FUNDACAO GETULIO VARGAS
ESCOLA DE DIREITO DO RIO DE JANEIRO
FGV DIREITO RIO

PAULA MOREIRA DE SOUZA LIMA JUNQUEIRA

TRIBUTACAO E DIRECIONAMENTO DE MERCADO. COMO
CONJUGAR TRIBUTOS, INTERVENCAO NA ECONOMIA E
LEGITIMIDADE?

Rio de Janeiro
2017



FUNDACAO GETULIO VARGAS
ESCOLA DE DIREITO DO RIO DE JANEIRO
FGV DIREITO RIO

Mestrado académico em Direito da Regulacao

PAULA MOREIRA DE SOUZA LIMA JUNQUEIRA

TRIBUTACAO E DIRECIONAMENTO DE MERCADO. COMO
CONJUGAR TRIBUTOS, INTERVENCAO NA ECONOMIA E
LEGITIMIDADE?

Dissertacao para obtencdo de grau de mestre
apresentada a Escola de Direito do Rio de

Janeiro da Fundacao Getulio Vargas.

Orientador: Melina Rocha Lukic

Rio de Janeiro
2017



Ficha catalografica elaborada pela Biblioteca Mario Henrique Simonsen/FGV

Junqueira, Paula Moreira de Souza Lima
Tributagdo e direcionamento de mercado : como conjugar tributos, intervencao

na economia e legitimidade / Paula Moreira de Souza Lima Junqueira. — 2017.
83 f.

Dissertagao (mestrado) - Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundagao Getulio Vargas.
Orientadora: Melina Rocha Lukic.
Inclui bibliografia.

1. Agéncias reguladoras de atividades privadas. 2. Direito tributario. 3. Poder discricionario.
4.Intervengao estatal. 5. Direito e economia. 6. Desenvolvimento econdmico. 7. Legitimidade
(Direito). I. Lukic, Melina Rocha. II. Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundagao Getulio
Vargas. III. Titulo.

CDD - 341.3221




W FGV

Paula Moreira de Souza Lima Junqueira

"TRIBUTAGAO E DIRECIONAMENTO DE MERCADO. COMO CONJUGAR TRIBUTOS,
INTERVENGAO NA ECONOMIA E LEGITIMIDADE?".

dissertacdo apresentado(a) ao Curso de Mestrado Académico em Direito da Regula¢do do(a)
Escola de Direito do Rio de Janeiro para obtencdo do grau de Mestra(a) em Direito da

Regulacao.
Data da defesa: 18/12/2017

ASSINATURA DOS MEMBROS DA BANCA EXAMINADORA

/&Wv quié Ltk

Melina de Souza Rocha Lukic
Orientador(a)

Szt (L
Léandro olhano Ribeiro

Membr

estemos
Membro




RESUMO

Trata-se de trabalho relativo ao Direito da Redidacom foco em Direito Tributario e suporte
relevante de no¢des de Direito Administrativo. @etbo da pesquisa € responder a qual fundamento
de legitimidade as decisfes de intervir na econ@mima uso da tributacdo devem portar para serem
consideradas validas. O método de pesquisa utilif@ida pesquisa bibliografica com a intencéo de
fundamentar o embate tedrico apresentado. O tmbalhiniciado com estudo do Direito
Administrativo no que tange as decisGes discriciarae a correta identificacdo e aplicacdo dos
principios. No segundo capitulo, trata-se de teatmentes ao Direito Tributario para definicdo de
como tributos podem ser utilizados para interventg@@conomia e para induzir comportamentos e
quais requisitos devem obrigatoriamente ser obdesreD terceiro capitulo se dedica a efetivamente
responder a pergunta de pesquisa ao explorar hasés que a decisdo de intervir na economia de
forma indireta deve portar. Por fim, em conclusgi@resente dissertacdo entende que a decisédo de
utilizar tributos indutores de comportamento pandervencdo na economia deve se basear
fundamentalmente nos principios, natureza dos tosreé garantias fundamentais previstos da
Constituicdo Federal de 1988.

Palavras-chave Direito da Regulacdo. Direito Tributario. Discdoariedade
Administrativa. Intervencdo do Estado na Econonhdervencédo Indireta na Economia.

Fomento. Legitimidade.



ABSTRACT

The essay is about Regulatory Law, specifically Taw, with important support from Administrative
Law. The objetive of the research is to answeh&duestion of which foundation of legitimacy the
decisions to intervene in the economy with taxestnouwn to be considered valids. The method of
research is bibliographic search with the intentiorground the theoretical conflict presented. The
study is initiated with Administrative Law to det@ne how the State can take decision in a
detachment mode. In the second chapter, themesTeontaw are explored to define how taxes can
be used to intervene in the economy and to indebaviors and its requirements. The third chapter is
dedicated to effectively answer the principal questof research by revealing the grounds that
decisions of indirect intervention in the economystnhave. In conclusion, the essay understands that
the decision of using inductive taxation to inter@en the economy must be based fundamentally in
principles, which is the nature of the rights angamantees predicted in the Federal Brazilian
Constitution of 1988.

Key words: Regulatory Law. Tax Law. Administrative DetachmeState Intervention in The

Economy. Indirect Intervention in The Economy. Depenent. Legitimacy.
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal determina expressamentesemartigo 170 que a ordem
econdmica brasileira € fundada na valorizagéo atmatho humano e na livre iniciativa e tem
por fim assegurar a todos a existéncia digna, cordoos ditames da justica social,
observados os seguintes principios: soberaniamacipropriedade privada; funcéo social da
propriedade; livre concorréncia; defesa do consamidefesa do meio ambiente, inclusive
mediante tratamento diferenciado conforme o impantbiental dos produtos e servicos e de
seus processos de elaboracdo e prestacdo; redagsddesigualdades regionais e sociais;
busca do pleno emprego; tratamento favorecido eraempresas de pequeno porte
constituidas sob as leis brasileiras e que tenlb@ansede e administracao no pais. O paragrafo
anico do artigo em comento diz ainda que é assdguwraodos o livre exercicio de qualquer
atividade econémica, independentemente de autéonzde 6rgdos publicos, salvo nos casos
previstos em lei. Assim, com base em texto cortstitial, ndo resta davida de que o dominio
econdmico é fundamentalmente privado.

Apesar disso, o constituinte originario ndo pagleorar que, em algumas situacoes,
para o bem da propria ordem social e juridica,aseecessario que o Estado atuasse
economicamente. Por essa razdo, o artigo 173 dati@ogho Federal institui que, salvo
excecao constitucional, a exploracéo direta dadaiitle econdmica pelo Poder Publico s6 é
permitida quando necessaria aos imperativos derasgal nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definido em lei.

Além da intervencdo direta na economia, o artigd @la Constituicdo, permite ao
Estado que atue como agente normativo e regulaatiddade econbmica, exercendo, na
forma da lei, as fungdes de fiscalizacéo, incenévolanejamento, sendo este determinante
para o setor publico e indicativo para o setorgatov De acordo com o texto constitucional, a
intervencao indireta na economia pode se dar ponaiovos ou por regulacédo e pode gerar
fiscalizacéo, incentivo ou planejamento.

O objetivo do presente trabalho € promover umastigacdo teorica que, ao final,
permita responder a davida relativa a qual legdade as decisdes estatais de intervir na
economia por meio da tributagcdo devem portar pae\@lidamente restrinjam a natural

liberdade de mercado.
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Para que se possa chegar a resposta o mais capassivel, também sera importante
investigar a teoria da discricionariedade das @esisdministrativas. E relevante analisar se
essas limitacbes também sao colocadas a tribuéag@®u carater interventivo.

Ultrapassadas as questbes preliminares, entenda-sempreensdo do que é a
discricionariedade administrativa, espera-se temdigdes de efetivamente investigar a
pergunta de pesquisa proposta para elucidar ggiihlacao a decisao de uso de tributos em
carater de intervencdo na economia deve portam Alé ponto dos fundamentos em si,
também seréo analisados possiveis limites e comm@eoar o interesse de atuacao tributaria
em comento com as demais garantias constitucionais.

Durante o estudo do Direito da Regulagédo no Brpaidlemos perceber que raras séo
as vezes nas quais o estudo da tributacéo é dégeiovoom esse enfoque.

Uma das obras que se dedicam ao estudo da t@ouegguanto intervencdo do
Estado na economia é o trabalho de Luis Eduardou@ch Nesse livro, o Direito Tributério
ganha destaque diante do alongado estudo sobreno tpie Schoueri cunhou de tributagcéo
indutora.

A partir do estudo da obra do ilustre tributatrisargiu davida sobre quais sédo o0s
pressupostos que o Estado deve portar quandaudilizbutagéo para intervir na economia.

Entendemos a davida como relevante para o meidigarporque, nas situacées nas
quais tributos séo utilizados com finalidade regula e diante das definicdes constitucionais
de que o ambiente de mercado deve ser fundamentalnpeivado, qual legitimacdo as
decisbes publicas devem ter quando se afastamimaia natureza do Direito Tributario
para influenciar comportamentos econdmicos? Quaisos limites que justificam a atuacéo
estatal por meio de imposicéo fiscal sobre agesteadmicos com finalidade de direcionar
comportamentos?

Em tempos nos quais a intervencdo do Estado n@oeta de forma indireta, em
especial por meio da regulaésdganha destaque, entendemos importante o estsdorites
da tributacdo quando utilizada fora de seu cardggamente arrecadatorio.

O afastamento da condicdo precipuamente finan@addos tributos exige

justificativas sélidas, inclusive por imposicdo desmas orcamentariasNo entanto, o que

! SCHOUERI, Luis EduardoNormas tributarias indutoras e intervencdo econdmia, Rio de Janeiro:
Forense, 2005.

2 GUERRA, Sérgio.Discricionariedade, regulacdo e reflexividade: umanova teoria sobre as escolhas
administrativas, 32 ed., revista e atualizada, Belo HorizonteuRFgr2015.

% A exigéncia de previsdo expressa da rentnciaaitas e de como tal frustacdo de recebimento deses

deve ter previsao explicita de compensacéo dedoregtigo 165 e seus paragrafos da Constituicderaed
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se pretende no trabalho a ser apresentado é udoestpecifico sobre o que é necessério, em
termos de justificativas e legitimagao.

Assim, o trabalho sera dividido da seguinte forma:

1. No Capitulo I, trataremos da teoria administrati@ discricionariedade, da
natureza principiolégica dos direitos e garantiasstitucionais e da regra de
julgamento da proporcionalidade como melhor métpdm o sopesamento de
principios.

2. No Capitulo Il, trataremos da intervengcdo do Estadoeconomia por meio da
tributacdo enquanto intervencdo regulatéria, dastoeda rentncia de receitas e
das exigéncias que dela decorrem, do direcionammoristitucional da atuacao
regulatoria econdmica e do conceito de tributagdatora de comportamentos.

3. No Capitulo lll, trataremoda efetiva legitimacao das decisdes de intervengdo

economia por meio da tributagédo, seu planejamsetg limites e controles.

Em dias nos quais a transparéncia e a necesgi@agee a populacdo possa realizar
analise das decis6es dos administradores pubkoosé¢ aprofundado, os limites de validade
da atuacdo do Estado precisam ser claramda mais quando sdo criados métodos de
influéncia extraordinaria em campo fundamentalmenitedo como a economia.

A maior fundamentacdo para a importancia desdmltra reside no fato de que
praticamente ndo existem obras sobre o assunto.e2oetdo do trabalho de Luiz Eduardo
Schoueri sobre normas tributérias indutoras, sassimos os debates académicos que versam
sobre o que a tributacdo extrafiscal com finalidestpilatéria deve portar. Assim, apesar de
nao termos a intencdo de apresentar uma respofitativle ao assunto, entendemos
fundamental iniciar um debate mais profundo soltea.

Pretendemos investigar, também, como esse tipotubgd deve se basear em
conceitos de proporcionalidade e de sopesamernidragpios e objetivos constitucionais.

Por fim, o tema da pesquisa € aderente ao mestradoireito da Regulacao porque a

tributacdo é entendida como uma espécie classiferrdenenta regulaténia

4 MATTOS, Paulo Todescan Lesga.novo estado regulador no Brasil: eficiéncia e l@imidade, S&o Paulo:
Singular, 2006.

® ELALI, André de Souza Dantadributacdo e regulacdo econdmica: um exame da tritacdo como

instrumento de regulacdo econdmica na busca da reg¢lio das desigualdades regionaiSao Paulo: MP Ed.,
2007.



1 DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA E REGULACAO

1.1  Discricionariedade e a decisdo de utilizar trilntos para intervengcéo na economia

A intencdo do presente trabalho é buscar a leigitide que as decisGes de intervir na
economia por meio da tributacdo devem portar par@ns consideradas validas pelo
ordenamento juridico brasileiro. O caminho de estadmeca a ser trilhado a partir da
compreensao do que sdo as escolhas administraté@svinculadas. Afinal, tratam-se
exatamente de situa¢des nas quais o administrabdbc@ tem mais de uma opcao de conduta
e ndo tem comando normativo Unico e determinargeoqpbrigue a atuar.

Dessa forma, nesse capitulo, primeiro, tratarenassqiiestdes atinentes ao Direito
Administrativo na busca de conceituar o que sadeasdes discricionarias. Passaremos pela
andlise de qual a necessidade de que existam apasmento juridico patrio, comecaremos a
estabelecer quais limites a atuacdo publica naouldda deve observar, demonstraremos a
evolucéo da exigéncia de legalidade para a exigé&teclegitimidade e exploraremos a efetiva
formacao das decisbes discricionarias.

Apods, sera realizado estudo dos principios. Pramegnte, localizaremos a natureza
dos principios enquanto normas, depois, declaraep® principios como direitos e
garantidas fundamentais e, por ultimo, explorarealgans paradoxos e vantagens de um
sistema de direitos fundamentais baseado em piascip

Para finalizar o presente capitulo, estudaremosegrar de julgamento da
proporcionalidade. Demonstraremos como € a propuaiidade que permite a racionalizacao
da aplicacdo dos direitos e garantias fundamemtaisaremos 0s passos que devem ser
seguidos para garantir um método decisorio racigaaisivel de controle e que de fato atenda

aos melhores interesses constitucionais.

a) Da necessidade de decisfes discricionarias

Quando o Estado decide intervir no dominio econérd&forma indireta por meio da

tributacdo, ele precisa buscar fundamentos quesrorsuas decisdes licitas e justificaveis

diante da situacdo de pluralidade de interesseguah se encontra. As teorias sobre



-16-

discricionariedade administrativa nos permitemiami@ racionalizagcdo de tais escolhas de
forma que atendam as exigéncias do ordenamentlicjpatrio.

Durante a escolha ndo vinculada, h4 um conteludeness$ que o intérprete deve
observar para se desincumbir da tarefa de obedesemandamentos constitucioiaainda
no presente capitulo apresentaremos entendimenjoeles escolhas discricionarias devem
se reger pelos principios e, a partir deles, tas sazdes fundamentadas.

O fato do sistema juridico permitir decisées ndeviamente determinadas, mas
orientadas pelo melhor interesse constitucionaimportante para garantir o interesse
republicano de que os representantes do povo, @ueelsitos de forma popular, tenham
relativa liberdade para direcionar a administragddestado de acordo com suas plataformas
politicas.

Explica-se, caso todas as decisdes publicas demesse tomadas por simples
subsuncao, ndo restaria espaco para que a altexrménpoder entre 0os representantes eleitos
possibilitasse a implementacdo de politicas publespecificas. Essa alternancia de postura
busca privilegiar os ideais que melhor se adequeEningeresses corroborados pela maioria da
populacdo quando da escolha de seus representatitess.

Em um universo no qual as escolhas publicas s&eexigjuando absolutamente
vinculadas, ndo ha espaco para que os cidadaoanpalsecionar a conduta estatal com o
exercicio de seu direito de voto. Paralelamentla-da em relativa liberdade porque é
fundamental que o administrador publico se baseimelhor interesse constitucional, sendo
esse, conforme defenderemos mais adiante, priaileg principios mais aderentes ao caso
concreto em exame.

Caso a legislacdo ndo concedesse espacos para agpkcagdo dos principios e
garantias constitucionais possa ser ajustada dd@acom a situacdo em pauta, na realidade,
teriamos uma diminuicdo do espoco constitucionalCdkstituicdo de 1988 traz inUmeras
pretensdes as quais a sociedade pode reivindioatdo, a realidade ndo permite que a
legislacéo infra-constitucional preveja todas asemssidades que o Administrador publico
enfrentara no momento de decisdo. A diminuicdos@@o constitucional ocorreria porque
apenas o0 expressamente normatizado seria passigetréga a sociedade.

Resta claro que, caso nao existisse a possibilidadspacos de efetiva escolha, seria

necessario diminuir o ordenamento juridico paratqdas as decisdes publicas, seja em que

® MIRANDA, Jorge. “Regime Especifico dos DireitosdBémicos, Sociais e Culturaist) GARCIA, Emerson.
Discricionariedade administrativa, Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2005, p.. 296
7 -

Ibid, p. 299.
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esfera for, pudessem ser previstas e definidas Ipglalacédo vigente de forma direta e
objetiva. Como néo € isso que a Constituicdo d& 198uz, e podemos afirmar tal fato ao
observar o grande namero de direitos e garantialfunca nos mais diversos temas, faz-se
fundamental que exista espaco de liberdade fundaceenE essa a solugéio para que o Poder
publico consiga direcionar sua conduta com foco aemcretizar os mudltiplos direitos e
garantias individuais.

Em relacdo ao tema de nosso trabalho, onde buscanabdegitimidade o Estado
deve portar quando decide interferir no mercadorpeio da tributacdo, a relacdo com a
discricionariedade é bastante estreita. Afinalysakpaco normativo previamente delimitado
e bastante reduzido, seria inimaginavel leis qgetassem tais orientacdes. Fica esclarecido
como a possibilidade de se tomar decisfes nao lantes € pressuposto de existéncia para

que as decisdes de intervencdo na economia pordaeiutacdo possam existir.

b) Dos limites da discricionariedade administrativa

Iniciamos, agora, o0 estudo sobre os primeiros tdgnida discricionariedade
administrativa. Denominamos primeiros limites p@&guo proximo capitulo, tratemos balizas
adicionais a atuagdo publica ndo vinculada. Dadamaplexidade do assunto, € natural a
necessidade de limitacdes em multiplos aspectosmihmento, traremos das limitagdes
trazidas pelo Direito Administrativo.

A discricionariedade decorre de concesséao legislaise justifica com o apego aos
interesses declarados, ainda que implicitamentl® pistema juridico. E a moralidade
administrativa como conduta interior da Adminiséidic que impde o dever de observancia
dos principios constitucionais.

Em tais casos, como ndao ha norma explicita solagsonto, o administrador precisa
buscar no sistema constitucional, como um corpaojras razées que o levardo a tomar
determinada posicéo. Exige-se muito mais desseiersera obrigado a detectar a intencao
que o sistema de direitos e garantias individ@aiguanto unidade, melhor informa e subsidia
0 caso concreto. O conceito que optamos para rdadai administrativa para os fins
buscados na pesquisa € exatamente esse, a intgnedm sistema de direitos e garantias

individuais guarda.

8 ROSA, Marcio Fernando Elias “DiscricionariedadeMeralidade Administrativa’in GARCIA, Emerson.
Op.cit., p. 183.
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Conforme explicado por Sérgio Guérreem-se uma evolucéo da discricionariedade
pura e simples guiada pela conveniéncia e opordeidconforme as primeiras e mais
classicas explicacdes do que seria tal instituemn-§e a reflexividade administratffaque
deve guardar estreita relacdo com a moral admatisr Repete-se, decorrendo a moral
administrativa dos principios e garantias extraii€onstituicdo Federal de 1988, € ela que
deve guiar a atuacdo discricionaria e € com basegue tais polémicas decisbes se tornardo
validas.

A nova concepcao do que seria a discricionariedattainistrativa, cunhada por
Sérgio Guerra como reflexividade, trata da admafsto pensando sua propria estrutura e
decisdes, sendo a principal intencdo desse proeedgsar dos préprios fundamentos e da
natureza do Estado qual deve ser a orientacdodseguiqual decisdo se aproxima mais
intimamente da propria natureza e esséncia da iaeg#@o publica. Nos casos nos quais ha
mais de uma opcao, € indispensavel que se explilgugorma objetiva porque um
direcionamento sera mais adequado do que outro.

Entende-se que a gama de escolhas de quem decideree do Poder deve estar
enquadrada em espacos propositalmente deixadokegelacdo e com a responsabilidade de
evitar qualquer tipo de arbitrariedade.

Como Mario G. Schapiro escreve, muito da discr@imtade esta no uso do poder e
no seu controfé. Conforme o autor defende, as politicas de inter¥es econdmicas e as
politicas publicas dependem cada vez mais de basanmismos de controle das acdes
discricionarias. Dessa maneira, a discricionariedaddnais do que o poder de escolha, é o
poder de escolha racional e justificavel por irdses previstos na legislagdo vigente. Apenas
assim, a imposicao da vontade publica segue pésti, sendo o real interesse publico aquele
construido e bem demonstrado a luz das normascasidigentes, em especial, das normas
de hierarquia constitucional.

Neste ponto, é interessante realizar remissdcebatel teérico travado entre Hare
Dworkin®® sobre o assunto. Enquanto Hart entende que dcitisariedade é uma escolha

efetiva dentro de regras previamente estabeledastkin entende que a discricionariedade

® GUERRA, Sérgio. Ob.cit., p. 85

1% 1bid, p. 57.

» SCHAPIRO, Mario G Discricionariedade desenvolvimentista e controlesesnocraticos: uma tipologia
dos desajustesVol. 2, n° 2, Sao Paulo: Revista Direito FGV, fagd 2016, pp. 311-344.

12 HART, Herbert.O conceito de Direito Trad. A. Ribeiro Mendes, 52 ed., Lisboa: FundaC&ouste
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nada mais deve ser do que, na auséncia de regreifesn a busca por se resolver o caso
concreto com base em principios ndo positivados.

