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RESUMO

A fungdo extrafiscal dos tributos € o
tema que contorna este artigo e o principal
objetivo ¢ analisar a sua compatibilidade com
o principio da igualdade tributaria. Para
atingir  este  proposito, analisa-se a
extrafiscalidade em cotejo com os limites do
poder de tributar e com o instituto da
fiscalidade, sem olvidar o respeito aos
principios do sistema constitucional tributério.
Com o estudo do postulado da igualdade
tributdria e da ponderagdo de valores, ¢
possivel afirmar que as fungdes fiscal e
extrafiscal dos tributos se submetem ao
mesmo regime normativo e as limitagdes

impostas ao ente tributante pela ordem

constitucional e infraconstitucional em vigor.
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ABSTRACT

The extra fiscal function of the taxes is
approached by this article and the main
objective is analyzing its compatibility with
the equality principle in taxation. In order to
reach this objective, it is analyzed the
extrafiscality in relation to the limits of the
taxation power, yet not forgetting the respect
for the constitutional principles in taxation. It
is possible to state, studying the equality
principle and the principle of weighting
values, that the fiscal and extra fiscal taxes
undergo the same rules system, and the same
limitations imposed to the contributors by the
constitutional and infra constitutional order in

force.
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Introducao

A extrafiscalidade corresponde a
intervengdo do Estado, por meio dos tributos,
no comportamento dos individuos, com o
objetivo de estimular ou desestimular
condutas, isto ¢, determinar comportamentos
desejados.

Todo tributo possui carater fiscal, mas,
em se tratando de extrafiscalidade, a sua
finalidade excede a "mera" arrecadagao,
preponderando o sentido de regulacdo de
comportamentos com o fim de que sejam
realizados valores constitucionalmente
contemplados e escolhidos pelo legislador.

Na atual sistematica, pode-se encontrar a
finalidade extrafiscal do tributo, de forma mais
nitida, no artigo 149 da Constitui¢do Federal,
com a institui¢do de contribuigdes sociais ou
de intervencdo no dominio econdmico. As
demais formas de utilizagdo dos tributos com
finalidade extrafiscal ndo possuem previsiao
normativa expressa, mas decorrem da propria
ordem tributaria constitucional.

Assim como emanam da Constitui¢ao
Federal a existéncia e o fundamento do tributo,
dela também se extraem os seus limites. Em
outras palavras, como norma de maior
hierarquia, ¢ a Constituicdo que estabelece
todos os limites de atuacdo do Estado, nas
distintas esferas, e delineia com precisdo o
poder de tributar.

Assim, se no carater de fiscalidade do
tributo se evidenciam restricdes definidas pela
ordem constitucional, a extrafiscalidade, com
o plus de regular comportamentos, deve
sujeitar-se a amarras equiparaveis as condutas
que pretende induzir. Quer dizer: coibir o
extravasamento do poder do Estado ¢ o
objetivo primordial da Carta Maior, de forma
que, quanto maior a pretensao de ingeréncia do
poder publico na conduta dos individuos, mais
controle deve haver sobre a atuagdo estatal
enquanto poder tributante.

Por outro lado, a concepcao de que a
extrafiscalidade, apesar de impor possiveis
amarras aos contribuintes, visa igualmente
prestigiar valores constitucionais e ndo apenas
ao abastecimento dos cofres publicos, torna
possivel o raciocinio inverso e permite

considerar que o instituto mereceria maior
flexibilidade na observancia dos limites do
poder de tributar, inclusive, afasta-los, pois seu
objetivo seria mais amplo que o da
fiscalidade.'

A falta de normatizacdo expressa sobre o
instituto da extrafiscalidade acaba dificultando
a definicdo de seus limites. Sabe-se apenas que
ha nele uma dualidade, que se evidencia na
contraposi¢do de seu objetivo — a realizagdo de
valores constitucionalmente contemplados —
com os seus limites, que asseguram o0s
mesmos valores.

Assim também entende Pires °, ao
mencionar que “os tributos nascem a partir dos
direitos fundamentais do homem, buscam a
sua garantia e sdo por estes limitados”. O
mesmo ocorre, € com maior nitidez, quando os
tributos sdo utilizados com finalidade
extrafiscal.

Nessa afirmagdo se encaixa o raciocinio
de que os elementos do sistema tributario
podem ser manuseados de formas diferentes
para, desta maneira, atingir diversos grupos.
No entanto, a utilizagdo da extrafiscalidade
para tal fim encontra um importante Obice
juridico-constitucional: o  principio da
igualdade e da ndo diferenciacdo tributdria.

