuito é encontrar os parametros
de legitimidade daquela em face do texto constitucional de 1988 e, por consequéncia, a sua
harmonizacdo com os demais elementos do citado sistema. A andlise, contudo, deve principiar

pelo proprio Sistema Tributario Nacional.

4.1 SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

A compreensao do que vem a ser 0 Sistema Tributario Nacional impde, de antemao, que
se visite a teoria dos sistemas aplicada a ciéncia juridica. Com efeito, apenas a partir da
compreensdo béasica do Direito enquanto um sistema e as consequéncias dai decorrentes sera
possivel construir uma argumentacdo légica apta a dar lastro a solucdo dos problemas ora
enfrentados. Ndo se pode olvidar, inclusive, que compreender o fenbmeno juridico a partir de
um raciocinio sistematico integra a busca da sua cientificidade, na medida em que este modelo

de pensamento subjaz a construcdo do conhecimento cientifico.

200 pPIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Contribuigdes de intervencéo no dominio econdmico. S&o Paulo:
Dialética, 2002, p. 37.
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4.1.1 Pensamento sistematico

E evidente a importancia de se compreender o ordenamento juridico como um todo,
adotando-se formulac6es que se mostrem aptas a explica-lo, defluindo dai o especial relevo que
merece 0 pensamento sistematico do Direito.

O ponto de partida deve ser, invariavelmente, a compreensdo do que vem a ser sistema.
Larenz adverte para duas concepcdes de sistema. No ambito do que denomina sistema externo,
0 conjunto dos seus elementos, basicamente conceitos abstratos identificados com as regras,
estariam articulados entre si a partir de uma construcao Idgica formal, donde se poderia inferir
0s elementos do sistema a partir de elementos outros ¢ assim, em cadeia, “reconduzir a massa
do material juridico a alguns poucos conceitos supremos”2%,

N&o obstante a aceitacdo que tal concepcdo de sistema juridico obteve na doutrina

classica?®2, o mesmo Larenz esclarece que tal visdo, contudo, ndo se mostra consentanea com

201 | ARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Traducio José Lamego. 62 ed. Lishoa: Fundagdo
Calouste Gulbenkian, 1991, p. 622.

202 Em que pese nogdes acerca de um todo organico do universo juridico remontem ao institucionalismo de Santi
Romano (ROMANO, Santi. O ordenamento juridico. Traducdo de Arno Dal Ri Junior. Floriandpolis:
Fundacdo Boiteux, 2008), pode-se creditar a Kelsen (KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugdo
Jodo Baptista Machado. 62 ed. S8o Paulo: Martins Fontes, 1998) a construgdo de uma argumentacao logica
diretamente voltada para compreensdo do Direito enquanto sistema. O mestre de Viena apresentou, em sua
Teoria Pura do Direito, as concepgdes de sistema estatico e sistema dindmico. Antes, porém, como
pressuposto 16gico da sua classifica¢do, pensou o ordenamento juridico como um modelo escalonado de
normas, onde as normas inferiores retiram seu fundamento de validade a partir das normas superiores e assim
sucessivamente, naquilo que se convencional chamar de estrutura de pirdmide do ordenamento juridico.
Pautando-se no fundamento de validade dos elementos integrantes do sistema, ele fez distinguir aqueles em
gue a validade de um elemento era retirada, a partir do método dedutivo, do conteldo de um outro elemento,
superior ao primeiro, prosseguindo sucessivas deducdes a partir da norma fundamental. A estes nomeou de
sistemas estaticos do Direito. Dinamico seria aquele sistema onde a validade das normas era aferida a partir
de um critério de autoridade. E dizer, as normas integrantes do sistema sdo decorréncia da delegacio de
poder de uma outra norma superior e assim sucessivamente, até alcancar a norma fundamental, fundamento
de todo o sistema. Para Kelsen “o sistema de normas que se apresenta como uma ordem juridica tem
essencialmente um carater dindmico” (KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Traducdo Jodo Baptista
Machado. 62 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 217-221). Disso ha de defluir que ao lado das normas
que regulam as condutas do homem devera existir um outro tipo de normas, aquelas que regulam a criagdo de
novas normas e, portanto, delegam poderes. Foi analisando esta questdo que Hart propds a concomitancia das
regras secundarias ou de alteragdo — regras que regulam a criagcdo de novas regras — com as regras primarias
ou de conduta — regras que regulam o comportamento humano (HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito
de direito. Tradugdo A. Ribeiro Mendes. 22 ed. Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1994, p. 105). Neste
momento parece legitimo associar, sem a pretensdo de identifica-los, advirta-se, 0s sistemas estatico e
dindmico pensados por Kelsen com os sistemas interno e externo descritos por LARENZ, respectivamente.
N&o obstante a consisténcia I6gica do raciocinio kelseniano, com ele ndo se pode concordar no que tange a
caracterizagao do sistema juridico na sua acepc¢do dinamica. E que, sabidamente, ndo se pode eliminar do
Direito suas pautas valorativas e, assim, um sistema reduzido ao conjunto de juizos hipotéticos nao satisfaz a
complexidade do fendmeno juridico. Bobbio, consciente da incompletude da teoria kelseniana, ja advertia
que a compreensdo da unidade do ordenamento juridico ndo se satisfaz com um prisma exclusivamente
formal. Segundo ele, “uma norma inferior que exceda os limites materiais, isto é, que regule uma matéria
diversa daquelas que Ihe foram assinaladas ou de maneira diversa daquela prescrita, (...), € passivel de ser
declarada ilegitima e de ser expulsa do sistema” (BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico.
Traducdo Ari Marcelo Solon. 22 ed. S&o Paulo: Edipro, 2014, p. 63).
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incorporagdo de elementos valorativos ao Direito. Formula, entdo, outra acepgéo de sistema,
que denomina de sistema interno, onde a conformacgdo entre os diversos elementos dele
integrante ndo subjaz na decorréncia formal, mas sobretudo a partir “de um determinado critério
diretivo” realgando sua funcao de “tornar visivel e por em evidéncia a unidade valorativa interna
do ordenamento juridico”?%,

O cotejo entre os modelos citados por Larenz permite intuir que parte significativa da

distingao reside na composicao dos elementos do sistema. De um lado, conceitos abstratos?%,

205 regras®®®, ao passo que do outro é possivel identificar as pautas de

juizos hipotéticos
valores®®’, os mandamentos de otimizac&o?®. Dai decorre a diferenca por ele salientada: num
modelo a interacdo entre os elementos € estritamente formal, ao passo que no outro tem-se uma
interacdo material ou de esséncia.

Por parte do presente trabalho, entende-se sistema como o conjunto de elementos
harmonicos e ordenados entre si que compreendem um todo organico. Com a adverténcia de
que seus elementos sdo igualmente compostos por regras e pautas valorativas, ressalta-se uma
proeminéncia destas Ultimas, especialmente no gque tange a sua aptiddo para conformacéo dos
demais elementos. Decerto, 0s principios sdo um plexo de caracteres juridicos dentre as quais
é possivel destacar o seu aspecto normativo, ainda que se necessite de multiplos passos
hermenéuticos para tanto. Todavia, esta ndo € a Ginica acepgao que se faz destes. E igualmente
assente seu carater de pauta de valores fundantes e diretivos de uma dada ordem juridica, pelo
que resta impossivel pensar num sistema onde a interacdo entre seus elementos esteja restrita

ao aspecto formal, carecendo de uma estreita ligacdo de contetido?®.

203 | ARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Traducio José Lamego. 62 ed. Lishoa: Fundagio
Calouste Gulbenkian, 1991, p. 623.

204 LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Traducdo José Lamego. 6% ed. Lishoa: Fundagio
Calouste Gulbenkian, 1991.

205 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Tradugdo Jodo Baptista Machado. 62 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes,
1998.

206 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Tradugéo A. Ribeiro Mendes. 22 ed. Lishoa:
Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1994.

207 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Traducio Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2002.

208 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugéo Virgilio Afonso da Silva. 22 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2011.

209 Dai porque ressalta-se a andlise das normas tributarias indutoras em face das limitagGes constitucionais ao
poder de tributar. E que, malgrado estas ndo se limitem a principios, tendo também as regras como seu
conteldo, é sob dita rubrica que a Constituicdo Federal de 1988 proclama boa parte dos principios regentes
do Sistema Tributario Nacional. Discorrendo sobre a natureza das limitac6es ao poder tributar, Edvaldo Brito
grafa linhas magistrais assim aduzidas: “Essas limitagdes, pelo exposto, estdo na ordenacao juridica estatal e
se constituem em principios, porque assim séo considerados tendo em vista pertencerem a ordem juridica
positiva como um importante fundamento para interpretacdo, conhecimento e aplicacdo do direito positivo e,
em virtude dessa dimensao determinante, eles fornecem sempre diretivas materiais da hermenéutica de todas
as normas constitucionais, vinculando o legislador no momento legiferante, de modo a poder dizer-se ser a
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A compreensdo do ordenamento juridico como um sistema, entretanto, requer a
verificacdo dos seus elementos caracteristicos. De partida, € necessario analisar a questdo da
unidade do ordenamento enquanto pressuposto para sua compreensao dentro de um raciocinio
sistematico. Nesse passo, importa salientar que tanto uma compreensdo formal quanto uma
compreensdo substancial da organizacdo e harmonia dos elementos do sistema normativo
partem da construcéo kelseniana de um ordenamento estruturado em planos.

Sob um enfoque formal, portanto, as normas integrantes de um dado ordenamento séo
consideradas validas quando extraem sua legitimidade a partir da delegacao de poder de uma
norma de hierarquia superior. Observado esse escalonamento pode-se partir de atos
administrativos ou decisdes judiciais, por exemplo, até culminar nas normas da Constituicao?°.

A unidade como pressuposto para a apreender o carater sisttmico do Direito também
foi assinalada por Canaris. Sua argumentacdo, contudo, parte da concep¢do do ordenamento
juridico como um sistema interno, enxergando na ordem interior a unidade do Direito. Nesse
sentido, tendo como Vértice pautas valorativas, expde a unidade a partir de uma dualidade
igualdade-justica. Para o citado mestre, a partir do valor igualdade chega-se a unidade numa
concepcao negativa, onde dito valor impde a exclusdo de contradicdes a fim de assegurar a
isonomia a todos aqueles sobre os quais o sistema irradia seus efeitos. Do valor justi¢a chega-
se a unidade numa acep¢do positiva, na medida em que todos os demais valores insertos no

sistema podem ser deduzidos a partir deste??,

liberdade de conformacao legislativa vinculada pelos principios juridicos gerais, em que eles se constituem”
(BRITO, Edvaldo. Direito tributario e constitui¢do. Sao Paulo: Atlas, 2016, p. 81-82).

210 Aqui surge a questdo de saber de onde as normas constitucionais extraem sua validade. A resposta pode
parecer simples quando se observa que uma constituicdo vem a lume a partir do exercicio do poder
constituinte originario. Nesse contexto, o poder constituinte garante a legitimidade das normas
constitucionais. A problematica, contudo, ndo se encerra ai. Indaga-se: de onde o poder constituinte retira
legitimidade para edic&o das normas constitucionais. E aqui que Kelsen formula a teoria da norma
fundamental apta a justificar todo o ordenamento juridico. Segundo ele, toda ordem normativa coativa
pressupde a existéncia de uma norma fundamental como a “mais elevada da qual possam ser deduzidas —
como o particular do geral — normas de conduta humana através de uma operagdo I6gica” (KELSEN, Hans.
Teoria pura do direito. Traducéo Jodo Baptista Machado. 62 ed. S&o Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 221).
A norma fundamental seria, entdo, uma norma nao material, pressuposta pelo cientista do Direito, apta a
fazer fluir a partir de si toda a legitimidade da cadeia normativa. Na teoria de Hart, o papel da fundamentacéo
do sistema normativo recai sobre a denominada regra de conhecimento, a partir da qual “tanto os cidadaos
particulares quanto as autoridades dispde de critérios dotados de autoridade para identificar as regras
primarias de obrigacdo”. Seria, na sua dic¢do, uma regra secundaria extraordinaria dotada de aptidao especial
para fundamentar e legitimar todas as demais normas do sistema, fossem elas primérias ou secundarias
ordinarias (HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Traducdo A. Ribeiro Mendes. 22 ed.
Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1994, p. 111). Seja como for, numa concepcao formalista do Direito
enquanto sistema, sua unidade reside na aptiddo de, a partir de um Unico Vvértice, dotar de legitimidade todas
as demais normas que o compde.

211 Canaris, Claus-Wilhelm. Pensamento sistematico e conceito de sistema na ciéncia do Direito. Traducéo A.
Menezes Cordeiro. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1989, p. 14-21.
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Vé-se, pois, que a par da explicacdo da unidade sistémica do Direito sob a perspectiva
do sistema externo, € no sistema interno que se encontram os elementos diretivos e ordenadores
da unidade juridica. Entretanto, deve-se reconhecer que ambos parecem se complementar numa
realidade imbricada e complexa que é o ordenamento juridico.

Delimitada a questdo nestes termos, cabe observar o problema da harmonia ou

coeréncia®*?

entre os elementos integrantes do sistema normativo, afinal “as normas juridicas,
tal como foi continuamente referido, ndo estdo desligadas umas das outras, mas estdo numa
conexdo multimoda umas com as outras”?*3, Aqui, tanto sob a perspectiva formal do sistema
externo quanto material do sistema interno, a harmonia e coeréncia devem ser buscadas.

Sem pretender um esgotamento da matéria, costumeiramente estudada sob a rubrica de
antinomias do Direito, € de se ter em mente que as incompatibilidades eventualmente
encontradas ndo tém o conddo de fazer ruir o sistema normativo, mas de encontrar um
mecanismo de sobrevivéncia entre os elementos conflitantes (antinomia aparente e
sopesamento de principios) ou exclusdo de um ou todos os elementos que conflitam entre si
(antinomia real), mantendo-se inc6lume todo o ordenamento juridico'4.

Compreendendo-se o Direito como um sistema onde seus elementos encontram-se
harmonicamente ordenados, surge outra controvérsia: seria o sistema normativo completo e,

portanto, fechado a inclusdes, retiradas e/ou redimensionamentos dos seus caracteres?

212 Uma adverténcia se faz necessaria. A compreenséo do ordenamento juridico enquanto sistema formado por
elementos harménicos entre si tem lugar, para o presente trabalho, diante de um ordenamento que modele um
Estado Democrético de Direito. Como adverte Bobbio, um sistema do tipo prescritivo, desprovido, todavia,
de coeréncia e harmonia entre seus elementos — tipico de Estados Autoritarios —, pode, em tese, ter sido
presenciado em algum momento da histéria. E impossivel, contudo, num modelo que tenha a justica como
um dos seus valores fundantes (BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. Tradugdo Ari
Marcelo Solon. 22 ed. S&o Paulo: Edipro, 2014, p. 111).

213 | ARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Traducdo José Lamego. 62 ed. Lisboa: Fundagio
Calouste Gulbenkian, 1991, p. 621.

214 Impende consignar que nos critérios classicos de resolugéo de conflito normativo — pautados na hierarquia,
especialidade e cronologia —, quando aplicados as regras, subjaz um nitido juizo de validade destas. Dito de
outro modo, a solucéo de conflitos reais entre regras encerra a declaragéo de invalidade de, ao menos, uma
delas e sua consequente exclusdo do sistema. Quando o problema versa sobre colisdo entre principios,
contudo, a solucdo ndo se passa desta maneira. Neste ponto, uma cogni¢do sumaria se faz necesséria.
Havendo choque entre principios, sua resolu¢do ndo se faz no plano do juizo de validade de qualquer um
deles. Em casos deste jaez, leva-se em consideragdo a carga axioldgica dos principios envolvidos, naquilo
gue convencionou-se chamar de “dimensdo do peso ou importancia” (DWORKIN, Ronald. Levando 0s
direitos a sério. Tradugdo Nelson Boeira. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 42). Com efeito, a solugdo de
uma tal colis@o perpassa pelo sopesamento dos valores veiculados em cada vetor conflitivo, sempre com
observancia das peculiaridades do caso concreto. Como corolério da técnica de sopesamento, tem-se que nao
havera a expulsdo do principio relegado, apenas o seu afastamento no caso concreto, permanecendo valido e
sem diminuir-lhe a carga valorativa. Ou seja, 0 principio ndo aplicado continua elemento integrante do
sistema tal qual o era antes da colisdo e, num momento posterior, em face de outras circunstancias féticas,
pode vir a ser afirmado como prevalente ou ter-lhe, novamente, aplicacdo afastada sem abalo ao seu papel
dentro do sistema normativo. E o que se denomina por “lei de colisdo” (ALEXY, Robert. Teoria dos direitos
fundamentais. Traducéo Virgilio Afonso da Silva. 22 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011, p. 94-99) dentro de
uma teoria dos principios.
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A resposta a esta indagacao perpassa pela compreenséo do Direito enquanto realidade
cultural deontoldgica cujo objeto de trabalho é a realidade social. E dizer, pretendendo o Direito
prescrever como deve ser a organizacao social e politica do homem — ai incluida suas relagdes
intersubjetivas — 0 mesmo deve, invariavelmente, possuir formas de acompanhamento do
cambiante substrato social. Disso resulta que ha de se reconhecer o Direito como um sistema
aberto?!®, apto a incorporar novas normas e valores que emergem da evolugdo da sociedade,
excluir aqueles ndo mais condizentes com o atual estdgio da humanidade ou mesmo
redimensionar 0s ja existentes para adequa-los a estrutura sempre mutavel do convivio do
homem em sociedade. “Surge-se, dai, finalmente, que o sistema, como unidade de sentido,
compartilha de uma ordem juridica concreta no seu modo de ser, isto é, que tal como esta, ndo

é estatico, mas dinamico, assumindo, pois, a estrutura da historicidade™?®.

4.1.2 Sistema Tributério Nacional na Constituicdo Federal de 1988

Estabelecidas, assim, as premissas do Direito enquanto sistema, cumpre perscrutar
acerca do Sistema Tributario Nacional e seus elementos, o que se passa a fazer.

A tributacdo, em ambito nacional, nem sempre contou com 0s rigores que advém da
tipificacdo de um sistema tributério. Decerto, apenas a partir da Emenda a Constitui¢do n° 18,
de 1° de dezembro de 1965, foi que se tornou legitimo falar em Sistema Tributario Nacional.
Antes do seu advento, porém, “os conflitos se sucediam, as formas tributarias eram utilizadas
com imperfei¢bes notdrias, as garantias se diluiam em casuismos (...) os abusos e ilegalidades
geravam choques continuos, com solucBes penosas, quando ndo se consagrava o arbitrio e a
impunidade”, denotando a absoluta impropriedade sistémica de um tal modelo tributario?'’.

N&o é dificil imaginar o caos e a inseguranca juridica que reinavam num Estado onde a
tributacdo, parcela indefectivel da limitacdo dos direitos e garantias individuais, ndo obedecia
aos parametros anteriormente delineados para o raciocinio sistémico do Direito. A falta de um

“arcabouco capaz de harmonizar as diversas tendéncias, aspiracdes e necessidades dos diversos

215 Corroborando a ideia do Direito como uma realidade sistematica aberta e cambiante, tome-se a interessante
metafora que o compara “a um jogo de futebol no qual sdo s6 os jogadores, a bola e os arbitros se
movimentam, mas também as linhas do campo e as traves mudassem de posi¢io” (FERRAZ JUNIOR, Tércio
Sampaio. Introducéo ao estudo do direito — técnica, decisdo, dominacéo. 9% ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p.
158).

216 CANARIS, Claus-Wilhelm. Pensamento sistematico e conceito de sistema na ciéncia do Direito. Tradugio
A. Menezes Cordeiro. Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 1989, p. 107-108.

217 MARTINS, Ives Gandra. Sistema tributario na Constituicdo de 1988. 32 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1991, p.
19.
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entes com competéncia para tributar” 28 tisnava por completo o que se entende pela prdpria
justificacdo da tributagdo em Estados democraticos.

Nesse contexto, soa correto afirmar que a necessidade de se grafar de forma indelével e
harmonica os tipos tributarios, as competéncias e as limitacdes ao poder de tributar — um sistema
tributério, portanto — sdo exigéncias do préprio postulado democratico, sem o que um modelo
estatal deste jaez estara relegado a autocracia. Nao por outro motivo adverte Baleeiro que “o
sistema tributario movimenta-se sob complexa aparelhagem de freios e amortecedores, que
limitam 0s excessos acaso detrimentosos a economia e a preservacdo do regime e dos direitos
individuais?1°,

Foi justamente em funcdo de tal constatacdo que veio a lume a EC 18/65, principiando
uma consisténcia sisttmica da tributacdo em territério nacional. Delineado em nivel
constitucional, o Sistema Tributario Nacional foi minudenciado pela Lei n° 5.172, de 25 de
outubro de 1966, cujo livro primeiro se dedica diretamente ao seu tratamento. Poucos meses a
partir dali, entretanto, adveio a Constitui¢do Federal de 1967. A ordem constitucional sucessora,
inaugurada em janeiro daquele ano, manteve o tratamento sistematico da questdo,
recepcionando o Codigo Tributéario Nacional, agora como Lei Complementar.

Hodiernamente o Sistema Tributario Nacional encontra-se insculpido no texto da
Constituicdo Federal de 1988, entre os artigos 145 e 162, tendo o CTN como norma
infraconstitucional complementar, aptiddo para regular suas minucias. Ao presente trabalho
interessa sobremaneira as disposi¢des constitucionais acerca da tributacdo, referindo-se,
doravante, a Sistema Constitucional Tributario sempre que a alusdo for feita as normas
constitucionais, deixando a expressdo Sistema Tributario Nacional para emprego quando se
quiser referir, também, as disposicdes do CTN.

Analisando o texto de 88 é possivel decompor o Sistema Constitucional Tributario em

normas de trés grandes grupos??°: as que especificam as espécies tributarias, as que limitam o

218 |dem, p. 18.

219 BALEEIRO, Aliomar. LimitagGes constitucionais ao poder de tributar. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
1997, p. 2.

220 José Afonso da Silva ensina que o Sistema Tributario Constitucional se subdivide em quatro grupamentos de
normas: as que estatuem disposicOes gerais, as que definem as limitagdes constitucionais ao poder de tributar,
as discriminam as competéncias tributarias e as que denomina de “normas do federalismo cooperativo,
consubstanciadas nas disposigdes sobre a reparti¢do de receitas tributarias” (SILVA, José Afonso da. Curso
de direito constitucional positivo. 25% ed. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 712). Inobstante sua topologia no
texto constitucional, aqui ndo serdo mencionadas como integrantes do denominado Sistema Constitucional
Tributério, haja vista que ditas normas parecem ndo configurar verdadeiramente normas de Direito
Tributério, na medida em que regulam as relacdes dos entes publicos entre si. E dizer, a reparticdo das
receitas s6 ocorrera apos o exaurimento da relacdo juridica tributaria que se processa através do pagamento e
consequente extingdo da obrigacao tributaria. Nesse passo, tais normas muito mais se aproximam do Direito
Financeiro. Sobre o tema, irretorquivel ¢ a licdo de Sacha Calmon Navarro Coélho, para quem a “reparti¢ao
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exercicio do poder de tributar e as que distribuem a competéncia tributéria entre os entes
federados?®?.