Pode-se perceber que Dworkin traz um conceito meatsito de discricionariedade, no
entanto, na pratica, seja acreditando que a eseellda dentro de quadrantes de liberdade
pré-definidos ou por meio da busca de qual priocu arranjo de principios € 0 mais
adequado a situacdo, tem-se um 6nus justificat@omuo administrador em esclarecer suas
razdes e evitar quaisquer acusacoes de arbitrddedaa esse campo que nos dedicamos ao
buscar o melhor caminho a ser seguido ao se desbicde tal obrigacdo de prestar contas a
sociedade.

Na realidade, apesar de estarmos tratando deddscisdo vinculadas, ndo ha
discricionariedade além dos limites da'fee a propria legislacdo que abre espaco para que o
administrador decida fora de opcdes prontas. Norcexe da discricionariedade, o
administrador deve optar dentro de um cardapigpgées legitimas e justificveis.

Como Sundfel? coloca, a escolha entre uma situacdo de decis@mlaia ou de
decisdo discricionaria € politica e decidida no ifanba politica legislativa, no nosso
trabalho, dedicamos esforcos ao momento postegioal roteiro seguir para que haja a
necessaria transparéncia e justificacdo quandseatdha n&o vinculada?

A discricionariedade pode ser entendida como udePadministrativo, ao lado dos
Poderes regulamentar e de poffti€ssa concepcdo decorre do fato de que compete ao
administrador optar por uma decisdo dentre variassipeis, com vistas a alcancar
determinado objetivo. E algo préprio de agentes exgrcem o munus de gerir interesses
coletivos. Apesar de inovadora, afirmacdo de quelistricionariedade é um Poder
administrativo do Estado, com lastro na obra dé dos Santos Carvalho Filho, ao lado dos
poderes regulamentar e de policia é interessantgi@aleixa ainda mais clara a importancia
desse tipo de atuacéo e sua capacidade de infwenttansformar a sociedade.

Se, em mesmo nivel de importancia, a Administrgg#idica pode regulamentar a
atuacdo dos particulares, criando restricoes egatdies, e exercer imperatividade por seu
poder de policia, podendo, contra a vontade dos/ithabs, impor comportamentos e
apresentar exigéncias, resta claro porque entemdéiscricionariedade como um Poder

adicional é tdo relevante.

1 CARVALHO FILHO, José dos Santos. “A Discricionatile: Andlise de seu Delineamento Juridién”,
GARCIA, Emerson. Op.cit., p. 22.

> SUNDFELD, Carlos AriDireito Administrativo para Céticos, 22 ed., revista e ampliada, S&o Paulo: Editora
Malheiros 2014, pp. 231-255.

1 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op.cit., p.16.
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Trata-se de campo para opg¢Oes relativamente lidesadministrador que sé&o
potencialmente transformadoras da sociedade. Eadsnsrelativamente livres porque toda a
atuacdo nao vinculada deve ser dar com base etmmgtan& constitucionais. Todos os trés
Poderes administrativos- discricionario, regulamentar e de polieta sédo originalmente
exercidos pelo Poder Executivo, mas podem existir Roderes Legislativo e Judiciario,
guando atuam em seu aspecto administrativo interno.

Adianta-se que existe um momento posterior, o nmbonea efetiva prestacdo de
contas e da verificacdo de se de fato as escotftlasecam com fundamento em arcabouco

juridico aceitavel. Como bem resumido por Schapiro,

Na democracia, ao poder de escolha adquirido patapeténcia discricionaria,
justapdem-se dispositivos de controle, que delmitas espacos decisérios e
também funcionam como incentivos para os tomadieeecisad’

Principalmente em relacdo a esfera da tributacdmaxinaria sobre a qual nos

dedicamos porque

Parte relevante da intervencdo econbmica do Edbadlsileiro insere-se em um
arranjo de politica industrial e costuma-se a geiiseima eficiéncia dinamica, isto
€, uma alteracao das condig8es correntes de oaganizios mercados e a criagao de
novas vantagens comparativas, 0os controles pre@stan ajustados a mensuracdes
de eficiéncias intertemporajig.

N&o s6 os fundamentos da decisdo, mas o efetivmpasthamento e transparéncia
dos atos € indispensavel, razdo pela qual dedicarparte do proximo capitulo a essa fase de
analise. Se em nenhuma funcdo publica o admin@tpaode atuar sem controle e limites,
ainda mais na discricionariedade, momento no gaamhis flexibilidade na escolha do

interesse publico com consequéncias relevantesiedsale.

C) Da legalidade a legitimidade

Dado que a pesquisa aqui apresentada busca quidnfiento de legitimidade as

decisbes de interferir na economia por meio daittagio devem portar, nada mais justo do

" SCHAPIRO, Mario G. Op.cit., p. 320.
'8 |bid, p. 333.
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gue aproveitarmos o tema da discricionariedade @gokanar a relevancia de descortinar a
legitimidade administrativa.

Apés o amadurecimento do constitucionalismo nosiBaassa-se da exigéncia de
legalidade para a cobranca de legitimidddée maneira que se assegure a plena cidadania
dos integrantes da sociedade brasileira. Isto é&oraprovacdo de que a escolha do
administrador foi legal é anterior e tende a sersnsamples, por ser formal, do que a
comprovacao de que a decisdo de fato atendeu exesse publico e se justifica por razdes
especificas. E a essa nova dimensio de validade quesente estudo se dedica. Pode-se
resumir legitimidade como um fundamento de validaule garante que o caso concreto esta
em sintonia com a completude do ordenamento juridic

Nas situacdes sobre as quais nos debrucamos, extraordinario da tributacao para
influenciar o mercado, como comentado anteriormergdimites de atuacao vinculada nao
séo suficientes para garantir a aplicacdo dos ds\eamstitucionais. S&o multiplos os direitos
subjetivos e a conformacdo principiolégica vigefites é na andlise do arrazoado do ato
administrativo que se buscara seus fundamentosaliiage formal e de legitimidade.

De nossa opcéo republicana decorrem a tripartigdexercicio do poder, a alternancia
no exercicio das funcdes politicas, a existénciandedelos proprios de responsabilizacédo
politica, criminal e civil e a convivéncia harméaidas instituicbes orientadas ao exercicio
das funcBes e dos podereslsso significa que nossa estrutura de RepUbliessppde
responsabilidade dos governantes e dos que atuanomr® do interesse publico, alternancia

de poder e eletividade. Como diz Marcio FernandasHRosa,

todos os mandamentos constitucionais que estabeleseomplexos e sofisticados
sistemas de controle, fiscalizag&o, responsabélzacrepresentatividade, bem como
0s mecanismos de equilibrio, harmonia (checks ealdnbes do Direito norte-
americano, aqui adaptados pela méo genial de Rig)rmis procedimentos a serem
observados no relacionamento entre os poderegjuaasg viabilizam, equacionam,
reiteram, reforcam e garantem o principio repubbicarealcando sua funcéo
primordial no sistema juridic?c?.

E fundamental para a satde do sistema politicmmalcque haja campo para que o
administrador tenha opcfes a seu dispor, no entar@sses casos, € maior o 0onus
argumentativo dele para justificar sua escolhaodmd aceitavel. Em decorréncia, maior € a

responsabilidade do ator publico quanto maior fgrau de liberdade de escolha que pode

Y ROSA, Marcio Fernando Elias. Op.cit., p. 163.
2 |bid, p. 170.
2 bid, p. 171.
22 bid, p. 171.
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usufruir no momento de direcionar a atuacao est&isdas necessidades sdo ainda mais
relevantes, quando a deciséo publica é por ingressadominios que naturalmente sdo de
titularidade privada, como a economia, nossa hgadtie estudo.

Dado que as decisdes de tributar para direciom@oaomia ndo sao especificamente
previstas na legislacdo, ao menos na maioria desscaendo, na realidade, excepcionais,
devem-se aplicar as teorias relativas a discriciedade administrativa, que trata das
escolhas nédo vinculadas do Estado. Isto €, buscaesenalizar o melhor caminho a ser
trilhado pelo administrador publico quando estalspara com situacdes nas quais precisa
fazer uma opcao e ela ndo esta totalmente defi@ldalei.

Em tais casos, os direitos fundamentais que sficaés a Constituicdo Federal de
1988 ganham destaque e passam a balizar de forjetavatos limites da discricionariedade
administrativa para evitar arbitrariedatfefQuanto mais ténue for a vinculacdo a lei, mais
proxima a decisdo deve estar da vinculacao aosodifendamentais.

A juridicidade e a legitimidade podem decorrer sndo que da lei, nascendo da
titularidade concedida ao povo por meio de seusitdg de participacdo republicana para
embasarem e acompanharem as decisdes publicasnaél@rande, porém ténue, diferenca
entre a escolha baseada em principios e garardizgds pelo sistema constitucional e as
escolhas arbitrarias, que em hipétese alguma sensais ou se justificam.

d) Da formacao da decisao discricionaria

Os atos administrativos costumam ser divididos @msocelementos: o sujeito, a
finalidade, a forma, o objetivo e 0 motffoDesde j&, é importante destacar que ndo ha que se
falar em discricionariedade no que toca a comp&érc finalidade e a forma dos atos
administrativos’.

Em relacdo ao sujeite— agente que pratica o ato, o fundamental € queatenh
competéncia. A competéncia depende de uma leigiadaecida. Assim, ou 0 agente atua
dentro do poder que recebeu ou esta atuando de ftegitima. Em relacéo ao sujeito, ndo ha
espaco para atuacdo fora dos parametros legaisil@mtados e, por essa razao, o aspecto

nao é passivel de desvinculacéo legal.

% MEDAUAR, Odete. “Parametros de Controle da Disoriariedade”jn GARCIA, Emerson. Op.cit., p. 85.

4 GOUVEA, Marco Maselli. “Balizamentos da Discricamiedade Administrativa na Implementacdo dos
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturaist GARCIA, Emerson. Op.cit., pp. 328 e 329.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op.cit., p. 24.
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A finalidade €, em ultima analise, sempre o inwFegublico. Da mesma forma, a
finalidade deve estar previamente delimitada pasentdo o agente publico possa atuar. E
possivel que o caminho a ser percorrido seja diso@rio, mas sempre se sabera
previamente objetivo que se deseja alcancar. Do&am sem saber 0 que se deseja, sequer
h& sentido na movimentac¢do da maquina adminisarativ

Sobre a forma dos atos administrativos, ela € osrde escrita, mas comporta
variacdes, por exemplo, entre atos tacitos e ateses. A forma também €& determinada por
normas objetivas e precisas. Tais determinacoesnueer existentes previamente, 0 maximo
que pode acontecer é o administrador ter autodzbegfal para optar por um cardapio posto
de formas.

O objetivo e 0 motivo costumam ser o espaco daidiscariedade.

Objetivo é o efeito juridico e material imediatoato administrativ®. A lei pode n&o
definir previamente todos os objetivos dos atosiaidtnativos e conferir ao Poder Publico a
possibilidade de decidir de forma néo vinculadamteido de suas decisdes.

Em relacdo ao motivo, que € a situacdo de fatoeodiréito que justifica a edicdo do
ato administrativl, é igualmente possivel que a lei deixe a critéd@gente publico definir
sua causa.

Como € de se imaginar, o entendimento teoricotivelaa discricionariedade
administrativa sofreu modificacdes ao longo do tentp conceito de poder discricionario s
faz sentido quando alguém normalmente esta adstréscolher com base em ordens de
alguma autoridad& Classicamente entendia-se que todas as escdlimisistrativas deviam
ser absolutamente vinculadas. Com a evolugdo doseitos administrativos, percebeu-se
uma gama de decisbes que atendem melhor ao imtedes&stado quando sédo passiveis
algum grau de subjetividade. Tal subjetividade ésrda que ter mais de um resultado para
ser escolhido, trata-se inclusive da possibilidéeleescolha entre acionar a maquina publica
para que atue ou simplesmente a manter inerte.

Parte da evolugdo da compreenséo sobre discric@diade trata da diferenca entre a
vinculacdo negativa e a vinculagdo positiva #.I8endo, a vinculacdo negativa aquela que
entende que o administrador publico pode fazer tagldglo que ndo foi proibido por lei.

Enquanto a vinculagéo positiva € aquela que defgondea lei ndo consegue prever todas as

% OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezend€urso de Direito Administrativo, 52 ed., revista, atualizada e
ampliada, Rio de Janeiro: Forense, 2017, p. 305.

2" OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Op.cit., p. 301

% DWORKIN, Ronald. “O modelo de regras ih DWORKIN, Ronald.Levando os direitos a sérip Sao
Paulo: Martins Fontes, 2002. pp. 23-72.

% GUERRA, Sérgio. Op.cit., p. 57.
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situagbes que exigem atuacdo do administrador. Wr pda vinculagdo positiva surge
entendimento de que € admissivel atuacdo discaempara levar o Estado a determinado
comportamento. Esse comportamento precisa seradespglo ordenamento juridico como
um todo, ainda que néo explicitamente. O admirdstraeve buscar a moral e a intencédo do
conjunto de leis e normativos vigentes e se oniamasa direcao. Exige-se, claramente, um
compromisso e 0nus argumentativo maior de quendel@am tal liberdade.

Como bem explica Sérgio Guefta quando se fala em discricionariedade
administrativa, costuma-se denominar os critérmsahveniéncia e oportunidade na escolha
da decisdo como mérito administrativo. Isto €, aitmédministrativo estaria calcado no
espaco legal deixado ao agente publico para gonéo tem vista 0 melhor interesse publico,
escolha se e como deve atuar. Caberia a ele coseltid conveniéncia ou se € oportuno que
o Estado de alguma forma se imiscua em determisddacéo ou relacdo juridica. Tais
conceitos serviriam fundamentalmente para peraitingente publico trazer legitimidade as
suas decisfes na busca de aplicar conceitos fissefeelo ordenamento juridico e como tal
positivados. A grande critica € que se tratariaude processo decisério absolutamente
subjetivo, sem qualquer racionalizacao passivebdgentarios ou controle.

Ha muito, apenas esses conceitos de conveniémgartinidade ndo sao suficientes.
A evolucdo da doutrina administrativa atendeu anpree necessidade de sofisticagdo das
justificativas por meio da criagdo de raciocinioiago explicitamente pelos interesses
constitucionais.

A questdo pungente que se coloca € como o0 mexittedisdo administrativa, muitas
vezes defendido como impossivel de revisdo peloePdddiciario poderia buscar a
legitimidade necesséaria para existir nos dias stu@ionveniéncia e oportunidade s&o
conceitos que servem para dar completude ao sistamaituacdes nas quais nao é possivel
ou interessante que a lei tipifique todos os comapaentos do Poder Publico. Sdo situacdes
nas quais o Poder Legislativo entrega ao Poderufiveca possibilidade de escolher como se
comportar em determinada situacdo para melhor eteudinteresse publico. E incontestavel
gque a conveniéncia e oportunidade devem ser bdizadts para definir o mérito da deciséo
administrativd’, no entanto, também é facil deduzir que é nedessdais do apenas essa
fundamentacdo. Uma decisdo discricionaria bem tamhdje parte do espaco de
conveniéncia e oportunidade, mas é fundamentada bmsea em legitimidade. Conforme

¥ |bid, p. 62.
% bid, p. 65.
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demonstraremos ao longo do presente trabalho,itarieade consiste na demonstracéo de
que a atuacao publica seguiu as orientacfes datodie garantias constitucionais.

N&o se aceita arbitrio, portanto, os atos sédo\masdie revisdo na exata medida na
qual ndo atendem ao interesse do Estado. Porpassa-se ao novo ponto do problema. De
que forma se pode regular a atuacdo do estado querao mérito administrativo seja
respeitado, mas que se possa coibir eventuaisiestfit E exatamente nesse ponto que se
deve iniciar a aplicacéo da teoria dos principg# eles que devem orientar a conveniéncia e

oportunidade da atuacéo funcionando como baseyderiglade da atuacao publica.

1.2  Principios como base da atuacao nédo vinculada dstado

a) Principios enquanto normas

Com base no até aqui estudado, podemos conclairagudecisbes de interferir na
economia com uso da tributacdo sdo inquestionavgdnuiscricionarias. Da mesma maneira,
também podemos concluir que a atuacdo discrici@ndmi Estado € bastante delicada e
complexa. Sendo assim, quanto maior a maturidadhstitacional, maior € o desafio
justificativo do ator publico quando atua de fornetativamente livre. Em administracao
publica, decisbes vinculadas sdo a regra, atuaespaco de liberdade que a legislacéo
propositalmente entrega traz o desafio de legituwhéd que € nosso principal objeto de estudo.

A partir dos itens anteriores, resta esclareciag® @ discricionariedade precisa sofrer
limitacbes em multiplos aspectos, o primeiro dedea moralidade administrativa. Como
entendemos que a moralidade administrativa é dag@ da real vontade da Constituicdo, os
principios sdo a base da atuacdo nao vinculadast@ad Sao os principios que guardam de
forma transversal os diversos direitos e garardgfastados ao ordenamento juridico pela
Constituicao de 1988. Séo eles que portam as iBésnpais nobres de nosso ordenamento,
logo, em sua conjugacao podemos encontrar a madaliddministrativa. Passamos agora a
tratar dos pontos mais relevantes, ao nosso estiagoteorias dos principios. Acreditamos
gue sdo os principios que, ao mesmo tempo, fundamea delimitam qual escopo de

atuacao valido das decisdes nédo vinculadas.

% Ibid, p. 72.
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Um bom comeco para o estudo dos principios é datea que Alexy® defende
quando diz que o direito tem fung&o dupla. A fungésitivista € aquela que reflete o aspecto
de regulacéo das relacfes sociais e € um prodytodgaa sociedade. Existe em paralelo, a
funcao ideal do direito, que é a funcao da corregéral, € o aspecto que permite a aplicacao
nao unicamente por subsuncdo positivista das nprmas em razdo da completude do
sistema. A partir dessa dualidade, pode-se con@edderenciar os principios das regras. As
regras, que ndo sdo nosso objeto direto de est@ddyem mais diretas e atendem a dinamica
da funcéo positivista. Em paralelo, os principias mais fluidos atendem a busca por uma
situacao mais proxima da ideal por meio da defasaatal constitucional.

Segundo Alexy, a conexd@o entre os dois pontos,sttiyista e o ideal, decorre da
relacdo entre seguranca juridica e justica. Persebaqui uma segunda dualidade. A
dimenséo de seguranca juridica sendo o que ggensibilidade a sociedade e a dimensao
de justica 0 que garante que as orientacbes aaishhfis sejam seguidas em todas as
situacdes. Nessa dualidade os principios tambémmsé® etéreos. Logo, sdo 0s principios
que, na maioria das vezes, zelam pela dimensagstieg do ordenamento juridico patrio.

Ambas as dualidades apresentadas, normas que guastacteristicas positivistas
contra normas que guardam os ideais constituciamai®rmas que guardam a seguranca
juridica contra normas que guardam os ideais degu®xigem que os aspectos coexistam na
proporgado correta. Dessa forma, normas extremanguitas ndo tém a possibilidade de
serem consideradas vaélidas, bastando uma simpléiseando direcionamento que a
Constituicao Federal de 1988 pretende conceder.

Principios sd0 mandamentos de otimizdtaoexigem que algo seja realizado na
melhor medida possivel dentro das condi¢bes noresaé faticas. Eles ndo portam uma regra
pronta e de aplicacdo direta as situacdes. A fatenaxistir dos principios faz com que eles
estejam presentes potencialmente em todos os aspaatsociedade. E no momento de
decisdo que a individualizacdo das garantias melpiaraveis ao caso ocorrera.

E vélido trazer ao texto a noticia de que os dtoeee principios e regras possuem
multiplas compreensdes e, como nao poderia serredifs existem compreensdes
diferenciadas sobre a divis&o dos tipos normatiMosnberto Avila, por exemplo, separa as
normas em regras, principios e postulddd3 autor entende postulado como a vinculacéo da
interpretacdo e aplicacdo da lei de acordo conmteseisses determinados pela Constituicao.

33 ALEXY, Robert. Principais elementos de uma teoria da dupla naturezdo direito, Vol. 253, Revista de
Direito Administrativo, 2010, pp. 9-30.
34
Id.
% AVILA, Humberto. Teoria dos principios S&o Paulo: Malheiros. 2006, pp. 64-84.
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Em relacdo aos tipos normativos classicos, Avilerate que as regras sdo imediatamente
descritivas enquanto os principios sdo imediataenfamalisticos. Ele sustenta que a diferenca
entre regras e principios esta no grau de abstraeédo os principios mais abstratos do que
as regras e, portanto, carecem de um processtedergtacad.

Ultrapassado o ponto de divisdo do género normaegpécies, esclarecemos que
entendemos o0s principios como mandamentos de atidvzcom alto grau de abstracéo.
Comumente ocorrerdo situacdes nas quais seriavpbasaplicacdo de mais de um principio.
Por isso, a correta ponderagao entre seguranciicpug justica é o que o aplicador do direito
deve buscar. Faz-se necessario que seja realizasasnento entre o direito posto na
situacao e os multiplos interesses e garantiasithdiis de forma que a situagéo seja julgada
sem causar maior inseguranca aos envolvidos e,otaup permitindo que situacdes em
desabrigo da Constituicdo prevalecam. Conformeieeimos melhor pouco adiante, a
forma de aplicagéo dos principios é a ponderagéteeria da ponderagdo traz a aplicagédo de
trés maximas: adequacédo, necessidade e propoidexialem sentido estrito, sempre com a
intencdo de racionalizar a tomada de decisdo depyuneipio deve se sobrepor e evitar a
existéncia de quaisquer excessos.

Potencialmente, todos os principios podem ser @& em todos 0s casos e
situagdes. E no momento de decisdo que a individhigdlo ocorre e se define o que
prevalecera como fundamento de atuacido naqueldagal E exatamente por isso que S&0 0
fundamento maior das decisdes discricionariasfléxiilidade dos principios que exige do

administrador o esforco de opc¢éo de acordo conuacsio fatica.

b) Principios enquanto direitos e garantias cargthais

Se uma ac&o viola o nicleo de um direito fundaaheeta é proibidd. Nao importa
sob qual aspecto a violagdo se d4, como os direit@santias constitucionais se revertem em
natureza de principios, todos sédo potencialmenliedapis ao mesmo tempo, logo, nao

podem ser desrespeitados.