Os principios  constitucionais  sdo
limitadores do poder de tributar e,
consequentemente, também seriam limitadores
potenciais da pratica extrafiscal, que se
exprime pela aplicacdo de critérios de exacdo
diferenciados.

Dessa assertiva, extrai-se a importancia
de se conhecer o status hierarquico da
extrafiscalidade, que consiste em verificar em
que nivel da hierarquia das normas se

' Para Cldudia de Rezende Machado de Aratjo, a
utilizacdo dos mecanismos tributarios da forma
extrafiscal poderia ser entendida como o exercicio do
poder de policia do Estado, sendo admitido, assim, o
afastamento de principios que beneficiam o particular
em prol do interesse publico. (Extrafidcalidade. Revista
de Informacdo Legislativa. Brasilia, Subsecretaria de
Edi¢des Técnicas do Senado Federal, ano 34, n. 122, p.
329-334, janeiro/marcgo 1997).

2 PIRES, Adilson Rodrigues. O processo de inclusio
social sob a otica do direto tributario. In: ;
TORRES, Heleno Taveira (Orgs.). Principios de
direito financeiro e tributario — Estudos em
homenagem ao Professor Ricardo Lobo Torres. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006. p. 82-83.
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encontra, sobretudo quando confrontada com o
principio da igualdade.

Para atingir esse desiderato, em primeiro
lugar, sera imprescindivel determinar o regime
a que se submete a extrafiscalidade: se ao
mesmo regime normativo da fiscalidade ou se
a um regime de excecdo as regras
constitucionais limitadoras do poder de
tributar, entre elas, os principios.

Dessa forma, sera possivel perscrutar se
a extrafiscalidade estd subordinada ao
principio da igualdade ou se representa
justamente uma exce¢do, um afastamento
deste postulado basilar do Estado de Direito,
em ordem a atender a outros importantes
valores constitucionais.

1. Extrafiscalidade

Na esséncia da extrafiscalidade estd o
sentido de utilizacdo do tributo de forma a
incentivar ou desestimular comportamentos,
sempre de acordo com o interesse piiblico”.

Importante  instrumento  para 0
estabelecimento de uma ordem desejada®, a
extrafiscalidade atua de forma indireta e
secundaria, na medida em que o Estado, ao
invés de estabelecer regras juridicas diretas de
observancia obrigatoria, cria tributos para
obter a a¢do ou a abstencdo desejada. Essa ¢
basicamente a diferenca entre extrafiscalidade
e sang¢do, ou seja, enquanto aquela implica
desestimulo de forma indireta, esta o faz de
forma direta.

A principal finalidade da funcdo da
extrafiscalidade ¢, pois, conduzir o
comportamento do contribuinte em um
determinado sentido ou direcdo e ndo a
simples arrecadacdo. O comportamento a ser
regulado possui ligacao estreita com a hipotese

> Com efeito, “[..] exarcebando-se a tributacdo
desencorajam-se os comportamentos que ela alcanga,
pois as pessoas tendem a procurar caminhos alternativos
para fugir a taxacdo além da conta”. (CARRAZZA,
Roque Antonio. ICMS. 14. ed., revista e ampliada até a
EC 57/2008, e de acordo com a Lei Complementar
87/1996, com suas anteriores modificagdes. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009. p. 457, rodapé).

* Alfredo Augusto Becker menciona, inclusive, que o
impacto dos tributos na extrafiscalidade pode até gerar
uma revolugdo social. (Teoria geral do direito
tributario. 5. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2010. p. 628-629).

de incidéncia prevista na lei. Quer dizer: a
situacdo que a lei descreve como passivel de
gerar uma obrigagdo tributaria, quando
concretizada, ¢ justamente o objeto que se
pretende moldar, por meio da extrafiscalidade,
para obtencao do comportamento desejado.

Por sua vez, o objetivo a ser alcancado
com o direcionamento do comportamento é a
valorizagdo de um principio constitucional,
sobretudo aqueles contidos nos artigos 3° I a
IV, 4° 11e VI, 6° 7° 11 e 111, 170, 111, IV, VI e
VI, 205, 215 e 217 °, que, embora
positivados, na pratica nao tém sido aplicados,
de forma a serem minimamente garantidos,
como propugnados na Carta Magna®.