No que toca ao primeiro grupo, a sistematizacdo da tributacéo teve o papel fundamental
de harmonizar as diversas espécies tributarias entre si, permitindo a identificacao do fato signo
presuntivo de cada tributo e evitando que se perpetuasse a pratica outrora vivenciada, tdo
contumaz em disseminar a injustica tributaria???. Pode-se identificar, por exemplo, a norma do
8 2°, do artigo 145, da CF/88, como resultante desta sistematizacdo. A partir de tal comando,
restou proscrita possibilidade engendrada em multiplas ocasides histdricas de se utilizar para as
taxas a base de célculo propria de impostos.

Sob o pélio das limita¢fes constitucionais ao poder de tributar, o Sistema Constitucional
Tributéario alberga os principios e as regras?®® que delimitam o exercicio da competéncia
tributaria. Sua relevancia projeta efeitos além da subsisténcia®?* do citado sistema, culminando
como verdadeira garantia do “proprio regime politico do pais”??®. Entrementes, ndo ¢ dificil

identificar limitacdes ao poder de tributar decorrentes, por exemplo, do principio federativo —

de receitas fiscais ou, noutro giro, das participacdes das pessoas politicas no produto da arrecadacéo das
outras, ndo tem absolutamente nenhum nexo com o Direito Tributario. Em verdade sdo relagGes
intergovernamentais, que de modo algum dizem respeito aos contribuintes. A incluséo da se¢éo ou, por outro
lado, do assunto por ela versado, no Capitulo do Sistema Tributario, constitui evidente equivoco. Deveria ser
aberto um capitulo para o sistema federal de transferéncias fiscais, de modo a dar melhor sistematizacdo ao
texto constitucional, ou entdo encartar o tema no Capitulo Il do Titulo VI, que cuida das Finangas Publicas.
Certo é que, por comodismo ou falta de sistematica, deixou-se o constituinte levar pela tradigéo atécnica e
repetiu o erro ja existente na Carta outorgada de 1967 (COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito
tributario brasileiro. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 435).

221 Note-se que esta classificagdo ndo pretende alcancar uma certeza, tampouco possui rigor a ponto de demarcar
de forma irrefragavel qual norma se encaixa nos tipos ai indicados. Ademais, ndo se desconhece a existéncia
de normas insertas no Sistema Constitucional Tributario que ndo podem ser enquadradas de forma estanque
em qualquer deles, como, por exemplo, o art. 146, que esclarece o papel da lei complementar no ambito do
Sistema Tributario Nacional. Apenas se vale da mesma por uma questdo didatica, visando facilitar a
explanacao que se segue.

222 A nfo sistematizagéo da tributacdo é colocada, por Becker, ao lado do vicio até entdo comum aos tributaristas
de partir de premissas econémicas para interpretar o Direito Tributario, ensejando o efeito que o citado
mestre alcunha de “deméncia juridica tributaria”, consistente na manipulagdo do Direito Tributério ao
alvedrio das autoridades em funcédo dos resultados financeiros desejados, o que, por certo, macula a justica na
distribuicdo dos encargos a coletividade (BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 5
ed. Sdo Paulo: Noeses, 2010, p. 43).

223 A\ professora Misabel Abreu Machado Derzi, em nota de atualizagdo a obra de Baleeiro, LimitacGes
constitucionais ao poder de tributar, afirma que a Secdo 11 do Capitulo do Sistema Tributario Nacional da
Constituicdo Federal de 1988 copia a denominag@o cunhada pelo mestre baiano, “na qual se incluem tanto
imunidades como principios”. Imunidade, portanto, ndo se confunde com principios tributarios, embora, por
vezes, através da primeira os Ultimos se materializem (BALEEIRO, Aliomar. Limita¢des constitucionais ao
poder de tributar. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 15-17).

224 Na seara do pensamento juridico-sistematico acima exposto, as limitag@es constitucionais ao poder de tributar
funcionam como verdadeiros filtros aos elementos que adentram no Sistema Tributario Nacional, possuindo
o0 papel, dentre outros, de evitar e eliminar eventuais incongruéncias, trazendo unidade e harmonia ao
sistema.

225 BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
1997, p. 2.



89

a imunidade reciproca — ou mesmo da dignidade da pessoa humana — quando o postulado da
capacidade contributiva assegura a ndo tributacdo do minimo existencial.

Embora ndo estejam circunscritos exclusivamente as limitacGes ao poder de tributar, é
nesta seara que se pode encontrar a maioria dos principios tributarios. Ditos principios assumem
perante o Sistema Tributario Nacional aquele papel ja delineado na teoria de Alexy, qual seja,
tanto possuem carga normativa quanto tém aptidao para irradiar efeitos sobre toda a estrutura
normativa tributaria, apresentando-se ora como fundamento, ora como mandamento de
otimizacdo do sistema.

Importa salientar, neste momento, que as limitac6es constitucionais ao poder de tributar
agem diretamente sobre o exercicio da competéncia tributéria, funcionando como direitos e

garantias fundamentais do contribuinte??®

, sendo de observancia obrigatoria para toda e
qualquer norma tributaria, ai inclusas as indutoras. Seu aprofundamento, contudo, sera
reservado aos topicos seguintes da exposi¢do, cabendo, por ora, o debuxo proferido no ambito
do Sistema Constitucional Tributério.

Em relacdo as normas que distribuem a competéncia tributaria entre os entes federados,
é curial destacar a relevancia da sistematizacdo constitucional da tributacdo a fim racionaliza-
la, mormente em funcdo das peculiaridades do pacto federativo brasileiro. Com efeito, as
nuances da federacdo tridimensional brasileira impuseram sobre o constituinte um esforco
criativo sem precedentes no mundo ocidental®?” no intuito de conciliar a competéncia tributaria
repartida entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Ndo obstante, o reconhecimento
de que sé a partir da harmonizacdo das diversas competéncias tributarias se poderia lograr
algum grau de racionalidade a tributacéo, fez com que a Carta Politica de 88 construisse “um
sistema tributario norteado pelo reforco ao federalismo”?%,

Um esclarecimento acerca do Sistema Constitucional Tributario reputa-se pertinente. E

de fundamental importancia que se tenha em mente que o reconhecimento de que a tributacédo

226 O mestre Edvaldo Brito, discorrendo acerca da relevancia juridico-politica das limitacdes constitucionais ao
poder de tributar, assevera que “a Constitui¢ao brasileira de 1988 sistematizou esses principios, como um
verdadeiro Estatuto do Contribuinte” (BRITO, Edvaldo. Direito tributério e constituicdo. Sdo Paulo: Atlas,
2016, p. 82).

227 Adverte lves Gandra Martins que dentre as federac@es civilizadas apenas o Brasil outorgou aos municipios a
competéncia impositiva tributéria. Relata o citado mestre que os demais Estados que assumiram a forma
federativa optaram por dotar os municipios do direito a reparticdo das receitas tributarias sem, contudo,
franquear-lhes o direito de instituir e cobrar tributos. Indica, ainda, com lastro em estudo da Organizacdo para
a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico — OCDE, que a op¢do nacional ndo refletiu uma maior
capacidade financeira de tais entidades, ao contrario, acabou por representar uma menor participacdo no total
arrecadado a titulo de tributos (MARTINS, Ives Gandra. Sistema tributrio na Constitui¢ao de 1988. 32 ed.
S&o Paulo: Saraiva, 1991, p. 45-47).

228 BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
1997, p. 3.
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encontra-se sistematicamente organizada na Constituicdo Federal de 1988 ndo tem o condéo de
fazé-la realidade distinta das demais normas de igual estatura. E dizer, o Sistema Constitucional
Tributario encontra-se imerso num outro sistema, mais amplo, conectado de forma harménica
com seus demais elementos, recebendo e emanando influxo entre si??°. Disso deflui ser possivel
identificar “outras disposi¢des, ao longo do texto constitucional, que, embora relativas a
matérias especificas, nio escondem seus reflexos no campo do direito tributario2,

Lancadas tais premissas, 0 estudo encontra-se apto a cotejar as normas tributarias

indutoras com os demais elementos do Sistema Constitucional Tributario, o que se passa a fazer.

4.2 NORMA INDUTORA E ISONOMIA TRIBUTARIA

Consoante ja afirmado, € nas limitagcdes constitucionais ao poder de tributar que reside
a maioria dos principios do Direito Tributario. De igual modo, restou assinalado que 0s
principios, além da insita carga normativa, possuem aptiddo para se apresentarem como
postulados fundantes do sistema, assumindo nitido carater diretor do ordenamento juridico.
Nesse passo, todo e qualquer elemento integrante do Sistema Tributario Nacional ha de,
necessariamente, passar por uma filtragem a luz das limitagdes constitucionais ao poder de
tributar, sob pena de apresentar-se como elemento ndo harmonico do aludido sistema, o que
teria 0 condéo de fazé-lo ruir.

No gue toca ao especifico objeto de estudo, as normas tributarias indutoras, para que se
possa admiti-las como mecanismos legitimos postos a mao do Estado no intuito de estimular
acOes dos particulares em uma direcdo adrede valorada e, assim, alcangar a consecucao seus
objetivos fundamentais, é curial que se desca aos pormenores de sua adequacao as limitacGes
constitucionais ao poder de tributar. Esse cotejo ndo pode se iniciar sendo por um daqueles
principios que traduzem a esséncia do proprio Estado Democréatico de Direito na seara da
tributacdo, qual seja, a isonomia tributéria.

Assim 0 é, porque, a inducdo tributéria pode se processar, a depender dos resultados que

almeja, ndo sobre toda uma categoria de contribuintes, mas sobre parcela desta categoria que,

229 Tal ocorre em funcéo do postulado de hermenéutica constitucional denominado por Hesse de unidade da
constituicdo. Nas palavras do pranteado mestre “la relacion de interdependencia exitentes entre los distintos
elementos de la Constitucion obligan a no contemplar en ningln caso s6lo la norma aislada sino siempre
ademas en el conjunto en el que debe ser situada; todas las normas constitucionales han de ser interpretadas
de tal manera que se eviten contradicciones con otras normas constitucionales. La Gnica solucion del
problema coherente con este principio es la que se encuentre en consonancia con las decisiones bésicas de la
Constitucién y evite su limitacion unilateral a aspectos parciales” (HESSE, Konrad. Escritos de derecho
constitucional. Traducéo Pedro Cruz Villalon. Madrid: Centro de Estudos Constitucionales, 1983, p. 48).

230 AMARO, Luciano. Direito tributario brasileiro. 12% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 168.
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aprincipio, poderia ser enquadrada como em situagdo de equivaléncia aos demais. Nesse mister,
o0 instrumento normativo indutor implementara uma discriminag&o que devera obrigatoriamente
estar em consonancia com o valor igualdade. Cumpre, entdo, investigar como se déa tal
adequacao.

Antes, porém, urge que se delineie o proprio postulado da igualdade, haja vista ser a
partir dele que se extrai o principio da isonomia tributaria. Nesse passo, ha de se ter sempre em
mente que a garantia da igualdade encontra-se imbricada ao paradigma estatal democratico,
consistindo verdadeira conditio sine qua non para a formulacdo do Estado ocidental moderno.
Becker chega a afirmar que “o equilibrio unificador da unidade atbmica estatal é conferido pelo
principio da igualdade”?®!,

Ademais, o sentido dado a igualdade ha de ser aquele cujo embrido é de indole
aristotélica, magistralmente traduzido nas palavras de Ruy Barbosa: “A regra da igualdade ndo
consiste sendo em quinhoar desigualmente aos desiguais, na medida em que se desigualam.
Nesta desigualdade social, proporcionada a desigualdade natural, é que se acha a verdade lei da

igualdade”?®,

Becker?®

, aprofundando um tanto mais a questdo, refere a igualdade num sentido
geomeétrico, que se relaciona com a ideia de proporc¢do, em contraponto a uma igualdade que
chama de aritmética e guarda relagdo com a ideia de quantidade. Sua exposicao parece avangar
um grau além da classica dicotomia igualdade formal versus igualdade material. Para o citado
mestre, a concretizacdo da igualdade ha de ser tal que alcance efetiva alteracdo do estrato social,
conduzindo os homens a posicao qualitativamente igualitaria. Pela clareza na exposicédo, cabe

transcrever suas palavras:

Partindo-se do fato cientifico de que os homens sdo iguais na Biologia e na Psicologia,
a evolucdo social tem sido no sentido de igualizarem geometricamente os homens em
tudo que seja desigualdade aritmética de individuo para individuo. E esta gradual e
sempre maior tendéncia a igualdade geométrica entre os individuos, que a evolucdo
humana tem revelado, é regida pelo principio da igualdade que consiste em tratar
desigualmente aos individuos desiguais, na proporcéo em que eles se desigualam.

Bem analisado o principio da igualdade assim construido, avulta, em conclusao, que a
igualdade n&o se encontra em relacdo de oposi¢do a desigualdade. Antes, esta Gltima integra o

préprio contetdo da primeira, na medida em que se socorre do tratamento desigual para

231 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 52 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2010, p. 209.
222 BARBOSA, Ruy. Oracdo aos mocos. 182 ed. Rio de Janeiro: Ediouro, 2001, p. 55.
233 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 52 ed. Séo Paulo: Noeses, 2010, p. 209.
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assegurar a igualdade em seu sentido geométrico. Disso deflui ser imprescindivel que se
encontre parametros que legitimem a aplicacéo desigual do Direito.

Neste ponto, inafastaveis sdo as licdes de Celso Antonio Bandeira de Mello acerca do
conteddo juridico do principio da igualdade, para quem os critérios de identificacdo do
(des)respeito a isonomia devem perpassar por uma triade analitica, a saber: (a) o elemento
tomado como fator de discriminacdo deve ser inerente ao que sera discriminado, é dizer, 0
parametro do discrimen deve ser insito ao que se pretende aplicar tratamento diferenciado, seja
ele uma pessoa, um bem, uma relacéo juridica etc.; (b) ha de haver correlacdo l6gica entre o
pardmetro de discriminacao e o tratamento juridico diferenciado, ou seja, “cumpre verificar se
hé justificativa racional, isto €, fundamento légico, para, a vista do trago desigualador acolhido,
atribuir o especifico tratamento juridico construido em funcéo da desigualdade proclamada”; e
(c) o discrimen deve estar em consonancia com valores de estatura constitucional, dito de outro
modo, “impende analisar se a correlagdo ou fundamento racional abstratamente existente ¢, in
concreto, afinado com os valores prestigiados no sistema normativo constitucional. A dizer: se
guarda ou ndo harmonia com eles”?**,

Conquanto possa ser sustentado que no desdobramento da aplicacdo das regras
sugeridas pelo professor Celso Antonio Bandeira de Mello venha a emergir a necessidade de
uma avaliacdo acerca da proporcionalidade, entende-se, neste trabalho, que a anélise acerca da
legitimidade do discrimen impde que se adote um juizo de proporcionalidade®® de forma
expressa, COmMo que uma quarta regra a ser acrescida as precedentes. 1sso porque, depois de
identificado o fator de discriminacdo, eleito o tratamento diferenciado a ser dispensado pelo
Direito, verificado que tal distincdo guarda relacdo com valores de indole constitucional, é
fundamental que se exerca um juizo de proporcionalidade de molde a verificar se a op¢do do

236

tratamento juridico diferenciado € adequada, necessaria e proporcional em sentido estrito=*,

garantindo-se respeito ao préprio Estado Democratico grafado na Constituicdo Federal de 1988.

234 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Contelido juridico do principio da igualdade. 3? ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1993, p. 21-22.

235 Sem descurar para a celeuma doutrinaria a respeito da natureza da proporcionalidade, adota-se neste trabalho
a ideia de que a proporcionalidade consiste em verdadeiro principio interpretativo do sistema juridico. Um
principio hermenéutico, portanto, que regula a aplicagdo de principios conflitantes e com estes nao se
confunde. Tal posicéo é brilhantemente defendida por Ana Paula de Barcellos e Luis Roberto Barroso, que
ensinam ser o termo principio, na proposicéo principio da proporcionalidade, vinculado “a proeminéncia e a
precedéncia desses mandamentos dirigidos ao intérprete, e ndo propriamente a seu contetido, a sua estrutura e
a sua aplicacdo mediante ponderagdo” (BARCELLOS, Ana Paula de; BARROSO, Luis Roberto. O comeco
da historia: a nova interpretacéo constitucional e o papel dos principios no direito brasileiro. In: SILVA,
Virgilio Afonso da (coord.). Interpretacéo constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 301-302).

236 Vale-se, aqui, dos ensinamentos de Alexy que decompde a “méxima da proporcionalidade” em trés outras
“maximas parciais”, a saber: a adequagdo, a necessidade a proporcionalidade em sentido estrito. Partindo da
premissa de que 0s principios sdo mandamentos de otimizagdo que visam a maxima efetividade do seu valor,
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E diferente ndo poderia ser. Relembre-se que, quando se discorreu acerca da norma
juridica na sua fei¢do de principio juridico, asseverou-se que quando houver confronto entre
principios, a resolucdo impde que se faga um sopesamento entre 0s mesmos, aquilatando os
valores em cada vetor e buscando, a partir de um juizo de proporcionalidade, a elei¢do daquele
que devera restar proeminente no caso concreto. Ora, ao se aplicar a terceira regra proposta pelo
mestre Celso Antonio Bandeira de Mello, restaréa diante do exegeta o confronto entre o principio
da igualdade e aquele outro, de igual carater constitucional, que subjaz a norma de
discriminacdo. Nesse contexto, a ponderacdo, concretizada através de um juizo de
proporcionalidade, é medida que se impde.

Corrobora o aqui sustentado as licbes de Sampaio Doria, especificamente voltadas para
a isonomia tributéria, que, ja em 1964, indicou como fatores de afericdo do respeito ao principio
da igualdade os seguintes: “a) razoabilidade da discrimina¢do, baseada em diferencgas reais entre
as pessoas ou objetos taxados; b) existéncia de objetivo que justifique a discriminagéo; c) nexo
l6gico entre o objetivo perseguido e a discriminagio que permitira alcanca-lo”?’. Conquanto o
pranteado mestre tenha se referido a razoabilidade da discriminacdo, nao € dificil correlacionar
sua exposicdo neste ponto com a maxima parcial da proporcionalidade em sentido estrito
defendida por Alexy?3 e aqui adotada. Ademais, o fator indicado na letra b pode ser equiparado
a maxima parcial da necessidade, também indicada pelo mestre aleméo em decomposi¢do do
postulado da proporcionalidade. De resto, o quanto escandido na letra ¢ j& se encontra albergado
na proposta de Celso Antonio Bandeira de Mello.

Resta, assim, construido o caminho a ser percorrido pela norma tributéria indutora a fim
de assegurar sua legitimidade em respeito ao principio da isonomia tributaria. Antes de exercitar
tal atividade, porém, impende que se delineie o principio da igualdade na seara tributaria.

O citado principio vem insculpido no artigo 150, Il, da Constituicdo Federal de 1988,
que estabelece ser vedado a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios “instituir tratamento

desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente, proibida qualquer

Alexy estatui que a adequagdo e necessidade guardam vinculacdo com a otimizacédo das possibilidades faticas
e a proporcionalidade em sentido estrido relaciona-se com a otimizacdo das possibilidades juridicas. Segundo
0 citado mestre, a adequagdo tem relagdo com a aptiddo de uma medida em alcancar um resultado pratico
desejado. A necessidade vincula-se a circunstancia de inexistir outro meio habil a garantir o mesmo resultado
pratico desejado. A proporcionalidade em sentido estrito, por sua vez, exige que a colisdo entre os principios
seja solucionada tendo em conta a intensidade da intervencéo realizada no principio afastado, de modo a
resguardar uma razoabilidade da medida discriminatéria adotada (ALEXY, Robert. Teoria dos direitos
fundamentais. Traducéo Virgilio Afonso da Silva. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 116-120).

231 DORIA, Antonio de Sampaio. Principios constitucionais tributarios e a clausula do due process of law.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1964, p. 195-196.

238 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugéo Virgilio Afonso da Silva. 22 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2011, p. 116-120.
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distingdo em razéo de ocupacédo profissional ou funcdo por eles exercida, independentemente
da denominagdo juridica dos rendimentos, titulos ou direitos”.

De partida, salta aos olhos uma distin¢do prépria do principio da igualdade no ambito
tributario, qual seja, que aludido principio ndo exige um tratamento idéntico a contribuintes em
idénticas situacdes, mas que se assegure tratamento isondémico a contribuintes em situagdes
equivalentes. Bem por isso se afigura correto afirmar que a “igualdade se apresenta, pois, como
uma categoria relativa: dois contribuintes estdo em situacdo equivalente em relacdo a uma
medida (tertium comparationis)?®. E dizer, a igualdade tributéria s6 pode ser aplicada quando
se identifique um ou mais pardmetro de comparagio entre os sujeitos?4.

Cabe observar, aqui, que tais pardmetros, via de regra, sdo tracados na propria
Constituicdo como, por exemplo, a essencialidade do produto ou servico (art. 153, § 3°, | e art.
155, § 2°, 111, ambos da CF/88), a destinacdo ao exterior do bem ou servico (art. 153, § 3°, 1ll,
art. 155, § 2°, X, “a” e art. 156, § 3°, I, todos da CF/88), a funcédo social da propriedade (art.
153,840 lelleart. 182, § 4°, 11, ambos da CF/88), a localizagdo do imdvel (art. 153, § 1°, 11,
CF/88), 0 ato cooperativo praticado pelas sociedades cooperativas (art. 146, III, “c”, CF/88) e
o tratamento diferenciado ao pequeno empreendedor (art. 179, CF/88). De outra quadra, o
préprio texto constitucional também estabelece parametros que ndo podem ser utilizados a fim
de criar distingdes entre os contribuintes como, por exemplo, o pertencimento a determinada
categoria profissional, inscrito no mesmo veiculo que expressa o principio da isonomia
tributaria ja citado (art. 150, I, CF/88), e a natureza de empresa publica ou sociedade de
economia mista (art. 173, § 2°, CF/88).

Conquanto o texto constitucional esteja repleto de parametros legitimos para a
instituicdo de tratamento diferenciado entre contribuintes, sendo o rol acima indicado
meramente exemplificatério, cabe gizar que ditos pardmetros ndo sdo exclusivamente
constantes da Carta Politica. E assente que o legislador ordinario possui legitimidade para

previsdo de outros ali ndo explicitados?*!. Neste caso, contudo, a norma infraconstitucional

239 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencéo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 273.

240 A professora Misabel Abreu Machado Derzi, atualizando a obra de Aliomar Baleeiro, Limitacdes
constitucionais ao poder de tributar, assevera que “a comparabilidade e a relagdo proporcional estdo por
detras de todas as distintas e divergentes concepgoes de igualdade material (e de justica)” (BALEEIRO,
Aliomar. LimitacGes constitucionais ao poder de tributar. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 525).

