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1. Introducéo

Na atualidade, busca-se encontrar um
model o novo de Estado que sgja, antes de tudo,
eficiente. Através da histdria, restaram conhe-
cidos, basicamente, dois tipos de Estado: o
liberal e o intervencionista. Ambos séo Estado
de Direito e resultaram da sintese de uma
evolucdo histérica da idéia de Estado. Hoje,
conhecidos os males do liberalismo e também
do intervencionismo, o debate, no campo da
filosofia politica, volta-se para uma sintese
entre esses dois tipos.

Tendo o Estado mais ou menos atribui ¢oes,
terdele necessidades financeiras proporcionais
a sua atuacdo. O Estado liberal necessita de
Menos receita, enquanto o intervencionista,
com um ndmero maior de competéncias, é mais
dispendioso.

Defronte dainterrogaco: intervencionismo
ou Estado-minimo, o estudo daextrafiscalidade
torna-se bastante interessante quando os
contornos daatuacdo do Estado neoliberal ainda
s30 cinzentos e a sua eficiéncia duvidosa

Assim, o objetivo deste trabalho € examinar
a atuacdo do Estado e a extrafiscalidade,
chegando-se a0 examedestaaluz daatual Cons-
tituicdo brasileira, principalmente agora com a
discussdo de um projeto de reformatributaria.
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2. O papel do Estado na atualidade:
intervencionismo ou Estado-minimo?

Os debates em torno daidéia e do pape do
Estado na atualidade voltam-se para a busca
deum Estado €ficiente. Sao bastante conhecidos
os males e os defeitos do modelo liberal, bem
como do intervencionista.

Se, por um lado, o “I’Etat gendarme” dos
liberais € menos oneroso, por outro, mostrou-se
0 causador de grandes desigual dades econdmicas
e sociais decorrentes da politica ndo-interven-
cionistado “laissez faire, laissez passer que le
monde va & la lui méme.”

O Estado intervencionista, comprometido
com ajustica social, objetivareparar os males
causados a sociedade pela politica libera néo-
intervencionista. Todavia, este, por ter o campo
de suas competéncias bastante alargado,
tornar-se mais oneroso, facilita a corrupcao,
acabando por tornar-se ineficiente.

O Estado liberal, considerado um mau
administrador, ndo intervém navidaecondmica
da sociedade, valendo-se dos tributos apenas
para manter a maquina estatal com o objetivo
de garantir a ordem publica e as liberdades
individuais.

Ao contrério do Estado liberal, o Estado
social éintervencionista. I ntervém em todos os
campos da sociedade, objetivando fazer justica
social. Nessetipo de Estado, ostributos passam
a ter, aém de funcdo fiscal, que consiste em
arrecadar receitas para a manutencdo do
Estado, fungdes extrafiscais, ou sgja, além da
finalidade de obter receitas.

Naatualidade, busca-se umterceiro modelo
de Estado mais eficiente que os outros dois ja
conhecidos. Faz-se necessario que este ndo
perca o seu compromisso com a justica social,
mas gue segja menos oneroso e mais eficiente,
sem contudo deixar de garantir as liberdades
individuais.

Quando o Estado tem as suas competéncias
diminuidas, chega-se a idéia do Estado-
minimo, retomando valores dafilosofialibera
do “laissez-faire, laissez-passer”, naqual este
tem as suas competéncias reduzidas e repassadas
ainiciativa privada. Todavia, os contornos das
competéncias deste chamado Estado-minimo
ainda sdo cinzentos na medida em que ele ndo
perde 0 seu compromisso com a justica social
€, @ mesmo tempo, N&o intervém naeconomia,
deixando esta aos cuidados da iniciativa
privada.

Dentro desse quadro, o papel datributacdo
torna-se de crucia importancia e um vasto e
interessante campo de estudo. O Estado ndo
intervém naeconomia, mastem defazer justica
social. Tendo as suas competéncias reduzidas,
€ele necessita de menor receita, mas, mesmo
assim, estaimbuido do ideal deredlizar ajustica
social. Nesse contexto, ostributos véo perdendo
as suas funcgdes fiscais e adquirindo outras,
extrafiscais.