A Constitui¢do Federal de 1988 foi um
grande marco para o pais, na medida em que
se revelou imbuida da pretensdo de concretizar
dispositivos constitucionais direcionados a
efetivagdo de direitos fundamentais, sobretudo
os de natureza social. Suas normas possuem
carater de imperatividade, isto ¢é, seus
dispositivos sdo vinculativos e obrigatorios’.
Essa rigidez, portanto, atua sobre todas as
normas juridicas, delineando os seus contornos
e limites, para que leis infraconstitucionais nao
possam contrarid-la. Com o sistema tributario
ndo ¢ diferente.

Na Constituigdo Federal, ndo ha
qualquer mencdo expressa a extrafiscalidade.
Da disciplina de alguns dispositivos,
entretanto, infere-se implicitamente a sua
presenga, mediante a ampliagdo da funcdo
arrecadatéria do tributo com objetivos
extrafiscais, sobretudo no regramento de

5 GOUVEA, Marcus de Freitas. A extrafiscalidade no
direito tributario. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p.
274-275.

® Roque Antonio Carrazza destaca que os tributos
extrafiscais, “na medida em que interferem nas condutas
das pessoas, precisam encontrar respaldo num valor
constitucionalmente consagrado; nunca em concepgodes
ideolégicas ou morais, incompativeis com a liberdade
na atuacdo da vida provada das pessoas, que deve
imperar num Estado Democratico de Direito como o
nosso.” (ICMS. 14. ed., revista e ampliada até a EC
57/2008, e de acordo com a Lei Complementar 87/1996,
com suas anteriores modificacoes. Sado Paulo:
Malheiros, 2009. p. 458, rodapé).

7FARIA, Luiz Alberto Gurgel de. A extrafiscalidade e
a concretizacdo do principio da reducido das
desigualdades sociais. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2010.
p. 163.
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isengoes, imunidades, contribuicdes dos valores constitucionais. Na fiscalidade,
parafiscais, empréstimos compulsorios, pretende obter recursos para tornar efetivos

seletividade do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI), progressividade, entre
outros.

Os exemplos em que se verifica que a
extrafiscalidade ndo ¢ um instrumento de
alcance de uma finalidade, mas sim uma
funcdo, sdo inumeros. A fun¢do aqui referida
se circunscreve a papel ou conveniéncia de
utilizar elementos do sistema tributdrio para
alcangar um objetivo pretendido, no caso, a
realizagdo de um valor constitucional.

Os valores constitucionalmente
consagrados sdo o fundamento da funcdo
extrafiscal, sobretudo aqueles ligados ao
desenvolvimento econdmico e social do pais,
podendo ser considerado, inclusive, o
fundamento juridico-cientifico diretriz de
contetido aberto * . Significa dizer que o
fundamento corresponde aos valores e aos
objetivos garantidos pela Constituicao Federal,
sem eles, a extrafiscalidade ndo pode vigorar,
sendo, inclusive, inconstitucional.

Portanto, a extrafiscalidade encontra o
seu fundamento de validade no texto
constitucional, inclusive, como afirma
Gouveéa’, “ja foi reconhecida como principio,
seja de maneira expressa, com a afirmacao de
sua existéncia, ou de maneira implicita,
quando ¢ contraposta aos  principios
tradicionais do Direito Tributario”.

Dessas  ligdes, extrai-se que a
extrafiscalidade é o efeito do manejo de
instrumentos, ou seja, dos institutos do direito
tributario, com o fito de induzir
comportamentos em prestigio de um valor
constitucional.

Ha que se ressaltar, todavia, que mesmo
com finalidade extrafiscal, o tributo sempre
exercera uma fungdo fiscal, ou seja,
arrecadatoria. A extrafiscalidade estard sempre
acompanhada da fiscalidade. Em ambos os
casos, o que deseja o legislador ¢ a realizagdo

8 GOUVEA, Marcus de Freitas. A extrafiscalidade no
direito tributario. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p.
48.

® GOUVEA, Marcus de Freitas. Questdes relevantes
acerca da extrafiscalidade no direito tributario.
Interesse Publico. Porto Alegre, Notadez, ano VII, n.
34, p. 176-200, novembro/dezembro 2005. p. 181.

direitos sociais, por exemplo. Desse modo, o
produto da arrecadagdo obtido por meio da
tributagdo ¢ distribuido de forma a promover a
saude, a educagdo, a seguranga etc.,
destinando-o a tais setores. Na
extrafiscalidade, além da obtengdo de recursos,
o legislador alcanga, diretamente, pela
promog¢do de condutas ou pela repressdo de
comportamentos, a concretiza¢do dos direitos
e valores pretendidos. Neste caso, o direito a
saude, por exemplo, ¢  diretamente
contemplado mediante a aplicagdo de uma
tributacao mais forte com relagdo ao comércio
de cigarros, desestimulando o seu consumo. O
mesmo se aplica a educagdo, que pode ser
fomentada por meio de isencdes relativas aos
livros etc.