241 O professor Luis Eduardo Schoueri afirma: “Tem-se, pois, que a aplicagdo do principio da igualdade
pressupde a eleicdo de medidas (principios). Algumas delas sdo eleitas pelo proprio constituinte; outras vdo
sendo definidas pelo legislador. Umas e ouras obrigam o legislador: as primeiras, porque ndo pode deixar de
ser observadas; as Ultimas, porque o legislador somente podera deixar de as observar se as retirar da
legislagdo como um todo” (SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributérias indutoras e intervencéo
econdmica. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 274).
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deverd, necessariamente, estar sob o influxo de valores de envergadura constitucional,
funcionando como veiculo dos mesmos.

Estabelecidas, assim, tais premissas, cumpre verificar se as normas tributarias indutoras
se adéquam ao postulado da isonomia tributaria e, em caso positivo, quais 0s requisitos que as
mesmas devem observar para estarem em compasso com 0s ditames constitucionais da
tributacdo neste ponto.

A primeira indagacio parece ndo existir dividas quanto a uma resposta positiva, haja
vista tudo que se discorreu acerca da justificativa da tributacdo e da inducdo no capitulo
precedente. De fato, sendo a indugdo normativa tributaria uma expressdo da extrafiscalidade da
norma tributéria, € de se admitir a possibilidade do uso das normas tributéarias indutoras sem
gue isso represente necessariamente ofensa ao principio da isonomia tributaria. Antes, o proprio
paradigma estatal eleito pela Carta de 88, Estado dualista do desenvolvimento econdmico com
bem-estar social, exige que 0 mesmo assuma uma postura ativa diante da realidade social
encontrada e busque altera-la, de modo a confluir para a consecucdo dos seus objetivos
fundamentais, o que, por certo, virad a concretizar a prefalada igualdade geométrica que alude
Becker.

Ora, se a intervengédo do Estado no segmento econémico, da qual a inducdo constitui
uma de suas espécies conforme ja visto, tem como desiderato a construcdo de uma sociedade
livre, justa e solidaria, a erradicacdo da pobreza e marginalizacdo, a reducdo das desigualdades
sociais e regionais e a promog¢do do bem de todos sem quaisquer preconceitos, para manter-se
nos termos do que alude a Constituicdo Federal, forcoso € reconhecer que a inducao normativa
levada a cabo na via da norma tributéria ndo macula o postulado da igualdade, mas, ao contrério,
0 concretiza em sua acepgao mais ampla. Admitir que em nome da isonomia tributaria seja o
Estado alijado do uso da funcdo extrafiscal do tributo, e, por consequéncia, da norma tributaria
indutora, € retirar-lhe mecanismo imprescindivel para a concretizacdo dos objetivos
fundamentais da repUblica e trabalhar contra o postulado mais geral da igualdade, de onde
aquele se abebera e retira fundamento, o que configuraria nitido contrassenso.

Tal posicionamento é sustentado por juristas da estirpe de Sacha Calmon Navarro
Coélho, por exemplo, para quem, discorrendo acerca do principio da igualdade na seara da
tributacao, “em certas situacoes, o legislador estd autorizado a tratar desigualmente aos iguais,
sem ofensa ao principio, tais séo os casos derivados da extrafiscalidade e do poder de policia”,

para adiante arrematar que “a extrafiscalidade ¢ a utilizag¢do dos tributos para fins outros que
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ndo os da simples arrecadacdo de meios para o Estado. Nesta hipdtese, o tributo € instrumento
de politicas econdmicas, sociais, culturais etc.”?4?,

Cite-se, ainda, os ensinamentos daquele que pode ser considerado um dos maiores
expoentes da cultura juridica nacional sobre o tema, Aliomar Baleeiro, que, ao discorrer sobre
as derrogacdes do principio da isonomia tributaria em funcdo de valores constitucionais outros,
vaticinou que “a igualdade de todos perante o imposto se concilia com a aplicacdo deste aos
fins extrafiscais correspondentes s atribui¢des do Governo, que exercita o poder de tributar’?*,

Cecilia Teixeira de Souza Oliveira®*4, em dissertacio apresentada junto a Faculdade de
Direito da Universidade Federal da Bahia para obtencéo do titulo de Mestre em Direito Publico,
discorrendo acerca da adequacao da extrafiscalidade & igualdade tributaria, parece ter chegado,

de forma mais sintética, a conclusao similar. Sdo suas as seguintes palavras:

Deve-se, portanto, dirimir tal controvérsia a partir da afericdo das finalidades que
impulsionam determinada manifestacdo de extrafiscalidade: sdo conformes ao
principio da igualdade tributéria, e, por conseguinte, constitucionais, se buscarem a
satisfagdo de interesse publico; ao revés, padecem de inconstitucionalidade nas
hipoteses de terem por escopo a concessao de benesses animadas, exclusivamente, por
motivos individuais.

A questdo continua a ganhar profundidade quando se busca esclarecer quais 0s
parametros que as normas tributarias indutoras devem seguir para se manterem em compasso
com os ditames da isonomia tributdria. Malgrado se reconheca que a indugdo normativa
tributéria ndo tem o conddo de macular o citado principio, ainda assim héo de ser observados
determinados critérios quando o Estado entender por bem lancar méao de tal expediente. Dito
de outro modo, o reconhecimento de que a inducdo tributaria encontra-se alinhada a isonomia
tributéria ndo configura licencga para o uso da inducdo normativa a forfait por parte do Estado.
Assim, urge que se indique 0s parametros a serem seguidos nesse mister.

O ponto de partida ha de ser os ensinamentos do professor Celso Antonio Bandeira de
Mello ja explicitado nas linhas anteriores. Nesse contexto, a norma tributaria indutora, para ser
entendida concorde com o principio da isonomia tributéria, deve, em primeiro lugar, estabelecer
um parametro de discriminacao inerente as pessoas, coisas ou relagdes juridicas que pretende

dar tratamento diferenciado. Quer-se afirmar que a inducdo normativa deve necessariamente

242 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2004, p. 270.

243 BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
1997, p. 543.

244 OLIVEIRA, Cecilia Teixeira de Souza. A expressdo da extrafiscalidade na COFINS. Salvador: 2003, p.
52.
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observar o seu objeto de incidéncia imediato para, a partir dele, eleger um ou mais parametros,
comuns as categorias que se distinguird, sobre 0s quais se processara o discrimen.

Note-se que tal exigéncia decorre da propria racionalidade do Direito. E que, a
consequéncia juridica que se pretende alcancar sobre o objeto, individuo ou relacdo juridica
“A” jamais poderia ser processada a partir das caracteristicas de um objeto, individuo ou relagéo
juridica “B” e que em nada se relaciona com o primeiro?*®. Com tal premissa evita-se o possivel
arbitrio da lei eleger parametro totalmente alheio as caracteristicas daquelas pessoas, objetos ou
relacGes juridicas que sofrerdo as distingdes, o que franquearia o uso de casuismos.

Cumprido tal requisito, é fundamental que a norma indutora adote um fator de
discriminagdo que guarde coeréncia l6gica com o tratamento diferenciado despendido ao seu
destinatario, ou seja, faz-se necessario haver uma correlacdo racional entre o motivo do
discrimen e aquele parametro eleito pela norma indutora. Tome-se 0 exemplo ja citado da
tributacdo incidente sobre veiculos automotores cuja propulsdo advém da combustdo do diesel:
o parametro escolhido pela norma foi o combustivel adotado por tais veiculos. Como o diesel
figura hoje entre os combustiveis fosseis com maior impacto de degradacdo ao meio ambiente
e 0 objetivo da norma € evitar seu uso massivo por parte dos consumidores, é facil verificar que
entre o fator de discriminacgdo — tipo de combustivel — e o0 objetivo da norma — restringir o uso
dos veiculos com maior aptiddo para degradacéo ambiental — existe a prefalada coeréncia logica
para o tratamento diferenciado adotado — maiores aliquotas de IPI, Il, ICMS e IPVA.

O preenchimento dos requisitos acima indicados, contudo, ndo satisfaz para o deslinde
que se propde. Com efeito, mostra-se fundamental, ainda, que o telos da inducéo tributaria
esteja consentaneo com valores de estatura constitucional. Assim o é, porque, a inducdo
normativa ird contrapor o principio da igualdade que, sabe-se, constitui valor fundante do

préprio Estado Democratico. Nesse contexto, tal principio s6 podera ceder lugar para um outro

245 Merece ser destacado neste ponto a aptiddo para o responsavel tributario figurar como objeto de incidéncia da
norma indutora. Decerto, o “responsavel tributario, tal qual delineado no CTN, ndo possui uma relagao direta
e pessoal com a situagdo econdmica integrante da materialidade econdémica tributaria. Isto ndo quer dizer,
contudo, que o responsavel tributario possa ser eleito de forma absolutamente discricionaria. Deve este
guardar necessario vinculo com a grandeza econémica tributada. Este vinculo, entretanto, ndo sera direto e
pessoal. N&o por outro motivo o CTN, em seu art. 128, estatui a possibilidade de responsabilidade tributéria
de terceira pessoa ‘vinculada ao fato gerador da respectiva obrigagdo’. (...) Sua vinculagdo ocorre de modo
reflexo, mas deve estar presente, sob pena de invalidade da norma que prevé sua responsabilizagdo” (SILVA,
Eugénio Nunes. Responsabilidade tributaria do sécio gestor na dissolucdo irregular da empresa. In:
Ambito Juridico, Rio Grande, XIX, n. 154, nov 2016b. Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id= 18204&revista_caderno=26>. Acesso em
jan. 2017). Assim, conquanto ndo haja um vinculo direto e pessoal do responsavel tributario com a situacéo
que constitua o respectivo fato gerador, devera existir algum tipo de relagdo entre 0s mesmos. A indugdo
tributéria, entdo, so se justifica em casos deste jaez se for pautada em aspecto que guarde relagdo com a
vinculacéo exigida para a configuracéo da responsabilidade tributaria.
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principio de igual hierarquia. Ou seja, a norma indutora deve servir de veiculo para
concretizacdo de um valor assegurado constitucionalmente, sob pena de se ter por
inconstitucional a contracdo ao postulado da isonomia tributaria levada a cabo pela inducéo
normativa. Tomando o exemplo do IPTU progressivo, ndo é dificil visualizar que as normas
que o concretizam trazem consigo o valor da funcdo social da propriedade, sabidamente
proclamado na Carta Politica de 1988.

Resta evidente, pois, que o uso e aplicacdo da norma tributaria de inducdo sempre ira
contrapor valores consagrados na Constituicdo. E aqui que se mostra de fundamental
importancia a analise da pragmatica do discurso normativo constitucional. Apenas a partir dele
podera ser possivel aferir a legitimidade da opcdo legislativa indutora. E dizer, s6 com um
acurado exame do aspecto cometimento advindo do confronto entre os valores abracados
constitucionalmente sera possivel identificar se uma norma indutora encontra respaldo na
ordem juridica ou ndo. Esse exame deve se processar a luz de uma avaliacdo qualitativa acerca
dos valores eventualmente conflitantes. Disso deflui ser necessario o sopesamento de cada um,
num juizo de proporcionalidade®®. Reside, aqui, a quarta e Ultima etapa proposta por este
trabalho para se aferir o respeito a isonomia tributaria a partir da indugdo normativa.

Decerto, restou assentado que a norma tributéria indutora deve estar voltada para o
atingimento dos objetivos fundamentais insculpidos no artigo 3°, da Constituicdo Federal de
1988. No processo dessa concretizagdo, 0 seu cotejo com o principio da isonomia tributéria
impbe que se exercite um juizo de proporcionalidade entre ambos. Assim, devera o exegeta
percorrer outros trés passos.

De inicio, deve perquirir se o efeito da inducdo normativa levada a cabo pela norma
tributéria é necessario. Ou seja, ha que ser indagado se para a consecucao dos fins colimados
pelo Estado brasileiro deve o mesmo valer-se do ordenamento juridico como instrumento de
inducdo de condutas dos particulares. O enfrentamento desta questéo restou assaz analisado no

primeiro capitulo de desenvolvimento deste trabalho, cabendo repisar que um paradigma estatal

246 Na seara do Direito comparado, Schoueri, citando Willemart, menciona que a jurisprudéncia da Bélgica
pacificou o0 mesmo entendimento ora esposado nos seguintes termos: “As regras constitucionais da igualdade
e da ndo-discriminacdo ndo impedem que uma diferenca de tratamento seja estabelecida entre certas
categorias de pessoas, desde que o critério de distingdo seja suscetivel de justificacdo objetiva e razoavel. A
existéncia de tal justificacdo deve ser apreciada tendo em conta o objetivo e os efeitos da medida examinada,
bem como a natureza dos principios em causa; o principio da igualdade é violado quando se conclui que ndo
héa relacdo razoavel e proporcionalidade entre os meios empregados e o objetivo visado. As mesmas regras
impedem, por outro lado, que sejam tratadas de maneira idéntica, sem que apareca uma justificativa objetiva
e razoavel, categorias de pessoas que se encontrem em situacdes que, a vista da medida em consideracéo,
sejam essencialmente diferentes” (WILLEMART, Elisabeth. Les limites constitutionnelles du pouvoir
financier. Bruxelas: Bruylant, 1999, p. 173. Apud SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias
indutoras e intervencéo econdmica. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 276).
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voltado para o desenvolvimento econdmico com bem-estar social ndo goza de aptidédo para,
sozinho, executar todas as agdes que concretizem ambos anseios, a primeira vista antagonicos.
Ademais, também fora salientado que o modelo hodierno de Estado Democratico ndo coaduna
com a massiva normatizacédo de condutas obrigatorias, restringindo ao maximo a liberdade dos
individuos, antes, deve, sempre que possivel, franquear aos particulares um razoavel campo de
acdo, emergindo dai a necessidade de adocdo, por parte do ordenamento juridico, cada vez em
maior medida, de normas indutoras de comportamentos desejaveis. Resta evidente, pois, a
necessidade da inducdo normativa tributaria.

Em um segundo momento, cabe perscrutar se tal expediente é adequado ao fim
almejado. Aqui, deve ser analisado se a legislagdo indutora tem aptiddo para alcangar os
objetivos tracados na Constituicdo Federal. Seu resultado sempre demandara a analise do caso
concreto, contrapondo a opcéo feita pelo legislador e sua condicdo para realizacdo préatica do
resultado pretendido.

Por fim, em complemento a analise acerca da adequacdo, ndo se pode olvidar para
necessidade de um sopesamento dos valores em colisdo, traduzidas na maxima da
proporcionalidade em sentido estrito. Nesse passo, a horma indutora sera confrontada com a
isonomia tributéria, analisando-se o grau de efetividade do valor carregado pelo veiculo
normativo em face da contracdo imposta a igualdade tributéria. Serd, portanto, constitucional a
inducdo normativa tributaria que importe a menor restricdo a isonomia em favor da maior
efetividade ao valor contraposto. O juizo critico deve pesar sob a resposta dialética que advém
da recompensa — resultado da inducdo normativa — em face do sacrificio — mitigacdo da
isonomia tributéria.

Afigura-se, pois, a compatibilidade entre a norma tributaria indutora e o principio da
isonomia tributaria, restando delineado o caminho a ser trilhado para a consecucdo de tal
harmonizacdo. Nada obstante, uma tal analise so restara completa se empreendido o cotejo da
norma tributaria indutora em face do corolario da igualdade tributaria, qual seja, o principio da
capacidade contributiva. Analise esta que se passa a fazer.

4.2.1 Inducéo normativa e capacidade contributiva
Inducdo normativa e capacidade contributiva ja foram objeto de exposi¢do quando se

analisou as justificativas de cada uma. Neste momento, contudo, importa confronta-las para

entender se ambas podem se harmonizar e, em caso afirmativo, de que modo isso se processa.
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Né&o por outro motivo Sacha Calmon Navarro Coélho asseverou que “igualdade na tributacéo,
capacidade contributiva e extrafiscalidade formam uma intricada teia”*’.

Antes, porém, urge que se esclareca alguns aspectos acerca da capacidade contributiva.
De partida, deve-se ter sempre em mente que o principio da capacidade contributiva reflete os
valores de solidariedade e justica, insculpidos no artigo 3°, I, da Constituicdo Federal de 1988,
na aplicacdo das normas tributarias®*®. Entrementes, € na justa distribuicdo entre os cidadaos
dos encargos necessarios para fazer frente as despesas de interesse coletivo que reside o &amago
do mencionado principio.

Dino Jarach define a capacidade contributiva como “a potencialidade de contribuir com
os gastos publicos que o legislador atribui ao sujeito passivo particular” para, em seguida,
arrematar: “Significa a0 mesmo tempo existéncia de uma riqueza em posse de uma pessoa ou
em movimento entre duas pessoas e graduacdo de obrigacao tributaria segundo a magnitude da
capacidade contributiva que o legislador lhe atribui”?4°,

A partir de tal definicdo é possivel perceber que a capacidade contributiva pode ser
decomposta em duas espécies, quais sejam, capacidade contributiva objetiva ou absoluta e
capacidade contributiva subjetiva ou relativa. Por capacidade contributiva absoluta entende-se
a existéncia de uma grandeza econémica apta a suportar a exacao tributaria e que traduz-se
naquilo que Becker® chama de fato signo presuntivo. Dito de outro modo, consiste num
“pardmetro para distingdo entre situagdes tributéveis e ndo tributaveis”?>!. Note-se que nesta
acepcdo a capacidade contributiva figura como verdadeiro pressuposto para a tributacdo,
sempre que for possivel elegé-la como aspecto material da imposic&o tributaria®?2.

De outra parte, a capacidade contributiva goza de uma acepcao subjetiva ou relativa,
consistente no critério de afericdo da condicdo pessoal do contribuinte em suportar a exacao
tributaria. Aqui, a capacidade contributiva assume feicdo expressa de garantia fundamental do

contribuinte, protegendo aquele nucleo de sua riqueza destinado a salvaguardar sua existéncia

247 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2004, p. 266.

248 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencgéo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 281.

249 JARACH, Dino. O fato imponivel: teoria geral do direito tributario substantivo. Traducédo Djalma de
Campos. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 1989, p. 97.

250 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 52 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2010, p. 539.

251 SCHOUER!I, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencéo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 282.

252 Brito ensina que a capacidade contributiva deve guiar tanto o legislador quanto o aplicador da norma como
critério preferencial na técnica de imposic¢do, sendo-lhes vedado a eleicdo de mecanismos outros que nao a
concretize sempre que for possivel a adogdo daqueles que salvaguardem a capacidade contributiva (BRITO,
Edvaldo. Direito tributario e constituicdo. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 85).
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digna®3, verdadeira protecdo ao minimo existencial. Ainda nesta acepgéo, também afigura-se
como garantia fundamental de gradagdo da imposic¢do tributéria, vertendo-se em veiculo do
valor justica na seara da tributacdo. A capacidade contributiva assim considerada constitui
verdadeiro “limite ou critério para graduagdo da tributacdo” 2>,

Trazendo estas li¢des para o cotejo com as normas tributarias indutoras, resta possivel
afirmar que, no sentido objetivo, a capacidade contributiva parece ndo contrastar com aquelas.
E que, sendo o fato-signo presuntivo traduzido na existéncia de uma grandeza econdmica apta
a receber a incidéncia da tributacdo, em nada interfere a utilizacdo do ordenamento juridico
com o vies de inducdo de comportamentos. Antes, a capacidade contributiva absoluta configura
verdadeiro pressuposto pratico para o éxito da inducéo tributaria. Relembre-se o que se aduziu
acerca da inducdo tributaria como mecanismo de regulacéo econémica, onde restou consignado,
forte em Derani®®®, que a inducio de comportamentos através de mecanismos tributarios deve
observar, sempre que possivel, o impacto financeiro imposto sobre o destinatario da norma para
o fim de alcancar seu desiderato. Assim, soa l6gico concluir, tanto para a tributacdo quanto para
a inducdo tributaria, o objeto sobre o qual labora a norma ha de ter representacdo econdmica —
capacidade contributiva absoluta ou objetiva.

Quanto a capacidade contributiva subjetiva ou relativa, a questdo nao se processa de
forma tdo simples. Sendo ela materializada em duas vertentes, deve-se analisar cada uma

separadamente.

253 Sem pretender imiscuir-se nos tormentosos critérios quantitativos de delimitagdo do minimo existencial, que
ndo compde objeto do presente, é de se ter em conta que foi a partir do surgimento do Estado Fiscal de
Direito, desencadeado pelas Revolugdes Francesa e Industrial, que se passou a cogitar da imunizacéo
tributéria de um minimo existencial (TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional,
financeiro e tributério — os direitos humanos e a tributa¢do: imunidade e isonomia. Vol. I1l. Rio de
Janeiro: Renovar, 1999, p. 41). Ensina a professora Misabel Abreu Machado Derzi, que “do ponto de vista
subjetivo, a capacidade econdmica somente se inicia apos a deducdo das despesas necessarias para a
manutencdo de uma existéncia digna para o contribuinte e sua familia. Tais gastos pessoais obrigatorios (com
alimentacéo, vestuario, moradia, salide, dependentes, tendo em visa as relagdes familiares e pessoais do
contribuinte, etc.) devem ser cobertos com rendimento em sentido econdmico — mesmo no caso dos tributos
incidentes sobre o patriménio e heranca e doagGes — que ndo estdo disponiveis para o pagamento de
impostos. A capacidade econdmica subjetiva corresponde a um conceito de renda ou patriménio liquido
pessoal, livremente disponivel para o consumo e, assim, também para o pagamento de tributo” (BALEEIRO,
Aliomar. LimitacGes constitucionais ao poder de tributar. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 693).

254 SCHOUER!I, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervengéo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 282.

2% Na ocasido discorreu-se acerca da inducéo tributaria como mecanismo de prote¢do ao meio ambiente, onde se
valeu das licdes de Cristiane Derani assim sintetizadas: “o proprietario de um bem natural s6 participara para
a sua conservacao, a medida que os custos para evitar o dano ambiental fiquem abaixo do custo de reparagédo
do dano” (DERANI, Cristiane. Direito ambiental econdmico. 32 ed. Saraiva: 2008, p. 147).
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Observada a capacidade contributiva como garantia fundamental limitante da tributacéo
em respeito ao minimo existencial®®, é de se reconhecer que a mesma configura limitagéo
intransponivel®®” pelas normas indutoras, mormente as que veiculam medidas de
desencorajamento®®. Isso se da em fungdo de que as normas tributarias indutoras por dissuasio
tendem a se valer de mecanismos que agravam a situacdo do contribuinte, consoante j& exposto.
Ocorre que, nenhum agravamento tributario pode ser imposto sobre o ndcleo da riqueza de um
individuo destinado a manutencdo do seu minimo existencial.

Malgrado a constatacdo de que a simples insercdo das normas indutoras no Sistema
Tributério Nacional importe em sua necessaria submissdo as limitagBes constitucionais ao
poder de tributar, ai incluida a capacidade contributiva, seja suficiente para reconhecer a
impossibilidade da exacdo que pretenda transpor a parcela da riqueza individual necessaria para
assegurar uma existéncia digna do contribuinte, a questdo merece aprofundamento a luz da
Teoria dos Direitos Fundamentais de Alexy, especialmente em funcdo da clausula sempre que
possivel atrelada a capacidade contributiva pelo artigo 145, § 1°, da Constituicdo Federal.

