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RESUMO

O trabalho tem como objetivo investigar o controle judicial de politicas pablicas tributarias
efetivadas por meio de isencdo fiscal, verificando se os acordaos do Supremo Tribunal Federal
e do Superior Tribunal de Justica selecionados observaram ou ndo o principio da separacéo dos
poderes na sua concepcdo dinamica, ou seja, de acordo com o mecanismo de checks and
balances de raiz norte-americana, e da legalidade tributéria. Para tanto, analisou-se a evolucéo
do Estado Constitucional e da teoria da separagéo dos poderes de Montesquieu e o papel do
Poder Judiciario no controle das politicas publicas. Em seguida, enfrentou-se a questdo relativa
as politicas publicas tributérias isentivas e a intervencao judicial nesse campo, com a verificacao
da relacdo entre tributacdo, extrafiscalidade e politicas publicas, do conceito de isencdo fiscal e
sua submissédo os principios e limites constitucionais ao poder de tributar, e por fim, discorreu-
se sobre o principio da legalidade tributéria e o “dogma do legislador negativo” de Hans Kelsen.
Na ultima parte do trabalho, investigou-se como o STF e o STJ examinam as questfes de
politicas publicas tributarias isentivas que lhe sdo submetidas a luz do principio da separacdo
dos poderes e da legalidade tributaria. Entdo, constatou-se que o exame das medidas isentivas
pelos Tribunais Superiores tem como limite a propria lei concessiva, da qual deve se inferir o
objetivo socialmente relevante pelo policy maker, analisando-se se esse é justificavel
constitucionalmente. Entdo, a pesquisa demonstra que, caso assim proceda, o Poder Judiciario
exerce controle das politicas pablicas tributarias isentivas atendendo a reparticdo dindmica dos
poderes e a legalidade tributaria.

Palavras-Chave: Principio da separacao dos poderes; sistema de freios e contrapesos; Politicas
publicas tributérias; Extrafiscalidade; Isencdo fiscal; Principio da legalidade tributaria; Controle
judicial; Limites.



ABSTRACT

The objective of this work is to investigate the judicial control of public tax policies carried out through
tax exemption, verifying whether the judgments of the Brazilian Federal Supreme Court and the
Superior Court of Justice observed or not the principle of separation of powers in its dynamic
conception, according to the North American checks and balances mechanism, and the legality of
taxation. In order to do it, the evolution of the Constitutional State and Montesquieu's theory of
separation of powers and the role of the Judiciary in the control of public policies were analyzed. Then,
the issue related to tax exemption public policies and judicial intervention in this field was faced, with
the verification of the relation between taxation, extrafiscality and public policies, the concept of tax
exemption and its submission to the constitutional principles and limits to taxation, and finally, the
principle of legality of taxation and the “dogma of the negative legislator” by Hans Kelsen were
discussed. In the last part of the work, it was investigated how the Brazilian Federal Supreme Court and
the Superior Court of Justice examine the issues of tax-exempt public policies that are submitted to
them, regarding the principle of separation of powers and tax legality. Thereby, it was found that the
examination of the exemption measures by the Superior Courts has as its limit the concessive law itself,
from which the socially relevant objective by the policy maker must be inferred, analyzing whether this
is constitutionally justifiable. Therefore, the research demonstrates that, in that matter, the Judiciary
controls the tax-exempt public policies taking into account the dynamic distribution of powers and the
legality of taxation.

Keywords: Separation of powers principle; checks and balances system; Tax Public Policy;
Extrafiscality; Tax-exempt; Tax legality; Judicial control; Limits.
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INTRODUCAO

O controle judicial das politicas publicas é uma pauta que ganhou destaque no Brasil a
partir da Carta Politica de 1988, com a instituicdo de um Estado Democratico de Direito,
trazendo a ampliacdo do rol de direitos e garantias fundamentais e o alargamento da jurisdi¢éo
constitucional, com a expansdo das competéncias do Poder Judiciario e o papel do Supremo
Tribunal Federal como guardido da Constituicao.

Em razéo disso, questionam-se reiteradamente os limites da atuacdo do Poder Judiciario
em face da teoria da separacdo dos poderes, um dos pilares do Estado Constitucional
contemporaneo e idealizado primordialmente por Montesquieu para restringir os poderes
absolutos do monarca, pregando a divisao estatica dos poderes estatais e que evoluiu para uma
concepcao dindmica, de cooperacdo e controle reciproco entre Executivo, Legislativo e
Judiciério, consubstanciada no sistema de freios e contrapesos norte-americano.

Especialmente na seara tributaria, a eventual interferéncia judicial esbarra no sistema
tributario constitucional, cuja base principioldgica primordial consiste no principio da
legalidade tributaria, previsto no artigo 150, I, da Constituicdo da Republica, pelo qual se veda
a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios exigir ou aumentar tributo sem lei
que o estabeleca. Ademais, quando se trata de concessdo de isencdo tributaria, a restricao
constitucional revela-se ainda maior, ante o disposto no artigo 150, § 6°, que exige lei especifica
para tanto e pode ser entendido como limite formal ao poder de isentar, que se justifica em
razdo das consequéncias e da natureza da isencdo, de modo que a especificidade da lei
contrabalancaria os atributos de generalidade e abstracéo das leis.

De fato, considerando que a concessao de isen¢des implica na desoneragéo de tributos,
naturalmente decorre que tal “poder de tributar a contrario” deve obediéncia aos mesmos
principios que regem a instituicdo de tributos. Dessa forma, a utilizagdo de isen¢Bes como
instrumento de politica publica tributaria pressupde, além do atendimento do principio da
legalidade qualificado nos termos do art. 150, § 6°, da Constituicéo (isto &, veiculagcdo mediante
lei especifica), a observancia, em especial, do principio da igualdade ou isonomia, no sentido
de que a instituicdo de isencBes ndo ser arbitraria, discriminando aleatoriamente as situacoes
contempladas, e, também, da capacidade contributiva, pelo qual o 6nus tributario deve ser
distribuido de acordo com o que o contribuinte consegue suportar.

Dito com outras palavras, o poder de isentar ndo pode ser compreendido como um
“cheque em branco”. Por mais que haja alguma discricionariedade no uso desse instrumento,

as isengdes precisam atender a certos pressupostos formais e materiais com vistas a justa
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tributacdo. Exatamente porque, como se acaba de afirmar, a concessao de isencdes representa
uma espécie de “outro lado da moeda” do poder de tributar — isto €, as isencdes se relacionam
de modo inseparavel da instituicdo de tributos —, 0 manejo desse instrumento precisa atentar
para a legitimidade das finalidades buscadas ao se formular a politica publica tributaria efetiva
por meio da medida isentiva. 1sso significa que os objetivos a serem alcan¢ados com a politica
devem ser relevantes para a sociedade e constitucionalmente justificaveis. Além disso, o 6rgéo
responsavel por sua implementacdo ndo podera se afastar dos fins definidos politicamente
expressos ou extraiveis da norma tributaria isentiva, a menos que, muito excepcionalmente,
apresente justificativa adequada.

Levando em conta a configuragdo constitucional quanto as exigéncias da legalidade
tributaria instituir tributos e conceder isen¢ées, vislumbra-se que a instituicdo de tributos e a
respectiva desoneracdo — isto é, utilizacdo da tributacdo como politica publica (ou como
instrumento de politica publica, para a corrente que assim o prefere) — ficam condicionadas as
referidas formalidades pelo legislador ou pelo policy maker.

Com isso, quais sdo as consequéncias para o controle judicial dessas politicas
tributarias? Seria correto afirmar que o art. 150, § 6° da Constituicdo impede a ampliagéo
judicial de uma isengéo, diante de uma inconstitucionalidade parcial (em que a lei deixou de
contemplar uma categoria em violagao ao principio da igualdade)? Em que medida o dogma do
“legislador negativo”, extraido da teoria de Hans Kelsen acerca da atuacdo dos Tribunais
Constitucionais, constitui efetivo e legitimo obstaculo a apreciacdo, pelas Cortes de Vértice
brasileira, especialmente o Supremo Tribunal Federal e o Superior Tribuna de Justica, da
constitucionalidade e legitimidade das politicas publicas tributarias efetivadas por meio de
concessao de isen¢oes fiscais?

Desde logo, fica clara a impossibilidade de que uma decisdo judicial venha a instituir
tributos e, quanto a esse ponto, parece nao existir controvérsia a luz da teoria e da jurisprudéncia
nacionais. Nada obstante, quando a analise se volta para o controle sobre a concessdo de
isencdes, como se V€, a questdo se torna controvertida, formando-se ao menos duas posi¢oes
guando do controle de leis isentivas.

A primeira posi¢éo consiste na utilizagdo da nogéo kelseniana de “legislador negativo”
como barreira a ingeréncia do Poder Judiciario nas politicas fiscais desenhadas na norma legal,
sob pena de ofensa ao principio da separac@o dos poderes, pois, de acordo com a teoria de Hans
Kelsen, a atuacdo dos Tribunais Constitucionais limita-se a extirpar a lei inconstitucional do

sistema juridico vigente, extrapolando o ambito de usa competéncia institucional o ato de
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interpretar e concretizar principios constitucionais abertos, como os direitos e garantias
fundamentais.

A segunda corresponde a nova feicdo da separacdo dos poderes, consubstanciada no
sistema de freios e contrapesos desenvolvido nos Estados Unidos da América, pelo qual os
poderes do Estado devem atuar de forma harmonica e independente, em colaboracéo e controle
reciprocos, o que possibilita ao Poder Judiciario, quando provocado a julgar demandas
referentes a politicas publicas isentivas e a partir da norma por meio da qual foi concedida a
isencao fiscal e do arcabouco juridico-constitucional concernente ao sistema tributario nacional,
examinar a constitucionalidade e a legitimidade desse instrumento fiscal, extraindo a inten¢éo
legislativa e avaliando a coeréncia da finalidade buscada pelo policy maker, além de verificar,
a depender do caso, a devida implementacédo da politica pelos 6rgédos responsaveis.

Com efeito, o problema de pesquisa é se, desde um ponto de vista conceitual, o Poder
Judiciario, em especial o Supremo Tribunal Federal e o Superior Tribunal de Justica, ao julgar
demandas envolvendo politicas publicas tributarias efetivadas por meio de outorga de isencao
fiscal, extrapola os limites do sistema de checks and balances, ou seja, se a atuacdo judicial ao
efetuar o controle dessas politicas, invade o campo de competéncia dos demais poderes,
considerando a referida modelagem constitucional do principio da legalidade tributéria.

Além disso, trata-se de investigar também como, empiricamente, os Tribunais
Superiores tém procedido no julgamento dessas questdes tributarias. Com o aumento da
judicializacdo das politicas publicas, particularmente ap6s a promulgacdo da Constituicao de
1988, o Poder Judicidrio passou a atuar mais ativamente nas diversas fases do ciclo das
politicas, desde a montagem da agenda, formulacdo, tomada de decisdo politica, até a
implementacdo e avaliacdo. Busca-se, entdo, com esse trabalho, avaliar como as politicas
publicas tributérias isentivas sdo enfrentadas pelo Supremo Tribunal Federal e o Superior
Tribunal de Justica e até que ponto essas Cortes de Vértices avangam nas etapas do ciclo dessas
politicas, as quais devem obediéncia ao principio da legalidade tributéria.

Efetivamente, o interesse no tema se justifica, em primeiro lugar, em raz&o da aparente
falta de controvérsia quanto as normas constitucionais que trazem limitacbes ao poder de
tributar, tradicionalmente algadas como direitos fundamentais dos contribuintes. Quem olha s
para a estabilidade do sistema constitucional tributario, no entanto, ndo enxerga a elevada
litigiosidade desse ramo do direito dos tribunais. As lides em matéria tributaria que chegaram

ao Superior Tribunal de Justica corresponderam a quase 10% (dez por cento) de todo o0 acervo
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da Corte, em 2021, de acordo com consulta feita ao respectivo sitio eletrénicol. Essa
porcentagem também é encontrada ao checar os dados informados pelo Supremo Tribunal
Federal no dia 26 de janeiro de 20222,

Em segundo lugar, como consequéncia dessa judicializacdo, torna-se necessario
compreender a potencialidade das politicas pablicas tributérias; a forma como vém sendo
instituidas, em especial, as isenc¢des; e como vem se dando o respectivo controle judicial e como
este pode ser compreendido no contexto da separacdo de poderes e da legalidade estrita em
matéria tributaria, uma vez que essas politicas tém o condao de induzir o comportamento dos
contribuintes, colaborando com o desenvolvimento econdémico, social e cultural da sociedade
brasileira, e também de realizar a justica fiscal, enquanto meio de equilibrar desigualdades e de
reducdo de dificuldades experimentadas por certos cidaddos. O impacto causado por politicas
tributarias isentivas na sociedade e como essas sao enfrentadas pelo Poder Judiciario revela-se,
entdo, um dos motivos pelos quais o tema surgiu o interesse pela temaética.

Em terceiro lugar, trata-se de estudo que vem preencher lacuna nos escritos sobre a
matéria, na medida em que ndo existem pesquisas voltadas para articular a judicializacdo em
torno das leis isentivas como o controle judicial de uma politica puablica, o que atrai a
necessidade de analise da forma (no caso, lei em sentido estrito), mas também da substancia,
isto €, das categorias contempladas em concreto pelo instrumento das isengdes.

Nesse contexto, o objetivo geral da pesquisa € o de apresentar as peculiaridades que
envolvem o estabelecimento e controle judicial das politicas publicas tributarias a luz da
Constituicdo da Republica de 1988, dentro do contexto da moderna compreensdo (dinamica)
da separacdo de poderes e da legalidade tributaria. Adicionalmente, almeja-se esclarecer a
evolucdo do principio da separagdo de poderes a partir do desenvolvimento do Estado moderno,
do Estado liberal, passando pelo Estado Social e chegando ao Estado Democratico de Direito,
esmiucando o atual papel do Poder Judiciario na estrutura estatal e sua intervencao nas politicas
publicas. Busca-se, ainda, avaliar a concessdo de isencdes fiscais como meio de efetivacdo de
politicas publicas tributérias, em especial a luz do principio constitucional da legalidade
tributéria, e, por fim, identificar acorddos emanados da Primeira Se¢do do STJ e do Tribunal
Pleno do STF que tratem de isencgéo fiscal e investigar, nos votos apresentados pelos Ministros

componentes desses 0rgaos colegiados, como o principio da separacdo dos poderes na sua

! Endereco eletronico de consulta ao “Relatério Estatistico” do STJ do ano de 2021:

https://www.stj.jus.br/webstj/Processo/Boletim/verpagina.asp?vPag=0&vSeq=371.
2 Endereco eletronico de consulta ao acervo atual do STF: http://portal.stf.jus.br/estatistica/.
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concepcdo dindmica e da legalidade tributaria foram enfrentados pelas referidas Cortes de
Vértice.

Para dar conta da pesquisa proposta, o trabalho se divide em trés capitulos.

No primeiro, sera analisada a teoria da separacao dos poderes do Estado Constitucional
e 0 mecanismo de freios e contrapesos nas funcdes do Estado, em que serd apresentada a
evolucdo do Estado de Direito e a atual concepcdo do principio da separacdo dos poderes,
passando pelo exame do sistema de freios e contrapesos entre os poderes desenvolvido nos
Estados Unidos da América e chegando no atual papel do Poder Judiciario nas politicas
publicas, de criagdo, controle e fomento dessas.

Essa parte do trabalho explica que a judicializagdo das politicas publicas, enquanto a¢éo
coordenada estatal para o atingimento de finalidades publicas socialmente relevantes (conceito
importante para o enquadramento da isencdo como instrumento de politica publica tributaria),
decorre da evolugéo da sociedade, cuja complexidade demandou uma mudanga no modelo de
Estado e na organizacdo dos Poderes, em que o Poder Judiciario passou a atuar de forma
positiva, colaborando ativamente com a efetiva concretizacdo dos objetivos, principios e
direitos fundamentais expressos na Constituicdo Federal por meio da interferéncia judicial nas
diversas etapas do ciclo da politica publica.

J& no capitulo seguinte, o estudo serd direcionado as politicas publicas tributérias, a
isengdo, ao principio da legalidade e ao controle judicial das politicas isentivas, com o
enfrentamento da relacdo entre tributacdo, extrafiscalidade e as politicas publicas a cargo dos
Poderes Legislativo e Executivo; da isencdo como ferramenta de politica pablica tributaria e,
entdo, do principio da legalidade tributaria e do dogma do “legislador negativo” enquanto
parametros da atuacao judicial.

Aqui, pretende-se expor, a partir da analise do papel da tributacdo para o financiamento
do Estado, que deixa de ser mera fonte de receita para configurar verdadeiro instrumento de
realizacdo de fins valiosos para a sociedade, com efeitos extrafiscais, 0 enquadramento de
medidas tributérias extrafiscais como politica publica. No ponto, foi adotada a nogdo de que a
tributacdo, no Estado Constitucional, tem fungdo essencialmente extrafiscal, pois ndo se
concebe que os valores arrecadados possam ser utilizados para outros fins que ndo sejam
publicos e justificados constitucionalmente. Porém, sob o aspecto finalistico, a norma tributaria
pode ser fiscal, quando almeja, por exemplo simplificar o sistema de arrecadacdo, ou
extrafiscal, relacionado com o alcance de objetivos especificos decorrentes da imposi¢do ou

desoneracéo fiscal, quais sejam, a indugéo de comportamento ou a realizagéo da justica fiscal.
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Assim, estar-se-a diante de politica publica tributaria quando o instrumento fiscal, como a
isencdo, for apto, por si s6, a alcancar os fins estabelecidos pelo policy maker.

Em sequéncia, analisando o conceito de isencéo tributaria e sua integracdo no sistema
geral do direito tributario, verifica-se que a medida isentiva submete-se aos mesmos principios
e limites constitucionais do poder de tributar, especialmente ao principio da legalidade tributaria
previsto nos artigos 150, inciso 1, e 150, § 6°, da Constituicdo Federal, e que o Poder Judiciéario,
ao ser provocado a controlar as politicas publicas tributarias efetivadas por meio de isencéo,
apesar do dogma do “legislador negativo” derivado da teoria de Hans Kelsen, ndo usurpa a
competéncia dos demais poderes ao interpretar a lei isentiva e, a partir dela, destacar as
finalidades pretendidas com a politica publica e avaliar se essa se adequa aos ditames
constitucional. Da mesma forma, quando estiver diante de leis isentivas compostas por
expressdes vagas ou indeterminadas, o julgador deve, por exercicio hermenéutico, concretizar
as disposicdes legais, tendo como norte os objetivos extraidos da norma tributéria. Essa
abordagem mostra-se relevante pois demonstra a coeréncia com a concepgao contemporanea
do principio da separacdo dos poderes, observando, ainda, o principio da legalidade tributéria,
uma vez que o julgador parte da propria lei para extrair o sentido pretendido pelo policy maker
ao construir a politica e resolver o problema publico que Ihe deu origem.

No altimo capitulo serdo avaliados seis acordaos, trés do Supremo Tribunal Federal e
trés do Superior Tribunal de Justica, selecionados porque neles foram enfrentadas as tematicas
deste trabalho: politicas pablicas tributérias isentivas. No Recurso Extraordinario n® 592145/SP,
relativas a isencdo de isencdo de IPI sobre as saidas de produtos ocorridas na area de atuacao
da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE e da Superintendéncia da
Amazonia— SUDAM. Na Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade n® 4033/DF, referente a isengdo
de contribuicdo sindical as microempresas e empresas de pequeno porte optantes pelo Simples
Nacional “Supersimples”. Na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°® 6025/DF, no Recurso
Especial n® 1814919/DF e no Recurso Especial n® 1116620/BA, alusivo a isencao de imposto
de renda a aposentados acometidos por moléstia grave (artigo 6°, inciso XIV, da Lei n°
7.713/1988). Por fim, 0 Recurso Especial n°® 1135111/RS, concernente a isen¢gdo de COFINS
sobre receita derivada de mensalidade pagas pela prestacédo de servi¢co de ensino a entidade
educacional. Nesse contexto, sera investigado, nos votos condutores, vogais e divergentes,
como essas Corte Superiores atuam frente a essas politicas, a luz do principio da separacdo dos
poderes na sua dimensdo dindmica e da legalidade tributaria.

Dessa forma, a presente dissertacdo busca descrever, sob a perspectiva do mecanismo

de checks and balances norte-americano e do principio da legalidade tributaria, como o STJ e
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0 STF vém se posicionando nas hipoteses em que sdo provocados a se manifestar sobre
demandas que envolvam politicas publicas efetivadas por meio da concessao de isen¢do fiscal.
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1. SEPARACAO DE PODERES NO ESTADO CONSTITUCIONAL E FREIOS E
CONTRAPESOS NAS POLITICAS PUBLICAS DO ESTADO

Neste capitulo primeiro, serd enfrentada, inicialmente, a evolugéo da teoria da separacédo
dos poderes desenvolvida pelo Bardo de Montesquieu até o sistema de freios e contrapesos
adotado pelos Estados Unidos da América, inovagdo inserida na Constituicdo de 1787
embasada nas ideias dos founding father, ou federalistas, pelo qual o Poder Judiciario deixa de
ser mero aplicador automatico das disposicdes legais para intervir ativamente na consecucgéo
dos direitos assegurados constitucionalmente levados a sua apreciagdo. Em seguida, seré
analisado o atual papel do Poder Judiciario nas politicas publicas, que perpassa pelo exame do
desenvolvimento do Estado, da modificacdo da acepcao acerca das funcdes de cada um dos
poderes e da relacdo entre esses, de acordo com as mudangas na concepg¢do de separacdo de
potestades e no reconhecimento da forca normativa da Constituicdo, que reivindica a

concretizacdo de seus ditames.

1.1. Evolucdo do Estado de Direito e atual concepcao do principio da separacdo de

poderes

A proposta, aqui, consiste em explicitar a atual concepcao do principio da separacéo dos
poderes, partindo de uma nogao estanque para um conceito dindmico, com a anélise da teoria
classica de Montesquieu e de sua trajetoria de acordo com o desenvolvimento do Estado de
Direito.

Cabe, de inicio, destacar que o poder politico estatal, enquanto manifestacdo da
capacidade do Estado de realizar ou impor a realizacdo de determinado objetivo, é uno e
soberano, porém composto de centros ativos de funcdes que Ihe sdo essenciais, a saber, as
funces legislativa, executiva e jurisdicional (GRAU, 2008, p. 236). Esses centros ativos, ou
orgdos estatais, sdo comumente denominados de “poderes”, nomenclatura a ser utilizada nesse
trabalho, sendo que a divisdao do poder soberano do Estado nesses 6rgaos, ou “separacdo dos
poderes™, constitui um dos alicerces principioldgicos do Estado constitucional (MOISES,
2013, p. 107).

Quanto ao nascedouro da doutrina da separacgdo dos poderes, admite-se como origem

remota a Grécia antiga, especialmente a obra “Politica” de Aristoteles, em que o filosofo tratou

3 Para Dirley da Cunha Junior, “o fendmeno da separaciio de Poderes niio é senfio o fendmeno da separacdo das
funcdes estatais, que consiste na forma classica de expressar a necessidade de distribuir e controlar o exercicio do
Poder politico entre distintos 6rgaos do Estado” (2010, p. 267).



18

da estrutura das autoridades administrativas e judiciarias, bem como dos poderes politicos,
esses, divididos em magistraturas deliberativas, executivas e judiciarias, (ARISTOTELES,
1998, pp. 325-345), e a Roma de Polibio e Cicero.

Ja as origens proximas estariam na rule of law inglesa, principio segundo o qual o direito
se desenvolve a partir do processo judicial, construido pelos Tribunais, que, a partir do século
XVII, em razdo da complexidade social demandante de correspondente regulacdo juridica,
perdeu parte de sua atribui¢do de criadora do direito para o Parlamento, sendo possivel falar,
entdo, “de uma funcdo legislativa em sentido proprio, autbnoma em relacdo a funcéo
jurisdicional” (PICARRA, 1989, pp. 44-46).

Entre os séculos XVII e XVIII, com o enfraquecimento do regime absolutista e a
disseminacdo dos ideais revolucionarios, foram retomadas as discussGes acerca da teoria
separacdo de poderes, sendo John Locke?, na Inglaterra, com sua obra “Dois tratados sobre o
governo civil”, e 0 Bardo de Montesquieu, na Franga, em “O espirito das leis”, as principais
referéncias.

O nobre francés, em sua obra publicada em 1748, inspirado nas ideias de Locke,
contribuiu para a estrutura do Estado moderno®, com o aperfeicoamento da teoria da separacéo
dos poderes, proposta como principio geral e essencial a devida organizacdo estatal
(TABORDA, 2013, p. 64).

Com efeito, considerando a analise da Constituicdo da Inglaterra, o filésofo defendeu
que a liberdade politica, enquanto “tranquilidade de espirito que provém da opinido que cada
qual tem de sua seguranga” (BORGES et al, 2014, p. 230) e dependente da atuagdo estatal para
que um cidaddo nao tema o outro, decorre da limitacdo do poder, por ser essa a Unica medida
capaz de afastar o abuso do poder.

Ademais, baseou-se na ideia de que a liberdade estaria ligada a legalidade, uma
liberdade por meio da lei ou “liberdade normativa” (PICARRA, 1989, p. 90) para desenvolver
sua concepgao sobre a separacdo dos poderes, em sintonia, portanto, com os preceitos liberais
efervescentes a época.

4 John Locke, embora admitisse a separagéo dos poderes, defendia a supremacia do Poder Legislativo em relagéo
aos demais poderes, 0s quais seriam ministeriais €, por isso, subordinados aquele, podendo ser trocados ou
deslocados a conveniéncia do Parlamento, aspecto enfrentado sob oOtica diversa na doutrina de Montesquieu
(FACHIN; SAMPAR, 2020, pp. 169-171). Ressalte-se, por oportuno, que o filésofo inglés ignorava a existéncia
do Poder Judiciério e, apesar de visualizar como poderes estatais o Poder Legislativo, Executivo, Federativo e o
Discricionario ou Prerrogativa, na verdade, propds uma separagdo dual - Legislativo e Executivo - e ndo triplice
entre os poderes (GRAU, 2008, p. 228).

5 Para Clémerson Merlin Cléve, “O Estado Modero constitui modo especifico de organizagio, que se consolida
com o processo de derrocada da sociedade feudal, e, mais do que isso, com a crescente concentragdo de poder nas
médos do principe, concentracdo operada com o auxilio da nocdo de soberania recém-elaborada por juristas e
tedricos.” (2011, pp. 23-24).
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Nessa perspectiva, no capitulo VI do Livro XI de “O espirito das leis”, o célebre autor
propds uma divisdo funcional e organica® do poder politico estatal” em trés principais,
“suscetiveis de serem atribuidos separadamente a classes de titulares que constituem, por si
mesmos, no Estado, trés autoridades primordiais e independentes” (TABORDA, 2013, 64),
encarregados de controlar ou limitar os demais (CLEVE, 2011, p. 26).

Para Montesquieu, pelo Poder Legislativo, sdo editadas leis para certo tempo ou para
sempre e sdo corrigidas ou ab-rogadas aquelas em vigor. J& o Poder Executivo esta relacionado
a politica externa e promocdo da seguranca, declarando a paz ou a guerra, enviando ou
recebendo embaixadas, mantendo a seguranca e evitando invasdes. Por fim, tem-se o Poder
Judiciario, ou o Poder Executivo das coisas que dependem do direito civil, que abriga a funcéo
de punir crimes e de julgar litigios entre particulares (2020, p. 230).

Ensina Nuno Pigarra que “as fungdes estaduais parecem, pois, resumir-se a edi¢cdo de
leis e a sua execucdo pela forca publica, directamente ou, mediante a intervengdo dos tribunais”
(1989, p. 93), sendo a funcdo legislativa, exclusivamente soberana e criadora, a peca essencial
do Estado de Direito em formacdo, enquanto a funcdo executiva era subordinada e
essencialmente aplicadora. A funcéo jurisdicional, por sua vez, estava limitada a aplicacédo
automatica das regras legalmente previstas e a sentenca seria mera reproducéo dessas, nao tendo
0 juiz qualquer autonomia decisoria.

Com base nessas ideias, ocorreram as revolugdes burguesas, com a ruptura do sistema
absolutista e o surgimento do Estado liberal constitucional, em que a lei e a constitui¢do, e ndo
mais as pessoas, regem as relacdes sociais, politicas e econdmicas. Nesse sentido, Paulo

Bonavides assevera (2010, p. 43):

[...] a premissa capital do Estado Moderno é a conversdo do Estado absoluto em
Estado constitucional; o poder ja ndo é de pessoas, mas de leis. Sdo as leis, e ndo as
personalidades, que governam o ordenamento social e politico. A legalidade é a
maxima de valor supremo e se traduz com toda energia no texto dos Caédigos e das
Constituicdes.

O Estado de Direito® desenvolveu-se, assim, amparado no principio da legalidade, da

liberdade individual e da igualdade formal e encontrou, na doutrina da separacao de poderes,

¢ Emerson Garcia explicita que o principio da separacdo dos poderes deve ser analisado sob o enfoque néo apenas
funcional, pois tal concepgao ndao impediria o exercicio de mais de um poder por um Unico 6rgao, mas também
organico, “que busca sistematizar o exercicio de poder por distintos 6rgaos” (2005, p. 130), ideia defendida por
Montesquieu.

" Segundo Clémerson Merlin Cléve, “o poder politico é indivisivel, teoricamente, porque o seu titular ¢ 0 povo
que ndo o divide, sendo que, em face da acdo do Poder Constituinte, confere o exercicio a diferentes drgdos
encarregados de exercer distintas tarefas ou atividades, ou ainda, diferentes fungdes” (2011, p. 31).

8 Nesse trabalho, sera adotada a classificacdo de José Afonso da Silva (2002, pp. 112-122) quanto a evolucéo do
Estado, a saber, Estado de Direito, Estado Social de Direito e Estado Democrético de Direito.
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um de seus fundamentos primordiais, dado que o modelo idealizado por Montesquieu tinha
como objetivo resolver questdo politica, ou seja, seria utilizado como instrumento para
salvaguardar a liberdade contra o absolutismo, com o escopo de proteger o valor politico. Apds,
evoluiu para “critério juridico de organizagdo do poder” (TABORDA, 2013, p. 74) ¢ sua
transformacdo em principio trouxe um significado ndo apenas organizatorio, mas também
teleoldgico a servico dos direitos fundamentais de liberdade e seguranca individuais
(PICARRA, 1989, p. 145).

Nessa seara, vale destacar a Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789,
a qual, no artigo 16, disp0e expressamente que uma sociedade sem separacdo de poderes ndo
tem constituicdo.

Entdo, partindo da concepcdo de Montesquieu de que a liberdade esta atrelada aos
ditames da lei, o Poder Legislativo passou a ser o principal centro de poder e encontrou suporte
no ideario democratico de que o parlamento é composto por representantes do povo, titular do
poder soberano (PICARRA, 1989, p. 162).

Todavia, vale observar que a distribuicdo da potestade estatal também tem como
objetivo assegurar o pluralismo dos centros de poder cujas decisdes sdo autdbnomas, sendo
necessaria a limitacdo do poder pelo poder, razdo pela qual, com vistas a controlar a divisdo
dos poderes politicos, foram promulgadas as constituicdes escritas (HESSE, 1991, p. 10),
apesar de, nesse momento, suas disposicdes terem reduzido valor normativo e os direitos
fundamentais ali estampados serem vistos como normas programaticas (BARREIROS, 2010,
p. 395).

Com efeito, as cartas constitucionais liberais protegiam os direitos fundamentais
relacionados, principalmente, a liberdade econémica e a liberdade dos proprietarios, bases do
sistema capitalista de producdo, o que levou ao aumento da desigualdade social e ao
desenvolvimento do Estado Social de Direito®, fulcrado nos direitos fundamentais sociais e na
intervengdo estatal, em que o principio da separacao dos poderes “é postergado devido a
atenuacdo dos limites entre o Poder Legislativo e o Poder Executivo, que aquela [intervengéo
estatal] necessariamente acarreta” (PICARRA, 1989, p. 187).

® Paulo Bonavides, ao discorrer sobre as categorias do Estado Social, trata da “Revolugdo do Estado Social” e
delimita, de forma sucinta, suas caracteristicas, a saber: “é a revolu¢do pluralista, democratica, que nao derrama
sangue nem acende labaredas, inspirada menos na referéncia individuo do que no valor pessoa humana, enquanto
principio cuja insercdo ndo se pode separar do grupo ou da categoria coletiva. Ocorre sob a égide de uma liberdade
que tanto ha de ser material como também formal, ficando, porém fora do alcance e do golpe intruso de uma
vontade eventualmente usurpadora, como € a vontade do Estado, quando se move além do raio de limitagfes que
sO a Constituicdo pode tragar com legitimidade.” (2010, p. 380).
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Alias, nesse momento historico, entre o seculo XIX e inicio do século XX, a teoria de
Montesquieu sofreu duras criticas baseadas, essencialmente, na questdo de soberania e do
imobilismo (ABRAMOVAY, 2012, p. 18-23). A problematica relacionada a soberania popular
estava na inviabilidade de sua divisdo, por ser a nagdo uma coletividade unificada, sujeita de
poderes e direitos e independente do Estado, e na impossibilidade de se separar soberania e
sociedade. Assim, a separacdo de poderes estatal dissociada da soberania popular seria um
conceito meramente politico, incompativel com o Estado de Direito instalado pos-Revolucéo
Francesa. J& o imobilismo politico consiste na possibilidade de aqueles que compdem esses
poderes valer-se desse sistema de separacédo de potestades para retardar a evolucdo do Estado
Liberal para o Estado Social, além do fato de que Montesquieu, ao construir sua teoria, teria se
preocupado com a manutencgdo do status quo.

Entretanto, esses pensamentos foram sendo desconstruidos conforme o papel e a
organizacdo do Estado se modificavam.

No inicio do século XX, com o fortalecimento do Welfare state'?, tem-se uma nova
forma de relacionamento entre Estado e sociedade, em que os direitos fundamentais sociais séo
inseridos nas constituicdes, exigindo uma efetiva acdo estatal com vistas a persecucéo da justica
social (BRANCO, 2009, p. 267) e, também, a intervencdo direta na economia.

Aqui, vale destacar a importancia da separacdo dos poderes como pressuposto para a
protecdo dos direitos fundamentais no Estado constitucional.

Na licdo de Nuno Picarra, o proprio conceito de direitos fundamentais envolve a diviséo
das potestades e sua validade esta adstrita a divisdo do poder estatal em varios centros (1989,
p. 192-193):

[...] os direitos fundamentais s&o os direitos humanos garantidos por cada Estado aos
seus cidaddos, mediante uma estrutura institucional de ‘poderes separados’, em que
um deles, pelo menos, possa manter, repor ou reconstituir o direito violado por algum
ou alguns dos outros poderes.

A validade dos direitos fundamentais é espacio-temporalmente limitada. Estes sé
serdo direitos subjectivos, com todos os corolarios juridicos que tal qualidade lhes
confere, onde e enquanto se mantiver uma certa organizacdo do poder estadual que
garanta que este ndo venha a ter caracter absoluto ou ilimitado, por nenhum dos pélos
Ou centros em que se estrutura, ter a capacidade de, por si s6, subverter nesse sentido
a organizagdo. Pressuposto primordial dos direitos fundamentais perante o Estado é,
pois, a divisdo do seu poder por varios centros dotados de competéncias especificas,
de modo a que nenhum possa suprimir tais direitos sem antes ter subvertido a
ordenacdo de competéncias constitucionais.

10 Na linha de Clémente Cléve, “A crise recorrente do capitalismo, o sufragio universal, as reivindicacdes da classe
operéria, as revolucgdes socialistas, a passagem da empresa individual para a coletiva e da concorréncia para o
oligopdlio, a emergéncia da sociedade de massas e a consequente urbanizacdo pela qual passou 0 mundo, esses
dados todos, somados a outros, concluiram por forcar o nascimento de um novo tipo de Estado” (2011, p. 40).
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Além disso, constata-se uma modificacdo na percepcdo sobre as fungGes estatais, ainda
que mantendo a mesma estrutura classica da separacdo dos poderes, onde o Poder Executivo,
apesar do incremento da atividade criativa do juiz, teve maior destaque.

A edicdo de um maior nimero de leis que necessitavam da regulamentacdo para sua
aplicabilidade e o fato de a funcdo executiva ser exercida sobre coisas momentaneas (GRAU,
2008, p. 230-231) fizeram com que o Poder Executivo ampliasse seu @mbito de atuagéo.

Ademais, a adocdo da técnica legislativa das clausulas gerais permitiu que o Poder
Judiciario pudesse adequar a norma ao caso concreto, exercitando um juizo hermenéutico, de
interpretacéo da lei, e ndo mais exercendo uma fungdo meramente mecanicista, inanimada e
invisivel, como defendia Montesquieu (CUNHA JUNIOR, 2010, p. 272).