A extrafiscalidade transforma-se, entéo,
num importante mecanismo para a atuagéo do
Estado nalutapel o desenvolvimento econémico
e contra as desigualdades sociais.

A Congtituicdo brasileira de 1988 dispde
no artigo 1°, verbis:

“Art. 1°- A Republica Federativa do
Brasil, formada pela uni&o indissol Gvel
dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, condtitui-se em Estado Democré
tico de Direito etem como fundamentos:

| —asoberania;

[l —acidadania;

[11 —adignidade da pessoa humana;

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

V —oplurdismo politico”. (Destaques
NOSS0S).

Mais adiante, no art. 3°, dispbe, verbis:

“Art. 3°- Constituem objetivos

fundamentais da Republica Federativa
do Brasil:

| — construir uma sociedade livre,
justa e solidaria;

[l — garantir o desenvolvimento
nacional;

1l — erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

[V — promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, Sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de
discriminacdo. (Destaques nossos).

Assim, mediante o exame dos dispositivos
constantes do Titulo | — Dos Principios Funda-
mentais da Carta Politicado Brasil, percebe-se
que o Estado brasileiro encontra-se comprome-
tido com asidéias dajusticasocia etem como
um dos seus objetivos garantir o desenvolvi-
mento nacional. Ainda, ele garante a livre
iniciativa e os valores sociais do trabal ho.

Resta a interrogacdo: como fazer valerem
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todos estes principios constitucionais funda-
mentais? A tributacdo com funcdes extrafis-
cais é um dos instrumentos eficientes que o
Estado possui na busca do equilibrio neces-
sario a sobrevivéncia e a aplicacdo de todos
esses principios a rotina da vida social
brasileira.

Considerando os principios fundamentais
arrolados na Constituicdo brasileira atual, ja
transcritos, ndo é possivel situar o Estado
brasileiro entre aqueles defilosofialiberal. Mas,
atodo momento, fala-se na politica neolibera
e sdo constantes as tentativas de implanta-la
cada vez mais no Brasil. Nesse contexto, a
extrafiscalidade adquireimportanciacrucia na
politica tributéria atual.

3. O fator politico da tributacdo e a
politica fiscal mantenedora das estruturas

Ocorre, muitas vezes, que 0s impostos sdo
empregados como instrumentos de intervengéo
ou regulagdo publica; a fungdo fiscal propria-
mente dita € sobrepujada pelas fungdes extra-
fiscais. A suatécnica é adaptada ao desenvol-
vimento de determinada politica ou diretriz.

O exercicio do poder de tributar é, sem
davida alguma, politico, estando, portanto,
sujeito mais afatores politicos que econdmicos.
E uma questéo de opcédo politica por determi-
nada técnica de tributagao.

Os constitucionalistas e financistas norte-
americanos, acompanhando ajurisprudénciade
seu pais, distinguem os tributos cobrados com
fundamento no “poder de tributar” daqueles
com fundamento no “poder de policia’. Os
primeiros atendem aumafuncao eminentemente
fiscal e os segundos tém caracteristicas extra
fiscais.

Tributar consiste em exigir dinheiro sob
coacao, sendo; portanto, um exercicio do poder
soberano do Estado. O “poder de policia’ &
exercido pelo Executivo. O Estado tem como
finalidade viabilizar a coexisténcia dos
individuos em sociedade, valendo-se, para
tanto, do Direito.

O poder de policia € exercido nos limites
previamente estipulados em lei, prevalecendo
sempre o interesse coletivo sobre o particular.
Assim, a tributagdo com base no poder de
policia tem a finalidade de impedir e, até
mesmo, punir determinados comportamentos.
N&o se encontra nessa atuagéo estatal afuncéo
fiscal presente nos tributos decorrentes do

“poder de tributar”, mas apenas a funcéo
extrafiscal.