Nesse passo, € de se reconhecer que o0 ponto envolve, uma vez mais, o conflito entre
principios fundantes do sistema normativo. De um lado, aquele que almeja a correcdo de
mazelas sociais e a concretizacdo dos objetivos fundamentais da Republica, veiculados atraves
das normas indutoras, e de outro aquele que serve de préprio fundamento para o Estado
brasileiro, a dignidade da pessoa humana, na vertente de limitacdo ao poder de tributar
propagada através da capacidade contributiva relativa.

Nesse choque entre principios deve o intérprete socorrer-se da formulacédo de Alexy para
0 desate da controvérsia, lancando méo do sopesamento entre 0s mesmos, no exercicio de juizo

de proporcionalidade, de molde a identificar aquele de maior peso e que merece proeminéncia

2% Conquanto as discussdes acerca do minimo existencial tenham se iniciado em torno da pessoa humana, ¢ de
se ter em mente que sua protec¢do, a partir da capacidade contributiva relativa, estende-se sobre as pessoas
juridicas, configurando salvaguarda a continuidade da empresa em razdo da sua funcdo social num modelo
estatal voltado para o desenvolvimento econémico com bem-estar social. Nesse contexto é que assevera a
professora Misabel Abreu Machado Derzi que “a capacidade econémica somente se inicia apos a dedugdo
dos gastos a aquisicdo, producéo, exploracdo e manutencdo da renda e do patrimonio. Tais gastos se referem
aqueles necessarios as despesas de exploracao e aos encargos profissionais” para, adiante, arrematar: “o
principio da capacidade econdmica (...) obriga o legislador ordinario a autorizar todas as despesas
operacionais e financeiras necessarias a producédo da renda e a conservagao do patriménio, afetado a
exploragdo” (BALEEIRO, Aliomar. LimitagGes constitucionais ao poder de tributar. 72 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1997, p. 692-693).

257 Registre-se que a proeminéncia dada a dignidade da pessoa humana ndo decorre de uma pretensa formulagdo
absoluta de tal postulado. Conforme ensina Alexy, mesmo “o principio da dignidade da pessoa humana pode
ser realizado em diferentes medidas” (ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugdo
Virgilio Afonso da Silva. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 113-114).

2% Nao ha que se discutir eventual colisdo entre a capacidade contributiva relativa, na especifica acepgo de
protecdo ao minimo existencial, e as normas tributarias indutoras por estimulo, haja vista que ambas néo se
confrontam, ao contrario, fluem no mesmo sentido.
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J& que, no caso ora analisado, “um principio restringe as possibilidades juridicas de realizagdo
do outro”?°,

No especifico caso das normas tributarias indutoras, ndo se pode olvidar que as mesmas
configuram importante mecanismo posto a disposi¢do do Estado para o atingimento dos seus
objetivos fundamentais. De outra banda, porém, também é assente que tais tipos normativos
ndo sdo o0s Unicos mecanismos disponiveis para o0 atingimento desse fim. Assim, quando da
aplicacdo da méaxima da proporcionalidade para solucdo do choque entre os principios
confrontantes, a dignidade da pessoa humana sagra-se proeminente ja no juizo acerca da
maxima parcial da necessidade da medida oposta. E que, sendo possivel o uso de outra medida
para o alcance dos mesmos fins sem que esta medida alternativa configure restricdo a outro
principio fundante do sistema, € de se impor sua ado¢édo e ndo aqueloutra, assegurando protecdo
a dignidade da pessoa humana levada a cabo pela capacidade contributiva relativa.

Nesse contexto, a capacidade contributiva relativa funciona como verdadeiro balizador
das normas tributérias indutoras por dissuasao.

Quando se observa a capacidade contributiva subjetiva sob o viés da gradacdo da
tributacdo a situacéo fica um tanto mais densa. E que, como dito, nesta Gtica a capacidade
contributiva representa a concretizacdo da justica social®®® no exercicio da solidariedade em
contribuir para o interesse comum e a indugdo normativa pode, a primeira vista, parecer
vilipendiar esta justa distribuicdo na medida em que estabelece critérios outros, que ndo
necessariamente observem a capacidade contributiva, para despender tratamento tributario
diferenciado. Assim, conquanto um produtor de determinado bem possua capacidade
contributiva dilatada em face de outro, pode ser favorecido pela ndo incidéncia do IP1 em funcgéo
de sua producéo destinar-se a exportacao, por exemplo.

As normas tributarias indutoras, por sua vez, também traduzem a concretizacdo da
justica e da solidariedade, conforme delineado no capitulo precedente, afinal, estdo sempre
voltadas para o concerto de acdes dirigidas ao atingimento dos objetivos fundamentais do
Estado brasileiro, assim delineados no artigo 3° do texto constitucional: “construir uma

sociedade livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a

29 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugéo Virgilio Afonso da Silva. 22 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2011, p. 96.

260 O mestre Edvaldo Brito, em assertiva de extrema felicidade, ao discorrer acerca do § 1° do art. 145 da CF/88,
vaticinou: “a analise do dispositivo o decompde em trés principios consociados para o fim da justica social:
personalizacdo dos tributos, progressividade e capacidade contributiva” (BRITO, Edvaldo. Direito
tributario e constituicdo. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 84).
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marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo”.

A inducdo normativa se processa, entdo, em face de certas categorias de contribuintes
que, diante do seu papel na consecucdo dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil, recebem tratamento diferenciado. Na irretorquivel licdo da professora Misabel Abreu
Machado Derzi?!:

[...] as pessoas favorecidas por isen¢Ges, créditos presumidos, prémios e aliquotas
diminutas, devolucéo de tributo pago etc., sdo tratadas de uma forma e maneira
especial porque sdo consideradas da mesma categoria essencial, em razdo de sua
aptidao para concretizacdo dos planos econdmicos governamentais ou por mérito.
Também aqueloutras, tratadas de forma mais desfavoravel, assim o sdo gragas a seu
comportamento, danoso a politica agraria ou urbanista.

Dessa licdo se extrai que se um contribuinte, mesmo nao estando obrigado, atua de modo
a favorecer a construcdo da tdo almejada sociedade livre, justa e solidaria, a justica social
fraqueia que o ordenamento juridico Ihe despenda tratamento tributario favorecido. Ao reverso,
estando as acoes do particular a obstar os fins colimados pelo Estado brasileiro, 0 mesmo
ordenamento juridico autoriza tratamento tributario agravado.

Parece indene que a inducdo de comportamentos levada a cabo pelas normas tributarias
indutoras congratula a justa distribuicdo dos custos necessarios aos interesses comuns naguela
acepcdo geométrica a que se refere Becker?®2. A sua distingdo em relagdo a capacidade
contributiva se d4, entdo, a nivel de dimensdo. Enquanto a capacidade contributiva assegura a
justica e solidariedade na relacdo — contraposta — de imposicdo tributaria entre Estado e
contribuinte, tomado este no seio dos seus pares, que constitui o padrdo de referéncia para a
isonomia; a inducdo tributaria almeja a concretizagdo dos mesmos valores, justica e
solidariedade, entretanto se processa em uma dimenséo diversa da anterior, numa relagédo de
cooperacdo entre o Estado e os cidaddos. Enquanto na primeira os polos ativos e passivo da
relacdo juridica sdo perfeitamente delineados, nesta Gltima os sujeitos da relacdo parecem estar
no mesmo polo, atuando conjuntamente para a mudanca do estado de coisas e concretizacao da
isonomia geométrica.

Resta patente, assim, que inducdo tributaria e capacidade contributiva relativa — na
acepcdo de gradacdo da tributacdo — compdem vieses distintos de concretizagdo de valores

idénticos. A peculiaridade reside no parametro de discrimen eleito pela norma: ora a justica e

%1 BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
1997, p. 381.
262 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 52 ed. Séo Paulo: Noeses, 2010, p. 209.
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solidariedade sera consumada através da capacidade contributiva, ora serd concretizada por um
parametro diverso, que pode ser a funcdo social da propriedade, a redugédo das desigualdades
sociais e regionais, a essencialidade do bem etc. Esta € a posicéo defendida pelo catedréatico da

;263

Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo, Luis Eduardo Schoueri®, que assevera:

[...] ponderacdes decorrentes da Ordem Econdmica ndo necessariamente contrariardo
0 principio da capacidade contributiva. Conforme ja se procurou esclarecer, este
apenas serve como um dos diversos critérios que, simultaneamente, atuardo sobre o
mundo fatico, a fim de se identificarem situagdes equivalentes. Em certa medida,
capacidade contributiva e principios da Ordem Econdmica podem compreender-se
mesmo numa relacdo de integragdo, ja que ambos servem para atingir a mesma
finalidade preconizada pela Constituicdo Federal, consubstanciada nos principios da
justica e solidariedade.

Registre-se, inclusive, que dita conclusdo é possivel de ser inferida a partir da analise
do Sistema Constitucional Tributario, mormente no que gravita em torno da progressividade e
seletividade dos impostos.

E cedico que a progressividade costuma ser utilizada como forma de acurar a capacidade
contributiva relativa, fazendo com que contribua mais aquele que demonstrar maior potencial
para tanto, como ocorre, por exemplo, em face do Imposto de Renda, nos termos do artigo 153,
8§ 29, |, da Constituicdo Federal.

N&o obstante, a progressividade pode aparecer no Sistema Constitucional Tributario
aparentemente dissociada da capacidade contributiva, mantendo-se, contudo, sua vocacao para
concretizagdo da justica e da solidariedade. E o que ocorre, por exemplo, no caso do Imposto
sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana progressivo no tempo, grafado no artigo 182,
8 4° II, da Carta Magna. A progressividade aqui ndo decorre de uma maior aptiddo do
contribuinte em verter recursos para os interesses coletivos, antes, sua formulacdo advém do
poder-dever que tem o Estado de fazer cumprir a fungéo social da propriedade.

Ainda no ambito do Sistema Constitucional Tributario é possivel elencar, também, a
seletividade do Imposto sobre Produtos Industrializados (artigo 153, § 3°, I, CF/88) ou do
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (art. 155, § 2°, I11, CF/88) como parametro
legitimo de ser utilizado para inducdo normativa de forma aparentemente dissociada da
capacidade contributiva e sem que a macule. E que, em funcdo da seletividade, determinado
contribuinte pode ter tratamento tributario favorecido sem que possua capacidade contributiva

diminuta em relagdo aos demais, ou, ainda, o contribuinte pode ter tratamento tributario

263 SCHOUER!IU, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervengéo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 291.
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agravado mesmo n&o manifestando maior aptidao financeira para contribuir com os gastos de
interesse comum.

Também pode ser lembrado o exemplo da destinacdo do bem ou servico, que exclui a
incidéncia do IPI, ICMS e do ISSQN sobre os bens ou servigos destinados ao exterior (artigo
153, § 3°, 111, artigo 155, § 2°, X, a e artigo 156, 8§ 3°, II, todos da CF/88). Embora tal previséo
ndo se relacione necessariamente com a capacidade contributiva do sujeito, consagra principios
outros, da Ordem Econdmica, voltados para o desenvolvimento nacional.

Diante desse quadro soa legitimo concluir que as normas indutoras ndo se inserem no
Sistema Constitucional Tributério de forma estanque. Antes, inserem-se dentro de toda uma
ordem constitucional sistematicamente considerada, da qual recebe influxo, inclusive e
especialmente, daquilo que se denomina por Ordem Econdmica. Ndo por outro motivo,
Schoueri, cintado Moschetti, adverte que a utilizagdo extrafiscal da norma tributaria “deve
respeitar ndo s6 os limites relativos especificamente ao poder tributario, mas também aqueles
concernentes aos campos materiais influenciados diretamente por ele”?%,

E a pragmatica do discurso normativo constitucional, com sua confluéncia de valores
consagrados, que vai dar a tonica da inducdo normativa. Assim, quando a norma tributaria
indutora eventualmente se pautar em parametro diverso da capacidade contributiva para realizar
discrimen entre contribuintes, serd necessario socorrer-se, uma vez mais, dos ensinamentos dos
professores Celso Antonio Bandeira de Mello e Antonio Sampaio Doria, com o0S
desdobramentos da formulacdo de Alexy acerca do sopesamento entre 0s principios. No
especifico caso, estara de um lado a capacidade contributiva e do outro algum valor afeto a
Ordem Econdmica que receberdo do exegeta um juizo de proporcionalidade, em suas trés
facetas, tal qual ja explanado acerca da isonomia tributaria.

Claro estd que as normas tributarias indutoras, em semelhanga como se processa em

face da isonomia tributaria, podem se harmonizar com o principio da capacidade contributiva.

4.3 NORMA INDUTORA E DEMAIS LIMITACOES CONSTITUCIONAIS AO PODER DE
TRIBUTAR

Ciente de que o ponto nevralgico da celeuma reside na conformacgdo das normas

tributarias indutoras com o principio da isonomia tributaria e seu corolario, capacidade

264 MOSCHETTI, Francesco. Il principio della capacita contributiva. Padova: CEADM, 1973, p. 253. Apud
SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas tributérias indutoras e intervencao econémica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 230.
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contributiva, mas a estes ndo se limita, possuindo questdes dignas de enfrentamento em face
das demais limitagdes constitucionais ao poder de tributar, cumpre, neste momento, advertir
que o presente trabalho ndo tem intencdo de discorrer acerca de tais limitagdes de forma
pormenorizada, tampouco isso seria possivel sem frustracdo do pesquisador, haja vista a
maestria com que o tema se desenvolveu entre a doutrina nacional, mormente a partir dos
ensinamentos de Aliomar Baleeiro. A proposta é sobremaneira mais modesta e busca confrontar
a inducdo normativa tributaria em face das limitagfes constitucionais ao poder de tributar,
perscrutando 0s caminhos possiveis para se assegurar a coeréncia da técnica indutiva a partir
de normas juridicas e ditas limitagdes.

N&o se pode olvidar, ainda, que o cotejo se restringiré as disposicoes elencadas no artigo
150, da Constituicdo Federal, muito embora se reconheca outras disposi¢des constitucionais
igualmente limitantes ao exercicio do poder de tributar localizados ao longo do texto
constitucional. Nesse passo ja tendo sido objeto de anélise a isonomia tributéria e seu corolario,
a capacidade contributiva, prossegue-se no enfrentamento do problema em face dos demais

preceitos constitucionais que limitam a tributacdo.

4.3.1 Norma indutora e legalidade tributéria

Assevera José Afonso da Silva que “o principio da legalidade € nota essencial do Estado
de Direito”?%. Deveras, so a partir do império da lei, inclusive e especialmente em face dos
governantes, se pode falar de um Estado obediente a vontade do povo. Disso resulta que a
qualificacdo de democratico, conquanto ndo se limite a legalidade, a pressupde. Dai porque a
Constituicdo Federal de 1988, ao estatuir ser a Republica Federativa do Brasil um Estado
Democratico de Direito, fez incluir o principio da legalidade no seu nucleo duro de garantias
fundamentais.

E justamente no inciso I, do artigo 5°, do texto constitucional de 1988, que reside o
postulado mais genérico da legalidade na ordem normativa nacional. Seu texto determina que
“ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. O
termo lei ai inscrito ndo se refere a lei em sentido estrito, ato legislativo aprovado pelo poder

legislativo e sancionado pelo chefe do executivo. Sua abrangéncia é dilatada e abraga outras

265 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 252 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p.
420.
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disposi¢des normativas em acordo com a Constituicdo e a lei em sentido estrito como, por
exemplo, as medidas provisorias e os decretos regulamentares?°®,

O principio da legalidade, entretanto, ndo se limita a forma expressa no citado artigo 5°,
Il, da Carta Politica. Sua formulacdo se espraia por todo o texto constitucional podendo ser
contemplado, por exemplo, no @mbito do Sistema Constitucional Tributario, especificamente
no artigo 150, I, o qual prescreve ser proibido aos entes tributantes “exigir ou aumentar tributo
sem lei que o estabeleca”.

Diferente do tipo mais genérico, a legalidade aqui é qualificada. Ensina a professora
Misabel Abreu Machado Derzi, que o artigo 150, I, da Constituicdo de 88, refere-se a legalidade
“tanto do ponto de vista formal — ato proprio, emanado do Poder Legislativo — como do ponto
de vista material, determinacdo conceitual especifica, dada pela lei aos aspectos substanciais
dos tributos, como hipdtese material, espacial e temporal, consequéncias obrigacionais (...)”?’.
E de outra forma ndo poderia ser. E que, a tributacio, em funcéo da sua propria justificacdo, ja
abordada, pressupde que seu ato de imposi¢do advenha da manifestacdo da vontade popular
que, no Brasil, decorre da democracia representativa, cujo ato expressivo se consubstancia na
lei em sentido estrito. Nesse ponto merece gizar a licdo de Sacha Calmon Navarro Coélho, para
quem “o principio da legalidade significa que a tributagdo deve ser decidida ndo pelo chefe do
governo, mas pelos representantes do povo, livremente eleitos para fazer leis claras” 28, No
mesmo sentido é a licdo de Brito, para quem o principio da legalidade tributaria exige que o seu
ato normativo veiculador goze dos atributos da generalidade, abstracdo, permanéncia e
pluralidade, ndo se admitindo, em funcdo disso, por exemplo, medidas provisorias como
“instrumento da legalidade tributaria” haja vista lhes faltar “as caracteristicas de ato permanente
e plural”?®®,

Noutro giro, o principio da legalidade também possui dispositivo proprio no seio da
Ordem Econdmica tracada pela Constituicdo Federal de 1988. O artigo 174 esta assim redigido:
“Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da

lei, as funcBes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor

publico e indicativo para o setor privado”.

266 |dem, p. 421.

%67 BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
1997 p. 47.

268 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2004, p. 209.

269 BRITO, Edvaldo. Direito tributario e constituicdo. Séo Paulo: Atlas, 2016, p. 62.
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Note-se que a expressdo na forma da lei, ao contrério do que sucede com a legalidade
tributéria, denota que a atuacdo do Estado se dard pautado na lei, mas ndo exclusivamente
através de uma lei formal. Nessa linha € a licdo de Grau, para quem a citada expressdo significa
que a atuacao estatal se dard “sob a égide do principio da legalidade, aqui contemplado, todavia,
(...), como legalidade em termos relativos2’. Disso deflui que a atuagéo estatal nesta seara ndo
esta adstrita aos rigores e delongas do processo legislativo, podendo ser concretizada por atos
infralegais cuja emanacdo se processa de forma deveras mais célere. Tal entendimento é
plenamente justificavel quando se observa que “devido a natureza profundamente dinamica da
realidade economica”, suas leis reguladoras “tém de ser dotadas de ‘flexibilidade’, de
‘mobilidade’, para corresponderem as modificagcdes e as variagoes da politica econdmica
decorrentes daquele dinamismo”?'*,

Vé-se, pois, distinguir o alcance do principio da legalidade em matéria tributéaria e no
momento em que versa sobre a Ordem Econdmica. Ocorre que, a indugdo normativa, consoante
delineado no capitulo precedente, constitui modalidade de intervencdo do Estado na economia,
sendo-lhe aplicavel o citado principio “como legalidade em termo relativos”, nos dizeres de
Grau. Surge, assim, um impasse para se admitir inducdo normativa no ambito tributario.

Nada obstante, no processo de incorporacgao das normas indutoras ao Sistema Tributario
Nacional, a sua regéncia pelo principio da legalidade deve se curvar aquela vigente para a
tributacdo, sob pena de se afrontar o préprio Estado Democrético de Direito. Nesse sentido
Sacha Calmon Navarro Coélho vaticina: “Estado de Direito e legalidade na tributagdo séo
termos equivalentes. Onde houver Estado de Direito havera respeito ao principio da reserva de
lei em matéria tributaria. Onde prevalecer o arbitrio tributario certamente inexistira Estado de
Direito. E, pois, liberdade e seguranga tampouco existirdo” 2’2,

Conquanto a inducdo normativa tributaria ndo se limite a ser concretizada a partir de
atos infralegais, sendo incontaveis os exemplos de inducéo tributaria a partir de leis formais,
sua vinculagdo inflexivel a reserva legal teria o conddo de retirar-lhe parcela substancial de sua
efetividade em funcdo do dinamismo que a economia exige. Em funcéo de tal constatacéo, o
préprio constituinte, atento ao todo sistematico da constituicdo, especialmente sob influxo das

disposi¢des acerca da Ordem Econdmica, estabeleceu os casos em que a tributagdo prescinde

210 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constituicdo de 1988. 172 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p.
301.

21 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Primeiras linhas de direito econdmico. 42 ed. Sdo Paulo: LTr, 1999,
p. 148.

272 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2004, p. 209.
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do principio da legalidade em termos absolutos. Pelo texto original da Constituicdo Federal de
1988 restou excepcionada a reserva de lei a alteracdo das aliquotas do Imposto de Importacéo,
Imposto de Exportacdo, Imposto sobre Produtos Industrializados e Imposto sobre Operacdes
Financeiras (art. 153, § 1°, CF/88). Em casos tais, pode o Poder Executivo alterar as aliquotas
do citados impostos, desde que atendias as condicdes e limites previstos em lei.

Note-se que os impostos excepcionados guardam relacdo direta com a regulacdo da
economia, restando coerente o tratamento constitucional diferenciado para a area tributaria em
face do que a propria Constituicdo estatui para a Ordem Econémica. Assim, assegura-se uma
margem dentro da qual pode o Poder Executivo trabalhar sua politica econdmica.

Malgrado seja questionavel a legitimidade de alteracdo do texto constitucional para
limitar direitos e garantias fundamentais do contribuinte, em 11 de dezembro de 2001 adveio a
Emenda a Constituicdo n° 33, que fez incluir exce¢do?” ao principio da legalidade no tocante a
definicdo de aliquotas do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos incidente sobre
combustiveis (art. 155, § 4°, 1V). A partir de entdo, passou a ser competéncia deliberativa dos
Estados e Distrito Federal definir as aliquotas de tal imposto. Dita deliberacao se ultima, hoje,
no &mbito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria— CONFAZ.

Vé-se, pois, que embora as normas tributarias indutoras ndo possam retirar-se do
espectro do principio da legalidade estrita, o proprio texto constitucional, ao dar os contornos
de tal principio na area tributéria, previu possibilidade de se assegurar a flexibilidade necessaria
ao ordenamento juridico, de molde a permitir o seu manuseio em compasso com os ditames da

Ordem Econdmica.

4.3.2 Norma indutora e anterioridade e irretroatividade tributéaria

Anterioridade e irretroatividade tributéria sdo principios consociados que se desdobram
a partir do principio da legalidade. Sua abordagem conjunta se d& por uma questao didatica ja
que ambos se abeberam no valor seguranca juridica, tdo caro aos regimes democraticos
hodiernos.