% AVILA, Humberto. Op.cit., p. 85.
37 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais Trad. Virgilio Afonso da Silva, Sd0 Paulo: Maltes,
2008, pp. 85-116.
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Entendemos os direitos e garantias fundamentai® goincipios® porque séo tipicas
normas de otimizagdo aplicaveis a sociedade em rmeéltiplos aspectos que devem ser
individualizadas e dosadas quando da analise wlcaib em pauta.

Pode parecer contraditério dizer que o caso camadefinira qual garantia deve
prevalecer ao mesmo tempo que defendemos que e@slifundamentais ndo podem ser
violados. Cada direito fundamental tem um nudcléncipal que sempre deve ser respeitado.
No sopesamento dos principios, esse nucleo tami@mpode ser afastado, sob pena da
decisdo ser considerada injusta e, portanto, ohevald que prevalece, em decorréncia da
natureza dos principios, € um aspecto maior ou nimgada garantia, mas nao é permitida
uma decisdo que atinja frontalmente a nenhuma.delas

Dado que, por diversas vezes, utilizamos remissficconceito de justica e por
sabermos que o conceito de justica pode portarerasndefinicées, é valido consignar que
entendemos por justa uma decisdo que nao descemaaienucleo principal de fundamento
constitucional algum.

Assim, resta esclarecido que nenhum direito furehdah tem precedéncia absoluta
sobre outro e 0 sopesamento deve ter como basal@®s constitucionais. Os principios
traduzem valores e sua aplicacdo trata de difesenteos de trabalhar tais concelto©s
valores dependem de apreciagcdo subjetiva e tradasemtencdes do constituinte de que
determinadas garantias estejam a disposicdo de &mpieles que vivem sob tal ordenamento,
€ aquilo sem o qual se entende que a vida em salgeskria demasiadamente prejudicada de
forma injustificavel, € o que garante o bem-estaiestabilidade de toda a coletividade.

E légico que os principios s&o reconhecidos famealte e, portanto, estdo contidos,
por alguma norma do ordenamento juridico, ainda igde&etamente, mas ndo gozam de
dispositivo determinante que os tornem automaticéenaplicaveis ao caso concf8talai o
esforco argumentativo que geram.

No presente trabalho entendemos, entéo, que temasstema constitucional baseado
em direitos e garantias fundamentais revertidosnatireza principiolégica. Sao esses
principios que fundamentam toda atuacdo estatals, nespecialmente, a atuacao
discricionaria. Logo, os principios sao limitadoeetegitimadores da administracdo publica

por exceléncia.

% NOVAIS, Jorge Reis.Direitos sociais: teorias juridicas dos direitos smais enquanto direitos
fundamentais Coimbra: Coimbra Editora, 2007, pp. 9-179.

39 AVILA, Humberto. Teoria dos principios Sdo Paulo: Malheiros. 2006, pp. 64-84.

4 DWORKIN, Ronald. “O modelo de regras ih DWORKIN, Ronald.Levando os direitos a sérip S&o
Paulo: Martins Fontes, 2002, pp 23-72.
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C) Os principios e seus paradoxos e méritos

Um sistema de direitos fundamentais baseado entipids comporta desafios e
méritos. E chegado o momento de explorar mais afetitite alguns deles. Utilizaremos obra
de Julia Black como roteiro uma vez que ela tralo$oos pontos que entendemos mais
importante percorrermos em ambos 0s aspectos,geng@ desvantagens.

De acordo com Julia Blatkos principios quando usados como métodos regiastor
ou fundamentos de decisdo em casos nos quais angéabsdireta ndo se aplica, portam 7
paradoxos.

O primeiro paradoxo diz respeito a interpretacémpe ao mesmo tempo que torna
mais facil ilustrar com base em que objetivo esté@oidindo, se torna mais dificil obter
clareza das razdes decisorias.

O segundo paradoxo decorre do primeiro e € a cimangio porque, por mais facil que
um principio seja de traduzir para a populacdo,eéas claro e objetivo do que quando o
administrador publico comunica ter tomado deteroandecisdo com base em alguma norma
definida e especifica para o caso.

O terceiro paradoxo diz respeito ao compliancegymios principios dao flexibilidade
ao administrador permitindo que inove em seus no&toe verificacdo, mas a diminuicao da
certeza dos oOrgados de controle sobre a norma daligepde produzir, ao contrario,
comportamentos mais conservadores. Diante da @zeede como julgar, o controlador pode
pressionar a pessoa que efetivamente toma a dges@igue inove 0 minimo possivel.

O quarto paradoxo diz respeito a supervisdo enfmwaement, que da mesma maneira
que o paradoxo anterior, em razdo da diminuicAaceatteza do normativo pode levar a
comportamentos mais conservadores. Pressdes smjestxageradas de punicdo e controle
tendem a ser improdutivas e, diante da naturadtésiia que uma decisdo administrativa n&o
vinculada apresenta, o controle é fundamental, masdeve tomar o espaco de liberdade
decisoria que a situacdo comporta.

O quinto paradoxo diz respeito a administracacerimat porque as estruturas
administrativas podem nao estar prontas para tdgacasos decidimos de forma mais
subjetiva, em especial, no que diz respeito aoralentlas decisbes e dos comportamentos. A

mudanca dos conceitos no aparato estatal tende lanse e a sofrer resisténcias, assim, a

“1 BLACK, Julia. Forms and paradoxes of principles based regulatigrCapital Markets Law Journal 3, 2008,
pp. 425-457.
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alternancia de conceitos rigidos de vinculacdo pdhaidez das decisdes discricionarias € um
processo delicado e ndo automatico.

O sexto paradoxo € ético porque a diminuicdo getigltade traz aumento de riscos
ao mesmo tempo que abarca uma gama maior de ®®iafb aumento da carga de
subjetividade pode trazer maior risco de captutdmAdo controle e fiscalizagdo, um bom
mitigador para essa questdo € a transparénciacttmabizacdo do processo decisorio do
Estado.

O sétimo e ultimo paradoxo diz respeito a congamyincipios impdem resultados a
serem alcancados, mas ndo detalham seus processasindiment®’. Assim, sabe-se
previamente quais objetivos o administrador pubtiewe perseguir, mas ndo se sabe qual
caminho precisa trilhar para tal. Em especial, casos nos quais a decisdo é de aplicar
tributacdo para direcionar o comportamento econdminc determinada direcao, essa questao
fica mais clara. Com base nos direitos e garamtastitucionais, sabemos o que o Estado
deve buscar quando atua na regulacdo da economsnéo sabemos anteriormente como
deve ser o comportamento estatal para que cons@acar tais objetivos.

Todas as questdes citadas fazem com que as ig@ti em especial, as regulatorias,
precisem de mais amadurecimento e profundidadefl#x@o quando desejam atuar. Em tese,
a aplicacao de principios melhora a atuacdo ddadguexatamente por necessitar de esfor¢o
de reflexdo maior. H4 necessidade de elaboracd® eustomizacdo das teses até que se
alcance uma formulacéo razoavel o suficiente pestficar porque tal deciséo discricionaria
e opcional foi tomada, em especial, quando a ¢ésirse dard em campo eminentemente
privado como a economia.

Com base na obra de Julia Black, que apresentpamsloxos que brevemente
exploramos, apesar de todas as dificuldades, usmnssregulatério baseado em principios €
interessante por quatro principais raZfesfetividade, durabilidade, acessibilidade e
promocao de controle substancial.

Os principios garantem efetividade porque regadalldadas tendem a deixar de fora
algumas situacdes indesejaveis. E impossivel difiaacio seja tal que abarque todas as
situacbes da vida social em suas multiplas nuarigesendo isso verdade para qualquer
sociedade, com maior razdo na brasileira. Istoymiy Constituicdo Federal traz gama de
direitos e garantias fundamentais tdo ampla queesecpnseguimos imaginar o esforco,

infrutifero, que prever todas as situacdes juridieate relevantes exigiria.

42|d
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Da mesma maneira, 0s principios garantem duradiicporque a regulacdo baseada
em objetivos é mais adaptavel ao ambiente de merdadjue uma regulacdo baseada em
regras. Como a inventividade e a mudanca séo fuetams para o bom desenvolvimento da
economia, esperar que a legislacdo preveja taxadinte todos os aspectos do
comportamento publico faria com que as normas rsEseem obsoletas muito rapidamente
ou, pior, criaria engessamentos para tentar favgeomportamento social e a se modificar
mais lentamente.

Uma ordem constitucional que se utiliza de primsijambém garante acessibilidade
porgue eles sdo de reconhecimento e compreens&danais do que um grande arcabougo
de regras. E mais facil comunicar ao cidad&o comlgom direito a que tenha titularidade do
gue um normativo formal e escrito com caractedstiécnicas.

Por dltimo, ainda de acordo com Julia Black, aagpios garantem a promocéo de
controle substancial porque um grande nimero dasggpde levar os 6rgédos de controle a
uma busca mais proxima de verificar se todas asasiforam formalmente cumpridas do
gue a uma analise de se 0 ato estatal foi realneficiente no cumprimento dos objetivos
almejados.

Apesar dos multiplos beneficios de um ordenamgmidico bastante baseado em
principios, sua aplicacdo exige uma sofisticacdmmaorque depende de ponderagdo. Os
principios sdo aplicados de acordo com cada siwuégéa e juridica, apenas mediante a
andlise da situacéo, pode-se definir quais priosipéréo finalmente aplicaveis ao ¢asBao
deveres de otimizacdo. Ndo ha prescricdo de comperitos e consequéncias, o tipo de
prescricdo é diferente. O previsto € todo um felgedireitos e garantias que compde um
corpo juridico Unico e como tal deve ser analisadaplicado, sempre com a garantia de que
0s nucleos fundamentais de cada um nao sejamanjeste desrespeitados.

Dessa maneira, apés o aprofundamento da analisqudoefetivamente sdo o0s
principios, fica ainda mais claro que sédo eles mandamento e o maior limite das
decisbes discricionarias. Seja em que area forosdorincipios constitucionais que déao o
direcionamento do comportamento do Estado. Chegamgsincipal ponto de interesse do
presente trabalho, que € como conjugar multiplesrésses e garantias individuais para

garantir que o interesse publico seja atendido.

4 AVILA, Humberto. Op.cit., 2006, pp. 30-63.
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A intervencdo na economia por meio da tributac@mega a encontrar seus
fundamentos de legitimidade quando é expressasfdaze estatal para aplicar os principios

mais adequados ao caso concreto.

1.3 Regra da proporcionalidade e a definicdo do ntabr interesse

a) Das razdes da proporcionalidade

Ultrapassada a conceituacdo dos principios, éadoeg momento de investigar como
eles se aplicam na pratica. Dado que multiploscfpios convivem em cada situacéo, €
fundamental compreender como deve ocorrer a rddagao da escolha do interesse que
prevalecerd. Avangamos na pesquisa sobre a leggtttaida decisdo discricionéria de intervir
na economia por meio da tributacdo ao buscarmoso cosn orientadores maximos de
comportamentos interagem em cada caso concreto.

Como dito, eventual conflito entre principios deee resolvido por sopesamento, cujo
objetivo é encontrar, diante de mais de uma noratida; qual deve ter maior aplicacdo no
caso concrefS. Os principios ndo contém mandamento definitivas mprima facie, e sua
aplicacao necessita de carga argumentativa.

Para fins de sopesamento dos principios congitais que devem coexistir no caso.
Os Tribunais Superiores vém trazendo cada vez ndaigona 0s parametros de
proporcionalidad®. Essa teoria é utilizada para resolver com ratitede questdes dificeis
de conflito de interesses constitucionais em detemio caso concreto. Ainda nesse item
trataremos da questdo da proporcionalidade enquagtodo a ser utilizado durante o
processo decisorio e como caminho que levara orpoglgico a se desincumbir do 6nus
argumentativo que uma escolha discricionéaria carreg

A ponderacao ocorre quando as normas abstrataroent&vem, mas entraram em
conflito no caso concretb Quando os principios entram em conflito, a saut@o é buscada
na validade, mas no peso de cada interesse. Isgogpo corpo de garantias € Unico e cada

cidad&o tem direito aquele sistema juridico comaagio.

4> ALEXY, Robert. Op.cit., 2008, pp. 85-116.

% TOURINHO, Rita. “A Principiologia Juridica e o Qwoole Jurisdicional da Discricionariedade
Administrativa”,in GARCIA, Emerson. Op.cit., p. 135.

4" AVILA, Humberto. Op.cit., 2006, pp. 30-63.
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Os principios estipulam os fins a serem persegusgm esclarecerem de antemao 0s
meios a serem percorrid8sE na vida pratica que o Poder publico deve busoam atuar
para garantir que os principios sejam aplicadoscéedade. Nosso objeto de estudo é um
excelente exemplo. O Estado precisa perseguir pragtinteresses e, com base neles, utiliza
excepcionalmente, a tributagdo para influenciasropgortamento econémico.

A necessidade de utilizagdo da proporcionalidagendo da aplicagdo dos principios
faz com que a carga argumentativa seja maior eeleomqualidad®, visto que ndo basta
que o Administrador Publico defina apenas qual moesta utilizando em cada caso. Quando
se trabalha com principios, o ator deve conheadupdamente a situacdo para conseguir se
desincumbir do 6nus de justificar sua decisdo case lem todo o sistema juridico.

Dada a quantidade e a diversidade dos direitosaranias constitucionais, nao
conseguimos imaginar outro modelo melhor estrutupata abarcar tantas nuances do que o
modelo dos principios e sua aplicagéo por proppatidadé’.

Ponderagdo é um método de interpretacdo constitaicbaseado na identificacéo,
avaliacdo e comparacdo de interesses em contemtfio ignoramos que ponderacdo para
muitos doutrinadores engloba mais do que o conadgtgoroporcionalidade, convivendo
também com a razoabilidade. Entendemos que a riéidadb € um momento tedrico anterior
a proporcionalidade, sendo apenas a analise dedseisfio ou norma em comento agride
frontalmente o ordenamento juridico. Para os firgsgguidos no presente trabalho
utilizaremos ponderacdo como sinbnimo de aplicadao sistema de julgamento da
proporcionalidade, que nos parece mais profundaredstruturada.

As teorias que defendem a regra da proporciorg#@idicilitam o desenvolvimento do
Estado e sua adaptacdo as novas realidades pahoitera que os principios constitucionais
podem ser confrontados e, algumas vezes, mitigadogaso concreto. Permitem uma
customizacdo maior das normas aplicaveis de forpasaibilitar um gerenciamento estatal
inovador. Acomodam-se as mudancas graduais e si¢éanejas interpretacdes absoldtas
uma vez que a norma aplicavel € moldada caso aap@soo estudo aprofundado da situacao.

O grande risco da aplicacdo da teoria da pondemgfue as decisdes publicas sejam

tomadas com base no gosto pessoal dos julgad@mesnitigar tal perigo, o melhor método é

“8 AVILA, Humberto. Op.cit., 2009, pp. 30-63.

49 JESTAEDT, Matthias. The doctrine of balacing -steengths and weaknessas KLATT, Matthias (Ed.)
Institutionalized reason, The jurisprudence of Robert Alexy, Oxford: OUP. 2012, pp. 152-172.

0 KLEMENT, Jan Henrik. Common law thinking in germpmisprudence — on Alexy’s principles theoimg.
KLATT, Matthias. (Ed.) Op.cit., pp. 173-200.

L ALEINIKOFF, Alexander.Constitutional law in the age of balancing Vol. 943, Yale Law Journal, 1987,
pp. 943-1005.
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a aplicacdo da proporcionalidade, visto ser umamdorracionalizavel de avaliar
subjetivamente interesses em conflito.

Como Alexy escreveu, a principal questdo da ppoalidade é saber como
racionalizar o problenid A regra de proporcionalidade é tdo interessaritapertante ao
sistema principiologico exatamente porque permiie @ populagdo conhec¢a os fundamentos
das decisGes nao vinculadas evitando arbitrariedddessa busca, Alexy propde inclusive
uma férmula matematica para a utilizacdo durargeraleracéo de interesskdNés nédo nos
dedicaremos a formula matematica em si, mas utlmas todas as suas premissas e

entendimentos ao longo das explicacbes da regoeogarcionalidade.

b) Do método de julgamento da proporcionalidadesem

Esclarecida a importancia e a adequacédo da pihopaticlade para conjugar os
multiplos direitos fundamentais em casa caso ctmcpassamos a explorar como a regra de
julgamento efetivamente funciona.

O exame de proporcionalidade envolve quatro t&stdsgalidade, adequacao,
necessidade e proporcionalidade em sentido edimpmortante esclarecer que os quatro testes
Sa0 sucessivos, caso a analise decida por ndoidetaqeblquer das etapas ndo se passa a
proxima e o caso estudado ja é considerado invéfidiecessario que todas as etapas sejam
atendidas para a deciséo portar a juridicidadepdéda.

A primeira fase do exame diz respeito a legalidadequal se confere se a legislacdo
permite que a decisdo pretendida seja tomada. Mestte a verificacdo € se de alguma forma
o sistema juridico tem norma que proiba a conchlizasalise.

O segundo teste € de adequacédo, busca-se sabedes#sdo tomada possibilita o
alcance dos objetivos declarados pelo Estado. Atgoet compreender se é possivel que a
finalidade perseguida seja atingida com a medifiendala pelo Poder publico.

A terceira fase da analise é o exame de necessgjatksse ponto, a complexidade do
estudo aumenta. O centro da anélise € a op¢cao mesiasva dos direitos colidentes com os

objetivos defendidos pelo Poder publico. A restrigitecisa ser a menor possivel para

3 ALEXY, Robert.On balancing and subsumption. A structural comparisn, Vol. 16, Ratio juris, 2003, pp.
433-449.

> d.

> STONE, Alec and SWEET, Mathewdud., proportionality, balancing and global constiutionalism, Vol.
47, Columbia Journal of Transnational Law, 20087407.
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garantir o atingimento dos objetivos declaradospchaja qualquer excesso, a medida é
considerada invalida.

O dltimo teste € o de proporcionalidade em serggtdto. Nesse estagio, € necessario
que a deciséo seja coerente e limitada ao atingardsninteresses que facam sentido frente
ao que a legislacdo retirou da populacdo. E comesse estagio concentrasse todos os
anteriores de forma ainda mais especifica. A degsécisa fazer sentido no ordenamento
juridico e na sociedade como um todo. Esse é urtopaassivel de critica em razdo de sua
subjetividade, mas entendemos que, com um arrazoaahojustificado, € possivel que os
fundamentos decisérios sejam esclarecidos e possampreciados e até questionados e
debatidos pela populacéo.

Sendo a proporcionalidade em sentido estrito amaltfase da andlise de
proporcionalidade, € nela que se verifica se angntdeade da restricdo ao direito fundamental
atingido e a importancia da realizacdo do direttadbmental com o qual ele colide
fundamenta a adog&o da medida restritiva

A intencéo da proporcionalidade, como o préprimadndica, € que nenhum direito
fundamental sofra restricdes desproporcionais. & t@stricao as restric§ésOs trés exames
— adequacédo, necessidade e proporcionalidade endcsesdtrito — s&o subregras da
proporcionalidade. Dado um sistema complexo comprincipiolégico em que estamos
inseridos, é importante buscar métodos de transparé& fundamentacdo os mais claros
possiveis, mas é importante que se compreenda lquma subjetividade essas escolhas
discricionarias terdo. Faz-se fundamental um rabestlaro arcabouco das razdes decisoérias
gue permitam a sociedade compreender o Estad@od®®mo exposto, proporcionalidade deve
ser um processo racional e estrutuP&do

Como defendemos anteriormente, ndo ignoramos @loeiteina aponta a ponderacao
como um género do qual fazem parte a razoabiligade proporcionalidade, no entanto,
principalmente apds nossas explicacdes sobre o aumpreendemos por regra de
proporcionalidade, é possivel apontar que o comced razoabilidade se aproxima da
subregra da adequacdo e &, portanto, bastanteniéeda regra da proporcionalidatie

sendo, inclusive, um passo mais simples na evoliggiaa do assunto. Por tais razdes e em

6 SILVA, Virgilio Afonso da.O proporcional e o razoavel Vol. 798, S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2002,
pp. 23-50.
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vistas da complexidade que a busca da legitimagamtdrvencdo do Estado na economia
apresenta, em nosso trabalho, entendemos ponde@p@gproporcionalidade.

Conforme Virgilio Afonso da SilV4 destaca, alguns autores, incluem mais uma etapa
na verificacdo da proporcionalidade. Essa etapa secial e denominada de legitimidade.

O trecho que ora terminamos é fundamental porguelet onde efetivamente esta o
roteiro de como a proporcionalidade deve ser béimada para atingir seu objetivo maximo,
sendo possibilitar a racionalizacdo do processsdiec estatal para que vinguem em dada

situacOes os direitos fundamentais que realmenésrfaentido.

C) Da natureza da proporcionalidade

A proporcionalidade decorre da prépria op¢cdo dmmesbnal de abarcar diversos
principios. Aceitando-se que o0s principios sado raamahtos de otimizacdo, torna-se
fundamental a utilizacdo de um método racional papesa-Id8, ao que propomos a regra
da proporcionalidade. Regra e nao principio dagnopnalidade porque nao se trata de um
mandamento de otimizacdo em si préprio, mas de @toduo racional e estruturado de
priorizacgao.

O gue existe é uma regra de julgamento pela gublsca a eficiéncia e o bem-estar
social por meio da ponderacéo, por exemplo, noflitmendistributivos, a luz dos principios e
ndo apenas de regr&sConforme extraimos do texto do Professor Ferndmdd® ndo ha
que se falar em principio da proporcionalidade wea que ndo ha mandamento de
otimizagdo a ser aplicado em maior ou menor est¢alaum caminho delineado a ser
percorrido de forma racional e justificada para gaeencontre a melhor solucdo do caso
concreto.

Ainda de acordo com as reflexdes do Professor, teacordamos que ndo é apenas a
aplicagdo da ponderacdo em si que ira resolveordeafsatisfatoria davidas tdo complexas, a
boa aplicacdo dessa regra de julgamento decordarfuentalmente da qualidade da reflexdo

a ser firmada pelo Administrador publico.

