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Resumo

Este artigo trata dos problemas metodol6gicos que o tradicional formalis-
mo tributario assume no trato do arido tema relacionado aos limites da
extrafiscalidade, face a complexidade do arcabougo axiol6gico encarnado
na Constitui¢ao Brasileira de 1988 e da realidade sociopolitica do Pais.
Serao enderecadas as dificuldades que as conhecidas categorias l6gico-
formais do Direito Tributario enfrentam enquanto aparato metodolégico
para o tratamento de complexa substancia politico-moral que tem se pos-
to na pauta do Direito Tributdrio, mormente quanto aos limites das nor-
mas tributdrias dirigistas e ao uso ou abuso da instrumentalizacao do
Direito Tributario. Para tanto, sera proposto o desenvolvimento de uma
pragmdtica do Direito Tributario, enquanto perspectiva mais adequada
para o enderecamento dos problemas que orbitam o tema.
Palavras-chave: formalismo, categorias formais, limites da extrafiscalida-
de, pragmatica do Direito Tributario.

Abstract

This article aims to deal with methodological problems that the traditional
formalism assumes by facing arid subject related to the limits of the
interventionist practice of Tax Law, in view of the complexity of the
various policies and principles embedded in the Brazilian Constitution,
as well as complexity of the political and social tissue. It will be addressed
the difficulties the known formal categories of the Brazilian Tax Law face
as methodological equipment to approach the problematic moral and
political substance that has been placed in the Brazilian Tax Law agenda,
primarily as to the limits of the inductive tax norms and the use or abuse
of the instrumentalization of tax law. Therefore, I will propose the
development of a pragmatic point of view on Tax Law as the most adequate
perspective to address the problematic issues involved in the subject.
Keywords: formalism, formal categories, inductive tax norms, pragmatics
in Tax Law.

1. Aproximacées Iniciais

A relagao juridico-tributaria, enquanto objeto cientifico préprio, comporta
multiplos focos de analise: técnico-juridico ou formal, econémico, politico, socio-
l6gico, moral - todos nao necessariamente estanques ou heterogéneos entre si.

Neste estudo, o Direito Tributario serd enfocado, nao pela éptica do tradi-
cional método légico-analitico da regra-matriz - redutor de complexidades (cal-
cado nas usuais categorias formais: sujeitos ativo e passivo, direito subjetivo de
crédito, obrigacao tributdria etc.) -, mas sob o viso de uma pragmdtica politico-
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moral da relacdo tributdria - compaginada com a Teoria do Estado e o sistema
constitucional -, considerando-o na pratica social concreta do discurso normativo
em que suas categorias sao manipuladas pelos seus usudrios.

Ao nihilismo' do Direito Tributdrio - tradicionalmente formalista e pouco
afeto as inter-relagdes dos contribuintes entre si e destes para com o Estado en-
quanto comunidade politicamente estruturada - deve se contraerguer uma Etica
Fiscal do Estado e dos Contribuintes®.

2. Reducao nas Formas e o Exemplo da Relacao Obrigacional e do Direito
Subjetivo de Crédito

O Direito Tributdrio €, em esséncia, um Direito da Coletividade®. A justica
constituctonal tributdria nao se confina na relacio Estado-cidadiao, mas afeta tam-
bém a relacdo dos contribuintes entre si!, entrelagados na comunidade fiscal soli-
daria. A responsabilidade publica dos concidaddos na realizagdo do projeto de
Estado Democridtico de Direito amadurece a solidariedade social enquanto ambiente
ético comum onde se congregam politica e moralmente os cidadaos-contribuin-
tes.

E sob o mote da dimensio publica da relagio juridica fiscal que Roman
Seer® nos dd conta de que, numa comunidade solidaria de contribuintes, “para o
cidadao individual a obrigagao tributaria somente permanece sustentavel se for
garantido que o Estado exija da mesma forma perante os demais”, de tal modo
que a Autoridade Fazendaria atua, assim, como “fiduciaria da comunidade soli-
daria integrada por todos os contribuintes”.

Assumem elevada importancia essas colocacoes de Seer sobre a prdxis pabli-
ca da Administra¢ido Fazendaria por flagrar algo tido evidente quanto olvidado a
respeito da situagdo juridica subjetiva em que se investe a Fazenda Puablica quan-
do lanca o imposto e o cobra administrativamente e/ou no ambito do processo
judicial.

A Administragdo Fiscal cumpre, decerto, um mandato politico-legal, fiscali-
zando o cumprimento igualitario do preceito impositivo. A situagao juridica sub-
jetiva do Estado-Administracdo, em relagao aos contribuintes reciprocamente
considerados, é centro convergente de interesses tanto do Estado quanto da co-
munidade geral de contribuintes, coparticipes do fendmeno publico da tributa-
¢a0. A proposito, preconiza Ezio Vanoni® que “é evidente que o interesse do Esta-
do e o interesse geral dos seus membros sio uma s6 e mesma coisa. (...) Entre o
Estado e o complexo dos cidaddos ndo existe nenhuma oposigao, mas ao contra-
rio, identidade absoluta”.