O primeiro traduz-se na concepcdao “de que a lei tributaria seja conhecida com

antecedéncia, de modo que os contribuintes, pessoas naturais ou juridicas, saibam com certeza

273 Sem a pretensdo de discutir acerca das espécies tributarias, que ndo constitui objeto do presente, é de se ter
em conta, para completar a exposi¢do da matéria, que a mesma EC n° 33/2001 também excepcionou a
legalidade restrita a redugdo e o restabelecimento das aliquotas da Contribuicdo de Interven¢do no Dominio
Econdmico incidente sobre os combustiveis (art. 177, § 4, 1, b, CF/88).
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e seguranca a que tipo de gravame estardo sujeitos no futuro imediato, podendo, dessa forma,
organizar e planejar seus negécios e atividades”?’#. Em funcio da sua aplicagdo so € licito
cobrar tributos no exercicio seguinte a publicacdo da lei que os instituiu ou aumentou (art. 150,
I1l, b, CF/88) e desde que a publicacdo de dita lei preceda noventa dias ao momento da
imposicéo (art. 150, 111, ¢, CF/88)™.

Ocorre que, consoante assinalado no topico precedente, as circunstancias sempre
mutaveis e ageis da economia impdem que em determinadas situacdes o poder publico atue de
forma imediata, visando assegurar os valores positivados constitucionalmente em relacdo a
Ordem Econdmica. Ademais, em tantas outras situacdes essa atuacdo estatal se dara através de
normas tributarias de indugdo. Novamente uma limitacdo constitucional ao poder de tributar
parece ser dbice a adocdo das normas tributérias indutoras, mormente aquelas que tratam de
inducdo por dissuasdo, ja que a garantia constitucional cinge-se a instituicdo e aumento de
tributos, sendo legitimo afirmar que a estipulacéo de tratamento benéfico ao contribuinte ndo
se encontra obstado.

A solucéo desse impasse exige, uma vez mais, que se perscrute a pragmatica do discurso
normativo constitucional, tomando a Constituicdo como um todo sistematico e, portanto, com
harmonia entre os seus variados elementos, para identificar, no seu bojo, as possibilidades de
excecdo ao principio da anterioridade tributéria. Foi sob esse prisma que Baleeiro, discorrendo
acerca das excecdes ao principio da anualidade®’® tributaria frente a Constituicio de 1967,
identificou que tais exce¢des tém por desiderato “as necessidades da politica comercial, que
pode exigir do Congresso acdo subita e até certos expedientes pelos quais 0 Executivo é
autorizado a discricionariamente elevar ou baixar as tarifas, dentro dos limites da lei, conforme
0 exija a emergéncia”?’’,

Nesse contexto, cabe destacar que o proprio texto constitucional excepciona ao principio

da anterioridade do exercicio?’® os mesmos impostos de indole regulatdria que sio exce¢do ao

214 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2004, p. 2009.

275 Doravante, quando se quiser distinguir entre as modalidades citadas, se adotara os termos usuais na praxis
juridica nacional, denominando de anterioridade do exercicio aquela consubstanciada na norma do art. 150,
111, b, da CF/88, e anterioridade nonagesimal aqueloutra, disposta no alinea ¢ do mesmo dispositivo
constitucional.

276 Embora o prateado mestre se refira ao principio da anualidade, que, sabe-se, néo se confunde com o da
anterioridade, seu raciocinio e conclusdo sdo perfeitamente aplicaveis ao caso ora em exame, especialmente
pela simetria da questdo.

2" BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
1997, p. 61.

278 Também sdo excepcionados ao principio da anterioridade do exercicio os Impostos Extraordinarios de
Guerra, 0s Empréstimos Compulsérios (art. 150, § 1°, CF/88) e as Contribui¢des para Financiamento da
Seguridade Social (art. 195 § 6°, CF/88).
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principio da legalidade estrita, quais sejam, Imposto de Importacdo, Imposto de Exportacéo,
Imposto sobre Produtos Industrializados e Imposto sobre Operagdes Financeiras (art. 150,8 1°,
CF/88), de modo que as razdes outrora escandidas tém idéntica aplicacdo aqui.

Cabe destacar, com a mesma adverténcia feita outrora, que a Emenda a Constitui¢cdo n®
33, de 11 de dezembro de 20012, fez incluir no texto constitucional nova excecdo a uma
limitagdo constitucional ao poder de tributar. Entrementes, o poder de reforma incluiu a
possibilidade de reducdo e restabelecimento das aliquotas do Imposto sobre Circulacdo de
Mercadorias e Servicos incidente sobre combustiveis entre as excecdes a anterioridade do
exercicio (art. 155, § 4°, 1V, ¢, CF/88).

Quanto a anterioridade nonagesimal, estdo excluidos?® se sua aplicagdo o Imposto de
Importacéo, Imposto de Exportacao, Imposto sobre Operagdes Financeiras, Imposto de Renda
e a fixacdo das bases de calculo do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana e
o Imposto sobre a Propriedade de Veiculo Automotor (art. 150, § 1°, CF/88).

Registre-se, com o perdéo para a redundéncia, que sobreditas exce¢des almejam garantir
a coesdo do Sistema Tributario Nacional escandido na Constituicdo com os preceitos da Ordem
Econdmica, igualmente positivados no texto constitucional. De igual modo, funcionam como
porta de entra a determinadas normas tributarias indutoras para o multicitado Sistema Tributario
Nacional, o que, por certo, lhe assegura convivéncia harmoniosa com os demais elementos
deste.

Debuxada, assim, a conformacdo da inducdo normativa com o principio da
anterioridade, cumpre confrontad-la com o principio da irretroatividade. De acordo com
abalizada doutrina, “o principio da irretroatividade da lei tributaria deflui da necessidade de
assegurar-se 4s pessoas seguranca e certeza quanto a seus atos pretéritos em face da lei” 28, De
fundamental importancia para garantir a seguranca juridica e, assim, a preservacao do principio
democratico, a irretroatividade da lei tributaria protege o contribuinte da regulacdo normativa
que tenda a agravar sua situacéo, seja instituindo tributo, seja aumentando-o (art. 150, Ill, a,
CF/88). Diante desse quadro, é incélume a conclusdo que aponta para a impossibilidade de se
adotar norma indutora por dissuasdo com efeitos retroativos. Tal pretensdo esbarra na garantia

do contribuinte de ndo ver agravada situacéo j& consolidada quando da edi¢do da norma.

279 A mesma Emenda Constitucional estendeu a excecdo a anterioridade do exercicio a Contribuicdo de
Intervencdo no Dominio Econémico incidente sobre combustiveis (art. 177, § 4°, 1, b, CF/88).

280 Também néo incide sobre os Impostos Extraordinarios de Guerra e os Empréstimos Compulsérios (art. 150, §
1°, CF/88).

281 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2004, p. 209.
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Seu confronto com a induc¢do normativa por encorajamento, contudo, ndo se resolve da
forma simples que possa aparentar. Com efeito, tendo a indugdo normativa a finalidade de
moldar comportamentos dos particulares, ndo soa coerente permitir que a aplicacdo de uma
norma tal retroaja para atingir situacdo juridica ja consolidada, posto que em nada alterara a
conduta ja praticada pelo sujeito beneficiado, ndo havendo o que induzir ai. Uma norma deste
jaez, levada a cabo por razdes indutoras, ensejara vilipéndio a isonomia tributaria. Nesse sentido
¢ a posicdo de Schoueri, para quem “se o contribuinte ja incorreu na hipotese desejada pelo
legislador, sem que a tanto fosse movido pelo incentivo fiscal, a concessdo deste configura
privilégio odioso, se ndo justificada por outro fundamento constitucionalmente valido” 282,

Nada obstante, entende-se possivel que em restritas situagdes a inducdo normativa por
encorajamento possa retroagir, especificamente diante daquelas situacdes em que o destinatario
da norma ainda possa vir a ser persuadido a agir em conformidade com o planejamento do poder
publico. E o que ocorre, por exemplo, quando se institui os Programas de Recuperacio Fiscal
— REFIS, onde as concessdes de remissdo e anistia ficam condicionadas a aceitagdo dos termos
previsto na lei instituidora que, por vezes, estabelece condutas necessarias a serem adotadas
pelos destinatarios da norma. Outro exemplo seria aquele ja citado da concessao de remissao
ou anistia em situacdes de inesperada catastrofe climatica: a desoneragdo de determinados
setores econdmicos pode ser utilizada para induzir condutas dos agentes produtivos da
localidade afetada?®®.

Assim, em restritas situacoes, sendo possivel a persuasao dos contribuintes a praticarem
determinadas condutas, a inducdo normativa por encorajamento pode retroagir, necessitando,

para tanto, uma acurada analise das circunstancias do caso concreto.
4.3.3 Norma indutora e proibicao de confisco
O Sistema Constitucional Tributario positivou como garantia fundamental dos

contribuintes a proibicdo de tributos confiscatorios, entendidos estes como “os que absorvem

parte consideravel do valor da propriedade, aniquilam a empresa ou impedem exercicio de

282 SCHOUER!IU, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencgéo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 273.

283 BALEEIRO, discorrendo acerca da questdo das calamidades publicas, parece concordar com tal posicéo.
Embora seus ensinamentos tenham sido despendidos sob a égide da Constituicdo de 67, sdo validamente
aplicaveis ao regime constitucional atual. Assim o ilustre mestre preleciona: “Néo havera davida se a lei,
indistintamente, referir-se a individuos sem especificar regides, como, por exemplo, os contribuintes
atingidos em suas fazendas ou imoveis por enchentes ou por aquelas ‘perdas extraordinarias’, admitidas
como como dedugdo da renda global sujeita a imposto complementar progressivo” (BALEEIRO, Aliomar.
LimitacGes constitucionais ao poder de tributar. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 393-394).
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atividade licita e moral”?34, Sua positivacéo veio pelo artigo 150, 1V, da Constituicio Federal
de 1988, que estatuiu ser proscrito aos entes tributantes “utilizar tributos com efeito de
confisco”.

Tal postulado mostra-se consentaneo com a garantia e protecéo a propriedade privada
enquanto direito fundamental (art. 5°, XXII, CF/88) no Estado brasileiro, guardando, nesse
ponto, relacdo direta com a capacidade contributiva sem, contudo, com esta se confundir.
Decerto, quando se discorreu acerca da capacidade contributiva viu-se que a mesma pode ser
mensurada numa acepcao objetiva — que representa a base econémica a incidir a tributacéo, o
fato-signo presuntivo — e numa acepgéo subjetiva — que guarda com a gradacéo da tributacéo.
A proibig&o do confisco, pois, estreita-se com esta Gltima visdo da capacidade contributiva.

Sua incidéncia sobre as normas indutoras, todavia, ndo é desprovida de controvérsia
guanto possa parecer. Deveras, doutrinadores de escol entendem por sua inaplicacdo quando se
trate do uso da tributagdo com funcio extrafiscal. E o caso, verbi gratia, de Sacha Calmon

Navarro Coélho?®®, que, analisando as nuances do principio em comento, asseverou:

Destarte, se ha fiscalidade e extrafiscalidade, e se a extrafiscalidade adota a
progressividade exacerbada para atingir seus fins, deduz-se que o principio do néo-
confisco atua no campo da fiscalidade tdo-somente e dai ndo sai, sob pena de
antagonismo normativo, um absurdo légico-juridico.

De forma mais branda, a professora Misabel Abreu Machado Derzi?®® parece seguir

caminho proximo ao vaticinar, acerca da proibicdo do uso dos tributos com efeito de confisco:

Considerando esses diferentes objetivos que a lei pode perseguir, vale dizer,
meramente suprir as burras do Estado, ou, ao contrario, estimular ou desestimular
comportamentos na extrafiscalidade, é de se consentir na maior agressividade fiscal
em uma tributacéo que, de fato, possa acarretar desvantagens econdmicas aquele que,
embora ndo pratique ato ilicito, persiste em atuar contrariamente aos interesses
politicos, sociais ou econdémicos superiores da coletividade.

Embora ndo se descure para o quilate dos que defendem posicdo proxima as acima
destacadas, ndo se pode concordar com tais ensinamentos. Aqui, reputa-se de valiosa
contribuicdo as licbes de Antonio Sampaio Doria, que, discorrendo sobre a tributacdo

extrafiscal, enxerga neste ponto matéria atinente a Politica Fiscal, onde “as finalidades

284 BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
1997, p. 564.

285 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2004, p. 274.

286 BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
1997, p. 577.
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extrafiscais dos impostos escapam da algada e da vigilancia do Direito”, sem deixar de advertir
que “para a consecucdo de seus objetivos econdmicos ou sociais, 0 legislador ndo pode
prescindir das regras juridicas, nem fugir ao império das normas constitucionais”?%’,

Sustentar tal posicéo perpassa, antes, pela tormentosa questao de identificar a partir de
qual medida um tributo se qualifica como confiscatorio. A tarefa é sobremaneira ardua ja que
ndo existem balizas objetivas tracadas na Constituicdo ou mesmo na legislacéo
infraconstitucional. A mingua de definicdo de parametros objetivos, entretanto, ndo pode o
exegeta furtar-se de dar concrecao ao principio constitucional em questdo, especialmente por
sé-lo um direito fundamental cuja aplicacdo imediata o proprio texto constitucional impGe (art.
5°, § 1°, CF/88).

Socorre-se, uma vez mais, dos ensinamentos de Sampaio Doria, agora no que tange a
definicdo por ele formulada acerca do imposto excessivo e imposto proibitivo. Segundo o
mesmo, o primeiro “dificulta ou desencoraja a atividade tributaria”, ao passo que o ultimo “a
asfixia, impossibilita, destroi” 28, Com a adverténcia de que o pranteado mestre sustenta ser

289

legitimo o imposto proibitivo apenas em face de atividades ilicitas<®” e que tal posicionamento

ndo € consentaneo com a ordem constitucional vigente2®°

, utiliza-se dos conceitos de imposto
excessivo e proibitivo, transmudando-os para os tributos em geral, para tentar encontrar o
alcance do principio da vedacédo de confisco.

Nesse contexto, a indugdo normativa so tem respaldo constitucional se utilizada com a
funcdo de desencorajar ou dificultar determinada atividade ndo proibida, porém indesejada pelo
interesse coletivo, numa verdadeira tributacdo excessiva. Ndo obstante, tal excesso jamais

poderia alcancar as raias de asfixiar, impossibilitar ou destruir o exercicio dessa mesma

287 DORIA, Antonio de Sampaio. Principios constitucionais tributarios e a clausula do due process of law.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1964, p. 238.

288 DORIA, Antonio de Sampaio. Principios constitucionais tributarios e a clausula do due process of law.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1964, p. 247.

289 |dem, p. 251-252.

2% A formulagdo esbarra na propria esséncia da tributagdo ja que, sabe-se, este ndo pode consistir em sangdo. De
outra parte ndo se afigura legitimo se valer da tributagdo como sucedaneo de medidas proibitivas das
atividades desenvolvidas pelos contribuintes. Analisando esse especifico ponto SCHOURETI vaticina: “A
Ordem Econdmica brasileira baseia-se no principio da livre-iniciativa, assegurando-se ‘a todos o livre-
exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente de autorizagéo de 6rgéos publicos, salvo nos
casos previstos em lei’ (art. 170 e paragrafo tnico). Dai, pois, ser mister distinguir os casos de atividades
licitas e ilicitas. Se ilicita, ndo had como admitir possa o legislador valer-se de subterflgios para declara-la. Se
licita, ndo ha como o legislador tributario impedir o seu exercicio” (SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas
tributérias indutoras e intervencao econémica. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 307). Em idéntico
sentido ¢ a posicao de BECKER, que assevera: “no tributo extrafiscal ‘proibitivo’, a percepgao do tributo
contraria o objetivo do Estado, pois aquilo que o Estado realmente deseja ndo € o tributo, mas sim aquele
especifico reflexo econdmico-social que resulta da circunstancia dos individuos evitarem ou se absterem de
realizar a hipdtese de incidéncia do tributo ‘proibitivo’” (BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do
direito tributario. 5% ed. Sdo Paulo: Noeses, 2010, p. 634-635).
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atividade ou até da propriedade privada. Entende-se, assim, acertada a posicdo de Schoueri®*?,

assim sintetizada:

Certo é que o legislador, sopesando principios constitucionais, podera buscar
restringir o exercicio de certas atividades, quando interesses de ordem publica
indicarem a inconveniéncia de seu emprego descontrolado [...]. Ter-se-a, em tal caso,
a possibilidade de uso de normas tributarias indutoras, que poderdo, inclusive, ser
“excessivas”. [...] Sendo a tributacdo proibitiva, entretanto, ferir-se-a o principio da
livre iniciativa e, com ele, a garantia da propriedade. Noutras palavras, ter-se-a o efeito
de confisco.

Cabe, ademais, revisitar, neste ponto, o que se disse alhures sobre o uso da inducéo
normativa por desencorajamento num Estado Democratico. O principio democratico, que nao
se limita a “forma de governo na qual o povo, detentor primario e originario do poder, se auto-
ordena a ordem juridica, diretamente ou por meio de representantes que escolhe
periodicamente”, mas, antes, compde-se de “outros dados necessariamente integrantes do
conceito constitucional, como a estrutura econdmica e social, 0 desenvolvimento, a justica e a
igualdade, enfim metas a alcancar e os meios materiais utilizaveis” 2°2, impde que a inducéo de
comportamentos se dé cada vez em maior medida por medidas de encorajamento e ndo por
massivas imposi¢des limitativas da atuagéo do particular.

Sob esse Vviés, a norma tributaria indutora, em cotejo com o principio da proibicao de
confisco, “tem limites mais rigidos que a norma tributaria arrecadadora” 2. E que, sua
legitimidade n&o é extraida exclusivamente a partir do Sistema Constitucional Tributario, antes,
como forma de intervencao do Estado na economia, se abebera precipuamente nos principios
da Ordem Econdmica. Assim, além de restar salvaguardado o nucleo do direito de propriedade,
exigéncia do Sistema Constitucional Tributario, deveréa ser protegida a propriedade privada até
o limite que assegure também o exercicio da livre-iniciativa.

Em concluséo, resta patente ser possivel adequar a inducdo normativa, tanto por
encorajamento quanto por desencorajamento, a proibi¢cdo do uso do tributo com efeito de
confisco, 0 que, entretanto, exigira um juizo de ponderacdo sob o crivo da proporcionalidade

tal qual definido por Alexy para sua Teoria dos Direitos Fundamentais.

291 SCHOUER!I, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervengéo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 307-308.

292 BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
1997, p. 577.

298 SCHOUER!I, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencgéo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 310.
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4.3.4 Norma indutora e liberdade de trafego

Dispde o artigo 150, V, da Constituicdo Federal, ser vedado aos entes tributantes
“estabelecer limitagdes ao trafego de pessoas ou bens, por meio de tributos interestaduais ou
intermunicipais, ressalvada a cobranca de pedégio pela utilizacdo de vias conservadas pelo
Poder Publico”. Lembra Baleeiro que tal preceito, assim como outros dispostos no texto
constitucional, tem por intuito a preservacdo da unidade econdmica e politica nacional. Para o
citado mestre, malgrado os lagos culturais contribuam para a unidade de um povo, “o interesse
econdmico de que o Pais todo constitua 0 mercado interno comum, sem barreiras de qualquer
natureza para a produgdo doméstica, é e serd sempre um dos mais solidos elos da unidade
nacional” 2%,

Sob essa Gtica, a proibicao as limitagdes ao trafego de pessoas e bens em nada parece
afetar as normas tributérias indutoras, haja vista que as mesmas ndo pressupdem a distin¢do em
funcdo da origem dos contribuintes. Inobstante, a indugédo normativa pode ser pautada na
reducdo das desigualdades sociais e regionais, nos termos do artigo 3°, Il1, e 170, VII, ambos
da Constituicdo Federal de 1988, o que tem aptidao para colocar a norma tributaria indutora em
rota de colisdo com o citado principio.

A questdo, contudo, ndo passou despercebida aos olhos do constituinte que,
compreendendo a necessidade harmonizar os postulados do Sistema Tributario Nacional com
aqueles encartados na Ordem Econémica, estatuiu, no artigo 151, I, da mesma Constituicdo, ser
vedado a Unido a instituicdo de tributo ndo uniforme pelo territério nacional, mas consignou
expressamente a seguinte ressalva na parte final do mesmo dispositivo: “admitida a concessdao
de incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sdcio-econémico
entre as diferentes regides do Pais”.

Eis a brecha pela qual as normas indutoras se inserem de forma harménica no Sistema
Tributario Nacional.

Uma nota de especificacéo se faz necessaria. E que a ressalva ¢ dirigida exclusivamente
a Unido, ndo sendo extensivel aos Estado, Distrito Federal ou Municipios. Tal se d&, em fungéo
da necessidade de observancia ao principio federativo e consequente preservacdo do pacto
federativo nacional. Deveras, a ser franqueado as unidades federativas menores a possibilidade

de distincdo de tratamento tributario em funcéo da origem do produto ou contribuinte, por certo

2% BALEEIRO, Aliomar. Limitagdes constitucionais ao poder de tributar. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
1997, p. 372.
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se instalaria uma verdadeira guerra fiscal com contundéncia suficiente para maculara a forma

federativa de Estado, 0 que, sabe-se, é permanentemente proscrito (art. 60, § 4°, I, CF/88).
Nesse contexto, as normas tributarias indutoras que se valem do permissivo contido na

parte final do inciso | do artigo 151 da Constituicdo Federal sdo de competéncia exclusiva da

Unido, restando alijados os demais entes tributantes de tal mecanismo.

4.3.5 Norma indutora e imunidades tributarias

O inciso VI, do artigo 150, da Constituicdo Federal, positiva as regras de imunidade
tributéria. Pela sua redacdo, € proibido aos entes tributantes instituir impostos em face do
patrimonio, renda ou servigos, reciprocamente, das mesmas grandezas dos partidos politicos e
entidades sindicais dos trabalhadores, dos templos religiosos, das institui¢cdes de educacao e de
assisténcia social, sem fins lucrativos, cujos requisitos serdo estabelecidos em lei, dos livros,
jornais, periddicos e o papel destinado a sua impressdo e, nos termos da Emenda a Constituicao
n° 75, de 15 de outubro de 2013, dos “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 o0s suportes materiais ou arquivos digitais que
0s contenham”.

A imunidade tributaria, sempre com assento constitucional?®®, atua na identificagdo dos
lindes do poder de tributar, delimitando “o campo tributavel posto a disposicdo do ente
tributante” 2%, Ensina Brito que a imunidade “corresponde a uma situagéo juridica que consiste
na exclusdo do campo de incidéncia tributaria de um bem material ou de um atributo de uma
pessoa (bem imaterial), os quais venham a coincidir com elementos componentes de um tipo
tributério inserido nesse campo” 2%/,

A imunidade, portanto, retira da possibilidade de incidéncia tributarias situacGes que,
nédo fosse o expresso comando constitucional, estariam normalmente abrangidas pelo aspecto
material da norma de imposicéo tributéria. Sua raz&o de ser decorre do interesse do constituinte
em proteger valores que lhe sdo caros. Nas palavras da professora Misabel Abreu Machado

Derzi, as imunidades sdo “expressamente consagradas por causa de valores e principios
p

2% Embora o art. 150, VI, da CF/88 seja veiculo positivador da imunidade tributéria, é cedico que a mesma néo
se limita as disposicOes ai contidas. Deveras, é possivel identificar regras de imunidades esparsas pelo texto
constitucional como, por exemplo, a imunidade vinculada & exportacdo de mercadorias e servigos prevista
nos art. 150, § 3°, 111, art. 155 § 29, X, a, e art. 156, § 3°, 11, da Constituicdo Federal.

2% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2004, p. 284,

297 BRITO, Edvaldo. Direito tributario e constituicdo. Sao Paulo: Atlas, 2016, p. 411.
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fundamentais” 2%, Brito, aprofundando-se no tema, vaticina ser o escopo da imunidade
tributéria a “preservagao dos direitos fundamentais diante do poder de destruir embutido no
poder de tributar” 2%,

Correlacionando as imunidades com as normas tributarias indutoras ja se teve a
oportunidade de afirmar que as regras de imunidade podem conter viés indutor como, por
exemplo, a imunidade dos livros, jornais e periédicos. Cumpre, porém, neste momento,
aprofundar a questdo, a qual deve partir de uma analise duplice.

Numa primeira concepcdo, tomando-se as normas tributarias indutoras por
desencorajamento como parametro, as imunidades funcionam como verdadeiras barreiras
intransponiveis. E que, a imposico tributaria é pressuposto da correlata indugio normativa e
as imunidades tém aptiddo para conformar o exercicio do proprio poder tributante, excluindo
parcela da realidade fatica a sua incidéncia. Assim, se sequer pode haver tributacio®®, com
mais razdo ndo pode haver a aludida inducdo normativa por dissuasdo. Nas palavras de
Schoueri, “as imunidades surgem como um limite a atua¢do das normas tributarias indutoras,
guando impedem que o legislador se valha de técnicas de agravamento como forma de
intervencdo sobre o Dominio Econémico” 32,

Outra conclusdo ndo resta possivel, mormente a partir da constatacdo de que as
imunidades sdo vetores de valores constitucionais fundamentais ao préprio Estado Democratico
de Direito. Deveras, “as imunidades (vedagoes ao poder de tributar) traduzem reafirmacdes,
expansodes e garantias dos direitos fundamentais e do regime federal. Sdo, portanto, clausulas
constitucionais perenes, pétreas, incomprimiveis (art. 60, § 4°, da CF)” 32, Ora, se resta
impossivel a supressdo ou mesmo redugdo das imunidades tributérias na via da Emenda a
Constituicdo, com maior razdo ditas regras ndo podem sofrer mitigagdo por pretensa norma
indutora infraconstitucional.

Noutro giro, sob a Otica da inducdo normativa por encorajamento, a imunidades

tributarias podem revelar-se como verdadeiras normas tributarias — constitucionais, frise-se —

2% BALEEIRO, Aliomar. LimitagGes constitucionais ao poder de tributar. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
1997, p. 227.

29 BRITO, Edvaldo. Direito tributario e constituicdo. Sao Paulo: Atlas, 2016, p. 409.

300 Note-se que as imunidades se restringem ao patrimdnio, renda e servicos relacionados com as finalidades
essenciais das entidades mencionadas nas alineas, a, b e ¢ do inciso VI do artigo 150 da Constituicdo Federal
de 1998. Tudo o que sobejar as finalidades essenciais, inclusive o exercicio de atividade empresarial pelo
poder publico (art. 150, 88 2°, 3° e 4°, CF/88), se encontra passivel e tributagdo, em funcdo da prote¢do
constitucional & livre concorréncia.

301 SCHOUER!I, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencgao econdémica. Rio de Janeiro: Forense,

2005, p. 320.

302 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004,

p. 195.
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indutoras de comportamentos. E o caso, verbi gratia, da ja citada imunidade dos livros, jornais,
periddicos e papéis destinados a sua impressdo3%,

A guestdo merece maior atencao quando se passa a identificar o viés indutor da regra
imunizante em face das instituicbes de educacdo e de assisténcia social. E que, conquanto a
norma do artigo 150, VI, ¢, da Constituicdo Federal de 1988 denote estimular o desempenho de
tais atividades, sua compreensdo h& de ser obtemperada pela expressa salvaguarda
constitucional a livre concorréncia.

Nesse contexto, tanto a imunidade quanto o seu Vviés indutor s6 tém campo de acao até
o limite em que tais atividades estejam sendo exercidas através da prestacdo de servigos cuja
responsabilidade e obrigacéo recaem sobre o Estado. No dizer de Schoueri, “a norma tributaria
indutora veiculada pela imunidade de que ora se trata apenas alcanca as atividades que estejam
fora do Dominio Econémico, isto ¢, aquelas que se entendem como servigo publico” 3%, De
outra banda, quando ditas atividades estiverem sendo ofertadas aos particulares através das leis
do mercado, ndo ha se cogitar da multicitada inducdo normativa, tampouco da respectiva
imunidade, sob pena de violacdo a livre iniciativa, principio fundante da Ordem Econdmica

Nacional.

303 Relembre-se o que ja se discorreu sobre este especifico ponto: Pode-se identificar um viés indutor na imunidade
tributéria concedida aos livros, por exemplo. Destrinchando a questdo, Brito adverte para a necessidade de
buscar compreender o comando constitucional no contexto da unidade da prdpria Constituicdo de 1988. Assim,
chama atencdo para o disposto no artigo 5°, IV e 1X, da Carta Politica, no intuito de buscar o alcance da norma
imunizante em comento (BRITO, Edvaldo. Direito tributario e constitui¢io. S&o Paulo: Atlas, 2016, p. 411-
412). Em Baleeiro encontra-se a ligdo que o objetivo de tal norma reside no amparo e estimulo a educacdo e a
cultura, na medida em que os livros, jornais e periddicos constituem os meios universais de propagacao de
ideias, sempre no interesse social da melhoria do nivel intelectual, politico, moral e humano da sociedade
(BALEEIRO, Aliomar. LimitacGes constitucionais ao poder de tributar. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997,
p. 339-341). No mesmo sentido asseverou o Ministro do Supremo Tribunal Federal, Mauricio Corréa, para quem
ndo se pode olvidar “que a imunidade dos jornais decorre de um exercicio da extrafiscalidade pelo poder
publico, ou seja, o Estado abre mao de uma maior arrecadacéo para propiciar o desenvolvimento de uma situacéo
mais benéfica a coletividade. No caso, a informagdo através dos jornais” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Recurso Extraordinario n.° 189.192/SP. Empresa Folha da Manha S/A e Estado de Sao Paulo. Relator Ministro
Mauricio Corréa, 25 de marco de 1997. Diario da Justica (Brasilia), 23 de maio de 1997. In: Revista dialética de
direito tributério. Vol. 24. Séo Paulo: Dialética, 1997, p. 163).

304 SCHOUER!I, Luis Eduardo. Normas tributarias indutoras e intervencgéo econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 317.
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5 CONCLUSOES

O estudo do tema normas tributarias indutoras se iniciou pela compreensao do fenémeno
normativo enquanto nucleo da ciéncia juridica. Restou observado que o Direito se compreende
em um sistema de normas e principios voltados para a conformagdo das condutas dos seus
destinatérios. Nesse sentido, observou-se que a pretensdo de moldar tais condutas pressupde 0
estabelecimento de um mecanismo de coercdo, com aptiddo, inclusive, para substituir as
vontades individuais eventualmente dissonantes da vontade geral expressada pela lei. Tal
mecanismo foi identificado na institucionalizacdo da sancdo juridica.

Viu-se, ademais, que a compreensdo do Direito sempre esteve atrelada a um
determinado modelo estatal. Com efeito, o apogeu do Estado Liberal influenciou sobremaneira
a percepcao do fendmeno juridico, chegando ao ponto de se juridicizar apenas as condutas
obrigatorias, fossem elas comissivas ou omissivas, franqueando-se as ag¢fes humanas
totalmente livres a seara de tudo o que ndo fosse obrigatério. O Direito, assim entendido,
assumia o papel assecuratorio da estabilidade da realidade social vivenciada.

Noutro giro, a partir do surgimento do paradigma do Estado do Bem-Estar Social,
mostrou-se fundamental uma nova leitura do fendmeno juridico. Entrementes, a incumbéncia
pesada sobre os ombros da potestade estatal em promover substancial alteracdo do estado de
coisas, almejando a realizacdo do bem-estar coletivo através da promocédo da justica social,
imp0s gue se observasse o0 ordenamento juridico a partir de outro prisma. O Direito, entdo, além
da tradicional regulacdo, assumia uma feicdo de elemento transformador da realidade em que
se encontra imerso. Esta constatacdo deixou cada vez mais evidente a necessidade de se dilatar
ideias classicas do positivismo a fim de ajustar os canones da ciéncia juridica ao seu objeto
revisitado, agora com nitida perspectiva funcional.

Nesse novo cenario, ganha proeminéncia dois caracteres do sistema normativo. De um
lado, o estudo dos principios juridicos entra em voga, especialmente em razdo da sua capacidade
diretiva e conformativa de todo o ordenamento. A analise pragmatica do discurso normativo
deixa transparecer que as pautas axioldgicas passam a ser vistas como elementos fundantes da
razdo juridica e, via de consequéncia, assumem a posi¢do de filtro na génese e exegese
normativa, vinculando tanto o legislador, quando da insercdo de novos elementos no sistema,
quanto o aplicador, quando assume o papel de revelador da norma a ser aplicada ao caso
concreto.

De outra parte, é crescente o destaque dado a inducdo normativa. Decerto, o novel

paradigma estatal, onde se buscou conciliar as liberdades individuais com os 6nus coletivos
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necessarios a promogao do bem-estar social, fez crescer a importancia do ordenamento juridico
enquanto instrumento de transformacéo da realidade. N&o obstante, é cedi¢o que a consagragdo
de valores liberais, tdo caros ao principio democratico, restringe sobremaneira 0 uso massivo
de normas juridicas impositivas de comportamentos restritivos, ao passo que fica cada vez mais
evidente ser impossivel ao Estado alcangar, sozinho, a concretizagdo do tdo propalado bem-
estar social. E nessa conjuntura que as normas juridicas indutoras assumem o protagonismo
observado ao longo do trabalho, haja vista ser o mecanismo posto a mao do Estado para
tensionar as acOGes dos particulares, concertando-as com as do proprio poder publico. Foi
observado, ainda, ser a técnica de encorajamento — com a nova fei¢do atribuida a sangéo
juridica, agora num viés positivo — mais consentanea com o principio democratico do que a de
desencorajamento, justamente em funcéo da salvaguarda a liberdade individual decorrente do
Estado Democratico de Direito.

Observou-se, outrossim, que a tributacdo, malgrado néo seja o Unico, constitui relevante
campo de atuacdo da inducdo normativa. Sua aptiddo para tanto estd diretamente ligada a
possibilidade de o Estado imergir no patriménio particular e amealhar parcela deste em prol
dos interesses publicos. Constatou-se que a norma tributéria, para além da funcéo arrecadatoria,
possui destacada funcao extrafiscal, que amolda-se perfeitamente a indole indutora de diversas
normas juridicas emanadas pelo Estado do Bem-Estar Social.

O aprofundamento do tema tornou necessario uma anélise da relacdo existente entre
Estado e economia. Viu-se que aquela evolucdo do Estado Liberal para o Estado do Bem-Estar
Social impds uma releitura desta relacdo. Coube, entdo, perscrutar na Constituicdo Federal de
1988 os valores estruturantes da Ordem Econdmica nacional, sendo sua resultante a constatacéo
de que o Estado brasileiro caracteriza-se como um Estado dualista de desenvolvimento
econémico com bem-estar social, num texto constitucional marcadamente compromissorio. Foi
nesse cenario que adveio a verificacdo de que reside no principio democratico a conditio sine
que non para harmonizacao entre os valores ai subjacentes que, sabe-se, sdo aparentemente
antagoénicos.

Também foram objeto de andlise as formas de intervencao estatal no mercado, o que
resultou na classificagéo das mesmas em: por absorcéo, por direcdo e por inducdo. Neste ponto,
restou assente que a inducdo normativa tributaria constitui expressiva parcela da modalidade
interventiva por indugo. E que, nesta modalidade o Estado se vale, dentre outros instrumentos,
do manuseio do ordenamento juridico para direcionar as acdes particulares, e a norma de
tributacdo, consoante ja afirmado, em fungdo do seu cardter invasivo sobre a propriedade

privada, goza de aptiddo impar para tanto.
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O reconhecimento de que a inducdo normativa tributaria traduz-se numa forma
interventiva por indugo tem o condéo, por seu turno, de tornar as normas tributarias indutoras
submetidas ao influxo direto dos principios constitucionais regentes da Ordem Econémica. A
situacdo é tal, que ndo soa desarrazoado afirmar que aquelas retiram sua validade a partir destes
ultimos. Esta conclusdo foi sobremaneira importante, mormente quando se partiu para
confrontar as normas tributarias indutoras com os principios regentes do Sistema Tributério
Nacional.

Em complemento a anélise, buscou-se no texto constitucional os fundamentos da
intervenc¢do do Estado na economia e, por conseguinte, da propria indugdo normativa tributaria.
Inicialmente foram delimitados os pressupostos para uma atuacdo deste jaez, quais sejam, a
existéncia de uma Constituicao dirigente, imbuida do espirito de mudanca no estado de coisas,
o reconhecimento do poder de policia conferido a potestade estatal e a supremacia do interesse
publico sobre o privado, todos caracteres inerentes ao préprio modelo de Estado do Bem-Estar
Social. Como fundamentos de Direito Positivo foram destacados os valores balizadores da
Ordem Econémica como, por exemplo, a funcdo social da propriedade, a liberdade de iniciativa,
a reducdo das desigualdades sociais e regionais etc., sempre relacionados a concretizacao dos
objetivos fundamentais insculpidos no artigo 3°, da Carta Politica.

O avanco da pesquisa trouxe & baila a necessidade de investigar a justificacdo da
tributacdo para correlaciona-la com a da inducdo normativa. Viu-se que a imprescindibilidade
de carrear recursos financeiros para fazer frente as despesas de interesse comum esta no centro
da razdo de ser do tributo. A justica social nesta reparticdo dos custos imp0e, todavia, que se
observe as peculiaridades inerentes a cada individuo de molde a fazer cada um contribuir na
exata medida da sua capacidade que, sabe-se, ndo é uniforme. A inducdo normativa tributéria,
por outro lado, justifica-se na busca de uma sociedade livre, justa e solidaria, do
desenvolvimento nacional, da erradicacdo da pobreza e marginalizacdo, da reducdo das
desigualdades sociais e regionais, bem como da promoc¢édo do bem de todos indistintamente.

Ocorre que, tributacdo e indugdo normativa tributaria comp&em uma Unica e imbricada
realidade juridica traduzida na norma tributaria. Dito de outro modo, cada uma assume uma
faceta da norma juridica tributaria, merecendo, por isso, cotejo entre as respectivas pautas
valorativas subjacentes. Retorna-se, assim, aquela citada proeminéncia dos principios para
compreensdo do fendmeno juridico e, no caso especifico, para compreensdao das normas
tributérias indutoras.

Antes, porém, como pressuposto da construcdo dialética do raciocinio que se quis

empreender, necessario se fez apreender o Direito sob uma perspectiva sistematica. Deveras,
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apenas a partir do enquadramento do Direito a luz da teoria dos sistemas restou possivel
identificar sua unidade, bem assim a harmonia entre seus elementos. Foi constatado que as
pautas valorativas ndo s6 compdem o sistema juridico, como possuem proeminéncia na sua
configuracdo, residindo, ai, os passos para o descortinamento do Estado Democratico.

Ainda nesse contexto, sublimou-se que dito Estado Democrético pressupde a
sistematizacdo da tributacdo, vindo esta ocorrer em territorio nacional apenas a partir de
Emenda a Constituicdo n° 18, de 1° de dezembro de 1965, e mantida pelas ordens
constitucionais sucessoras. Ficou assentado que o Sistema Tributario Nacional, veiculado pela
Constituicdo Federal de 1988, traz normas de trés grandes grupos, a saber, as que delimitam as
espécies tributérias, as que definem as competéncias tributarias e as que conformam o exercicio
desta competéncia, sendo este Gltimo grupo aquele a albergar a maioria dos principios
constitucionais tributarios.

A andlise sistemética do Direito entdo empreendida permitiu que se pudesse chegar ao
amago do objeto de estudo, qual seja, o cotejo das normas tributarias indutoras com as
limitacGes constitucionais ao poder de tributar. O raciocinio desenvolvido ndo poderia comecar
sendo pelo principio da igualdade, haja vista 0 mesmo radicar-se ndo s6 na base do Sistema
Tributario Nacional, como de todo sistema juridico que se pretenda conforme ao Estado
Democrético de Direito.

Observou-se que a igualdade consagrada constitucionalmente, e que serve de
fundamento para a isonomia tributaria, é aquela de indole geométrica, satisfeita apenas a partir
de uma equiparacao qualitativa entre 0s homens e que traz em seu contetdo a necessidade de
tratamento desigual entre os mesmos — sempre no fim de alcancar dita equivaléncia. Nesse
passo, o tratamento diferenciado procedido a partir das normas tributarias indutoras nédo se
mostra, a0 menos aprioristicamente, em descompasso com a isonomia tributaria, antes, parece
concretizar a citada igualdade geomeétrica.

A pretendida solucdo para a questdo, contudo, ndo se satisfaz com a simples introjecao
desta assertiva. E que, o reconhecimento da concordéncia das normas tributarias indutoras com
a isonomia tributaria ndo representa liberdade para que o Estado se utilize de tal mecanismo da
forma que lhe convir. Ao contrario, mostra-se fundamental encontrar balizas juridicas que
norteiem o uso legitimo da inducdo normativa na seara da tributacdo. Assim, concluiu a
pesquisa que a norma tributaria indutora s6 pode ser entendida como respeitante a isonomia
tributéria se cumprir quatro regras, a saber: (i) o parametro eleito para aplicagdo do discrimen
deve ser insito ao que ira diferenciar, ou seja, a indugdo normativa deve necessariamente

observar o seu objeto de incidéncia imediato para, a partir dele, eleger um ou mais parametros,
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comuns as categorias que se distinguird, sobre os quais se processara o discrimen; (ii) deve
haver correlagdo entre o pardmetro de discriminacéo e o tratamento diferenciado despendido,
isto €, faz-se necessario haver uma correlacdo racional entre 0 motivo do discrimen e aquele
parametro eleito pela norma indutora; (iii) a diferenciacdo deve estar justificada por valor de
estatura constitucional e (iv) o valor carregado pela norma indutora deve mostra-se prevalente
em face da isonomia tributaria num juizo de proporcionalidade a ser obrigatoriamente exercido.

O exame da matéria avangou e chegou-se ao cotejo das normas tributarias indutoras com
o0 principio da capacidade contributiva. Viu-se que ambos 0s institutos consubstanciam veiculos
dos valores solidariedade e justica. Ademais, restou assentado que a capacidade contributiva
pode ser decomposta em capacidade contributiva absoluta e capacidade contributiva relativa.
A primeira advém da identificacdo do critério material da tributacio com uma grandeza
econbmica e, assim, ndo se contrapde a inducao normativa. A segunda, por seu turno, relaciona-
se com a gradacéo da tributacdo, guardando vinculacdo direta com as medidas de estimulo ou
desestimulo estudadas.

Assentou-se que, quando voltada para a protecdo do minimo existencial, a capacidade
contributiva relativa constitui verdadeiro 6bice as normas tributarias indutoras, especificamente
aquelas que buscam agravar a situacdo do contribuinte, haja vista que a possibilidade de seu
uso em casos desse jaez tisnaria a propria esséncia da indugdo normativa.

Observada a capacidade contributiva relativa sob o viés da gradacdo da tributacdo, a
questdo demandou uma analise mais acurada. Com efeito, tanto a capacidade contributiva
guanto as normas tributarias indutoras festejam a justa distribui¢do dos custos necessarios aos
interesses comuns. A distincdo fica por conta da dimensdo em que cada uma opera. Enquanto
a capacidade contributiva assegura a justica e solidariedade na relacdo de imposicéo tributaria
entre Estado e contribuintes, a inducdo normativa tributaria almeja a concretizacdo dos mesmos
valores, mas numa relacdo de cooperacdo entre Estado e particulares na construcdo de uma
sociedade melhor. Concluiu-se, assim, que inducdo tributaria e capacidade contributiva
compdem vieses distintos de concretizagdo de valores idénticos. A peculiaridade reside no
parametro de discrimen eleito pela norma: ora a justica e solidariedade sera consumada atraves
da capacidade contributiva, ora serd concretizada por um parametro diverso, que pode ser a
funcdo social da propriedade, a reducao das desigualdades sociais e regionais, a essencialidade
do bem etc.

A pesquisa buscou, ainda, confrontar a norma tributaria indutora com as demais
limitacOes constitucionais ao poder de tributar. Viu-se que, em razao do influxo que recebe dos

postulados regentes da Ordem Econdmica, bem como da sua propria praticabilidade, a indugéo
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normativa necessita de contornos nao tao rigidos quanto aqueles exigidos para a tributacéo.
Nada obstante, a sua insercdo no Sistema Tributario Nacional tem o cond&o fazé-la prestar
obediéncia aos preceitos deste, especificamente aqueles que regulam as limitacOes
constitucionais ao poder de tributar.

A adequacdo da inducéo normativa tributaria ao citado sistema adveio, pois, do fato de
ser a Constituicdo um todo orgénico sistematicamente construido. Decerto, o constituinte,
atento a importancia das normas tributarias indutoras no atingimento dos objetivos
fundamentais do Estado brasileiro, fez inserir no Sistema Tributario Nacional clausulas de
excecdo as limitagbes ao poder de tributar através das quais se pode exercitar a inducéo
normativa. Assim é que, por exemplo, os principios da legalidade estrita e anterioridade podem
ser mitigados quando da fixacdo das aliquotas dos impostos alfandegéarios, a liberdade de
trafego pode ser excepcionada em face da Unido ao buscar a reducdo das desigualdades
regionais, ou, ainda, a admissdo da retroatividade da lei tributaria para beneficiar ao
contribuinte.

Por fim, embora ndo configurem principios constitucionais do Direito Tributario, mas
buscando completar a visdo da questdo, foram analisadas as regras de imunidade a luz das
normas tributérias indutoras. Assentou-se que, por determinar o préprio exercicio da
competéncia tributaria, as imunidades delimitam também o campo de acdo da inducédo
normativa tributéria, sendo legitimo falar que onde nédo pode haver tributagdo, ndo pode haver
inducdo normativa. Destacou-se, contudo, que algumas regras de imunidade podem conter
insitas em si uma norma indutora. A inducdo, entdo, seria processada atraveés da propria
delimitacdo do exercicio da competéncia tributaria. Como exemplo de norma imunizante
dotada de aptiddo indutiva cita-se a imunidade dos livros, jornais, periddicos e o papel destinado
a sua impressdo, cujo intuito de fomento a educacdo, cultura e evolucdo social de um povo
restou destacado.