Assim, é inegavel o caréter politico da
tributag&o. A escolha por umaou outratécnica
€ eminentemente politica e inspirada na luta
de classes, do ponto de vista dos seus efeitos
sobre areparticdo dos encargos e redistribuicdo
darenda nacional.

As classes dominantes tributam as domi-
nadas e satisfazem suas conveniéncias com a
arrecadacdo. Mesmo dentro desse contexto, é
possivel ocorrer umareformasocid por meio da
tributacdo, namedidaem que estapode conduzir
auma melhor distribuicdo da renda nacional.

Osimpostos ndo estdo sempre relacionados
a despesa estatal; ao contrério, muitas vezes
tém como finalidade impor ou coibir compor-
tamentos aos particulares. Neste Ultimo caso,
ocorreo fendmeno chamado de extrafiscalidade.

A politica fiscal € uma opcdo politica de
guem exerce o poder soberano. De acordo com
esta, determinados comportamentos sdo incen-
tivados pela concesséo de isencdes, pela
previsdo constitucional de imunidades, ou
coibidos por uma grande carga tributéria.

Uma palitica fiscal, por exemplo, que tem
como objetivo incentivar o desenvolvimento
nacional faz incidir umacargatributériamenor
sobre os bens de capital e maior sobre proprie-
dades ociosas e importagdes, com afinalidade
deviabhilizar o aumento da producgdo industrial.
Nesse caso, todos esses tributos tém umafungéo
extrafiscal, ou sgja, 0 objetivo dessa tributagcdo
€ viabilizar a industrializacdo e nao apenas
arrecadar receitas para o financiamento do
Estado.

Restaclaro que apoliticafiscal € umaopgéo
politica de quem detém e exerce o poder
soberano do Estado. De acordo com esta,
arrecadam-se receitas para a manutencdo da
méquina estatal. Todavia, €la pode, também,
ter como objetivo uma reforma socia, incenti-
vando o desenvolvimento nacional econduzindo
auma melhor distribuicdo da renda nacional.

4. Extrafiscalidade, desenvolvimento
econdmico, justica social e
capacidade contributiva

4 1. Extrafiscalidade

A Constituicdo estabelece como uma das
metas do Estado brasileiro promover o desen-
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volvimento nacional e ajusticasocial. Assim,
no Brasil, a tributacdo constitui poderoso
instrumento da acdo estatal sobre a economia,
0 que da grande importancia as técnicas ex-
trafiscais adotadas, tendo em vista a reali-
zacao das metas de desenvol vimento e justica
social.

Parao Estado moderno, asfinangas publicas
ndo sdo apenas um meio de assegurar a
cobertura de suas despesas de administraco,
mas também, e sobretudo, constituem um meio
de intervir na vida social, de exercer uma
pressdo sobre os cidaddos, para organizar o
conjunto da nac&o.

A interveng&o naeconomiaérealizadapelo
Estado em func&o do seu poder impositivo. E
no campo dareceitaque o Estado transformae
moderniza seus métodos de ingeréncia. O
imposto deixou de ser apenas um meio desti-
nado a cobrir as necessidades financeiras do
Estado.

Ao invés das financas neutras, que se
pontificaram pelaomissdo e parcimdnia, temos
hoje as finangas funcionais, cuja atividade
financeira € orientada no sentido de influir
sobre a conjuntura econémica.

Nos paises jovens, em fase de transicéo
econdmica, com afinalidade definanciar o seu
desenvolvimento, utilizam-se os tributos como
instrumento de intervencdo estatal no meio
social e na economia privada. Assim, na
construgdo de cada tributo, ndo serd ignorado
o finalismo extrafiscal, nem sera esquecido o
fiscal.

A tributagdo funciona também como arma
dereformasocial, cujos efeitos serefletem sobre
aredistribuicéo da fortuna e da renda entre os
individuos.