No sentido adotado por Klaus Tipke. Moral tributdria do Estado e dos contribuintes. Tradugao de

Luiz Déria Furquim. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2012, p. 14.

TIPKE, Klaus. Moral tributdria do Estado e dos contribuintes. Tradugao de Luiz Déria Furquim.

Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 2012, p. 14.

* TIPKE, Klaus; e YAMASHITA, Douglas. Justi¢a fiscal e principio da capacidade contributiva. Sao
Paulo: Malheiros, 2002, p. 15.

t Idem.

> SEER, Roman. Steuer und Studium, 1999, p. 294.

VANONI, Ezio. Natureza e interpretagao das leis tributdrias. Rio de Janeiro: Edi¢oes Financeiras,

sem data, traduzido por Rubens Gomes de Souza, do original italiano de 1932, pp. 115-117.
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Dai se indagar, por exemplo, se uma categoria l6gico-formal geneticamente
pandectista como o direito subjetivo de crédito tem aptidao metodolégica para agasa-
lhar a complexidade do fenémeno politico e socioeconémico da tributagiao. A
evidéncia que nao, e isso nao é nenhuma novidade.

E incisiva a critica de Vanoni’ ao explanar que Nawiasky peca certamente
por excesso quando este afirma que “contribuinte e Estado se encontram em face
da lei na mesma situagao do credor e do devedor de direito privado”. Na mesma
toada punha-se Ernst Blumenstein®, para quem o objeto da relacdo tributaria
consiste, sobretudo, numa prestacao patrimonial a favor da comunidade; portan-
to, uma relagao obrigatéria de Direito publico, no bojo da qual a comunidade é
que ocupa a posi¢ao de credora, e o individuo, a de devedor.

Conjuminando-se a essa pléiade de destacados juristas, segue, na doutrina
patria, a apologia de Ricardo Lobo Torres® a respeito da adocdo, pelo Direito
Tributério, da teoria da relagdo obrigacional, acusando-a de afastar o fen6meno
tributario de suas matrizes constitucionais, ao contrario da doutrina mais moder-
na como de Klaus Tipke e Birk, na Alemanha, e Escribano, na Espanha, que es-
tuda a relagao juridico-tributdria a partir do enfoque constitucional e sob a pers-
pectiva publica do Estado Democratico de Direito.

Decerto, a Administragao Fiscal nao é titular de interesse préprio, tampouco
tem algum direito subjetivo a proteger. Se a relagdo entre o Fisco e o contribuinte
se projeta sobre a plataforma de uma relacao juridica administrativa, entao se da
numa “relagao juridica que se estrutura ao influxo de uma finalidade cogente™",
na qual a Administracao Fiscal exerce um poder de policia, titular de um dever-
poder (situagao juridica complexa ou molecular) e gestora do interesse publico da
comunidade fiscal de contribuintes, e nao um direito subjetivo préprio (situagio ju-
ridica simples ou atomica)'.

Uma redugao funcional da situagao juridica do Estado, como esta relatada,
na adogao de categoria logico-juridica mais simples, invertendo a situagao mole-
cular pela atémica e reduzindo a tarefa e a responsabilidade publica do Estado na
relagdo fiscal, teve o claro propésito, em tempos de arrojado positivismo cientifi-
co em que forjada, de desferir um corte epistemolégico no Direito Tributario,
amputando as dimensoes politica, econémica e moral inerentes ao fenémeno re-
gulado.

Marco Aurélio Greco'?, em rico artigo sobre a crise do formalismo no Direi-
to Tributario brasileiro, publicado na Revista da PGFN, bem acentua que o mode-

7 Idem.

8 BLUMENSTEIN, Ernst. A ordem juridica da economia das finangas - tratado de finanzas, tomo 1.
Wilhelm Gerloff e Fritz Neumark (dirs.). Buenos Aires: El Ateneo, 1961, pp. 111 e ss.

¢ TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 14* ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2007, pp. 234 e 235.

10 LIMA, Ruy Cirne. Principios de Direito Administrativo. 7* ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 105.

Uma diferenciagdo entre situagao juridica atomica e molecular é referenciada por Marco Aurélio

Greco. Dindmica da tributagdo - wma visao funcional. 2* ed. atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense,

2007, pp. 103-107.