Entdo, com o fim da Segunda Grande Guerra Mundial, mais uma vez, houve a alteracéo
da perspectiva estatal com o Estado Democrético de Direito, cujo pilar € a Constituicdo, com
elevado grau de normatividade, a qual foram acrescidos novos direitos e garantias
fundamentais, em especial, o principio da dignidade da pessoa humana (BONAVIDES, 2010,
p. 53).

Em relacdo a vinculacdo do ordenamento juridico aos ditames constitucionais, Nuno
Picarra afirma (1989, p. 253):

Sabido que a constituicdo do Estado de Direito contemporaneo vincula juridicamente
todo o poder estadual, que ela prépria funda originariamente, fica excluida a
possibilidade de a funcdo politica ser considerada juridicamente livre e

constitucionalmente desvinculada, pois todo e qualquer acto estadual carece de
habilitacdo constitucional.

Nesse momento constitucional, o principio da separacdo dos poderes se afasta ainda
mais de sua origem liberal, enquanto base a inacdo estatal, e se torna instrumento de protecéo
das novas categorias de direitos fundamentais (MEDEIROS, 2008, p. 204). Com isso, preserva
seu destague entre os pilares principioldgicos do Estado e torna-se mais fluido, amparado na
independéncia e na harmonia entre legislativo, executivo e Judicidrio, ndo havendo
exclusividade no desempenho das fun¢Oes a que cada um dos poderes corresponde, mas
predominancia no seu exercicio (CUNHA JUNIOR, 2010, p. 277-278).

Na mesma toada, pode-se acrescer a essa ideia renovada da divisdo das potestades
estatais a concepc¢do de que ndo ha mais falar em especializa¢do funcional, controle reciproco
ou fracionamento, mas em profissionalismo e capacidades institucionais, atuac@o positiva dos

poderes publicos e didlogo e cooperacgéo entre os poderes (MORGADO, 2011, p. 89).
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Ainda sobre a transformacdo da relacdo entre os poderes, afirma Pedro Vieira
Abramovay (2012, p. 32):

A relagio entre os Poderes ndo pode ser vista como fruto de atribuigdes expressas,

predefinidas e impermeéaveis. A Gnica maneira de o principio da separacdo de Poderes

conviver com a democracia e exercer a sua principal funcdo de combater o arbitrio é
a de um permanente ambiente de didlogo constitucional [...].

A mudanca material*! do referido postulado, entdo, possibilitou a reparticdo dindmica
dos poderes, os quais atuam de forma coordenada e colaborativa entre si, interferindo limitada
e secundariamente na funcdo dos demais, de acordo com a Constituicdo e sem sacrificios a
funcéo tipical?, com a finalidade de proteger a liberdade e realizar o bem comum (CUNHA
JUNIOR, 2010, p. 279).

Nessa perspectiva ¢ com “o reconhecimento da for¢ca normativa da constituicdo, da
expansdo da jurisdicdo constitucional e dos novos contornos assumidos pela interpretacdo
constitucional” (BARREIROS, 2010, p. 106), o Poder Judiciario passa a ter a incumbéncia de
guardido da Constituicdo e ascende institucionalmente.

E importante destacar, por oportuno, que o conteido do principio da separacdo dos
poderes varia de acordo com a realidade de cada pais e seu ordenamento juridico, sendo, nas
palavras de Dirley da Cunha Junior, “um principio constitucional concreto” (2010, p. 281), o
que se demonstra com a analise das diferentes feicdes desse no ordenamento inglés, francés,
norte-americano e, ainda, brasileiro.

Nessa linha, ndo se mostra interessante analisar essa teoria de acordo com os valores de
uma sociedade ja ultrapassada, mas na esteira das atuais demandas sociais (FREIRE JUNIOR,
2004, p. 37).

No Brasil, em especial ap6s a Constituicdo de 1988, a separacdo dos poderes obteve
maior protecdo ao ser incluida no seleto rol das clausulas pétreas, preconizado nos incisos do §
4° de seu artigo 60, as quais asseguram a imutabilidade de valores caros e indispensaveis a
sociedade e a prépria Carta (BRANCO, 2006, p. 252-253).

Tal previsdo, entretanto, ndo impede a adog¢do de uma concepcdo contemporanea

daquele principio com vistas a adequa-lo as mudancas dos papéis exercidos pelos poderes,

11 Quanto a alteragdo material do principio da separacdo dos poderes: “Apesar do principio da separacdo dos
poderes fazer-se 0 mesmo em sentido formal, estando positivado da mesma maneira que fazia constar nas primeiras
constitui¢des liberais, seu sentido material foi alterado.” (BORGES et al, 2021, p. 36.366).

12 Sobre a distingdo entre funcéo tipica e atipica dos poderes estatais, destaco o ensinamento de José dos Santos
Carvalho Filho: “os Poderes estatais, embora tenham suas fun¢des normais (funcdes tipicas), desempenham
também fun¢des que materialmente deveriam pertencer a Poder diverso (fungdes atipicas), sempre, é dbvio, que
a Constituigdo autorize.” (2006, p. 2 — grifos no original).
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contanto que mantido o nucleo essencial, a atuacdo imparcial e a independéncia desses
(MEDEIROS, 2008, pp. 203-204).
Fabiano Gongalves Carlos (2016, p. 169), ao tratar da separacdo dos poderes enquanto
clausula pétrea, anota o seguinte:
Torna-se imprescindivel sustentar uma leitura renovada do principio da separagdo dos
poderes, franqueada a arranjos institucionais menos ortodoxos e dotados de maior
plasticidade, desde que preservados os valores essenciais do principio, que,
atualmente, transcendem & preocupacao de conter o exercicio do poder politico em
nome da liberdade. Hoje, ao se falar na clausula pétrea da separagdo de poderes, deve
se evitar uma concepcdo excessivamente rigida da clausula, que impossibilite a

adaptacao institucional dos organismos do Estado as novas exigéncias das sociedades
contemporaneas.

Diante disso, o Poder Judiciério brasileiro, em especial o Supremo Tribunal Federal, no
exercicio da funcéo jurisdicional que Ihe € tipica, tem o dever constitucional de observar tanto
os limites de sua propria atuacdo quanto a correta interpretacdo do principio da separacdo nas
demandas em que a discussdo judicial envolver a anélise de vulneracdo dessa clausula pétrea,
0 que também implica dar a esse preceito roupagens mais alinhadas com a nova Vvisao acerca
do fracionamento de fungdes entre os poderes, ligada ao equilibrio entre 0s anseios sociais e a
organizacao estatal mais voltada a concretizacdo dos direitos fundamentais.

Cumpre salientar que o modelo judicial adotado no Brasil se inspirou no judicial review
norte-americano, onde, desde de sua origem, impera a supremacia da Constituicdo e o controle
jurisdicional de constitucionalidade das leis, dando a doutrina da separacdo de poderes de
Montesquieu contornos diversos por meio do sistema do checks and balances, em que ha um
controle e fiscalizacdo reciprocos, além de atuacdo coordenada entre todos os poderes do
Estados (BARREIRQS, 2010).

O sistema de freios e contrapesos desenvolvido nos Estados Unidos da América (EUA),
apesar de assimilar a divisdo de funcdes do Estado entre Legislativo, Executivo e Judiciario,
ndo admite esse Ultimo como um poder nulo, composto por juizes mero aplicadores da letra fria
da lei, mas como 6rgdo que cria o proprio direito por meio da jurisprudéncia e tem a
incumbéncia de proteger os principios e direitos fundamentais previstos constitucionalmente.

Essa € uma das caracteristicas do checks and balances, que serd melhor abordado a

sequir.
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1.2. Mecanismo de freios e contrapesos entre 0s poderes

A realidade social e 0 momento histérico de cada pais permitem um novo olhar acerca
da divisdo de poderes do Estado, motivo por que o sistema de freios e contrapesos norte-
americano, mesmo inspirado na ideia de Montesquieu, revela-se fundamentalmente distinto
desta.

Carlos Eduardo Reis Fortes Rego explicita que a diferenca entre as duas abordagens
reside no fato de que a teoria francesa se apoia exclusivamente na separacdo dos poderes,
enquanto a norte-americana estd amparada na limitacdo dos poderes por meio de controles
reciprocos, sem superposi¢do entre eles, sendo separados e, a0 mesmo tempo, vinculados entre
si (2017, p. 119-120).

Ja Cintia Morgado, ao enfrentar a questdo, afirma que, apesar de as ideias liberais
estarem essencialmente amparadas na supremacia da lei, nos Estados Unidos da América nao
se observou a nocdo de que o Poder Legislativo se destacaria dos demais poderes, pois tinha
uma percepcdo diferente acerca da funcdo jurisdicional, por ser o Poder Judiciario guardido da
Constituicao, além de haver certa desconfianca em relacdo ao Parlamento, tendo em vista 0s
abusos cometidos pelo Poder Legislativo inglés na condugéo da relagdo com os Estados Unidos
enguanto col6nia. Nessa perspectiva, a autora conclui que “todos 0s Poderes estariam no mesmo
patamar, porque submetidos a Constitui¢do, o que contribuiu para o surgimento de técnicas de
interferéncia equilibrantes entre os Poderes (2011, p. 67).

Fabiano Gongalves Carlos, por sua vez, assevera que as duas doutrinas, na verdade, séo
complementares, uma vez que ambas tém por escopo preservar a liberdade individual por meio
da regulacéo reciproca entre poderes do Estado (2016, p. 161)*3.

Com efeito, Montesquieu, no desenvolvimento da teoria da separacdo dos poderes,
estava inserido em uma monarquia e tinha como objetivo limitar os poderes absolutos do rei.
Nessa perspectiva, apesar de ndo adotar a supremacia do Poder Legislativo, como defendeu
abertamente John Locke, o filésofo francés admitia a lei como instrumento principal de
protecdo da liberdade.

No Estado liberal, entdo, tem-se a fungéo legislativa como a principal, por se ajustar

melhor a democracia representativa, a partir da qual as questdes fundamentais do Estado eram

13 Nessa mesma linha, destaca-se os ensinamentos de José Alfredo de Oliveira Baracho: “A teoria constitucional
franco-americana vé na separagdo das funcbes formais a melhor garantia do exercicio legal do poder do Estado,
dando em consequéncia a liberdade politica dos cidaddos. Os poderes formam entre si uma rede em que se
entrelacam uns com os outros, influindo-se mutuamente como regulador. A formagdo normal das fungdes opera-
se pelo sistema de checks and balances” (1982, p. 118).



26

equacionadas, e que deveria ser exercida por um 0Orgdo constitucionalmente estruturado de
forma a impedir abusos, considerando uma postura baseada na ideia de equilibrio, limitacdo e
controle reciproco entre os poderes.

Em uma monarquia mista, como a inglesa e a francesa pos-Revolucéo, para que essa
concepgdo fosse observada, far-se-ia necessario 0 compromisso entre rei, nobreza e
representantes do povo a fim de que uma lei fosse editada pelo Parlamento. “A balanca dos
poderes mais ndo €, pois, do que o esquema da monarquia mista aplicado ao novo arranjo
organico-funcional que tem por centro o legislativo” (PICARRA, 1989, p. 80). Ou seja, 0 ponto
de equilibrio desse sistema continuava a ser o Legislativo, porém, sendo essencial a participacao
do titular do Poder Executivo (King in Parliament), verificando-se, precipuamente, a dualidade
politica e estrutural do poder soberano do Estado, dividido entre Rei e Parlamento (PICARRA,
1989, p. 83), o0 que decorria da propria forma de organizacdo estamental ou estratificada da
sociedade.

J& a doutrina de checks and balances, como variacdo da balanca dos poderes, estava
inserida e tinha como fundamento “uma sociedade politicamente homogénea ou nivelada, que
vise 0 mesmo objectivo: a limitagdo ou moderacéo do poder politico, a partir da sua estruturacéo
plural” (PICARRA, 1989, p. 83).

A construgdo do Estado constitucional norte-americano, fundada nas ideias dos
founding fathers, também chamados de federalistas, baseou-se na concepcdo de que 0s
membros da sociedade estdo em igualdade juridica e politica, possibilitando que a assembleia
legislativa fosse composta por grupos e classes com diferentes interesses, em constante choque
(PICARRA, 1989, p. 181).

Para evitar que as minorias ficassem sem seus interesses protegidos ou considerados no
momento de decisdo ou de edi¢cdo das normas, incluiu-se o veto do Presidente eleito, excluida
a figura do monarca, mecanismo compreendido no principio da separacao dos poderes em nome

no principio democratico®®. Aqui, tanto os titulares do Poder Legislativo quanto do Executivo

14 De acordo com Nuno Picarra, “o povo, em Montesquieu, ndo é sendo um estamento, contraposto a nobreza e ao
rei, que com estes deve participar do exercicio do poder politico, de acordo com o esquema da monarquia mista”
(1989, p. 110).

15 Maren Guimardes Taborda, ao explicar o constitucionalismo norte-americano, anota que James Madison
defendia a necessidade de evitar a consolidagdo da maioria, pois essa seria a facgdo mais perigosa, por ser apta a
crescer e sufocar as demais facgdes, o que apenas seria possivel com a forca de um poder federal e pelos
instrumentos de representagdo (2013, p. 77). Quanto a ideia de democracia nos EUA, afirma que “na dimensao
politica da experiéncia constitucional americana, foram constituidas as bases da democracia liberal, que é uma
democracia limitada. Embora afirme o poder do povo, evita a ‘tirania das maiorias’ pela divisdo dos poderes € a
imposicdo de limites juridicos pela corporacao de juristas. Dai o sistema politico resultado possui como elementos,
a experiéncia da fundacéo, o governo do povo e a divisdo dos poderes (checks and balances).” (2013, p. 84).
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séo eleitos pelo povo, 0 que afasta a concepcéo liberal europeia de que o Parlamento exerceria
funcdo mais importante!®,
James Madison, em uma das publicac¢des inseridas no compilado chamado “Os artigos
federalistas”, argumenta (1993, pp. 349-350):
A que expediente, entdo, devemos finalmente recorrer para manter na pratica a
necessaria divisdo do poder entre os varios bragos do governo, como estabelecido na
Constituicdo? A Unica resposta que pode ser dada é que, uma vez que todas essas
medidas externas se mostram inadequadas, deve-se sanar a falha arquitetando de tal
modo a estrutura interna do governo que varias partes constituintes possam ser, por

suas relagdes mutuas, instrumentos para a manutencdo umas das outras em seus
devidos lugares.

()

A grande garantia contra uma concentracdo gradual dos varios poderes no mesmo
braco, porém, consiste em dar aos que administram cada poder o0s meios
constitucionais necessarios e 0s motivos pessoais para resistir aos abusos dos outros.
As medidas de defesa devem, neste caso como em todos 0s outros, ser proporcionais
ao perigo de ataque.

Assim, a Constituicdo dos Estados Unidos da America inovou ao adotar o sistema de
checks and balances, o qual estabelece uma predominancia ciclica entre “orgdos
funcionalmente diferenciados, todos democraticamente legitimados” (PICARRA, 1989, p.
200), e ndo um equilibrio entre poderes separados, e, ainda, ao conciliar a vontade politica,
enquanto legitimadora da lei, e a garantia dos direitos fundamentais individuais, mesmo que,
para tanto, tivesse que refutar o interesse da maioria (LIZIERO, 2010, p. 137).

Outro aspecto interessante a ser ponderado ao se analisar o desenvolvimento da doutrina
do checks and balances é que a estrutura do Estado iangque considera ndo apenas a separacdo
dos poderes de forma horizontal, entre Legislativo, Executivo e Judiciario, mas também
vertical, entre a Unido e dos Estados, em razdo da adogéo do federalismo (BERCOVICI, 2001,
p. 229). Isso porque, para conseguir a adesao dos Estados independentes para a construcdo de
um Estado nacional, foi essencial que se resguardasse a identidade e autonomia das ex-

coldnias?’.

16 Anote-se, nesse ponto, que o Poder Legislativo, em um regime republicano, como proposto pelos Federalistas,
inclinar-se-ia a ter um espago maior, 0 que seria contornavel por intermédio de sua divisdo bicameral, Senado e
Camara dos Representantes, esses detentores de funcGes diferentes e formas especificas de eleicdo (HAMILTON;
MADISON; JAY; 1993, p. 350).

17 Tanto foi assim que Madison defende expressamente o papel essencial dos governos estaduais e busca
demonstrar que a Constituicdo proposta assegurara a minima intervencao do governo federal nas questfes internas
dos Estados: “os membros do governo federal ndo terdo nenhuma ingeréncia na publicacdo das constituicoes
estaduais. Os membros e servidores dos governos estaduais, ao contrario, terdo papel essencial na efetivacdo da
Constituicdo federal. A eleicdo do presidente e do Senado dependera, em todos os casos, dos legislativos dos varios
Estados. E a eleicdo da Camara dos Representantes dependera igualmente da mesma autoridade na primeira vez
e, provavelmente, serd sempre dirigida pelos servidores, segundo as leis dos Estados.” (1993, p. 320).
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Vale destacar, por oportuno, que houve forte oposi¢ao dos “antifederalistas” em relagcdo
a nova interpretacdo do principio da separacdo dos poderes, pois, para esses, a garantia da
independéncia dos poderes residiria na separacdo total de suas funcdes, baseados na ideia de
democracia direta, em que o0 poder tem origem no povo e apenas esse, por meio de seus
representantes, no caso o Poder Legislativo, poderia fixar limites para as institui¢ces (LIZEIRO,
2019, p. 141).

No entanto, a nocdo de freios e contrapesos, com a flexibilizacdo da doutrina de
Montesquieu, prevaleceu e, diante do poder soberano do povo e da Constituicéo, os trés Poderes
encontram-se no mesmo patamar institucional e as relagdes entre esses deve ser de paridade
(PICARRA, 1989, p. 205).

Toni M. Fine (2019, p. 17-18), ao tratar do mecanismo de freios e contrapesos nos
Estados Unidos da América, aponta exemplos de atuacdes limitadoras que cada poder tem sobre
0 outro. Sobre o Poder Legislativo, indica os atos legislativos recomendados, o poder de veto
sobre esses atos e 0 controle de politicas das agéncias como meios de interferéncia utilizaveis
pelo Poder Executivo, além da interpretacdo dos atos do Congresso e a declaracdo de
inconstitucionalidade desses atos como instrumentos judiciais de limitacéo.

Jaem relacdo ao Poder Executivo, a autora assinala a sobreposicao do veto presidencial,
o controle orcamentario, a fiscalizagdo das agéncias administrativas, a confirmacdo das
indicages presidenciais e a ratificagdo dos tratados internacionais enquanto formas de o Poder
Legislativo frear a atuacdo daquele, bem como a declaracdo de inconstitucionalidade e de
inconsisténcia de atos do executivo de acordo com sua competéncia perante a lei como
mecanismo de controle judicial.

Por fim, o Poder Judiciario tem a ingeréncia do Poder Legislativo no que concerne a
aprovacao de nomeacdes, ao afastamento de juizes federais, ao julgamento de juizes afastados,
ao controle dos salarios dos mesmos e do orcamento do Judiciario, ao controle das estruturas
das Cortes dos EUA e da sua jurisdicdo e a promocdo da modificacdo da legislacdo ap6s a
interpretacdo dada judicialmente e, também, do executivo quanto a nomeacao de juizes para as
Cortes Federais.

Além da possibilidade de cada poder participar da atividade do outro, a posi¢ao do Poder
Judiciario dentro da organizagéo estatal dos EUA também se revela uma diferenga importante
entre a concepcdo de Montesquieu, em que a funcgéo judicial era declaradamente nula, e 0
modelo de freios e contrapesos (NUNEZ; QUINTANA, 2014, p. 157).

Sobre o Poder Judiciério, os federalistas, especificamente nas publica¢cbes de Hamilton,

defendiam que esse deveria ser exercido por juizes que exibirem bom comportamento, critério
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que seria capaz de obstaculizar os abusos e opressdes. Apontavam, também, que, por ser o mais
fraco dentre os poderes, deveriam ser concedidos instrumentos para que pudesse se proteger
dos ataques dos demais, como a vitaliciedade, e sua completa independéncia mostrar-se-ia
indispensavel numa sociedade submetida a Constituicao limitada, no sentido de que essa fixa
parametros para o exercicio do Poder Legislativo. Além disso, asseveravam que a preservacao
desses limites deveria ser feita pelos tribunais de justica, “cuja missdo devera ser declarar nulos
todos os atos contrarios ao sentido manifesto da Constituicdo. Sem isso, todas as restricdes a
direitos ou privilégios particulares equivaleriam a nada” (HAMILTON; MADISON; JAY,
1993, p. 480).

A legitimidade democratica do Poder Judiciario®® também foi tratada por Hamilton, sob
o enfoque de que os tribunais sdo os intermediarios entre o povo e o legislativo, por terem a
incumbéncia de manter este dentro das balizas constitucionais impostas ao desempenho de sua
funcdo e de interpretar a Constituicdo e qualquer ato procedente do poder de legislar,
considerando néo a intencdo dos agentes legislativos, mas do povo (HAMILTON; MADISON,;
JAY, 1993, p. 481).

O federalista afirmou, ao discorrer sobre a Suprema Corte e sua forma de organizacéo,
que ofende o principio da separacdo dos poderes admitir, assim como na Inglaterra, que o 6rgéo
maximo do Poder Judicidrio fosse uma das cadmaras componentes do Legislativo, ante a
desconfianga de que esse tivesse a disposi¢édo de interpretar a lei de modo a reconhecer falha na
edicdo desta, além do fato de os membros do legislativo serem eleitos, cumprindo mandatos
temporarios, demonstrando um contrassenso ao se ter juizes de graus inferiores vitalicios e, em
ultima instancia, com prazo determinado para exercer o cargo (HAMILTON; MADISON; JAY,
1993, p. 495).

Por outro lado, destacou-se que o Poder Judiciario, no exercicio de sua funcdo, ndo pode
usurpar a autoridade legislativa, pois, ndo obstante eventuais erros na interpretacdo das leis,
esse poder ndo tem forga para atingir a ordem do sistema politico em razdo “das finalidades
com que se relaciona e do modo como é exercido, da sua fraqueza relativa e de sua total
incapacidade de garantir suas usurpagdes por meio da for¢a.” (HAMILTON; MADISON; JAY,
1993, p. 496).

18 Sobre a legitimidade democratica do Poder Judiciério, anota Lucas Sales da Costa: “a legitimagio democratica
ndo deriva somente da escolha de membros pelo voto direito dos eleitores, mas também da nomeagao para cargos
criados por decisdo dos representantes, através das leis, como ocorre em Tribunais de cuja composi¢do participam
a vontade do Executivo e do Legislativo” (2016, p. 113).
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Nessa perspectiva, tem-se que a mudanca institucional do Poder Judiciario decorreu ndo
apenas do reconhecimento de sua independéncia das demais potestades, mas principalmente da
atividade interpretativa no caso concreto, com capacidade de criar o préprio direito, nos termos
da common law e também em raz&o da validade da lei frente a Constituicéo.

Com efeito, a tradicdo da common law, em que o juiz também cria o direito (judge-made
law), e a adogéo do federalismo, pelo qual as leis dos Estados Federados podem ser submetidas
ao crivo de constitucionalidade perante tribunais do Estado Federal — e o contrario também ¢é
permitido, com o objetivo de proteger a unidade dos Estados Unidos da América e, ainda, de
evitar invasdo do Estado Federal em assuntos de competéncia estadual —, sdo indicadas como
justificativas para o0 reconhecimento do sistema de fiscalizagdo jurisdicional da
constitucionalidade das leis pelos Estados Unidos da América (PICARRA, 1989, pp. 207-208).

Vale salientar que ndo houve expressa previsao constitucional acerca da possibilidade
de controle de constitucionalidade na Constituicdo norte-americana de 1787 e sua incluséo no
ordenamento juridico dos EUA, inspirada nas ideias expostas por Hamilton, ocorreu com o
primeiro exemplo de controle judicial de uma lei devidamente aprovada, em razao de infracéo
a Constituicdo escrita, no caso Marbury X Madison, em 1803 (KELLY, 2018, p. 367).

De acordo com René David (2002, pp. 494-496), nesse julgamento, a Suprema Corte
norte-americana estabeleceu o principio do controle judicial da constitucionalidade das leis,
mesmo das federais. John Adams (Partido Federalista), Presidente dos EUA, antes de passar o
cargo para Thomas Jefferson (Partido Democrata), nomeou John Marshall como Chief Justice
da Suprema Corte Americana e Marbury como Justice of Peace, o qual teve sua ordem de
nomeagdo aprovada, mas ndo enviada no Governo de Adams. Madison, ja no governo de
Jefferson, deixou de enviar a Marbury a ordem de nomeacdo, fazendo com que esse Ultimo
provocasse a Suprema Corte por meio de um pleito de writ of mandamus para ser nomeado,
como permitia o Judiciary Act de 1789. Marshall, no exercicio da funcdo de Chief Justice,
elaborou acérddo reconhecendo o direito de Marbury de ser nomeado juiz, ndo cabendo ao
Presidente e ao Secretéario de Estado deixar de enviar a ordem de nomeacdo. No entanto,
declarou a inconstitucionalidade do Judiciary Act, pois, de acordo com a Constituicdo, a
Suprema Corte ndo teria competéncia para aplicar writ of mandamus, por ser somente instancia
de recurso, exceto em hipoéteses particulares, nos quais o caso ndo se enquadrava.

Diego Arguelhes e Thomaz Pereira, ao tratar desse caso emblematico, afirmam que a
Suprema Corte estadunidense, a0 mesmo tempo em que reconheceu seu poder de verificagdo

da adequacdo entre as leis e a Carta Constitucional, estabeleceu que a fungéo judicial deve ser
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exercida dentro dos limites constitucionais, em atencao ao principio da separacdo dos poderes
(2019, p. 113).

José Roberto Barroso, por sua vez, anota que a decisdo de Marshall seria o “marco
inicial do reconhecimento da Constituicdo como documento juridico, e do Judiciario como o
poder competente para Ihe dar cumprimento” (2008, p. 259).

Ademais, as circunstancias politicas da época levaram o juiz Marshall a construir uma
decisdo que ndo causasse um conflito com o Partido Democrata que dominava o Poder
Legislativo e o Executivo, resguardando, assim, a autoridade da Suprema Corte como cupula
do Poder Judiciario federal perante os demais poderes e os interesses dos federalistas, uma vez
que o ato impugnado foi editado por ele mesmo no exercicio do cargo de Secretério de Estado
e membro do Partido Federalista (REGO, 2017, p. 133).

Estabelecida a funcdo da Corte Maior federal norte-americana de guardid da
Constituicdo, mostra-se relevante a constatagdo de que as atribuicbes dessa instituicdo
ultrapassam o exame de questdes meramente juridicas, sendo também formuladora de politicas
publicas nacionais. E o que ensina Carlos Eduardo Reis Fortes do Rego (2017, p. 170):

Dessarte, a Suprema Corte dos Estados Unidos € uma instituicdo formuladora de
politicas publicas nacionais, cuja atuacdo ndo é independente dos 6rgdos politicos
ditos majoritarios, por outro lado, sua atuacdo é circunscrita pelos outros Poderes,
delimitada pelo consenso politico nacional. Além do mais, o tribunal supremo tem a
importante atribuicdo de zelar pela observancia dos procedimentos decisorios
imprescindiveis & configuracdo e a preservacdo de uma sociedade democrética, ou

melhor, a Corte deve assegurar as condigdes para que o ideal democratico possa
prevalecer nas decisdes coletivas.

Analisando o historico de decisfes da Suprema Corte dos EUA, observa-se que essa tem
definido questdes relevantes para a sociedade estadunidense, como o avango dos direitos civis,
a consolidacdo de politicas afirmativas e regulamentacdo e desregulamentacdo da economia
(REGO, 2017, p. 160)*°, demonstrando a repaginacéo da funcdo do Poder Judiciario em relacio
a teoria classica da separacdo dos poderes.

Sobre 0 novo status do Poder Judiciario, vale destacar as palavras de Lucas Sales da
Costa (2016, p. 202):

19 Em relagdo as decisGes importantes proferidas pela Corte Suprema ianque, vale destacar o caso Dred Scott v.
Sanford, de 1857, em que se decidiu que, mesmo os negros livres, ndo seriam cidaddos norte-americanos, além de
assentar que normas federais ndo poderiam regular a questdo da escravidao, de competéncia estadual, precedente
de efeito social negativo. Outra demanda relevante analisada foi o caso Brown v. Board of Education of Tepaka,
de 1954, com a superagdo de precedente anterior, concluindo pela inconstitucionalidade da segregacdo racial nas
escolas publicas dos EUA. Observa-se, ainda, o litigio Lochner v. New York, de 1905, no qual foram analisadas
questdes politicas relacionadas a liberdade de contratacdo e a intervencéo estatal no dominio econémico social por
meio de leis estaduais (REGO, 2017, pp. 160-164).
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[...] entende-se que o Judiciario dos novos tempos, assumindo o papel de inédito
relevo, tem de ser acreditado, ndo sé cumprindo com racionalidade consistente sua
funcdo institucional, mas, também, permitindo que a sociedade civil confie que tal
atuacdo € legitima e justa o suficiente para ser bem reconhecida como a Ultima
instancia a qual se recorrer para que sejam dirimidos os conflitos existentes no interior
da massa social.

O modelo de constitucionalismo norte-americano, ao admitir como alicerces a
supremacia da Constituigédo, o controle de constitucionalidade, a supremacia judicial e a ativa
protecdo dos direitos fundamentais (BARROSO, 2008, p. 259), afastou do Poder Judiciario o
papel de mero replicador dos ditames da lei, posicdo defendida por Montesquieu, e incumbiu
esse do compromisso nao apenas de declarar a nulidade das normas por infringéncia a Carta
Magna, mas também de atuar de forma efetiva na construcéo de politicas publicas por meio da
interpretagdo constitucional, concretizando os direitos fundamentais, encargo que, como Visto,
encontra guarida na visdo estadunidense da doutrina da separacdo dos poderes, o sistema de
checks and balances.

A reestruturacdo da atribuicdo do Poder Judiciario, relacionada ao exercicio da
jurisdicéo de forma mais prospectiva enquanto “meio de direg¢do ¢ promogao social, de correcao
de desigualdades e consecucdo de equilibrio nas relagdes socioecondmicas” (COSTA, p. 2016,
p. 98) e decorrente da adocdo do mecanismo de freios e contrapesos, permite que, quando
provocado, aquele possa, além de atuar no controle juridico das politicas publicas,
desempenhando a funcéo tipica de julgar litigios, contribuir para sua construcdo e fomento,
valendo-se da contemporanea concepcédo do principio da separacdo dos poderes para imiscuir-

se nas atribuicdes de outro poder estatal, dentro dos limites constitucionais.
1.3. O atual papel do Poder Judiciario nas politicas publicas: criar, controlar e fomentar

Conforme explicitado acima, a concepcdo norte-americana de supremacia
constitucional e de separacdo dos poderes, adotada por diversos paises, permitiu que o Poder
Judiciario, enquanto guardido da Constituicdo, pudesse adentrar o terreno de outros poderes
para concretizar os direitos fundamentais, o que, por vezes, acontece contemporaneamente por
meio da criacdo, controle e fomento de politicas pablicas, as quais podem ter diversas acepcoes.
Assim, cabe compreender o que s&o e qual é o papel do Poder Judiciario em relagéo as politicas
publicas.

Howlett, Remesh e Perl propdem uma definicao funcional de politica publica, com foco
nos atores, que atuam com restricdes e buscam “compatibilizar objetivos politicos (policy

goals) com meios politicos (policy means) num processo que pode ser caracterizado como
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‘resolug@o aplicada de problemas’” (2013, p. 5). De acordo com 0s autores, esse processo
envolve diversas tomadas de decisdo por varios individuos e organizagfes, tanto internos
guanto externos ao governo. Ha, entdo, uma dinamicidade no processo de construcdo de uma
politica publica, o qual ndo é estatico, mas reinventado a depender do movimento dos atores
participantes.

J& Diogo Coutinho compreende as politicas publicas como planos de acao para o futuro,
cuja efetividade e eficacia demandam “alguma dose de flexibilidade e revisibilidade (isto e,
serem dotados de mecanismos de autocorrecdo), ja que estdo em permanente processo de
implementagdo e avaliacdo” (2013, p. 10). O autor afirma que analisa essa tematica “por
dentro”, valendo-se dos ensinamentos de Maria Paula Dallari Bucci, ou seja, enquanto uma
construcdo complexa decorrente da pratica de atos administrativos.

Também explorando as politicas publicas sob a o6tica do direito publico, Vanice Lirio
do Valle leciona que essas seriam um “instrumento do planejamento do agir estatal, agir esse
que é constitucionalmente subordinado, quanto a forma, sim, mas principalmente, quanto a
finalidade” (2007, pp. 2-3). Nessa perspectiva, a autora admite que a boa administracdo
constituiria um direito fundamental e, por isso, todo o ciclo das politicas publicas deveria ser
desenhado de modo a garantir esse direito.

Por fim, destaca-se o conceito de politica publica alcangado por Maria Paula Dallari
Bucci (2006, p. 39):

Politica publica é o programa de acdo governamental que resulta de um processo ou
conjunto de processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de
planejamento, processo de governo, processo orgamentario, processo legislativo,
processo administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios a disposi¢do
do Estado e a atividades privadas, para a realizagdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados.

Como tipo ideal, a politica publica deve visar a realizacdo de objetivos definidos,

expressando a selecdo de prioridades, a reserva de meios necessarios a sua Consecucao
e o intervalo de tempo em que se espera o atingimento dos resultados

Na sequéncia, a autora ainda destrincha a definigdo dada e ressalta a existéncia de trés
elementos essenciais: acdo-coordenacdo, processo e programa. O primeiro esta relacionado a
uma atitude, um movimento do Poder Publico com o objetivo de atingir objetivos sociais
mensuraveis e resultados desejaveis, em que essa a¢do é coordenada, seja entre os Poderes,
Executivo, Legislativo e Judiciario, ou no interior aos governos de cada ente federado, devendo
ser considerada, ainda, a participacao da sociedade civil. J& 0 segundo corresponde ao processo,
ou seja, “sequéncia de atos tendentes a um fim, procedimento, agregado do elemento

contraditorio” (BUCCI, 2006, p. 44). O ultimo, por fim, consiste no programa de acdo
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governamental, cuja utilidade consiste no delineamento geral da politica publica, ou seja, 0
conteudo dessa, com a individualizagdo das “unidades de agcdo administrativa” (BUCCI, 2006,
p. 40).

Analisando os conceitos referidos, o ponto de contato entre esses é que a politica publica
constitui um movimento do Poder Publico, na forma de acdo coordenada, com a finalidade de
se alcancar um objetivo ou resultado socialmente relevante.

Para definir 0 que seria essa questdo social a ser objeto de uma politica publica, indica-
se o entendimento de Leonardo Secchi, o qual enfrenta esse aspecto como “problema publico”
e expoe que “um problema sé se torna publico quando os atores politicos intersubjetivamente
0 consideram problema (situagao inadequada) e publico (relevante para a coletividade)” (2013,
p. 10).

O ciclo de construgdo de politicas que resolvam determinado “problema politico”
compde-se de, essencialmente, cinco fases, quais sejam, a montagem da agenda, formulagéo,
tomada de decisao politica, implementacdo e avaliagdo (HOWLETT; REMESH; PERL, 2013).

A montagem da agenda ocorre em um momento pré-decisorio de reconhecimento do
problema a ser abordado ou resolvido pelo governo e que, nesse momento, se destaca do
universo de outros existentes na sociedade e passa a ser de interesse publico “potencialmente
sujeito a agdo governamental” (HOWLETT; REMESH; PERL, 2013, p. 104).

John Kingdon assim conceitua agenda (2006, p. 222):

é a lista de temas ou problemas que sdo alvo em dado momento de séria atencéo, tanto
da parte das autoridades governamentais como de pessoas fora do governo, mas
estreitamente associadas as autoridades. [...] Dentro dos possiveis temas ou problemas
aos quais os governantes poderiam dedicar sua atencéo, eles se concentram em alguns

e ndao em outros. Assim, 0 processo de estabelecimento da agenda reduz o conjunto
de temas possiveis a um conjunto menor, que de fato se torna foco de atencéo.

De acordo com o autor, o estabelecimento da agenda se da pela identificacdo de
problemas, por politica ou por participantes visiveis. O problema remete a uma situacao que o
Poder Publico entende que merece ser modificada®® e se destaca dos demais para ser objeto de
politica publica por meio de indicadores avaliativos do impacto deste na sociedade, de evento-
foco, concernente a um acontecimento concreto que chamou a atencdo governamental, ou de

feedback de programas em andamento. Ja a politica, ou seu fluxo, traz certas demandas para o

20 Sobre a forma como certa situacdo € definida como problema nos ensinamentos de John Kingdon (2006, pp.
227-228): “Primeiro, situagdes que colocam em xeque valores importantes sdo transformadas em problemas.
Segundo, situa¢des se tornam problemas por comparagdo com outros paises ou com outras unidades relevantes.
Terceiro, a classificacdo de uma situacdo em uma certa categoria ao invés de outra pode defini-la como um certo
tipo de problema”.
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foco, como a mudanca de governo e as novas organizacgdes partidarias no Poder Legislativo e
grupos de interesses decorrentes das eleigoes. Por fim, os participantes “visiveis” sd0 pessoas
com destaque na midia e perante a populacdo, como membros do alto escaldo do Poder
Executivo e do Legislativo (KINGDON, 2006, pp. 227-230).