O Estado, no exercicio do poder de policia,
vera a restricdo ou proibicdo em carater
absoluto; o poder de tributar, quando atua no
campo da extrafiscalidade, simplesmente
objetiva recomendar ao cidaddo uma agéo ou
0missdo, acenando com avantagem econdmica,
sendo, assim, restri¢cdo ou proibicao relativa.

O Estado moderno, enquanto Estado de
Direito, tem toda a sua conduta pautada pela
lei. Assim, o principio da legalidade se faz
presente em toda sua atuacdo e sO a lel pode
obrigar alguém a uma agdo ou abstencéo. Esse
imperativo é do sistema juridico global,
aplicando-se ao caso de toda atividade
tributéria, sejaelafiscal ou extrafiscal.

4.2. Desenvolvimento econdmico

A atuacdo do Estado no sentido de
promover o desenvolvimento econdémico deve
estar prevista na Constitui¢cdo de formaimpli-
cita ou explicita, pois, conforme afirmado
acima, a conduta do poder publico é toda
previstaem lei.

Nessa promocéo do desenvolvimento
econdmico pelo Estado, asfuncdes extrafiscais
dos tributos adquirem importancia crucial.
Tributos como o imposto de importagdo ou o
imposto sobre apropriedadeterritoria rural sdo
impostos com fun¢des eminentemente
extrafiscais. Ao contr&rio, 0 imposto sobre a
circulagdo de mercadorias e servigos é um
imposto pouco vocaci onado aextrafiscalidade,
apesar de ser amaisimportante fonte geradora
de recursos para o Estado-membro.

4.3. Capacidade contributiva ou econdmica

No dilema entre justica social e produtivi-
dade, o legislador contemporaneo inclina-se
parasolugdestransacionais, introduzindo certa
dose de personalizagéo nos impostos. Todavia,
a capacidade econdmica, congquanto impligque
personalizacdo, jamais podera ser feita por
critérios subjetivose sim por critériosobjetivos,
previstos em lei.

A necessidade de ser observadaacapacidade
contributiva do contribuinte faz com que os
tributos passem a ser graduados. Estes séo
progressivos, pois a aliquota cresce a medida
gue se eleva a quantidade ou o valor da coisa
tributéria, em contraste com arelagéo constante
dos impostos simplesmente proporcionais.

O art. 145 da Constituicao Federal prevé a
adogdo, para todos 0s impostos, do principio
da capacidade contributiva (impostos com
cardter pessoal e graduados segundo a
capacidade econdmica do contribuinte).

4.4. Justica social

Os economistas classicos, como K. Marx,
preocuparam-se sobretudo com as causas e
consequiéncias da mudanca econdmicaalongo
prazo e com asrelagbes entre o crescimento ea
distribuicdo da renda. Em seguida, os margi-
nalistas mudaram a énfase, voltando suas
atencdes para a andlise do funcionamento do
sistemade mercado dentro do periodo de tempo
prefixado.

Cabe a0 Estado coordenar o processo de
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desenvolvimento econémico e distribuicdo da
renda, uma vez que esta é a conta final dos
beneficios do progresso material.

E um dos principios dademocraciaaigual-
dade de oportunidades. Nesse ponto, a distri-
buic&o de renda nas proporcdes do desenvolvi-
mento econdmi co faz-se fundamental. Dateoria
da democracia depreende-se que 0 acesso as
conquistas materiais, intelectuais e técnico-
cientificas deve estender-se atodos os cidad@os.
Sendo assim, cabe ao Estado viabilizar a
distribuicdo da renda e do progresso material,
enguanto Estado Democrético de Direito.

Nessa funcdo de redlizar ajustica social, a
extrafiscalidade passa a ser um importante
mecanismo, sobretudo agora quando estéo
sendo definidos os contornos de atuacéo do
Estado-minimo dentro da politica neoliberal.

