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Resumo

Este artigo analisa o papel dos tributos em sua fungéo extrafiscal como instrumento de regulagéo
econbmica no contexto do Estado contemporaneo. Para além da funcdo arrecadatéria tradicional, os
tributos exercem papel relevante na orientagcdo de comportamentos sociais, na prote¢cdo ambiental,
na reducdo das desigualdades e no estimulo ao desenwlvimento econémico. A pesquisa adota
abordagem qualitativa, de natureza exploratéria, fundamentada em revisdo bibliografica da doutrina
tributaria e em andlise interpretativa de instrumentos tributarios com finalidade extrafiscal no
ordenamento juridico brasileiro. O estudo examina os fundamentos constitucionais da
extrafiscalidade, discute sua utilizacdo como mecanismo de internvencdo estatal na economia e
apresenta o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) como exemplo de instrumento
tributario com finalidade indutora. Conclui-se que a extrafiscalidade constitui dimensao essencial do
sistema tributario contemporéneo, permitindo ao Estado utilizar a tributagdo como mecanismo de
promo¢do do desenwlhimento econdmico, da justica social e da sustentabilidade, desde que
observados os principios constitucionais que limitam o poder de tributar.

Palavras-chave: Extrafiscalidade; Politica fiscal; Tributacdo; Intervencéo estatal; Economia.
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Abstract

This article analyzes the role of taxes in their extra-fiscal function as an instrument of economic
regulation in the context of the contemporary State. Beyond the traditional revenue-raising function,
taxes play a relevant role in guiding social behaviors, protecting the environment, reducing inequalities,
and stimulating economic dewelopment. The research adopts a qualitative, exploratory approach,
based on a bibliographic review of tax doctrine and an interpretative analysis of tax instruments with
extra-fiscal purposes in the Brazilian legal system. The study examines the constitutional foundations
of extra-fiscality, discusses its use as a mechanism of state intervention in the economy, and presents
the Rural Land Tax (ITR) as an example of a tax instrument with an incentive purpose. It concludes
that extra-fiscality constitutes an essential dimension of the contemporary tax system, allowing the
State to use taxation as a mechanism to promote economic dewelopment, social justice, and
sustainability, provided that the constitutional principles that limit the power to tax are observed.

Keywords: Extra-fiscality; Fiscal policy; Taxation; State intervention; Economy.

Resumen

Este articulo analiza el papel de los impuestos en su funcion extrafiscal como instrumento de
regulacion economica en el contexto del Estado contemporaneo. Mas alla de la funcion tradicional
recaudatoria, los impuestos desempefian un papel relevante en la orientacién de comportamientos
sociales, la proteccién del medio ambiente, la reduccién de desigualdades y el estimulo del desarrollo
econémico. La investigaciéon adopta un enfoque cualitativo y exploratorio, basado en una revision
bibliogréafica de la doctrina tributaria y un andlisis interpretativo de los instrumentos tributarios con fines
extrafiscales en el sistema juridico brasilefio. El estudio examina los fundamentos constitucionales de
la extrafiscalidad, discute su uso como mecanismo de intervencion estatal en la economia y presenta
el Impuesto Predial Rural (ITR) como un ejemplo de instrumento tributario con fines incentivadores.
Concluye que la extrafiscalidad constituye una dimension esencial del sistema tributario
contemporaneo, permitiendo al Estado utilizar la tributacibn como mecanismo para promower el
desarrollo econémico, la justicia social y la sostenibilidad, siempre que se obsenen los principios
constitucionales que limitan la potestad tributaria.

Palabras clave: No fiscalidad; Politica fiscal; Tributacion; Intervencién estatal; Economia.

1 INTRODUCAO

A tributacdo € tradicionalmente associada a sua funcdo fiscal, isto &, a
arrecadacgdo de recursos necessarios para o custeio das atividades do Estado e
para a manutencdo das politicas publicas. Contudo, no contexto do Estado
contemporaneo, os tributos ultrapassam essa funcdo arrecadatéria e passam a
desempenhar também uma relevante funcdo extrafiscal.

Nesse sentido, a tributacdo assume papel estratégico na regulagédo de setores
econdmicos, no incentivo ou desestimulo a determinadas condutas e na promocao
de objetivos sociais, econdmicos e ambientais.

A extrafiscalidade permite que os tributos sejam utilizados como instrumentos

de intervencdo estatal na economia, possibilitando ao poder publico orientar
2
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comportamentos, corrigir distorcbes de mercado, proteger setores produtivos
nacionais e reduzir externalidades negativas.

Dessa forma, a tributacdo passa a integrar um conjunto de mecanismos de
politica publica voltados a promocéo do desenvolvimento econémico e a reducao
das desigualdades sociais.