Ja a formulag@o de politicas “refere-se ao processo de criagédo de opgdes sobre o que
fazer a respeito de um problema publico” (HOWLETT; REMESH; PERL, 2013, p. 123) e,
nesse estagio, ha a analise mais detalhada da questdo, consequéncias, custos e beneficios de
cada alternativa proposta, o que também pode ser construido juntamente com a formacéo da
agenda.

Aqui, além de apontar o que seré feito, o policy maker, ou aquele que produz a politica
publica (policy making), examina qual sera o melhor caminho para implementar a solucédo
disponivel, buscando antever os impactos da politica puablica proposta na sociedade por
intermédio de projecdes, predi¢bes e conjecturas (SECCHI, 2013, p. 50-51), de meios de
informacdo, de regulamentacdo ou regulacdo, de transferéncia de recursos financeiros
(subsidios e desincentivos) e de atuacdo burocratica mediante reestruturacdo organizacional
(HOWLETT; REMESH; PERL, 2013, pp. 130-152).

Na fase de tomada de decisao (policy decisions), a escolha entre as alternativas possiveis
para solucdo do problema publico destacado serd feita e um curso de agdo ou inacéo
estabelecido. A dindmica de selecdo pode considerar o problema para se chegar a opcao mais
apropriada (modelo racional), ajustar os problemas as solu¢des e também o contrario por meio
de processo de comparacOes sucessivas limitadas (modelo incremental) ou, ainda, partir da
solucdo para se chegar ao problema a ser resolvido, pois ja haveria uma inclinagdo por uma
saida existente (SECCHI, 2013, pp. 53-55).

Howlett, Remesh e Perl expdem que, nessa etapa do ciclo das politicas pablicas, ha a
reducdo do nimero de atores politicos envolvidos, limitando-se, essencialmente, agueles com
capacidade e autoridade vinculativa, ou seja, que podem tomar a decisdo de modo a que essa
seja observada pelos outros e tenham “voz e voto”, pois os demais, especialmente os atores nao
estatais, teriam apenas “voz”, sem poder de voto (2013, p. 158).

Apos a definicdo da agenda, a formulacéo de alternativas e a tomada de deciséo politica,
chega a fase de concretizagdo da politica publica, ou seja, de colocar em préatica os objetivos e
as orientacdes desenhadas nas etapas anteriores.

Esse estagio é o da implementacdo, em que se verifica a mobilizacao direta dos recursos
financeiros e administrativos para que os resultados pretendidos com a criacdo da politica

publica sejam alcancados. Isso provoca a participacdo de um maior nimero de atores estatais e
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ndo estatais, como na fase de montagem da agenda, competindo por recursos e pelas rédeas
sobre as atividades envolvidas e tornando essa uma das etapas mais dificeis do ciclo politico
(WU, et al, 2014, pp. 97-98).

A depender da complexidade do problema publico a ser resolvido por meio da atuacao
estatal, existird um maior nimero de alternativas de solugdes, 0 que também deixa “margem
consideravel para que os membros dos subsistemas politicos se furtem ou, de outro modo,
deixem de cumprir plenamente as ordens e os planos administrativos” (HOWLETT; REMESH;
PERL, 2013, p. 185).

Mostra-se interessante destacar, no ponto, a teoria do agente principal, consistente na
dindmica entre os principais politicos e o0s agentes administrativos no momento da
implementacdo do plano de acdo. Para melhor explicar esse pensamento, 0s seguintes
ensinamentos de Howlett, Remesh e Perl (2013, pp. 187-188):

Os tedricos do agente principal argumentam que muitos esforcos bem intencionados
conduzidos por governos e cidaddos no sentido de se criar um mundo melhor e mais
seguro sucumbiram a essas “realidades” da implementacdo, em que as agdes dos
agentes divergem das intencdes de seus principais e assim distorcem os outcomes
politicos. Esse insight tem levado ndo s6 a uma maior aprecia¢do pelas dificuldades
encontradas na implementacdo das politicas, mas também estimulado tentativas de

projetar politicas de qualidade superior, de modo a oferecer uma razoavel chance de
sucesso na implementagéo.

[.]

A teoria do agente principal apontou as implicacbes do design das estruturas
administrativas para a implementacao eficaz da politica e sublinhou a importancia dos
mecanismos destinados a garantir a supervisao efetiva dos atores administrativos por
parte de seus “patroes” politicos.

A indicacgéo dessa teoria tem como objetivo demonstrar que a fase de implementacéo de
uma politica puablica revela-se dindmica e depende de como os politicos e os agentes
administrativos se comportam e se relacionam nesse momento do ciclo, o que pode facilitar ou
complicar a realizacdo dos objetivos inicialmente estipulados?*.

Iniciado, entdo, o funcionamento da politica, tem-se o0 estagio da avaliacdo e controle,
que compreende a andlise de seu andamento e eficacia sob a perspectiva dos propoésitos, dos

21 Sobre a vulnerabilidade da implementagdo das politicas plblicas, anota Xun Wu et al: “a implementacéo ¢
particularmente vulneravel a deficiéncias na capacidade de coordenagao de rede — a habilidade das organizagoes
de trabalhar em conjunto para alcan¢ar um resultado comum. Para a implementacao, pode ser necessaria uma
coordenagao entre 6rgaos e — um desafio ainda maior — entre setores em diversas formas, como na partilha de
informagao, de recursos e (onde as atividades nao se enquadram no escopo tradicional de qualquer organizacao)
na implementagdo conjunta das tarefas atribuidas. Ainda assim, a coordenagao deve superar varios obstaculos
comuns, bem estabelecidos na literatura, incluindo as ameagas que 0s 6rgaos sentem a sua autonomia por trabalhar
em conjunto, bem como a confusdo ou o conflito sobre a natureza da tarefa, que decorre de um contexto
multissetorial inerentemente complicado de defini¢ao de metas.” (2014, p. 110).
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meios e das diretrizes fixadas, detectando deficiéncias e medidas corretivas necessarias ao bom
curso daquela.

A partir dos resultados e das recomendacdes decorrentes da avaliacdo, existe a
possibilidade de se reiniciar o processo de desenvolvimento de outras politicas publicas com o
escopo de aperfeicoar a politica ja em andamento ou, ainda, de reformula-la completamente ou
revoga-lo, o que é incomum (WU et al, 2014, p. 118).

A avaliacédo envolve, em regra, agentes administrativos, como os Tribunais de Contas e
Controladorias, e politicos, mas também abrange membros ndo governamentais e a propria
populacdo atingida pela politica publica implementada. Além disso, o Poder Judiciério tem
competéncia, quando provocado, para avaliar a politica em andamento e pacificar conflitos
envolvendo a acgdo estatal e principios constitucionais (HOWLETT; REMESH; PERL, 2013,
p. 211).

Com base na avaliacdo, chega-se a trés conclusdes possiveis. A primeira pode ser de
que a politica esta sendo devidamente implementada e, por isso, deve seguir no caminho atual.
Outra hipotese é a verificacdo de deficiéncias no processo, exigindo, assim, interferéncias,
mudancas no seu andamento ou até a criacdo de novas politicas publicas. Por fim, o desfecho
pode ser a constatacao de que a politica ndo atingiu seus objetivos e deve ser finalizada.

Esmiucadas, assim, as principais etapas do ciclo das politicas publicas, indaga-se qual
o atual papel do Poder Judiciario ao julgar litigios envolvendo a tematica e a medida de sua
atuacdo nesse processo.

Preconizado na Constituicdo Federal certo direito fundamental, esse deve ser
concretizado, o que se d& mediante a formacdo de uma politica publica correspondente, a qual,
enquanto categoria normativa®? e “instrumento do planejamento do agir estatal, agir esse que ¢
constitucionalmente subordinado” (VALLE, 2007, p. 2), comporta a interferéncia judicial.

Efetivamente, apds a redemocratizacdo e a promulgacdo da Carta de 1988, com a
ampliacdo do leque de direitos e garantias fundamentais, agora explicitados na Constituicéo, e
também das acGes de controle de constitucionalidade, como a introducdo da Acdo Declaratdria
de Constitucionalidade (ADC) e da Ac¢do de Descumprimento de Preceito Constitucional

(ADPF), além da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI), o Poder Judiciario passou a ser

22 Vanice Lirio do Valle trata do aspecto juridico do conceito de politicas pablicas e assim dispde sobre a temética:
“consolidada a ideia de constitucionalismo valorativo, em que o agir do poder se tem por finalisticamente
orientado, resta claro que o governo se desenvolve, ndo mais simplesmente by law, mas sim by policies — entendida
a expressao como vetores orientadores da trajetdria do exercicio do poder no sentido da concretizacdo do querer
constitucional. Juridicializa-se, portanto, o discurso das politicas publicas, como instrumento do planejamento do
agir estatal, agir esse que € constitucionalmente subordinado, quanto a forma, sim, mas principalmente, quanto a
finalidade” (2007, p. 2-3).
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cada vez mais provocado a se manifestar para interpretar as leis & luz dos principios
constitucionais.
Inocéncio Martires Coelho, ao refutar criticas ao atual papel do Poder Judiciario, assim
leciona (2009, pp. 212-213):
Em suma, qualquer critica a essa legislagao judicial, considerando-a ilegitima somente
porque 0s juizes ndo possuem mandato legislativo, sera tdo démodé quanto,
ironicamente, em nome do principio democratico, represtinar-se a outorgada
Constituicdo Politica do Império do Brasil, para conferir ao parlamento, com
exclusividade, a prerrogativa de interpretar as leis e velar na guarda da Constituic&o.
A essa opcdo esdruxula, preferimos a reconfortante “saida” de Pietro Sanchis, ao dizer
que o Parlamento ostenta uma legitimidade de origem e o juiz uma legitimidade de

exercicio; que o primeiro se controla por meio da eleicdo e, o segundo, pela critica ao
seu comportamento.

Nesse panorama, observa-se o fendmeno da judicializacdo da politica, decorrente da
mudanca do polo de tensdo do Poder Executivo para o Poder Judiciario, tendo em vista a
ineficiéncia do Estado em implementar os direitos fundamentais assegurados na Constitui¢éo
(STRECK; TASSINARI; LEPPER, 2015, p. 56), transformando-se o Gltimo em uma nova
arena politica, em que questdes centrais da sociedade sdo discutidas e “as minorias politicas no
ambito de discussdo deliberativa parlamentar tém a possibilidade de ter protegidos seus
direitos” (BARBOZA; KOZICKI, 2012, p. 66).

Esse movimento, no entanto, ndo se confunde com decisionismo ou ativismo judicial,
termo que, no Brasil, € utilizado para designar que o Poder Judiciario ultrapassaria sua
competéncia constitucional por meio de conduta institucional negativa (COELHO, 2015, p. 11),
situacdo averiguada apenas quando aquele poder comete uma espécie de “abuso interpretativo”
(PAVLOVSKY, 2018, p. 154), invadindo a seara de outro poder e, por consequéncia,
ofendendo, o principio da separacdo dos poderes.

Nesse contexto, as politicas publicas podem ser objeto de apreciacdo judicial e a
conclusdo alcancada na analise da demanda propicia a ingeréncia nas etapas do ciclo das
politicas por meio de criagdo, controle e fomento, “com vistas a melhorar 0 processo
democratico existente” (BARBOZA; KOZICKI, 2012, p. 79).

No caso de omissdo legislativa ou executiva questionada judicialmente relacionada a
auséncia de politicas publicas que assegurem certo direito fundamental previsto
constitucionalmente, a atuacdo do Poder Judiciario pode levar a que seja determinada sua
criagdo, impondo-se a administracdo ou ao legislativo a “obrigagao de fazer politica publica”
(VALLE, 2007, p. 15). Aqui, “o demandante define qual problema deve ser enfrentado e a

decisdo judicial da as solu¢des”(PONTI, org., 2018, p. 186). Um exemplo disso seriam as
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decisdes proferidas no julgamento de ages civis publicas, interferindo, assim, na primeira etapa
do processo das politicas, de montagem da agenda.

Uma outra forma do Poder Judiciario agir nessa fase consiste na inducdo do
desenvolvimento de politica publica sem substituir o policy maker e, nesse sentido, anota
Vanice Lirio do Valle (2007, p. 16):

Outro sentido em que a conducdo de processo dialdgico, a partir de uma investigacao
jurisdicional quanto a existéncia em si, de politica publica, pode se revelar util a
superacdo de impasses diz respeito a composicdo da agenda de atuacdo da
administracdo. A abertura de uma instancia neutra no que toca aos vetores ndo
constitucionalizados determinantes da acdo politica, pode permitir o ingresso em

pauta, de temas ndo enfrentados por politicas publicas correspondentes, pelas
dificuldades de veiculacao de parte dos interessados, da prdpria problemaética.

Além disso, a intervencdo do Poder Judiciario também se justificada pela inércia
daqueles que tinham obrigacdo de atuar e ndo o fizeram, sem caracterizar intromissao nas
questBes politicas e decisdes orcamentérias (DIMOULIS; LUNARDI, 2016, p. 253). O Poder
Judiciario, entdo, interfere na fase de avaliacdo e controle da politica ao concluir que a
implementacdo desta ndo estd atendendo aos objetivos tracados pelos policy makers,
determinando seu cumprimento.

Quanto ao controle das politicas publicas pelo Poder Judiciario a posteriori, Maria Paula
Dallari Bucci defende que esse deve focar no aspecto material da atividade administrativa de
construcdo de politica publica, amparando-se no processo de formacédo do interesse publico e
no compromisso da administracéo publica com esse caminho (2002, p. 280).

Com base nos exemplos acima, verifica-se a importancia do Poder Judiciario na
concretizacdo dos ditames constitucionais por intermédio da intervencdo nas diversas etapas do
ciclo das politicas publicas.

De fato, a teoria da separacdo dos poderes proposta por Montesquieu, enquanto diviséo
rigida das potestades estatais — Poder Legislativo, Executivo e Judiciario —, evoluiu, algando a
categoria de principio constitucional, conforme as modificacBes estruturais ocorridas na
sociedade e no préprio Estado: saindo do Estado de Direito, de minima intervencédo, passando
pelo Estado Social, de protecdo de direitos sociais por meio de agdo positiva, chegando ao
Estado Democratico de Direito, em que se reconhece a forca normativa da Constituicéo e se
incluem novos direitos e garantias fundamentais.

Com a “repaginagdo” da doutrina classica francesa a partir do modelo constitucional
norte-americano, em que os trés Poderes estdo no mesmo patamar institucional e limitam-se via

controles reciprocos, a separacao dos poderes ganha contornos dindmicos.
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Levando em conta a nova realidade estatal, o Poder Judiciério, ao assumir o papel de
guardido da Constituicéo, a qual, a partir do Estado Social, contém direitos fundamentais cuja
concretizacdo demanda acdes estatais coordenadas por meio das politicas publicas, deixa de ser
espectador das questfes importantes a sociedade e assume a figura de ator politico, dentro do
contexto da contemporanea concep¢do do principio da separagdo dos poderes, qual seja, 0
sistema dos freios e contrapesos, amparado nas atribuicbes e nas limitacbes expressas na
Constituicio, colaborando e controlando essas politicas.?

Porém, cabe indagar se, nas hipoteses em que a politica publica questionada
judicialmente baseia-se em medidas tributérias, especialmente na outorga de isencdes fiscais, 0
principio da separagdo dos poderes na sua concepgao dinamica, ou seja, sob o sistema de freios
e contrapesos, ampara a atuacao e o controle do Poder Judiciario. Esse serd o tema desenvolvido

a sequir.

23 Independentemente do juizo de valor que se faca sobre essa realidade, e sem pretensdes de desviar o objeto de
pesquisa, dado que a atuagdo do Poder Judiciario pode ser determinante na implementacéo das politicas publicas,
€ nesse marco que se desenvolve a pesquisa.
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2. POLITICAS PUBLICAS TRIBUTARIAS, ISENCAO, LEGALIDADE TRIBUTARIA E
CONTROLE JUDICIAL

Conforme explicitado no capitulo anterior, a politica pablica, na sua esséncia, em termos
amplos, constitui um planejamento do Poder Publico, na forma de agdo coordenada, com a
finalidade de se alcancar um objetivo, um estado de coisas desejado ou resultado socialmente
relevante.

Tendo em conta essa noc¢do, no presente capitulo sera desenvolvida a tematica
concernente as politicas publicas tributarias, de modo especifico, com o enfrentamento da
relagdo entre tributagdo, extrafiscalidade e politicas publicas a cargo dos Poderes Executivo e
Legislativo, para se definir acerca da possibilidade de se admitir a existéncia de uma verdadeira
politica publica tributaria. Em seguida, a questdo debatida sera a isencdo tributaria e sua
utilizagdo como instrumento de inducdo de comportamento e de justica fiscal. Por fim, o tema

tratado serd a atuacdo do Poder Judiciério no controle das medidas isentivas.

2.1. A relacdo entre tributacdo, extrafiscalidade e as politicas publicas a cargo dos
Poderes Executivo e Legislativo

A partir do conceito de politicas publicas acima destacado, faz-se necessario averiguar
qual é a relacdo destas com a tributacao.

A tributacdo é um fendbmeno que envolve a politica, enquanto relacdo entre o poder de
exigir ou ndo contribuicdo compulséria dos membros da sociedade, a economia, por ser
elemento que atinge o comportamento dos agentes econémicos na producdo, acumulacdo e
circulacdo de bens, e o direito, pois demanda a observacdo de regras relativas ao poder de
tributar e san¢bes impostas no caso de descumprimento (CALIENDO, 2009, p. 7).

Cada sociedade constroi as solucdes tributarias especificas, as quais estdo submetidas
as conjunturas econémicas e sécio-politicas particulares (GASSEN, 2012, p. 58). As escolhas
feitas nessa matéria, que moldam a tributacédo e a atuacdo do Estado em concreto, representam
a Chamada “matriz tributaria” (GASSEN, 2012; KINCHESCKI, 2016). Mais adiante ficara
mais clara a importancia dessa nogéo.

A tributacdo constitui a “base financeira da grande maioria dos Estados
Contemporaneos” (ELALI, 2007, p. 101) e evoluiu conforme o desenvolvimento da sociedade
e do Estado.

Em Atenas e posteriormente em Roma, o tributo direto era cobrado do povo estrangeiro

e dos escravizados, sendo rejeitado pelos cidaddos, o0s quais apenas contribuiam
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excepcionalmente no caso de guerra. Na ldade Média, onde os homens eram, a0 menos
formalmente, livres, o pagamento de tributo para o senhor feudal, proprietario daquela terra,
decorria do cumprimento dos deveres inerentes a aceitacdo das condicGes para se viver ali. Com
a transformacao social ocorrida naquele momento historico, os feudos foram substituidos pelo
Estado e a mudanca no modelo de cobrancga de tributos e de financiamento publico também se
verificou (SCHOUERI, 2021, pp. 26-30).

Luis Eduardo Schoueri ensina que, nos primordios do Estado Moderno, no século XVI,
0 modelo adotado era o do Estado Patrimonial, o qual gerava os recursos necessarios para a sua
manutencéo, seguindo-se o Estado Policial, em que ha maior intervencéo estatal na economia,
especialmente por meio da tributacdo. Esse ultimo, foi sucedido pelo Estado Fiscal,
caracterizado pela utilizacdo do tributo como principal fonte de receita, em que o particular
transfere parte de sua riqueza ao Estado e esse interferia minimamente na economia, na esteira
das ideias liberais predominantes na época.

O Estado Fiscal Minimo, entdo, foi substituido pelo Estado Social, mais atuante no que
concerne a protecdo dos direitos fundamentais, demandando a busca por recursos suficientes
para concretizacdo desses direitos. Observa-se, entdo, a mudancga de paradigma na concep¢ao
de tributacdo, a qual deixa de ter carater meramente arrecadatorio para assumir funcdes ligadas
aos anseios sociais. Essa transformagdo torna arcaica a viséo tradicional da tributagdo como
essencialmente arrecadatoria, passando-se a concebé-la como ferramenta para a realizacdo de
outros objetivos socialmente relevantes, o que traz um maior peso a extrafiscalidade dos
tributos.

Vale, no ponto, destacar a concepcdo de Paulo Caliendo quanto ao significado da
tributacdo na sociedade democrética (2009, p. 132):

[...] a tributacéo significa 0 modo de financiamento dos direitos fundamentais e da
busca por recursos necessarios a realizagdo dos valores da liberdade e da igualdade.
Trata-se de instrumento para alcancar a justica e ndo de um mecanismo a ser utilizado
para opressdo e manutencdo da desigualdade social. Verificar o modo como a

tributagdo pode auxiliar na busca de uma sociedade livre e justa € uma tarefa
fundamental da sociedade politica.

Por fim, explicita Luis Schoueri que o crescimento demasiado da estrutura estatal em
razdo do acumulo de responsabilidade constitucionais, especialmente em relagdo a
concretizacdo dos direitos fundamentais, aumentou sobremaneira o tributo cobrado da
sociedade, 0 que teria reduzido a capacidade de desenvolvimento econdmico da sociedade e a
liberdade dai decorrente, questdo amplamente debatida nos dias atuais.
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Do contexto historico acima delineado, extrai-se que a transformacdo estatal e da
sociedade, mormente com o desenvolvimento do Estado Social e do Estado Democratico de
Direito, também trouxe profundas alteracGes no poder de tributar, o qual passa a ter, como
assinalado, duas funcdes: fiscal e extrafiscal. A dimensdo de cada uma dessas funcdes € objeto
de controvérsia na literatura, pelo que convém ter um breve panorama.

A fiscalidade corresponde ao classico objetivo da tributacdo, ou seja, de arrecadacao de
receita para o Estado para suprir as necessidades publicas, ante a supremacia do interesse
publico sobre o particular (GOUVEA, 2006, p. 40). Essa expressio ¢ “utilizada pela doutrina
para definir o emprego de instrumentos tributarios com finalidades meramente arrecadatorias”
(PACHECO BOMFIM, 2015, p. 27).

Jé a extrafiscalidade, na visao de Diego Bomfim, representa “outras fun¢des que podem
ser exercidas pela tributacao e que nao se vinculam diretamente a fungao arrecadatoria” (2015,
p. 9). Gilson Pacheco Bomfim, por sua vez, explica esse fendmeno enquanto “a utilizagado de
normas tributarias para obtencdo de efeitos econdmicos e sociais que transcendem a mera
arrecadacdo de recursos financeiros para o Estado” (2015, p. 19).2

Sob esse enfoque, tem-se que, atualmente, ndo se admite a divisdo estatica entre as
funcbes da tributacdo, tendo em vista a ampliacdo das responsabilidades do Estado com a
concretizacdo dos direitos fundamentais (BOMFIM, 2015, p. 8), além da exigéncia fiscal
constituir, ao fim, uma forma de interferéncia estatal na economia, motivo por que “mesmo na
fiscalidade, haverd sempre um espago para a extrafiscalidade” (BUFFON, 2009, p. 219).%

Alias, Paulo Caliendo afirma que os primeiros tedricos de direito tributario ja aceitavam
que todos os tributos possuiam efeitos extrafiscais, em maior ou menor intensidade, por
influenciarem a conduta dos agentes econémicos (2016, p. 206).

Entdo, a distincdo entre a funcdo fiscal e a extrafiscal da tributacdo, no contexto do
Estado Social e do Estado Democratico de Direito, que exige acdes estatais positivas para a
concretizacdo dos direitos fundamentais constitucionalmente protegidos e assegurados, ndo se
mostra relevante na atualidade, pois os valores arrecadados por meio dos tributos serao,
essencialmente, utilizados para induzir comportamentos, desempenhando “um importante
papel de reforma social e desenvolvimento econémico” (RIBEIRO; NUNES; ALMEIDA,
2018, p. 136).

24 Vale destacar, no ponto, que a expressao “norma tributaria” corresponde a funcdo normativa da tributacéo sendo,
assim, elemento indispensavel & interpretacéo do direito tributario (BOMFIM, 2015, p. 2).

%5 Sobre o tema, Marcus de Freitas Gouvéa explica: “a fiscalidade e a extrafiscalidade ndo se excluem, sendo que
se complementam sempre, pois ndo ha fiscalidade (arrecadagdo) que ndo importe outras consequéncias, nem
extrafiscalidade que se opere sem a arrecadacéo de receitas tributarias” (2006, p. 80).
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Cabe destacar, por oportuno, que Luis Eduardo Schoueri, a partir dos ensinamentos de
Klaus Vogel, ao classificar as normas tributérias de natureza extrafiscal, defende que essas
podem ter fungbes distintas, a saber, distributiva da carga tributaria, indutora de
comportamentos dos agentes e a simplificadora, relacionada a simplificacdo da arrecadacéo,
acrescentando que a norma tributéria indutora seria a extrafiscalidade em sentido estrito (2015,
p. 27).

Sob essa perspectiva, Fabio Canazaro reconhece a extrafiscalidade do tributo quando
esse é utilizado para orientar comportamentos dos cidaddos, buscando promover os direitos
fundamentais (2015, p. 49).

J& Marcus Gouvéa define extrafiscalidade como sendo um principio inerente a
tributacdo e ao proprio Direito Tributario, afirmando, nesse sentido, que (2016, p. 80):

A extrafiscalidade € o principio ontoldgico da tributacdo e epistemolégico do Direito
Tributério, que justifica juridicamente a atividade tributante do Estado e a impele com
vistas a realizagdo dos fins estatais e dos valores constitucionais, conforme as politicas
publicas constitucionalmente estabelecidas. Ainda, a atividade estatal é delimitada
pelos principios que revelam as garantias fundamentais do contribuinte.

O principio liga-se & inducdo e a inibicdo de comportamentos, mas a isso ndo se limita:

pode-se falar em extrafiscalidade sempre que se verifique fim visado pela tributacdo
que supere a arrecadacdo de haveres pelo Estado (fiscalidade).

Revela-se interessante, nesse ponto, distinguir a funcéo fiscal e extrafiscal da norma
tributaria de sua finalidade.

Diego Bomfim, ao discorrer sobre a temaética, leciona que a funcdo da norma tributaria
fiscal seria de mera arrecadagdo, com a finalidade exclusiva de “distribuir, de maneira
igualitaria, a carga tributaria entre os contribuintes” (2015, p. 15), enquanto a fun¢ao da norma
tributéria extrafiscal seria de induzir comportamentos de acordo com as finalidades explicitadas
guando da criacdo do tributo, observado o disposto na Constituicdo Federal (2015, p. 15).

O autor, entdo, conclui que a norma tributaria fiscal ndo tem outros fins aléem da
igualdade da distribuicdo da carga tributaria®®, enquanto a norma tributaria extrafiscal possui
finalidades externas “passando a tributacdo a funcionar como instrumento de atuacao estatal no
dominio econdmico e social” (2015, p. 19).

Essa diferenciagdo entre funcéo e finalidade da norma tributaria mostra-se relevante em
razdo da necessidade de se identificar que, mesmo quando a tributacdo tem funcéo fiscal, sua

finalidade seré extrafiscal, pois busca a distribuicdo do énus tributario, o que, de acordo com a

% A distribuicdo igualitaria da carga tributaria sera aqui compreendida como o dever de pagar tributo, atinente a
todos os membros componentes da sociedade e decorrente da ideia de solidariedade social, denominada
“solidariedade pela fiscalidade”, por Marciano Buffon (2015, p. 97).
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classificacdo de Luis Schoueri, também se insere na esfera extrafiscal da norma tributéria. Além
disso, o Poder Publico, ao estruturar o sistema tributario, “conjunto composto por normas
juridicas que regulam a atividade tributaria no campo das relacdes juridicas entre o contribuinte
e o ente tributante” (GASSEN, 2012, p. 29), utilizando-se da extrafiscalidade, no seu espectro
finalistico, deve especificar qual o propdsito da tributacdo, ou seja, qual o objetivo
constitucional a ser atingido por meio desta.

Efetivamente, apesar de se reconhecer que a fiscalidade e a extrafiscalidade seriam
complementares sob o enfoque funcional, pois ndo se concebe a criacdo de tributo apenas para
arrecadacdo de recursos, sem que esse importe em outras consequéncias (GOUVEA, 2016, p.
80), na dtica finalistica, a tributacdo extrafiscal deve observar o objetivo para o qual foi
instituida.

Diante das diversas abordagem acerca da propria conceituacao de extrafiscalidade, sera
utilizada, nesse trabalho, a concepcao de que ha distingdo entre funcao extrafiscal e finalidade
extrafiscal da tributacdo, em que aquela se refere a extrafiscalidade inerente a todos os valores
arrecadados pelo Estado por meio de tributos, posto que utilizados para cumprimento de
demandas sociais e econdmicas previstas constitucionalmente, enquanto a finalidade extrafiscal
esta ligada a obtencdo de consequéncias especificas decorrentes da imposi¢do ou desoneragdo
tributaria, como a inducéo de comportamento e a justica fiscal.

Feitos esses esclarecimentos, cumpre salientar que, revisitando o conceito de politica
publica admitido nesse trabalho, de que essa corresponde a uma acdo coordenada
governamental para se atingir um objetivo ou resultado socialmente importante, surge o
questionamento sobre se a tributacdo com finalidade extrafiscal constitui mera ferramenta para
consecucdo de outras politicas publicas ou se essa pode assumir objetivos proprios a serem
alcancados, enquanto problema publico a ser solucionado ativamente pelo Estado,
possibilitando o reconhecimento da politica tributaria extrafiscal como politica pablica em si
mesma.

Fabricio Motta, Leonardo Freitas e Gabriel Freitas defendem a relevancia da
extrafiscalidade da tributacao “para que o Estado possa realizar as politicas publicas a que a
politica normativamente assumiu” (2021, p. 158).

Para Paulo Caliendo, a extrafiscalidade consiste na utilizacdo dos tributos com objetivo
diverso da arrecadacdo, pois “é nesse caso instrumento para politicas sociais, econdmicas,
culturais e outras desejaveis pelo legislador” (2009, p. 283). E anota, ainda, ao cuidar dos

diversos planos de analise da extrafiscalidade, que seria da politica tributaria o papel de
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“verificar quais sao as finalidades constitucionais e como encontrar mecanismos para alcangar
estas finalidades” (2016, p. 200).

Nesse panorama, a tributacdo seria apenas o meio de viabilizacdo orcamentaria de
politicas publicas, ou seja, como forma de arrecadacao de receita necessaria para que programas
e projetos governamentais referentes a efetivacdo dos direitos fundamentais sejam
implementados. Entdo, para essa perspectiva, ndo seria a propria tributacdo uma politica
publica.

Por outro lado, vale destacar que a politica tributaria, enquanto matéria de direito
publico originaria da politica financeira, que, por sua vez, destacou-se da politica econémica,
diz respeito as atividades do Estado relacionadas aos tributos e consiste “na verificagdo da
finalidade pela qual seré efetivada ou ndo a imposigao tributaria” (RIBEIRO, 2008, p. 176).

Maria de Fatima Ribeiro aborda a diferenca entre politica tributaria de carater fiscal e
extrafiscal, em que aquela tem como finalidade a transferéncia de recursos financeiros do setor
privado para o Estado, enquanto esta busca o estimulo ou desestimulo de comportamentos
conforme os interesses da sociedade (2008, p. 177).

Sob esse viés, a politica tributaria extrafiscal tem finalidades sociais e econdmicas
proprias a serem alcancadas, as quais devem ser aferiveis da lei que a estabelece, podendo ser,
assim, extraidas objetivamente do contetdo normativo, ndo constituindo mero instrumento de
financiamento estatal, o que possibilita enquadra-la como politica publica.

Hugo Rodrigues e Tatiele Kuntz afirmam que, ndo obstante a tributacdo seja
indissociavel das politicas publicas estatais, por constituir a fonte de receita principal do Estado,
a imposicao ou desoneracéo fiscal amparada nos preceitos constitucionais seria um instrumento
para cumprir a atribuicdo redistributiva dos tributos e a reducao de desigualdades sociais (2018,
p. 166), ou seja, com finalidade em si mesma.

Também Melina Lukic trata do topico e, valendo-se dos ensinamentos de Marc Leroy,
entende que a tributacdo deve ser considerada uma modalidade de politica publica (2014, p.
35):

Sobre essa questdo, Marc Leroy disse que “a tributagdo esta no cerne da
politica, proporcionando uma forma original de agdo publica na sociedade’
(LERQY, 2010, p. 3). Ele acrescenta que o imposto €, a0 mesmo tempo, ‘um
instrumento de outras politicas publicas a favor de empresas, categorias
sociais ¢ de certos setores” e “um objeto de politicas publicas através da

redistribuicdo de renda oriunda dos impostos, o financiamento de programas
publicos (...)”
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Nesse quadro teorico, é possivel concluir que a politica pablica tributaria consiste em
um programa de agdo do Poder Publico em que se utiliza a tributacéo com finalidade extrafiscal,
ou seja, com o proposito de alcancar objetivos especificos previstos constitucionalmente,
mormente no art. 3° da Constituicdo Federal de 1988, que explicita, dentre os objetivos da
Republica Federativa do Brasil, a construcdo de um sociedade livre, justa e solidaria, a
erradicacdo da pobreza e da marginalizagéo e reducdo das desigualdades sociais e regionais e
promocao do bem de todos.

O “imposto predial e territorial urbano verde” ¢ um exemplo de politica publica
tributéria extrafiscal, em que alguns municipios brasileiros, por meio de reducdo do IPTU
devido, estimula a protegdo do meio ambiente pelos contribuintes. Acerca do tema, destaca-se
a licdo de Ellen Silva, Celso Correia Neto e Julio Santos (2016, p. 136):

Mediante diversos mecanismos de que dispde o Estado para tal, o aparato tributario
pode e tem sido utilizado, demonstrando que além da simples arrecadacao para custear
as atividades do Estado, é possivel utiliza-lo para induzir ou reprimir condutas de
modo a realizar os preceitos constitucionais.

O IPTU Verde é um desses mecanismos e ja é realidade em alguns municipios
brasileiros, como, por exemplo, Salvador-BA, Goiania-GO, Camborid-SC, Ipatinga-
MG, Séo Carlos-SP, dentre outros. Por meio de descontos no pagamento de referido
imposto, 0s municipios tém induzido a pratica de habitos sustentaveis por parte da

populacdo como a realizacdo de sistema de captacdo de &gua, sistema de reuso de
agua, utilizacdo de energia edlica, etc.

De outro lado, quando hd um plano de preservacdo e conservacao ambiental que
necessite de financiamento publico, fruto da arrecadacdo tributéria, para ser implementado,
estd-se diante da funcdo extrafiscal da tributacdo, porém ndo hd um objetivo especifico
decorrente da adocdo de determinada medida fiscal, ou seja, esse plano ndo configura uma
politica pablica tributaria, mas exclusivamente de prote¢do do meio ambiente.

Ademais, deixar de considerar a tributacdo com finalidade extrafiscal como uma politica
publica em si mesma é menosprezar o potencial dessa ferramenta para alcancar fins e valores
caros ao ordenamento juridico e, ao mesmo, desconsiderar o proposito do Poder Constituinte,
que se preocupou em desenhar a politica publica ao autorizar, por exemplo, 0 manejo de
aliquotas de impostos de competéncia da Unido pelo Poder Executivo, nos termos do artigo
153, § 1° da Carta da Republica?’, ou, ainda, a mitigacio do principio da uniformidade

geogréfica da tributacdo, permitindo a concessdo de incentivos fiscais com o objetivo de

27 «g 10 E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condicdes e os limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas
dos impostos enumerados nos incisos I, 11, 1V e V.
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promoc&o do equilibrio do desenvolvimento regional no Pais, como prevé a parte final do artigo
151, inciso I, da Constituicdo Federal?®,

Observado, entdo, que a politica tributaria com propésito extrafiscal constitui politica
publica em si mesma, cumpre analisar o envolvimento dos poderes do Estado, Executivo e
Legislativo, na sua construgéo e implementacéo.

Com efeito, o sistema tributario brasileiro esta essencialmente estruturado na
Constituicdo Federal de 1988 e tem como principio geral a legalidade tributéria, a qual esta
prevista no art. 150, inciso I, e dispde ser defeso aos entes federados instituir ou majorar tributos
sem lei que os estabeleca.