Em conclusdo, dever ser frisado que a norma tributaria indutora ha de ser compreendida
como importante instrumento posto a disposic¢éo do Estado para persuadir os agentes privados
a praticarem condutas desejadas e socialmente relevantes, ndo podendo olvidar-se que aquela
se abebera dos valores estruturantes da Ordem Econdmica, 0s quais, em contato com aqueles
fundantes do Sistema Tributario Nacional, criam um ambiente fecundo e legitimo para o uso
do ordenamento juridico na consecucdo dos objetivos fundamentais grafados no texto
constitucional. A esta pesquisa coube buscar compreender e identificar os caminhos em que

1SS0 se processa.
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ANEXO |
Lei Municipal n® 1.628, de 30 de dezembro de 2011, que dispde sobre o Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU, e d& outras providéncias, no ambito do

Municipio de Manaus/AM.

A
1%
L
CAMARA M UNICIPAL DE M ANAUS
DRETORA L EGISLATIVA

LEI N* 1.628 DE 30 DE DEFEMBRO DE 2011,
(D.OM. 30122011 —H. 2838, Ano XIT)

DISPOE sobre o Imposto sobre a Propriedade
Predial & Tertorial Urbana — IPTU, & da
outras providéncias.

O PREFEITO DE MANAUS, usando das atribuigies que Ihe s3o conferidas pelo arfigo 80, incisa [V,
da Lei Organica do Municipio de Manaus,
FAGO SABER gue o Poder Legislafive decretou e eu sanciono a seguinte

LEE

CAPITULD 1
HIPOTESE DE INCIDENCIA

Art. 1° O Imposto sobre a Propriedade Predial e Temitorial Urbana - IPTU tem como
hipétese de incidéncia a propriedade, o dominio Ol ou a posse de bem imowel, localizado na zona
urbana do Municipio.

& 1" Entende-se por zona urbana agquela defnida em Lei, desde que observados pelo
menos dois dos requisitos abaixe descritos, construikdos ou mantidos pelo Poder Pablico:

I - meio-fie ou calgamenin, com canalizagio de aguas pluviais;

Nl — abastecimento de agua;

I - sistema de esgoto sanitano;

IV - rede de iluminagdo publica com ou sem posteamento para distribuigao domiciar,

V - escola de ensing fundamental ou posto de salde a uma distincia maxima de 03
(trés) Km do imowel considerads.

& 2° Observado o disposto no § 1° e incisos, consideram-se também urbanas as areas.
de transigSo urbana, constantes de loteamentos destinados a habitacdo, 3 indlstria, ac comércio e
aos senigos, mesma que localizados fora das zonas Emitrofes definidas como urbanas pelo Plano
Diretor.

Art. 2° Ma hipotese de o imovel sitsar-se apenas parcialmente no temtoro do
Mumicipio, o imposto ncide proporcicnalmente sobre a area nele situada.

Art. 3° Considera-se ocormide o fato gerador em 1° de janeiro de cada exercicio.

CAPITULO N
SUJEITO PASSIVD

Art. 4° Contribuints do Imposio & o proprietario do imovel, o titular do seu dominio otil
ou o seu possuidor a qualquer titulo.

Art. 5° O sucessor responde pelo crédito tributirio constituido quanto ao imowel que
suceda na propriedade, no dominio Util ou na pesse.

& 1° Os titulares de direito real sobre bem mdvel alheio, estabelecidos na forma da lei
civil, quando estiverem na posse direta do imovel, ficam solidariamente responsaveis pelo pagamento
do i sto.

mee § 2° Quando a aquisicio do imovel ocomer em hasta piblica, o adguirente sera
responsavel pedos creditos ibutanos referentes aos fatos geradores ocomidos a partr da emissao da
Carta de Arrematagdo definida na forma do paragrafo Onico do art603 da Lei n® 5.860, de 11 de
janeio de 1973.

& 3° Quando o adquirente da posse, dominio Util ou propriedade de bem imovel ja
langado for pessoa imune ou isenta, vencerdo antecipadamente as prestagbes vincendas relativas ao
imposto, respondendo por elas o alienante.

CAPITULO I
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BASE DE CALCULO

Art. 6° A base de calculs do imposto & o valor venal do imével edificado ou n3o
edificado, determinada anualmente, conforme Planta Genérica de Valores contida nos anexos le I, a
ser atualizada periodicamente com base nos procedimentos de calculo Bstados no anexo IV desta
Lei.

& 1° Para os efeitos desta Lei, considera-se bem imavel edificado o equipamento, a
construgdo ou edificagdo permanentes, que sivam para uso. gozo ou habitagdo, sejam quais forem
as suas foomas ou desting, bem como suas unidades ou dependéncias com economia autonoma,
ainda gue kecalizadas em lotes distintos.

§ 2° Considera-se ndo edificado o bem imowel:

|- em que hmrmshu;io paralisada ou em andamenlu;

i — em gque houver edlﬁcapl:-eei condenadas, em ruinas, cu em demafiphes;

11} —c:u}as edricag:uﬁ sejam de natureza provisoria, oU pPOSSaMm Ser removidas sem
destruicio, alteragso ou mud ao0;

que houver obra parﬂsada ou em andaments, em ﬁundlg-:es de
|nabizi}idade pnssua Edﬁcag-:hes. de natureza Ierrpurana assim consideradas as construidas no
exercicio financeiro que se referir ao langamento, sejam demoliveis por forga de disposigae
contratual, ou ordem pudicial;

V - em que houver construgdes risticas ou simplesmente cobertas, sem pisos e sem

redes.
P & 3° Considera-se gleba o mdvel ndo parcelado e ndo edificado, de area igual ou
superior a 10.000 m2 {dez mil metres quadrades), una & indivisivel.

& 4° Para fins de aplicagio do conceito estabelecido no § 3°, considera-se nao
edificado o imdwel com area total construida inferior a 19 (um nono) da area do terreno.

Art. 7° Tratando-se de imével nao edificado, com frente para mais de um logradoure,
a tributagao equivalera a do legradours comespondents a0 descrito no documento de propriedade ou
posse do movel.

Paragrafo dnico. Tratando-se de imowel que ndo possua os documentos de
propriedade ou posse, na forma definida no caput, adotar-se-3 o enderego referente ao acesso
principal do imawel.

Art. 8° A Planta Genérica de Valores Imobilidrios sera utilizada para efeito de
avaliagao do imovel em valores de metro quadrade de construgio e de terreno, adotando-se para
obtengido do valor venal os seguintes critérios:

I — valor da edificagdo do imovel por tipo de mtsn'ugao segundo pubicag-:ﬁ por
orgaos e |n5l1tu_|g:u-e5 especidlizadas competentes, suas caracieristicas gerais, tais como area
consfruida, padrio, estrutwa da construgdo, cobertura, alinhamento, situagio do lote. situagdo de
unidade construida;

Il — valor do temeno, segundo pesquisas que levern em consideragdo os indices de
valorizagdo vinculades ao logradourn, quadra ou zona em que estiver situado o imdvel, e de areas
que apresentem melhores ﬁmdl?nes de infraestrutura, com potencial de concentragao de atividades
de indistria, de comércic e de servigos, conforme estabelecido no Plano Diretor, & suas
caracteristicas fisicas, tais como drea do terreno, shja‘gau da quadra, topografia, pedologia. inhg.ao
forma e acessibilidade a equipamentos whbanos e varaveis tecnicas utlizaveis para fins de alienagao;

Il - guaisquer outros dades informatives obtidos pela repartigdo competents, nos
termos definides em regulamento.

Art. 9° Todos os valores fixados na Planta Genérica de Valores Imobiliarios terfo sua
comespondéncia em Unidade Fiscal do Municipio — UFM.

Art. 10. Aplicar-se-a o critério de arbitramento para fixagio do valor venal de imoveis
edificados quando:

I - o contribuinte impedir o levantamento deos elementos e caracieristicas do movel,
necessanos a apuragae de sua base de calculo;
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ll — o imowel estiver fechade ou inabitado e seu proprietario ou responsavel ndo for
localizado;

Il - houver omiss3o quanto 3s informagdes que possibilitem apurar a base de ealculo,
ou nae meregam fé as declaragbes, escarecimentos e documentos formecidos pelo sujeito passivo.

Paragrafo dnico. Para efeito de arbitamento, a area total do terreno sera
considerada area construida, observados os seguintes criténios:

I — tratando-se de imovel construido com mais de um pawimento, a area construida
devera ser aquela relatva a area total do terreno, multiplicada pelo nimers de pavimentos
obsenados;

i Il — para avaliagic do valor venal do terreno, serd considerada a situagSo observada
do imovel em relacao a posicao na quadra para avaliagao do fator FC1, e arbitrados o fator de
topografia FC2 como termreno plano e o fator de pedologia FC3 como terrenc normail;

Il - para avaliagde do valor venal das edificagbes serdo considerados os seguintes
fatores:

a) Fator dos Componentes da Edificagao (CAT), igual 100% (cem por cento);

b} FC4 igual ao fator cometive RECUADA;

¢) FC5 igual ao fator cometivo ISOLADA;

d} FC& igual ao fator cometive FRENTE.

CAPITULO WV
ALlQuoTas

Art. 11. As aliguotas do Imposto sobre a Propriedade Predial e Temitorial Urbana s3o
as seguinbes:

1- 0.9 % (nove décimos percentuais) para imovel edificado;

Il - 3.0% (irés por cenio) para imdvel n3o edificado, ndo dotado de muro e calgada;

Ul - 2,0% {dois por cento) para imovel nao edificado, dotade de muro ou calgada;

IV - 1,5% (um & meio por cento) para imdvel ndo edificado, dotado de mure e calgada.

Paragrafo Onico. Para fins de caleulo de aliquota os imaveis n3o residenciais com
area construida inferior a um nono da area do temeno serdo ributados com aliguota de 3,0% (rés por
cento).

CAPITULO v
CALCULO

Art. 12. O caloulo do Imposto sobre a Propriedade Predial e Temitorial Urbana sera
feito de conformidade com o procedimento disposto no Anexo IV desta Lei.

CAPITULO V1
CADASTRO IMOBILIARIO MUNICIPAL

Art. 13. Os imdveis localizados na zona urbana e de transigdo urbana de Manaus,
ainda que isentos ou munes ao IFTU, ficam sujeitos 3 inserigio no Cadastro Imobilidrio Municipal da
Secretaria Municipal de Finangas, Planejamento e Tecnologia da Inﬁ:lrmaﬁau — SEMEF.

Paragrafo dnico. A inscricdo cadastral & obrigatoria e deve ser requerida
separadamente para cada imovel do contribuinte, admitindo-se o fracionamento da inserigao nas
situagdes previstas em regulamento.

Art. 14. O cadastro sera formado pelos dados da inscrigae e respectivas atualizagies.
€ alteragdes, ainda que tais agdes possam ser operadas de oficio, por meie de outros instrumentos
obfidos pela repartigao fiscal.

§ 1° O coniribuinte requerera a inscrigio cadastral sempre que formar uma unidade
imobiliaria, ficando, ainda, cbrigado a comunicar sua atualizagdo sempre que promover modificagies
em suas caracteristicas fisicas.

§ 7* A obrigagao referida no § 1° & exiensiva a alteragao cadastral, assim entendida
como as medificagies na titularidade ou uso da unidade imobidria.
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§ 3" A solicitagio de inserigdo e a comunicagio de atualizagio ou alteragao cadastral
deverdo ser efetuadas mediante requermento proprio, no prazo de 20 (frinta) dias, contado da
oooméncia dos referidos eventos.

§ 4° A unidade imobiliaria sera cadastrada em fung3o da testada principal, sendo esta
considerada a da entrada principal do imawel.

§ 5 Tratando-se de imdvel ndo edfficado, a inscrigio cadastral comespondera 3 do
endereo descrits no documents de propriedade ou posse do imovel_

Art. 15. A inscriglo. a atualizagdo e a alteragSo no cadasino serdo promovidas:

I — em virtude de requermentc ou comunicagdc do confribuinte ou de seu
representante legal:

Il — em virtude de requerimento ou comunicagao de quaisquer dos condomings, em se
tratando de condominio;

Nl - de oficio, em se tratando de patrimdnio federal, estadual ou municipal, ou de suas.
enidades autarquicas e fundagdes, ou ainda para os demais imoveis, quando a inscrigao, atualizags
ou alleragiq deixar de ser feita no prazo legal, independenternente do contribuinte ou responsavel
ficar sujeito as penalidades previstas nesta Lei.

Art. 16. Toda alteragdo decomente de transferéncia de tiularidade de bem imdwel
devera ser comunicada pelo sujeito passivo adqmreme ao Cadastro Imobilidric Municipal, no prazo
de 30 (frinta) dias, a contar da data da efetiva transferéncia.

Paragrafo dnico. As mndrﬁmgues na identificagdo do sujeite passivo do IPTU serdo
efetuadas mediante a exibigio de documentas iddneos.

Art. 17. O cadastro sera atualizado permanentemente, sempre que forem verfficadas
gquaisquer alteragbes que modifiquem a situagso do imdvel.

ﬁ' Deverao ser obrigatoriamente comunicadas a SEMEF todas as ocoméncias
verificadas em relacio ao imovel que possam afetar as bases de calculo para a determinacde dos
tributos municipais.

& 2 Qualquer que seja a Epoca &M Que S8 PIoMmoYam as am.iza?ues cadastrais,
mnslzlada a efietiva modificago no II'I'H:I'H'EI &em relagau a periodos anteriores, podera ser promovida
revisio de langamento do IPTU de exercicios pretéritos, observado o prazo decadencial estabelecide
na legislagdo tributaria e descontades os valores do imposto recohido.

CAPITULO vl
LANGAMENTO

Art. 18. O langamento do IFTU sera feito de oficio, anualmente. por meio de ato
nomative editado pelo chefe do Poder Executve Municipal, levando-se em confa a situacdo da
unidade imebilidria no exercicio imediatamente anterior, & sera efetuado no nome do contribuinte
constante no Cadastro Imobilidrio Municipal, com base nos elementos cadastrais.

§ 1° Admitir-se-3 o langamento e a revisdo de langamento do IPTU referido neste
arfign dwante o exercicio, devendo ser chservados o prazo de pagamento e a impugnagao,
estabelecidos em regulamento.

§ 2° A atualizagSo de dados cadastrais decomentes de modificacdo fisica havida no
imovel durante o exercicio sera considerada, para efeito de langamento, a parr do exercicio
seguinte:

I - ao da conclus3o da unidade predial, reforma ou aumento ou da ocupagdo quando
esta ocomer antes;

Il - ao da ocoméncia ou da constatagdo, nos demais casos.

Art. 18, O coniribuinte sera nofificade do langamento e das datas de vencimento do
IPTU pela veiculagSo dessa matéria nos meios de comunicagido de massa, independentemente do
recebimento, por via postal, das guias de recolhimento desse tnbuto.

Paragrafo dnico. Ficara disponiblizado ao contribuinte 0 acesso para impressao de
guias do IPTU no Portal Eletronico da Prefeitura de Manaus, e nos demais pontos de atendimento da
SEMEF, desde o langamento do fribauto efetuado na forma de artigo 10.
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Art. 20. O langamento sera efetuado com base nos dados constantes do Cadasiro,
independentemente de terem sido atualizados ou alterados por iniciativa do contribuinte ou de oficio.

Art. 21. Quando o lateamento ndo estiver regularizado, o langamento sera efetuado
em nome do detentor da posse direta da unidade imobiliaria.

Art. 22. O langamento decorrente da inclusao de oficio retroage a data da ocoméncia
do fato gerador.

Art. 23. O langamente do IPTU sera efetuado no exercicio posterior ac da data da
entrega do imdvel alienado ou construido, com base nas informacdes obfidas na declaracio referida
no art. 31 desta Lei.

Art. 24. Para efeito de langamento, sera considerada a situagao fisica do bem imovel,
quando esta for diferente da situagio contida no respectivo titulo de propriedade.

Art 25. Ma hipdtese de condominio, o langamento sera realizado, observados os
seguinies critérios:

|- para condominios em edificagao:

a) as unidades autinomas, em nome de cada conddmino, titular de dominio Otil ou
posswuidor;

b} as partes comuns, em nome do condominio, ou rateadas proporcionalmente 3
fragdo ideal de cada unidade autinoma;

. £} em shoppings centers, em nome do condominio, ainda que haja individualizagio

£m dreas comerciais autinomas.

Il - para condominio ordinario:

a)) gquando indiviso, em nome de cada cond@mino, titular do dominio Otil ou pessuidor,
observada a frago ideal;

b} quando diviso, em nome de cada conddmino, tlular do dominio Ot ou possuidor,
cbservade a parte de cada um, de acorde com a fragie ideal.

Art. 26. O lancamento sera efetuado para cada imdvel. com base nas informagdes
existentes no Cadastro Imobiliano Municipal e podera ser impugnado pelo sujeito passivo, seja
contribuinte, responsavel solidario, ou representante legal, por meio do pedido de revisdo de
langamento, até trinta dias da data do wencimento da cota dnica ou primeira parcela, observadas as
disposigies regulamentares.

& 1° A impugnacdo tempestiva suspende a exigibfidade do crédito tributario até a
decis3o definitiva na esfera administrativa.

& 2 No caso de pagamento realizado antes da decisdo administrativa, a quantia
recolhida serd aproveitada para a quitag3o definitiva do débito, chservado o disposto nos incisos | a
Il dov art 30

Art. 27. O pedido de revisao referdo no art 26 darse-a gquando o reguerente
entender que o lan to:

I - & nulo, por ilegitimidade ativa ou passiva;

Nl — incidiu em vicio formal, por descumprimento em materia de direfo estabelecida na
legislagio tributiria vigente:;

Nl — esta imegular quanto 3 matéria de fato, relative a dados cadastrais, com valor
langado maior que o mposto devido.

Art. 28. As impugnacies decormentes das situagdes dispostas no at 27 serdo
juigadas de acordo com o Procedimento Administrative Tributario definide na legislagdo iributaria
mumicipal, podendo ser recolhido o IPTU de acordo com o5 critérios regulamentares.

& 1° Quando o vicio for sanawel, sera efetuada a revisdo de langamento, devendo o
sujeito passivo realizar o recolhimento observados os prazos e critérios definides em regulamento.

& 2* Quando da ocoméncia de wicio formal insanavel, devera ser efetuado nowo
langamento, se couber, conforme regulamento.
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Art. 23,  Para as impugnagdes fundadas no disposto no incise lll, do artigo 37, o
defendente devera submeter-se a eventual visita ao imovel, visande 3 aferigdo dos dades informados.

Art. 30. Da decis3o proferida quanto ao pedido de revis3o, na forma do art 29,
poderdo ensejar os seguintes resultados:

| - na improcedéncia do pedido, o contribuinte devera recolher a diferenca do impostoe
devido, com incidéncia dos encargos mombnos estabelecidos na legislagSo, nos prazos definides em
regulamento, ficando sujeito a eventuais sangies estabelecidas nesta Lei;

Il - na procedéncia do pedido, o contribuinte sera cientificado, promowendo-se a
competente alteragido cadastral e refficagdo do langamento, com a efefiva quitagio decomente do
IPTU pago por meic de emissac de DAM com valores comigidos, devendo ser creditado ao histarico
de recolhimento da matricula do imowel do sujeite passivo, a diferenca de tributo recolhido 3 maior, se
houver, podendo este walor ser objeto de resfituigdo, compensagdo, ou ser aproveitado para
langamentos posteriores, conforme opgao manifestada pelo interessado, cbservade o disciplinamento
regulamentar.

Il - se parcialmente procedente, proceder-se-a a revisao cadastral e retificagao do
langamento, devendo o contribuinte recolher a diferenga do tribute devido, com os encargos
moratorios incidentes, nos prazos estabelecidos em regulamento.

CAPITULD vinl
OBRIGACOES ACESSORIAS

Art. 31. Fica instituida a Declaragdo Mensal Imobiliaria Eletrdnica — DMl-e, visando
manter banco de dades junto a SEMEF que contenha informagdes sobre as cperagdes relativas a
alienagles e construghes de imdveis realizadas por imobiliaras, incorporadoras e construtoras, as
quais deverdo ser emitidas na data da entrega oficial das chaves ou da conclusdo da edificagdo.

£1° Ato do Chefe do Poder Executive definia o contetdo e o prazo de envio da
Declaragio de que trata o caput.

§ 2 Além das imobiliarias, nocorporadoras e construtoras, ficam também obrigados a
enviar a DMl-e, em modele especifico, os Oficiais dos Cartorios de Regtstm de Imovess e Motas,
visando informar, dentre outres, os atos que thes s3o proprios, a inserigde, averbagdo, escrituragdo,
de imoveis e direitos a ebes relativos, cabendo ao Chefe do Poder Executivo definir por regulamenta,
seu critério de preenchimento, contelde e prazo de entrega.

Art. 32. Os proprietarios de imoveis resultantes de desmembramento ou
remembraments deverdo solicitar sua inscricio cadastral dentro de 30 (frinta) dias, contades da data
do respectivo registro do imovel junto ao Cartorio de Registro de Imoveis.

Paragrafo dnico. Ma hipitese de areas loteadas. o desdobramento da inscricio s&
se efetivara com a apresentagao, pelos proprietarios, do projeto de loteamento aprovado pelo drgao
mumicipal competente.

Art 33, Admitir-se-a a ins.crilpio cadastral de oficio das unidades resultantes de
loteamento imobiliario, ainda que na fﬂa de sua inscrigdo no Cartdrio de Registro de Irm'u'ets ou do
projeto aprovado referido no paragrafo unico do artigo 32, quando se verificar a ocomencia da posse
direta das unidades autdnomas, cbservados os critérios estabelecidos em regulamento.

Paragrafo dnico. A inscrigSo cadastral efetuada na forma do caput possul cardter
precario, podendo ser cancelada por determinagso judicial, ou a requermento de titular da
propriedade, desde que este demonsire a sua situagde legal, ainda que tal matéria fique subordinada
a decisdo pudicial.

Art. 34. E vedado ao proprietario, titular do dominie Ofil ou possuidor a qualquer titule
de bem imovel, |mped|ru acesso de autoridade competente ou pessoa confratada pela Administragdo
Piblica, para proceder 3 medigao do imovel para efeito de atualizagdo cadastral, cadastramento,
recadastamento ou atendimento a pedido de revisio de langamento de IPTU, decomente de

3o ou impugnagdo do contribuinte ou responsavel, bem como se negar a exibir documentos,
comprovantes de recolhimento, ou cutro documento vinculado ao imavel, quando e for solicitade,

§ 1° O impedimente ou a nviabilizagdo de acesso ao imovel, quando do pedido de
revisdo de lancamento por impugnacio, implicara seu imediato arquivamento, além da possibilidade
de aplicagio de sanghes definidas na legislagSo municipal.
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§ ¥ 0 impedimento e a inviabilizagdo referidos no § 1° serdo definidos em
regulamento.

Art. 35. O adguirente ou cessionario de imovel ou de direito real a ele relativo, de
pessoa fisica ou juridica, isenta ou imune 3o IPTU, fiea obrigado a comunicar sua situagdo junto ao
Cadastro Imobilidno Municipal, no prazo de trinta dias, contado da data da assinatwa do contrato ou
qualquer outro documento gue dé suporte 3 essa operagdo, observado o disciplinamento
regulamentar.