12 GRECO, Marco Aurélio. “Crise do formalismo no Direito Tributdrio brasileiro”. Revista da PGFN.
Disponivel em http:/www.pgfn.fazenda.gov.br/revista-pgfn/revista-pgfn/ano-i-numero-i/greco.
pdf. Consulta em 30 de agosto de 2014.
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lo reducionista - que serviu de bergo teérico para as tradicionais categorias for-
mais das quais ainda se instrumenta o tributarista na atual praxeologia do Direito
Tributério brasileiro, conquanto tenha tido grande valor no contexto histérico
em que erigido pela doutrina fundacional patria do inicio da década de 1970,
centrada numa rigida matematica de conceitos légico-formais do plano sintético-
semantico (regra-matriz de incidéncia tributaria e os elementos composicionais:
material, espacial, temporal, subjetivo e quantitativo) - pds de lado, intencional-
mente, o plano funcional da pragmadtica, reduzindo a complexidade do meio, e
tornando o sistema mais operativo.

James Marins”, na mesma esteira, também atina que o reducionismo episte-
molégico que foi defendido pelos tedricos de escol do final do século passado
justificava-se ideologicamente pelo objetivo de robustecer a seguranca juridica na
obrigacao tributaria, impermeabilizando-a contra razées sécio-politicas imanen-
tes ao proprio fendmeno fiscal, objeto de regulagao sistemdtica.

A propésito, calha lembrar Viehweg!, que, com propriedade, elucida que o
pensar sistemdtico ou dogmatico, ao contrario do tépico ou problemdtico, é, em si,
redutor da realidade ou do objeto de estudo, pois seleciona propriedades do subs-
trato real e os enrijece em férmulas estanques, distanciando-se do ponto inicial.

Greco'®, no seu livro sobre dinamica da tributagdo, adverte que o grande
perigo dos dogmas sistematicos vem a tona quando surpreendidos por casos aos
quais nao mais se ajustam, revelando inadequagoes, perplexidades e aporias en-
tre os seus arranjos e a nova configuracao da realidade que se insurge contra a
cadeia légica do sistema.

No apego excessivamente formal & estrutura obrigacional da rela¢do juridi-
ca tributdria, aos moldes civilistas, Helenilson Cunha Pontes'® ja acusava o efeito
colateral de escamotear desigualdades reais entre Estado - sujeito ativo - e contri-
buinte - sujeito passivo. Hoje, os efeitos colaterais do paradigma redutor daquela
incipiente Ciéncia do Direito Tributario brasileiro sdo ainda mais problematicos.

O éxodo axioldgico induzido na relagao juridica fiscal pela doutrina forma-
lista que arquitetou as bases do Direito Tributdrio no Brasil, hoje, ja d4 mostras
de patente falibilidade. Diante da complexidade socioeconémica espelhada na
realidade politica do pais e do longo ementario de programas estatais encarna-
dos na Constitui¢ao Brasileira de 1988, o antigo modelo tedrico anuncia intrinca-
das dificuldades de enfrentamento, por exemplo, de temas aridos como os limites
politico-constitucionais da extrafiscalidade, que excepciona os critérios de justica
fiscal sob o mote de uma justi¢a constitucional tributdria.

Com esse diagnéstico, cumpre questionar: as usuais categorias formais do
Direito Tributdrio a que vimos nos referindo, tanto quanto seu hermético concei-

¥ MARINS, James. Defesa e vulnerabilidade do contribuinte. Sao Paulo: Dialética, 2009, p. 21.
VIEHWEG, Theodor. “Sobre el futuro de la filosofia del Derecho como investigacién fundamen-
tal”. Cuadernos de Filosofia del Derecho n® 6. Caracas: Universidad Central de Venezuela, 1969, p. 13.
> GRECO, Marco Aurélio. Dindmica da tributa¢do - uma visao funcional. 2* ed. atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense, 2007, p. 27.

PONTES, Helenilson Cunha. “Revisitando o tema da obrigacao tributaria”. Direito Tributdrio -
homenagem a Alcides Jorge Costa. Vol. 1. Coordenacgao de Luis Eduardo Schoueri. Sao Paulo: Quar-
tier Latin, inverno de 2003.
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tualismo, usinados ideologicamente nas férmas do paradigma redutor, sdo apara-
to metodolégico suficiente para se erigir uma adequada frente de abordagem da
complexidade axiolégica inerente a esses ambientes ético-juridicos? E o que sera
enderecado no subcapitulo seguinte, sem pretensao nenhuma, é claro, de exaurir
o tema.

3. Crise do Modelo Teérico Reducionista

O fetiche ao formalismo, compreensivel em contextos histéricos de agudo
autoritarismo como instrumento de prote¢ao ao idedrio democratico, perde ter-
reno a medida que se avolumam as complexidades s6cio-politicas e morais entra-
nhadas na arena publica das grandes discussoes juridico-tributarias do Pais.