60 Id

11,

%2 GUERRA, Sérgio. Op.cit., pp 73 e 74.

8 LEAL, FernandoRacional ou hiper-racional? A ponderacado de princifos entre o ceticismo e o otimismo
ingénuo, A&C Revista de Direito Administrativo e Constitaoal, n® 58, out/dez 2014, pp. 177-209.
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E importante perceber que a atuacdo do Estadoetenmdnado setor tende a gerar
efeitos nos direitos individuais dos cidaddos er [@%0, precisa sempre estar bem
fundamentada e estruturada. E a partir dessa censdie que a atuacdo regulatoria estatal
ganha destaque, inclusive por meio da intervengdiireta na economia por meio da
tributacdo, com a utilizacdo do conceito dos ppilesi e com a ponderagdo de interesses por
meio da regra de julgamento da proporcionalidade.

Sérgio Guerra traz o conceito de regulacdo como

Uma espécie de intervengdo estatal, porém indirgtee alcanca atividades

econdmicas e sociais, visando, basicamente, annepiacdo de politicas publicas e
a realizacao dos direitos sociais. Para alcanger @gjetivos, a funcéo da regulacao
deve perseguir o equilibrio sistémico dos setoegmilados e, para tanto, deve se
valer de uma visao prospectiva, de modo a se afdatdecisbes de momento e
sem sustentabilidade. A base de suas escolhasseéeve preponderancia técnica
(n&o politica), de modo a reduzir-se a pura disprariedadé?

E a partir desse aspecto, da importancia dos ipiisc e da regra de
proporcionalidade, que iniciamos o estudo de unodwétle atuacdo mais parceira do campo
privado e menos autoritaria. Falamos da atuacadatégia, que presta-se, inclusive, evitar
abuso da utilizacdo de posicoes, principalmentededstaque econdmico, pelos atores
privados, que desrespeitem principios e garandiasticucionais.

As exigéncias técnicas do mundo atual tiram dsledor e entregam ao regulador as
escolhas normativas mais adequadas de interveregidatoria por quem efetivamente

conhece o setor.

A escolha regulatéria fundamenta-se, portanto,aitiqode vista da teoria da justica,
na atuagéo do Estado sobre decisfes e atuagOessangs de maneira adequada,
necessaria e proporcional.

A regulacdo deve levar em conta fundamentos tésnicaientificos que visem
atender ao interesse publico substantivo sem, dontieixar de sopesar os efeitos
dessas decisdes no subsistema regulado com osse#er de segmentos da
sociedade e, até mesmo, com o interesse indivittuehso concreto.

Esses fundamentos levam a indicacdo de alguns igioac fundamentais e
norteadores da base juridica regulatéria: (i) defiarconcepcao da tecnicidade das
escolhas regulatérias, para que esta ameaga @aorsenpstrumento de embarago ao
Estado Democratico de Direito (tecnocracia), (ii)egpecializacdo dos ramos
juridicos em subsistemas que impdem uma pluralidedé®ontes em cotejo com a
dificil tarefa de discernir onde comeca e terminaspago de cada uma a luz do
principio tripartite de separagdo dos poderes)ea(ipermanente ambivaléncia, que
as aspira o sopesamento dos valores e princ%ios.

® GUERRA, Sérgio. Op.cit., p. 75.
% Ibid, pp.107 e 108.
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Com essa correlagdo entre principios e regulag@gamos ao aspecto principal do
presente estudo, como a atuacao regulatoria ddd;siae deve ser baseada em principios e
com a constante aplicacdo da regra de julgamenforagaorcionalidade, deve ocorrer para

que porte fundamento de legitimidade tais quersetarjuridicamente defensavel?



2 INTERVENCAO DO ESTADO NA ECONOMIA POR MEIO DA
TRIBUTACAO

2.1 Intervencao regulatoria na economia

Até aqui, nos dedicamos a compreensao do quessdecedes discricionarias e como,
sob enfoque do Direito Administrativo, tais decs@evem ocorrer. Também percorremos a
doutrina dos principios e demonstramos que sao alpsmeira limitacdo e o primeiro
fundamento de legitimidade das decisfes discriciasidPor ultimo, no capitulo anterior,
defendemos que a regra da proporcionalidade é lromiglrma de aplicagdo dos principios a
realidade. Passamos agora ao estudo dos aspestdecisdes de intervencdo na economia
por meio da tributacdo em si, visto que ja tratade$omada de decisbes nao vinculadas em
geral.

O Estado, quando atua como regulador da atividededmica, deve fazé-lo com base
no artigo 174 da Constituicdo Fed&talLogo, quando atua como agente normativo ou
regulador e exerce funcdes de fiscalizacdo, ineentbu planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo magetor privado, a Constituicdo exige de
forma expressa apenas que a lei seja observadaa Desna, uma primeira leitura do
dispositivo pode dar a entender que néo existeraspp®stos adicionais para a atuacao
indireta do Estado na economia além da observa@losigpressupostos instituidos pela norma
especifica do tema.

Cabe ressaltar, desde ja, a relevancia constitalcprestada ao planejamento, que ao
lado da fiscalizacéo e do incentivo, geram uma @rendefinicdo das atividades regulatorias
estatais.

A atuacdo do Estado enquanto interventor diret@camomia ocorre com base no
artigo 173 da Constituicdo Fed&faNesses casos, por imposicéo constitucional dasedd
fundamental a existéncia de relevante interessgivolou de prote¢do a seguranga nacional.
A intervencao direta na economia ocorre quandotadgsatua como se particular fosse, trata-

se da presenca estatal efetiva e direta em se&usalnzente particular, que é a ordem

% Art 174. Como agente normativo e regulador dadztile econémica, o Estado exercera, na forma dadei
funcbes de fiscalizacao, incentivo e planejamesgado este determinante para o setor publico eaitid para
0 setor privado.

7 Art 173. Ressalvados 0s casos previstos nestatifCigéo, a exploracéo direta de atividade econérpielo
Estado s6 serd permitida quando necessaria aosaitnps de seguranca nacional ou a relevante sdere
coletivo, conforme definido em lei.
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econdmica. Nosso objeto de estudo ndo é esse,aodgqui tratado decorre das intervencgdes
indiretas do Estado na economia, intervencdes essasdas por meio do uso de tributacéo.

Prosseguindo com a analise do panorama constifalaielativo ao campo econémico,

0 artigo 170 da Constituicdo de 1888etermina que o Estado brasileiro deve ter atuacéo
subsidiaria na economia, sendo a matéria fundainggrée reservada a iniciativa privada.
Dessa forma, pode-se concluir que, ainda que orP@delico possa atuar na economia
diretamente, na forma classigaguarda maior aderéncia com a ordem constituciag@és
com menor incidéncia de técnicas coercitivas iveaSl. Por isso, ganha destaque a
regulacéo, em especial, a inducdo de comportaméntos

A atuacao regulatéria de incentivo ou desincenpiwde ganhar destaque em diversas
conjunturas econdmic&s Apesar das atividades regulatérias serem, muétzss, lidas como
sinbnimo de diminuicdo da atuacdo estatal, € panfeinte possivel conceber marcos
regulatérios relevantes em momentos de forte pcaselo Poder Publico na economia.
Afinal, mesmo quando o Estado nao figura diretamentno ator em atividades econdémicas,
pode se fazer importante por meio de seu papelat@awlor e direcionador.

E possivel a existéncia de cenario no qual o Bsteth atuacio planejada e
estruturada de forma tal que n&o se exponha aerxdimetamente variadas atividades de
relevancia social, mas realize a gestao de diretiosgacdes e expectativas decorrentes de
normas editadas com a intencdo de direcionar @ aetgue entende mais benéfico para a

sociedade.

% Art 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagédrabalho humano e na livre iniciativa, tem fior
assegurar a todos a existéncia digna, conformétarsies da justica social, observados os seguimiesijpos:

I- soberania nacional; Il- propriedade privada: filn¢cdo social da propriedade; IV- livre concociénV—
defesa do consumidor; VI- defesa do meio ambieéntdsive mediante tratamento diferenciado confoome
impacto ambiental dos produtos e servicos e de gecessos de elaboracdo e prestacdo; VII- reddgdo
desigualdades regionais e sociais; VIII- buscaldogpemprego; IX— tratamento favorecido para asresgs de
pequeno porte constituidas sob as leis brasilergse tenham sua sede e administracdo no paigréfara
anico. E assegurado a todos o livre exercicio daloger atividade econdmica, independentemente de
autorizacdo de 6rgédos publicos, salvo nos casesoe em lei.

9 GRAU, Eros RobertoA ordem econdémica na Constituicdo de 19882 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2002.

0 “A concepcdo regulatéria retrata uma reducdo resrshs dimensdes da intervencdo estatal no dominio
econdmico, incorporando uma concepc¢do de subsidade. 1sso importa reconhecer 0s principios gelais
livre iniciativa e da livre empresa, reservand@seEstado o instrumento da regulagdo como meioidetar a
atuacédo dos particulares a realizagao de valoneifoentais.

E por isso que ao Estado, no padréo regulatérioresservadas as fungdes voltadas a fiscalizagafonsento e
ao planejamento, ndo devendo o Estado permaneeardat diretamente em setores sem amparo constitlitio
(GUERRA, Sérgio. Op.cit., p. 98).

" MENDONCA, José VicenteDireito constitucional econémicg Capitulo |, 22 parte, Belo Horizonte: Férum,
2014, p. 301.

"24pli4s, deve-se notar que o termo regulamentagin associado a alguns autores a modalidades elgishic
atuacao do Estado sobre a atividade econ6micaapeegbr operadores privados e publicos, estancderasi,
nesse novo contexto, o uso do termo intervencame®mo autor afirma que a regulacdo tende a suplasta
regulamentaces tradicionais.” (MEDAUAR, Odefedireito administrativo em evolucdq 22 ed. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2003, p. 115).
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Na seara de presenca estatal relevante na ecqnmasacom atuacgdo indireta, uma
das possibilidades de indugcdo de comportamento®férta de incentivos a determinadas
condutas, método também conhecido como fomentoccddaluruend explica fomento como
uma forma através da qual o Estado coloca a diggmsilo maior numero possivel de
individuos os instrumentos de desenvolvimento ewdc®d e social ao adotar medidas
capazes de incentivar o comportamento da inicigtiikeada em dire¢cdo ao que entende como
melhor interesse coletivo. Nesses casos, 0s pargésundao sdo obrigados a ter determinado
comportamento, mas, uma vez que optem em razamcksivos estatais, passam a ter tais
direitos e beneficios em sua justa expectativainss Estado adquire para si obrigacdo de
honrar com o proposto.

Beneficios e incentivos tributarios, ainda de dootom Marcos Jurueffa séo uma
das principais intervencdes estatais legitimas pgesar interesses direcionados a
determinadas condutas.

Considera-se a atividade tributaria em seu caréxgrafiscal® como regulacédo
econdmica, seja por isencdes ou anistias, remisstibsencdes e subsidi§sA tributagéo,
nesses casos, se afasta de seu carater meranseafeé &u arrecadatério, que seria sua
natureza precipua, para auxiliar o Estado em sizga@b de regulador. De tal maneira, tem-se
0S mesmos instrumentos- os tributos— com ratio de utilizacdo fundamentalmente
diferente. E sobre essa forma de tributagéo, atiizcom finalidade de alterar condicbes
presentes no mercado, que discorremos.

Nosso foco de pesquisa decorre da possibilidaddstado utilizar a tributacao
indutora para estimular ou desestimular comportamsén é a utilizacdo da tributacdo para
consecucdo de objetivos sociais e politicos megliamtervencdo na economia. Nessas

3 SOUTO, Marcos Juruena VillelBireito administrativo da economia Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p.
39.

" Ibid, p. 41.

5 “As normas diretivas (Lenkungsnormen), que dizespeito & persecucéo indireta e motivada de fimddis
administrativas concretas, funcionam de outro md@aando as normas tributarias exercem influéncimeso
comportamentos econdmicos, elas tangeciam dird@dgerdade do cidadao e devem ser analisadagogaan
sua compatibilidade com os direitos fundamentais gxemplo, liberdade, propriedade, esfera priva@a)que

as normas diretivas possuem eficacia formativa spuexterioriza normalmente por meio de recomendacde
comportamentais, a intensidade dos comandos deweexaminada. Aqui tem significado o dever de
proporcionalidade.” (AVILA, HumbertdSistema constitucional tributario, 42 ed., S&o Paulo: Saraiva, 2010, p.
84).

® TORRES, Silvia FabePrincipio da subsidiariedade no direito pablico cotemporaneq Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, p. 131.

" “A norma tributaria que tem por fim obter receités denominada norma com finalidade fiscal
(Fiskalwecknorm) e deve ser avaliada de acordo wonparametro de justica- a capacidade contributiva.”
(AVILA, Humberto. Op.cit., 2010, p. 83).

"8 Tributacdo indutora é termo cunhado por Luis Edtm&choueri em seu lividormas tributérias indutoras

e intervencdo econdmicaeditado pela Editora Forense no Rio de Janeirg@ob.
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situagOes, o valor efetivamente arrecadado perd@redagonismo para a insercéo de outras
razdes justificadoras. A busca pelos interessegsisqureviamente definidos sera a primeira
razao da incidéncia tributaria sobre a qual nosubanos, a intervencdo econémica por meio
de tributacéo.

Assim, conforme relata Marcelo Zenni Travassog&stado atual, muitas vezes se
afasta da utilizacdo tradicional dos tributos patangir outros objetivos igualmente
relevante®. Isto significa que ndo se deve imaginar interfei@ estatal valida, ainda que
indireta, caso ndo guarde uma relacéo de relevanniaos principios e os interesses publicos
eleitos como os que, em determinado espaco de terapxem de esforcos em direcdo pré-
determinada.

Os mecanismos de fomento sdo algumas das priadi@anicas regulatorias que o
Estado pode dispdf. A definicdo de Diogo de Figueiredo Moreira Netagpa funcido
administrativa de fomento publico € estimulo diréteediato as iniciativas da sociedade de
reconhecido interesse publico, oferecido na formded®* Para o futuro de um Estado, tal
opcao regulatoria é interessante porque permiéatan a construcao do presente com vistas a
um futuro desejavel e delimitado a partir de pcasipublica&?

Realizamos comentarios sobre fomento a fim deaestm@r que, para nos, ndo resta
davida de que a tributacdo no aspecto sobre ongpsatlispusemos a trabalhar € uma forma de
fomento publico, logo, assunto atinente a atuaggoladora.

Como dito, concordamos com Marcos Zenni Trav&3spgmndo o autor esclarece que
o Direito Tributario se apresenta como valiosorumsento da atuacao estatal regulatéria. O
Direito Tributario € um classico método de direaim@nto porque guarda em sua natureza tal

possibilidade de utilizago.

9“Os mesmos classicos institutos do Direito Tribiotégue eram utilizados anteriormente apenas cfungfio

arrecadatOria, passam a ser utilizados para fqda#rios, visando a direcionar as a¢cfes ou omssdd setor
privado de forma a que sejam obtidos os valorestitocionais e morais. O carater “fiscal” da funcéo
arrecadatdria do Direito Tributario passa a serptementado pelo carater “extrafiscal” da funcaaulagria.
Crescem significativamente os tributos informadels extrafiscalidade, tributos cujo verdadeiro tiagendo é
arrecadar recursos, mas sim estimular ou desestiragbes e omissfes do setor privado. Foi analseidea a
legitimacao juridico-moral da nova funcéo regul@drara a qual estdo sendo utilizados os classistisutos
fiscais.” (TRAVASSOS, Marcos Zenrffundamentos do direito regulatorio no instituto daextrafiscalidade,
Brasilia: Penélope Editora, 2014)

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired®ireito Regulatério — A alternativa participativa e flexivel para

a Administracdo Publica de relagBes setoriais comgtas no Estado DemocraticoRio de Janeiro: Renovar,
2003, p. 140.

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de Direito Administrativo: parte introdutéria , parte geral

e parte especiaglRio de Janeiro: Forense, 2005, p. 523.

8 TORRES, Silvia Faber. Op.cit., p.166.

8 TRAVASSOS, Marcos Zenni. Op.cit.
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A concesséo de beneficios e incentivos tributarameo bem destaca Marcos Juruena
Villela Soutd” favorece a orientacdo dos investimentos privatid3onstituicdo sinaliza que
nao cobrar tributos a principio devidos s6 devarecem casos excepcionais e justificados.
S&0 casos nos quais, como dito, os tributos témpatumaior do que a arrecadatoria, a sua
natureza socioeconémica € privilegiada com pragsasfiscais de tributagéao.

Pelo exposto, podemos concluir que o uso de t#bpara intervengdo na economia €
abarcado pelo artigo constitucional que possibistantervencdo indireta do Estado na
economia e esta alocado como mecanismo de fomeai®tributos, quando nessa finalidade,
estdo afastados de sua primeira natureza e téitidéida extrafiscal. A atuacdo regulatoria
por meio da tributacdo é relevante por ser um idin@nento de comportamentos com menor
coercitividade do Poder Publico, objetivo do cdpitecondmico de nossa Constituicao

Federal.

2.2 Da renuUncia de receitas

Conforme dissemos no item anterior, € perfeitamgrissivel que tributos sejam
utilizados com inten¢des mais amplas do que mer@naerecadatorias. No entanto, dada sua
natureza original de ser método para recolhimeatcedursos aos cofres publicos, quando a
tributacdo é estruturada de forma que receitagadqpe podem ndo ser pagas, € necessario
estudo especifico. Passamos agora a uma brevenag@tade como a legislacdo exige a
mitigacdo de eventuais efeitos deletérios ao Erario

Assim, prosseguindo com a analise sobre as balmadentes sobre o tipo de
tributacdo estudado, € importante tratarmos da t@jueda renuncia de receitas que
eventualmente pode decorrer da incidéncia tribatésitrafiscal. Como a concessédo de
incentivos tributarios tende a gerar diminuicdoreeeitas, o artigo 165, paragrafd-gda
Constituicdo Federal exige que eles constem dad¢amentaria com demonstrativo detalhado
de seus efeitos positivos e negativos, o que imchpontamento de como o prejuizo ao Erario

sera evitado ou compensado.

8 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Op.cit., 2003, p. 4

8 Artigo 165. Leis de iniciativa do Poder Executigstabelecerdo: I- o plano plurianual; Il- as dires
orcamentarias; Ill- os orcamentos anuais.

Paragrafo 6°. O projeto de lei orcamentéaria sesénpanhado de demonstrativo regionalizado do efgitore as
receitas e despesas, decorrente de isencdesasnistinissdes, subsidios e beneficios de natuireaacéira,
tributéria e crediticia.
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E possivel vincular os incentivos tributarios eamsequente renincia de receitas a
beneficios sociais maiores. S&o situacdes nas gudiminuicdo das entradas proporcionara
beneficios generalizados e a perda sera recommehgacament&®

As rigidas exigéncias de previsdo orcamentarieordem do natural carater de
arrecadacdo de recursos que a tributacdo tem. diisas sao fundamentais para a
sobrevivéncia da burocracia estatal que, sem mdiamento popular, tem suprimida sua
forca de atuacéo.

Ainda que se argumente que a frustracdo de ingrssreceitas serd de pequena
monta quando comparada com o total dos valoredidexe pelo Estado, essa potencial
variacdo deve estar prevista e justificadaa pgue o Poder Publico possa gerir suas
financas de modo que a auséncia do numerario n@&ocgasequéncias deletérias em sua
atuacao.

Nos casos em que a tributagdo é fundamentalmeniigtora, o comportamento
desejado pelo Estado é aquele que gera menorizanif Entretanto, ainda que o tributo no
caso especifico ndo tenha sido imposto com suapdrfinalidade, que é a arrecadatéria, nao
se pode negar que o carater de coleta de recurpaste indissociavel de sua natureza.
Apenas, em determinadas situagcbes, opta-se poilegi&r outro aspecto igualmente
relevante que nao o financeiro.

E pelo motivo citado no paragrafo anterior queedeaver planejamento que fixe as
diretrizes para a atuacdo do Estado. Uma vez faraakls, tais diretrizes servem, inclusive,
de orientacdo para os investimentos privados pdagles sabem o que esperar do caminho a
ser trilhado.

Dessa maneira, o ordenamento juridico admite qtrébatacdo seja afrouxada em
determinadas hipoteses em prol de interesse estlante. Entretanto, em razdo da
importancia que o equilibrio das contas publicas é&an uma administracdo responsavel,
fundamental que haja previsdo legislativa stud® de impacto especifico para cada

medida.

8 S0UTO, Marcos Juruena Villela. Op.cit., 2003, p. 4
8" SCHOUERI, Luis Eduardo. Op.cit., p. 17.
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2.3 Incentivos ao desenvolvimento setorial ou ao sEnvolvimento regional?

Ultrapassada a exigéncia de prévio lancamentopr&assdes orcamentarias de que
determinado tributo poderad gerar frustracdo deiteezeé importante perceber que os
incentivos concedidos podem ser setoriais ou reigtin

A afirmacdo de que o desenvolvimento almejado pegailacdo tributaria pode ser
setorial ou regional decorre tanto das dimensdesnemtais do Brasil quanto do fato de sua
economia ainda estar em desenvolvimento.

Em razdo da amplitude territorial, existem conéssrelevantes entre o nivel de
desenvolvimento social e econdmico entre as disgeggides geograficas brasileiras. Quando
se fala em intervencao regulatéria, a Constiturt@o admite que determinadas areas sejam
deixadas a margem dos beneficios alcancados pehdos econdmicos de maior destaque.
Dessa maneira, intervencdes para desenvolvimegitangd sdo bem-vindas.

Quando os incentivos séo regionais, servem papalsonar o desenvolvimento de
zonas nas quais costumam faltar recursos humanfisaeceiros. A diminuicdo das
desigualdades regionais € um objetivo explicitadCdastituicdo Federal, previsto no inciso
VIl do Artigo 170°, por isso, resta claro que é valido esforco pabpara desenvolver
determinado espaco geografico em situacéo de ldiide ou atraso.