Por constituir limitacdo ao poder de tributar, na esteira do artigo 146, inciso 1, da Carta
da Republica, caberd a lei complementar a regulacdo desse principio, no caso, ao Codigo
Tributario Nacional (CTN), o qual foi recepcionado pela Constituicdo de 1988 como lei
complementar. O CTN, artigo 97, preconiza que somente a lei podera estabelecer a instituicéo,
extin¢do, majoracdo, reducao, definicdo do fato gerador da obrigacdo tributaria e do sujeito
passivo, fixacdo da aliquota e da base de célculo dos tributos, além das hipoteses de excluséo e
suspensdo do crédito tributario.

Nesse panorama, a exigéncia constitucional de lei formal para a criagdo e majoracéo de
tributos — e também para a concessao de qualquer tipo de desoneragdo da obrigagdo tributéria,
nos termos do artigo 150, § 6°, da Constituicdo Federal®® — demonstra a necessidade e a
essencialidade de atividade legislativa para tanto.

Todavia, isso ndo impede que o legislador possibilite que o Poder Executivo possa atuar
para que surja a obrigacdo tributaria.

Luis Eduardo Schoueri, ao tratar da temética, explicita (2021, p. 317):

Uma coisa é o papel do Poder Executivo na criagdo do tributo (ou na defini¢do de sua
hipotese), que é reservado ao legislador, sem qualquer delegagdo. Outra situagdo é o

legislador, ao descrever a hipétese tributéria, incluir atos da Administracéo. Estes ja
ndo aparecem, nesse caso, em sua funcdo normativa, mas como meros fatos juridicos

28 «Art. 151. E vedado & Unido:

I - instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territério nacional ou que implique distin¢do ou preferéncia
em relacdo a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessdo de
incentivos fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes
regides do Pais”.

29 Ainda quanto ao principio da legalidade estrita em matéria de politica tributaria, convém registrar a disposicdo
do artigo 150, § 6°, da Carta Politica de 1988, de acordo com o qual “Qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de
base de célculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuigdes,
sO podera ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as
matérias acima enumeradas ou o0 correspondente tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, §
20 XIl,g.”

A referida norma constitucional pode ser lida como um limite formal ao poder de isentar, aspecto a ser
desenvolvido mais adiante.
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que, em conjunto com outros tantos fatos previstos na hipétese, ddo por concretizados
o fato juridico tributério.

Ademais, o principio da legalidade tributaria comporta mitigacdo, também prevista
constitucionalmente de modo expresso (SCHOUERI, 2021, p. 336), ante a extrafiscalidade de
certos tributos que demandam normas tributarias que induzam certos comportamentos dos
contribuintes (SCHOUERI, 2021, p. 335). Essa excepcional flexibilizacdo da legalidade estrita
conta com uma justificacdo de ordem légica e pragmatica.

De acordo com Diego Bomfim, as normas tributarias extrafiscais de carater indutor
exigem agilidade na sua edigdo, razdo pela qual o uso de clausulas gerais e preceitos
indeterminados possibilitaria uma adequacdo mais facil entre a previsdo legal e “as
necessidades decorrentes das transformagdes sociais” (2015, p. 147) e observaria a seguranga
juridica, ndo sendo possivel “partir da ideia de ineficiéncia sistémica do Poder Legislativo” para
justificar a transferéncia de atribuicéo legislativa para o Poder Executivo®!.

Entretanto, como aclara Luis Eduardo Schoueri, a propria Constituicdo Federal de 1988,
em seu art. 153, § 1°, dispbe que, ao Poder Executivo, observadas as condicOes e os limites
expressos na lei, é facultado alterar as aliquotas do imposto sobre a importacéo, a exportacéo,
para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados, os produtos industrializados e as
operacdes de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios.

O artigo 177, § 4°, 1, “b” da Carta da Reptblica, por sua vez, trata da contribui¢do de
intervencdo no dominio econdmico, relativa a importacdo ou comercializacdo de petréleo e
derivados, gas natural e seus derivados e alcool combustivel e também autoriza o Poder
Executivo a reduzir ou restabelecer a aliquota ja fixada por lei.

Nesses casos — Diego Bomfim denomina de “regime flexivel diferenciado” a
autorizacdo prevista constitucionalmente para que o Poder Executivo possa alterar as aliquotas
“dos impostos regulatorios” (2015, p. 331) —, verifica-se que o texto constitucional

expressamente prevé a acao conjunta do Poder Legislativo e do Executivo, pois a lei traga “as

%0 Vale destacar, por oportuno, que o Roque Carrazza adota posicionamento distinto de Luis Schoueri em relagio
a mitigacdo do principio da legalidade tributaria, defendendo ndo haver excecdes, pois a previsdo do artigo 153, §
1°, da Constituicdo da Republica, referente a possibilidade de alteragdo das aliquotas do imposto sobre a
importacéo, sobre a exportagdo sobre produtos industrializados e sobre operagdes de crédito, cAmbio e seguro, ou
relativas a titulos ou valores mobiliarios, teria como pressuposto que o legislador prefixou os limites de aliquota a
ser observado pelo Poder Executivo, devendo o Poder Executivo adotar motivagdo de interesse publico para
modificar da aliquota do tributo (CARRAZZO, 2017, p. 338).

31 Sobre a questdo, Luis Eduardo Schoueri destaca a Lei n° 10.865/2004 que instituiu a contribuigdo para PIS
(Programa de Integracdo Social) e a COFINS (Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social), que, no
seu artigo 8°, 88 10, 11, 12 e 13, teria previsto a possiblidade de redugdo das aliquotas para zero, configurando
verdadeira concessdo de beneficios fiscais sem lei prévia pelo Poder Executivo, ferindo o principio da separacao
dos poderes (2021, p. 338).
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condicBes e os limites dentro dos quais o Poder Executivo poderd fixar as aliquotas dos
impostos ali referidos” (SCHOUERI, 2021, p. 335) e permite, como no caso do CIDE-
combustivel, que o Poder Executivo possa reduzir ou restabelecer a aliquota aos patamares
legais®.

No sentido da flexibilizacdo do principio da legalidade tributéaria, destaca-se o
entendimento consubstanciado na seguinte ementa do acordao do Supremo Tribunal Federal no
julgamento do Recurso Extraordinario n°® 602917/RS, pelo Tribunal Pleno, submetido ao rito
da repercussdo geral (Tema 324), em que o Ministro Alexandre de Moraes foi o redator

designado para o acérd&o:

RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL. TEMA 324,
CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. IMPOSTO SOBRE PRODUTOS
INDUSTRIALIZADOS - IPI. CALCULO. ESTABELECIMENTO DE VALORES
PRE-FIXADOS (“PAUTAS FISCAIS”). RESERVA DE LEI COMPLEMENTAR.
INEXISTENCIA. CONSTITUCIONALIDADE DO ARTIGO 3° DA LEI
ORDINARIA 7.798/1989.

1. O Imposto sobre Produtos Industrializados, previsto nos artigos 153, 1V e 83°, da
Constituicao Federal e 46 a 51 do CTN, é de competéncia da Uniéo e incide sobre o
produto que tenha sido submetido a qualquer operagéo que Ihe modifique a natureza
ou a finalidade, ou o aperfeicoe para o consumo (art. 46, paragrafo tnico, do CTN).
2. O artigo 146, 1ll, a, da CF/1988 dispde que compete a lei complementar definir
normas gerais acerca da defini¢do de tributos e dos respectivos fatos geradores, bases
de célculo e contribuintes. O Cddigo Tributario Nacional (Lei 5.172/1966),
recepcionado pela Constituicdo de 1988 como lei complementar, regulamentou o IPI,
definindo que a base de célculo do imposto é o valor da operagdo de que decorre a
saida da mercadoria.

3. A Lei 7.798/1989, objeto de conversdo da Medida Provisoria 69, de 19 de junho de
1989, trouxe em seu artigo 3° que o Poder Executivo podera estabelecer classes de
valores a serem pagos a titulo de IPI, para determinadas bebidas e alimentos.

4. As chamadas “pautas fiscais” estabelecem valores de referéncia para a base de
calculo do imposto e tém como escopo facilitar a tributacdo e evitar a evasdo fiscal.
O Fisco utiliza valores pré-fixados para enquadramento do produto, buscando
eliminar a possibilidade de manipulagdo dos precos da operacao.

5. Tal mecanismo, enfim, facilita a fiscalizag&o tributéria e evita a sonegacéo fiscal.
6. A reserva legal no ambito do direito tributario significa que todos os aspectos da
regra matriz da hip6tese de incidéncia tributaria, seja os elementos antecedentes da
norma (material, temporal e espacial), seja 0s consequentes (quantitativo e pessoal),
devem ser taxativamente regulados por lei em sentido estrito.

7. Entretanto, tanto a doutrina tributaria mais moderna, quanto esta CORTE
SUPREMA, vém empregando ideia mais flexivel do  principio
da legalidade tributéria, permitindo, por vezes, o complemento de determinado
aspecto da obrigagdo tributaria mediante ato infralegal, desde que a lei trace limites a
regulamentacdo pelo Executivo.

8. Quanto ao tema, veja-se trecho do voto do ilustre Min. DIAS TOFFOLI nos autos
do RE 838.284 que, julgado sob o rito da repercusséo geral (Tema 829), fixou a tese
de que “Nao viola a legalidade tributaria a lei que, prescrevendo o teto, possibilita o
ato normativo infralegal fixar o valor de taxa em proporgao razoavel com os custos da
atuacdo estatal, valor esse que ndo pode ser atualizado por ato do proprio conselho de

32 Em relacdo ao imposto estadual sobre circulacdo de mercadorias e servicos — ICMS -, também ha previsdo
constitucional de que resolucdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente de Republica ou de um ter¢o dos
Senadores, aprovada pela maioria dos membros da Casa, podera estabelecer aliquotas aplicaveis as operacdes e
prestacgdes, interestaduais e de exportacdo (Artigo 155, § 2°, 1V, da Constituicdo Federal).
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fiscalizacdo em percentual superior aos indices de correcdo monetaria legalmente
previstos”.

9. A Lei 7.798/1989 tratou apenas de regulamentar o que ja estava disposto no CTN,
conceituando, portanto, o que seria valor da operagéo para fins de defini¢do da base
de célculo do IPI. A legislagdo aplicavel ao IPI cuidou de trazer todos os aspectos da
regra matriz de incidéncia tributaria, de forma que ao Poder Executivo foi delegada
apenas a possibilidade de esmiucar o conceito de valor da operacéo para fins de se
determinar o valor de IPI a ser pago.

10. Nao houve qualquer alteracdo da base de calculo; apenas se instituiu uma técnica
de tributacdo que leva em consideracdo o proprio valor da operacdo comumente
verificada no mercado, em respeito, portanto, ao que determina o CTN.

11. Do mesmo modo, ndo ha falar em usurpacdo do arquétipo constitucional e legal
que regulamenta a matéria. Confirma esse entendimento o disposto no artigo 1° da Lei
8.218/1991, que, ao delegar ao Ministro da Economia, Fazenda e Planejamento a
possibilidade de alterar os valores do IPI, imp0s que a alteracdo deve se dar até o
limite que corresponder ao que resultaria da aplicacdo da aliquota a que o produto
estiver sujeito na TIPI sobre o valor tributavel.

12. Assim, a instituicdo de classes de valores utiliza como pardmetro o preco
convencional do produto (valor médio costumeiramente cobrado). Logo, é evidente
que o preco do produto ndo perdeu seu carater essencial na defini¢do do valor a ser
cobrado, o que demonstra a compatibilizacdo da Lei 7.798/1989 com a sistemética do
CTN.

13. Recurso extraordinario a que se da provimento, para julgar improcedente o pedido
inicial. Tese de repercussao geral: "E constitucional o artigo 3° da Lei 7.798/1989, que
estabelece valores pré-fixados para o IP1".

Ademais, Hugo Rodrigues e Tatiele Kuntz, ao versar sobre a viabiliza¢do de politicas
tributarias, destacam a importancia da interacdo entre Poder Legislativo e Poder Executivo, por
ser de responsabilidade do primeiro a edicao de legislagdo que desenhe “as linhas gerais da
atuacao governamental” (2018, p. 166), e, do segundo, a implementagdo das politicas publicas.

No ponto, vale destacar que tanto o Poder Legislativo quanto o Poder Executivo tém
competéncia para deflagrar o processo legislativo relativo a concessao de politicas publicas
tributérias, em especial as medidas isentivas, de acordo com a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal, aspecto que sera enfrentado mais adiante.

Entretanto, convém, nesse momento, apontar para essa possibilidade constitucional, de
que o policy maker pode ser o legislador ou a Administracdo Publica, sem deixar de constatar
que a politica proposta pelo Poder Executivo deve, via de regra, ser aprovada pelo Legislativo,
excecdo verificada nos casos de uso de medida provisoria editada de acordo com as normas
constitucionais (artigo 62 da Constituicdo), sem prejuizo do procedimento para conversao em
lei pelo Congresso Nacional, como ja decidiu o Supremo Tribunal Federal ao proferir o seguinte
acordao:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. NOVA REDACAO DADA
AO PARAGRAFO 2° DO ART. 21 DA LEI N° 8.692/93, PELA MEDIDA
PROVISORIA N° 1.520/93. ALEGADA OFENSA AOS ARTS. 62; 150, I, IIl, BE §
6° E 236, § 2°, DA CONSTITUICAO FEDERAL. Contrariamente ao sustentado na
inicial, ndo cabe ao Poder Judiciario aquilatar a presenca, ou ndo, dos critérios de
relevancia e urgéncia exigidos pela Constituicdo para a edi¢do de medida provisoria
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(cf. ADIs 162, 526, 1.397 e 1.417). De outra parte, ja se acha assentado no STF o
entendimento de ser legitima a disciplina de matéria de natureza tributaria por meio
de medida provisoria, instrumento a que a Constituicdo confere forca de lei (cf.
ADIMC n° 1.417). Auséncia de plausibilidade na tese de inconstitucionalidade da
norma sob enfoque. Medida cautelar indeferida.

(Medida Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade n® 1667, relator Ministro
llmar Galvéo, Tribunal Pleno, publicado no Diéario de Justica de 21 de novembro de
1997)

Nesse contexto, o reconhecimento da tributacdo como politica publica perpassa pela
verificacdo da finalidade buscada pelo policy maker, Poder Legislativo ou Executivo, e pela
devida implementacdo pela Administracdo Publica, tendo como norte o objetivo constitucional
a ser atingido em decorréncia da adocao de determinada medida tributéria.

Do arcabouco tedrico e jurisprudencial exposto, conclui-se que, sob o aspecto finalistico
da extrafiscalidade, a tributacdo ndo constitui mero instrumento de financiamento de outras
politicas publicas, mas efetivo instrumento de politica publica a disposi¢do do Estado para a
concretizacdo dos anseios sociais e econdmicos previstos na sua criacdo. Ou seja: a politica
publica tributaria é construida para que, a partir da medida fiscal proposta, seja alcancado certo
objetivo constitucional.

Diferente disso é o desenho de uma politica publica social ou econémica que, para ser
implementada, exige o uso da receita decorrente da arrecadagéo de tributos, exercendo a
tributacdo sua inerente funcdo extrafiscal, sem, no entanto, assumir finalidade extrafiscal
especifica.

A politica publica tributéria, nessa 6tica, ndo constitui 0 meio, mas o fim em si mesma.
Ademais, essa ndo se limita exclusivamente a imposicao de tributos e um exemplo disso sdo as
isencdes fiscais, medida tributaria que ndo busca a arrecadacdo de receita para os cofres
publicos, mas, essencialmente, estimular o comportamento do contribuinte para que seja
atingido determinado objetivo constitucional pretendido pelo policy maker ou, ainda, promover
a justica social.

Nesse contexto, a isencdo seria um dos instrumentos de que dispde a politica publica
tributaria (talvez um dos mais importantes, seja pelos bens que protege, seja pelo tipo de
incentivo que gera no comportamento dos destinatarios), na linha do que se passa a enfrentar

na sequéncia.
2.2. A isengdo como instrumento de politica publica tributaria

Consoante exposto no topico anterior, a politica publica tributaria é a acéo estatal que,

a partir dos diversos instrumentos da tributacdo ou de outros instrumentos que envolvam a
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utilizacdo de recursos financeiros a cargo do Estado (por exemplo, subsidios, incentivos fiscais,
empréstimos, financiamentos, etc., e ndo sO a instituicio de um tributo), busca resolver
determinado problema social com o objetivo de alcancar um estado de coisas ou finalidade
prevista constitucionalmente ou proteger algum bem juridico valioso, para além do propdsito
estritamente arrecadatdrio.

Como visto, é possivel falar em uma politica publica tributéria quando presente o
propdsito estatal em, via ferramentas que envolvem o erario, estimular ou evitar determinadas
condutas por parte dos destinatarios aos quais a medida esta dirigida ou, ainda, promover a
justica social, como ocorre na hipétese de diminuicdo da carga tributaria para amenizar
dificuldades experimentadas por determinados contribuintes (BOMFIM, 2015, p. 64).

Nesse sentido, entre tais mecanismos fiscais, podem-se citar adiamentos, deducdes,
créditos, taxas preferenciais, isencoes, etc. (HOWLETT, RAMESH, PERL, 2013, p. 137) e a
medida tributaria que interessa nesse trabalho sdo as isen¢oes.

Segundo José Souto Maior Borges, as isen¢des estdo inseridas no poder de tributar,
constituindo um poder de tributar ao inverso, e integram o sistema geral do direito tributario,
razdo pela qual as mesmas limitacdes ao poder de tributar, previstas na Constituicdo Federal
aplicam-se ao poder de isentar (2001, p. 30).

O conceito de isencdo pode ser analisado sob o enfoque doutrinario tradicional ou
moderno.

Segundo a concepcdo tradicional, a isencdo é uma dispensa legal do pagamento do
tributo, em que nédo se afasta a incidéncia tributaria tampouco se impede a ocorréncia do fato
gerador, havendo apenas uma neutralizacdo da eficacia deste ultimo (PAIVA; LIMA, 2019, p.
452), ideia que se encontra consolidada desde a edi¢cdo do Cddigo Tributario Nacional (CTN),
em 1954. Pelo art. 175, I, do CTN, a isen¢do apenas exclui o crédito tributario.

A corrente doutrindria moderna, mais recente, considera que a isencdo esta fora do
campo da incidéncia, ou seja, antecede o surgimento da obrigacdo tributaria principal, que se
da com a ocorréncia do fato gerador®,

José Souto Maior Borges filia-se a essa categoria. Na verdade, ele é o responsavel por
aprofundar os estudos sobre essa nova roupagem a isencdo, com suporte nas ideias de Alfredo

Becker, aproximando o instituto da isencéo tributaria com o fendmeno da incidéncia juridica

33 Art. 113, § 1°, do Codigo Tributario Nacional: “A obrigagdo principal surge com a ocorréncia do fato gerador,
tem por objeto o pagamento de tributo ou penalidade pecuniéria e extingue-se juntamente com o crédito dela
decorrente”.
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(PAIVA, 2016, p. 343), e defende que “a isencdo configura hipdtese de desoneragao tributaria”
(2001, p. 164).

Ja para Paulo de Barros Carvalho, a isencao consiste em regra de mutilacdo da norma
de incidéncia, em que determinados elementos integrantes da norma de incidéncia sdo
subtraidos pela norma isentiva (2021, pp. 527-530).

Roque Antbnio Carrazza, por sua vez, afirma que a isenc¢do configura fato impeditivo
da tributagdo, “uma limitacdo legal do ambito de validade da norma juridica tributéria, que
impede que o tributo nasc¢a” (2017, p. 1067).

Vale destacar, por oportuno, que as abordagens dos autores que adotam o conceito
moderno indicados ndo séo tao conflitantes para os fins deste trabalho, pois, por fundamentos
diversos, na préatica todos corroboram a tese de que a aplicacdo da norma de isencdo precede a
concretizagdo da hipotese de incidéncia, ou seja, da norma de tributago®.

Admitida, neste trabalho, a doutrina moderna, de que a isen¢éo consiste na desoneragao
tributéria anterior ao surgimento do préprio tributo, convém uma breve explicacdo sobre a
maneira como esse instrumento se relaciona com a tributacéo e se insere na ampla categoria de
normas indutoras, além de constituir meio de viabilizacdo da justica fiscal, configurando,
portanto, como instrumento da politica pablica tributéria.

Luis Schoueri, no estudo das normas tributarias indutoras enquanto instrumento de
intervencdo econdmica, analisa a intervengdo sobre o dominio econémico, os fundamentos e
objetivos desta por meio dessa categoria de normas tributarias®.

Para o autor, o dominio econbmico constitui parte da atividade econémica que se
submete as normas e regulacdo do setor publico (SCHOUERI, 2005, p. 43) e, quanto a
intervencdo, vale destacar a seguinte definicdo de Eros Grau (2001, p. 57):

Intervir é atuar em area de outrem: atuacdo, do Estado, no dominio econdmico, area
de titularidade do setor privado, é intervencéo. Atuagdo do Estado além da esfera do
publico — isto €, na esfera do privado — é intervencdo. De resto, toda atuacdo estatal
pode ser descrita como um ato de intervencéo na ordem social.

34 Sobre o tema, Paulo Barros de Carvalho, ao criticar as linhas adotadas pelos defensores da teoria classica e,
ainda, por Souto Maior Borges e por Roque Carrazza, ressalta que a verificagdo da isengdo se da no campo
normativo e ndo no plano dos fatos.

% Vale destacar, por oportuno, que Luis Schoueri, apés a edigdo da obra “Normas tributdrias indutoras e
intervengdo econémica”, em 2005, revisitou as colocagdes ali expostas, explicitando que ndo haveria falar em
finalidade indutora na norma tributaria, mas efeitos indutores desta, posto que, em certa medida, todo tributo teria
esse efeito, por ser a tributacdo levada em consideragdo para tomada de decisdo do contribuinte. Porém, neste
trabalho, sera admitida a ideia original do referido autor. Acerca da tematica vide: SCHOUERI, Luis Eduardo.
Direito tributario. Sdo Paulo: Saraiva Educagdo, 2021, pp. 43-50; Ledo, Martha Toribio. Contributo para o estudo
da extrafiscalidade: a importancia da finalidade na identificacdo das normas tributarias extrafiscais. Revista
direito tributério atual, Séo Paulo, n. 34, p. 303-325, 2015.
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Nessa perspectiva, a intervengédo pode se dar por direcdo, em que sdo impostas medidas
por meio de normas cogentes, de efeito imediato, que limitam a liberdade individual
(SCHOUERI, 2005, p. 50), ou por inducéo, pela qual ha atuacdo no campo da formacédo da
vontade do agente econdmico por intermédio de incentivo ou desincentivo (SCHOUERI, 2005,
pp. 43-44), utilizando-se o Estado de normas dispositivas que demandam mais tempo para
modificar a conduta dos destinatarios da norma (SCHOUERI, 2005, p. 46)%°.

Na intervencdo por inducéo, € possivel provocar determinado comportamento com base
em estimulos ou desestimulos. Na primeira modalidade, o Estado confere vantagens aos que se
enquadrarem nas condi¢fes previstas na norma, enquanto, para desestimular as praticas dos
agentes, séo acrescidos custos por meio da tributacdo (SCHOUERI, 2005, p. 54).

Essas vantagens seriam as subvencdes®’, que sdo definidas, sob o aspecto juridico, como
prestacoes financeiras do Estado concedidas em que ndo ha necessidade de devolucdo do valor
despendido pelo beneficiario, com o objetivo de direcionamento econémico ou atingir outros
objetivos no interesse publico (SCHOUERI, 2005, p. 56), admitindo-se, ainda, uma outra forma
de subvencdo, qual seja, aquela decorrente de renuncia fiscal, na qual estdo incluidos os
incentivos fiscais, como as isencdes, reducdes de aliquota ou base de calculo, créditos
tributérios, entre outros, em que o Estado deixa de arrecadar para estimular determinado
comportamento do beneficiario, sendo a “norma tributaria indutora incentivadora” o aspecto
juridico-normativo dos incentivos fiscais (SCHOUERI, 2005, p. 57).

Analisando a questdo da subvencdo por meio de renuncia fiscal sob o enfoque das
funcBes da tributacdo, Maria de Fatima Ribeiro, ao tratar dos mecanismos dessa natureza a
disposicdo do Estado, defende que a politica tributaria ndo consiste apenas em imposicdo de
tributos, sendo possivel a utilizagdo de outros instrumentos fiscais para o atingimento das
finalidades estatais (2008, p. 178):

O Estado poderd atender suas finalidades por meio de distribuicdo de riqueza,
satisfagdo das necessidades sociais, de politicas de investimentos, entre outras, que
podem ser alcancadas por meio de uma politica tributaria e ndo necessariamente pela

imposic¢do tributaria. Por isso, € necessario repensar o papel do Estado, na fungéo
arrecadatoria e na prestagdo de servicos aos jurisdicionados.

3% Eros Grau, ao discorrer sobre a norma de intervencdo por inducéo, explica que os destinatarios desta seriam
convencidos a fazer uma opcdo econdmica ligada ao interesse coletivo e social, que ultrapassa a vontade individual
(2001, p. 170).

37 E importante esclarecer que a subvencao, sob o enfoque orcamentario, tem outra concepgéo, conforme explana
Gilson Bomfim ao diferenciar incentivos tributarios e subvengdes: “As subvengdes figuram entre as espécies de
despesa publica, consistindo no auxilio financeiro, previsto na peca or¢camentaria, para ajudar entidades publicas
ou particulares a desenvolver atividades assistenciais, culturais ou empresariais.” (2015, pp. 67-68 — grifos no
original). Tal distin¢do, no entanto, ndo ser& adotada no presente trabalho, em que se admite a concepgéo de Luis
Schoueri, de que os incentivos tributarios sdo espécies de subvengoes.
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Essas ferramentas relacionadas ao erario, nas palavras da autora, seriam utilizadas “por
meio de incentivos fiscais, de isengdes entre outros” (RIBEIRO, 2008, p. 176).

Marciano Buffon, por sua vez, afirma que a extrafiscalidade se manifesta tanto por meio
da majoracéo dos tributos quanto na desoneracéo fiscal, estabelecendo como condic¢do dessa
“que tenha 0s mesmos objetivos visados pela exacerbagdo da exigéncia fiscal comentada”
(2009, p. 222). Registra, ainda, que a ultima se materializa por meio da concessao de isen¢coes
e beneficios fiscais.

Para Alexandre da Silveira e Fernando Scaff, os incentivos fiscais tém como propdsito
a inducéo de comportamentos, sendo espécies do género isencdo®® (2015, p. 31).

Eduardo de Moraes Sabbag expde que o incentivo fiscal estaria “situado no espectro
juridico da extrafiscalidade” (2015, p. 91), com o escopo de estimular desenvolvimento
econémico de determinada regido ou setor de atividade, por meio de reducdo ou desoneragédo
tributéria, acrescentando que a reducéo de desigualdades sociais orienta-se pela busca da justica
tributaria, devendo as concessdes de isencGes ou de qualquer outra desoneracdo tributaria
estarem alinhadas com “uma politica efetivamente capaz de estimular a atividade econdmica e
social nas regides incentivadas” (2015, p. 123)%.

Entretanto, a inser¢do dos incentivos fiscais na categoria de subvengédo teve como
consequéncia a necessidade de observancia de preceitos constitucionais para evitar privilégios,
uma vez que as vantagens concedidas para uns tém como consequéncia 0 aumento de custos
para outros na mesma medida (SCHOUERI, 2005, p. 55).

Com efeito, esses limites constam no artigo 165, § 6°, da Constituicdo Federal, o qual
dispGe sobre o principio da responsabilidade na rentincia de receita®, no artigo 70 e seguintes
da Carta da Republica, em que se determina a fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria
mediante controle interno e externo, esse Ultimo a ser exercido pelo Poder Legislativo por
intermédio dos Tribunais de Contas, federal e estaduais e dos Conselhos de Contas municipais,
quanto a aplicacdo das subvengdes e renuncia de receitas, e, também, no artigo 150, 8§ 6°, da

38 Neste trabalho, a isencéo sera considerada como um tipo de incentivo fiscal, e ndo o contrario, como defendido
por Alexandre da Silveira e Fernando Scaff.

39 Sobre a licdo de Eduardo Sabbag, cumpre apontar que o entendimento do autor destoa da linha adotada nesse
trabalho, ao afirmar que a rendncia concedida em raz&o da incapacidade contributiva ser& considerada fiscal ou
extrafiscal se concedido em razdo de politica econdbmica. Como explicado no item 1 deste capitulo, a
extrafiscalidade da tributacdo, no aspecto finalistico, esta relacionada com os propdsitos especificos da medida
fiscal adotada, de inducdo de comportamento ou realizagao da justica fiscal.

40 Eis a redacdo do artigo 165, § 6°, da Constitui¢io Federal: “O projeto de lei orcamentaria sera acompanhado do
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrentes e isengdes, anistias, remissdes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia”.
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Constituicdo de 1988, que dispde sobre a necessidade de lei especifica para a concessdo de
qualquer subsidio ou isen¢do, reducdo de base de calculo, concessdo de crédito presumido,
anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribui¢cdes no ambito federal, estadual ou
municipal ' (SCHOUERI, 2005, p. 59).

Cabe destacar, ainda, as disposi¢des da Lei Complementar n. 101/2000, comumente
denominada de “Lei de Responsabilidade Fiscal” (LRF), que, no artigo 14, trata dos requisitos
e condicdes para a concessao e ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria que
tenha como consequéncia a renuncia de receita pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios (PACHECO BOMFIM, 2015, pp.123-125).

Ademais, na concepg¢do de Luis Schoueri, as normas tributarias indutoras “buscarao,
sempre, justificativa na intervencdo do Estado sobre o Dominio Econdmico” (2005, p. 194) e
exercem “seu papel privilegiando o comportamento desejado ou discriminando o indesejado,
direcionando, dai, o ambiente econdmico e social” (2005, p. 204).

No ponto, vale destacar que os principios gerais da ordem econémica previstos no art.
170 da Constituicdo Federal devem ser interpretados a luz do respectivo art. 3° da Constituicao
Federal de 1988, o qual explicita, entre outros objetivos da Republica Federativa do Brasil, a
construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo e reducdo das desigualdades sociais e regionais e promog¢ao do bem de todos.

Nesse panorama, considerando a afirmacdo de Luis Schoueri, as normas tributérias que
tiverem como finalidade a ado¢do de comportamentos que resguardem esses preceitos sociais
também podem ser consideradas como indutoras*?.

O mencionado autor afirma, ainda, que as normas tributarias indutoras podem atuar por
meio de agravamento, em que 0 comportamento indesejado é mais oneroso, com incremento
dos custos do destinatario, ou de vantagens, reduzindo a pressdo tributaria sobre os

contribuintes, como a concessao de isencdes tributarias*, foco desse trabalho.

41 Em relacdo ao ICMS, o referido dispositivo constitucional resguarda a possibilidade de lei complementar regular
a forma como os Estados da Federacdo, por deliberacdo, poderdo conceder e revogar de isencdes, incentivos e
beneficios fiscais, conforme prevé o artigo 155, § 2°, XII, “g”.

42 Quanto ao objetivo relativo a reducdo das desigualdades sociais e a importancia dos incentivos fiscais, assim
leciona Ivo Cesar Barreto de Carvalho: “resta transparente que as supramencionadas normas constitucionais estdao
todas jungidas ao mesmo objetivo fundamental (reducéo das desigualdades sociais e regionais), tendo em vista o
seu carater conformador da realidade nacional, razdo pela qual os incentivos fiscais sdo medidas que devem ser
interpretadas e aplicadas de modo a atender a esse objetivo constitucional” (2015, p. 272).

43 José Souto Maior Borges ndo admite as normas isentivas como sendo exclusivamente de comportamento ou de
conduta, pois essas também seriam normas de estrutura (que tratam da propria produgdo normativa), na medida
em que ambas regulam a conduta humana, diferenciando-se apenas quanto a regulacdo direta ou indireta do
comportamento do destinatario (2001, pp. 376-385).
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Ademais, como indicado anteriormente, a politica publica tributéria, além de induzir
comportamentos dos agentes econémicos, também pode ter como fundamento a promogéo da
justa tributacdo, a partir da protecdo de bens juridicos valiosos, como a saude e a educacéo, por
exemplo.

Ao enfrentar a temética, Sérgio Mota explica que a Constituicdo de 1988 imp&e a busca
pelas justicas social e tributaria**. A primeira esta relacionada a funcdo social do Estado de
propiciar o bem-estar dos cidadéos, inerente a atividade estatal, portanto. Ja a justica tributaria
envolve a observancia dos principios constitucionais na estruturagdo do sistema tributario
nacional, de modo a formar uma unidade harmoénica, o que exige, por consequéncia, “uma justa
reparticdo da carga tributaria entre os contribuintes e a adocao por parte do Estado de uma
politica tributaria redistributiva” (2010, p. 208).

Com efeito, a justica fiscal esta vinculada a ideia de solidariedade social, em que a
comunidade partilha obrigacdes dentro de uma sociedade e, estando inserida no Estado Fiscal,
suporta o financiamento deste, contribuindo para a manutencdo e desenvolvimento do corpo
social (BUFFON, 2009, p. 97).

A solidariedade tributaria, nessa perspectiva, pode ser fiscal, concernente ao pagamento
de tributos ndo vinculados, em que o0 objetivo essencial corresponde a obtencdo de receita, ou
extrafiscal, para a consecucdo de finalidade especifica no campo social, econémico ou cultural,
0 gue abrange tanto a oneragdo quanto a reducdo da carga tributaria (BUFFON, 2009, pp. 97-
98).

Nesse ponto, acrescenta Marciano Buffon (2009, p. 98):

Isso ocorre porque, seja no caso do agravamento, seja no caso da desoneracgéo fiscal,
a presenca da ideia de solidariedade € reconhecida, desde que o objetivo visado seja
constitucionalmente justificAvel. No primeiro caso, aqueles que suportam uma
tributagdo mais expressiva estdo cumprindo o dever de solidariedade como resto da

coletividade; no segundo caso, toda a sociedade divide o énus decorrente da concesséo
do beneficio fiscal respectivo, de uma forma solidaria.

Entdo, a partir da concepcdo de que todos os membros da sociedade tém o dever de
pagar tributos como forma de contribuicdo para a comunidade a que pertencem, mas também

de atingimento de propdsitos especificos legitimados constitucionalmente, é possivel conceber

4 Sérgio Mota, no artigo referido, afirma haver diferenca entre a justica fiscal e tributéria, especialmente quanto a
abrangéncia, sendo esta mais abrangente do que aquela. Entretanto, a compreensdo extraida do texto examinado é
de que essa distingdo ndo se mostra relevante, uma vez que ambas estdo relacionadas a necessidade de equilibrio
na imposicao tributaria, seja sob o enfoque orcamentério — equilibrio entre receitas e despesas publicas — ou
contributivo do cidaddo — equilibrio entre o dever de pagar a exacdo e a capacidade desse de arcar com o dnus
fiscal. Neste trabalho, entdo justica fiscal e tributaria serdo admitidas como sinénimas.
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arealizagdo da justica fiscal como justificativa suficiente para a elaboracéo de politicas publicas
tributérias, inclusive aquelas que envolvem a outorga de isencdes tributérias.

De todo o exposto, verifica-se que a politica pablica tributaria isentiva pode ser
formulada com a finalidade publica de induzir o comportamento do agente econémico e, ainda,
de promover a justica fiscal, e consequentemente social.

Dito isso e, levando em consideracdo os objetivos a serem alcangados por meio da
concessao de isenc¢do tributaria — inducéo de comportamento e realizacdo da justica tributaria -
, cumpre discorrer a respeito do enquadramento dessa medida estatal como incentivo ou
beneficio fiscal.

Gilson Pacheco Bomfim trata do regime dos incentivos tributarios, 0s quais, na sua
acepcao, sdo espécies de desoneracdo tributaria de carater excepcional, no que concerne a regra
geral de incidéncia do tributo, configurando, assim como os beneficios tributarios, “prestacdes
passivas ou atos tributarios negativos” (2015, p. 63). Na linha adotada pelo autor, que se vale
dos ensinamentos de Luis Schoueri, 0s incentivos tributarios também podem ser enquadrados
como normas tributarias indutoras, pois, por meio de tratamento tributarios diferenciado,
pretende estimular os contribuintes a se comportarem de modo a atender aos interesses estatais
(2015, p. 63).

Como exemplo, Pacheco Bomfim aponta a isencéo de imposto de renda sobre dep6sitos
de caderneta de poupanca, cuja finalidade consiste em estimular o uso dessa aplicacdo
financeira.

Ao abordar os beneficios tributérios, o autor afirma que esses ndo tém o objetivo de
estimular condutas do destinatario, “mas sim aliviar a carga tributaria ou mitigar situa¢des
adversas ou dificuldades enfrentadas por determinados contribuintes” (PACHECO BOMFIM,
2015, p. 64), por razdes sociais, econdmicas, culturais, religiosas ou politicas e, para ilustrar,
indica a isencdo de imposto de renda concedida aos rendimentos de aposentadora e pensdo
pagas pela previdéncia social a maiores de 65 anos.