Nas duas situagdes, as normas tributarias
ordenam comportamentos humanos com o
objetivo de coletar dinheiro dos particulares
para os cofres publicos, s6 que, no caso da
extrafiscalidade, a motivagao da tributacdo nao
¢ tdo somente o abastecimento dos cofres
publicos, mas sim a interferéncia do Estado
em esferas que implicam desenvolvimento do
pais de forma geral.

Considerando que a extrafiscalidade tem
fundamento mais amplo do que a fiscalidade,
na medida em que visa a efetivagdo de valores
constitucionais € ndo apenas ao abastecimento
dos cofres publicos, a questdo que emerge
alude a decifrar se a extrafiscalidade seria uma
norma de competéncia que atribui ao ente
legiferante um comando de possibilidade igual
ao da fiscalidade ou se seria possivel a
derrogacdo do regime tributario regular em
prol de uma finalidade constitucionalmente
consagrada.

2. Principio da igualdade tributaria

No direito, utiliza-se a palavra
“principio” para designar normas que possuem
posi¢do privilegiada em relacdo a outras
normas € fixam valores e critérios a serem
priorizados na aplica¢do de todo o sistema, ou
seja, sdo “linhas diretivas que iluminam a
compreensdo  de  setores  normativos,
imprimindo-lhes carater de unidade relativa e
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servindo de fator de agregacao num dado feixe
de normas”'’.

O principio da igualdade ¢ considerado
instrumental, um postulado que se superpde
aos demais. Em outras palavras, situa-se no
patamar de metanorma, que tem como objeto a
disciplina da relagdo entre uma categoria de
normas que se encontram em um plano
inferior de linguagem.

E classica a afirmacio de Aristoteles de
que tal principio significa tratar igualmente os
iguais e desigualmente os desiguais, na medida
em que se desigualam. A igualdade ¢é o
objetivo de uma busca em um processo de
evolugdo continua, “¢ sempre coisa a realizar-
se”',

A igualdade tratada na Constituigdo
brasileira (artigo 5°) tem duas facetas: a
igualdade formal, que garante que todos se
submetam as normas legais, isto ¢, igualdade
perante a lei, ¢ a igualdade material, que
garante que a lei trate todos que estdo na
mesma situagdo da mesma forma, é a
igualdade na lei.

Para garantir o respeito ao principio da
igualdade, o Poder Legislativo pode instituir
regras gerais e fixar padrdoes porque ¢
impossivel prever todas as situagdes que
podem ocorrer no mundo real. Mas,
justamente para tornar efetiva a igualdade,
devera estabelecer dispositivos aptos a corrigir
discrepancias que podem ocorrer entre o que
estd disposto na norma e a situacdo de fato,
permitindo com que a lei seja aplicada de
forma diferente em cada caso, a fim de se
ajustar as distin¢des existentes na realidade.

Evidentemente, seja na norma, seja na
sua aplicagdo (igualdade na lei e perante a lei),
o tratamento diferenciado deve ser sempre
motivado, ou seja, deve haver “a consideragdo
adequada das diferencas relevantes”, bem

como “a consideracdo de diferengas

irrelevantes™'?.
A igualdade sempre sera aferida entre

dois ou mais objetos e a medida de

' CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito
tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 197.

"' BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito
tributario. 5. ed. Sao Paulo: Noeses, 2010. p. 209.

'2 AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributéria.
2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 24.

comparagdo deve ser uma perspectiva
pertinente a finalidade da comparacdo. Neste
sentido, ‘“considera-se  pertinente aquela
medida de comparagao avaliada por elementos
cuja existéncia esteja relacionada com a
promogio da finalidade” ° . Em outras
palavras, deve haver nexo de causalidade entre
a medida de comparagdo utilizada e a
finalidade que justifica a sua utilizagdo, ou
seja, “o critério de descrime deve ter um nexo
plausivel com a finalidade da norma™'*.

Também n3o se pode olvidar a
necessaria congruéncia entre “os elementos
diferenciais colecionados e a disparidade das
disciplinas estabelecidas em vista deles”, quer
dizer, deve haver “correlacdo logica entre o
critério desigualador e a desigualdade de
tratamento”"”.

Lecionando sobre o tema, Avila 16
destaca que deve existir igualmente uma
relacdo “fundada e conjugada”, significando
uma correlagdo ou relacdo de dependéncia
entre a medida de comparagdo e o critério
utilizado para tanto.