Basta por reparo no fértil campo das isengoes tributarias, empestado de hi-
poteses excepcionais a racionalidade do sistema tributario. A profusao de exce-
coes, enxertando nichos de favorecimento fiscal cada vez mais numerosos, turva,
paulatinamente, o padrao de coeréncia do sistema.

A ocultagdo de interesses eleitoralmente orientados sob a capa de um simbo-
lico'® discurso normativo em prol do dirigismo fiscal programatico descredencia
moralmente o sistema, aguga a inseguranga, causa déficits de arrecadacao a se-
rem recompensados na sobrecarga dalgum outro setor e enseja a proliferagao dos
focos de evasao fiscal.

Esse tema também ndo é novidade na literatura de Direito Tributdrio, nao
obstante o frescor e a atualidade que, surpreendentemente, ainda conserva.
Louis Eisenstein'’, em seu livro The ideologies of taxation, originalmente publicado
em 1961, ja compreendia a facilidade com que se enredavam retoricamente varia-
dos contetidos de sentido a partir da textura aberta do interesse publico, mormente
em normas extrafiscais. £ o que se depreende dos escélios cuja transcrigio é ine-
vitavel:

“The public interest is not some manifest essence that transcends the
realm of private interests. It is a changing product that is periodically
distilled from the pressures of competing interests to the prevailing prefe-
rences of the moment. (...) The public interest is an empty vessel into
which everyone pours his private preferences.”

A aptiddo para o discurso simbélico que as normas tributarias dirigentes
portam, na divisa entre o sistema juridico-constitucional e o sistema politico, é
algo com que se deve preocupar o Direito Tributdrio brasileiro, hoje, tanto mais
em razao da complexidade axiolégica da Constitui¢iao brasileira de 1988 e da
pulverizacdo ética como realidade politica do substrato social, fatores que dao
margem para que se escore no arcabougo constitucional um discurso normativo,
a bem de ver, desconectado dos auténticos interesses publicos extrafiscais, que
devem semelhar em maior medida possivel os programas constitucionais.

7 Vide CALABRESI, Guido. “Two functions of formalism”. The University of Chicago Law Review vol.
67, n® 2. Spring, 2000, pp. 479-488.

Aqui entendido como discurso conotativo: com um descolamento entre a mensagem veiculada e
areal intencao do emissor.

EISENSTEIN, Louis. The ideologies of taxation. Inglaterra: Harvard University Press. Cambridge,
Massachusetts and London, 2010, p. 161.
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Modelar o desenvolvimento metodolégico do Direito Tributario a guisa de
modelos redutores, construindo andlises estruturalmente conformes a construc-
tos sintatico-binarios (hipotético-descritiva e prescritiva), empana a intengao po-
litico-ideologica latente no discurso normativo que subjaz a superficie juridico-
normativa aparente.

Os vetustos modais légico-formais do sistema tributario nao conseguem dar
adequado tratamento metodolégico a essa substancia politico-moral que tem se
posto na pauta do Direito Tributdrio e dele exigido respostas.

A abordagem do fenémeno extrafiscal e da consectdria instrumentalizagio
do Direito Tributario aos fins constitucionais ndo pode passar ao largo das inves-
tigagoes sobre as contingéncias estadisticas, as razdes sdcio-politicas que alicer-
¢am a métrica das aliquotas praticadas pelo legislador, dos principios e argumen-
tos de qualquer ordem invocados pelo Estado.

Face a inundagao de expectativas normativas, as vezes até contraditorias en-
tre si, em relagdo a compreensio de um mesmo texto constitucional (mormente
quanto a normas constitucionais programaticas como fundamento normativo a
normas tributarias dirigistas ou indutoras), em razao da pluralidade sistémica de
variados pontos de observacao (os interesses politicos do legislador, os interesses
arrecadatérios da Fazenda, os elisivos e mercadolégicos dos agentes econémicos
- todos os setores digladiando retoricamente pela prevaléncia da sua prépria lei-
tura dos principios constitucionais no contexto sociopolitico em que manipula-
dos), somada a vagueza, a ambiguidade e a porosidade do texto constitucional,
segue-se o problema do controle do poder tributario no desempenho legislativo
das competéncias tributdrias e na prépria interpretacdo das normas tributarias
dirigistas, tanto mais se pressuposto um substrato social hipercomplexo como o
brasileiro, que da azo a particularismos de fatores sociais e econdémicos diversos.

Somam a esse cipoal de dificuldades outros fatores que ofuscam ainda mais
a analise: o complexo de finalidades constitucionais cometidas ao Estado, por
vezes, bloqueia a identificagdo precisa do fim perseguido pela norma legal diri-
gista, aliviando o 6nus argumentativo do Poder Publico para justificar suas agbes
interventivas. Marcel Papadol®” nos avisa que, face a diversidade de finalidades
indicadas pela nossa Constitui¢ao Federal, “nao seria dificil o conserto de even-
tuais equivocos cometidos pelo Poder Publico, mediante o reconhecimento alea-
torio de justificativas para a ado¢ao de medidas extrafiscais”, as quais encontram
facil acomodamento retérico no emaranhado plexo de fins constitucionais vaza-
dos em textura aberta.