Nesse panorama, Pacheco Bomfim afirma que as normas tributérias indutoras de
comportamentos para atender resultados previstos constitucionalmente seriam denominadas
“incentivos tributarios” e as situacdes de extrafiscalidade sem carater indutor seriam
“beneficios fiscais”. A partir desta visao, a depender do objetivo pretendido, a isencao tributéria
estaria situada em uma ou em outra especie de desoneracao tributéaria.

A ideia proposta pelo referido autor revela-se especialmente importante ao se analisar

0s acordéos do Superior Tribunal de Justica e do Supremo Tribunal Federal que julgam questdes
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relacionadas a isencdo fiscal, as vezes concedida para fins de indu¢do de comportamento e, por
outras, para realizar a justica tributaria.

De todo contexto desenhado até aqui, extrai-se que a isen¢do constitui uma hipotese de
desoneracdo tributaria (ou renuncia fiscal, sob o enfoque orgcamentario), concedida pelo Poder
Publico competente para instituir o tributo, que tem como objetivo induzir certo comportamento
ou reduzir situagdes adversas ou dificuldades enfrentadas por determinados contribuintes para
a concretizacdo de ditames constitucionais, podendo ser caracterizada como incentivo
tributario, no primeiro caso, ou beneficio tributario, no segundo. Nos dois casos, vislumbra-se
na isenc¢do um claro instrumento da politica publica tributéria.

Entdo, partindo da acepcdo de que a isencdo constitui desoneracéo tributaria a qual se
aplicam as mesmas limitagdes constitucionais ao poder de tributar, cabe tecer breves
consideracBes sobre como 0s principios tributarios dispostos da Carta da Republica de 1988
orientam as normas isentivas.

Paulo Paiva e Alexandre Lima, ao abordar a tematica, destacam que 0s principios
constitucionais tributarios estdo organizados de acordo com trés valores fundamentais: 1) a
seguranca juridica, que abarcaria os principios da legalidade, da anterioridade ou néo surpresa
e da retroatividade; 2) a igualdade, relacionada a justica e abrange os principios da igualdade
ou da isonomia, da capacidade contributiva, da vedagdo ao confisco, e da uniformidade
geogréfica; e, por fim, 3) o valor da liberdade, pertinente aos principios da ndo limitacdo ao
trafego de pessoas ou bens por meio de tributos, da ndo diferenciacédo tributaria entre bens e
servicos em razdo da procedéncia ou destino (2019, p. 456).

Neste trabalho, sera dado destaque aos principios da igualdade tributaria, da capacidade
contributiva e, mais profundamente, da legalidade tributaria.

O principio da igualdade tributaria estd previsto no inciso Il do artigo 150 da
Constituicdo Federal® e, segundo Fabio Canazaro, tem a seguinte conceituagéo (2015, p. 92):

A igualdade tributaria é principio autbnomo previsto no art. 150, Il, da CF. Norma
que estabelece ndo apenas um limite ao poder de tributar, mas também um dever de

promogdo de ideais, como projecao do principio geral previsto no art. 5° da CF/88,
com contelido e &mbito de aplicacdo (significado juridico) especificos.

4 «Art, 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: (...)

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situagao equivalente, proibida qualquer
distincdo em razdo de ocupacdo profissional ou funcéo por eles exercida, independentemente da denominacéo
juridica dos rendimentos, titulos ou direitos”.
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O mencionado mandamento constitucional, sob o enfoque formal, corresponde a
aplicag¢do uniforme da lei entre os contribuintes, com “paridade de tratamento de acordo com o
previsto na legislacdo, na aplicagdo do direito” (CANAZARO, 2015, p. 63), enquanto sua
dimensdo material ou substancial significa que, observadas as desigualdades detectadas no
sistema, revela-se possivel o tratamento diferenciado, “sem que isso importe na promogao de
discriminagdes arbitrarias” (CANAZARO, 2015, p. 63).

Paulo Caliendo, sobre a tematica, destaca o seguinte (2009, p. 283):

o0 principio da igualdade em Direito Tributario pode, contudo, admitir situac6es nas

quais é autorizado tratar desigualmente os desiguais, sem ofensa ao principio, este é
o0 caso da aplicacdo das regras quanto a extrafiscalidade e do poder de policia.

Ao enfrentar a questdo da igualdade tributaria, Martha Toribio Ledo assevera que 0
critério diferenciador inerente a essa, posto que dependente de uma medida de comparacéo,
deve observar a concretizacdo do fim almejado pelo Estado (2015, p. 93), o qual sera interno
quando o resultado pretendido estiver relacionado a prdpria pessoa ou situagdo comparada,
como no caso em que a distin¢do considera a capacidade contributiva do contribuinte, ligada,
portanto, a promocdo da justica fiscal. Ja as normas indutoras de comportamento, segundo a
autora, apresentam fim externo, uma vez que “se constituem como finalidades atribuidas ao
Estado, e que possuem uma dimenséo extrajudicial, sendo exemplos disso os fins sociais e
econdmicos” (2015, p. 94).

Conclui, entdo, que (2015, p. 98):

a igualdade é um critério relacional de justica, exigindo uma rela¢do congruente e ndo

arbitréria na comparacdo entre dois ou mais sujeitos, com base em um critério de
comparagdo, que serve de instrumento para a realizacdo de determinada finalidade.

Além disso, cumpre salientar que a violacdo a esse postulado constitucional ocorre
guando ha injustificado tratamento diferenciado entre os contribuintes, devendo a distin¢ao ser
pertinente com o propdsito publico constitucionalmente legitimado (LEAO, 2015, pp. 98-99).

Marciano Buffon afirma que o fato justificador da discriminacao deve estar relacionado
de modo coerente com o resultado da distin¢do, ndo podendo colidir, direta ou indiretamente,
com os principios basilares do Estado Democratico de Direito (2015, p. 117).

Nesse ponto, vale destacar exemplo de mitigacdo do principio da igualdade tributaria
previsto na propria Carta Politica de 1988, no artigo 151, inciso |, acerca da vedacéo da Unido
a instituicdo de tributo ndo uniforme em todo o Pais ou que faca distin¢do ou preferéncia em
relagdo aos entes federados, “admitida a concesséo de incentivos fiscais destinados a promover

0 equilibrio do desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes regides do Pais”.
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Considerando esses pontos de vista, verifica-se que a isengdo tributéria, para ser
legitima, deve observar a igualdade material, que permite a aplicacdo de tratamento
diferenciado desde que justificavel a partir de principios consagrados constitucionalmente,
afastando, assim, a regra da generalidade tributaria, e, a depender do objetivo da medida -
indutora de comportamento ou realizadora da justica fiscal -, encontra seu critério de
diferenciacdo em fatores externos ou no proprio contribuinte ou situacao objeto de comparacéo,
respectivamente.

Nessa linha, situa-se a reflexdo de Hugo de Brito Machado Segundo ao tratar dos
incentivos fiscais e o principio da igualdade (2015, p. 213):

Quando se cogita da aplicacdo do principio da igualdade, aquele que quer tratar
pessoas ou fatos de formas diferentes deve procurar justificar essa decisdo com razdes
capazes de obter um consenso, as quis devem ser hauridas a partir dos demais

principios prestigiados no texto constitucional, que por meio da igualdade, ou das
diferenciagdes nela amparadas, realizam-se.

A capacidade contributiva, por seu turno, consta expressamente no art. 145, § 1° da
Carta Politica de 1988%, que dispde, em sua literalidade, acerca da necessidade de observancia
pelo legislador da capacidade econémica do contribuinte para a instituicdo de impostos.

Com efeito, ndo se desconhece a linha doutrinaria segundo a qual a capacidade
contributiva tem natureza de regra ou parametro para a realizacdo da igualdade tributéaria na
instituicdo dos impostos “quando estes, orientados a funcdo fiscal, tiverem como finalidade
apenas a justa distribuicdo da carga tributaria entre os contribuintes” (BOMFIM, 2015, p. 195)
ou, ainda, dupla feicdo, em que a capacidade contributiva absoluta é regra do ordenamento,
sendo, portanto, critério para a comparacdo de contribuintes e corolario do principio da
igualdade e da solidariedade (SCHOUERI, 2021, p. 371), enquanto a relativa possui carga
principioldgica, pois deve ser observada pelo legislador ao estabelecer os limites do 6nus

tributario a ser suportado pelo contribuinte®”.

46 <Art. 145 A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir os seguintes tributos:

()

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

47 Luis Schouri parte da classificacdo da capacidade contributiva em absoluta/objetiva e relativa/subjetiva para
dirimir a controvérsia acerca da natureza desta. De acordo com o autor, a primeira leva em consideracéo as
situacdes que indicam a manifestacdo de riqueza demonstrativas da capacidade contributiva, como, por exemplo,
a propriedade de um veiculo a evidenciar, objetivamente, a capacidade de arcar com o tributo incidente sobre esse
bem. J& o aspecto subjetivo esta relacionado com as condi¢Bes pessoais do contribuinte consideradas pelo
legislador para fixar a base de célculo e a aliquota aplicavel sobre essa (2021, pp. 370-371).
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Entretanto, neste trabalho, ser4 admitido o valor principiolégico da capacidade
contributiva.

Corroborando esse entendimento, a licdo de Fabio Canazaro, de que a capacidade
contributiva constitui um principio por meio do qual se busca atingir “um estado ideal de
igualdade no que tange a distribuicdo do 6nus tributario” (2015, p. 39), sendo mandamento
fundamental do sistema tributario, ndo obstante seja, em relacdo a igualdade, um critério de
comparacgdo, porém, ainda mantendo sua condicdo de principio.

Ja Marciano Buffon defende ndo apenas a carga principioldgica da capacidade
contributiva, mas a importancia desta como fundamento do Estado Democratica de Direito,
sustentando que o artigo 145, 8§ 1°, da Constituicdo Federal configura regra e ndo ampara aquele
mandamento, o qual encontra base nos principios basilares e nos objetivos fundamentais
previstos nos artigos 1° e 3° da Carta Magna de 1988, pois esses apenas podem ser concretizados
“se a carga tributaria for dividida de uma forma proporcional a efetiva capacidade contributiva
do cidadao” (2009, p. 175). Caso contrario, havera a ampliacdo das desigualdades sociais, ao
invés de reducdo destas.

Esse autor, inclusive, faz um interessante paralelo entre a evolucdo do Estado e a
capacidade contributiva enquanto principio, ao ilustrar que, no Estado Liberal, “a tributacdo
deveria ser desigual na medida das desigualdades econémicas” (BUFFON, 2009, p. 179) e, no
Estado Democrético de Direito, o tratamento diferenciado deve considerar a finalidade de
reducdo das desigualdades econémicas e também sociais (2009, p. 179).

Tendo em conta o carater principiologico da capacidade contributiva e sua inerente
associacao aos principios da igualdade e da solidariedade e a busca pela reducdo das
desigualdades econdmicas e sociais, impde-se, entdo, tecer breves consideracOes acerca da
relacdo daquele postulado com as finalidades extrafiscais da tributacdo referentes a realizacéo
da justica fiscal e a inducdo de comportamento, a qual se estabelece de forma distinta.

Quanto a promocao da justa tributacdo, Marciano Buffon esclarece que o principio ora
em exame pode ser compreendido como consequéncia daquele valor, pois a observancia da
capacidade contributiva resulta na reparti¢do do 6nus tributario segundo a possibilidade de cada
contribuinte (BUFFON, 2009, p. 178).

Na mesma linha, Fabio Canazaro aponta a capacidade contributiva como “instrumento
de justica tributaria” (2015, p. 95), uma vez que impde ao legislador o dever definir o tributo a
partir das caracteristicas daqueles que suportardo a carga fiscal.

Ja no que concerne a relacdo entre normas tributaria indutoras - correspondente a

extrafiscalidade em sentido estrito, conforme Luis Schoueri - e 0 postulado da capacidade
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tributéria, é importante destacar que esse tem como escopo possibilitar a identificacdo, pelo
aplicador da norma indutora: “i) da necessidade de identificagdo de um contetido economico na
tributacdo; e ii) busca de ponderacbes economicas para que se diferenciem contribuintes”
(SCHOUERI, 2005, p. 324).
Além disso, o referido principio deve ser considerado para determinar qual manifestacéo
de riqueza seré atingida pela tributacéo e, ainda, em que medida essa incidéncia podera ser feita.
A respeito do assunto, a seguinte reflexdo de Martha Leédo (2015, p. 113):
Em resumo, a fungdo indutora da norma tributaria ndo podera servir de justificativa
para a tributacdo de situacfes que ndo representem manifestacbes de riqueza ou que

gerem como efeito uma tributacdo irrazoavel, em afronta as garantias de protecdo do
minimo existencial ou da vedagéao de confisco, por exemplo.

Impende destacar, por oportuno, que o principio da capacidade tributaria ndo constitui
a Unica justificativa para o tratamento diferenciado para determinados contribuintes, motivo por
gue a adocdo de outros critérios constitucionais ndo ofende esse mandamento, tampouco o
principio da igualdade tributaria, como, por exemplo, “a capacidade de o trato diferenciado
provocar o desenvolvimento socioecondmico em regides menos desenvolvidas, reduzindo,
assim as desigualdades regionais” (GODOI; GIANNETTI, 2015, p. 391).

Nessa linha, Luis Schoueri anota que os principios da ordem tributaria e da ordem
econémica conjuntamente com o postulado da capacidade contributiva devem ser entendidos,
de certa forma, numa relacao de integracgéo, pois todos constituem reflexo dos valores de justica
e solidariedade (2005, p. 324).

Estabelecendo, entdo, um paralelo entre o principio da capacidade contributiva e as
isencdes fiscais, da mesma forma que se verificou ao se examinar 0 mandamento da igualdade
tributéria, a concessdo dessas sera considerada valida quando os propésitos visados pela norma
tributéria forem constitucionalmente adequados. Ademais, a ado¢do justificada de outros
critérios constitucionais para a outorga da benesse tributaria, via de regra*®, ndo viola aquele
preceito, ou seja, a imposicdo desse tratamento diferenciado a pessoas com a mesma capacidade
contributiva deve ser entendida como legitima quando a finalidade publica especifica a ser
alcancada revela-se suficiente para afastar, no caso concreto, o principio da capacidade

contributiva como medida de comparacéo.

4 Martha Toribio Ledo, referindo-se aos ensinamentos de Francesco Moschetti, anota que o principio da
capacidade contributiva deve ser sempre observado, mesmo diante da norma tributaria indutora de comportamento:
“independentemente da importancia conferida a finalidade extrafiscal protegida, o fato é que ndo de podera
prescindir absolutamente da capacidade econ6mica, ja que isso significaria esvaziar aquilo que é o principal
fundamento da exagdo tributéria e, em consequéncia, terminaria por tornar o imposto uma figura desnaturalizada”
(2015, pp. 112-113).
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Nessa senda, a reflexdo de Ivo Cesar Barreto de Carvalho, ao tratar de incentivos fiscais
e capacidade contributiva (2015, pp. 274-275):
O simples fato de um contribuinte destinatario do incentivo ter capacidade
contributiva igual a de outro contribuinte, ndo beneficiado com o incentivo, ndo o
invalida, por si s6, nem viola necessariamente o principio da igualdade. Outros
critérios legais podem ser utilizados para um “tratamento desigual” na concessdo de
incentivos fiscais, tais como: geracdo de empregos pela utilizagdo de méo de obra na
propria regido, realizacdo de programas socioambientais na comunidade, vocagao
regional para determinada atividade ou servigco, impactos ambientais daquela

atividade ou setor a ser beneficiado, atividades que fomentem a pesquisa e o
desenvolvimento de inovagéo tecnoldgica, entre outros.

Por fim, o principio da legalidade tributaria, inserido no valor da seguranca juridica e
consubstanciado nos artigos 150, inciso I, da Constituicdo Federal e 97 do Cédigo Tributario
Nacional, determina que o regime das isencdes esta submetido a reserva de lei*® (BORGES,
2001, p. 35), topico que sera melhor explorado adiante.

Nesse panorama, as isen¢des tributarias estdo amparadas no ordenamento constitucional
brasileiro, desde que observados o procedimento adequado para tanto dentro do préprio sistema
tributério (CALIENDO, 2009, p. 284).

Entdo, uma vez observados os limites constitucionais ao poder de isentar, conclui-se, na
linha de Gustavo Mello e Luiz Carlos Simdes, que a isencéo constitui instrumento de politica
dirigido a promover e desenvolver os aspectos sociais, econdmicos, educacionais e politicos
(MACHADO, 2015, pp. 140-141).

Ivo de Carvalho explica a necessidade de coeréncia nas politicas publicas tributarias
referentes a incentivos e beneficios fiscais, “de modo a criar um ambiente plenamente propicio
ao alcance dos objetivos constitucionais referentes ao desenvolvimento nacional e a diminuicao
das desigualdades sociais e regionais” (2015, p. 275).

Com efeito, sendo a isencdo uma ferramenta de politica pablica tributaria, tem-se que
estd a cargo dos Poderes Legislativo e Executivo, pois o ciclo da politica pablica tem diversas
fases, permitindo que o Poder Executivo possa atuar para que determinados objetivos estatais
possam ser efetivados por meio da isengéo.

Sobre o papel desses Poderes na construgdo da politica tributaria por meio de beneficios

ou incentivos fiscais, € importante destacar que o Supremo Tribunal Federal teve a oportunidade

49 José Souto Maior Borges coloca que as possiveis solugdes constitucionais para o regime das isengdes seriam a
abstencdo da regulacdo do poder de isentar, a proibicdo da instituicdo de isencBes, o que teria sido previsto na
Constituicdo Federal mexicana, a remessa da questao da regulacdo das isenc¢des a legislacao ordinaria e a avocagdo
da determinagdo dos critérios que devem direcionar o estabelecimento das isen¢fes. Acrescenta o autor que o
Brasil teria adotado o terceiro e o quarto método (2001, p. 35).
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de enfrentar a questdo relacionada & competéncia para deflagrar o processo legislativo para a
concessdo dessas medidas, concluindo que a concessdo de beneficios fiscais e de isencBes
tributarias ndo constituem mateérias insertas naquelas de iniciativa privativa do Chefe do Poder
Executivo, o que autoriza o Poder Legislativo a propor essas medidas tributarias®.

Ainda a respeito dessa temaética, vale destacar os ensinamentos de Schoubert de Farias
Machado acerca do envolvimento tanto do Poder Executivo quanto do Legislativo nas politicas
publicas implementadas por meio de incentivos e beneficios fiscais — 0 que, por certo, pode ser
estendido a isencdo —, pois a proposta feita pelo primeiro deve ser aprovada pelo segundo, ante
a necessidade de observancia do principio da legalidade tributéaria, devendo-se ter em vista,
ainda, as diretrizes estabelecidas na Constituicdo da Republica, sujeitas a controle pelo Poder
Judiciério.

Assim dispbe o autor acerca do papel desses poderes ao conceder os incentivos fiscais
(MACHADO, 2015, p. 532):

Ao concederem incentivos fiscais, Executivo e Legislativo precisam atender as
diretrizes tragadas pela Constituicdo Federal, no sentido positivo de dar cumprimento
as normas que estabelecem o dever de o Estado realizar interesses publicos
relevantes]...]. Dessa forma, ficam também sujeitos ao controle jurisdicional quanto
ao atendimento de tais exigéncias constitucionais.

Diante de todo o exposto, como afirmado anteriormente, o poder de isentar esta
submetido aos principios atinentes ao poder de tributar, destacando-se, aqui, o principio da
legalidade tributaria, mormente em razdo do ja citado artigo 150, § 6°, da Constituicdo Federal,
que prevé expressamente a necessidade de lei especifica para a concessao de isencdes.

Nessa Otica, surge o questionamento acerca da viabilizacdo do controle judicial dessas
politicas de modo a compatibilizar o principio da legalidade tributéria aplicavel as isencGes com
o sistema de freios e contrapesos, concep¢do contemporanea do principio da separacdo dos

poderes, temética que se enfrenta adiante.
2.3. O principio da legalidade tributaria e 0 dogma do legislador negativo

O principio da legalidade, contido no rol dos direitos fundamentais, artigo 5°, inciso I,

da Constituicao Federal, enuncia que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma

50 Julgados que tratam da questdo: Recurso Extraordinario com Agravo n® 743480/MG, relator Ministro Gilmar
Mendes, Tribunal Pleno, publicado no Diério de Justica eletrdnico de 20 de novembro de 2013; e Acdo Direta de
Inconstitucionalidade N° 429/CE, relator Ministro Luiz Fux, Tribunal Pleno, publicado no Diario de Justica
eletrénico de 30 de outubro de 2014.
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coisa sendo em virtude de lei”. Esse € um dos fundamentos do Estado constitucional, de carater
geral e igualitario na sua esséncia (CARRAZZA, 2017, p. 280).

No campo tributario, para melhor salvaguardar os direitos dos contribuintes, o referido
preceito foi estampado no artigo 150, inciso I, da Carta Politica, constituindo um dos alicerces
do sistema tributario (CARRAZA, 2017, p. 283).

Diego Bomfim afirma que a legalidade tributéria representa o “corolario do regime
democratico de representacdo popular” (2015, p. 135), justificando a expropriagao de bens
particulares para fins pablicos, pois o préprio povo, por meio de seus representantes, permite
essa invasdo na propriedade.

Para André Elali, a lei, enquanto “instrumento fundamental na adog@o das politicas
fiscais” (2007, p. 153), assegura as relagdes juridicas tributarias, uma vez que apenas por meio
daquela sdo instituidos tributos e concedidos incentivos fiscais habeis a promover as politicas
publicas. O autor anota, ainda, apoiado nos ensinamentos de Humberto Avila, que a legalidade
se relaciona com a nocdo de previsibilidade e de determinabilidade, os quais sdo importantes
para a concretizacdo da seguranca juridica, principio assegurado pela legalidade (ELALI, 2007,
p. 154).

A relevancia desse mandamento para o direito tributario também se configura tendo em
vista que a instituicdo e a majoracéo dos tributos devem se dar diretamente da lei®!. Ndo com
base na lei, mas pela prépria lei, ndo se admitindo a delegacdo ao Poder Executivo
(CARRAZZA, 2017, p. 284), exceto por expressa autoriza¢o constitucional®. Ou seja, o Poder
Legislativo “determina os rumos da tributagdo” (CARRAZZA, 2017, p. 284), desde que
observados os principios constitucionais relacionados aos limites ao poder de tributar.

Sobre esse aspecto, mostra-se salutar o exame da divergéncia doutrinaria existente
guanto a amplitude do principio da legalidade tributaria: a lei deve explicitar de forma

minuciosa e estatica a hipotese tributaria, sem qualquer abertura ao aplicador da lei para

51 vale destacar que, conforme abordado anteriormente, a lei, ao criar o tributo, ndo apenas afirma que, dali em
diante, serd feita a cobranca da exacdo, devendo necessariamente serem descritos todos os seus elementos
essenciais (CARRAZZA, 2017, p. 286).

52 Sobre o uso de medidas provisdrias para instituir tributos, assim explica Roque Carrazza acerca da modificagéo
introduzida pela Emenda Constitucional n. 32/2001: “No que tange especificamente a matéria tributaria, as
medidas provisorias — sempre com a nova redacdo dada ao art. 62 da Carta Federal — somente ndo poderiam
instituir os tributos colocados sob reserva de lei complementar ( por exemplo, 0s empréstimos compulsérios).
Mais, com exce¢do dos impostos previstos nos arts. 153, I, I, 1V, e V, e 154, II, todos os demais tributos s
poderiam ser exigidos se a medida proviséria que 0s instituisse houvesse sido convertida em lei até noventa dias
antes do término do exercicio financeiro, de modo a atender ao disposto no art. 150, III, “c”, da CF” (2017, p.
317). Cumpre salientar que o ilustre professor defende que essa emenda constitucional violaria clausula pétrea,
por ofender o principio da separacdo dos poderes ao permitir que o Poder Executivo possa instituir tributo (2017,
pp. 317-318).
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adequacdes a realidade social ou hd margem para essa adaptacdo sem que se atinja o referido
postulado constitucional?

Segundo Roque Carrazza, “as exigéncias do principio da legalidade tributdria somente
sao atendidas quando a lei delimita, concreta e exaustivamente, o fato tributavel”
(CARRAZZA, 2017, p. 286), ndo admitindo, assim, qualquer flexibilizac&o da legalidade em
mateéria tributaria que nao esteja expressamente estabelecida na Constituicdo Federal.

Nessa perspectiva, o autor sustenta que os limites da tributacéo, pautando-se nas ideias
de Pietro Virga, sdo: 1) a reserva de lei, em que o tributo somente pode ser criado por meio de
lei formal; 2) a disciplina de lei, pelo qual todos os elementos fundamentais do tributo instituido
devem estar na norma legal; e, 3) os direitos que a Constituicdo garante, dai extraindo-se que a
lei instituidora da exacdo deve observancia aos direitos assegurados na Carta da Republica
(2017, pp. 298-299).

Na mesma via, Diego Bomfim assevera que a legalidade tributéria constitui a forma de
preservacao da seguranca juridica numa economia de mercado, concluindo que a transferéncia
ao intérprete da norma tributaria da escolha acerca da definicdo dos elementos da regra-matriz
de incidéncia do tributo ndo encontra amparo no sistema tributario desenhado na Carta Politica
de 1988 (2015, pp. 146-150).

Féabio Zambitte e Gustavo Schwartz assim versam sobre essa vertente doutrinaria, que
denominam de “paradigma do normativismo-conceitualista” (2020, p. 46):

De fato, a deificacdo da atividade legislativa, associada a desconfianca na atuacdo da
autoridade administrativa leva a adogdo, por essa corrente doutrinaria, de um
paradigma hermenéutico que parte do pressuposto de que as atividades envolvidas no
processo hermenéutico, quais sejam, interpretacdo e aplicacdo, seriam
compartibilizadas, ocorrendo em momentos distintos e de forma independente.

A interpretacdo se limitaria a um processo cognitivo e consistiria em explicar atravées
de meios puramente logico-racionais o contelido de normas juridicas ja dadas,

remontando do texto legislativo, ora a vontade do legislador (voluntas legislatoris),
ora a vontade da lei (voluntas legis).

Por outro lado, Luis Schoueri afirma que o legislador deve definir objetivamente a
hipotese tributaria, mas o uso das palavras pode guardar em si mesmo certo nivel de vagueza,
permitindo que o aplicador se depare com uma “area de penumbra” (2021, p. 327). Essa diivida
quanto a correta definicdo dos elementos que compdem o tributo, de acordo com o autor,
poderia, em Ultima escala, ser dada pelo Poder Judiciario.

Acrescenta, nesse particular, que, em razdo da complexidade social, o Poder Legislativo

pode se valer da técnica legislativa em que se empregam as clausulas gerais e 0s conceitos
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indeterminados®, o que, de acordo com o autor, ja seria corriqueiro em matéria tributaria
(SCHOUERI, 2021, p. 330).

Ademais, leciona que tal medida ndo afronta o principio da legalidade e da seguranca
juridica, desde que se compreenda que aqueles seriam instrumentos de adaptacéo da propria lei,
n&o permitindo que o aplicador da lei tributaria possa, de forma discricionaria®, “determinar os
limites da liberdade e propriedade dos cidadaos” (2021, p. 333).

Ainda sobre essa tematica, Luis Schoueri expbe o seguinte (2021, p. 331):

A lei ja ndo se apresenta como instrumento rigido, impermeével a realidade social; as
clausulas gerais e os conceitos indeterminados nela empregados permitem sua
adaptacdo as exigéncias do caso concreto. O administrador, por outro lado, continua
obrigado pela lei. Noutras palavras: a flexibilidade das clausulas gerais e dos conceitos

indeterminados permite que a lei se molde as circunstancias concretas; a tributagéo,
por outro lado, continuara regida pela lei.

Gilson Pacheco Bomfim, nessa linha, registra que o principio da legalidade tributéria é
inafastavel nos casos em que o Poder Publico intervém sobre o dominio econémico por meio
de medidas tributarias, motivo por que o disposto no artigo 174 da Constituicdo Federal,
segundo o qual essa intervencdo poderia se dar na forma da lei, ou seja, com maior liberdade
de atuacdo da administragdo, revela-se inaplicavel (2015, pp. 138-139).

Apesar disso, o autor defende a possibilidade de utilizagdo de conceitos juridicos
indeterminados e cldusulas gerais em relacdo aos incentivos tributdrios, afirmando que “a
adocdo dessa feicdo mais moderna da legalidade tributaria afasta qualquer alegacdo de
ilegalidade ou inconstitucionalidade da utilizacdo desses instrumentos no campo da tributagdo”
(2015, p. 139).

JaRicardo Lodi Ribeiro explana que, no direito tributario brasileiro, os tipos sao abertos,
em maior ou menor grau a ser determinado pelo legislador ao definir o fato gerador do tributo,
ndo havendo Obice a adocdo de conceitos indeterminados e clausulas (2002, p. 329), e
acrescenta que essa nova visao mostra-se mais alinhada com os principios da unidade da ordem

juridica, com os valores da seguranca juridica e da justica e a ponderacdo dos principios da

3 Para os fins desse trabalho, destaca-se a concepcdo de Ricardo Lodi Ribeiro a respeito dos conceitos
indeterminados e das clausulas gerais: “nos conceitos indeterminados ndo ha exatiddo quanto a uma quantificagdo
ou determinacdo rigorosa; neles estdo presentes conceitos de experiéncia ou valor. Porém, ndo obstante a
imprecisdo conceitual, a indeterminagdo se extingue no momento da aplicagdao” (2002, p. 325). Ja as clausulas
gerais “’se traduzem na formulagdo da hipotese legal que, dada sua grande generalidade, abrange todo um dominio
de casos subordinados a seu tratamento juridico. Sdo conceitos multisignificativos, que se contrapdem a uma
elaboracdo casuistica das espécies legais” (2002, p. 329).

5 Sobre a diferenca entre discricionariedade e aplicagdo de conceitos indeterminados em matéria tributaria, Lufs
Schoueri afirma que a “legalidade nao aceita o exercicio do juizo de conveniéncia e oportunidade”, registrando a
visdo de diversos doutrinadores acerca da questdo (2021, pp. 334-335).
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legalidade e da capacidade contributiva e possibilita a interpretacdo da norma tributaria mais
condizente com a realidade atual (2002, pp. 332-333).

Neste trabalho, sera admitida a segunda corrente, de que o principio da legalidade
tributaria deve ser analisado sob uma 6tica mais flexivel, porquanto ndo se pode ignorar que as
leis tributarias, especialmente no Brasil, sdo construidas por meio do uso de conceitos juridicos
indeterminados e clausulas gerais®.

Porém, esse novo olhar acerca do referido preceito ndo permite que o intérprete e/ou o
aplicador da lei possam extrapolar os limites estabelecidos na norma tributaria, utilizando-se de
um juizo de oportunidade e conveniéncia para ampliar ou restringir a disposicéo legal e manejar
0 patrimonio dos contribuintes sem prévia e expressa autorizacdo de seus representantes, seja
para prejudica-los ou beneficia-los, posto que é dever do legislador, ao tratar da tematica
tributaria, fixar os elementos necessarios da hipotese tributaria ou, ainda, da desoneragédo
tributéria, objeto deste trabalho.

A adocdo dessa visdo sobre o principio da legalidade, na verdade, possibilita que, a partir
da realidade social e econémica apresentada, a tributacdo possa se adaptar mais rapidamente a
esta, sem a necessidade de se passar por um novo processo legislativo, que, muitas vezes,
revela-se desgastante do ponto de vista politico e demorado, trazendo prejuizos a toda a
sociedade.

Ademais, € importante salientar que o Poder Executivo, enquanto principal aplicador e
intérprete® das normas tributarias, possui corpo técnico especializado na matéria, com maior
expertise para a concretizacdo da hipdtese tributaria (IBRAHIM; SCHWARTZ, 2020, p. 50),
motivo por que o uso dos conceitos indeterminados e das clausulas gerais proporciona uma
tributacdo mais efetiva e de acordo com seus fins.

Nesse panorama, a aceitacdo do uso dessas técnicas e o reconhecimento de uma certa
liberdade ao Poder Executivo para adequar as normas tributarias assim construidas a realidade
posta tornam o sistema tributario mais dindmico, o que ndo afasta a necessidade de controle,
especialmente em relacdo as medidas tributarias extrafiscais, como a isencao.

Gilson Pacheco Bomfim anota que cabe aos Poderes Legislativo e Executivo a escolha

pela utilizacdo de normas tributarias indutoras para estimular determinado comportamento, as

55 Cabe reiterar, aqui, que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal adota essa ideia de flexibilizacdo do
principio da legalidade tributéria, conforme acérdéo citado no item 2.1 deste trabalho.

% A respeito da atividade interpretativa, assim expdem Fabio Zambitte Ibrahim e Gustavo Schwartz: “ao
interpretar em determinado texto normativo, o intérprete deve ter em conta, além da estrutura seméantica dos
enunciados legais e das possibilidades interpretativas relacionadas a linguagem, também o contexto de aplicagdo
da norma juridica. Dai se afirmar que ndo existe interpretacdo, e, portanto, construcdo de uma norma juridica, fora
da problematizagdo de um caso concreto, seja ele real ou ficticio”(2020, p. 53).
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quais estardo imunes a interferéncia do Poder Judicidrio caso observados os ditames
constitucionais (2015, p. 251).

Ja Martha Toribio Ledo, ao tratar do controle da extrafiscalidade, afirma que a utilizacao
do Direito Tributario como meio de promocdo de finalidades extrafiscais exige uma maior
rigidez em seu controle, pois o “o Poder Legislativo e o Poder Executivo ndo detém um ‘cheque
em branco’ no que se refere ao modo como isso deve ser feito” (2015, p. 134).

Por sua vez, Diego Bomfim defende que a extrafiscalidade néo justifica a flexibilizacéo
méaxima dos principios tributarios tampouco representa 0 menosprezo ao regime juridico-
tributério constitucional (2015, p. 309).

Com efeito, a conjugacéo entre o uso de conceitos indeterminados pelo legislador, a
liberdade, em certa medida, de interpretacdo por parte do Poder Executivo e a natureza
extrafiscal das normas tributarias propiciam o incremento da interferéncia do Poder Judiciario
no controle da validade das leis e dos atos do Poder Executivo referentes as politicas publicas
tributérias isentivas, que buscam atender determinado objetivo publico e se submetem aos
mesmos limites constitucionais inerente ao poder de tributar, aspectos que devem ser
observados pelos poderes envolvidos na criagdo e implementacdo daquelas politicas e, por isso,
passiveis de avaliagdo e controle pelos 6rgaos jurisdicionais.

Apesar de as politicas isentivas terem como base principioldgica primordial a legalidade
tributéria, o controle judicial coaduna-se com o sistema da separacdo dos poderes, mormente
em sua concepcdo contemporanea, em que os poderes devem atuar em colabora¢do uns com 0s
outros, possibilitando, assim, eventual avanco em suas competéncias para que seja corrigida a
medida tributaria quanto a coeréncia da lei isentiva com o ordenamento constitucional e do ato
do implementador da politica ao concretiz&-la, adequando a norma tributéria extrafiscal a
realidade social e econémica por meio da interpretacdo dos conceitos indeterminados e
clausulas gerais constantes na legislacdo tributaria.

Além disso, o principio da inafastabilidade da jurisdi¢ao, estampado no art. 5°, XXXV,
da Constituicdo Federal, preconiza, em esséncia, que o Poder Judiciario ndo pode deixar de
enfrentar as demandas ajuizadas, o que também se aplica as a¢cdes em que as politicas publicas
tributérias efetivadas por meio de concessdo de isencdo sdo questionadas em confronto com a
Constituicdo ou com a propria lei concessiva.

Pedro Schittini, ao enfrentar a questdo relativa aos parametros constitucionais de
legitimidade dos incentivos fiscais, afirma ser possivel o controle judicial das normas isentivas
ou estimulos arbitrarios ou ilegais concedidos pelo Poder Publico, acrescentando, ainda, a

importancia de que, no caso de concessdo de beneficios por meio de medidas anticiclicas,
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adotadas em momentos de crise econdmica, sejam 0s incentivos cessados quando atingidos 0s
objetivos sociais e econdmicos pretendidos, para que se evite a desigualdade entre
contribuintes, com prejuizo para a concorréncia (2014, p. 23).

Leidson Silva aborda a tematica a luz do abuso do poder de legislar ao se conceder
isencOes tributarias, reforcando a necessidade de o poder de isentar ser exercido dentro dos
limites do ordenamento juridico, inclusive da Lei Complementar n°® 101/2000 — Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Valendo-se dos ensinamentos de Hely Lopes Meirelles, o autor afirma que o abuso de
poder pode ser caracterizado quando a autoridade ndo exerce o poder de acordo com a lei, a
moral da instituicdo que integra, a finalidade do ato e o interesse publico (2018, p. 186) e,
aplicando tal concepc¢éo ao poder de legislar, conclui o seguinte (2018, p. 186):

No exercicio da atividade legislativa pode-se afirmar, desse modo, que atua com
abuso do poder aquele que dé& inicio ao processo legislativo em desacordo com as
normas legais, sejam constitucionais ou infraconstitucionais, como é o caso daquelas
que prescrevem a ditames relativos a responsabilidade fiscal.