Nesse contexto, 0 presente artigo tem como objetivo examinar o papel dos
tributos como instrumentos de intervencdo do Estado na economia, a luz do
principio da extrafiscalidade.

Busca-se demonstrar que a extrafiscalidade ndo constitui uma fungao
acessoria ou secundaria da tributagdo, mas representa um elemento fundamental
da politica econdbmica e social do pais, sendo parte integrante da atuacdo estatal
na promoc¢ao do desenvolvimento sustentavel e da justica social.

Para a realizacdo deste estudo, adotou-se uma abordagem tedrica baseada
em pesquisa bibliografica, desenvolvida por meio da andlise de livros, artigos
cientificos, revistas especializadas e materiais académicos disponiveis em meios
digitais, relacionados ao tema proposto.

A partir desse referencial, pretende-se compreender como a extrafiscalidade
amplia a dimensdo estratégica da tributacdo, permitindo ao Estado utilizar os
tributos como instrumentos legitimos de intervengcdo na ordem econémica, sempre
em conformidade com os principios constitucionais (Derzi, 2007).

Diante desse cenario, o artigo tem como objetivo examinar o papel dos tributos
como instrumentos de intervencdo do Estado na economia, a luz do principio da
extrafiscalidade.

Pretende-se demonstrar que a extrafiscalidade ndo representa uma fungao
acessoria ou secundéaria da tributagdo, constituindo, elemento fundamental da
politica econdbmica e social do pais, sendo parte integrante da atuacdo estatal para
alcancar o desenvolvimento sustentavel e a reducdo das desigualdades.

A relevancia do tema torna-se ainda mais evidente diante do atual debate
sobre a reforma tributaria no Brasil e da necessidade de utilizacdo de instrumentos

fiscais como mecanismos de promocao da justica fiscal.
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2 METODOLOGIA

A presente pesquisa caracteriza-se como um estudo de natureza qualitativa,
de carater exploratério e descritivo, desenvolvido por meio de reviséo bibliogréafica e
andlise documental. A abordagem qualitativa mostra-se adequada para a
investigacdo de fendbmenos juridicos e socioecondémicos complexos, pois permite
compreender seus significados, fundamentos tedricos e implicacbes praticas no
contexto em que se inserem (Sampieri; Collado; Lucio, 2013).

O percurso metodoldgico foi estruturado em duas etapas complementares: (i)
revisdo bibliografica sistematizada da literatura especializada e (ii) analise juridico-
normativa de tributos com reconhecida funcdo extrafiscal no ordenamento juridico
brasileiro.

Na primeira etapa, realizou-se uma reviséo bibliografica sistematizada voltada
a identificacdo dos principais fundamentos tedricos da extrafiscalidade tributaria. A
selecdo da literatura observou critérios de relevancia cientifica, pertinéncia tematica
e reconhecimento académico dos autores no campo do Direito Tributario. Foram
priorizadas obras classicas e contemporaneas da doutrina tributaria brasileira,
especialmente aquelas que abordam a funcdo extrafiscal da tributacdo e a
intervencdo estatal na ordem econdmica.

A pesquisa bibliografica concentrou-se em publicacbes produzidas
principalmente entre 2000 e 2023, periodo em que se observa maior consolidacao
do debate sobre extrafiscalidade no contexto do constitucionalismo econdémico
brasileiro. Além disso, foram incluidas obras classicas anteriores que constituem
referéncia tedrica indispensavel a compreensao do sistema tributario nacional.

Entre os principais autores analisados destacam-se Luciano Amaro, Roque
Antdnio Carrazza, Hugo de Brito Machado, Luis Eduardo Schoueri, Misabel Abreu
Machado Derzi e Geraldo Ataliba, cujas contribuicdes sdo amplamente reconhecidas
na doutrina tributaria brasileira e fornecem importantes fundamentos tedricos para o
estudo da funcdo extrafiscal dos tributos.

A busca por literatura académica foi realizada em bases de dados cientificas
e repositérios digitais, tais como Google Scholar, SciELO, Portal de Peridédicos
CAPES e bibliotecas digitais de universidades brasileiras, além da andlise de livros
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especializados em Direito Tributario publicados por editoras juridicas de referéncia.

Essa etapa teve como objetivo construir o referencial tedrico da pesquisa,
possibilitando a identificacdo dos fundamentos juridicos, econdmicos e
constitucionais que sustentam a utilizacdo da tributacdo como instrumento de
intervengdo estatal na ordem econdmica.