Outra dificuldade a ser vencida, nesse tarbido panorama, assoma no fato de
que, nas propor¢des macrologicas com que se projetam as normas dirigistas, as
prognoses (ex ante) sao inseguras, e o controle (ex post), geralmente tardio®'. Ano-

PAPADOL, Marcel. “Um passo adiante: contributo para a compreensao do controle das medidas
tributdrias extrafiscais e do papel desempenhado pela capacidade contributiva neste contexto”.
Fundamentos do Direito Tributdrio. Humberto Avila (org.). Sao Paulo: Marcial Pons, 2012, p. 281.
2 Vide TIPKE, Klaus; e YAMASHITA, Douglas Justica fiscal e principio da capacidade contributiva.
Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 41.
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ta, a proposito, o professor Roberto Ferraz?? que, por exemplo, “nao se sabe se a
isencdo de IPI beneficia a atividade dos taxistas ou a dos donos de frotas, dos
donos de licenga e outros que configuram os capitalistas que exploram esse servi-
¢o de transporte, ou mesmo os fabricantes de automoveis”.

Com esse quadro, este estudo propugna o desenvolvimento de uma aborda-
gem semantico-pragmdtica do discurso normativo utilizado pelo Estado (no ambi-
to legislativo, normativo infralegal e jurisprudencial) para justificar a Politica
Extrafiscal emplacada, enfocando-o na sua pratica social concreta e no exame
dos contextos concretos de seus usos, num verdadeiro controle pablico da lingua-
gem pela comunidade discursiva. Como bem sumariza Marcelo Neves®, com in-
disputavel clareza, enquanto o modo de pensar sintdtico-semantico “implica uma
significagdo univocamente fixada do signo”, o semantico-pragmdtico “pressupoe a
variabilidade do sentido dos termos e expressoes”.

Portanto, somente com o aporte de um modo de pensar semantico-pragma-
tico sera possivel erigir uma metodologia apta ao controle mais acurado da prati-
ca da instrumentalizagio do Direito Tributario, vis-a-vis a equivocidade semanti-
ca do texto constitucional e a pluralidade pragmatica das expectativas normativas
dos sujeitos inseridos no conflito ideolégico da comunidade discursiva (interesses
arrecadatérios da Fazenda Publica, politico-eleitorais do legislador de plantao,
economico-elisivos do contribuinte).

Estancar o desenvolvimento metodolégico do Direito Tributario no isola-
mento sintdtico de suas categorias formais implica reduzi-lo a uma linguagem
artificial incapaz de compreender os problemas do uso simbdlico do texto norma-
tivo.

A praxis das normas programaticas da Constitui¢io por meio das normas
legais extrafiscais s6 podera ser realmente “testada” no plano semantico-pragmda-
tico, analisando a situa¢ao e o contexto comunicativos.

A metidica pragmatica que se postula para o adequado enfrentamento da
complexidade indicada exige, portanto, uma abordagem mais {6pica € menos sis-
temdtica; mais argumentativa e menos atrelada aos arranjos formais e férmulas
conceituais estanques; mais holistica e menos hermética; mais zetética e menos
dogmatica; enfim, mais pragmatica e menos sintatica.

4. Alguns Casos Tipicos na Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

Ante as insuficiéncias ja reportadas do formalismo tributdrio enquanto es-
tratégia metodologica de abordagem do uso de normas constitucionais de textura
aberta, mormente quando em conta normas de viés extrafiscal, tem-se assistido a
estratificacdo jurisprudencial de uma linguagem simbélica vazada em férmulas
dogmaticas incapazes de se conectarem com os elementos reais que enredam o
contexto discursivo.

2 FERRAZ, Roberto. “Intervenc¢io do Estado na economia por meio da tributagio - a necessaria
motivacdo dos textos legais”. Revista Direito Tributdrio atual n° 20. Sao Paulo: Dialética/IBDT,
2006, p. 244.

2 NEVES, Marcelo. A4 constitucionalizagio simbdlica. 3* ed. Sao Paulo: WMF Martins Fontes, 2011, p. 87.
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Em julgado da Segunda Turma do Supremo Tribunal Federal?!, por exem-
plo - no qual a recorrente pleiteava, em sede recursal extraordinaria, a extensao
jurisdicional, em seu favor, do beneficio da isencao tributaria concedido pelo hoje
revogado art. 2° da Lei 8.393/1991 -, viu-se na justificagao do voto-condutor do
Ministro Relator Celso de Mello apenas uma rarefeita alusido a razdes “prontas”
do tecido normativo, sem descer a andlise do contexto em que a medida extrafis-
cal foi engendrada.