Do mesmo modo, abusa do poder de legislar aquele que deflagra processo legislativo
com fim diverso no enunciado no texto da lei, bem como ao legislar contrariamente
ao interesse publico, situacdo na qual podem ser inseridas as isencgdes tributérias

concedidas em desacordo com as normas de responsabilidade e que por consequéncia
refletem no equilibrio orcamentario

Na mesma via, Roque Carrazza, ao versar sobre o desvio de poder no exercicio da
funcao legislativa, expde que esse vicio se configura nos casos em que se constata o desalinho
entre 0 conteudo da lei e 0 que seria adequado para se alcangar 0s propositos constitucionais
(2017, p. 392), possibilitando o reconhecimento da inconstitucionalidade da norma legal pelo
Poder Judiciario. O autor cita como exemplo a edicao de norma que concede anistia fiscal com
o intuito de inviabilizar o funcionamento da maquina governamental®’ (2017, p. 393).

No gue concerne ao abuso na deflagracdo no processo legislativo para concessdo de
isen¢do, “tanto os membros do Poder Legislativo quanto o chefe do Poder Executivo, visto que
a Constituicdo confere esta competéncia a este ultimo, devem atender também aos requisitos de
responsabilidade fiscal, resguardando o equilibrio financeiro or¢gamentario” (SILVA, 2018, p.
188).

O papel do Poder Judiciario ao ser provocado a se pronunciar sobre matéria tributaria

consiste em, além de examinar a devida aplicacdo da lei tributaria, concretizar os direitos

57 Interessante destacar a observagdo do autor quanto a suficiéncia de indicios e elementos circunstanciais para se
demonstrar a ocorréncia de desvio de poder pelo legislador (CARRAZZA, 2017, p. 395).
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constitucionais dos contribuintes, (CARRAZZA, 2017, p. 285) consubstanciados na limitagéo
ao poder de tributar.

Aliés, Roque Carrazza, ao abordar a possibilidade de controle das leis tributarias, afirma
que o proprio principio da legalidade, assim como exige que o tributo seja criado por meio de
lei formal, também permite a utilizacdo de “mecanismos revisores da legalidade da tributagdo”
pela Administracdo Publica e também pelo Judiciario (2017, p. 287).

Especificamente quanto ao controle pelo Poder Judiciario, o autor traz a seguinte
reflexdo (CARRAZZA, 2017, p. 287):

de nada adiantaria nosso ordenamento juridico estipular que o contribuinte s6 pode
ser compelido a pagar tributos com respaldo em lei se ndo fosse possivel ao Judiciario

perquirir, sempre que provocado, se a tributagdo estd sendo levada a efeito de acordo
com esta mesma lei, e mais, se ela &, ou ndo constitucional.

Conforme registrado anteriormente, a politica pablica tributaria isentiva encontra
justificativa na finalidade publica a ser alcangada com a concessdo da benesse, a qual deve estar
de acordo com a Carta Federal de 1988. Além disso, cabe ao implementador da politica observar
0 objetivo buscado pelo policy maker — Poder Legislativo ou Executivo — ao criar a politica.
Por isso, torna-se mandatdrio que a concessao de isen¢des venha acompanhada da apresentacdo
de razdes legislativas que justifiqguem essa op¢do como instrumento adequado para o alcance
desses propositos valiosos que encontram guarida constitucional .*®

Nesse panorama, o controle jurisdicional esta relacionado a averiguacdo da efetiva
coeréncia da finalidade extraida da norma isentiva com o ordenamento constitucional e,
também, do atingimento desse objetivo na aplicacdo da lei concessiva, e, caso sejam detectados
vicios concernentes a quaisquer desses aspectos, a medida fiscal deve ser objeto de correcéo, o
que pode envolver a fixacdo da devida interpretacdo a ser dada a legislacdo, a declaracdo de
inaplicabilidade da norma juridica tributaria debatida e, ainda, a criacdo de novas solucdes nao
expressas na lei, porém mais adequadas a realizacdo da Justica tributaria (CASSULI, 2018,
pp.14-15).

De acordo com Célia Gascho Cassuli, as decisdes judiciais que completam, corrigem ou
aperfeicoam as normas sdo denominadas “decisdes de aperfeicoamento legislativo” e tem como
objetivo a preservacdo da ordem normativa, acrescentando-lhe “um plus que a torna mais
adequada, coerente e aplicavel” (CASSULI, 2018, p. 26).

58 Ainda esta por ser construida uma teoria completa da argumentacéo legislativa, isto é, sobre a fundamentagéo
das decisdes legislativas. De todo modo, para um panorama das discussdes envolvendo a apresentacdo de razdes
durante o processo de elaboragdo das leis, confira-se Nascimento, 2019.
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Nas hipdteses em que o Poder Judiciério, enfrentando dada demanda, vé-se diante da
necessidade de declarar a inaplicabilidade de determinada legislacéo tributaria, esse estara
atuando como “legislador negativo”, “retirando do sistema as proprias leis ou alguns comandos
por elas veiculados” (CASSULL, 2018, p. 20).

De acordo com Teresa Costa, a acep¢ao de “legislador negativo”, conceito extraido da
licdo de Hans Kelsen, alcancou o status de dogma por ser utilizado pelos ministros do Supremo
Tribunal Federal na pratica da jurisdicdo constitucional (2020, p. 224).

Hans Kelsen, ao tratar da tematica, explica que o sistema de controle de
constitucionalidade das leis, encabegcado por um tribunal ou jurisdi¢cdo independente de outro
poder, encontra respaldo na obrigatoriedade de observancia pelo préprio legislador dos
preceitos contidos na Constituicdo. Ou seja, a liberdade de criagdo legislativa tem como limite
os ditames constitucionais (2013, p. 126).

Expde, entédo, que a anulacdo de uma lei, enquanto norma geral, consiste na elaboragéo
legislativa com signo negativo pelo Poder Judiciério, porquanto também revestida de
generalidade. E o que se extrai da seguinte colocagio (2013, p. 151-152):

Ora, anular uma lei € estabelecer uma norma geral, porque a anulagdo de uma lei tem
0 mesmo cardter de generalidade que sua elaboragdo, nada mais sendo, por assim
dizer, que a elaboracdo com sinal negativo e, portanto, ela prépria uma funcédo

legislativa. E um tribunal que tenha o poder de anular as leis &, por conseguinte, um
6rgdo do Poder Legislativo.

No contexto em que fez essa afirmacdo, Kelsen discutia se 0 6rgdo a quem € conferida
a anulacdo de leis inconstitucionais — anulabilidade essa que, para ele, seria a principal garantia
de uma Constituicdo (2013, p. 179) — exerceria ou ndo funcdo verdadeiramente jurisdicional.
Para o autor, a diferenca entre funcdo jurisdicional e funcdo legislativa consiste em que a
primeira cria normas individuais e a segunda cria normas gerais (2013, p. 151). Dai sua
conclusdo no sentido de que um tribunal que tenha poder para anulas leis seria mais um 6rgao
do poder legislativo do que um o6rgao jurisdicional, ainda que a funcdo de jurisdicdo
constitucional seja de “aplicagdo da Constitui¢do”, ou seja, efetivamente jurisdicional.

Essa explicacdo ¢ importante porque existem muitas leituras sobre o chamado “dogma
do legislador negativo” que, a rigor, ndo seriam extraiveis a partir do conjunto das ideias do
proprio autor, nem do contexto em que foram proferidas. Uma das preocupacdes de Kelsen era,
de modo especial, afirmar a jurisdicdo constitucional, defendendo que sua instituicdo nos
moldes explicados ndo contradizia o principio da separacdo dos poderes. Ao contrario, para

Kelsen, a anulagéo das leis inconstitucionais por um tribunal poderia ser interpretada como uma
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“reparticdo do poder legislativo” ente dois 6rgaos (um legislador positivo e outro legislador
negativo), ndo como uma intromissao no Poder Legislativo (KELSEN, 2013, p. 152).

Aquela altura dos debates (o ensaio de Kelsen foi publicado pela primeira vez em 1928),
ndo fazia parte da realidade subjacente a atuacdo do Poder Judiciario no controle de politicas
publicas, aspecto que sO passou a se tornar mais destacado anos depois. Tampouco estava “no
radar” do referido autor a problematica em torno da interpretacdo, definicdo do alcance e
sentido de leis vagas, com termos ou expressdes imprecisos, atividade que inevitavelmente
acaba chegando a jurisdicdo constitucional.

Com isso, seria possivel afirmar que a postura que reivindica que os tribunais ndo podem
atuar como “legislador positivo” no controle de politicas publicas, a partir da expressdo a
contrario sensu da ideia do “legislador negativo” kelseniano, equivale a, de certo modo,
distorcer e até mesmo deturpar, ja que, como se V&, uma ideia voltada para defender
institucionalmente a jurisdi¢do constitucional ndo se presta para descrever as praticas que 0s
6rgdo dela encarregados passaram a ter, nem contribui como parametro normativo de atuacao
jurisdicional diante dos desafios que se lhe aparecem.

Na perspectiva kelseniana, o Tribunal Constitucional deve agir apenas como legislador
negativo, extirpando do ordenamento juridico a lei contraria as normas constitucionais em
sentido estrito, ao nucleo permanente da nocdo de Constituicdo, a saber, a ideia de principio
supremo de fundamento do Estado e que estabelece “regra para criagdo das normas juridicas
essenciais do Estado, a determinag@o dos 6rgdos e do procedimento da legislagdo” (KELSEN,
2013, p. 131).

Esse modelo, ent&o, parte de uma Constituicdo essencialmente procedimental, que néo
comporta a busca de compatibilidade entre leis e principios constitucionais abertos, valendo-se
de uma visdo estanque da separacao dos poderes e seus corolarios, como a discricionariedade
legislativa, presuncédo de constitucionalidade e insindicabilidade judiciais das matérias politica
(BRANDAO, 2014, p. 194).

Para o referido doutrinador, a interpretacdo judicial de dimensdo essencialmente
criativa relacionada a concretizacdo de normas constitucionais abertas escapa & competéncia
dos Tribunais Constitucionais e usurpa a fungdo legislativa, posto que a atuagdo desses esta
necessariamente subordinada a Constituicdo, sendo “principalmente aplicagdo ¢ somente em
pequena medida criagdo do direito. E, por conseguinte, [fungdo] efetivamente jurisdicional”
(KELSEN, 2013, p. 153). Devidamente explicadas as ideias do autor, € possivel perceber que
ndo tinham como pano de fundo o debate sobre o ativismo judicial ou os limites da atividade

criativa do direito.
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Diante da concepcdo de legislador negativo desenhada por Kelsen, cumpre observar que
essa se afasta das técnicas que vém sendo utilizadas pelo Poder Judiciério brasileiro no controle
de constitucionalidade e validade das leis, 0 qual reconhece e admite a ideia de normatividade
dos principios constitucionais, incluidos os direitos fundamentais — que, para Kelsen, ndo sdo
normas constitucionais em sentido estrito —, e permite a atuacdo criativa do julgador ao
interpretar a Constituicdo, permeada de principios abertos, e as normas elaboradas mediante o
uso da técnica legislativa de conceitos indeterminados e clausulas gerais.

Consoante destacado no Capitulo 1 deste trabalho, a funcédo interpretativa do Poder
Judiciario vem repudiando a figura do juiz “boca da lei” de Montesquieu € advém de uma
concepcdo quanto a evolucdo do Estado Democrético de Direito e, também, do principio da
separacao dos poderes por meio do desenvolvimento do sistema de freios e contrapesos — de
controle e fiscalizacdo reciprocos entre os poderes. A estrita observancia da Constituicdo e a
necessidade de conferir efetividade as normas constitucionais justificariam, portanto, as
sentencas aditivas e as demais técnicas que permitem a criacdo judicial do direito, aqui
entendida em sentido amplo, como se passa a explicar.

Sobre a atividade criadora da jurisdicdo na contemporaneidade, versa Lucas Sales da
Costa (2016, p. 98):

Ganha a jurisdicdo status de atividade primordialmente criadora ndo apenas
reprodutiva, despertando inspiracdo e a criatividade dos juizes no processo de
interpretagdo e aplicacdo do direito. Ndo mais se circunscreve, entdo, o Judiciario a

declarar o reproduzir um direito preexistente, vez que sua eminente atividade passa a
ser percebida como simultaneamente cognoscitiva e criadora.

De fato, o processo de interpretacdo judicial de principios constitucionais ou de textos
legais abertos demanda necessariamente um exercicio construtivo ou reconstrutivo, exercendo
o intérprete, nesse contexto, uma atividade criativa ou legislativa (BRANDAO, 2014, p. 215),
pois o resultado desse processo caracteriza-se como novidade no sistema juridico, ndo antes
conjecturado pelo legislador, valendo destacar que “a participagdo dos juizes na criagdo do
direito varia, significativamente, conforme o tipo de norma que se tem de interpretar, aplicar e
desenvolver” (COELHO, 2015, p. 6).

Nesse cenario, em que por vezes a atividade criativa do Poder Judiciario se revela
apropriada e desejada, importa discutir os limites da atuacdo deste, especialmente ao enfrentar
questdes de politicas publicas tributarias isentivas.

Impende salientar, por oportuno, a compreensdo de Rodrigo Branddo acerca da

expressao “legislador positivo”, que abarca ndo apenas as hipoteses de lacunas e omissdes
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legislativas, mas também os casos em que o texto normativo, para ser aplicado e concretizado,
demanda o exercicio interpretativo e criativo judicial.
E 0 que se extrai da seguinte reflexao:

a moderna hermenéutica juridica reconhece, na esteira de Kelsen, tal dimensdo
criativa, pois considera o texto normativo objeto da interpretacéo, e a norma — assim
entendido o sentido que dela se extrai — o resultado da interpretacdo. Esse processo
contém um irredutivel carater (re)construtivo, pois, se o intérprete tem o texto — ou,
mais precisamente, os seus “significados intersubjetivos” — como limite, dentro dessa

baliza — que costuma ser significativamente ampla — ele exerce uma funcéo criativa
ou “legislativa” (BRANDAO, 2014, p. 215).

O principal parametro para aferir a criatividade judicial consiste no principio da
separacdo dos poderes na sua concep¢do contemporanea, agindo o Poder Judiciario em
cooperacdo com os demais poderes, especialmente no controle das politicas publicas. Em
matéria tributéria, entretanto, a observancia desse mandamento passa, necessariamente, pelo
principio da legalidade tributéaria, que rege todo o sistema tributario nacional. Diante disso, cabe
ao julgador partir do texto legal, originario do Poder Legislativo, para solucionar a contenda
relativa a tributacéo, ou seja, a atuacao do Poder Judiciario deve ser norteada pelo que a norma
tributéria explicita, em aten¢do ao artigo 150, I, da Carta Federal e, em relagdo a concessao de
isencOes tributérias, ao artigo 150, § 6°, da Constituicdo de 1988.

Aqui, ndo ha falar em intencdo “do legislador”, mas “da atividade legislativa”, ou seja,
concebendo-se a elaboracdo da lei enquanto o resultado razoavel advindo de debates entre
pessoas razoaveis em busca de propdsitos valiosos para a sociedade (NASCIMENTO, 2021, p.
181). Além disso, a intencdo legislativa tera mais valor a medida em que essa esteja expressa
de forma mais clara no texto normativo ou nos argumentos registrados durante o processo
legislativo (NASCIMENTO, 2021, pp. 188-189), como nas justificativas dos projetos de lei e
nas Exposicdes de Motivos apresentadas pelo Poder Executivo ao encaminhar anteprojetos de
lei ao Parlamento. O peso da intencdo legislativa pode ser variavel caso a caso, mas é um dado
que ndo pode ser “completamente ignorado” por ocasido da aplicacdo das leis na jurisdicéo.

Em todo caso, “a interpretagdo precisa partir do que os legisladores produziram, ndo do
que o intérprete acredita que os legisladores (se tivessem sido razoaveis) deveriam ter pensado”
(NASCIMENTO, 2019, p. 418).

Efetivamente, o sentido construido pelo julgador ndo deve se afastar do sentido literal
dos principios constitucionais e das leis formais envolvidas na demanda (BRANDAO, 2014, p.

216) e, no caso de debate judicial acerca de politicas pablicas tributarias isentivas, a finalidade



78

publica constitucionalmente justificada buscada pelo policy maker também serve de orientacdo
interpretativa para o Poder Judiciério.

Mostra-se salutar destacar que, sendo a lei formal o ponto de partida para a interpretacéo
judicial acerca de isencGes tributarias, foco deste trabalho, os Obices a extensdo ou a
modificagdo dos elementos e dos requisitos para a concessao da benesse fiscal a contribuintes
diversos daqueles delineados na norma tributaria isentiva orientam essencialmente a atividade
legislativa, a qual, por sua vez, determinard os limites e parametros de atuacdo do Poder
Judiciério.

Quanto as repercussdes financeiras e restricdes orcamentarias, como ja referido
anteriormente, o artigo 165, § 6°, da Carta Politica de 1988 dispde acerca da obrigatoriedade de
0 projeto de lei orcamentaria ser acompanhado de demonstrativo sobre receitas e despesas
decorrentes de isen¢es. Em conjunto com esse dispositivo constitucional, tem-se o artigo 14
da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000), que estabelece requisitos
para a concessao da isencao fiscal, de que a medida tributaria ndo afetard as metas de resultados
fiscais ou de que havera compensagdo, ambos para a manutencao do equilibrio orcamentario.

Nessa perspectiva, cabe ao Poder Legislativo, antes de chancelar a concessao da isengéo
tributéria, avaliar a observancia das regras orcamentarias, o que leva a conclusdo de que a norma
concessiva serd — ou, ao menos, deveria ser — objetiva quanto ao seu alcance, sendo a clareza
dos termos utilizados na lei um limitador para o controle judicial das politicas publicas
tributérias isentivas.

O artigo 111, 11, do CTN, atinente a cogéncia da interpretacdo literal da legislacao
tributéria que outorga a isencao, por sua vez, envolve o uso de termos de textura aberta pelo
legislador, isto €, nas hipdteses em que a expressdo consignada na norma ndo possibilitar a
aplicacdo a celeuma submetida ao exame do Poder Judiciario, “precisa o juiz valorar fatores
objetivos e subjetivos presentes na seara fatica, a fim de definir o sentido e o alcance da norma”
(COSTA, 2016, p. 103), e, nesse panorama, a atua¢do criativa judicial sera mais abrangente, a
despeito do disposto no referido preceito do CTN.

Vé-se, nesse contexto, que a atuagao do Poder Judiciario, na concepgdo admitida neste
trabalho, relaciona-se com a atividade legislativa e com as técnicas adotadas para construir a
norma tributéria, sendo que, quanto mais fechados e claros os termos utilizados, menor o &mbito
de interferéncia do julgador.

Ja no que concerne a concretizacdo de direitos fundamentais por meio de politicas
pUblicas tributarias isentivas, cumpre salientar que o principio da legalidade tributaria constitui

postulado norteador e basilar do sistema tributario brasileiro, o qual, conjugado com a
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finalidade puablica a ser alcangada por meio da politica tributaria, deve ser observado. Como
ressaltado anteriormente, havendo justificativa constitucional suficiente para a concesséo da
medida fiscal em prol de um grupo e ndo de outro de contribuintes ou sobre determinado
produto, a extensdo ou a modificacdo dos elementos e requisitos para a concessdo da benesse
tributaria pelo Poder Judiciario mostra-se contraria ao sistema de checks and balances, ante a
invasdo da competéncia reservada do Poder Legislativo e a extrapolacdo dos limites para a
atuacdo do julgador.

De fato, a tributagdo, na sua concepcdo contemporanea, tem como caracteristicas
essenciais a fiscalidade, ou seja, a arrecadacdo de receita para o Estado para que supra as
necessidades publicas e, também, a extrafiscalidade, a qual, enquanto género, constitui 0 uso
do montante arrecadado para se atingir o bem-estar social, que envolve a concretizacdo dos
direitos fundamentais previstos constitucionalmente, admitindo-se, aqui, a visdo de Luis
Schoueri, segundo o qual a funcdo indutora de comportamentos da norma tributaria seria
extrafiscalidade em sentido estrito. Mas ha ainda uma outra finalidade extrafiscal a ser
reconhecida a norma tributaria, a de reducéo das dificuldades experimentadas por determinada
parte da sociedade, em observancia ao disposto no artigo 3° da Constituicdo da Republica.

Sob essa perspectiva, levando em conta o conceito de politica pablica admitido neste
trabalho, percebe-se que a tributacdo com finalidade extrafiscal, seja por meio de inducéo de
comportamento ou de controle de situacbes sociais e econdmicas adversas, pode ser
considerada como politica publica em si mesma e ndo um simples instrumento de arrecadacgéo
para o financiamento de outras, porquanto a medida tributaria é o ponto de partida para a
garantia de um direito fundamental, sendo a isen¢do uma ferramenta eficaz para se alcangar
objetivos estatais importantes por meio da rendncia fiscal, ou seja, o Estado abre médo da
imposicdo tributaria para estimular comportamento ou promover a justica tributaria.

Entretanto, assim como a instituicao de tributo deve observar os limites constitucionais
ao poder de tributar, a concessdo de isengdo também se submete aos ditames previstos na
Constituicdo, especialmente o disposto no artigo 150, § 6°, da Carta Politica da 1988, o qual
exige lei especifica para tanto.

Nesse panorama, cabe ao Poder Judiciario, quando provocado, analisar a politica
publica tributaria isentiva tanto em relagdo ao devido exercicio do poder de isentar pelo
instituidor da medida fiscal (em seus aspectos formais e materiais), quanto no que concerne ao
controle dos atos praticados pelo implementador da politica.

Conforme pontuado antes, a utilizagdo de expressdes vagas ou indeterminadas nos

dispositivos legais atrai para os aplicadores, sejam esses 0s 0Orgdos regulamentadores e
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arrecadadores ou, ainda, para o Poder Judiciario na fungdo de controlar as politicas publicas, a
obrigacdo de interpretar, definir seu sentido, seu alcance e concretizar as previsoes legais. Como
se vera adiante, isso implica alguns desafios na pratica.

Ademais, a coeréncia®® entre a finalidade da politica pablica, a protecio dos direitos
fundamentais envolvidos e a aplicagdo dos demais os principios constitucionais aplicaveis
quando se trata de isencdo tributéria constitui pressuposto essencial a legitimidade dessa medida
fiscal e, portanto, passivel de controle judicial.

Diante disso, o uso do dogma do “legislador negativo” pelos tribunais superiores como
obstaculo ao exame da temética isentiva, como visto, revela-se inapropriado a luz da esséncia
da teoria de Hans Kelsen, o qual, apesar de defender a possibilidade de controle de
constitucionalidade das leis pelos Tribunais Constitucionais e do exercicio, por esses, de fungédo
legislativa quando anula a norma legal, afirmou que a concretizagdo das normas constitucionais
abertas — como os direitos e garantias fundamentais — escapa as funcées dessas Cortes.

Na mesma via, a interpretacdo exigida do Poder Judiciario ao analisar normas tributarias
isentivas compostas de expressdes vagas ou indeterminadas ndo configura atuacéo judicial para
além dos limites de sua competéncia, mas complementacéo do papel do legislador ou do policy
maker, ndo se enquadrando como exercicio de funcao legislativa pelo julgador.

Com efeito, o que se observa é uma falsa dicotomia entre a funcdo de “legislador
negativo” e de “legislador positivo™ atribuida ao Poder Judiciario, a partir da nogdo kelseniana.
O principio da separacao dos poderes na sua faceta dinamica, ou seja, de acordo com o sistema
de freios e contrapesos, permite que o Poder Judiciario possa, além de resolver o litigio,
contribuir para que a politica publica tributaria isentiva alcance o propoésito para o qual foi
criada, desde que observados os limites previstos na Constituicdo Federal, em especial o
principio da legalidade tributaria, posto que a interpretacdo e a criatividade judicial ttm como
limites e parametros os ditames extraidos da propria norma tributaria isentiva.

Nessa perspectiva, quanto a tematica tributaria, especialmente aquela relativa a isencéo,
a discussdo sobre se a atuacéo judicial incorreu em exercicio da funcdo de “legislador negativo”
ou “legislador positivo” torna-se in6cua, uma vez que a atual concepcdo do principio da
separagdo dos poderes autoriza ao Poder Judiciério, considerando os limites fixados pelo

legislador ou pelo policy maker, avaliar a coeréncia entre as finalidades buscadas na politica

5 Neste trabalho, ndo haverd aprofundamento no exame da questdo da técnica de proporcionalidade entre
principios constitucionais sob a 6tica da teoria de Robert Alexy, para fins de justificar a coeréncia necesséaria a
apreciacdo da norma isentiva. Acerca da temdtica, vide: SILVA, Virgilio, Afonso da. O proporcional e o razoavel.
Revista dos Tribunais, S&o Paulo, n. 798, pp. 23-50, 2002.
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publica tributéria isentiva expressas na lei e a Constituicdo Federal e o atingimento desses
objetivos — inducdo de comportamento ou realizacdo de justica fiscal — pelos o6rgaos
competentes para sua implementacéo.

Entdo, sob esse enfoque, serdo examinados acordaos do Supremo Tribunal Federal e do
Superior Tribunal de Justica, avaliando se, ao decidir sobre isen¢es tributaria, esses tribunais
superiores consideraram o principio da separacdo dos poderes em sua acepgao dinamica e se
observaram o principio da legalidade tributaria, para concluir, entdo, se houve extrapolacéo ou

nédo dos limites para atuacao judicial.
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3. ANALISE DE ACORDAOS DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL E DO SUPERIOR
TRIBUNAL DE JUSTICA ACERCA DE POLITICAS PUBLICAS TRIBUTARIAS
EFETIVADAS POR MEIO DE ISENCAO TRIBUTARIA

No capitulo anterior, fez-se a apresentacdo da relacdo que existe entre o poder de tributar
e o0 poder de isentar, bem como das exigéncias constitucionais relacionadas a concessao de
isencdes, juntamente com o potencial destas como instrumentos da politica publica tributaria —
na medida em que as normas que as instituem se inserem no género de indutoras de
comportamentos, além de também cumprirem papel importante na protecdo de determinados
valores juridicos. Viu-se, ainda, de que forma todos esses aspectos implicam peculiaridades ao
controle judicial das leis isentivas, no contexto da tradicional discussao quanto ao postulado do
“legislador negativo” como premissa de atuagdo do Poder Judicidrio.

Como foi possivel perceber, do ponto de vista conceitual, a concep¢do dindmica da
teoria da separacdo de poderes, adicionada a moderna compreensédo do principio da legalidade,
permitem que o Poder Judiciario, ao enfrentar demandas relativas as isengdes tributarias,
proceda ao controle das politicas publicas tributarias efetivadas por meio dessas medidas fiscais
a partir da interpretagio da norma isentiva. E da lei que sera extraida a finalidade buscada pelo
policy maker, tendo o julgador competéncia para avaliar a compatibilidade desta com a
Constituicdo Federal e também de verificar se o fim almejado foi observado pelo
implementador da politica. Nessa perspectiva, infere-se que o Judiciario atua sem avancar na
competéncia dos demais poderes, valendo-se dos limites fixados pelos demais poderes —
Legislativo ou Executivo, mesmo nos casos em que as normas isentivas trouxerem expressoes
vagas ou imprecisas, cabendo ao julgador, nessa hipotese, interpretar a norma de modo a
concretizar os objetivos pretendidos com a politica publica.

Agora, passa-se ao exame de seis julgados, trés do Supremo Tribunal Federal e outros
trés do Superior Tribunal de Justica, em que a questdo de mérito debatida envolveu a isencdo
fiscal, escolhidos a partir de uma analise qualitativa. Essa parte do trabalho tem o objetivo de
apresentar precisamente como 0s elementos tedricos investigados nos capitulos anteriores vém
sendo enfrentados na préatica pela jurisprudéncia dos tribunais superiores. Trata-se de verificar
0s aspectos conceituais envolvidos no controle judicial de isen¢des, nos moldes analisados, séo
problematizados nas decisfes judiciais sobre a matéria e de que maneira essas decisdes
resolvem as controvérsias e se estdo adequadas a luz do ordenamento brasileiro.

Para tanto, foram selecionados s6 acordaos, ou seja, decisdes colegiadas, com data de

julgamento entre agosto de 2010 e junho de 2020, proferidos pelo Tribunal Pleno do STF e pela
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Primeira Sec¢do do STJ, essa ultima o colegiado fracionario especializado em julgar recursos
que trazem controvérsias de direito publico, uma vez que esses 6rgdos sdo compostos por um
maior nimero de magistrados componentes do tribunal respectivo, permitindo um maior
aprofundamento do debate juridico, com a apresentacdo de diversas acepcdes a respeito da
matéria debatida.

Alids, um dos critérios para a escolha das decisdes refere-se a oportunidade para a
devida deliberacdo, ou seja, abertura para a existéncia de efetivo debate entre os componentes
do 6rgdo colegiado, com juntada de votos divergentes e/ou votos vogais a respeito da tematica.
Assim, resta justificada a escolha quanto ao tipo de decisdo analisada: acorddos. Além disso,
registre-se que as decisdes monocraticas que examinam o mérito do recurso por autorizacao das
dos regimentos internos das cortes superiores®®, apenas espelham o entendimento ja
consolidado dos Tribunais, ou seja, pressupdem a existéncia de decisdes colegiadas, fugindo,
portanto, as razdes antes expostas para a escolha dos acorddos, ou seja, o debate entre os
membros do colegiado julgador.

Especialmente em relacdo aos acérddos proferidos pelo STJ, foram destacados aqueles
cujo julgamento foi submetido ao regime dos recursos especiais repetitivos, previsto no artigo
543-C do Cadigo de Processo Civil (CPC) de 1973 e nos artigos 1.036 e seguintes do CPC de
2015, utilizando-se, ainda, as chaves de pesquisa “isencdo” e “tributario”.

Dos 13 precedentes obrigatdrios encontrados em dezembro de 2021, foram excluidos
manualmente aqueles que faziam apenas referéncia a palavra “isen¢do”, sem que a temética
fosse efetivamente enfrentada. Afastou-se, também, os julgados em que se discutiu a extensao
da isencdo a verbas reflexas, como no debate a incidéncia de imposto de renda sobre juros de
mora aplicados sobre parcela principal isenta. Na mesma senda, foram descartados os acordaos
cujo debate envolvia isencBes previstas em normas internacionais incorporadas ao ordenamento
juridico brasileiro por meio de decreto, aléem dos julgados que discutiam apenas 0 marco
temporal para a aplicagdo da medida fiscal, sem tecer consideragGes acerca da validade da
isencdo em si.

Quanto a selegdo dos acorddos do Tribunal Pleno do STF, especificamente, as chaves
de busca empregadas foram “iseng@o”, “tributario” e “lei especifica”, encontrando-se 16
acorddos em dezembro de 2021. Desses, por filtro manual, foram excluidos do objeto da
pesquisa os julgados que tratavam a isencao sob o enfoque do principio federativo — necessidade

de convénio para concessdo da medida, por exemplo, por se tratar de uma questdo meramente

80 Vide artigos 253, 255 e 256 do Regimento Interno do STJ e artigo 21 do Regimento Interno do STF.
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formal — e aqueles que ndo tangenciavam o cerne da pesquisa, envolvendo o debate acerca de
“isencdo” de custas processuais, na medida em que, nesses casos, ndo ha efetiva desoneragéo
tributaria, pois, ao final da demanda, a parte vencida devera arcar com as despesas
processuais®?.

Ademais, foram excluidos os julgados que tratassem de outros tipos de medidas fiscais
que também acarretam em renuncia fiscal, como a imunidade tributéria, a adocéo de aliquota
zero pelo Poder Executivo quando autorizado constitucionalmente a alterar as aliquotas por
meio de decreto® e o creditamento decorrente do regime nio cumulativo aplicavel a
determinados tributos®3, além dos casos em que a isencdo foi outorgada apenas parcialmente.

Outro parametro de triagem adotado baseia-se no exame tanto de isencdes concedidas
com o fim de inducdo de comportamento quanto de realizacdo de justica tributaria, para que,
assim, fosse possivel avaliar como as Cortes Superiores posicionam-se ao enfrentar medidas
isentivas fundadas em finalidades extrafiscais distintas.

Ainda em relacdo aos julgados oriundos do STF, vale salientar que a Agédo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 4033/DF foi selecionada por tratar da tematica enfrentada em dois
acérddos do STJ escolhidos para exame, quais sejam, o Recurso Especial (REsp) 1814919/DF
e 0 Recurso Especial 1116620/BA, referentes a isencdo de imposto de renda a aposentados
acometidos por moléstia grave.

Do exposto, a despeito de o nimero de julgados ser relativamente pequeno, trata-se do
conjunto representativo da totalidade (ou do mais proximo em termos exatos) dos resultados
encontrados a partir da utilizacdo dos parametros anteriormente explicados. Assim, a amostra
dos julgados se mostra adequada para subsidiar a analise e as reflexfes extraidas a partir da
pesquisa.

A relevancia da selecdo desses julgados, entdo, encontra-se na possibilidade de se
analisar decisdes judiciais das Cortes de Vértices sob o enfoque constitucional e também
infraconstitucional ao enfrentar a constitucionalidade e a legitimidade de isencdes fiscais
concedidas com propositos extrafiscais distintos e verificar em que medida a atuacdo desses

tribunais — STF e STJ — no controle das politicas publicas tributarias isentivas, ou seja,

61 Vide teor do acordéo proferido pelo STF no julgamento da ADI 4976/DF, Tribunal Pleno, Relator Ministro
Ricardo Lewandowski, publicado no Diério de Justiga Eletronico de 30 de outubro de 2014,

62 Apenas a titulo de esclarecimento, existe um debate doutrinario acerca da configuragdo ou ndo de distingdo de
regime juridicos entre isengdo e aliquota zero, porém, por ser desimportante para o presente trabalho, ndo seréa
objeto de maiores digressdes.

83 Segundo Mary Elbe Gomes Queiroz e EImo Queiroz, o regime da ndo cumulatividade tem como caracateristica
a permissdo de tomada de créditos para abater os débitos de tributos submetidos a esse regime, por exemplo, 0
imposto de impostacao, o imposto sobre produtos industrializados e o PIS/COFINS, para evitar o “efeito cascata”
que sobrecarrega o valor dos produtos a cada fase do processo produtivo (2015, p. 437).
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efetivadas por meio de isencdo fiscal ultrapassa os limites estabelecidos pelo principio da

separacao dos poderes na sua concepgao contemporanea.

3.1. Recurso Extraordinério 592145/SP - Da isencdo de IPI sobre as saidas de produtos
ocorridas na area de atuacao da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste — SUDENE
e da Superintendéncia da Amazonia— SUDAM

O Recurso Extraordinario 592145/SP, de relatoria do Ministro Marco Aurélio Mello,
foi selecionado como representativo da controvérsia e submetido a julgamento sob rito da
repercussao geral (Tema 80), em que se discutiu a constitucionalidade do artigo 2° Lei n°
8.393/1991%, ja revogado, o qual determinava que, na vigéncia da politica de preco nacional
unificado de acUcar de cana, a aliquota maxima do IPI incidente sobre a saida desse produto era
de 18%, assegurando a isencdo para as saidas ocorridas na area de atuacdo da Superintendéncia
de Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE e da Superintendéncia da Amazonia — SUDAM®
e a reducdo de até 50% da aliquota para contribuintes situados nos Estados do Espirito Santo e
do Rio de Janeiro, e do Decreto n° 2.092/1996, que indicava a Tabela de Incidéncia de Imposto
sobre Produtos Industrializados vigente a época dos fatos debatidos no mandado de seguranga
que originou o apelo extraordinario, quanto a harmonia com os principios da seletividade em
razdo da essencialidade do produto e da isonomia prevista nos artigos 151, inciso I, e 153, § 3°,
inciso |, da Carta Politica de 1988.

No voto condutor, o Ministro relator afirmou que o artigo 150, inciso 11, da Constituicéo
Federal®, referente a vedagdo ao tratamento desigual entre contribuintes, pode ser mitigado
para a promocdo do equilibrio do desenvolvimento socioecondmico entre as diferentes regides
do Pais, nos termos do artigo 151, inciso I, da Carta da Republica (principio da legalidade

tributéria), sendo autorizado ao legislador conceder incentivos fiscais para tais fins. Em outras

84 «Art. 2° Enquanto persistir a politica de preco nacional unificado de aglicar de cana, a aliquota maxima do
Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI incidente sobre a saida desse produto serd de dezoito por cento,
assegurada isencdo para as saidas ocorridas na area de atuacdo da Superintendéncia do Desenvolvimento do
Nordeste - SUDENE e da Superintendéncia do Desenvolvimento da Amazbnia — SUDAM”.