Em relacdo ao desenvolvimento setorial, os ingesticom esse foco buscam o
desenvolvimento de uma atividade selecionada. Ness®s, a Administracdo Publica atua
com a intencdo de desenvolver determinado camgea®omia no territério nacional, sendo
a extensao territorial brasileira vista como umiaaate.

A ordem constitucional traz o desenvolvimento sulitiplos aspectos, a opcao que
mais parece estar em consonancia com o0s desejosrddmamento juridico € por
concomitantemente melhorar a condicdo econémigaoenquanto nacdo, mas sempre com
atencdo a evitar que determinados locais se destagagativamente por ndo acompanharem
a melhora das condicfes de vida.

Terminado esse bloco de andlise, pode-se depreguee o direcionamento néo
coercitivo do Estado com estimulo a atividades gol@s de interesse publico ganha
consisténcia quanto maior for a qualidade do ptamepto, ndo s6 para a eleicdo do setor ou

8 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Op.cit., 2003, p. 4

8 Artigo 170: A ordem econdmica, fundada na vala@zado trabalho humano e na livre iniciativa, temfim
assegurar a todos existéncia digna, conforme amdi da justica social, observados os seguintesipins: VII
—reducdo das desigualdades regionais e sociais.
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regido a ser favorecido, mas também o indispengaekjamento orcamentario. Em razéo
da relevancia do planejamento publico para o tipantervencdo estudado e, em realidade,
qualquer outra, trataremos especificamente do tenpaoximo capitulo.

Como explicado, os incentivos aliados a liberdddeatuacédo tém grande alcance
pedagégic®, com menor restricdo a livre iniciativa. N&o seaig que qualquer ingeréncia
estatal em campo econdmico € uma forma de intefieemp entanto, ndo se pode negar que
existam formas mais brandas de atuacdo do querentao direta na economia, das quais

destacamos a utilizacao tributaria com finalidaatikatoria.

2.4  Tributacdo indutora de comportamentos

Chegamos ao momento de efetivamente discorree solributacdo regulatéria para
influéncia de mercado, seja com vistas ao desemehto setorial ou regional. A presente
sessao sera baseada em trabalho de Luis EduardoeBchorque sua obra € a que melhor
define o que entendemos por tributacéo indutorecn@portamentds. Boa parte do espaco
sera destinado ao autor porque se faz relevantecbegeituar o que compreendemos por
tributos com carater de intervencéo econémica.

Conforme comentamos na sessao anterior, quandovariributaria é utilizada com a
intencdo de intervir na economia como norma ind@utate comportamentos, sua
caracterizacdo ndo se da por seus efeitos arremadadnas pela vontade do legislador,
percebida quando do estudo do texto fégaksa vontade devera ser de melhorar a condicdo
de determinado aspecto do mercado ou de determéasgpago do territorio nacional.

Luis Eduardo Schoueri, em seu livro sobre normibstérias indutordd, apresenta
algumas formas de deteccdo do desejo contido maanque séo: a declaracdo pelo préprio
texto, eventual pacote de medidas de politica en@adou a constatacdo de que a aliquota ou
a base de calculo ndo apresentam mais conexdao aapagidade econdmica apresentada
pelo fato gerador. Aqui intentamos citar métodog @ermitam ao estudioso da norma
tributaria extrair a efetiva vontade do legisladqaando criou norma tributaria com intencao

maior do que arrecadar fundos.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueireddlutacdes do Direito Administrativo, 32 ed., revista e ampliada,
Rio de Janeiro: Renovar, 2007.

1 SCHOUERI, Luis Eduardo. Op.cit.

2 |bid, p. 18.

% Ibid, p. 18.
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Assim, o tributo quando utilizado com finalidaggyulatéria serve para redistribuir a
carga tributari&. Ele ndo é guiado pela capacidade contributivareatia pelo fato em si,
mas por uma finalidade pré-determinada. As norrdaschamadas de indutoras exatamente
porque concedem destaque a um aspecto especificeuanexisténcia, a intervencdo no
mercado, isto é, a regulacao.

Na intervengcdo do Estado na economia por induggajormas sao dispositivas. O
agente econdmico recebe estimulos ou desestimulspgdem o levar a optar por se
comportar conforme a vontade do legislador. Naasdarinducdo, sempre sera possivel que o
particular opte por ndo se comportar conforme aadmdo Estado, apenas terd que arcar
com O custo que sua opgcao gera, seja por meioileaigdo majorada, seja pelo ndo
aproveitamento de qualquer vantagem tributaria.

A adocéo de caminho diverso do fomentado nao itonisicito. A inducéo pressupde
a liberdade de atuacdo de mercado, visto que sgadoaceitual € criar um espaco favoravel
para que o0s atores optem conforme a vontade estaalpre por meio de seu livre
convencimento. E esse grau de liberdade que pequétese chame a norma de indutdm
esse tipo de fomento de intervencéao indireta dadesha economia.

Ao se adicionar o explorado no capitulo antefpae-se concluir que a intervencao
econbmica € valida quando respeita os direitos dionethtais e 0s principios e garantias
constitucionai¥. Sendo o desenvolvimento social e humano uma afe$as do Estado
brasileiro, direcionar a economia com base nesgesesses € perfeitamente compativel com
nossa ordem juridi¢a

A norma tributaria indutora exerce seu papel fasendo os comportamentos
desejados ou agravando o custo dos comportamergosrahntes, assim direciona o
ambiente econdmico e atua como forma de intervengamercado com a intencao de, no
futuro, gerar uma sociedade mais préxima dos eogttonstitucionais.

De acordo com o que comentamos em paragrafosaegro agravamento do custo
dos comportamentos que nao estejam afinados coontade publica pode se dar com a
criacdo ou majoracao do valor tributado. De todanfg a real intencdo da norma tributaria

indutora é desencorajar a ocorréncia desse faamlget Essa espécie de tributacdo guarda

% Ibid, p. 27.
% Ibid, p. 46.
% Ibid, p. 87.
" Ibid, p. 87.
% Ibid, p. 205.
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intenc@o de alterar habitos, muitas vezes, sewssocgera maior quanto menor for o valor
arrecadado em decorréncia de sua existéncia.

Outro método possivel de inducdo € a instituicgovdntagens. Os facilitadores
estardo a disposicdo sempre que ocorrer o compantanalinhado com o desejo do Poder
Publico®.

Como bem resume Luis Eduardo Schd®ria norma tributaria que induz
comportamentos econdmicos se aproxima do Direiton&@mico porque faz parte das
politicas publicas de gestdo da economia. Issdfisigmue a tributacdo indutora ndo deixa de
interessar ao Direito Financeiro e Tributario, nremabém guarda estreita intercessdo com o
Direito Econdémico, sendo importante que atendaqaisé¢os de validade em todos esses
campos.

As normas tributarias indutoras se afastam doaitinclassico de legalidade estrita do
Direito Tributério porque a objetividade normalmeepresente, na qual a ocorréncia do fato
gerador é suficiente para a aplicacdo do tributo s&ndo possivel qualquer ajuste entre
administrado e administrador, deixa de existir paver a possibilidade de necessidade de
ocorréncia de atividades da Administracéo que emitiem ou efetivamente possibilitem que
o particular incorra ou ndo no fato gerddbrExplica-se, é possivel que a atuacdo do
particular ndo seja suficiente para gerar a in@@éda norma tributéria, um exemplo sdo
eventuais homologacfes pelo Poder Publico que skjadamentais ao reconhecimento da
possibilidade de determinadas isen¢cdes ou desciittoirios.

Prosseguimos na analise ao defender que a quast&r analisada quando da
existéncia desse tipo de tributagdo ndo € apenhd sema diferenciacdo de tratamento, mas
se existem parametros constitucionais que juséfigal diferenciacd8® Enquanto houver
um fundamento constitucional utilizado com propomalidade ndo ha que se falar em
beneficios odiosos. O tema desse ultimo trech@rfol ser tratado no proximo capitulo.

Apesar de se estar tratando de intervencao daddetadominio econémico por meio
da tributacdo, o principio da igualdade segue sewtivante. Ele apenas ndo deve ser
considerado de forma absoluta.

Conforme exploraremos melhor pouco adiante, avietgdo econdmica pode se dar
no sentido negativo, correcdo das falhas de mer@adao sentido positivo, implementacéo
de objetivos na ordem econdmica, em ambos os casoafuacao proporcional do legislador

% Ibid, p. 207.
19 hid, p. 228.
1% bid, p. 227.
192 pid, p. 277.
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fundamentada em objetivos e valores constituciogaés determinara se a diferenciagdo €
justificavel®.

Quando da correcao das falhas de mercado, aenigie sobre o dominio econémico
sera orientada pelo préprio merc#fo A regulacdo estatal promoverd a mobilidade dos
fatores, 0 acesso a informacao, a desconcentrag@idraica, a exposicdo das externalidades
e 0 suprimento dos bens coletivos. O objetivo eraldmento do tratamento desigual estarao
contidos na prépria atuacdo do mercado. A quest@osaber se a medida é capaz de atingir
0s objetivos intentados e se € proporcional no casgreto. Também se discorrera mais
adiante sobre a questao das falhas de mercadodteunopouco mais explicativo.

A intervengcdo positiva, aquela que € orientadaogebbjetivos e valores
constitucionais, também deve ser analisada solligagio do paradigma da igualdade. Dado
que a Constituicdo Econémica determina que sudatke € a construcdo de uma sociedade
na qual haja valorizacdo da pessoa humana comxgténeia digna e existéncia de justica
social, estas sdo as primeiras balizas que gatantima discriminacdo licita por parte do
Estadd®. Na tributacéo indutora os critérios séo diveasapacidade contributiva, busca-
se a efetiva implementac&o dos principios consbitaés. Apenas a analise do caso concreto
permitira a resposta de se houve cotejamento primp@l e responsavel entre os ditames da
ordem econbémica e os demais objetivos e princmastitucionais.

No que tange ao debate sobre a essencialidadendabe pode levar a tributacdo, o
assunto deve ser analisado por duas perspectipasito de vista individual dos contribuintes
e as necessidades coleti¥4s

Essencial sera o bem que se aproxime do atingimaéos$ principios e objetivos
constitucionais. Assim, conforme exemplo de Luisid&do Schoueri em sua obra sobre
Normas Tributarias Indutoras e Intervencdo Econdjrsera essencial o produto consumido
pelas camadas menos favorecidas da populacdopdagjetivo fundamental da Republica de
erradicar a pobreza e a marginalizacdo (art 3%dlIConstituicdo Federal), bem como aquele
gue corresponda aos auspicios da ordem econbmiate ddo objetivo de garantir o
desenvolvimento nacional (art 39, Il, da Constéoi¢-ederal). Dessa forma, é possivel que a
tributacdo seja instituida de forma mais gravosaaljumas situacdes, mesmo sobre bens
tecnicamente essenciais, para garantir, por exera@oesso de maior nimero de pessoas ao

recurso em questao.

193 bid, p. 228.
1% bid, p. 288.
19 bid, p. 228.
1% bid, p. 301.
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Sobre a competéncia dos entes federativos painha economia com a aplicagéo
de tributacdo, a base de anélise deve ser o @tigta Constituicdo Fedet¥l No geral, a
intervencdo cabe a Unido Federal. Os estados patear com base no principio da
subsidiariedade, com competéncia suplementar. A@asstematica se aplica a competéncia
municipal. O desdobramento da possibilidade deoswgntes da federacéo legislarem sobre o
tema ocorrerd, em regra, de acordo com o caratat dw assuntd®. A ordem constitucional
brasileira adota um rigido regime de reparticAbutdria com a intencdo de evitar a
sobreposicao de tributacao.

Como bem sintetiza Luis Eduardo Schod&rias normas tributarias indutoras
sujeitam-se, por forca do veiculo ao qual se intzedh no mundo juridico, as regras de
definicdo de competéncia tributaria, e, por forgandatéria que regulam, a competéncia
legislativa. Logo, deve haver coincidéncia de caépaas para que as normas tributarias
indutoras possam ser consideradas formalmenteasgalidomo dissemos pouco antes, é
fundamental haver dialogo entre o Direito Tribug&io Direito Econdmico.

Em resumo, a tributacdo regulatéria deve obedéasilimitacées constitucionais do
poder de tributar, mas ndo apenas a elas, € fumdanogie se coteje as outras competéncias
legislativas a fim de se encontrar o espac¢o regutague cada ente da Federagcdo deve
ocupar.

197 Artigo 24. Compete & Unido, aos Estados e aoiigfederal legislar concorrentemente sobre: leiiir
tributario financeiro, penitenciario, econémico rbanistico; Il- orgamento; Ill- juntas comercidié;+ custas
dos servicos forenses; V— producdo e consumo; Mkedtas, caca, pesca, fauna, conservacdo da zeture
defesa do solo e dos recursos naturais, protecdmeitn ambiente e controle da poluicdo; VII— proteg®
patriménio histérico, cultural, artistico, turistie paisagistico; IX— educacéo, cultura, ensinepadeo, ciéncia,
tecnologia, pesquisa, desenvolvimento e inovacée; cKacdo, funcionamento e processo do juizado de
pequenas causas; Xl— procedimentos em matériagauale Xll— previdéncia social, protecédo e defesaalide;
Xlll- assisténcia juridica e Defensoria publica) VXl protecdo e integracdo social das pessoas poatadie
deficiéncia; XV— protegdo a infancia e a juventud¥j— organizacao, garantias, direitos e deverespgicias
civis.

Paragrafo primeiro. No ambito da legislagdo corarts, a competéncia da Unido limitar-se-4 a estabels
normas gerais.

Paragrafo segundo. A competéncia da Unido paraldegsobre normas gerais ndo exclui a competéncia
suplementar dos Estados.

Paragrafo terceiro. Inexistindo lei federal soboenmas gerais, os Estados exercerdo a competégistatara
plena, para atender a suas peculiaridades.

Paragrafo quarto. A superveniéncia de lei federtesnormas gerais suspende a eficacia da leiusdfanh que

Ihe for contrério.

1% SCHOUERI, Luis Eduardo. Op.cit., 341.

199 bid, p. 351.



3. DA EFETIVA LEGITIMACAO DAS DECISOES DE INTERVENC AO NA
ECONOMIA POR MEIO DA TRIBUTACAO, SEU PLANEJAMENTO, SEUS
LIMITES E CONTROLES

3.1 Legitimagé&o da intervencdo do estado na econarpor meio da tributacao

a) Mais uma vez, os principios

Sendo esse o capitulo central do trabalho, € doegaomento de aprofundar a
resposta a duvida relativa a quais fundamentogglgnhidade o Estado deve portar quando
decide intervir na economia por meio da tributa¢g&memos dizer que temos uma busca por
entender a forma pela qual se concebe uma intéigedesse tipo com a legitimidade
necessaria, sendo relevante o estudo dos limipesiéisos que se impdem.

A intervencdo do Estado na economia por meio theitagdo tende a ser menos
agressiva, mas, ainda assim, € uma limitacdo edéde natural dos agentes privados. Sendo
a livre iniciativa a regra, € fundamental que segoe quais limites e fundamentos a atuacéo
reguladora do Estado deve obed&€er

Tal questionamento ndo é tdo relevante quandotdavéncao direta porque o texto
constitucional é bastante claro ao determinar pett@s, que sdo: relevante interesse coletivo
e imperativos de seguranca nacional. Salvo porteaendebates quanto a conceituacao de
relevante interesse coletivo ou de imperativo dgurssca nacional, as balizas estédo
claramente apostas.

Diante da necessidade de reconhecer e respeiao genario econdmico é campo
primordialmente privado e que a presenca do Paalgid® deve ser excecdo bem justificada,
o papel do Estado como intermediario entre o @reita Economia passa por processo de
amplas rediscussées e questionameritos.

Na presente cessédo, pretendemos explorar quailarhentos devem coexistir para

que a decisao de intervir na economia por meiaidatacdo seja considerada valida e nao

11040 fendmeno da regulacao, tal como concebido s atuais, nada mais representa do que uma esfgcie
corretivo indispensavel a dois processos que selagam. De um lado, trata-se de um corretivo &elaa e as
deformacbes do regime capitalista e, do outro, arretivo ao modo de funcionamento do aparelho dades
engendrado por esse mesmo capitalismo” (GUERRAJI&GEDp. cit., p. 95).

1 FONSECA, Jodo Bosco Leopoldino @ireito Econémico, 52 ed., Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 181.
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abusiva. Assim, torna-se fundamental compreendg@ressupostos de formacéo da deciséo
de tributar para influenciar o mercado.

Em especial apds a Constituicdo de 1988, buscarapreender em qual dimensao o
Poder Publico deve atuar e influenciar a econosmague a liberdade de atuacdo do mercado
seja desconsideradd Passa a ser cada vez mais importante demonstrar-arsenal
decisorio estatal quando ele decide se fazer peegema modificar determinadas situagdes
criadas pela livre iniciativa e quando gera a éleigde um setor a ser artificialmente
manipulado por acdes publicas.

Um Estado democratico maduro deve deixar clarol guao fundamento de
legitimidade de sua atuacdo em todos os momeftamas, em especial, quando decide
interferir em campo reservado a iniciativa privad@o se concebe outro tipo de
entendimento. Além disso, € importante que as ag@esn coordenadas de forma técnica e
que, além de proporcionar a apresentacdo de ¢asifas mediante eventuais
questionamentos, seja possivel a afericdo posti®resultados.

O Direito funciona como for¢ca impulsionadora demportamentos socialmente
desejaveid'* quando sua atuacdo busca interesses publitisso é, em algumas situacdes o
Direito ndo vem apenas para delimitar os relaci@mas privados, vem efetivamente para
direcionar comportamentos. Em tal caso, mais do wgilar interesses privados, o
ordenamento juridico cria, de forma artificialusi¢des em prol de algum interesse publico
pré-determinado.

No interesse de desenvolver determinados mer@gdolticas publicas, a intervencéo
do Estado na economia tende a ser melhor aceitg enais eficaz quando feita por
consensualidade, de preferéncia de forma indieetsio com coercdd® Isto &, intervencéo

112 “Nesse novo sistema, o modelo liberal e o interi@rismo social cedem lugar & intervencéo estaal n

ordem econdmica e social, impondo-se que novas@agsejam identificadas e expostas, especialnpemte
que o Estado neutralize os excessos e se valhaudgosler como instrumento de controle da atuagéada’
(GUERRA, Sérgio. Op.cit., p. 94).

113 «“As garantias de direitos de associacdo, de laresso a informacdo e de participagdo previstas na
Constituicdo somam-se novos mecanismos institultiaads de participacdo publica nos processos Glenss
sobre a formulagao de politicas publicas e novarsde de controle democratico da acéo regulatoriastiado.
Nesse contexto, as relacfes entre o Poder Exeagivtoal e 0os outros dois poderes comeca a sefigaoan.

Ao mesmo tempo, as relagdes entre estado e soeietlatl também. Temas relevantes em matéria de
formulacdo de politicas publicas passam a estgranéa do dia da imprensa e dos meios de comuniac&gao
massa. Novos canais de configuracdo de poderqooBfio constituidos.” (MATTOS, Paulo Todescan Lessa
Op.cit., 2006).

114 FONSECA, Jo&o Bosco Leopoldino da. Op.cit., p.. 186

15 bid, p. 194.

11 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op.cit., 2093.110.
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realizada por meio da regulacdo e ndo por meimteviencdo direfd’. Nestas situacdes
intermediérias entre o total respeito a livre itiicia e a efetiva presenca do Estado enquanto
ator econdmico, o Estado néo retira totalmentepagsque € dos particulares, mas interfere
limitando seus direitos de liberdade de escolhaacao.

Nos casos nos quais a presenca publica se faer@ristende a ser mais interessante
que o0s atores naturais tenham seu espaco preseivaadoque com limitagOes artificiais. Se a
Constituicdo entrega aos agentes privados o exerdé&s atividades econdmicas é porque
entende que eles tém meios mais eficazes de dégentais atividades. Apesar disso, em
algumas situacoes, torna-se importante o direcientorestatal com algum tipo de incentivo
ou desincentivo.

Com base na obra de Diogo de Figueiredo Moreirto,Npode-se dizer que a
intervencao regulatéria € a imposicdo, por norngaljede prescricdes positivas e negativas
sobre o exercicio de atividades econémicas ou isopivadas, visando a prevaléncia de
interesses publicds®

Nesse panorama, técnicas de inducdo ganham degtagtrabalharem com estimulos
muito mais do que com limitacdes decorrentes déighes. Destaca-se que um ponto de
critica em relacdo a atuacdo fomentadora é o decge gerar dependéncia no publico alvo.
Entdo, deve-se atuar de forma pontual para quecentivos estatais ndo terminem por se
transformar em atuacdo paternalista, assistertaialis clientelista’® Eventual dependéncia
gerada pelo proprio Estado nos particulares tamdEsnaturaria o que se espera da atuagao
privada em livre iniciativa.

A melhor forma de se evitar tais vicios € ter tbjs claros e conhecer de forma
detalhada as caracteristicas do mercado para gqusitacao indutora seja de fato eficiente
em sua espécie e medida. Como dito, o fomento wenti@ados comportamentos ndo deve
gerar dependéncia do particular que o recebe, agEindlegiar determinado comportamento
publicamente desejado para que, com 0s incentlaossg 0s agentes de mercado optem por
tal direcdo. E fundamental que os privilégios teem logo que ocorra o amadurecimento do
setor com o alcance dos objetivos almejados.

Conforme defendemos ha pouco, Economia e Dir@tmmiem da mesma sociedade,

mais do que individuos que obedecem a leis, tmtdes um conjunto de pessoas que

7 “Importa frisar que, num sistema de planejamentticativo e de liberdade de iniciativa, a alocag#o
recursos por 6rgaos e entidades ndo implica, netasgente, a execucdo direta dos objetivos, mas\as, a
utilizacdo, sempre que mais eficiente, da espeaigio inerente a empresa privada através de iresttomde
fomento.” (SOUTO, Marcos Juruena Villela. Op.c@003, p. 37).

118 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op.cit., 2093,129.

19 TORRES, Silvia Faber. Op.cit., p. 168.
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partilham determinados valores com ideais pertegatum povo e a uma épdtaAo buscar
sintetizar o interesse geral, o Estado deve atmaresca da melhor expressao do bem
comum.