Na segunda etapa da pesquisa, procedeu-se a analise juridico-normativa e
hermenéutica de instrumentos tributarios utilizados com finalidade extrafiscal no
sistema tributario brasileiro. A analise foi conduzida com base em trés métodos

Y

principais: A analise juridica hermenéutica, voltada a interpretagdo das normas
constitucionais e infraconstitucionais relacionadas a extrafiscalidade tributaria; a
andlise doutrinaria comparativa, mediante o confronto entre diferentes interpretacées
presentes na literatura especializada e a analise normativa, centrada na estrutura
legal e constitucional dos tributos examinados.

Para fins de investigacdo empirica qualitativa, foram selecionados trés tributos
federais que apresentam reconhecida vocacao extrafiscal no ordenamento juridico
brasileiro: o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl), o Imposto sobre
Operacdes Financeiras (IOF) e o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR).

A escolha desses tributos fundamenta-se em trés critérios metodolégicos
principais, qual sejam, a previsdo constitucional de utlizacdo com finalidade
regulatéria, especialmente pela possibilidade de modulacdo de aliquotas como
instrumento de politica econémica (caso do IPl e do IOF); a capacidade de inducéo
comportamental, caracteristica essencial da extrafiscalidade, observada na
utilizacdo desses tributos para estimular ou desestimular determinadas praticas
econdmicas e a relevancia no debate doutrinario e juridico, uma vez que esses
impostos sdo frequentemente citados na literatura especializada como exemplos
paradigmaticos de tributacdo extrafiscal.

Nesse contexto, o IPI foi analisado por sua utilizagdo como instrumento de
politica industrial e de regulacdo do consumo; o IOF por sua funcdo de intervencéo
no mercado financeiro e monetario; e o ITR por sua estrutura progressiva voltada ao
incentivo do aproveitamento produtivo da propriedade rural e a concretizacdo da

funcdo social da propriedade.
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A andlise foi conduzida de forma descritiva e interpretativa, a luz do referencial
tedrico previamente construido, buscando identificar os limites normativos, as
potencialidades e os desafios relacionados a utilizacdo da extrafiscalidade como
instrumento de politica publica.

Os dados obtidos foram examinados por meio de procedimento analitico-
interpretativo, com base na literatura especializada, na legislacédo tributaria e nos
principios constitucionais que regem a ordem econdmica e tributaria no Brasil.

Portanto, a metodologia adotada permitiu uma abordagem critica e
sistematizada do tema, contribuindo para a compreensao da extrafiscalidade como
mecanismo relevante de politica econbmica e instrumento de concretizacdo dos

objetivos constitucionais, especialmente no que se refere a promocao da justica

fiscal, ao desenvolvimento econémico e a reducdo das desigualdades sociais.

3 NOCOES ESSENCIAIS SOBRE TRIBUTOS

O Direito Tributario configura-se como um ramo autbnomo do Direito Publico,
caracterizado pela centralidade de um instituto fundamental: o tributo. O tributo
representa um conceito primario e estruturante, funcionando como verdadeira
“categoria de pensamento” que organiza e fundamenta os demais institutos juridicos
préprios do sistema tributario (Ataliba, 2001).

. Assim, a delimitacdo conceitual precisa do tributo revela-se elemento
essencial para a compreensdo da estrutura do Direito Tributario, bem como para a
identificacdo das prestacbes pecuniarias que se submetem ao regime juridico
tributario e as garantias constitucionais conferidas aos contribuintes.

Nesse sentido, a definicdo juridica de tributo ndo possui apenas relevancia
tedrica, mas também significativa importancia pratica, sendo por meio dessa
delimitacdo que se torna possivel identificar quais exigéncias estatais devem
observar os principios constitucionais que limitam o poder de tributar, tais como a
legalidade, a anterioridade, a isonomia, a capacidade contributiva e a vedacédo ao

confisco.



https://doi.org/10.66104/zhkay675

Received: 20/02/2026 - Accepted: 07/03/2026
Vol: 13.02

DOI: 10.66104/zhkay675
ISSN 2178-6925 Pages: 1-24

Tais principios constituem importantes mecanismos de protecdo do
contribuinte, assegurando previsibilidade, seguranca juridica e equilibrio na relacéo
entre o Estado e os particulares.

Nas Ultimas décadas, contudo, observa-se uma pratica cada vez mais
recorrente por parte do legislador e da Administracdo Publica consistente na
utilizacdo de nomenclaturas diversas com o objetivo de ocultar ou dissimular a
natureza tributaria de determinadas exacdes. Em muitos casos, essa estratégia
busca afastar a incidéncia das limitagcdes constitucionais ao poder de tributar,
permitindo que determinadas cobrancas sejam instituidas ou majoradas sem a
observancia dos requisitos formais e materiais exigidos pelo ordenamento juridico.