5 A SUDENE e a SUDAM eram 6rgéos de planejamento de desenvolvimento regional (ALVES; ROCHA NETO;
AMPARO, 2014, p. 112), sendo que o primeiro abrangia os Estados do Maranhdo, Cear4, Piaui, Rio Grande do
Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia e as regides e os Municipios do Estado de Minas Gerais e
do Estado do Espirito Santo, enquanto o segundo tinha como area de atuacao os Estado do Are, Amapa, Amazonas,
Mato Grosso, Pard, Ronddnia, Roraima, Tocantins e parcela do Estado do Maranhéo situada a oeste do Meridiano
44° de longitude oeste (ELALI; ZARANZA, 2006, p. 19)

66 “Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: (...)

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente, proibida qualquer
distincdo em razdo de ocupacdo profissional ou funcdo por eles exercida, independentemente da denominacéo
juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;”.
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palavras, entendeu-se que ndo necessariamente serd inconstitucional uma isencao que deixe de
atender ao principio da igualdade, em razao de raz6es de peso que justifiquem tal op¢ao, como
é a reducdo das desigualdades sociais e regionais, objetivo fundamental da Republica nos
termos do art. 3°, inciso 11, da Constituicao.

Jano tocante ao principio da seletividade, registra que, para se reconhecer a legitimidade
da opcdo politico-normativa de admitir a essencialidade do produto, é necessario verificar se
houve proporcionalidade na fixacdo da aliquota quando comparada a de outros produtos que
tenham o mesmo grau de importancia, o que se observou no caso.

Ao tratar da questdo da isencdo tributaria, assentou que a ofensa ao principio da
isonomia reside na preferéncia desarrazoada por um Estado, pelo Distrito Federal ou por um
Municipio, o que néo se verifica no caso, em que o incentivo fiscal é concedido as areas ligadas
ao Nordeste e a Amazodnia. Acrescentou que a possibilidade de reducdo de aliquota para os
Estados do Espirito Santo e do Rio de Janeiro estava relacionada a situacéo dos contribuintes e
do desenvolvimento da producdo de acglcar de cana nessa area.

Vale destacar que nao houve divergéncia quanto a conclusao proposta no voto do relator.
Porém, revela-se interessante a exposicao dos fundamentos adotados por alguns dos ministros
componentes do Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal, consignados em votos juntados
aos autos.

O Ministro Edson Fachin registrou a auséncia de abusividade no “estabelecimento de
uma politica fiscal de intervencdo no setor econdmico da cana-de agucar, por intermédio da
extrafiscalidade do Estado Fiscal” (p. 17 do Inteiro Teor do Acordao), por ter a medida isentiva,
prevista em norma tributaria indutora e enquanto forma de concretizacdo do principio da
capacidade contributiva, o objetivo de reduzir as desigualdades regionais. Complementou,
guanto a necessidade de lei especifica para a concessdo da isenc¢do tributaria, que essa tematica
foi selecionada pelo Poder Constituinte para que fosse tratada pelo legislador ordinario por meio
de “deliberagao diferenciada e especifica” (p. 19 do Inteiro Teor do Ac6rddo), procedimento
observado na espécie.

J& o Ministro Luiz Fux, ao defender a devida utilizagdo do IP1 com o objetivo extrafiscal
“de equalizacdo de custos da produgdo do agUcar a nivel nacional, respeitando as diferengas
entre as regides e entre os diferentes Estados de uma mesma regido, em relagdo ao setor
sucroalcooleiro” (p. 35 do Inteiro Teor do Acordao), faz interessante diferenciacdo entre a
funcdo extrafiscal indireta e direta da tributacdo, em que a primeira estd relacionada com a
extrafiscalidade da tributa¢cdo como um todo, pois os valores recolhidos aos cofres publicos por

meio da arrecadacdo de tributos serdo necessariamente aplicados pelo Estado para o
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desempenho das diversas atividades de sua incumbéncia, e a funcao extrafiscal direta tem por
escopo a obtencdo de consequéncias especificas para o alcance de um objetivo legitimo e
constitucional, “eleito pela politica pubica e que prevalecera sobre a funcdo de obtencao de
receita que possa advir da arrecadagdo” (p. 30 do Inteiro Teor do Acorddo)®’, na qual se
enquadra a politica de concesséo de incentivos. O magistrado valeu-se, ainda, da “Exposigdo
de Motivos” da Lei n° 8.393/1991 para explicitar que o aumento de aliquota de IPI incidente
sobre a saida do agUcar de cana, de zero para 18% (dezoito por cento), deu-se com a finalidade
de equalizar os custos de producao nas diferentes regides do Pais, e ndo em razdo do produto
ter deixado de ser essencial, o que justificou a concesséo de isencao para a regido da SUDENE
e da SUDAM e a possibilidade de reducéo para 50% da aliquota para os Estados do Espirito
Santo e do Rio de Janeiro, acrescentando que a medida consiste em “discricionariedade do
Poder Executivo, no desenvolvimento de sua politica fiscal e economica” (p. 45 do Inteiro Teor
do Acdérddo).

Por fim, a Ministra Carmen Lucia apontou ndo haver ébice constitucional a utilizagdo
de aliquotas diferenciadas de IPI como meio de mitigacdo das diferencas regionais existentes
no Pais, especialmente quando o patamar maximo estabelecido, de 18 % (dezoito por cento),
observou o principio da seletividade, complementando que a parte final do inciso | do artigo
151 da Constituicdo Federal traz expressa previsdo de que o principio da uniformidade
geogréfica permite a concessdo de incentivos fiscais para a promo¢do do desenvolvimento
socioeconémico entre as diversas regides do Pais.

Vale destacar, por oportuno, que o writ foi impetrado por empresa do setor
sucroalcooleiro, situada no Estado de Sao Paulo, em que pretendeu o reconhecimento de direito
liquido e certo a ndo incidéncia de IPI sobre a saida de acUcar realizadas a partir de janeiro de
1997, em razdo da ilegalidade e inconstitucionalidade da cobranca da aliquota de 18% sobre o
agucar, considerado produto essencial por compor a “cesta basica”.

De fato, extrai-se do acorddao em exame que a norma isentiva questionada foi abordada
sob dois aspectos distintos, sendo o primeiro enquanto meio de reducdo de desigualdades
regionais, ou seja, definiu-se que a finalidade extrafiscal envolvida no caso era a busca pela
justica fiscal, e 0 segundo, enfrentado especificamente pelo Ministro Edson Fachin, que a norma

tributaria tem cunho indutor.

7 No ponto, 0 Ministro Luiz Fux indica o trabalho de Flavia Renata Vilela Caravelli, “Extrafiscalidade (re)
construcdo conceitual do contexto do Estado democratico de Direito e aplicagdes no Direito Tributario” como
referéncia.
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No presente caso, ficou esclarecido que a classificagdo da finalidade da norma como
indutora ou realizadora da justica fiscal ndo tem o conddo de interferir na sua natureza
extrafiscal, além de ser desimportante quando o Judiciario é provocado a se manifestar sobre
politicas pablicas tributarias isentivas.

Efetivamente, observa-se que a andlise da Corte Excelsa teve como foco a
constitucionalidade do objetivo buscado pelo policy maker e, a partir disso, concluiu por afastar
a alegacdo de ofensa ao principio da isonomia ante a prevaléncia de outro principio
constitucional, qual seja, a reducdo das desigualdades regionais por meio do estimulo da
indUstria sucroalcooleira nas regides da ex-SUDAM e ex-SUDENE, razdo pela qual foi
rejeitada a pretensdo de extensdo da isencdo ao impetrante, situado em unidade da federacéao
fora do &mbito dessas duas areas.

Nesse panorama, tem-se que a Corte Excelsa agiu dentro dos parametros estipulados
pelo legislador ao definir a politica pablica e, portanto, observou o sistema de checks and
balance ao exercer o controle judicial da politica sem invadir a esfera do legislador, mas sim
corroborando e contribuindo para elucidar qual a finalidade almejada por quem construiu a
politica pablica e afirmar que esta encontra-se devidamente alinhada com o0s preceitos

constitucionais pertinentes.

3.2. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 4033/DF — Da isencdo de contribuicao
sindical as microempresas e empresas de pequeno porte optantes pelo Simples Nacional

“Supersimples”

O Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 4033/DF, proposta pela Confederacdo Nacional do Comércio (CNC), de
relatoria do Ministro Joaquim Barbosa, analisou a constitucionalidade do artigo 13, § 3°, da Lei
Complementar n® 123/2006%, que concedeu isencdo relativa a contribuicio sindical as
microempresas e empresas de pequeno porte optantes pelo Regime Especial Unificado de
Arrecadacdo de Tributos e Contribui¢des devidos pelas Microempresas e Empresas de Pequeno
Porte — Simples Nacional (“Supersimples”).

A entidade sindical, na peticdo inicial, alegou, resumidamente, que o referido

dispositivo legal ofendia o artigo 150, § 6°, da Constituicdo Federal, pois a isengdo apenas

88 «¢ 39 As microempresas e empresas de pequeno porte optantes pelo Simples Nacional ficam dispensadas do
pagamento das demais contribuigdes instituidas pela Unido, inclusive as contribui¢Bes para as entidades privadas
de servigo social e de formag&o profissional vinculadas ao sistema sindical, de que trata o art. 240 da Constituicao
Federal, e demais entidades de servigo social autbnomo”.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art240
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art240
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poderia ser concedida por meio de lei especifica que regulasse exclusivamente a tematica, o
que ndo teria sido observado, ante a generalidade da Lei Complementar 123/2006.

Asseverou que o tratamento diferenciado assegurado constitucionalmente as
microempresas e empresas de pequeno porte encontraria limites no artigo 146, inciso Ill, “d”,
da Carta da Republica, pelo qual apenas os tributos ali listados poderiam ser fixados de forma
desigual em relacéo as demais empresas, ndo abarcando a contribuig&o sindical patronal.

Sustentou, também, que o manejo dos valores relativos as contribuicdes sindicais
atingiria o principio da autonomia sindical, pois a medida fiscal em questdo inviabilizaria a
atividade da autora por abarcar 97,6% (noventa e sete virgula seis por cento) das empresas em
atividade no pais, sem que houvesse qualquer compensacdo suficiente para conter o impacto
dessa medida.

Assim, apontou vulneracdo dos artigos 3°, inciso 11, referente a erradicacdo da pobreza
e da marginalizacdo e reducdo das desigualdades sociais e regionais como objetivos
fundamentais do Estado brasileiro, 5°, caput, que prevé o principio da igualdade, 8°, inciso IV,
relacionado a contribuicdo sindical, 146, inciso 11, pelo qual se exige lei complementar para a
fiacdo de normas gerais em legislacdo tributaria, e 150, § 6° da Constituicdo Federal,
concernente a indispensavel edicao de lei especifica para concessao de isencéo tributéria.

No voto condutor, o relator refutou, inicialmente, a alegada ofensa ao artigo 150, 8 6°,
da Carta Magna de 1988, ao fundamento de que esse preceito tem como escopo evitar que a
exoneracdo tributaria, questdo de impacto para as finangas publicas, seja incluida em projeto de
lei que verse sobre outras tematicas menos relevantes, sendo, portanto, um “mecanismo que
protege o0 exercicio da Fungdo Legislativa” (p. 12 do Inteiro Teor do Acérddo) e, nesse
panorama, a isencdo em questdo, por se referir a contribuicdo sindical patronal devidas pelas
microempresas e empresas de pequeno porte, guarda pertinéncia com o tema geral regulado na
Lei Complementar n° 123/2006 e, por isso, observa o referido dispositivo constitucional.
Acrescenta que a concessdo dessa benesse foi objeto de debate especifico tanto pelo Poder
Executivo quanto pelo Legislativo.

Ao examinar a questdo a luz do artigo 146, inciso 11, da Constituicdo, afirmou que o
tratamento diferenciado das empresas de pequeno porte brasileiras constitui principio
constitucional da ordem econdmica, previsto no artigo 170, inciso IX, ao qual o sistema
tributario estd subordinado, ndo sendo possivel concluir que o regime diferenciado deveria se
restringir a determinados tributos, excluindo a contribui¢do sindical, como defende a

confederacdo requerente.
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Em relacdo ao suposto risco & autonomia sindical decorrente da concesséo da isencéo
aos optantes pelo “Supersimples”, assentou que a reducgéo de arrecadac¢ao ndo seria suficiente
para inviabilizar completamente a atuacdo da entidade sindical patronal, anotando, ainda, que
“as entidades parafiscais ndo podem alegar uma espeécie de titularidade absoluta ou de direito
adquirido ao valor potencialmente arrecadavel com o tributo” (p. 17 do Inteiro Teor do
Acérddo).

Por fim, afastou a alegacédo de inobservancia da isonomia e da igualdade, pois, tendo em
conta as alegac0es trazidas pelo requerente, ndo se mostrou possivel confirmar se a exoneragdo
concedida as empresas de pequeno porte teria 0 mesmo impacto do beneficio dado aos
trabalhadores de baixa renda, no que concerne ao custeio das entidades. Aqui, observa-se que,
na verdade, o magistrado deixou de analisar a tematica a luz dos artigos 3°, 111, e 5°, caput, da
Constituicao Federal.

Assim, julgou improcedente a agdo direta de inconstitucionalidade.

Apos pedir vista dos autos, o Ministro Marco Aurélio Mello reincluiu o feito em pauta
de julgamento e apresentou voto divergente, defendendo que a contribuicéo sindical constitui a
maior fonte “de manutencdo da piramide sindical” (p. 26 do Inteiro Teor do Aco6rddo), em
especial aquelas advindas do grande numero de micro e pequenas empresas, motivo por que a
isencdo em debate impede “a propria organizacdo da categoria econémica” (p. 26 do Inteiro
Teor do Acdrddo). Propds, entdo, a procedéncia da acdo para dar interpretacdo conforme ao
dispositivo da lei complementar atacado para excluir a contribuicéo sindical da norma isentiva.

O Ministro Ayres de Brito, ao analisar a questdo, assim como 0s demais ministros
componentes do colegiado, acompanhou o Ministro relator e registrou que a isencdo tributaria
discutida na acdo direta de inconstitucionalidade estaria inter-relacionada com os preceitos
constitucionais sobre o tratamento diferenciado das microempresas e empresas de pequeno
porte, destacando o artigo 179 da Constitui¢do Federal, que determina a Unido, Estados Distrito
Federal e Municipios a adocdo de tratamento diferenciado, simplificando, eliminando ou
reduzindo as obrigacfes administrativas, tributarias, previdenciarias e crediticias por meio de
lei. Enfrentando a tematica a luz do principio da igualdade, ressaltou que o tratamento
diferenciado constitui exigéncia constitucional, sendo um dever do legislador editar normas que
incentivem as atividades das microempresas e das empresas de pequeno porte.

Nesse julgado, o Supremo Tribunal Federal deparou-se com o questionamento da
constitucionalidade de isencéo tributaria outorgada com finalidade de incentivar as atividades

das microempresas e das empresas de pequeno porte, como afirmou o Ministro Ayres de Brito.
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E, como sabido, o tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte € um dos principios
da ordem econdmica, com previsdo expressa no artigo 170, inciso 1X, da Constituigéo.

A maioria dos componentes do Tribunal Pleno do STF concluiu pela existéncia de
justificativa suficiente, amparada na Constituicdo Federal, para a concessdo da medida isentiva,
qual seja, a autorizagdo constitucional para o tratamento diferenciado dado as microempresas e
as empresas de pequeno porte. Mais uma vez, a Corte Suprema brasileira partiu do exame da
finalidade buscada na politica publica tributaria para definir que a medida isentiva debatida
efetivamente encontra-se em sintonia com o ordenamento constitucional.

Extrai-se da peticéo inicial apresentada pela CNC que o principal objetivo desta com a
propositura da agdo direta de inconstitucionalidade consistia em evitar a consideravel perda de
receita advinda da concessdo da isencdo da contribuicao sindical patronal o que poderia levar,
inclusive, a extincdo de sindicatos patronais do comércio. Nessa senda, 0 principio
constitucional que buscou ver protegido foi a autonomia sindical, o que parece contraditério,
pois, se o tributo que sustenta a estrutura sindical é pago essencialmente pelas microempresas
e empresas de pequeno porte, a confederacdo deveria defender a reducdo dos custos
operacionais destas de modo a incentiva-las a crescer ainda mais.

Alias, vale destacar o registro feito pelo Ministro relator acerca da existéncia de debate
especifico entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo para que a benesse fiscal em questéo
fosse deliberadamente reconhecida as microempresas e as empresas de pequeno porte. Extrai-
se, dai, que se esta diante de efetiva politica publica tributaria isentiva com o objetivo de aliviar
a carga fiscal a ser suportada por essas e estimular, em consequéncia, a economia do Pais,
pautada, essencialmente, nas microempresas e empresas de pequeno porte, cujo tratamento
diferenciado constitui premissa constitucional a ser especialmente protegida.

Nessa perspectiva, o principio da separacdo dos poderes, na sua acep¢ao mais moderna,
foi devidamente respeitado, pois o Tribunal Constitucional ndo se furtou de examinar 0 mérito
da demanda e de exercer o controle da politica pablica tributaria, tendo como guia a percepg¢ao
da finalidade extrafiscal a ser atingida por meio da medida isentiva e a norma na qual estava
inserida, e concluindo, portanto, por sua coeréncia com a Constituicdo Federal, inclusive com

o principio da legalidade tributaria.
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3.3. Acéo Direta de Inconstitucionalidade 6025/DF, Recurso Especial 1814919/DF e
Recurso Especial 1116620/BA — Da isencdo de imposto de renda a aposentados acometidos por
moléstia grave (artigo 6°, inciso XIV, da Lei n®7.713/1988)

A Acéo Direta de Inconstitucionalidade 6025/DF, o Recurso Especial 1814919/DF e o
Recurso Especial 1116620/BA tratam da isenc¢do de imposto de renda prevista no art. 6°, inciso
X1V, da Lei n® 7.713/1988.

A ADI e o REsp 1814919/DF enfrentam a questdo relativa a politica pablica tributaria
isentiva cuja finalidade extrafiscal consiste na realizacdo de justica tributéria, reduzindo a carga
fiscal em raz&o de dificuldades experimentados por determinados contribuintes, no caso, 0s
aposentados, sob o aspecto constitucional e a luz da legislacdo infraconstitucional,
respectivamente.

Apesar de ndo ser esse 0 objeto deste trabalho, € interessante perceber que o Superior
Tribunal de Justica, mesmo diante da finalizacdo do julgamento da acdo direta de
inconstitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal, porém antes da publicacdo do
respectivo acordao, em que se discutiu a mesma tematica, decidiu adentrar no mérito da questao
e formar precedente vinculante a se respeito, adotando como justificativa a maior efetividade
da utilizacdo da sistematica dos recursos especiais repetitivos e o principio da razoavel duracao
do processo, preconizado no art. 5°, inciso LXXVIII, da Constituicdo da Republica. Como as
conclusbes alcancadas por ambas as Cortes Superiores estdo alinhadas, ndao ha efetiva
repercussao pratica o fato de o STJ seguir no julgamento do recurso especial repetitivo apds o
tribunal constitucional brasileiro decidir acerca da constitucionalidade do art. 6°, X1V, da Lei
n° 7.713/1988 quanto a limitacdo da isencdo ali prevista aos proventos de aposentadoria.
Entretanto, é possivel extrair dessa situacdo peculiar a auséncia de clareza quanto a separacao
de competéncia desses Tribunais de Vértice, denominada por Luiz Guilherme Marinoni de
“zona de penumbra” (MARINONI, 2019), o que pode, em hipdteses outras, trazer inseguranca
juridica aos jurisdicionados.

Ja no dltimo recurso especial indicado, o debate esta adstrito a possibilidade de extensédo
do rol de moléstias graves elencadas no inciso XIV do artigo 6° da Lei 7.713/1988.

Passa-se, entdo, ao exame dos julgados indicados.

A ADI 6025/DF foi ajuizada pela Procuradora-Geral da Republica, questionando a
constitucionalidade do art. 6°, inciso X1V, da Lei n®7.713/1988, com redacdo dada pela Lei n°

11.052/2004, pelo qual se reconheceu o direito a isencdo de imposto de renda apenas sobre 0s
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proventos de aposentadoria por acidente laboral e por acometimento de doengas graves,
limitando a benesse aos contribuintes j& aposentados, e tem a seguinte redacéo:

Art. 6° Ficam isentos do imposto de renda os seguintes rendimentos percebidos por
pessoas fisicas: (...)

X1V — os proventos de aposentadoria ou reforma motivada por acidente em servico e
os percebidos pelos portadores de moléstia profissional, tuberculose ativa, alienagédo
mental, esclerose multipla, neoplasia maligna, cegueira, hanseniase, paralisia
irreversivel e incapacitante, cardiopatia grave, doenca de Parkinson, espondiloartrose
anquilosante, nefropatia grave, hepatopatia grave, estados avancados da doenca de
Paget (osteite deformante), contaminacéo por radiacdo, sindrome da imunodeficiéncia
adquirida, com base em conclusdo da medicina especializada, mesmo que a doenga
tenha sido contraida depois da aposentadoria ou reforma;

Na peticdo inicial, o parquet afirmou, em suma, que a norma isencional deveria ser
estendida aos trabalhadores da ativa, propondo a prolacdo de decisdo com resultado aditivo,
sem que tal conclusdo correspondesse a atuacdo do Poder Judiciario como legislador positivo,
mas em aplicacdo de acordo com a evolucdo da prépria sociedade, avango da medicina, da
ciéncia e da tecnologia, além da protecdo constitucional e convencional (Convencdo de Nova
York) as pessoas com deficiéncia.

Acrescentou que o trabalhador da ativa portador de doenca grave estaria na mesma
situacdo fatica que o aposentado, devendo, também, ter sua dignidade protegida e maior
disponibilidade financeira garantida, em observancia ao principio da isonomia.

Asseverou, ainda, que o requisito objetivo para o reconhecimento da isencéo deveria ser
o simples acometimento da moléstia grave, esteja o trabalhador aposentado ou na ativa.

Vale registrar, por oportuno, que o pedido veio amparado na ofensa aos principios da
dignidade da pessoa humana (art. 1°, I11, da Constituicdo da Republica), dos valores sociais do
trabalho (art. 1°, 1V, da Carta Magna) e da igualdade (art. 5°, caput, da Constitui¢do de 1988, a
dispositivos constitucionais relacionados com a protecdo especial das pessoas com deficiéncia
(arts. 7°, XXXI, 40, § 4°, 1, 100, 8§ 2° 201, § 1° e 203, IV, entre outros) e, ainda, a Convencéo
sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia (Convengdo de Nova York).

Aberto prazo para manifestacdo das autoridades competentes, vale destacar o
pronunciamento da Presidéncia da Republica, que defendeu a impossibilidade de o Poder
Judiciario atuar, no caso, como legislador positivo, acrescentando que a continuidade na
atividade laboral demonstraria que a doenca grave nao teria alterado a situacéo fisica e mental
do contribuinte, o que afastaria a indispensabilidade do beneficio tributario, argumentos

ratificados pela Advocacia-Geral da Uniéo.
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A Cémara dos Deputados limitou-se a apresentar oficio consignando que o projeto de
lei que originou a Lei 7.713/1988 foi processado dentro dos limites constitucionais e
regimentais.

A Advocacia-Geral do Senado, por sua vez, prestou informacdes e registrou, de forma
concisa, a existéncia de projeto de lei (PLS n° 215/2015), propondo a extensdo da isengédo de
imposto de lei a quaisquer rendimentos auferidos pelos portadores das doengas, além da
ampliacdo do rol das moléstias abarcadas pela norma isentiva. Ao final, afirmou que o
dispositivo de lei federal questionado esta de acordo com a Constituicdo Federal. Em anexo, foi
juntada a Exposicéo de Motivos do anteprojeto de lei apresentado pelo Ministro da Fazenda a
época, relativa a Lei n° 7.713/1988, que assim consignou quanto ao artigo 6°, objeto da
controvérsia (p. 38 do documento 34):

O artigo 6° regula a isencédo de alguns rendimentos, cuja natureza econdmica ou social
aconselham a sua manutencéo. A universalidade recomenda a incidéncia sobre todos
os rendimentos, mas ndo impede tratamento diferenciado para alguns deles, pois uma
igualdade aparente pode comprometer a aplicacdo do principio da capacidade
contributiva do contribuinte. A enumeracdo constante do artigo 6° do projeto é

exaustiva. Significa dizer que todos os rendimentos e ganhos de capital sdo tributados,
excetuados apenas os expressamente ali relacionados.

Ap0s, o Tribunal Pleno do Supremo Tribunal decidiu, por maioria, pela improcedéncia
do pedido, declarando a constitucionalidade do dispositivo legal referido, restando vencido
apenas o Ministro Edson Fachin.

O Ministro relator, Alexandre de Moraes, no voto condutor, discorreu, inicialmente,
acerca do principio da separacdo dos poderes, afirmando que, ndo obstante sejam
independentes, os poderes devem atuar de forma harmonica, amparados na cooperacao e na
“lealdade institucional”, evitando conflitos internos e, consequentemente, a quebra da coeséo
governamental e da confianca dos cidaddos nas instituic6es por meio do mecanismo de controle
reciprocos - teoria dos freios e contrapesos®®.

Na sequéncia, o0 magistrado afirmou que a regra é a ndo intromissdo judicial mediante a
imposicdo de medidas ao gestor da coisa publica, sendo que a exce¢do estaria demonstrada no
caso de descumprimento de obrigacOes pelos 6rgdos estatais competentes que prejudique a
eficdcia ou integridade de direitos fundamentais, enumerando diversas situacbes em que 0
Poder Judiciario deixou de impor ao Poder Executivo determinada conduta, relacionadas ao
ensino e a conservacao de imovel tombado, pois tal medida poderia ter como consequéncia a

“desorganizacdo” das politicas publicas.

% O magistrado registra, ainda, no voto, que a separagdo dos poderes estaria relacionada com a independéncia
entre os poderes e o sistema de freios e contrapesos, com a harmonia (BRASIL, p. 3).
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Ao tratar especificamente da isencdo tributéria e da jurisprudéncia da Excelsa Corte
acerca da tematica, o relator indicou julgados ainda da década de 1990 em que se adotou o
entendimento de que a concessdo da benesse configura ato discricionario do ente federativo
competente para a instituicdo do tributo e, nesse panorama, a declaracdo de
inconstitucionalidade da lei isentiva apenas seria possivel no caso de arbitrariedade, ou seja, de
concessao de privilégio desarrazoado ou injustificavel, ndo se verificando, fora dessa hipdtese,
a legitimidade do Poder Judiciario para interferir no mérito administrativo e ampliar os
contemplados pela isencdo concedida por meio de lei formal, sob pena de ofensa ao art. 150, §
6°, da Carta da Republica e ao dogma da separacdo dos poderes.

Acrescentou, ainda, que o poder de isentar comunica-se com os direitos e deveres
fundamentais dos contribuintes e deve observar o principio da legalidade estrita, razdo pela qual
a interferéncia do Poder Judiciario corresponde a sua conversdo em legislador positivo,
condig&o reprovada constitucionalmente.

Registrou, também, que o processo legislativo que deu origem a lei impugnada foi
regular e que o critério distintivo utilizado pelo legislador ao optar por conceder a isencao
tributaria apenas aos proventos decorre da perda da capacidade laboral do aposentado, enquanto
o trabalhador da ativa, mesmo acometido de doenca grave, a mantém. Indicou, ademais, a
existéncia do Projeto de Lei (PL) n°® 1.227/2019, de autoria da Senadora Mara Gabrilli
(PSDB/SP), pretendendo a ampliacdo do beneficio fiscal aos contribuintes acometidos de
doenca grave e que tenham dependentes portadores de moléstia grave’.

Concluiu, entdo, pela improcedéncia do pedido e declara a constitucionalidade do art.
6°, X1V, da Lei n®7.713/1988.

Apresentaram voto vogal, acompanhando o relator, o Ministro Gilmar Mendes, valendo
0 destaque para o trecho do voto em que afirma que a isen¢do em debate busca a protecdo do
doente grave que ndo mais exerce atividade laboral e ndo de qualquer doente grave em outras
situacdes (por exemplo, que esta afastado temporariamente ou mesmo que continua na ativa),
e a Ministra Rosa Weber, que, a partir do regramento constitucional e infraconstitucional

(Cddigo Tributario Nacional e Lei de Responsabilidade Fiscal), entende ndo ser adequada a

0 Em consulta feita ao sitio eletrénico do Senado Federal, em 22 de dezembro de 2021, verifica-se que o Ultimo
status do PL n° 1227/2019 ¢é “08/04/2021 — AGUARDANDO DESIGNACAO DO RELATOR”.
(https:/lwww25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/135494). Ademais, da justificacdo apresentada
pela parlamentar autora do projeto de lei, extrai-se que a nova legislagdo teria o objetivo de corrigir distor¢des
relativas a isen¢do por doencas graves na atualidade, com base nos principios da razoabilidade e da isonomia
(https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=7922129&ts=1630440465558&disposition=inline).
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ingeréncia do Poder Judiciario na seara legislativa, em que o legislador possui “juizo
discricionario proprio” para definir acerca da extensdo da desoneracao tributaria.

A divergéncia foi aberta pelo Ministro Edson Fachin, o qual colocou que o ponto nodal
da discussédo dos autos consiste em definir se a isencdo de imposto de renda, prevista no art. 6°,
X1V, da Lei n°® 7.713/1988, tem como objetivo proteger o contribuinte que recebe proventos e
é portador de moléstia grave ou qualquer um que sofra das doencas elencadas na norma isentiva.

Defendeu, entdo, que o imposto de renda, nos termos do art. 150, I1l, da Carta Politica
de 1988, é custeado por todas a pessoas fisicas e juridicas que tenham capacidade econémica e,
diante dessa relacdo contribuinte-capacidade economica, a reducdo ou incapacidade de
contribuicdo deveria repercutir, na mesma propor¢éo, sobre a participacdo do contribuinte no
financiamento estatal.

Nesse panorama, asseverou que, apesar de, majoritariamente, a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal ndo admitir a atuacdo do Poder Judiciario como legislador positivo,
0 exercicio da extrafiscalidade pelo Poder Publico por meio da concessdo de isencdes
tributarias, com a afericdo do objetivo social pretendido com a medida tributaria e sua
adequacao para o atingimento deste, merece o controle judicial para fins de verificacdo de
arbitrariedades na concessdo dessas, mormente quando confrontadas com os principios da
isonomia e da dignidade da pessoa humana.

O Ministro Edson Fachin explicitou, ainda, que os dispositivos do Cédigo Tributario
Nacional devem ser interpretados a luz da Constituicdo Federal, e ndo o inverso, 0 que permite
ao intérprete valer-se de diversas possibilidades hermenéuticas para atingir a efetiva
concretizacdo dos preceitos constitucionais na seara tributaria, ndo se admitindo que a
interpretacdo literal apds a Carta Magna de 1988 ou a discricionariedade na concessdo das
isencdes sejam utilizadas como limite a plena consecucdo dos principios ali preconizados.
Assim, na visdo do magistrado, ndo se trata de criar norma distinta estendendo os efeitos da
norma isentiva a grupo excluido, mas de interpretar o art. 6°, inciso XIV, da Lei n® 7.713/1988
de acordo com os principios constitucionais, uma vez que a benesse concedida por meio desse
dispositivo legal tem como real justificativa a protecdo da vulnerabilidade experimentada pelo
contribuinte acometido por doenga grave na sua esfera econémico-financeira, esteja ele na
atividade ou aposentado.

Sob tal Gtica, o magistrado concluiu que a distingdo tributaria feita pela norma isentiva
ofende a isonomia, motivo pelo qual entende que deve ser dada interpretacdo conforme a
Constituicdo Federal ao art. 6° inciso XIV, da Lei n® 7.713/1988, de modo que a norma

incentiva passe a contemplar também os trabalhadores da ativa.
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Do que se relatou acima, percebe-se que, apesar de o dogma do “legislador negativo”
ter sido inicialmente invocado como 6bice para 0 exame da contenda, ao fundamento de que a
concessao de isencdo tributaria corresponderia a ato discricionario do ente federativo, motivo
pelo qual, nesse caso, o Poder Judiciario apenas poderia interferir no mérito administrativo no
caso de arbitrariedade, definido como concessao de privilégio desarrazoado ou injustificavel, o
Tribuna Pleno do STF adentrou no exame da matéria de fundo, afirmando que o legislador,
enquanto policy maker, escolheu dar tratamento diferenciado ao aposentado em razdo desse ter
perdido a capacidade laboral, enquanto o trabalhador da ativa, mesmo acometido da mesma
moléstia grave, a mantém, justificativa utilizada para julgar improcedente a acao.

Observa-se, entdo, que, além de a teoria do “legislador negativo” de Kelsen, como visto,
ndo se adequar ao caso, pois a discussdo esta adstrita a principios diversos daqueles
considerados pelo doutrinador, essa sequer impediu que houvesse a analise meritoria.

Ademais, cumpre salientar que a Corte Excelsa, analisando a norma isentiva e extraindo
dessa a finalidade almejada pelo Poder Executivo ao desenhar a politica publica aprovada pelo
Poder Legislativo, concluiu pela constitucionalidade da lei isentiva. Alias, do trecho da
Exposicdo de Motivos do Ministro da Fazenda transcrito anteriormente, vé-se que houve
deliberada limitac&o dos contribuintes a serem alcangados pela benesse fiscal, o que, de acordo
com o contexto tedrico construido neste trabalho, tem o condao de limitar a atuacdo do Poder
Judiciario, barreira que foi observada no julgamento da ac&o direta de inconstitucionalidade.

Nessa perspectiva, ndo obstante as judiciosas colocaces do Ministro Edson Fachin, a
adocdo da tese proposta por ele ofenderia o principio da separacdo dos poderes e da legalidade
tributéria, pois desembocaria na extrapolacdo da competéncia do Poder Judiciario, por
desconsiderar a finalidade legitima e constitucional buscada com a politica publica tributaria
isentiva, protegendo valores distintos daqueles perseguidos pelo policy maker.

Como apontado anteriormente, a extensao da isencdo de imposto de renda prevista na
mencionada lei federal também foi examinada sob o enfoque infraconstitucional pelo Superior
Tribunal de Justica, no julgamento do Recurso Especial 1814919/DF, submetido ao rito dos
recursos especiais repetitivos, previsto nos artigos 1.036 do Cddigo de Processo Civil e
seguinte, cujo relator foi o Ministro Og Fernandes.

Em 24 de junho de 2020, a Primeira Se¢do do STJ firmou a tese juridica vinculante
(Tema 1.037) de que “ndo se aplica a isencdo do imposto de renda prevista no inciso X1V do
artigo 6°da Lei n®7.713/1988 (seja na redagéo da Lei n® 11.052/2004 ou nas versdes anteriores)
aos rendimentos de portador de moléstia grave que se encontre no exercicio de atividade

laboral”, vencidos os Ministros Sergio Kukina e Napoledo Nunes Maia Filho.
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No voto condutor, o relator, Ministro Og Fernandes, preliminarmente, afirmou que o
julgamento da ADI n° 6.025/DF pela Corte Excelsa ndo obstou o exame da questdo sob o
enfoque infraconstitucional pelo Superior Tribunal de Justica, tendo em vista que oS recursos
especiais afetados como representativos da controveérsia foram interpostos contra acérddos que
ndo trataram da temética a luz da Constituicdo Federal, ndo tendo havido, ainda, interposicéo
de recurso extraordinario. Acrescentou, ainda, que o precedente vinculante firmado sob o rito
dos recursos especiais repetitivos possibilitou que os processos acerca do tema em debate ainda
tramitacdo sejam julgados de forma mais célere, 0 que, segundo o relator, nem sempre acontece
com o julgamento de agéo direta de inconstitucionalidade.

Aqui, vale destacar que o relator reconhece a necessidade do uso do rito dos recursos
especiais repetitivos, no caso, como mecanismo de barreira processual a tramitacdo de
demandas similares no Superior Tribunal de Justica (STJ) e para justificar a devolucdo dos
recursos especiais que tratavam da matéria aos Tribunais de origem, como previsto nos arts.
1.030, 1.039 e 1.040 do CPC.

No mérito, o Ministro Og Fernandes asseverou que a jurisprudéncia do STJ se
sedimentou no sentido de que a isen¢do do art. 6°, inciso XIV, da Lei n°® 7.713/1988 ndo se
estende a renda dos contribuintes em atividade laboral que sejam acometidas pelas moléstias
listadas na referida norma. Para tanto, valeu-se da literalidade legal que traz o comando de que
a benesse abrange apenas “os proventos de aposentadoria ou reforma motivada por acidente em
servico e os percebidos pelos portadores de moléstia”, destacando que a particula “e” refere-se
também a proventos, ndo havendo margem para se interpretar que quaisquer valores auferidos
por portadores das doencas graves elencadas seriam abrangidos pela benesse, interpretacéo
corroborada pela parte final do referido inciso da norma isentiva, que assegura a isengéo
“mesmo que a doenca tenha sido contraida depois da aposentadoria ou reforma”.