Ao demitir-se da andlise do contexto concreto de uso da medida extrafiscal
e dos elementos socioecondmicos do substrato real, o discurso de legitimagao da
norma dirigista esvaziou-se de real significado, desracionalizando-se.

Sao ilustrativos os escélios colhidos do préprio voto do Ministro Relator no
aludido julgado: (i) “a outorga da isengdo tributaria em exame apoiou-se, para
efeito de sua concessao, em pressupostos logicos e objetivos legitimadores do tratamento
normativo diferenciado” (destaque meu); (ii) “foi estabelecida com o fim precipuo
de viabilizar a plena realizacao de objetivo estatal nitidamente qualificado pela nota
da extrafiscalidade” (destaque meu); (iii) “é que a mencionada isengao (...) objetiva
conferir efetividade ao art. 3°, II e III, da Constitui¢ao da Republica, eis que, nes-
se sentido, a fung¢do extrafiscal do tributo atua como instrumento de promogao do
desenvolvimento nacional e de superagao das desigualdades sociais e regionais” (desta-
que meu); e (iv) “encontra o seu fundamento racional na necessidade de o Estado
implementar politicas governamentais (...) (destaque meu)”.

Disto, é de se indagar: quais pressupostos logicos e objetivos legitimadores
do tratamento diferenciado o caso apresentou? A qual especifico objetivo nitida-
mente qualificado pela nota da extrafiscalidade, no plano concreto, a medida
extrafiscal se dirigiu e em que medida a isen¢ao do IPI, naquelas circunstancias,
auxiliou o objetivo estatal? Por que conduziria a promogao do desenvolvimento
nacional e a superacao das desigualdades sociais e regionais e de que maneira? O
avango a ser conduzido nesses setores programaticos da Constitui¢io seria sufi-
ciente para excepcionar os critérios de justica fiscal?

A mera referéncia simbolica aos predicados destacados no extrato retirado
do voto do Ministro Relator ndo satisfez o 6nus argumentativo a cargo do Estado
em justificar concretamente o implemento da politica extrafiscal. Foi insuficiente
a racionalizagdo da medida interventiva e incapaz de descer a andlise e mensura-
¢ao dos interesses em jogo no contexto discursivo em que a norma dirigista foi
praticada.

Mais grave ainda é nota paradigmatica do ex-Ministro Paulo Brossard fre-
quentemente utilizada na justificacdo pelo Judiciario das normas extrafiscais,
cuja reproducao se impde:

“A isengao fiscal decorre do implemento da politica fiscal e econdémica,
pelo Estado, tendo em vista o interesse social. E ato discriciondrio que esca-
pa ao controle do Poder Judicidrio e envolve juizo de conveniéncia e oportunida-
de do Poder Executivo.”® (Destaque meu)

# AgRg no AI 360.461-7 Minas Gerais, Min. Rel. Celso de Mello (6.12.2005), Segunda Turma do
Supremo Tribunal Federal.

% RE 157.228/SP, Rel. Min. Paulo Brossard. Segunda Turma do Supremo Tribunal Federal,
3.5.1994.
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Dessume-se do excerto destacado a clara predisposicio do Supremo Tribu-
nal Federal de nao se imiscuir no exame dos elementos contextuais componentes
do painel politico-econémico em que se programou a norma dirigista, sabotan-
do-se investigagoes no plano semantico-pragmdtico através de dogmas redutores
de complexidade como: mérito do ato administrativo (conveniéncia e oportunida-
de), ato discricionario e separa¢io de poderes.

Noutra oportunidade, em caso similar, em que a recorrente, uma empresa
especializada em importagao e comércio atacadista de produtos importados, pos-
tulava a Primeira Turma do Supremo Tribunal Federal®® a extensao dos benefi-
cios isencionais veiculados pelo art. 6° do DL 2.343/1988, fulcrando-se no princi-
pio da isonomia, idéntico foi o discurso de legitimac¢do da norma indutora, alijan-
do-se o 6rgao julgador de examinar o entorno politico-econémico do caso.