Como bem determina Sérgio Guéffao objetivo da regulacdo ndo é propriamente
controlar as empresas, mas proteger as atividagesap essenciais para a vida e o bem-estar
da sociedade. Por isso a regulacdo necessita gamsaonstantes escrutinios e mudancas,
concedida determinada medida regulatoria, de acoodo a resposta social ou até com o
mero passar do tempo que faz com que ocorram maslang marcos regulatorios devem ser
revistos e ajustados aos novos tempos. Nesse pentendemos relevante retornar a
discussédo sobre onde se deve buscar a legitimigade a utilizacdo dos tributos em seu
carater indutor.

Nés ja apresentamos 0s principios como uma p@mease de legitimacdo da
intervencdo do Estado na economia por meio datagho. Contudo, o assunto porta
possibilidade de legitimacao adicional, a corregas falhas de mercado. Adiantamos que,
mesmo quando se trata de operacionalizar meiompedir abusos de comportamentos em
mercado, ainda assim, 0s principios constitucioaaio presentes. Em ultima analise, sao
eles que fundamentam toda a atuacao estatal. Goneiis vista, € importante que passemos
agora a tratar do tema das falhas de mercado.

b) Das falhas de mercado

A regulacéo, tradicionalmente, serve para fisaalie punir comportamentos que
podem resultar em abusos econémicos decorrenfathds de mercado, essa € uma relevante
base de legitimacéo a ser explorada como possitididie justificacdo do processo decisorio
estatal.**> Como as situacdes de concorréncia imperfeita igemapor si s um prejuizo a
ordem publica, € mais facil que se compreendadorda regulacao imposta.

Importante esclarecer que todos o0s conceitos ewtoné aqui utilizados foram
extraidos do trabalho de Robert Cooter e Thomas té@mominado Direito & Economid’

Outro ponto importante é explicar a insercdo dohwerelacionado & Anélise Econdmica do

120 FONSECA, Jo&o Bosco Leopoldino da. Op.cit., p.. 185

12 GUERRA, Sérgio. Op.cit., p. 95.

12 TORRES, Silvia Faber. Op.cit., 155.

123 COOTER, Robert; ULEN, Thoma®ireito & Economia, 52 ed., Porto Alegre: Bookman Companhia
Editora, 2010.
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Direito no estudo ora apresentado. Apesar de, raepa vista, ndo existir relacdo entre a
Andlise Econémica do Direito e a investigacdo sabtervencdo do Estado na economia,
esclarecemos, conforme consta adiante, que as faéhmercado também constituem base de
atuacao regulatoria estatal.

Assim, sendo a tributagdo para intervencdo nacesianum meétodo de regulagéo e
tendo em vista nossa busca por qual legitimidagle dstar presente quando do langamento
de tais normativos, resta comprovada a razdo dieatetbs parte do nosso tempo a expor
cada falha de mercado.

A Andlise Econdmica do Direitt® explica que um mercado tende a se equilibrar com
o transcurso do tempo e com a maximizacao da adi#idde todos os recursos envolvidos,
desde que a situacdo de concorréncia seja perigitaoutros termos, salvo situacdes de
defeitos no mercado nas quais 0s agentes econdatabam por ter incentivos diversos dos
naturais, a concorréncia faz com que os atoregattil seus recursos da melhor forma para
obter o melhor resultado possivel.

Em termos técnicos, a economia entende que osedgSAO0 racionais e tentam
maximizar algo. Assim, os consumidores tentam meaamutilidade, as organizacdes
empresariais tentam maximizar lucros etc. Istoisaggnque as pessoas, sejam fisicas ou
juridicas, estdo em busca de obter o0 maximo pdssdvgue |hes interessa com o minimo
possivel de esfor¢o. Tal equilibrio geraria 0 melheneficio para a sociedade.

Em sendo racional, um agente pode classificarnali’as conforme o grau de
satisfacdo proporcionado. Um consumidor racionablesria a melhor alternativa que as
restricdes permitem. Isto € a maximizagao.

Situagdes que impecam o bom funcionamento desséiesa, sdo denominadas falhas
de mercado. Sao falhas de mercado: monopodlio, ratidades, bens publicos e assimetrias
informacionais graves.

Os economistas explicam que fenbmenos sociaiesendolvem até encontrar um
equilibrio na interacdo de agentes maximizadorepa@ao de comportamento equilibrado
deve persistir ao menos que alguma forca exteagg thma nova nuance ao problema. Esse
equilibrio seria 0 melhor que a sociedade poderienie daquela relacdo. Por tal razéo, é

tradicional o uso de regulacdo para combate aafale mercado.

124 Id
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Diante da existéncia de falhas de mercado, a carma imperfeita impediria que a
coletividade recebesse o melhor que determinadadcdo pode gerar e a regulacao serviria
exatamente para devolver a sociedade a chanceateat o melhor equilibrio possivel.

Abaixo, explica-se brevemente, mais uma vez, case lma obra de Robert Cooter e
Thomas Ulel?>, quais sdo as falhas de mercado, potencialmemt&gigeis por meio de
regulacgéo.

O monopolio pode ter varias formas, sendo as omasins, 0 monopolio natural ou o
monopolio que decorre de conluio. Esse defeitogendazer com que o custo marginal e a
receita marginal sejam desequilibrados artificiadtee Isto significa que a relacdo de troca
nao causa o melhor equilibrio possivel entre custasceitas. As politicas publicas para
corrigir essa falha sdo, sempre que possiveltuirsé concorréncia. Em casos nos quais a
concorréncia ndo consegue ser instituida mesmaadifieialmente, existe até a opcao de
regulamentar o preco cobrado pelo monopolista. Ktige de instituicdo e preservacao da
concorréncia é a razado de ser das leis antitrqae buscam exatamente evitar que atos de
concentracdo de mercado gerem desequilibrios cemoiais.

A troca dentro de um mercado deve ser voluntarianlguamente benéfica.
Normalmente, os participantes levam em considerag@uwstos e beneficios de suas posi¢cdes
quando interagem. Porém, em algumas situacfes essEs ou beneficios decorrentes da
atividade privada podem gerar efeitos a sociedajiee é terceira aquela relacdo
mercadoldgica. Esse fenbmeno € chamado de extladali que pode ser negativa ou

positiva. A externalidade negativa é conhecida cousto socidf®. O custo real da atividade

125 Id.

126 Esse trecho é baseado no texto de R. H. Coasxt@de Coase nomeado “The Problem of Social Gest”
dedica a analise das acgdes de sociedades empagdeigeram externalidade negativas a sociedadeitdd
aponta que, tradicionalmente, os economistas emtemgie o ideal é fazer com que o ator que gerano sigja
responsavel por sua reparacdo ou que, pelo mestega sujeito a uma taxa compensatoria pela peéd
causada ou, ainda que se exclua a atividade dais loede ela causa prejuizos injustificados.

A analise tradicional tende a ignorar a naturezaescolha que deve ser feita. A questdo € comumente
colocada como se A causasse um prejuizo a B eos&spa razdo, A deveria ser responsabilizadogisnal
maneira. No entanto, esse enfoque esta equivo€agdmblema é de natureza reciproca. Para evitegjoipo a
B deveriamos obrigar A a sofrer um prejuizo? Peregbque a questdo real é se A deveria ser autoreza
causas alguma perturbacéo a B ou vice e versa.

A resposta a essas questdes so6 é clara se s&ziclmshos ganhos obtidos e os ganhos sacrificarloaso
em quest&o. E l6gico que o problema deve ser adalism seu total e em suas margens.

Outra questao importante é entender que o enfdquandlise do texto de Coase é fundamentalmente
econdmica. N&o séo levadas em consideragéo questfestica.

Para inicio da analise, devemos pressupor quaigsiescde transacdo sdo despreziveis, que o sistema
precos trabalha de forma livre e, nesse primeinbdiie que o responsavel pelo negécio que causa a
externalidade negativa é obrigado a indenizar asgas que sofrem seus efeitos.

Nessa situacdo, a perda a ser recompensada @ levadonsideracdo quando o produtor decide aumentar
suas atividades. A atividade somente sera aumensatao valor que deva indenizar seja menor daoduero
que o incremento |lhe trara. A perda em outro Iseah internalizada e levada em consideracao petiutor.
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é maior do que o custo margitfalprivado que o agente esta considerando porquigrelea
0 custo social que gera. O ponto 6timo da atividddguando o custo marginal privado

Em competicédo perfeita, a producdo seguird crescaét o custo a ser indenizado ndo seja maisigased
contra o lucro recebido. Ai, havera a alocacaoatlws recursos. Vale destacar que caso a ativiptaflelicada
gere ganhos muito baixos, talvez, as partes pracigestar um pagamento tal que torne melhor quesse a
atividade de menor custo.

Caso o produtor ndo seja obrigado a indenizarreeite pela externalidade causada, 0 que muda € a
alocacao inicial de direitos. A pessoa prejudigam@urara o causador da externalidade e acertagrego para
que o Ultimo cesse a atividade perturbadora. lseaera desde que a perda na primeira atividadensenor do
que o ganho na segunda. Caso esse pressupostjasiersade, o prejudicado simplesmente deixagxdecer
0 que antes fazia. Nesse caso, também ocorrerdcacdb 6tima dos recursos e o custo total da ateid
dominante segue 0 mesmo.

Indenize em razéo dos prejuizos causados ou deixeceber pagamento para cessar sua atividadst®m c
da produgdo que gera a externalidade negativa éssnm Economicamente, ndo faz diferenga de queafarm
responsabilidade civil é alocada pelo Direito, aiklorio com a alocagdo 6tima dos recursos ser&snma. A
alocacao inicial dos direitos é importante, apepasa que as partes saibam como iniciar sua negacia
solucao central do problema é sempre que tem rabis &gregado com a sua atividade. Essa seraadivique
perdurara.

Caso a discusséo dissesse respeito a causahilataldas as partes causam o problema. Para queagado
6tima dos recursos seja alcancada, ambas as plaites levar as externalidades em consideragdo. rBm u
sistema de precificacéo livre, o incremento nocdst producéo devido a externalidade é um efeigathe e
deve ser considerado por ambas as partes.

Assumir que os custos de transagéo sao inexisténtena simplificagdo académica. Na prética, éssece
descobrir qual atividade cada um deseja desenyahfermar a pessoas sobre a atividade e em qo®seela
se dard, conduzir as negociagdes até que se emcwntacordo, desenhar o contrato, observar setratmesta
sendo cumprido etc. Essas operacdes normalmentdasdante custosas. Podem, inclusive, ser custpsas
suficiente para impedir que o acordo seja feitdbesta da alocagéo 6tima de recursos.

Em razéo dos custos de transacéo, a alocacdal id@s recursos pode ter efeito na eficiéncia coma
mercado se equilibraria para promover a alocagawmdtos recursos.

Uma das formas de se diminuir custos de transagamom a criacdo de empresas. Dentro das emprasas, a
negociacdes individuais sédo substituidas por desis@ministrativas. Légico que a constituicdo d@resas
nado resolve todos os problemas dos custos de ¢é@mskla atividades que sdo muito extensas paraerabe
dentro de uma Unica empresa e os custos de transagg@ empresas podem ser altos, apenas paralgiias
exemplos.

Uma solucdo alternativa € a regulamentacdo gonmmil direta. Ao invés de instituir um sistema
alocativo de direitos que pode ser alterado neljneiste, 0 Governo impde regulagdes que determinguea@s
pessoas podem ou néo fazer. O Governo pode serodsto uma super empresa diminuidora dos custos de
transagdo porque pode, caso queira, ignorar totedme mercado além de ter grande poder de obrigar o
cumprimento de suas decisdes. A questao é queagdatao Governo também pode ser bastante custo=a e
sempre suas decisdes gerardo a alocacdo Otimasotiosos em questao.

A atuacdo governamental parece interessante quasdxternalidades negativas atuam sob um ndmero
excessivamente grande de pessoas. Nesses casansagdes individuais ou mesmo por meio das engpresa
seriam excessivamente custosas.

Com base em todo 0 apresentado até o presente @matse faz uma critica bastante contundenteadee
Pigou de que para proteger a sociedade das extlaghes negativas causadas pela atuacdo de alguns no
exercicio livre se seu proprio interesse, o Govatawgeria impor alguma espécie de taxa a ser page co
devolucao aos prejuizos causados a sociedade.

Coase aponta que, primeiramente, € muito dified gssa taxa seja arbitrada no valor real do custca
externalidade negativa da atividade causa aosinescélém disso, mesmo que fosse possivel queatifoor
meio da acdo governamental de tributar a atividaatemeio de taxa o valor exato que a atividade gera
prejuizo, esse valor ndo seria revertido as pessoasividades prejudicadas. Por Ultimo, ainda gquelor da
taxa fosse exatamente o valor do prejuizo causddsse revertido aos prejudicados, isso ndo netasEnte
geraria a alocacao 6tima dos recursos. (COASE, IRohiae Problem of social CostVol. Ill, The Journal of
Law & Economics, October 1960).

127 Na presente discussdo, entendemos custo margina @ soma total dos recursos necessarios para a
producédo ou oferta de uma unidade do bem negociado.
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somado ao custo social é equivalente aos beneficioginais®® A regulamentacéo deve
atuar para garantir que 0s custos sociais sejaaddsvem consideracdo com a intencao de
evitar que os atos de poucas pessoas tenham oocdedarejudicar a sociedade de forma
considerada injusta. Em resumo, a intencdo € garaé ndo haja ganhos desproporcionais
de alguns as custas da coletividade.

A falha de mercado decorrente da existéncia do®mdmados bens publicos néo
guarda relacdo necessaria com a definicéo civilete ptblicd®. Bem publico, para fins de
analise econdmica, é delimitado por duas caratitax¥smuito claras, 0 consumo nao rival e
nao excludente. A principal diferenca entre o cdacee Direito Civil e 0 conceito
econdmico é que, enquanto no Direito Civil, a bdsealefinicdo esta assentada no titular do
bem, em Economia, é a utilizacdo do bem que varhtar sua natureza publica.

Utilizando-se o0 conceito econdmico para a anaisexplicacdo dessa falha de
mercado tem-se que o consumo de um bem publicarparpessoa ndo deixa menos para as
outras e 0s custos de exclusdo de pessoas naagsmgan tdo altos que nenhuma empresa
privada, que estd em busca de maximizar seus lsergsopora a fazéff. Como dito, o
bem publico torna muito dificil a excluséo de frekers, pessoas que usufruem do bem sem
qualquer tipo de contrapartida. As solu¢cbes regefdatoras para essa falha de mercado
tendem a ser estatais. Normalmente, ou o Estadidsala prestacdo do bem puablico ou ele o
entrega diretamente, como se ator privado fossandiando-se pela tributacdo compulsoéria.
Nesses casos, 0s recursos percebidos com a aplitagéicional dos tributos, sua funcao
fiscal ou arrecadatoria, gerara fundos que podséioutilizados. Um bom exemplo, é a
prestacdo de defesa nacional, custeada com requibbsos, muitos deles obtidos por meio
da cobranca de tributos.

Assimetria informacional grave é um desequilitd® informacdes entre as partes

envolvidas. Algumas vezes, ha troca voluntaria idBmmacdes, mas, em outras situacdes

128 Entendemos por beneficios marginais o produtodgergela comercializacdo de uma unidade do bem
negociado.

129 Artigos 98 e 99 e 103 do Cédigo Civil.

Artigo 98: Sao publicos os bens de dominio nacipealencentes as pessoas juridicas de direitoqoliblierno;
todos os outros séo particulares, seja qual f@saqa a que pertencerem.

Artigo 99: Sdo bens publicos: |- os de uso comumalm®, tais como rios, mares, estradas, ruas egréde os
de uso especial, tais como edificios ou terrenagirdelos a servico ou estabelecimento da admigigira
federal, estadual ou municipal, inclusive os dessugarquias; Ill- os dominicais, que constituepatimonio
das pessoas juridicas de direito publico, comotolije direito pessoal, ou real, de cada uma desgades.
Paragrafo Unico: Nao dispondo a lei em contraramsieram-se dominicais 0s bens pertencentes asgses
juridicas de direito publico a que se tenha dattoitesa de direito privado.

Artigo 103: O uso comum dos bens publicos podegsatuito ou retribuido. Conforme for estabelecido
legalmente pela entidade a cuja administracéo maatem.



-590-

mais graves, apenas uma regulamentacéo estathtigarca prestacao das informagdes pode
ajudar a resolver a questao.

Restam citadas as principais formas da regulaggitiaa 0 bom desenvolvimento do
mercado ao tentar corrigir suas falhas. No entatmla que a situacdo nao seja de falha de
mercado e a competicdo livre esteja ocorrendo ipgrfente, é admissivel que o equilibrio
alcancado nao seja o que a Administracdo entenda oceelhor para o desenvolvimento da
sociedade. Assim, é possivel que a regulacdo pk@@a mesmo na auséncia de falhas de
mercado, conforme demonstramos ao explicar queaga@b do Estado, na maioria das vezes,
é realizada com a intengdo de criar campo paraogy®incipios mais adequados cada caso

concreto prevaleca.

C) A relacdo entre os principios e as falhas deacer

Questao importante no desenvolvimento desse t@matender como o principio da
atuacdo subsidiaria do Estado na economia se eemercomportamento efetivo do Poder
Publico, que ndo deve mais se basear unicamenstgbeaania estatal para justificar seus atos.
O Estado deve entender o contexto no qual estédonggara que possa atuar e influencia-lo
de forma validd** Tem-se aqui a principal questdo da legitimacdestmlha de atuacdo
regulatoria estatal, que é o vértice fundamentgirdsente trabalho.

O que se espera de um Governo subsidiario, copnevisto em nossa ordem juridica,
€ um processo decisério de qualidade que nao emtiudes desmedidas e sem razao
tecnicamente aceitavel que, de certa forma, terameémpedir a livre atuacdo dos agentes
privados em suas atividades precipuas.

Na busca de uma solucéo, o planejamento estatalveta fundamental. E nele que
estardo contidos os planos de Governo e 0s camii®sse pretende percorrer para seu
atingimento. Nossa duvida é anterior e gera a s&lze de se investigar com que base as
decisGes governamentais serdo tomadas.

A principal questédo € onde se deve buscar aneggtio para as decisdes publicas de
incentivo ou desincentivo. Enquanto a intervengéetal na economia deve se dar com base

no relevante interesse coletivo e na segurancamelciqual base teorica, além de eventual

131 FONSECA, Jo&o Bosco Leopoldino da. Op.cit., p..200
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correcdo das falhas de mercado, pode ser utilipada lastrear a ocorréncia de tributagcéo
como intervencao econdémica?

Marco Zenni Travassb¥ defende a busca no préprio texto constitucionegugdo o
autor, deve-se privilegiar a livre iniciativa e somomia, mas sem desconsiderar outros
objetivos e principios constitucionais como o deekimento econémico e regional. Assim,
a melhor saida que se apresenta é a utilizacdcodositos de proporcionalidade e da propria
igualdade.

De acordo com o citado autor, a legitimacao jaddnoral da funcéo regulatoria do
Direito Tributario pode encontrar fundamento noampiliberal-igualitario— autonomia
privada, liberdade e dignidade- ou no pilar republicane— autonomia publica. A justa
medida precisa ser encontrada com base em propalidade e isonomia.

Para o pilar liberal-igualitario o melhor camintie justificacdo sdo os das falhas de
mercado porque o livre atuar dos agentes de merdiahbe de uma situagédo viciada de
concorréncia impede a consecuc¢do dos ideais déd#glea Tal base de legitimacéo ja foi
exposta, inclusive com rapida definicdo de cadaafale mercado. Essa justificativa tende a
ser mais simples e facil fundamentar, uma vez sgigp teorias econémicas excessivamente
liberais e puristas, que acreditam que o equilibeianercado sempre sera o melhor, ainda que
a situacdo de concorréncia ndo seja petfditeis defeitos sdo bastantes difundidos como
base regulatéria.

Em relacdo ao que Marco Zenni Travas¥oslenomina de pilar republicano,
concorda-se com o0 autor ao se entender que o medtmoinho é a efetivacdo de politicas
publicas, que séo escolhidas pelos proprios indoddquando exercem seus direitos
decorrentes da cidadania. Nesse caso, a legitimagéais complexa, é necessario que se
investigue como se pode traduzir a vontade da mamm situacfes excepcionais que
permitam a influéncia estatal em campo fundamermtaien privado, ainda que néo exista
gualquer defeito de concorréncia.

Conforme bem determinado por Sérgio Gugframa das formas de legitimacéo das
escolhas regulatérias do Estado € basear suas&sea contencdo dos excessos perpetrados
pelos agentes privados que contém grande podedmoom de acordo com os valores e
principios constitucionais. Por isso, defendemas sAp 0s préprios valores constitucionais

que devem nortear as escolhas regulatorias.

132 TRAVASSOS, Marcos ZenniFundamentos do direito regulatério no instituto daextrafiscalidade,
Brasilia: Penélope Editora, 2014.

134|d.

135 GUERRA, Sérgio. Op.cit., p. 77.
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Humberto Avild>® esclarece que, quando os tributos se destinamxtrafiscalidade,
devem manter relagdo de pertinéncia com a finadidgdita. Isso significa que, quando o
Estado opta por interferir na economia por meidrdaitacdo em sua qualidade indutora,
deve guardar estreito atendimento ao objetivo pregnte delimitado e buscar as razdes para
sua decisdo no conjunto de valores protegidos pesanordenamento juridico. Isso significa
que a legitimacdo da decisdo estd na presencaldes/aonstitucionalmente protegidos
como principal fundamento e, assim, nos principios.

A intervencdo do estado na economia por meioibatacdo indutora sera valida se
estiver protegida pelo ordenamento juridico comotodo porque guarda em sua natureza e
razao a busca pela efetivagéo de desejos constitisirelevantes.

Com base no raciocinio apresentado, sdo exempl@ossiveis finalidades a serem
atingidas pelo Estado, todas lastreadas em artigostitucionais: manutencdo do Estado
Federativo (art 18", garantia de seguranca publica (art 34 preservacédo da ordem
econdmica (arts 17& e ss), implementacado da politica urbana (artse1B23%, garantia da
funcdo social da propriedade (arts 184 a*49lpreservacdo da ordem social (arts 193 a
2313, evolugdo da ciéncia e da familia (arts 218 €“¥p6iscalizacéo e controle sobre o

comércio exterior (art 237).