Explicitou, ainda, que, de acordo com o art. 111, I, do CTN, é vedado ao intérprete da
lei que outorga a isencéo tributaria ampliar seus efeitos a pretexto de dar solu¢do mais justa,
pois ao legislador cabe optar por “estabelecer isencOes especificas para determinadas situacées,
ndo sendo necessario que toda e qualquer isencdo se refira ao termo ‘renda’ no sentido amplo”
(p. 29), conclusdo em sintonia com o disposto no art. 43 do CTN, que trata do imposto de renda.

Em conclusdo, analisando o caso concreto, foi dado provimento ao recurso especial da
Fazenda Nacional para cassar 0 acorddo recorrido e julgar improcedente a acdo, sedimentando
0 entendimento de que a isen¢do de imposto de renda prevista no art. 6°, XIV, da Lei n°
7.713/1988 limita-se aos proventos percebidos pelos contribuintes aposentados ou reformados

acometidos de doenca grave elencada na norma isentiva.
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De outro lado, como apontado anteriormente, houve o registro de dois votos vencidos.

O Ministro Napoledo Nunes Maia Filho abriu a divergéncia, defendendo, em resumo,
que a isencdo tributaria em questdo asseguraria a plena efetividade do direito fundamental a
salde, devendo, por questdo de justica, ser estendida ao portador de moléstia grave que
permanece em atividade, acrescentando que a decisdo judicial pela qual se resolve temética
relacionada com os direitos humanos e fundamentais atende ao “principio justica” quando
interpreta a lei de modo a atender sua finalidade de justica, devendo ser adotada uma nova
hermenéutica, com o cotejo entre as regras legais e a Constituicao Federal.

Acrescenta que a aplicacdo do art. 111, inciso Il, do CTN para obstar a concesséo da
benesse aos trabalhadores da ativa ofende, precipuamente, os principios da isonomia e da
dignidade da pessoa humana, aplicaveis, também, ao direito tributario. Por fim, afirma que
manutencdo do trabalhador acometido de doenca grave, no caso de neoplasia maligna, traria
beneficios, elevando sua qualidade de vida, sendo “absurda” a imposic¢éo de aposentadoria para
que o contribuinte possa usufruir da benesse tributaria. Encerra, entdo, seu voto propondo o
desprovimento do recurso do ente fazendario.

Ja o Ministro Sérgio Kukina acompanhou o voto divergente, registrando, no que
importa, a necessidade de observancia do principio da igualdade para que a isencdo em debate
também favoreca aqueles acometidos de doenca grave que se achem em atividade.

Do que se observa, a tese adotada pelo voto vencedor ampara-se em uma Visdo mais
conservadora do instituto da isencéo tributéria e do principio da separacdo dos poderes, ou seja,
deixa de considerar, a0 examinar a norma isentiva, 0s aspectos constitucionais relacionados
com a tematica.

Ja a linha divergente, capitaneada pelo Ministro Napoledo Nunes Maia Filho e
acompanhada pelo Ministro Sérgio Kukina, tem como base principioldgica a Constituicdo
Federal, em especial, o direito a salde e os postulados da dignidade da pessoa humana e da
isonomia, dando, portanto, interpretacdo mais alinhada com a concepg¢do contemporanea do
principio da separacdo dos poderes, em que 0 juiz € chamado a decidir observando ndo apenas
as regras legais postas, mas o arcabougo constitucional que envolve a matéria debatida no
processo, chegando, portanto, a conclusdo mais consentanea com as demandas sociais e com
os direitos fundamentais.

De fato, verifica-se que o ponto de partida para a definicdo do alcance da politica publica
tributéria pelo Superior Tribunal de Justica correspondeu, na esteira do decidido pelo Supremo

Tribunal Federal, a finalidade publica buscada com a norma isentiva tal como declarada pelo
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Parlamento durante o processo legislativo, ainda que, conjuntamente, tenha sido imposta a
barreira do artigo 111, inciso Il, do CTN.

Revela-se salutar ressaltar, por oportuno, que, apesar de terem sido apontados como
Obice o dogma do “legislador negativo” de Kelsen e o artigo 111, I, do CTN, ambas as Cortes
de Veértice adentraram 0 mérito da questdo posta. Ou seja, o controle da politica publica
tributéria isentiva, no caso, ultrapassou esses limites formais para que, em observancia ao
principio da separacdo dos poderes em sua dimensdo dindmica, o Poder Judiciario pudesse
cumprir sua funcdo jurisdicional e contribuir para a devida implementacao da politica pablica.

Dito com outras palavras, embora tenham julgado constitucional o art. 6°, inciso X1V,
da Lei n® 7.713/1988, os tribunais superiores ndo afastaram a possibilidade de proceder a
declaracdo de inconstitucionalidade ou a extensdo da isencdo parcialmente inconstitucional
(porquanto afrontosa ao principio da igualdade, porque deixou de contemplar categoria
semelhante a efetivamente beneficiada na lei isentiva), em outra situacdo hipotética diferente.
Em resumo, a questdo relativa a atuacdo do Poder Judiciario como “legislador negativo” ou
“legislador positivo” ndo constitui obice suficiente a impossibilitar o controle judicial das
isencdes tributarias. Como afirmado anteriormente, essa dicotomia revela-se despicienda, pois
o limite a interferéncia do Poder Judiciario nas politicas publicas tributéarias isentivas esta na
propria lei, da qual sdo extraidos os fins definidos politicamente, observando-se, assim o
principio da separacao dos poderes na sua acep¢do contemporanea.

Outra discussdo envolvendo o artigo 6°, inciso X1V, da Lei 7.713/1988 é sobre a
taxatividade do rol de doencas graves ali explicitados.

No REsp 1116620/BA, de relatoria do Ministro Luiz Fux, discutiu-se a possibilidade de
ampliacdo do tipo de moléstias acometidas pelos aposentados que possibilitassem a concessao
da isencédo de imposto de renda.

A tese firmada no precedente obrigatério (Tema Repetitivo 250), em julgamento

unanime, foi a seguinte:

O contelido normativo do art. 6°, X1V, da Lei 7.713/88, com as altera¢cdes promovidas
pela Lei 11.052/2004, é explicito em conceder o beneficio fiscal em favor dos
aposentados portadores das seguintes moléstias graves: moléstia profissional,
tuberculose ativa, alienagdo mental, esclerose multipla, neoplasia maligna, cegueira,
hanseniase, paralisia irreversivel e incapacitante, cardiopatia grave, doenga de
Parkinson, espondiloartrose anquilosante, nefropatia grave, hepatopatia grave,
estados avancados da doenca de Paget (osteite deformante), contaminacdo por
radiacdo, sindrome da imunodeficiéncia adquirida, com base em conclusdo da
medicina especializada, mesmo que a doenca tenha sido contraida depois da
aposentadoria ou reforma. Por conseguinte, o rol contido no referido dispositivo legal
é taxativo (numerus clausus), vale dizer, restringe a concessao de isengao as situacoes
nele enumeradas.
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O recurso representativo da controvérsia originou-se de acdo declaratéria de
inexisténcia de relacdo juridico-tributaria, objetivando o reconhecimento da isencédo prevista no
artigo 6°, inciso XIV, da Lei 7.713/1988, pois a autora era portadora de doenca neuroldgica
incapacitante e incuravel (distonia cervical).

A magistrada de primeiro grau julgou procedente a agdo, aplicando o principio
constitucional da igualdade em detrimento do disposto no artigo 111, Il, do CTN, relativo a
interpretacdo literal das normas isentivas.

Interposta apelagéo, a sentenga foi mantida pelo Tribunal Regional Federal da 12 Regiéo,
a qual consignou que o reconhecimento da isen¢do no caso ndo violou o principio da legalidade
tributaria, uma vez que essa constitui garantia do contribuinte, ndo podendo ser utilizada como
barreira para realizacdo da justica fiscal por meio da igualdade tributaria. Acrescentou que cabe
ao julgador, em casos excepcionais, afastar as regras para promover a justica no caso concreto.

Contra esse acdrddo, a Fazenda Nacional interp6s recurso especial, apontando, além de
dissidio jurisprudencial, ofensa aos artigos 97, inciso VI, 111, inciso Il, 108, 8 2°, e 175, inciso
I, do CTN e 6°, inciso XIV da Lei n®7.713/1988.

Alegou, no que interessa, que o rol de moléstias graves constante do inciso XIV do
artigo 6° da Lei n°® 7.713/1988 era taxativo, ndo podendo ser ampliado para abarcar outras
doencas, ainda que igualmente graves ou incapacitantes, ante o disposto no artigo 111, inciso
I1, do CTN.

O Ministro relator, no voto condutor, afirmou que o poder de isentar, assim como o de
tributar, submete-se o principio da legalidade tributaria, devendo ser preenchidos os requisitos
expostos na lei para a efetivacdo da rendncia fiscal, 0 que ndo se observou na hipotese em tela,
pois a doenca acometida pela autora, apesar de grave e incuravel, ndo consta da lista expressa
na norma isentiva, cuja interpretacdo ampliativa é vedada pelo inciso Il do artigo 111 do CTN.
Assim, deu provimento ao recurso especial fazendario para julgar improcedente a demanda.

Nesse caso, verifica-se que foi adotado posicionamento mais pragmatico acerca da
tematica isentiva, ndo havendo qualquer incursdo pela busca pela finalidade buscada pelo policy
maker ao criar a politica pablica tributaria em questao.

E importante destacar que esse processo foi julgado em agosto de 2010 enquanto 0s
outros dois casos foram apreciados ja em 2020, do que € possivel inferir que o controle judicial
das politicas publicas tributarias isentivas pelos tribunais superiores vem se modificando no

sentido de aprofundar no mérito da isengdo tributaria, buscando-se perceber qual a finalidade
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almejada com a politica e quais os limites estabelecidos pelo proprio legislador e, a partir dai,
avaliar a coeréncia desta com o ordenamento juridico constitucional.

A observancia do principio da separacdo dos poderes e do principio da legalidade
tributaria pelo Poder Judiciario no controle das politicas tributaria esta configurada em todos o0s
casos que envolveram a tematica do artigo 6°, inciso XIV, da Lei n® 7.713/1988. Porém, nos
julgamentos mais recentes, a isencao tributaria foi tratada com mais densidade, sem, no entanto,

avancar na competéncia dos demais poderes.

3.4. Recurso Especial n® 1353111/RS — Da isenc¢do de COFINS sobre receita derivada
de mensalidade pagas pela prestacdo de servico de ensino a entidade educacional

A Primeira Sec¢do do STJ, em julgamento submetido ao rito dos recursos especiais
repetitivos (Tema 624), finalizado em 23/09/2015, analisou o0 recurso especial representativo
da controvérsia interposto pela Fazenda Nacional em que se discutiu a isengdo da COFINS
concedida por meio de medida provisoria. Questionou-se a legalidade do artigo 47, inciso Il e
§ 2°, da Instrucdo Normativa da Secretaria da Receita Federal n® 247/2002"* diante da previso
da norma isentiva, consubstanciada no artigo 14, inciso X, da Medida Proviséria n°® 2.158-
35/2001"2, tendo como tematica central a definicdo da abrangéncia do conceito de “receitas
relativas as atividades proprias das entidades” de educacdo para fins de reconhecimento da
isencao sobre as mensalidades pagas por alunos de instituicdo de ensino como contraprestacdo
aos servigos educacionais.

O resultado do julgamento foi pelo desprovimento do apelo fazendario por maioria,
vencidos os Ministros Benedito Goncalves e Sérgio Kukina, em que se adotou a seguinte tese
juridica de observancia obrigatoria:

as receitas auferidas a titulo de mensalidades dos alunos de institui¢cbes de ensino sem

fins lucrativos sdo decorrentes de "atividades proprias da entidade", conforme o exige
a isengdo estabelecida no art. 14, X, da Medida Proviséria n. 1.858/99 (atual MP n.

"L<Art. 47. As entidades relacionadas no art. 9° desta Instrucdo Normativa:

(-);

Il - sdo isentas da Cofins em relacdo as receitas derivadas de suas atividades proprias.

()

§ 2° Consideram-se receitas derivadas das atividades préoprias somente aquelas decorrentes de contribuicdes,
doacOes, anuidades ou mensalidades fixadas por lei, assembléia ou estatuto, recebidas de associados ou
mantenedores, sem carater contraprestacional direto, destinadas ao seu custeio e ao desenvolvimento dos seus
objetivos sociais”.

2 «Art. 14. Em relagdo aos fatos geradores ocorridos a partir de 1° de fevereiro de 1999, sdo isentas da COFINS
as receitas:

(-);

X - relativas as atividades proprias das entidades a que se refere o art. 13”.
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2.158-35/2001), sendo flagrante a ilicitude do art. 47, 8§20, da IN/SRF n. 247/2002,
nessa extensao.

O relator do processo, o Ministro Mauro Campbell Marques, no voto condutor,
explicitou que o artigo 14 da Medida Provisoria 2.158-35, de 24 de agosto de 2001, previa a
isencdo da COFINS para as receitas relativas as “atividades proprias” das entidades do art. 13
da mesma norma’®, a qual, nos incisos Il e 1V, indicava as instituicdes de educacio e de
assisténcia mencionadas no art. 12 da Lei n°® 9.532/1997 sem fins lucrativos, bem como as
instituicdes de natureza filantrépica, recreativa, cultural, cientifica e as associa¢des referidas no
artigo 15 da Lei n°® 9.532/1997 sem fins lucrativos, respectivamente. Assim, essas entidades
seriam as beneficiarias da benesse fiscal em relacéo as receitas provenientes das suas atividades
proprias.

Segundo o magistrado, a Secretaria da Receita Federal, com o propdsito de definir o
conceito de “atividades proprias das entidades” editou a Instru¢cdo Normativa SRF n° 247/2002
e, em seu artigo 47, 8 2°, dispunha que deveria ser considerado como receitas derivadas das
atividades proprias apenas as oriundas de “contribui¢des, doacdes, anuidades ou mensalidades
fixadas por lei, assembleia ou estatuto, recebidas de associados mantenedores, sem caréater
contraprestacional direto, destinadas ao seu custeio e ao desenvolvimento dos seus objetivos
sociais”.

O Ministro relator afirmou, ainda, que, apesar de a legislacdo tributaria anterior ter
admitido a ndo incidéncia da COFINS sobre as receitas derivadas de anuidade ou mensalidade
destinada ao custeio das atividades esséncias das referidas entidades, em razdo da adoc¢do de
faturamento como base de célculo do tributo, o que foi alterado posteriormente para receita, 0
STF e, posteriormente, o legislador ordinario, por meio da Lei n°® 12.101/2009, reconheceu a
relevancia das atividades contraprestacionais para o desenvolvimento das atividades daquelas
entidades, razdo pela qual concluiu que o conceito de receitas relativas as atividades proprias
deveria abranger as contraprestacionais.

Valeu-se, ainda, de acorddo do STF proferido na Acéo Direta de Inconstitucionalidade

2028/DF para conceder medida liminar, pelo qual, no que interessa, foi reconhecida a “natureza

8 «Art. 13. A contribuicdo para o PIS/PASEP sera determinada com base na folha de salarios, a aliquota de um
por cento, pelas seguintes entidades:

(-);

111 - instituicdes de educacdo e de assisténcia social a que se refere o art. 12 da Lei no 9.532, de 10 de dezembro
de 1997;

IV - instituicBes de caréater filantropico, recreativo, cultural, cientifico e as associacfes, a que se refere art. 15 da
Lei n®9.532, de 1997”.
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contraprestacional inerente e necessaria a sobrevivéncia de tais entidades [educacionais sem
fins lucrativos] e constitucionalmente incentivada” (p. 12 do Inteiro Teor do Acordao).

Ao analisar o caso concreto, envolvendo entidade com finalidade principal de prestacao
de servicos educacionais, 0 Ministro Mauro Campbell Marques assentou que, constatado ser
este — servico de educacdo — o nucleo essencial das atividades da recorrida, as mensalidades
pagas pelos alunos devem estar fora do ambito de incidéncia da COFINS, motivo por que
entendeu ser inequivoca a ilegalidade do artigo 47, 8 2° da IN/SRF n° 247/2002, negando
provimento ao recurso especial da Fazenda Nacional.

Na esteira do entendimento do Ministro relator, foram juntados dois votos vogais,
apresentados pela Ministra Assusete Magalhées e pelo Ministro Herman Benjamin.

O cerne do voto da Ministra Assusete consiste na irrazoabilidade da interpretacdo dada
pelo 6rgao fazendario, de que a atividade propria de uma instituicdo de ensino, mesmo que
filantropica, possa ser outra além de educacéo, e, em razdo disso, o artigo 47, § 2°, da instrugéo
normativa em questdo inovou ao dispor que as receitas de carater contraprestacional direto
estariam excluidas da benesse.

Ja o Ministro Herman Benjamin pontuou que o caso dos autos envolve apenas
instituicdes sem fins lucrativos, além de o voto divergente do Ministro Benedito Gongalves
estar amparado em jurisprudéncia de 2007, sendo que a hipotese em exame estava inserida em
outro contexto, “de inovag¢dao no campo da Justica Administrativa” (p. 44 do Inteiro Teor do
Acordao).

Como afirmado anteriormente, o Ministro Benedito Goncalves abriu a divergéncia para
propor o provimento do recurso da Fazenda Nacional.

Defendeu 0 magistrado que a instrugcdo normativa em questdo ndo excedeu os limites da
norma isentiva, pois as entidades que obtém receitas em troca da prestacdo de servico de ensino
— recebimento de mensalidades — ndo podem ser classificadas como filantropicos, como
previsto no artigo 12 da Lei n° 9.532/199774. Acrescentou que o artigo 111, Il, do CTN
determina que a interpretacdo da lei que outorga a isencdo deve ser literal, ndo havendo margem
a extensdo da benesse.

Vale destacar que o Ministro Sérgio Kukina acompanhou a tese divergente, porém, nao

houve juntada de voto-vogal.

™ “Art. 12. Para efeito do disposto no art. 150, inciso VI, alinea "c¢", da Constituicdo, considera-se imune a
instituicdo de educacdo ou de assisténcia social que preste 0s servigos para 0s quais houver sido instituida e os
coloque & disposicdo da populacdo em geral, em carater complementar as atividades do Estado, sem fins
lucrativos”.
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No julgado ora analisado, o entendimento majoritario dos membros da Primeira Secéo
do STJ foi de afastar o obstaculo do artigo 111, inciso Il, do CTN e avancar no exame da norma
isentiva para identificar a sua finalidade, interpretando determinada expressédo essencial para
tanto, e, entdo, concluir pela ilegalidade de dispositivo da instru¢cdo normativa que limitava
indevidamente o alcance da isencdo outorgada por medida provisoria.

Conforme explicitado no capitulo segundo, o Poder Judiciério pode acabar interferindo
na politica pablica, por exemplo, quando é demandado a indicar qual o sentido da legislacéo
tributaria nos casos em que esse ndo estd claro, ante o uso de conceitos indeterminados ou
clausulas abertas, o que se verifica no acdrddo em exame.

Entretanto, ndo h& avanco injustificado na seara de atuacdo do 6rgdo fazendério,
implementador da politica publica, mas controle e ajuste de sua conduta frente ao principio da
legalidade tributéaria e, especialmente, a finalidade pretendida pelo policy maker, que, de acordo
com a interpretacdo judicial, buscava beneficiar entidades educacionais sem fins lucrativos com
a concessao de isencdes fiscais, por atuarem de forma complementar ao Estado.

Diante de todo o exposto, tem-se que o STF e 0 STJ, ao se depararem com demandas
envolvendo politicas publicas tributarias isentivas, independentemente da natureza da
finalidade extrafiscal — indutora de comportamento ou realizadora da justica tributaria —,
analisam a constitucionalidade e a legitimidade da norma tributaria concessiva da isencdo
norteados pela finalidade publica almejada pelo policy maker e extraida da lei isentiva.

Uma vez constatado que esse propdsito encontra justificativa razoavel, a partir dos
principios constitucionais que regem o ordenamento tributario, como os principios da isonomia,
da capacidade contributiva e da legalidade tributaria, o Poder Judiciario atesta a higidez da
politica publica. Caso contrario, como no tltimo julgado examinado, efetua o controle e o ajuste
da medida para que o objetivo da politica pablica tributaria isentiva seja alcancado. A chave de
analise, portanto, estaria na justificativa legislativa apresentada para a lei que institui a isencéo,
corroborando a consideracdo doutrinaria no sentido de que esse importante instrumento de
politica publica ndo pode ser utilizado como um “cheque em branco”, nem autoriza a concessao
de modo absolutamente arbitrario, de modo que seu uso, embora discricionario, depende da
apresentacdo de raz0es adequadas que fundamentem sua necessidade e objetivo.

De fato, tomando em conta o teor das decisdes objeto de analise, as Cortes de Vértice
referidas — STF e STJ —, ndo obstante alguns votos divergentes apresentados, adentram no
mérito da politica publica tributaria efetivada por meio de isencéo, ou seja, afastam o dogma
do “legislador negativo” e a barreira interpretativa prevista no artigo 111, inciso I, do CTN (de

que a lei que outorga de isencéo deve ser interpretada literalmente) e, a partir da norma isentiva
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posta, extraem a finalidade publica justificavel constitucionalmente a ser alcancada com a
politica publica e, entdo, definem se a isengdo foi devidamente concedida ou ndo. Ou seja, ha
claro respeito pelo principio da separacdo dos poderes, pois a base para a decisdo é a prépria
norma tributaria extrafiscal concessiva da medida isentiva e o proposito ali consubstanciado,
em atencao aos ditames do legislador. Além disso, ao efetuar o controle de legalidade de normas
infralegais que regulamentam a isencdo outorgada, o julgador tem como foco a finalidade
almejada pelo policy maker ao construir a politica publica, atuando, portanto, dentro do &mbito

de sua competéncia constitucional.
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CONCLUSAO

O presente trabalho abordou a relacdo que existe entre a separacdo de poderes, 0
principio da legalidade tributaria, a isengdo como instrumento das politicas publicas tributarias
e as consequéncias conceituas que tudo isso acarreta para o controle judicial, analisando, ainda,
de que modo as leis que concedem isenc¢bes vém sendo decididas nos tribunais superiores.

A indagacdo que impulsionou a pesquisa era saber, de modo especial, se 0 Supremo
Tribunal Federal e o Superior Tribunal de Justica, ao julgar demandas envolvendo politicas
publicas tributérias efetivadas por meio de outorga de isencdo fiscal, extrapolam os limites do
sistema de checks and balances, ou seja, se a atuacdo judicial ao efetuar o controle dessas
politicas, invade o campo de competéncia dos demais poderes.

Para verificar a consisténcia da referida hipdtese, fez-se necessario, em um primeiro
momento, proceder a uma incurséo conceitual antes de verificar a consisténcia dos parametros
da jurisprudéncia selecionada, tarefa que ocupou a segunda parte da pesquisa. 1sso porque as
analises do acervo decisorio encontrado dependiam da delimitacdo teérica sobre o principio da
separacdo de poderes, da conceituacdo de politicas publicas, da afirmacdo das isengdes como
instrumento das politicas publicas tributarias (inseridas dentro das normas indutoras de
comportamentos e de realizagdo de justica fiscal), e, como consequéncia das exigéncias
constitucionais, de que forma tudo isso afetaria o controle judicial dessas medidas,
especialmente a luz do principio da legalidade tributaria e do dogma do “legislador negativo”
baseado na teoria de Hans Kelsen, que vem sendo utilizado indevidamente como 6bice a
incursdo do Poder Judiciario na seara legislativa, conforme explicitado no trabalho.

Inicialmente, nesse sentido, no capitulo primeiro, tratou-se de abordar conceitualmente
a separacao dos poderes e como deve ser sua compreensdo na contemporaneidade. Para isso,
foi realizada uma anélise da evolugdo do Estado Constitucional, do Estado Liberal, passando
pelo Estado Social e alcancando o Estado Democratico de Direito, e 0 concomitante
desenvolvimento e incremento da teoria da separacdo dos poderes de Montesquieu até a sistema
de freios e contrapesos norte-americano.

Conforme a sociedade foi se tornando mais complexa, o papel do Estado e dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario passou por significativas transformacdes e a necessidade de
concretizacdo dos direitos e garantias fundamentais exigiu que aquele atuasse positivamente
por meio da implementagdo de politicas publicas, as quais contam com a agdo coordenada e

controlada reciprocamente por todos os Poderes.
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O Poder Judiciario, nesse contexto, tem a incumbéncia de controlar e ajustar as politicas
publicas a partir dos principios e direitos fundamentais, o que permite a esse interferir em todos
as fases do ciclo das politicas publicas, dentro dos limites fixados na Constituicdo Federal, de
modo a observar a reparticdo dinamica dos poderes estatais. Tal concepcdo dindmica implica
na prestacéo jurisdicional em cooperagdo com o legislador e o policy maker no atingimento das
finalidades socialmente relevantes almejadas com as politicas, estabelecendo-se assim, um
dialogo constitucional de colaboracao desejado num ambiente democratico.

Como principal contribuicdo do primeiro capitulo, tem-se a necessidade de repensar o
papel do Poder Judiciario em relacdo as politicas publicas, na medida em que as obrigagdes
constitucionais inerentes a efetividade dos direitos fundamentais sdo compartilhadas entre todos
os poderes. Ou seja, ja ndo mais tem cabida uma visdo “estanque” do principio da separagdo
dos poderes, pois esse constitui instrumento de protecdo dos direitos fundamentais, devendo,
assim, ser mais fluido, com maior flexibilidade no exercicio das fungdes estatais para que 0s
anseios sociais sejam correspondidos de forma mais efetiva pelo Estado, independentemente de
quais poderes estejam envolvidos na consecucdo dos direitos fundamentais, observando, no
entanto, as barreiras de competéncia impostas pelo proprio sistema constitucional, com respeito
ao nucleo essencial de cada poder.

A partir dessa construcdo, no capitulo segundo, avangou-se para a analise da relacéo
entre a tributacdo e as politicas publicas, pois era necessario estabelecer em que sentido a
instituicdo de tributos e a respectiva desoneracao podem ser entendidos como politicas publicas.

Assim, a partir da concepc¢do de que politica publica consiste em um programa estatal
coordenada para o atingimento de objetivo ou resultado socialmente importante, foi construida
a nogdo de politica publica tributéaria, a qual corresponde a uma acdo do Estado que, por meio
da tributacdo com finalidade extrafiscal, almeja-se alcancar um proposito especifico
constitucionalmente fundamentado.

Esse objetivo pode ser tanto a inducdo de comportamento quanto a promocéo da justica
fiscal, o que pode ser atingido por meio da concessdo de isencdes fiscais, espécies de
desoneracao tributéria que obstam o surgimento do fato gerador, de acordo com a linha moderna
aqui admitida. Com isso, a outorga de isengGes representa um poderoso instrumento de politica
publica tributaria por impactar de modo efetivo a realidade social ao se atingir quaisquer dessas
duas finalidades. Alias, revela-se despiciendo o exato enquadramento do fim buscado pelo
policy maker em uma ou em outra categoria, sendo possivel adotar politica isentiva que
contemple as duas, ou seja, que estimule determinado comportamento e, a0 mesmo tempo,

minimize dificuldades experimentadas por certos contribuintes, o que torna a isengdo uma
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ferramenta adaptavel e, por isso, efetiva para a consecu¢do dos objetivos publicos pretendidos
com a politica a que serve.

Verificou-se, ao se discorrer sobre as medidas isentivas, que essas estdo submetidas as
mesmas limitacOes ao poder de tributar previstos nos artigos 150 e seguintes da Constituicéo
Federal, dando-se relevo, nesta dissertagdo, aos principios da igualdade, da capacidade
contributiva e, em especial, da legalidade tributaria, posto que a concessdo de isencles deve
obediéncia ao artigo 150, § 6°, da Carta Politica de 1988, que exige a edic¢éo de lei especifica
para a outorga da benesse. Ademais, devem ser observados os artigos 14 da Lei Complementar
n®101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), que imp&em requisitos para a renuncia fiscal e 0
111, inciso Il, do CTN, estabelecendo regra para a interpretacdo da norma que outorga a
isencao.

Assim, foi necessario explanar, nesse contexto conceitual, sobre o controle judicial das
normas tributarias extrafiscais isentivas, o qual demanda o exame da coeréncia da politica
publica, ou seja, da lei concessiva e das finalidades publicas aferidas dessa, com os limites
constitucionais e infraconstitucionais ao poder de isentar.

Além disso, ficou assentado que, nos casos em que o policy maker, Legislativo ou
Executivo, vale-se da técnica legislativa de utilizacdo de conceitos indeterminados ou clausulas
gerais, o julgador acaba sendo autorizado a exercer atividade criativa ou legislativa, uma vez
que o resultado dessa consiste em novidade juridica ndo refletida pelo legislador. Porém,
cumpre aqui salientar que o Poder Judiciario deve ter como parametro para decidir a norma
isentiva, pois é dessa que se extrai a finalidade pulblica buscada, a qual deve ser
constitucionalmente justificavel, sob pena de ofensa ao principio da separa¢do dos poderes.

Apos a formulacdo do arcabouco tedrico que se acaba de explicar, no capitulo terceiro,
o trabalho partiu para a analise da jurisprudéncia selecionada com o propoésito de investigar
como o STF e 0 STJ analisam concretamente a tematica relativa a isencéo fiscal, considerando
o0 principio da separacdo dos poderes e da legalidade tributaria.

Nesse sentido, foram selecionados trés acordaos do Tribunal Pleno do STF e mais trés
da Primeira Secdo do STJ, essa Ultima com competéncia regimental para julgar matérias de
direito publico, como Direito Tributario, estabelecendo-se como marco temporal data de
julgamento ocorrida entre agosto de 2010 e junho de 2020.

A opcao por restringir a busca a decisdes desses colegiados especificos decorreu da
intencdo de analisar julgados objeto de exame por um numero consideravel de Ministros
componentes dessas Cortes, possibilitando uma melhor avaliacdo do entendimento construido

pelos tribunais referidos.
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Ademais, em razdo da diferenca dos sistemas de busca, foram utilizados filtros distintos
para chegar aos julgados destacados, em que no STF, os filtros de busca foram “isengdo”,
“tributario” e “lei especifica”, excluindo-se manualmente aqueles que nédo colaboravam pra a
problematizacdo do objeto da pesquisa. Ja no STJ, além de a escolha estar adstrita aos
precedentes obrigatdrios — recursos julgados pelo rito repetitivo, nos termos do art. 927 do CPC
— utilizou-se, ainda, as chaves de pesquisa “isen¢dao” e “tributario”, sendo descartados
manualmente os acordaos que ndo tangenciavam o cerne da pesquisa.

Vale salientar, ainda nesse ponto, a exclusdo dos julgados cuja temética envolvia outras
ferramentas que acarretam renuncia fiscal, posto que o foco desse trabalho consiste
exclusivamente na isencdo tributéria, ou isencdo outorgada apenas parcialmente, para que
houvesse uniformidade quanto ao objeto de pesquisa.

A partir da andlise da jurisprudéncia selecionada, foi possivel constatar que, em relacédo
as politicas publicas tributérias isentivas, as Cortes de Cupula brasileiras, em cinco dos seis
julgados, partem do exame da norma que outorga a isen¢éo, extraindo a intencéo legislativa, e
consequentemente do policy maker, para definir a constitucionalidade ou legitimidade do
dispositivo legal contestado.

Apenas no REsp 1.116.620/BA, em que se afastou a possibilidade de ampliagéo do rol
de moléstias graves previsto no artigo 6°, inciso XIV, da Lei n® 7.713/1988, a Primeira Secéo
do Superior Tribunal de Justica decidiu de forma mais objetiva e pragmatica, sem buscar 0s
objetivos almejados com a norma isentiva para chegar a conclusao exposta, afirmando que a
lista expressa na lei ndo comportava elastecimento (ampliacdo) por ser taxativa e acrescentando
o disposto no art. 111, inciso I, do CTN como barreira para a procedéncia da agéo ajuizada por
pessoa fisica portadora de moléstia ndo abarcada pela norma questionada.

Foi interessante observar que, mesmo nos casos em que se invocou o dogma do
“legislador negativo” como argumento limitador a apreciagdo da questdo ou o artigo 111, inciso
I, do CTN, que impde a interpretacdo literal das normas tributarias concessivas de isencdes,
houve o enfrentamento do mérito, com a defini¢do acerca da constitucionalidade ou validade
da lei isentiva. Essa atuacdo soa contraditoria, pois, com o conhecimento do mérito, as cortes
transmitem a ideia de que seria possivel conferir interpretagdo extensiva, em carater
excepcional. Ao mesmo tempo, exerce o controle sem ultrapassar os limites normativos.

De fato, o0 ponto comum aos julgados analisados foi 0 exame das isencdes tributaria a
partir das normas tributarias concessivas, com o exame meritério da temética. Ou seja, o Poder
Judiciario exerceu o controle das politicas publicas tributarias dentro dos limites expressados

pelo legislador ou pelo policy maker, atuando na fase de avaliagcdo do ciclo das politicas
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publicas e prestando a jurisdigdo sem invadir a competéncia dos demais Poderes, em sintonia
com o primado da separacdo dos poderes na sua vertente dindmica e da legalidade tributéria.

Considerando o objetivo principal da pesquisa no sentido de averiguar como os tribunais
superiores — STF e STJ — analisam as politicas publicas tributarias efetivadas por meio de
concessdo de isencdo fiscal a luz dos principios da separacdo dos poderes e da legalidade
tributéria, resta atendido, portanto, o propdésito do trabalho quanto a apresentacdo da discussdo
teorica e jurisprudencial acerca da tematica.

Respondendo, entdo, a problematizagéo proposta neste trabalho a partir dos julgados do
STF e do STJ selecionados, é possivel concluir que a atuacéo judicial no controle das politicas
publicas tributarias efetivadas por meio de isengdo passa, necessariamente, pelos parametros
fixados pelo policy maker na norma isentiva, ou seja, deve ter como limite e como critério o
que o Legislativo ou o Executivo estipularam como finalidade publica a ser alcancada. Qualquer
interferéncia que ultrapasse essas barreiras constitui vulneracdo a reparticdo dindmica dos
poderes do Estado.

Nada obstante a referida construcdo, o estudo permitiu entrever que tanto na literatura
tedrica correspondente a matéria, quanto nas razdes de votos particulares dos ministros (mesmo
tendo ficado vencidos) é defendida a possibilidade de o Poder Judiciario, amparado nos direitos
fundamentais, como o direito a salde, e na predominancia destes quando confrontados com
principios tributarios ou da ordem econdmica, de ampliar as isencdes previstas em lei.

Ademais, foi especialmente interessante constatar que o tradicional postulado do
“legislador negativo™, apesar de ainda ser citado pelo Supremo Tribunal Federal como pretensa
justificativa para a limitacdo para sua atuacdo, na realidade, ndo obsta que esse adentre na
analise do mérito das demandas ou recursos que tratem de isencdo tributaria. Ou seja, a
dicotomia entre a funcdo de legislador negativo ou positivo, nessa perspectiva, revela-se falsa,
até porque, a concepcdo contemporanea da reparticdo de poderes autoriza o julgador a
interpretar as normas tributaria de modo a concretizar 0s objetivos constitucionalmente
justificaveis perseguidos com a politica publica tributaria isentiva, o0 que, por sua vez, também
atende ao primado da legalidade tributaria.

O estudo permitiu constatar, ainda, que a literatura sobre politicas publicas de modo
geral ainda menospreza a atuacdo do Poder Judiciario como ator que pode acabar sendo
determinante para o éxito (ou para o fracasso) de determinadas politicas publicas, cujas eficacia,
controle e implementacéo dependem, sobretudo, de decisdes judiciais. O tradicional “ciclo das

politicas publicas” que divide analiticamente as etapas da escolha da agenda, defini¢do
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aprovacao, etc. ainda precisa incluir a participacdo do Poder Judiciério, com capacidade para
participar em todas as etapas.

O fenbmeno da judicializacao da politica no Brasil, decorrente da alteracdo do modelo
estatal com o Estado Democratico de Direito, o qual tem como alicerce a Constituicdo
(reconhecidamente com forca normativa), e da ineficiéncia do Estado em implementar os
direitos assegurados na Carta Politica Federal permitiu que o Poder Judiciério pudesse atuar de
forma mais ativa nas politicas publicas. Entretanto, as politicas tributarias isentivas devem
obediéncia ao sistema tributario constitucional, o qual é regido pelo principio da estrita
legalidade tributéria. Nessa senda, o controle judicial dessas politicas, para que seja observado
0 principio da separacdo dos poderes, deve ocorrer tendo como limite e critério a intencéo
legislativa, sendo importante constatar que, por ora, os tribunais superiores vém respeitando

esses primados téo valiosos.
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