_Paragrafo dnico. A obrigag3o referida no caput aplica-se também ao transmitente ou
cedente do imovel ou do direito real a ele relativo.

Art. 36. O descumprimento das obrigagfes definidas neste capitule & em outros
dispositives desta norma legal sujeita os infratores 3s sangies estabelecidas em Lei.

CAPITULD X
PAGAMENTD

Art. 37. O IPTU podera ser recodhido integralmente em cota Onica ou, a critério do
Poder Executive Municipal, em até 12 (doze) parcelas mensais & sucessivas, sendo facultada a
aplicagdo de desconios diferenciados ao contribuinte que optar pelo pagamento do
triburto por meio de débito awtomatico bancario, ou em outras modalidades de pagamentos definidas
em regulamento.

Paragrafo unico. O Chefe do Poder Executivo definira, a cada exercicio, os
percentuais dos descontos aplicaveis ao pagamento em cota inica, em débito automatico, ou em
oulra modalidade de interesse da Administragso, observado o limite total maximo de 30% (frinta por
cento).

Art. 38. O valor do IPTU sera quantficade em Unidade Fiscal do Municipio — UFM.

Art. 39. O pagamento de cada parcela independe das anteriores e n3o presume a
quitagio das mesmas. . .

Paragrafo unico. O atraso no pagamento de parcelas consecutivas ou nao, em
quantidade e situagies definidas em regulamento, acametara o vencimento antecipado do fotal da
divida.

CAPITULO X
ISENGAD

Art. 40. A area do imdwel reconhecida pelo Poder Piblico Municipal como Reserva
Particular do Patrimdnioc Matural - RPPM, nos termos da Lei n® 888, de 14 de outubro de 2005, esta
senta do IPTU, devendo o contribuinte observar os procedimentos regulamentares.

Art. 41. Ficam integralmente mantidas as disposigbes da Lein® 12, de § de julho de
1890, que dispbe sobre a isengdo de IFTU aos contribuintes que possuam somente um imdvel & nele
residam, desde que a renda famdiar n3o exceda o limite que especifica, observadas as formakidades
estabelecidas em regulamento.

Paragrafo dnico. O contribuinte que gozar imegularmente da isengSo definida no art.
40 e 41 ficara sujeito as penalidades definidas nesta Lei, sem prejuizo do pagamento do imposto
devido, encargos moratdrios € multa per infragdo, esta aplicada nos casos de notificagdo de oficio ou
auto de infragao.

Art. 42. Ficam isentos do IPTU, pelo prazo de trés anos, 05 imoveis de interesse
histérico ou cultural, assim reconhecidos pelo org3o municipal competente, que tenham suas
fachadas e coberturas restauradas em suas caracteristicas arquitettnicas originais, devendo o
contribuinte observar os procedimentos estabelecidos em regulamento.
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Paragrafo anico. O imovel objeto da isengao devera cumprir a sua fungso social,
nos termes da legislacdo aplicavel, devendo, quando sua utilizagio envolver o exercicio de atividade
econdmica, serem observadas as regras do licenciaments concadido pelo Poder Publico Municipal.

Art. 43. Ficam isentos do IPTU os imoveis pertencentes aos portadores de doengas
cranicas terminais

Paragrafo dnico. A isengio de que trata o caput deste artigo aplica-se, tambem, aos
portadores de necessidades especiais (FDE's), proprietarios ou n3o, que estejam contemplados nos
programas sociais dos govemos federal, estadual e'ou municipal.

Art. 44, Eisento do IPTU o imével qualificado come habitago econdmica.

Paragrafo unico. Considera-se como habitagSo economica o imovel construido, de
uso residencial ou misto, com tipo de constugSo precaria, edificada em drea de wulnerabilidade
social, cuja soma de pontos seja igual ou inferior a 38 (rinta e seis). na foma constante do anexo V
desta Lei, com area de terreno igual ou inferior a 250 m* (duzentos e cinquenta metros quadrados) e
area construida igual ou inferior a 70 m* (setenta metros quadrados ).

CAPITULD X1
INFRAGOES E PENALIDADES

Art. 43 Constitui mfrat_;iu a agao ou omiss30, voluntana ou nao, que importe em
inobservdncia, por parte do sujeito passivo, de cbrigagdo tributaria principal cu acessdria estabelecida
na legislacio mummpal

Paragrafo unico. O cometimento de infragde sujeita o infrator as penalidades
estabelecidas na legislagdo.

Art. 46. A falta de recohimento parcial ou total do IPTU, apurada por procedimento
administrative fiscal, sujeita o contribuinte 3 multa por infracio de 40% (quarenta por cento) do
mposto n3o recolhido.

§ 1° 0 langamento desta penalidade sera efetuado:

| - isoladamente, guando o imposto tiver sido langado de oficio, havendo
conformidade das informaghes contidas no Cadastro Imobiliaric Municipal com as caracteristicas
fisicas do imovel, na data da ccorméncia do fato gerador desse tributo;

ll - conuntamente com o imposts, quando verificada diferenca positiva entre o valor
do imposto devido e o langado, mediante constatagio da falta de conformidade das informagdes
contidas no Cadastro Imobfiario Municipal com as caracteristicas fisicas do imowel, na data da
ocomencia do fato gerador desse tributo.

& 2° Hawera incidéncia de jures moratérios sobre o valor do imposto apurado na forma
do inciso I, do § 1°, destacando-se o referido encargo quando do langamenta.

Art. 47. O descumprimento das obrigages estabelecidas nesta Lei, apuradas por
procedimento administrative fiscal, ou detectadas pela administragdo fazendaria por meio de oufros
nstrementos, sujeita o infrator 3s seguintes penalidades:

I - quando cometida por pessoa fisica:

a) de 02 (duas) UFM's, por deixar de inscrever-se no Cadastro Imobiliaric de
Contribuintes, na forma e prazos previstos na legislagso;

b) de 01 {uma) UFM, pela falta de comunicagie de modificagio dos dados referentes
as caracteristicas fisicas do imawel, constantes du Cadastro Imobdiario Municipal, para atualizacdo
cadastral, na forma e prazos previstos na =1

) de 01 (uma) UFM, pela falta de munlcagau de alteragdo no uso ou na titularidade
do imdvel constante no Cadastro Imobiliario Municipal:

d) de 02 {duas) UFM's, por deixar de comunicar, na forma e prazos estabelecidos na
legislagdo, a alienagdo e agquisigio de imovel, estando no gozo da isengdo e nos casos disciplinados
em regulamenta;

&) de 02 (duas) UFM’s, pela falta de entrega da DMI-2, aplicavel por cada dedarat_;an

f] de 0.5 (cinco décimos) de UFM, por cada conjunto de até cinco informagdes
omitidas, incompletas, ou ermoneamente fomecidas na DMI-e;
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g) de 05 (cinco) UFM's, por impedir o acesso do agente fazendario para verificagdo
de dados cadastrais;

h) de 08 (oito) UFM s, por fomecer ou apresentar ao fisco informagSo ou documents
inexato ou inveridico, para cada documento inexato ou inveridico;

i} de 03 {pito) UFM's, por consignar valores diferentes nas vias do mesmo documents
fiscal;

j) de DB {oitn) UFM’s, aos que nao promoverem a inscrigao dos imoveis resultantes
de desmembramento ocu remembramento, no prazo de 30 (winta) dias, contados da data do
respective registro no Cartorio de Registro de Imoveis;

k) de 15 {guinze)} UFM’s, por embaragar ou impedir a agdo da autoridade fiscal, ou
por deixar de prestar informac3o, nSo apresentar comprovante de pagamento, dmnentu ou outro
qualguer. quande solicitado pelo fisco, ou por prestar mformagbes com dolo, ma &, fraude ou
simulag3o, ou, ainda, por falsficar autenticagie bancaria em guias de recohimento de imposto, para
cada guia falsificada;

1} de 5§ (cineo) UFM's, pele gozo imegular da isengdo referida no paragrafo inico do
art. 41, desta Lei, aplicavel por cada ano gozado imegulammente; &

m) de 2 (duas) UFM's, pelo descumprimente de qualguer outra obrgag3c
estabelecida nesta Lei.

Il - quando cometida por pessoa juridica, ou empresan:

a) de 04 (guatro) UFM’s, guando dencar de inscrever-se no Cadastro Imobilidrio de
Contribuintes, na forma e prazos previstos na legislagso

b) de 02 (duas) UFM's, quando dEanr de comunicar as modrﬁuag-iﬁ dos dados
referentes 3s caracteristicas fisicas do imovel, constantes do Cadastro Imobiliaric Municipal, para
atualizagio cadastral, na forma e prazos previstos na legislagdo pertinente;

c)] de 02 (duas) UFM's, pela falta de comunicagio de alteragdo no uso ou na
titularidade do imovel constante no Cadastro Imobiliarno Municipal;

d) de 04 {quatro) UFM’s, por deixar de comunicar, na forma e prazos estabelecidos.
na legislacio, a venda de imovel, estando no gozo de isencio ou imunidade;

e} de 04 [gquato) UFM's, pela falta de entrega da DMl-e, aplicavel por cada
declaragio;

f) de 01 (uma) UFM’s, por cada conjunto de até 5 informagbes omitidas, ncompletas,
ou ermoneamente fornecidas na DMI-e;

g) de 10 {dez) UFM's, por impedir o acesso do agente fazendario para verficagdo de
dados cadastrais;

h) de 15 (guinze) UFM's, por fornecer ou apresentar ao Fisco informagde ou
documento inexato ou inveridico, para cada informagao ou decumento inexato ou inveridico;

i} de 15 (guinze) UFM’s, por consignar valores diferentes nas vias do mesmo
documento fiscal;

j} de 15 jguinze) UFM’s, aos gque ndoc promoverem a inscrigio dos imdwveis
resultantes de desmembramento ou remembramentos, no prazo de 30 (frinta) dias, contados da data
do respectivo registre no Cartorio de Registro de Imaveis;

k) de 30 [‘tnnla] UFM'&. por embaracar ou impedir a agdo da autoridade fiscal ou por
deixar de prestar info E;ao nao apresentar comprovante de pagamento, documento ou outro
qualquer, quando soli pedo Fisco ou por prestar |nf|:|rmap|:-es com dolo, ma fé, fraude ou
simulac3o ou, ainda, por falsificar autenticagdo bancaria em guias de recolhimente de imposto, para
cada guia falsificada;

1) de 20 (vinte) UFM’s, pele gozo imegular da isengdo referida no paragrafo dnico do
art. 41, desta Lei, aplicavel por cada ano gozado imegulammente; &

m} de 5 (cinco) UFM's, pelo descumprimento de qualguer outra obrgagao
estabelecida nesta Lei.

Paragrafo dnico. O lancamento das penalidades serd efetuade pela autoridade fiscal
competente, por meio do aute de infragdo e intmagac. quande decomente de procedimento
administrative fiscal, ou por meio de notificagdo de langamento, quando detectado por oufros
instrumentos pela administragSo fazendaria, cbservadas as nomas regulamentares.

Art. 48. O sujeito passivo de autuacdo ou nofificagdo fiscal, nos termos desta Lei,
poderd proceder ao recolhiments do valor langado em até 150 (cento e cinguenta) dias, contados da
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data de ciéncia do auto de infragdo e intimagde, com as seguintes redugdes do valor da multa por

I - 50% ({cinguenta por cento), para recolhiments ntegral em até 30 (rinta) dias;

Il - 45% {guarenta e cinco por cento), para recolhimento em duas parcelas iguais,
vincendas em até 30 (trinta) e &0 (sessenta) dias;

NI - 40% (guarenta por cento), para recolhiments em trés parcelas iguais, vincendas.
em até 30 (trinta), 50 {sessenta) e B0 (noventa) dias;

IV - 35% (trinta e cinco por cento), para recolhimento em gualro parcelas iguais,
vincendas em ate 30 (trinta), &0 (sessenta), 80 {noventa) e 120 (cento e vinte) dias; e

V - 30% (trnta por cento), para recolhimento em cinco parcelas iguais, vincendas em
até 30 (rinta), 60 (sessenta), B0 (noventa), 120 (cento e vinte), & 150 (cento e cingquenta) dias.

Art. 49. As penalidades previstas nesta Lei serdo aplicadas em dobro em caso de
reincidéncia, assim considerada quando ocomer o cometimento da mesma infragdo no prazo de até 5
{cinco) anos contados da data do pagamento da exigéncia, ou do tirmino do prazo para interposigao
da defesa, ou, ainda, da data da decis3o condenatoria imecorrivel na esfera administrativa,
relativamente 3 infragSo anterior.

Art. 50. O sujeito passivo gue tenha sido autuado ou notificado terd o prazo de 30
(trinta) dias, contado da data de ciéncia da intimagSo ou nofificagSo. para o pagamento do crédito
tributario ou penalidade langada por meio de nutiﬁca_'ﬁn fiscal ou aute de infragio e intimagao ou
nofificagdo fiscal, ou para ﬂJrESEITO- de impugnagdo, cbservado o Processo Administrative Fiscal
estabelecido na Legislacio Municipall

CAPITULO XN
DISPOSICOES GERAIS

Art. 51. O recolhimento do IPTU fora do prazo legal sera atualizado pela UFM,
mncidindo sobre seu valor os seguintes encangos:

I juros de mora, 3 mzdo de 1% (um por cento) ac més calenddric ou fragdo;

Il - multa de mora, fracionada e adicionada diariamente até 120 dias, obedecido o
imite de 20% (vinte por cento).

Art. 52. O orgSo competente podera, a qualquer tempo, efetivar a inscricio de oficio
de iméveis, legalizados ou ndo, desde que apurados os elementos necessarios para esse fim.

Art. 53. Mos casos singulares de imoveis para os quais a aplicagio dos
procedimentes previstos nesta Lei possa conduzir 3 tibutagSo manifestamente injusta ou
inadequada, podera o orgao competente rever os valores wenais, adotando noves criterios de
comrecan, nos termos estabelecidos em regulamento.

Art. 534. Para efeito de langamento do IPTU sobre fatos geradores ocormidos nos
exercicios de 2012 a 2016, a v;ri;ga'n percentual anual do crédite tributario se mantera constante,
atingindo a variagao percentual decorrente das alteragoes introduzidas nesta bei em um prazo de
5 (cinco) anos.

Paragrafo unico. Caso haja inclusdes ou alteragbes de dados cadastrais do imaovel
em algum dos exercicios enumerados no caput, serd tomado como referéncia para calcule da
variag3o percentual total, o valor que teria sido lancado em 2011, se fossem considerados os noveos
dados cadastrais.

Art. 55. Esta Lei sera regulamentada por ato do Chefe do Poder Executive Municipal
no que se fizer necessario ao cumpriments do dispesio nesta Lei.

Art. 56. Revogam-se as disposigies em contrario, especialmente a Lei n® 1.081, de
28 de dezembro de 2006.

Art. 57. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagdo, produzindo seus efeitos
no exercicio de 2012,
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Manaus, 30 de dezembro de 2011.

AMAZONING ARMANDO MEMDES

Prefeito Municipal de Manaus.

ANEXO 1

PLANTA DE VALORES IMOBILIARIOS {CONSTRUCAD)

TIFO DESCRICAD VALOR (UFAM/m®)
01 Construgio Precina 0.10
02 | Casa 6.00
03 Apartamento 7.50
04 Apartamento Cobertura £.50
05 Sala Comercial 7.50
] Loja 8.50
07 Cobertura szmples 2,00
08 Casa em condomimo ou loteamento fechado 7,50

Construgio em area de vuloerabihdade social
09 (Imovel sujeito ao enquadramento na categona de 0,05
Habitagio Econdmica)
10 Galpio fechado 4.00
11 Galpio aberto 3.50
12 Posto de combustivel 7,50
13 Arquitetura Especial 10,00
14 Edificacio para uso industral 8.50
15 Chutros 6,00

ANEXO T

PLANTA DE VALORES IMOBILIARIOS (TERRENDS)

SETOR VALOR (UFM/m?) SETOR VALOR (UFM/m’)
01 1.56 31 0,30
02 1,56 32 0,30
03 1.60 13 0,03
04 0,80 34 0,30
05 0.75 35 2,00
06 145 16 0,70
07 1.80 37 0,40
08 0,70 T 0,40
09 0.45 19 0,50
10 0.35 40 0,50
11 0,35 41 0,70
12 0,60 42 0,60
13 0,60 43 0,20
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14 050 44 0,30
15 070 45 040
16 1.00 46 035
17 040 47 040
18 033 48 030
19 033 49 040
20 0.35 50 050
21 030 51 200
X2 035 52 050
3 0,80 53 0,30
24 050 54 040
25 0_50 55 035
26 1.00 56 030
X7 050 57 030
2B 045 58 030
') 0_50 59 0,35
3 030 60 0,20
. ANEXO I
ALIQUOTAS DO IPTU
Tipo de imavel Abguota (%)
Imévers prediais 09
Imyérvels territonals com muro € calcada 1.5
Imdwveis termtonais com muro ou calgada 20
Inovets territorials sem muro e sem calcada 3.0
ANEXO IV

PROCEDIMENTOS DE CALCULO DO IMPOSTO PREDIAL E
TERRITORIAL URBANO - IPTU

1 - AVALIACAO DE TERRENDS

Fomouola: VI =ATxFIxFCl x FC2 x FC3 x Vm2T

ONDE:

VT = Valor do Terreno

AT = Area do Temreno

FI = Fragio Ideal do Terreno .
FC1 =Fator de Corregio quanto 3 sitnagdo (Indice 1)
FC2 =Fator de Corregio quanto 2 topografia (Indice 2
FC3 = Fator de Comecao quanto a pedologia (Indice 3)
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Vm2T = Valor do Metro Quadrade do Temreno (ANEXC I}

Fomoula da Fragio Ideal do Temreno: FI= AEU / ATE

OMNDE:

FI = Fragio Ideal

AT = Area do Terreno

ATE = Area Total Edificada

AFU = Area Edificada da Umdade em Avahagio

OBS.: Ma hipotese do terreno apresentar apenas uma umdade edificada on se tratando de
umidade termtorial (zem drea construida), a fragdo 1deal & 1zual a 1{um).

Valores dos fatores corretivos de terrenos:

FCl —Indice n® 1 FC2X —Indice n* 2 FC3—Indicen® 3
Situagio do Lote Indice Topografia Indice Pedologia Indice
na Quadra
Esquina / Mais de
uma 1.1 Plano 10 MNormal 1.0
Frente
Meaio da Cuadra 1.0 Aclive 0.9 Inundavel + 50% 0.5
Vila g Declive 0.7 Inundavel — 50% 0.7
Encravado 08 Irregular 0.8
Cuadra 12
Gleba 05

2 —AVALIACAO DE EDIFICACOES
VE = Vm2 X AEU X (CAT/100) X FC4 X FC5 X FC6
Omnde:

WVE = Valor da Edificagio

Vm2 = Valor Metro Quadrade da Edificacio (Anexo I)

AFU = Area Edificada da Unidade em Avahacio

CAT = Somatono dos Pontos dos Componentes da Edificagaof Anexo V)
FC4 = Fator de Alinhamento (Indice 4)

FC35 = Situagio da Edificagio (Indice 5)

FCé = Posigio da Umdade Construida (Indice &)

Valores dos fatores corretives das edificactes:
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CAMARA M UNICIPAL DE M ANAUS

DRETORA LEGISLATIVA
FC4 — Indice n™ 4 FC5 — Indice n°5 FC6 —Indicen” 6
. . Posigio da
Alishemento | fndice | a0 8 | fugice wnidade fddice.
Fao construida
Alinhada 0.8 Isolada 1.0 Frente 1.0
Recuada 1.0 Conjugada 09 Fundos 0,7
) Superposta
Gemmada 08 Frente 1.0
Superposta 10
Fundos !
Sobreloja 0.9
Galena 0,7
Vila 1.0

3 _OBTENCAO DO VALOR DO IMOVEL
Férmula: VV = VT + VE

OMDE:

V'V = Valor Venal do Iméwvel

VT = Valor do Terreno

VE = Valor da Edificac3o

4 - CACULO DO IMPOSTO IMOBILIARID
Fomoula: IPFTU =VV x Aliquota

OMDE:

IPTU = Valor do IPTU

VW = Valor Venal do Imdwel
Aliqueta =Aliqueta {Anexo IIT)

ANEXOV

VALORES DO CAT — INDICE DE COMPONENTES DA EDIFICACAD
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2 '_,'
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B
CAMARA M UNIKCIPAL DE M ANAUS
DRETOREA LEGISLATIVA
Componente E é % E
da e E’ E-
Construgio i g = i o] )
Alvenara I EE T S T T I I T S T
M'?fp;“ 5 s s | s |w)|] w s s |w]|w]s
Memlica S T I T T T I
Concreto 18 | 25 | a0 [ 30 | 30 | 30 [ 13| 35 | 16 | 18 | 25
Mism w | 12|18 | 18 | 18| 12 |12] 30 | 18 | 18 | 18
Palha/Zince 5 T | 7 | 5 5 W ] 15 | 30 | W] s
f“”m w | s )| s |5 23 |20 |30 | 2]
- o 3 2 =) 3
T;‘:i:‘* w | w2 | 1| )] o235 |wm| w|s0f|2s]w
Laze T B E N E R EE EE
Merlica 15 | 30 | 37 | 0 | 33 | s0 |35 30 | 30 | 30 | 70 |
Dutra W] 155137 [ 51 o1 5 [25] 35 ]3035 %
Sem 0 T | 0 i T ] O T T T
Taipa 5 s | 32 | 5 0 3 s | 5 | 30 | s 5
Madeina g | 4 || 4 | 4 o || 4 || 2| s
Simples
Madewra Dupla |5 E | = | & T 5 151 & | 30 8 | ¢
Concen T T T |30 15 | 0 | = | 30
= Especial 0 | 0 | 32 | 34 | = D 30 15 | 30 [ 25 | 30
Alvenaria 15 ] 25 | 2 ] 55 | 5 D |25 15 | 30 | 5 | 0
Dutro | @ | 33 | 0 | 0 T |30 15 | 30 | 0 | 0
Sem i T | © i i ] | 10 | 20 [0 | 0
% Emboge 5 5 3 5 5 0 s | s | 2| s 5
2 Esbuco W | w | 1w | 1w | 10 D |10 w [ [ w [ 1w
H - Mat. w | ||| o 12|15 | 2w | 2] 15
Madeina THEE 5 5 5 ] 5| 35 | 2 | 5 5
Eepecial T T ] 15 ] @ | = [ =
TOTAL Too | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 100 | 100 | 100 | 100
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ANEXO 11
Acérddo prolatado pelo Supremo Tribunal Federal na Acéo Direta de Inconstitucionalidade n.°
3512/ES, onde séo partes 0 Governador do Estado do Espirito Santo e a Assembleia Legislativa
do Estado do Espirito Santo. Relator: Ministro Eros Roberto Grau. Julgado em: 15 de fevereiro
de 2006.
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