O critério mencionado pelo autor ¢ por
ele nominado de “elemento indicativo da
medida de comparacao”. Para exemplificar,
utiliza a idade que, regra geral, indica a
capacidade de discernimento do individuo. No
caso, a idade seria o eclemento indicativo da
medida de comparacdo e¢ a capacidade de
discernimento seria a medida de comparacio.'’

A motivagdo e¢ a fundamentagdo sao
imprescindiveis para a andlise de todos esses
aspectos, inclusive a correlagdo logica entre o
discrimen e a finalidade da desigualdade de
tratamento.

Em se tratando de exacdo tributaria, o
principio da igualdade esta previsto, de forma

'* AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributsria.
2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 47.

'Y CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito
tributario. 24. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012. p. 38.

' BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. O
contetido juridico do principio da igualdade. 3. ed.,
21? tiragem. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p. 37.

'® AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributéria.
2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 50-51.

'" AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributéria.
2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 50-51.
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genérica, no artigo 150, inciso II1', da
Constituicdo Federal, cuja disciplina veda o
tratamento tributario desigual a contribuintes
que estdo em situacdo de equivaléncia.

O aspecto econdmico do principio da
igualdade tributaria se manifesta no principio
da capacidade contributiva. Este principio
permite diferenciar as pessoas ao estabelecer
quais individuos ou categorias seriam
desiguais e em que medida se desigualam'®, de
acordo com a capacidade contributiva de cada
um (artigo 145, §1°?°). A despeito da
expressao “sempre que possivel”, tal previsao
teria estabelecido uma medida de comparagao
obrigatéria quando o tributo € instituido com a
finalidade exclusivamente fiscal®'.

Diz-se que a excecdo ao principio da
igualdade tributaria seria a previsdo contida no
artigo 195, §9°*?, da Constitui¢io Federal, que
permite que as contribuicdes para a seguridade

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

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

19 CONTI, José Mauricio. Sistema constitucional
tributario interpretado pelos tribunais. Sdo Paulo:
Oliveira Mendes, 1997. p. 24.

W«Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios poderdo instituir os seguintes tributos:
[...]

§ 1° - Sempre que possivel, os impostos terdo carater
pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
econdmica do contribuinte, facultado a administracdo
tributaria, especialmente para conferir efetividade a
esses objetivos, identificar, respeitados os direitos
individuais e nos termos da lei, o patrimdénio, os
rendimentos e as atividades econdmicas do
contribuinte.”

2l AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributéria.
2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 56, 70.

2 «Art. 195. A seguridade social sera financiada por
toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos
da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais: [...]

§ 9° As contribuigdes sociais previstas no inciso I do
caput deste artigo poderdo ter aliquotas ou bases de
calculo diferenciadas, em razdo da atividade economica,
da utiliza¢do intensiva de mao-de-obra, do porte da
empresa ou da condicdo estrutural do mercado de
trabalho. [...]".

social, devidas pelos empregadores e pelas
empresas, tenham aliquotas ou bases de
calculo diferenciadas, por distintas razoes:
atividade econdmica exercida, utilizagdo
intensiva da mao de obra, porte da empresa ou
condi¢do estrutural do mercado de trabalho.
Visa, evidentemente, promover 0
desenvolvimento da economia.

Outro exemplo que merece destaque se
refere aquele que excepciona o principio da
uniformidade tributaria (artigo 151, inciso I*°),
possibilitando a concessdo de incentivos
fiscais destinados a promover o equilibrio do
desenvolvimento socioecondmico entre as
diversas regides do pais. Por meio deste
dispositivo, o legislador constituinte originario
deixou consignada a promog¢do de um
importante valor constitucionalmente
assegurado: a reducdo das desigualdades
sociais.

Vé-se, pelos exemplos aqui
mencionados, que o conteudo do principio da
igualdade deve ser sempre analisado em
conjunto com outros valores prestigiados pela
ordem constitucional em vigor. Por isso,
costuma-se dizer que o principio da igualdade
seria uma norma-forma, ou seja, ele apenas se
completa com conteudos extraidos de outras
normas constitucionais; seria apenas uma
estrutura para aplicagdo de outras normas.