Aindanaldade Média, muito antesdo Estado
de Direito, Santo Agostinho declarou que
somente a justica marcava a distingéo entre
0 Estado e uma “quadrilha de bandidos’.
Atualmente surge a urgente necessidade de
diminuir asenormesdesigualdades sociai's, sendo
uma delas o desequilibrio fiscal, pois 0 Estado
deve estar comprometido com aidéadejustica

5. A extrafiscalidade na Constitui¢do
brasileira de 1988

O Estado brasileiro é um “Estado Demo-
cratico de Direito”; assim dispde o primeiro
artigo da Constituicdo Federal de 1988. Enté&o,
sendo um “Estado de Direito”, este deve ter
toda a sua atuacdo previstaem lei, sobretudo a
tributacdo, seja elafiscal ou extrafiscal.

Um “Estado Democrético de Direito” esta
comprometido com os valores da democracia,
gue se exprime namaxima: “ Todo poder emana
do povo e em seu nome é exercido.”

Ainda, o Estado brasileiro garante a livre
iniciativaeosvalores sociaisdo traba ho. Sendo
assim, ele ndo é um Estado nosmoldesliberais,
nem muito menos intervencionista-socialista.
Estaria ele mais proximo de um Estado social-
democrata.

Ao estabel ecer como um dos seus principios
fundamentais fazer justicasocial ediminuir as
desigualdades econdmicas, tornou necessaria
a sua intervencdo nas relagdes sociais para
atingir esses objetivos.

Nesse quadro constitucional, acompanhado
das tendéncias neoliberais, a extrafiscalidade
adquire singular importancia.

Na Constituicdo brasileira de 1988,
encontram-se duas espécies de normas consti-
tucionaisextrafiscals: asque visam arealizacdo
do desenvolvimento nacional e as que visam a
realizacdo da justica social.

No primeiro grupo estdo os impostos de
importacdo e sobre a propriedade rural, assim
como o imposto sobre a propriedade territorial
urbana, que também possui fungdesextrafiscais
namedidaem que é utilizado como instrumento
regulador do desenvolvimento urbano dos
muni cipios.

No segundo grupo encontramos o principio
da seletividade do imposto sobre produtos
industrializados em funcéo da essencialidade
dos produtos eando-incidénciado I TR sobre o
maodulo rural.

6. Conclusdes

a) O Estado-minimo, fundamentado na
filosofia neoliberal, € menos intervencionista,
deixando grande parte de suas competéncias a
iniciativa privada. Assim, ndo intervém na
economia, deixando de participar diretamente
daatividade econdmicadasociedade. Essetipo
de Estado tem despesas menores, necessitando,
portanto, demenor receitaque o intervencionista.

b) No Brasil, existe uma forte tendéncia a
politica neoliberal. Todavia, na Constituicdo
Federd, Titulo | —Dos Principios Fundamentais,
estdo elencados como objetivos do Estado
brasileiro promover o desenvolvimento
nacional, a justica social e diminuir as
desigualdades sociais. Como fazer valerem
esses principios sem intervir na economia?
Nesse contexto, a extrafiscalidade torna-se
fundamental .

¢) Tributar € uma das formas do exercicio
do poder soberano, que é exercido por uma
atividade estatal plenamente vinculada; porém,
a politica fisca € uma opgdo eminentemente
politica.

d) Ostributos possuem duas funcdes: fiscal,
que consiste em arrecadar receitas para
financiar o Estado, e extrafiscal, que € uma
funco reguladoradaatividade dos particul ares,
com objetivos diversos de obter receitas
tributarias. A primeira funcéo dos tributos é
uma decorréncia do “poder de tributar” e
segunda do “poder de policia.”

€) O Estado-minimo tem suas competéncias
diminuidas; portanto, torna-se menos
dispendioso. Todavia, no caso brasileiro, existe
um compromisso constitucional com a justica

Brasilia a. 33 n. 132 out./dez. 1996

333



social e aconsequente diminuicdo dasdesigual-
dades sociais. Apesar de ter as suas despesas
diminuidas, o que acarretara a diminuicdo da
tributaco fiscal, estando comprometido com a
idéia de justica social, estara ele forcado a
aumentar a tributacdo com finalidades
extrafiscais.
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