136 AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributaria, S&o Paulo: Malheiros Editores, 2008.

137 Artigo 18: A organizacéo politico-administrativa Bepublica Federativa do Brasil, compreende ad/wié
estados e 0s municipios, todos autbnomos, nos $edesia Constituicdo.

138 Artigo 144. A seguranca publica, dever do Estatieito e responsabilidade de todos, é exercida par
preservacdo da ordem publica e da incolumidadepessoas e do patrimdnio através dos seguintesdrgao
policia federal; ll- policia rodoviaria federaljdlpolicia ferroviaria federal; 1V— policias civi§/— policiais
militares e corpos de bombeiros militares.

139 Artigo 170. A ordem econémica, fundada na valadmado trabalho humano e na livre iniciativa, temn p
fim assegurar a todos existéncia digna, conforngitames da justi¢a social...

140 Artigo 182. A politica de desenvolvimento urbamxecutada pelo Poder Publico municipal, conforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivdenar o pleno desenvolvimento das fun¢des satéagdade

e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Art 183. Aquele que possuir como sua area urbanatéeluzentos e cinquenta metros quadrados, poo cin
anos, ininterruptamente e sem oposicao, utilizangmra sua moradia ou de sua familia, adquiridlhe-
dominio, desde que ndo seja proprietario de omtéwél urbano ou rural.

141 Artigo 184. Compete a Unido desapropriar por @gse social, para fins de reforma agraria, o imavell
que nao esteja cumprindo sua fun¢do social, medigndtvia e justa indenizacdo em titulos da diviglaréa,
com clausula de preservacéo do valor real, resgiatae prazo de até vinte anos, a partir do segandale sua
emissao, e cuja utilizacao sera definida em lei.

Artigo 191. Aquele que, ndo sendo proprietério méwvel rural ou urbano, possua como seu, por cimos a
ininterruptos, sem oposicao, area de terra, em monaf ndo superior a cinquenta hectares, tornanpi@dutiva
por seu trabalho ou de sua familia, tendo nelarmradia, adquirir-lhe-4 a propriedade.

142 Artigo 193. A ordem social tem como base o primddarabalho, e como objetivo 0 bem-estar e agasti
sociais.

143 Artigo 218. O Estado promovera e incentivara oedeslvimento cientifico, a pesquisa, a capacitacéo
cientifica e tecnoldgica e a inovacao.

Artigo 226. A familia, base da sociedade, tem a@appootecdo do Estado.

144 Artigo 237. A fiscalizacdo e o controle sobre anéecio exterior, essenciais & defesa dos interesses
fazendarios nacionais, serao exercidos pelo Miistia Fazenda.
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Pode-se depreender dos objetivos citados acim#&éodas guardam relevante interesse
coletivo, por tal razédo, ainda que a atuacéo éstgaladora ndo esteja contida no artigo 173
da Constituicdo Federal, como de fato ndo esta,leitu@a global do texto permite concluir
que relevante interesse coletivo sempre deve pstgente quando o Estado ingressar em
seara particula?®, mesmo que de forma mais suave como com a ufilizda tributagdo. Tal
afirmativa é possivel porque a protecdo de prionsig objetivos constitucionais sempre
devem interessar a coletividade.

Pelo exposto, uma vez que se entende que a g#@muiadutora deve ser legitimada
por valores constitucionais, ainda que ndo hajzigfie expressa, ela sempre sera legitima
guando tiver carga o suficiente para atender &ante interesse coletivo.

Ainda que a intervencdo na economia pela tribotagidé com objetivo de corrigir
alguma falha de mercado, também ha claro intei@dséivo de garantir o melhor equilibrio
possivel para o mercado no qual esta inserido. Logofirmamos nossa posi¢cdo de que
relevante interesse coletivo sempre deve exiséindo da presenca de tributagdo regulatoria.

Podemos reafirmar que o0s principios, conceito ajp@ca os direitos e garantias
constitucionais sdo sempre o primeiro fundamentegiémacao da intervencao do estado na
economia por meio da tributacdo. Os aspectos dendelvimento setorial e regional séo
bastante relevantes ao direcionarem em que patieagdo do Estado deve se fazer presente.

Em relacdo as falhas de mercado, por serem detitosncorréncia perfeita, também
sao legitimadores relevantes para o tipo de atuest@bal estudada. No entanto, € importante
perceber que, caso a concorréncia perfeita nacagerahor aplicacdo dos principios ao caso
concreto, a regulacdo também podera atuar paraamesg o melhor interesse constitucional.

Dessa forma, resta esclarecido, desenvolvimentwiglee regional e concorréncia
perfeita sédo bases de legitimidade para a inteacemglireta do Estado na economia por meio

da tributacdo. Contudo, ambos os fundamentos dtadm subordinados aos direitos e

145 «Quando se faz referéncia as normas com finalidisdal (Fiskalzwecknorm) ou as normas distribugivie

encargo (Lastenausteilungsnorm), o poder de triutamitado pelo principio da capacidade contiiautSua
finalidade, obtencao de receita, ndo é idonea @straturar sua interpretacdo. Mas a capacidadeilmatita,
enquanto capacidade de contribuir com a comunidasiante pagamento de tributo, inicia somente adma
limite das necessidades para a manutencdo daPRudasso, fala-se em zona de capacidade contributs
outros direitos fundamentais, que sao, direta airé¢tamente, influenciados pela tributacdo, possuema
funcéo especifica: eles ndo podem ser violadosnmécleo essencial. Nesse campo, a proibicio cEssx
exerce um importante papel. A esse tema retoraaisate.

Quando se faz referéncia as normas diretivas, erpel tributar deve ser medido pelos direitos fomef#ais.
Em geral, pode-se afirmar que a liberdade e a jgugde sdo mais ou menos atingidos pela concrétizdg
relacao obrigacional tributaria, pois cada tribigtm efeitos especificos.

Em funcdo dessa eficacia, as leis tributarias podemdescritas como leis interventivas (Eingriftsgjee)
porque elas, direta ou indiretamente, reduzem era&@irivada. Outros bens também sdo afetados,ejé&lgs
estdo em necessaria conexdo com liberdade e ptagege especialmente a dignidade humana, como sera
analisado separadamente.” (AVILA, Humberto. Op.2®.10, pp.86 e 87).
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7

garantias fundamentais. Isto €, ultrapassados todopontos, € o melhor equilibrio dos
principios no caso concreto, que, por dltimo, ceteara se a atuacdo publica porta ou ndo
legitimidade.

Estamos perto do fim de nosso trabalho, porémraagpe revelamos quais
fundamentos de validade acreditamos que as decigdbbcas estudadas devem ter,
entendemos importante finalizarmos com a compilagdocomo o planejamento estatal
possibilita tal atuacdo publica, quais sdo os émiue devem ser observados e propor uma

solucéo para seu controle.

3.2  Planejamento estatal e tributacdo indutora

Agora, ultrapassada analise do necessario pasédgro processo decisorio do Poder
Publico durante a criagdo das normas tributérias carater indutor de comportamentos,
entendemos importante demonstrar como o planejanpenitiico permite que a formalizacéo
dessas decisdes ocorra de forma valida.

Nosso objeto de pesquisa se relaciona diretamemte a investigacdo de qual
legitimidade deve existir na tributacdo que intervéda economia, logo, entendemos
importante buscar respostas sobre como essa bésgitiieacdo sera exposta ao publico. Isto
€, sobre como o processo administrativo internarddise deve se traduzir documentalmente
e ser colocado a disposicao de todos. De acordonossas investigacoes, tal resposta esta
contida nos documentos de planejamento estatal.

Por planejamento estatal entendemos n&o apenamento reflexivo sobre o assunto,
mas, também, os documentos que leis e a propriatiiogdo exigem que sejam produzidos
e levados a publicidade.

A intervencdo do Estado na economia, quando ezhizoor métodos tributarios,
necessita ser fundamentada por interesse publadapnente eleito em planejamento estatal
valido como um objetivo especifico a ser atingido @eterminado periodo de tempo com
fundamento em objetivos e principios constitucisnai

Esse planejamento estatal deve ter prazo detedmiparque, com a passagem do
tempo, a realidade social tende a mudar e, da mésmma, deve ser alterado o plano de
atuacdo estatal, sempre com vistas a busca de gjuemocraticamente eleitos possam

traduzir o interesse publico na melhor aplicac&pmtoncipios constitucionais.
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E fundamental que a atividade de inducdo da eci@nesteja diretamente vinculada
ao planejamento estatdl porque, do contrario, poder-se-ia apontar, inekjsifalta de
isonomia ou fornecimento de beneficios odid46%D meio pelo qual a legitimacéo sera
comprovada € com a aposicao das razoes e formasaEio mediante planejamento publico
formal. Em resumo, os documentos de planejamemta darmalizagdo das razdes do ator
publico.

E importante que as decisdes ndo sejam tomadadasenem questdes conjunturais,
mas com o estabelecimento de politicas de médiongol prazo, com a expectativa do

futuro™*®

. Sendo a execucao de politicas publicas a prih@pefa do Estado, hé exigéncia de
racionalizacdo técnica para o atingimento dos mbetdeliberados e apenas com um estudo
menos imediatista é possivel tracar as estratgeserao utilizadas.

O estado, por meio do planejamento, é o maior ptomdo desenvolvimentt
porque ele fomenta e permite que os particularésmopor comportamentos menos obvios
gue, no futuro, trardo consequéncias positivas gizzi@dade em geral.

Conforme bem conceituado por Marcos Jurl®naé o planejamento que
desenvolvera as estratégias para o desenvolvim@ato.reflexdo estratégica, aumentam as
chances de haver retirada dos particulares de ibeeddde constitucional sem que os
beneficios publicos que justificariam tal interv@ogejam alcancados.

O desafio do momento presente € a antecipacadedésies e a conducdo ao futuro
que se desefd. Trata-se de muito mais do que pensar em solyzdiesas questdes postas
apos sua ocorréncia, mas efetivamente guiar asggepara que construam o futuro que sera

mais benéfico para todos.

148 para se alcancar o equilibrio, por meio do atuateto regulatério, deve-se buscar, inicialmente, o
planejamento preventivo, pois ndo se concebe maisia de que ha dominio, pelo Parlamento, de tadas
informacdes indispensaveis para apontar as vasiawvercadoldgicas a serem objeto de regras. Deve-se
perseguir a efetivacdo do fomento para seu codesenvolvimento em bases sélidas, firmes e ainda su
protecéo diante das pressfes advindas dos inte@ssedmicos, inseridos no préprio subsistemalmsistema
social.” (GUERRA, Sérgio. Op.cit., p. 99)
147S0UTO, Marcos Juruena Villela. Op.cit., 2003.
198 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdmica e desenvolvimento — uma leia a partir da
ﬁgnstituigéo de 1988S&o0 Paulo: Malheiros Editores, 2005.

Id.
1%0 “planejamento é, assim, um processo, a atividadapiicacdo de um sistema racional de escolha entre
conjunto de alternativas reais de investimentoge ewtras possibilidades para o desenvolvimentcats na
consideracédo dos custos e beneficios sociais. Gesegstacando que o Plano é o documento queartrat
planejamento estratégico do governo. Deve contebivos gerais a serem atingidos, identificafoages de
recursos e estabelecer as politicas para o us@®sdessursos. Assim, se 0 planejamento é 0 processo;
planificacdo é o resultado; e plano, o documen® @dormaliza.” (SOUTO, Marcos Juruena Villela. €ip,
2003, p.17).
151 GUERRA, Sérgio. Op.cit., p. 196.
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Sem duvida, quando colocamos o estudo prévio deisdks estatais sob os citados
aspectos, trazemos um desejo pretencioso e complekscussdo. Contudo, € apenas com
essas intencbes maiores que entendemos possiveti@derma valida, o Estado utilize a
tributacdo fora de sua principal natureza para rfeie na economia, campo
fundamentalmente privado.

A essa necessidade de reflexdo profunda que Sérgora denomina reflexividade
administrativa®’, como sendo o sistema pensando sobre o proptEmsise, partir disso,
propor solucdes e estratégias que o interessenexiagio de respostas a partir da analise do
cenario que se faz presente com as dificuldadeseuem colocadas na situacdo concreta.
Em reflexdes a partir do trabalho do autor, podecoo€luir que ndo se pode tolerar decisdes
superficiais, que nao decorram de um maduro proaselaboracao.

Conforme se pode compreender da presente exppsi¢éndamental a busca de um
consenso sistematico com vistas a promover o méfheresse daquela sociedade. E com
base em tal reflexividade, que as escolhas regidatdevem acontecsr.

Nessa perspectiva, torna-se menos importante eahies bases de comparacdo no
exterior, sendo mais importante um aprofundado ecintento da realidade sobre a qual se
deseja intervir. E claro que entendemos interessgug o Administrador conheca a realidade
de erros e acertos ocorrida em outros paises, p#@ conseguimos acatar a simples
importagao de modelos.

Dada a especifica realidade da sociedade braséeir momento de desenvolvimento
econdbmico no qual se encontra, todo estudo € iame;rt mas apenas um aprofundado
mergulho em suas questdes conseguird gerar deggbéisas que efetivamente tenham o
potencial de fazer diferenga positiva no mercado.

O plano de desenvolvimento econémico, conformegédia constitucional em seu
artigo 174, deve estar previsto em lei. Com base, nesta justificada a opcdo de conceder
facilidades a determinadas pessoas, setores eeseditata-se de atividade vinculada, uma
vez que ndo cabe atribuicdo de privilégios, prefges, favores e protecdes sem que estejam
amparados pelo interesse publico estampado emrertaativo. Como exposto, sob pena de
violacdo do principio da igualdade, intervencdo @eonomia e planejamento séo

indissociaveig>*

132 |bid, p. 198.
133 bid, p. 207.
1% 50UTO, Marcos Juruena Villela. Op.cit. 2003, p. 39
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Planejamento estatal €, de forma eficiente, radizar a forca e as atividades publicas
em beneficio do que se entende como melhor opgacapsociedadE® Também conforme o
artigo 174 da Constituicdo Federal, o planejamestatal é determinante para o setor publico
e indicativo para o setor privado. Apenas com hassse dispositivo, € possivel extrair
entendimento de que, como regra, ndo é desejaeeb dtstado se substitua a vontade dos
atores privados, parece mais compativel que o idir@amento dos comportamentos dos
particulares se dé por incentivos e desincentives o desconsiderem sua liberdade de
escolha.

Ponto interessante é que planejamento estatalreenge mais do que a reducdo das
acbes nas leis orcamentalfds As leis orcamentarias devem refletir as decisdes
planejamento de politicas publi¢3s mas ndo devem ser as Unicas a direcionar a petta
que o Estado entende melhor para o seu futuro.

O planejamento orcamentario, apesar de fundamewdtalbasta a um Estado que tem
real interesse em se desenvolver. E necessarieexjg@ estudo prévio e consecucdo de
estratégias de atuacdo bem definidas que sejaatida de forma fidedigna no orcamento
publico. Esses estudos devem ser estampados namsale politicas econémicas e nas
normas de politicas publicas, que trardo em seudugjis objetivos serdo perseguidos e quais
setores ou regides sofrerdo interferéncia, sengrevistas ao desenvolvimento do pais.

Além disso, mais uma vez, o artigo 174 da Congéitu deixa claro que o
planejamento € indicativo para o setor privadonewante para o setor publico, sendo base
constante de sua atuacdo econdmica. Assim, seaddedesenvolve qualquer atividade de
conteudo econdémico sem o devido planejamento, etddente descumpre mandamento
constitucionaf:>®

Joado Bosco Leopoldino da Fonseca explica que Bki@henot e Alberto Venancio
Filho chamam de Direito Regulamentar Econdmico mjuedo de normas destinado a reger,
estimular e incentivar a atividade econémica dorgaivado™>*

Ao conduzir, estimular e apoiar a atividade ecacséndos particulares, sdo adotados

métodos de politica econdmica com objetivo funddalede assegurar o crescimento

155 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op.cit., 2095526.

1% BERCOVICI, Gilberto. Op.cit.

15740 orcamento é utilizado para fins de manipulagacconjuntura, quer dizer, procurando extrair-de de
virtualidades que apresenta como instrumento cgmercessao nos niveis de consumo, de poupanca e de
investimento.” (SOUTO, Marcos Juruena Villela. Op,.2003, p.19).

1% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op.cit., 2007.

159 FONSECA, Jo&o Bosco Leopoldino da. Op.cit., p..209
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sustentavel da economi®’ Fala-se em crescimento sustentavel porque é pbsgieese
imagine eventual abuso de poder econémico ou deseolto dos interesses da coletividade
que, por um periodo de tempo, gere incremento ddareTal incremento ndo € o que
interessa a sociedade a longo prazo porque, pamalgazao, fard com que surjam mais
problemas do que beneficios.

Dessa forma, a tributacdo pode ser utilizada comdtodo de regulacdo estatal da
economia. Trata-se de forma indireta de interveng&ondmica, fundamentalmente
indutord® ao saudavel desenvolvimento econémico e sociaagdo, mas que prescinde de
forma indissociavel da formalizacdo de instrumerttesplanejamento estatal, em especial,
dos documentos orcamentarios e de politicas p@blica

3.3 Limites de legitimacdo da intervencdo do estadoa economia por meio da
tributacao

Definida a base de legitimacao da intervencéo stad® na Economia pela utilizacao
de tributacdo indutora como a correcao de falhasieleado ou a busca pela efetivacao de
objetivos e principios constitucionais, e ultrapassa exposicdo da fundamentalidade do
planejamento estatal, torna-se importante que sen&ie método que limite o ambito de
incidéncia das decisdes estatais. A finalidade W por tal limitacdo € a tentativa de se
evitar a0 maximo qualquer intervencdo publica desssaria na Ordem Econdmica,
exatamente como determinado pela Constituicao Beder

Afinal, independente de qual politica foi eleielgpPoder Publico, ele desequilibrara
situacOes criadas pelos particulares, que sao edéyu real reserva constitucional para o
tema. Nessas situacdes, o melhor caminho tendeaalsesca pela proporcionalidade entre a
politica eleita e a finalidade que se visa atefiélerentre o direito a ser protegido e o direito a
ser restringido.

160 bid, p. 211.

161 “Como visto, a fungéo regulatéria do Direito Trifia é manifestacdo especificamente dentro daasear
tributaria de fendbmeno bem mais amplo, que é aagess ao Estado Regulador e a alteracdo qualitdiva
forma de atuagdo estatal. Os institutos tributéss algumas espécies dentre diversas outras tieniesitos
utilizados na funcao estatal regulatéria. A regidagstatal pode ser realizada tanto através deasorm
regulamentadores nos mais diversos ramos do dif@ibministrativas, trabalhistas, empresariais,nite#as,
ambientais e outras, inclusive tributarias), imponau restringindo obrigacbes a serem seguidas pelos
destinatarios da regulacéo, bem como através merftmn, onde sdo estabelecidos beneficios ou desivice
diretos ou indiretos sobre os destinatarios dalaggo.” (TRAVASSOS, Marcos Zenni. Op.cit.).

1824Qra, a Constituicdo é o instrumento através dal qupovo institui e delega seu poder originaricEatado,
conferindo-lhe a tarefa de zelar pelo bem-estaalgebservando direitos e garantias individuais; @arnras
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E com base no melhor equilibrio dos principiosagso concreto que se podera limitar
validamente um direito constitucionalmente garanéch prol de outro.

Para a analise de até onde a atuacdo do Estaditaraalite pode ocorrer, propomos a
utilizacdo da regra de julgamento da proporcioaakk] melhor explorada no capitulo
anterior. A proporcionalidade vem como uma restrigé restricdes. Os atos estatais devem
passar pelo juizo de adequacgédo, necessidade e@amadidade em sentido estrito.

Quando se fala em adequacédo, o procurado é salidaraeita € capaz de atingir
determinada finalidade. Caso se considere a mauitiha busca de determinado fim, ndo ha
atendimento ao juizo de adequacédo e a acdo nacsdewensiderada proporcional e, logo,
nao deve ser aplicada.

Ultrapassada a analise de adequacao, chegamosssidade. Necessidade € um juizo
mais proximo do quantitativo. Deve-se ver se o tolgealcancado e a medida tomada
guardam proporcdo correspondente. Caso seja ploesseéver o que se busca com medida
menos gravosa, a agcao nao € necessaria e ndceteymicada.

Se a decisdo analisada for bem-sucedida nos jdiz@lequacdo e de necessidade,
chega-se a proporcionalidade em sentido estrito.

A proporcionalidade em sentido estrito traz umalise um pouco mais ampla,
examina-se a medida tomada, os objetivos a se@ngddos e a situacdo fatica. A busca é
por uma comparacao mais geral e profunda paraifecaeéo de sentido da medida tomada.
Caso se entenda que a acao, apesar de necesadeguada aos fins buscados, ndo porta
sentido no caso concreto, ndo esta atendida a ngiopalidade em sentido estrito. Para a
medida ser proporcional em sentido estrito € nécesgue os motivos que a fundamentam
tenham peso o suficiente para justificar a resiragidireito fundament&f.

E importante relembrar que a medida, para senditke como proporcional, deve ser
aprovada nos trés juizos, ser adequada, necesgamaorcional em sentido estrito. Caso haja
falha, mesmo que apenas em um deles, a medidajnddiégamente defensavel.

Apenas para compreendermos melhor em que clagsiica proporcionalidade de ser
enquadrada, com base no entendimento de Ai&xy proporcionalidade n&o tem como ser

entendida como um principio porque nao tem comalyzio efeitos em variadas medidas,

palavras, a Constitui¢do legitima e limita o poderEstado. Portanto, se nela esta contida o paderkstado
intervir na ordem econdmica, ndo é menos exatongwedeve fazé-lo sem prévio planejamento. E mais, t
planejamento, como atividade estatal (cujo podesinenda Constituicdo), deve observar todos os pioxi
constitucionais, dentre os quais (especialmenpppriedade privada, a livre iniciativa e a liviencorréncia.”
(SOUTO, Marcos Juruena Villela. Op.cit., 2003, §).2

183 SILVA, Virgilio Afonso da.O proporcional e o razoavel. Revista dos TribunaisVol. 798. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2002.