Torres* corrobora o raciocinio:

Sucede que o principio da
igualdade ¢ vazio, pois recebe o
conteudo de outros valores, como
a justica, a utilidade e a liberdade.
Assim sendo, s6 sera proibida a
desigualdade na apreciagdo da
capacidade contributiva do cidadao
ou da necessidade de
desenvolvimento econdmico se
ndo tiver fundamento na justi¢a ou
na utilidade social, hipotese em

3 «Art. 151. E vedado a Unido:

I - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o
territério nacional ou que implique distingdo ou
preferéncia em relagdo a Estado, ao Distrito Federal ou
a Municipio, em detrimento de outro, admitida a
concessao de incentivos fiscais destinados a promover o
equilibrio do desenvolvimento s6cio-econdmico entre as
diferentes regides do Pais; [...].”

2 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito
financeiro e tributario. 18. ed., revista e atualizada.
Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p. 78.
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que estard ferida a liberdade
alheia. Em outras palavras, as
desigualdades serao
inconstitucionais se nao
conduzirem ao crescimento
econdmico do Pais e a
redistribuicdo da renda nacional ou
se discriminarem em razao de raca,
cor, religido, ocupacao
profissional, funcdo etc., entre
pessoas com igual capacidade
contributiva, tudo o que implicara
em ofensa a liberdade de outrem.

Dessa ligdo, extrai-se que o principio da
igualdade apenas se realiza quando observados
outros principios que o completam.

3. Conflito entre principios

Principio ¢ mandamento nuclear que
determina o critério de compreensdo € a
inteligéncia do sistema normativo. Tem como
caracteristica a generalidade e a preeminéncia,
ou seja, € um vetor que busca dar a maxima
efetividade as normas que a ele se submetem.

Os principios tém grande importancia
porque auxiliam a compreensdo e a
consolidagdo do sistema normativo, sobretudo,
quanto a possibilidade de solucao de casos nao
previstos em regras. Significa dizer que, os
principios sdo a base para se compreender
melhor a legislagdo e para conferir seguranga
aos individuos quanto a extensdo de seus
direitos e deveres.”

Os principios ndo fornecem solugdo para
situagdo concreta, embora conduzam o
intérprete a alcanga-la; também ndo tratam de
detalhes tipicos da realidade concreta ou de
uma situagdo determinada. Para além destes
propositos, eles expressam os valores
dominantes que se pretende ver aplicados.

A diferenca entre regras e principios se
encontra na estrutura: enquanto as regras
descrevem uma hipdtese fatica e a previsao da
consequéncia juridica de sua ocorréncia, os
principios contém a prescri¢ao de um valor ou
standards.

2 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo
moderno. 12. ed., revista, atualizada e ampliada. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 121.

Os principios, explica Moraes®, sio
vetores axiologicos; em razdo do seu alto grau
de abstracdo, ndo possuem aplicagdo direta,
como ocorre com as regras. Na aplicagdo das
regras ha de ser observada a “conformidade”
entre os atos ¢ elas. Na aplicagio dos
principios, o que ha ¢ “compatibilidade” entre
o ato e eles.

A relatividade ¢ uma das caracteristicas
dos principios, ou seja, em tese, ndo ha ordem
de prevaléncia de um sobre o outro; todos se
encontram no mesmo patamar de hierarquia.

Em caso de choque entre principios, a
solucdo deve ser estabelecida a luz do caso
concreto, aplicando-se o peso e a importancia
de cada um, método este que se denomina de
ponderagdo de valores. Por meio desse
método, o intérprete, diante da situagdo real
apresentada, deve analisar e sopesar 0s
principios envolvidos na controvérsia, de
forma que se compatibilizem, podendo haver
inclusive a prevaléncia de um e a consequente
restricdo ou afastamento de outro.

Como mencionado, ndo existe a priori
uma ordem de prevaléncia entre os principios
constitucionais, cumprindo ao intérprete,
diante do caso concreto, aquilatar a
supremacia de um principio em detrimento de
outro.

Nao obstante, o proprio sistema
normativo confere a alguns principios uma
posi¢do privilegiada na hierarquia das normas.
Tal posicao decorre tanto do valor consagrado
no principio como de sua posi¢do de destaque
dentro do texto constitucional.