Como estratégia, escorando-se em idéntico discurso, novamente o Supremo
Tribunal Federal se apoiou no mesmo discurso simboélico que se depreende nas
seguintes passagens do julgado em foco:

“A concessao desse beneficio isencional traduz ato discriciondrio que, fun-
dado em juizo de conveniéncia e oportunidade do Poder Publico, destina-se,
a partir de critérios racionais, logicos e impessoais estabelecidos de modo le-
gitimo em norma legal, a implementar objetivos estatais nitidamente qualifi-
cados pela nota de extrafiscalidade. A exigéncia constitucional de lei formal
para a veiculagao de isengdes em matéria tributdria atua como insupera-
vel obstaculo a postulagiao da parte recorrente, eis que a extensao dos
beneficios isencionais, por via jurisdicional, encontra limita¢ao absoluta no
dogma da separagao de poderes.” (Destaque meu)

Novamente, cabe inquirir: que critérios racionais, légicos e impessoais fo-
ram esses que tornaram legitima a norma isencional e, mais ainda, sua adstricao
ao restrito substrato de contribuintes por ela contemplados? Que especificos ob-
jetivos estatais nitidamente qualificados pela nota de extrafiscalidade que, no
caso, legitimaram a contracdo dos usuais critérios de justiga fiscal? E em que
medida foi necessaria?

Vé-se, nas passagens realgadas, um discurso quase idéntico ao do outro caso
reportado, que envolvia outro contexto especifico, outras partes, outro imposto.
Isso revela um déficit argumentativo dos 6rgaos julgadores frente a complexidade
que é propria da investigagao sobre a legitimidade de normas tributdrias com
vetor extrafiscal.

Problemas desse género, concernentes ao discurso de legitimagao das nor-
mas tributarias indutoras, ja tém sido denunciados por juristas de escol no pano-
rama doutrinario brasileiro. O professor Roberto Ferraz?’, em importante artigo
sobre a intervencio do Estado na Economia e a necessaria motivacio dos textos
legais, expoe o fendmeno aqui reportado sob o mote do chamado dirigismo fiscal,
“que consiste no uso de instrumentos fiscais com falsas justificativas de interven-

% AI-AgR 138.344, Rel. Min. Celso de Melo. Primeira Turma do Supremo Tribunal Federal,
2.8.1994.

27 FERRAZ, Roberto. “Interven¢io do Estado na economia por meio da tributagio - a necessiria
motivac¢do dos textos legais”. Ob. cit., p. 243.
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¢ao do Estado na Economia, visando na realidade favorecer interesses particula-
res”, desconectado, pois, de uma auténtica diregao fiscal. E arremata:
“Grupos de influéncia e pressao tém conseguido aproveitar-se da ingenui-
dade dos que véem, em todas as finalidades, louvaveis desculpas para
‘incentivo do governo’, quando na verdade visam apenas proteger seus
interesses. Com a desonerag¢do de alguns, ha consequentemente sobrecar-
ga fiscal nos demais setores.”

No mesmo artigo, o Professor Ferraz expos a posi¢gdo do Supremo Tribunal
Federal, no RE 225.655-4/PB*, relatado pelo Ministro Ilmar Galvdo em que se
decidiu categoricamente - a respeito da necessidade de motivagio expressa do
Poder Executivo para as alteragdes das aliquotas dos impostos de conjuntura (11,
IE, IPI, IOF) -, pelo “inteiro descabimento da exigéncia de motivagao do ato pelo
qual o Executivo exerce a faculdade em apreco, por 6bvio o objetivo de ajustar as
aliquotas do imposto aos objetivos da politica cambial e do comércio exterior (art.
21 do CTN)”.

Novamente, calha perquirir: no caso exposto, quais objetivos de politica
cambial e de comércio exterior foram objetivados para justificar a manobra de
politico-fiscal praticada? Em que medida a gestdo fiscal implementada promoveu
os objetivos propostos em detrimento da justiga fiscal? Nao basta a mera indicagao
retérica de um subconjunto de objetivos estatais (no caso: de politica e do comér-
cio exterior) descalgada de um denso e coerente suporte argumentativo que legi-
time o uso do poder por via da medida extrafiscal.

Também Eduardo Fortunato Bim??, em artigo sobre a inconstitucionalidade
das razoes de Estado e o poder de tributar, alude ao fendmeno em foco, entranha-
do no discurso juspublicista, sob o mote de razédes de Estado, que, no sentido enfo-
cado pelo autor, “consiste em pseudo-argumentos para fazer prevalecer a supre-
macia das razoes (= interesses) politicos sobre as do direito e/ou da moral”. Assim
explana:

“Uma das caracteristicas da razdo de Estado é que elas nao aparecem com
esse nome no discurso juridico; ela é uma espécie de argumento invisivel
que direciona a leitura do ordenamento juridico sob rétulos menos agres-
sivos e mais simpaticos, como a solidariedade social, bem comum, interes-
se pablico em geral, perda de arrecadagao etc. (...). E exatamente por se-
rem invisiveis, combaté-las é tarefa ardua, exigindo do intérprete e apli-
cador do direito a sua profunda compreensao para, consciente ou incons-
cientemente, ndo se deixar seduzir pelo seu discurso.”