164 ALEXY, Robert. Op.cit., 2008.
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uma vez que é aplicado de forma constante e saatdas. Para Alexy, principio € o tipo de
norma que possibilita graus variaveis de aplicagéondo essa a principal de diferenca entre
principios e regras, porque regras sO podem semadpk em sua integralidade, ndo suportam
dimensionamento em cada caso concreto. Assim,nootenais apropriado seria dever ou
regra da proporcionalidade.

No caso, defendemos que se trata de verdadeimdmée verificagdo da validade da
abrangéncia da atuacdo econdmica do Estado. Mu#ass, € com base na analise de
proporcionalidade que os principios sofrem as é#iglies necessarias e passam a conviver
harmonicamente em determinada situacao.

Diferenciando-se razoabilidade e proporcionaligaderazoabilidade decorre, na
verdade, da analise de irrazoabilidade, sendo superficial. A intencdo € retirar o que
claramente néo € razoavel do ordenamento juri@iasos nos quais a razoabilidade deve ser
aplicada séo as situacgdes flagrantes nas quaisstudoemenos sofisticado do que o de
proporcionalidade é suficiente para resolver o tijpre@mento.

Assim, com base em trabalho de Humberto AWilapode-se dizer que, quando o
tributo tem finalidade fiscal, a base da analisepéincipio da igualdade, que se subdivide em
generalidade, capacidade contributiva e univeradéd Ainda com base na obra do mesmo
autor, quando o tributo tem finalidade extrafiscalno no presente caso de pesquisa, a base
da analise é o postulado da proporcionalidade, cmeforme explicado, subdivide-se em
adequacdo, necessidade e proporcionalidade. De ftode, ambos os subsistemas, de
tributacado fiscal e de tributacdo extrafiscal, lamsa@ protecdo ao principio da dignidade da
pessoa humana e do minimo existencial de seusodirei

No caso da tributagéo indutora, a busca pelanediéde da atuagdo deve acontecer na
ordem juridica como um todo. As acdes estataisrdeyeardar sentido quando se olha o
cenario total e devem ser orientadas a ponto desafeente terrem chance de atingir os
objetivos propostos.

O estudo setorial aprofundado é fundamental poegséuacédo concreta deve ditar
qual estimulo é o mais eficaz para o c&8o.

Tal atuacéo tributaria impulsiona medidas de foment de dissuasdo, concedendo
beneficios fiscais ou impondo cargas tributariassmau menos pesadas. E o Estado
estimulando determinadas atividades econdmicasestimulando outras’

185 AVILA, Humberto. Op.cit., 2010, p. 87.
1% TORRES, Silvia Faber. Op.cit., p. 167.
187 FONSECA, Jo&o Bosco Leopoldino da. Op.cit., p..207



-70-

Afinal, mais do que a modernizacéo, o Estado dewssear o desenvolvimerttd O
Poder Publico deve prezar pela efetiva transformagiial ou do sistema produtivo, do
contrario, 0 acesso aos progressos técnicos pelisessubdesenvolvidos s ocorre para
alguns poucos privilegiados e tende a agravar eetracao de renda. A mera modernizacéao,
sem qualquer tipo de evolugédo na matriz industuatie servigos, limita-se a possibilitar um
estilo de vida e um padrdo de consumo mais unifocor® as populagbes de paises
desenvolvidos aos mais privilegiados, sem contripara a evolu¢cdo do padrdo de vida da
maioria da populacéo.

Como bem define Gilberto Bercovici, o grande desafla superacdo do
subdesenvolvimento é a transformacdo das estrusam@secondmica e institucionais para
satisfazer as necessidades da sociedade nd&lpns¢émpre com base nos preceitos
constitucionais. E nessa busca e ideal que dedarse utilizacdo de tributos regulatorios para
intervencdo na economia e, assim, uma vez quedbena analisados, portem substancia o

suficiente para sobreviver a presumida resisténegagerarao entre os particulares.

3.4 O controle posterior da regulagéo tributaria

Chegamos ao final do estudo e entendemos impertardlisar como as opg¢des do
Estado por utilizar a tributac@o indutora de cortgpuentos podem e devem sofrer escrutinio
posterior de validade e efetividade. Esclarecem@sanptendemos por posterior 0 momento
apos a criacao da norma e a efetiva incidénciaténta. Esse é um ponto relevante a presente
dissertacdo porque o que efetivamente buscamoseé sa quais bases de legitimidade tal
tipo de deciséo estatal deve estar firmada. Ponddivo, é relevante tratar de como o Poder
Publico pode, apés o momento da efetiva interveng@amercado, analisar sua propria
atuacdo e, assim, confirmar suas opc¢fes ou canstnhecimento reflexivo para melhor
atuar no futuro.

Em relacdo a esse controle posterior dos atosmeésma forma que as outras

atividades administrativas, os mecanismos de incerdevem ser controlados sob trés

188 “Quando ndo ocorre nenhuma transformagéo, sejalsseja no sistema produtivo, ndo se esta digetem

processo de desenvolvimento, mas de simples madein. Com a modernizagdo, mantém-se o
subdesenvolvimento, agravando a concentracdo dea.re@corre assimilacdo do progresso técnico das
sociedades desenvolvidas, mas limitada ao estiladdee aos padrées de consumo de uma minoridggiada.
Embora possa haver taxas elevadas de crescimantdraizo e aumentos de produtividade, a modernizagéo
?G%ntribui para melhorar as condicdes de vida damaaila populacdo” (BERCOVICI, Gilberto. Op.cit.).

Id.
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aspectos— legalidade, legitimidade e economicidadeparametros previstos no artiga- 70
da Constituicdo Feder&*

Sob o aspecto da legalidade, investiga-se a ad&gudo beneficio aos limites e
objetivos impostos pela lei. Quando se fala emleggio, essa € a lei exigida pelo artigo 174
da Constituicdo Federal. O mais usual é que asl¢éediretrizes do plano econdémico e as leis
orcamentarias tenham grande relevancia nessaaeatisvam de guia para o oferecimento
dos agravantes ou facilitadores.

Em relacdo a legitimidade, a analise é sobre adiges de influenciar positivamente
a atuacdo mercadoldgica para gerar consequéncsitivg® ao publico alvo dos esforgos.
Esse é o aspecto que estuda se determinado agrawanfacilitador tem o conddo de
realmente alterar habitos e comportamentos, seon&xéo efetiva entre o desejo do
legislador e a opcéo realizada para concretizaasiggdo. Caso ndo se obtenha sucesso nessa
ligagdo semantica, pode-se alegar agressdo adpiima isonomia, previsto no artigo 5° da
Constituicdo. Como bem explica Luis Eduardo Schiddeguando se fala em tributacéo, o
ordenamento ndo exige que todos sejam tradadosrmi@ idéntica, mas que as pessoas em
situacao de equivaléncia recebam o mesmo tratamiléim disso, a discriminacdo, quando
se faz presente, s6 pode ser aceita quando funtkalaeam objetivos e valores claros e
constitucionalmente relevantes, que guardem a lpbdade de atingirem o objetivo que
justificou sua criagéo.

A economicidade deriva do principio da eficiéhGlae é a busca pelos melhores
resultados com o menor custo para o Erario. Naor&gnos que os especialistas em Analise
Econbémica do Direito tém um debate amplo e espec$ibbre o conceito de eficiéncia. Para
a presente pesquisa, entendemos eficiéncia de foastante simples, como conseguir fazer
mais com a menor quantidade possivel de recursosn&ma forma, entendemos que esta
atendido o requisito de economicidade quando acopgBlica ndo gera desperdicio, quando
a busca de determinados resultados € tracadaantllizos recursos necessarios para gerarem
a possibilidade de se chegar ao alcance desejasdoaaa além disso.

Em trecho no qual discorre sobre as balizas acitadas, Marcos Juruena explica

que:

10 Artigo 70. A fiscalizacdo contabil, financeira,camentaria, operacional e patrimonial da Unido & da
entidades da administracédo direta e indireta, guantegalidade, legitimidade, economicidade, apécadas
subvencdes e renlincia de receitas, sera exercidaCpagresso Nacional, mediante controle externpele
sistema de controle interno de cada Poder.

"150UTO, Marcos Juruena Villela. Op.cit., 2003.

172 SCHOUERI, Luis Eduardo. Op.cit., pp. 6 e 7.

1330UTO, Marcos Juruena Villela. Op.cit., 2003.
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O controle desses aspectos € exercido pelos édgi@sntrole interno da
administracdo— ora como manifestacdo do poder hierarquico, velatente as
entidades da administracdo direta, ora como mdagés da tutela (controle
finalistico), em relacdo as entidades da admimi&trandireta e fundacional e pelo
controle externo, onde se destaca a atuacdo dben@is de Contas (CF, art. 71);
pode, ainda, o Judiciario ser provocado sobre argatlesiva de beneficios via acdo
popular (por qualquer cidaddo) ou mandado de segardpor um concorrente
eventualmente lesado), para n&o falar nos meidgséstas’ "

Em resumo, a presente sessdo analisou como assopstatais devem ser julgadas
apos terem gerado suas naturais consequénciagiedagte, como o0 momento de estudos e
decisbes a serem tomadas durante a analise do hmarmithado para definicdo de se as
decisdes foram as mais coerentes para o atingirdenteelhor interesse publico.

E importante destacar que a anélise posteriorne@&essariamente s6 deve concluir
pela validade das decisdes tomadas em casos desguéelmitem-se situacdes nas quais o
agente publico atuou com a maior diligéncia e ilmgitade possiveis, mas, por razdes
externas ao seu controle, as medidas implementa@iasforam convertidas conforme o
esperado. Nesses casos, ndo ha que se falar elidddeaou ilegitimidade de atuacdo, mas
em construcdo de conhecimento de forma a aprinmmxercicio das funcdes do proprio
Estado.

" bid., p. 56.



CONCLUSAO

Nossa pergunta de pesquisa versa sobre qual arfiamdo de legitimidade as decisfes
de intervir na economia por meio da tributagdo depertar.

Com aintencdo de encontrar a reposta adequadapitolo I, iniciamos nosso estudo
pelo campo do Direito Administrativo. As decisfes idtervir na economia por meio da
tributacdo sdo, sem sombra de duvidas, decistescihsarias. Nao existe possibilidade de
legislacdo infraconstitucional prever expressamérdes 0s casos nos quais o Estado deve
tributar o mercado para corrigir seu direcionameAtnda porque, muitas vezes, a opgao de
qual deve ser o direcionamento almejado se da meafméo vinculada e pode, inclusive,
sofrer alternéncias ao longo do tempo.

A importancia da existéncia das decisGes discrénias decorre da necessidade de
que o administrador publico possa realizar op¢codsrego do tempo e de acordo com o caso
concreto. O exercicio republicano do voto e a @dtecia de poder sdo melhor atendidos
diante da permisséo legal de que os representalgiss pelo povo possam mudar com
relativa liberdade o direcionamento que se daigisladles estatais.

Fala-se em relativa liberdade porque o primeirm&imento de atuacdo sera sempre o
melhor interesse constitucional. O campo de distrariedade esta na interpretacdo do que
seria 0 melhor interesse constitucional em detexdarsituacdo e momento.

A existéncia das decisdes nao vinculadas tambdéomdamental para garantir que
todo o escopo constitucional seja atendido. A Gomsdio de 1988 traz uma ampla gama de
direitos e garantias fundamentais. Tais direitogamntias fundamentais tém natureza de
principios, logo, s&o mandamentos de otimizacdo possibilidade de coexisténcia e niveis
diferenciados de realizagéo de acordo com 0 casr&n.

N&o se cogita um ordenamento juridico com tantdsresses constitucionalmente
tutelados onde haja possibilidade de que a le@islaffraconstitucional consiga prever todas
as situacdes nas quais os principios devem settidbsn qual principio deve prevalecer em
cada caso e quando o administrador deve efetivamreogr. Interpretacdo de que sé sao
possiveis decisdes vinculadas levaria, na realjdadeuma diminuicdo da protecédo
constitucional. Dado o amplo leque de direitos mmf#as abrigados pela Constituicdo de
1988, intui-se que néo é esse o interesse do oraera juridico brasileiro.

Ao longo do primeiro capitulo, concluimos que osiqpios sdo a primeira base de
legitimacdo e os primeiros limites das decisdesridionarias. Quando o agente atua sem
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ordens legislativas expressas, deve buscar assraieuas decisbes na completude das
intencbes do ordenamento juridico. S&o os prinsigiee permeiam o texto constitucional que

esclarecem ao estudioso do direito qual é a intedgaconstituinte, isto €, a moral de nossa
Constituicao.

Os principios sdo os primeiros fundamentos e damemos limites das decisdes
discricionérias porque séo eles que dao motivo @agio, a0 mesmo tempo que a delimitam.
Principios sdo mandamentos de otimizacdo e podexistio no mesmo caso prevalecendo
mais ou menos. Existe, no entanto, um nucleo dercatia principio que ndo pode ser
afastado, sob pena da decisdo ser inconstituci@wl.surgem os primeiros limites das
decisdes discricionérias.

Dada a subjetividade que a aplicacdo dos prirgipoale gerar, € fundamental que se
determine um processo decisorio racional e trapgpar A regra de julgamento da
proporcionalidade é o método mais adequado a ilieado.

A proporcionalidade engloba trés fases de analiseadequacdo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito.

Quando se fala em adequacéo, analisa-se se aalgcis se pretende tomar € passivel
de gerar o resultado pretendido. E um estudo dma@icem tese. Caso a decisdo nio seja
adequada, ja deve ser considerada invalida.

Em relacdo a necessidade, o estudo € se os castEdos pela decisdo tomada sdo na
exata medida dos beneficios pretendidos. A restag principios que néo prevalecerdo no
caso concreto deve ser a menor possivel. Trat&senth analise de otimizacdo. Caso a
decisdo ndo seja considerada necessaria, tambéaliéa.

Por ultimo, temos a andlise da proporcionalidadesentido estrito. Essa fase € mais
subjetiva do que as anteriores. Busca-se compresede decisdo a ser tomada faz sentido
guando se analisa o ordenamento juridico como dm to

Para que a decisdo seja proporcional, ela devesswvamente atender a todas as
etapas da regra de julgamento. Caso nao seja a@areva algum ponto, isso € suficiente para
entender que deve ser afastada do ordenamentgurid

A intervencdo do Estado na economia por meio dautdcdo € um mecanismo
regulatério. A Constituicdo de 1988, em seu capiedonémico, deixa claro que a atuagéo
em mercado é de titularidade fundamentalmente givAssim, apesar de haver previsdo no
artigo 173 de situacdes nas quais o Poder Pubtide ptuar diretamente na economia, isto €,

sem davida, um comportamento de excecao.
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O artigo 174 traz a previsdo da intervencdo itaio Estado na economia. As
intervencdes regulatorias estdo englobadas nesgeca

Intervencbes regulatorias sao interessantes porgolseguem direcionar o
comportamento de mercado ao melhor interesse pubias de forma mais suave. Na
regulacédo, muitas vezes, busca-se a transformaegé@mmbe a parceria com o setor privado.
Dada a natureza eminentemente privada da econ@u&to menos imposi¢des forem
colocadas aos particulares, maior a aderéncia&agéb constitucional.

A intervencdo do Estado na economia é caracterizatho fomento. Ela concede
vantagens e beneficios a quem opta por determircaogortamentos de interesse do Estado,
mas nao geram qualquer tipo de obrigagcédo a que dicam a tal direcionamento. Uma vez
realizada a opcéo por atender ao interesse estatlparticular passa a ter direito subjetivo
ao beneficio prometido.

Como vimos no capitulo I, a interferéncia ecordarpor tributacéo utiliza a fungéo
extrafiscal dos tributos. A primeira natureza dketeofiscal € arrecadatoria. Existe, contudo,
uma funcéo diferenciada na qual mais interessamtgué o numerario recolhido aos cofres
publicos é o motivo que leva a tributacao espeblakses casos, os tributos ndo perdem sua
caracteristica arrecadatéria, mas portam um irgerediferenciado de estimularem
determinados comportamentos.

E interessante destacar que o fomento tributandém pode se dar pelo agravamento
da tributacdo. Da mesma maneira que determinadogpartamentos podem gerar uma
tributacdo mais suave, a legislacdo também podeeprnema tributacdo mais gravosa a
comportamentos que nao interessam ao Estado.

Mesmo quando o tributo € utilizado de forma eidcal com caracteristicas
fomentadoras, ndo se ignora que, muitas vezesrahalgum grau de frustracdo de receitas.
Quando o comportamento estimulado € seguido ebatdgdo é reduzida, apesar de isso
ocorrer no melhor interesse publico, menos recumgpessarao ao Erério.

O Estado necessita das divisas recolhidas pelm Fiara suportar suas atividades,
logo, é natural que haja preocupacdo com eventussacdes de receitas. Por essa razéo,
tributos s6 podem deixar de ser recolhidos, cone basLei de Responsabilidade Fiscal e na
propria Constituicdo Federal, caso exista prevesdoorcamento, calculo de quanto deixara
de ser percebido e seu respectivo método de corgiEms

A partir dessas exigéncias podemos concluir gplarejamento € fundamental para a
regulacdo tributaria. Por planejamento entende-s&s ndo que unicamente previsdes

orcamentarias, entende-se uma organizacao dosvobjet meios que o Poder Publico visa
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utilizar em determinado periodo de tempo. Esseeamento também € uma base de
legitimac&o das decisdes de intervir tributariamera economia. E ele que, ao traduzir como
0S agentes eleitos entendem que os interessedwunshis devem ser perseguidos, torna-se
uma base legal expressa para fundamentar e legasnaormas de tributacdo indutora.

Tributagdo indutora é como se chama os tributitigados de forma extrafiscal, logo,
com finalidade regulatéria. Essa espécie de trildutthamada de indutora porque visa a
estimular ou desestimular comportamentos previagnaéitos como mais ou menos
interessantes para que a sociedade alcance o deseranto esperado. Conforme explicado
anteriormente, nesse tipo de tributacéo, o interédssnorma é mais relevante do que sua
caracteristica arrecadatoria.

Quando falamos que a tributacdo indutora visanaefdar o desenvolvimento da
sociedade, podemos falar em desenvolvimento sktota desenvolvimento regional.
Desenvolvimento setorial € aquele focado em trpaea melhor forma determinado nicho da
economia. Desenvolvimento regional é aquele foeadalesenvolver determinada regido do
pais. Em um pais com dimensdes continentais e moeta em desenvolvimento como o
Brasil, ambos os objetivos sdo igualmente relewaateobertos pela Constituicdo Federal de
1988.

Em relacdo ao controle que a tributagdo indutoexedsofrer, falamos em
planejamento e nos parametros da proporcionalidadiebutacéo deve estar abarcada pelas
leis de planejamento estatal. Em paralelo, devedateaos parametros de julgamento da regra
da proporcionalidade. Logo, além de estar previdiye ser adequada, necessaria e
proporcional em sentido estrito. Caso ndo aterglaaljuer um desses requisitos, a tributacao
deve ser considerada invalida e, portanto, afastagadenamento juridico.

Chegamos, entéo, ao Capitulo Il e a efetiva r&spé nossa pergunta de pesquisa
Qual legitimidade a intervenc&o na economia poordaitributacdo deve portar?

A primeira base de legitimacdo da tributacdo iadutde comportamento sao 0s
principios. Sendo os principios a natureza dosto&ree garantias fundamentais instituidos
pela Constituicdo Federal de 1988, sédo eles quenuser o primeiro fundamento de qualquer
decisdo fomentadora. Os principios, apesar de o&wmarem ter comando normativo
expresso e diretamente aplicavel por subsuncameiem todo o ordenamento juridico. S&o
eles que dao completude ao sistema normativo birasg devem estar presentes em toda e

qualquer atuacao estatal.
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A moral administrativa decorre da busca da intengdnstitucional. Logo, s&o os
principios que organizam o sistema maior de insees partir do qual se pode encontrar a
real vontade do legislador.

Tendo em vista que 0s principios séo os prim&nosis relevantes fundamentos para
a extrafiscalidade, devemos tratar também das dalll@ mercado. Em situacdo de
concorréncia perfeita, 0 mercado se equilibra @ceedade extrai dessas interacdes 0 maximo
possivel.

No entanto, existem situacées onde a concorréresi@ifa ndo é verificada. Nesses
casos, temos as chamadas falhas de mercado. S&s fde mercado: monopdlio,
externalidades, bens publicos e assimetrias infconais graves.

No caso de verificacdo da existéncia de falhaneleado, o Poder Publico deve atuar
para, dentro do possivel, restaurar o equilibrimpetitivo. Logo, as falhas de mercado
também sdo fundamento de legitimidade para a &@idiotindutora de comportamentos.

E interessante destacar que, mesmo em situac@onderréncia perfeita, pode ser
interessante ao Estado intervir na economia. Issque o buscado deve ser mais do que o
perfeito funcionamento do mercado, deve ser o matiteresse publico, que se traduz na
maior aderéncia possivel ao desejo da Constituicao.

Assim, retornamos aos principios. As falhas decatkr sdo, de fato, fundamento de
legitimidade para intervengdo na economia, por@madelas e como interesse maior estdo
os direitos e garantias fundamentais.

Em conclusédo, temos nossa reposta. O fundamenegitienidade que as decisbes de
intervir na economia por meio da tributagcdo devemnigp € a aplicacdo dos principios
constitucionalmente previstos no melhor equililpaoa o caso concreto.

As falhas de mercado sdo um fundamento de legitide de destaque, mas ndo séo o
anico suficiente.

A regra de julgamento da proporcionalidade levanaalhor equilibrio entre os
principios em cada situagéo especifica.

Por todo exposto, resta esclarecido que, na esfdida melhor e a Unica resposta séo
0s principios. Objetivamente, o arcabouco de piosida Constituicdo de 1988 é a nossa
resposta. Sao os principios que, em ultima andésam legitimidade a decisdo publica de

intervir na economia por meio da tributacéo.
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