O predmbulo e os primeiros artigos da
Constitui¢do Federal sdo um claro indicativo
dos valores considerados imprescindiveis para
a construgdo ¢ o desenvolvimento do pais.
Tém-se, assim, como valores de impar
relevancia: os direitos sociais, os direitos
individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade, a
justica, a fraternidade, o pluralismo, a auséncia
de preconceitos, a harmonia social, a ordem
interna, a ordem internacional, a solugdo
pacifica das controvérsias, a soberania, a
cidadania, a dignidade da pessoa humana, os

2 MORAES, Germana de Oliveira. Controle
jurisdicional da Administracio Piblica. 2. ed. Sao
Paulo: Dialética, 2004. p. 44.
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valores sociais do trabalho e da livre iniciativa,
o pluralismo politico, a separagdo de poderes,
a constru¢do de uma sociedade livre, justa e
solidaria, o desenvolvimento nacional, a
erradicacdo da pobreza ¢ da marginalizacdo, a
reducdo das desigualdades sociais e regionais,
a promog¢do do bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade
e quaisquer outras formas de discriminagdo, a
independéncia nacional, a prevaléncia dos
direitos humanos, a autodeterminacdo dos
povos, a ndo intervencdo, a igualdade entre os
Estados, a defesa da paz, o repudio ao
terrorismo e ao racismo, a cooperagao entre os
povos para o progresso da humanidade, a
concessao de asilo politico e a integragdo
econdmica, politica, social e cultural dos
povos da América Latina, visando a formacgao
de uma comunidade latino-americana de
nagoes.

Verifica-se, portanto, que mesmo dentro
do sistema de principios, hd a necessidade de
sempre se respeitar um nucleo essencial de
valores que a propria Constituicdo Federal
cuidou de destacar. Reputa-se, assim, a
existéncia de um conteudo minimo desses
direitos, que ndo pode ser violado.

Em suma, embora os principios sejam
relativos e ndo tenham ordem de prevaléncia
de um sobre o outro, ha alguns que gozam de
uma posi¢do hierarquica abstrata privilegiada,
decorrente de sua posi¢cdo destacada na
Constitui¢do Federal. Percebe-se, desta feita,
que esses principios tém em seu favor um
desnivelamento®’, e isto significa dizer que, na
ponderagdo de valores para a solugdo da uma
situagdo concreta, deve-se atribuir peso maior
a determinado principio porque ha razdes para
afastamento ou restricao de outros.

Consideracoes finais

O sistema tributario constitucional ¢
composto por normas limitadoras do poder de
tributar e o proposito ¢ proteger o0s
contribuintes contra possiveis abusos do
Estado. Referido sistema foi construido com o
objetivo primordial de abastecimento dos
cofres publicos para que o Estado realize as

2" AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributéria.
2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 149.

suas atividades, que visam tanto colocar em
pratica quanto prestigiar os comandos
constitucionais. Essa ¢ a funcdo fiscal do
sistema normativo tributario.

Os tributos, entretanto, podem ser
utilizados para finalidades que extrapolam a
“mera” arrecadacgdo, objetivando a regulagdo
do comportamento dos individuos a fim de se
promover valores constitucionalmente
consagrados: ¢ a nominada fun¢ao extrafiscal.

Mesmo nesta fung¢do, isto €, mesmo que
a exacdo tenha pretensdes extrafiscais, nao
poderia o legislador deixar de observar os
limites do poder de tributar estabelecidos pelo
sistema tributdrio, com destaque para os
principios, pois ndo ha nele qualquer tipo de
autorizagdo especial para tanto.

Por outro lado, a tributagdo com
finalidade diversa da arrecadacdo ¢ um
corolario da supremacia do interesse publico
sobre o interesse do particular, o que
implicaria a possibilidade de afastamento deste
em prol da efetivacdo daquele. Neste sentido,
seria possivel concluir que a tributagdo com
papel extrafiscal ndo precisaria obedecer aos
principios constitucionais tributarios.

No que concerne especificamente ao
principio da igualdade, expressamente previsto
no ambito tributario, o que se observa ¢ que a
extrafiscalidade nem sempre implica o seu
necessario desprestigio. Muito pelo contrario,
ela pode revelar-se justamente pela aplicagdo
estrita de referido principio, sobretudo, ao dar
efetividade a segunda sentenga da classica
definicdo de igualdade (tratamento desigual
para os desiguais na medida em que se
desigualam). Neste caso, a diferenca de
tratamento cabe aos parametros do principio
da igualdade apontados no texto, seguindo
seus exatos contornos e limites e, quando
assim atua, adequa-se ao sistema com
perfeicao.

H4 casos, porém, em que a
extrafiscalidade pode claramente manifestar-se
em desprestigio ao principio da igualdade,
situacdes nas quais ambos ndao  se
compatibilizam.

Primeiramente, ¢ preciso lembrar que a
extrafiscalidade ndo é um valor em si, mas sim
uma fun¢do que visa promover valores
constitucionais. Portanto, seria equivocado
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falar em conflito entre extrafiscalidade e
principio da igualdade, quando mais adequado
seria refletir sobre o conflito entre o valor
constitucionalmente visado pela
extrafiscalidade e o principio da igualdade.