A complexidade descortinada nessa arraigada praxis resulta do carater pro-
teiforme das razoes de Estado, que aqui e ali, variam de camuflagem verbal ou sub-
terfagio retdrico: interesse publico, bem comum, interesse nacional, desenvolvimento
nacional, objetivos estatais nitidamente qualificados pela nota de extrafiscalidade etc. Em
todos os exemplos, prepondera sempre a linguagem conotativa, o discurso sim-

2 DJU de 28.4.2000, Ementério 1.988-6.

2 BIM, Eduardo Fortunato. “A inconstitucionalidade das razdes de Estado e o poder de tributar:
violacao ao Estado Democritico de Direito”. Revista Direito Tributario atual n°® 19. Sao Paulo:
Dialética/IBDT, 2005, p. 192.
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bélico. Como bem ensina o genial Professor Marcelo Neves™, “o agir simbélico é
conotativo na medida em que ele adquire um sentido mediato e impreciso que se
acrescenta ao seu significado imediato a manifesto, e prevalece em relagao a esse”.

E dizer, tornam-se coringas manipulaveis pelos donos do Poder e que servem
como porta de entrada a infiltra¢do no sistema juridico de interesses alopoiéticos®,
ou seja, politicos e/ou econdémicos que se sobrepdoem aos fins juridicos auténti-
cos™.

O que agrava ainda mais a dificuldade de se enfrentar esse problema - loca-
lizado no ambito da pragmdatica do discurso normativo - € justamente a reniténcia
institucional do Judicidrio em investigar os reais interesses econémicos e ideol6-
gicos dissimulados pela capa das sobreditas razoes de Estado, ao escudar-se nos
dogmas da separagdo de Poderes e da insindicabilidade dos atos politicos ou de Governo
como estratégia de redugdo de complexidade e alibi a responsabilidade publica
pelo controle jurisdicional.

Alids, informa-nos Bim™, que foi justamente essa a razao de criagao da dou-
trina dos atos politicos ou de Governo, citando Oswaldo Aranha Bandeira de Melo:
“a criagao dessa categoria de atos objetivou justamente excluir uma série de atos,
de carater politico, do controle da Justi¢a”. Ora, ndo é consentinea a ideia de
Estado Democratico de Direito a existéncia de circulos de poder imunes ao con-
trole publico. Estado Democratico de Direito é Estado que se justifica, que se ex-
plica, que se fundamenta. Como bem sintetiza Bim**, “o que a doutrina da insidi-
cabilidade dos politicos propugna é exatamente a apologia das razoes de Estado”.

5. Conclusao

Seja sob o mote do dirigismo fiscal, seja sob o das razoes de Estado, patente em
qualquer dos aludidos conceitos € a presenca do discurso simbélico de legitimagao
da extrafiscalidade como praxis juridica, acompanhada da resisténcia institucio-
nal do Judicidrio de se imiscuir na analise das motivagoes politico-ideologicas e/
ou econdmicas que subjazem as manobras de Politica Fiscal do Estado e a métrica
das aliquotas manejaveis em normas tributdrias de viés indutor, mormente quan-
do em conta os conhecidos impostos de conjuntura (II, IE, IPI, IOF), quais permi-
tem, como sabido, injungbes diretas do Poder Executivo na defini¢ao das aliquo-
tas. E como lembra Carlos Ayres Britto®, com a argucia que lhe é natural, “todo
mundo sabe onde, quando e como o Poder Legislativo decide, o que nao acontece
com as decisoes do Poder Executivo”, pressupondo a necessidade ainda maior de

80 NEVES, Marcelo. A constitucionalizacao simbélica. 3* ed. Sao Paulo: Editora WMF Martins Fontes,
2011, p. 23.

Aqui entendido como injungdo de critérios eminentemente econdmicos ou politico-eleitorais so-
bre os critérios préprios do sistema juridico.

Sobre alopoiese no Direito, vide: NEVES, Marcelo. A constitucionalizagdo simbélica. 3* ed. Sao Pau-
lo: WMF Martins Fontes, 2011, pp. 140-148.
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se alicercarem numa sélida e transparente justificativa ético-politica para a dire-
¢ao fiscal assumida.

E com esta diagnose do panorama atual que assoma a insuficiéncia metodo-
légica das vetustas categorias do formalismo tributario (estruturadas no plano
sintatico-semantico) como estratégia de enfrentamento de problemas dessa natu-
reza (enquadrados no plano semantico-pragmatico).

Com esse intuito que se propugna por um estudo do uso dos dogmas, formas
e conceitos do Direito Tributario no campo da pragmdtica, atinando com o con-
texto ideologico e socioecondmico em que sao usados ou abusados. Apenas com
essa abordagem, situada no campo da pragmdtica da linguagem, que sera possivel
melhor controlar o uso do poder fiscal no crescente fenémeno de instrumentali-
zag¢ao do Direito Tributario.