O conflito entre o valor que fundamenta
a extrafiscalidade e o principio da igualdade
poderia ser resolvido pelas formas tradicionais
de ponderagdo de principios e valores, ja que
ambos  estariam no mesmo  patamar
hierarquico. Neste caso, poder-se-ia inferir que
o legislador deveria determinar de forma clara
e objetiva qual o valor prestigiado na norma,
de modo que fosse possivel ao intérprete
estabelecer a eventual distingdo de tratamento
e, a0 mesmo tempo, sopesar o valor que
fundamenta o uso da extrafiscalidade com o
principio da igualdade. Mas essa ndo ¢ a
melhor forma de  compatibilizar a
extrafiscalidade e o principio da igualdade, ja
que, como mencionado linhas atrds, o
principio da igualdade goza de uma posicao
privilegiada na hierarquia normativa, o que
dificultaria o seu afastamento em prol de
algum outro principio. Além disso, o conteudo
do principio da igualdade apenas se completa
mediante a integragdo de contetidos extraidos
de outras normas constitucionais, sendo,
assim, o instrumento para aplicagdo de outros
valores.

Contudo, como visto, a igualdade ¢
sempre aferida entre dois ou mais objetos, ndo
permitindo que a comparacdo se estabeleca
entre o objeto e o seu conteudo. A solugdo que
suscita a equalizagdo da extrafiscalidade e do
principio da igualdade ¢ extraida do préprio
sistema tributario.

Certo ¢ que a Constitui¢do Federal ndo
dispés sobre um regime normativo
diferenciado para a extrafiscalidade, o que
permite concluir que este instituto ocupa o
mesmo patamar hierdrquico da fiscalidade,
submetendo-se a todos os limites impostos ao
poder de tributar, entre eles, os que devem
respeito aos principios. Alids, quando se fala
em poder de tributar, faz-se referéncia a
qualquer competéncia tributaria,
independentemente da fungdo que ela exerga,
fiscal ou extrafiscal.

A extrafiscalidade, portanto, ndo ¢
instituto autbnomo e se submete ao regime

tributario regular. Subordina-se, portanto, ao
principio da igualdade, devendo absoluta
obediéncia a ele, inclusive o entendimento que
se extrai da segunda sentenga que compde o
conceito aristotélico de igualdade: “se as
pessoas nao sdo iguais, ndo receberdo coisas
iguais”.

Conforme ja apontado, hd hipdteses em
que a propria Constituicdo Federal prevé o uso
dos tributos de forma extrafiscal, com a
mitigagdo ou o afastamento dos principios
constitucionais, no caso, o da igualdade.
Quando assim sucede, ¢ claro o intuito do
legislador de  prestigiar algum valor
constitucionalmente consagrado,
estabelecendo uma excecdo a superior posi¢ao
do principio da igualdade. Para alcangar o seu
proposito, utiliza normas que gozam da mesma
posi¢do hierarquica dos limites do poder de
tributar, isto €, normas constitucionais.

Nesses casos, a op¢ao do legislador deve
ser respeitada, pois houve o cuidado de
posicionar a norma que excepciona a
igualdade tributdria no mesmo patamar do
proprio principio, afastando, assim, qualquer
tipo de prevaléncia. Em outras palavras, o uso
da extrafiscalidade com o afastamento de
qualquer outro principio tributdrio s6 pode
ocorrer quando expresso e especificamente
previsto no texto constitucional.

Quando, porém, a tributagdo com fungao
extrafiscal for instituida por lei e ndo respeitar
os limites do poder de tributar — no caso do
principio da igualdade, quando a lei
infraconstitucional impuser tratamento
diferenciado para situagcdes equivalentes,
tratamento igual para situagdes diferentes ou
instituir tratamento desigual sem observar a
medida da desigualdade —, a norma sera
inconstitucional, ndo podendo prevalecer.

Portanto, a  extrafiscalidade esta
subordinada a0 mesmo regime normativo que
a fiscalidade e se submete as limitagdes
constitucionalmente impostas ao poder de
tributar, que poderdo ser afastadas ou
mitigadas apenas pela propria Constitui¢ao
Federal, nas previsdes especificas nela
dispostas. No ambito infraconstitucional, as
desigualdades apenas sdo permitidas em
ordem de se cumprir com rigor a segunda
sentenga da cléssica definicdo do principio da
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igualdade (tratamento desigual na medida das
desigualdades).
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