Nesse contexto, expressbées como “tarifas”, “precos publicos”, “pedagios”,
“contrapartidas ambientais”, “patrocinios”, “subsidios”, “multas” e “contribuicdes” de
diferentes naturezas sdo frequentemente utilizadas para designar obrigacdes que,
em sua esséncia, apresentam caracteristicas tipicas de tributos. Tal pratica pode
comprometer a transparéncia do sistema tributario e fragilizar os mecanismos de
controle juridico sobre a atuacdo estatal, exigindo da doutrina e da jurisprudéncia
uma analise criteriosa da natureza juridica dessas exacoes.

A correta conceituagcdo do tributo também se mostra fundamental para
distingui-lo de outras obrigacdes impostas pelo Estado aos particulares, as quais
possuem regimes juridicos préprios e finalidades distintas. Entre essas obrigacgdes,
destacam-se as multas de natureza sancionatoria, os deveres de indenizar
decorrentes de responsabilidade civil, as prestacdes compulsérias de servigos e as
sancfes administrativas.

A identificacdo adequada da natureza juridica de cada instituto € condicédo
indispenséavel para a preservacdo da seguranca juridica e para o adequado controle
da atividade estatal no campo tributario.

No ordenamento juridico brasileiro, o sistema tributario encontra fundamento
na Constituicdo Federal, que estabelece principios estruturantes destinados a limitar
o poder de tributar e a garantir justica fiscal, dentre esses principios destacam-se a

legalidade, a capacidade contributiva, a isonomia tributaria e a vedacao ao confisco,
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0S quais funcionam como parametros normativos que orientam tanto a criagao
guanto a aplicacdo das normas tributarias.

No ambito da teoria da tributacdo, a doutrina costuma identificar duas funcdes
principais atribuidas aos tributos: a funcédo fiscal e a fungéo extrafiscal. A funcéo fiscal
refere-se a arrecadacdo de recursos necessarios para o financiamento das
atividades estatais e para a manutencdo das politicas publicas.

A fungdo extrafiscal consiste na utilizacdo dos tributos como instrumentos de
intervencao do Estado na ordem econémica e social, com o objetivo de estimular ou
desestimular determinadas condutas, corrigir falhas de mercado, promover o
desenvolvimento econémico e reduzir desigualdades sociais.

A extrafiscalidade manifesta-se, portanto, como um importante mecanismo de
politica publica, por meio do qual o sistema tributario pode influenciar
comportamentos individuais e coletivos.

Exemplos dessa atuacdo podem ser observados em politicas tributérias
voltadas a protecdo ambiental, ao incentivo de setores produtivos estratégicos, a
promocédo da saude publica ou a regulacdo de atividades econdmicas consideradas
socialmente sensiveis.

Entretanto, para que a extrafiscalidade seja efetivamente capaz de produzir
os efeitos desejados, € necessario que 0s agentes econémicos sejam sensiveis as
alteracdes provocadas pela tributacéo.

Nesse contexto, assume especial relevancia o conceito econdmico de
elasticidade da demanda, que se refere ao grau de sensibilidade do consumo de
determinado bem ou servi¢o diante de variacbes de preco.

Quando a demanda é elastica, alteragcbes na carga tributaria tendem a
produzir mudancas significativas no comportamento dos consumidores; por outro
lado, quando a demanda é inelastica, o impacto das medidas tributarias sobre o
comportamento econémico tende a ser mais limitado.

Portanto, a eficacia das politicas tributarias de carater extrafiscal depende ndo
apenas de sua conformidade com 0s principios constitucionais e com a estrutura

normativa do sistema tributario, mas também da adequada consideracdo de fatores
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econdmicos que influenciam a resposta dos agentes de mercado as intervencdes

estatais.
3.1 OPAPEL DO ESTADO NO CONTEXTO DA EXTRAFISCALIDADE

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 reconhece
expressamente a atuacdo do Estado como agente normativo e regulador da ordem
econdmica, conforme estabelece o artigo 174.

Nesse contexto, cabe ao poder publico exercer fungbes de planejamento,
fiscalizacdo e incentivo, orientando o funcionamento do mercado e promovendo o
desenvolvimento econbémico em consonancia com 0s objetivos constitucionais.
Nessa perspectiva, os tributos assumem papel que ultrapassa a mera finalidade
arrecadatoria, passando a desempenhar fungdo estratégica na implementacao de
politicas publicas.

Percebe-se, portanto, que em que pese ndo haver no ordenamento juridico
brasileiro, mais especificamente na Constituicdo, previsdo expressa sobre a
extrafiscalidade tributaria, € plenamente possivel a utilizacdo dessa ferramenta,
gue esta implicita na ordem tributaria constitucional (Fernandes, 2018).

Por meio da denominada funcdo extrafiscal da tributacdo, o Estado pode
utilizar instrumentos tributarios para estimular ou desestimular comportamentos
econdmicos, corrigir distorcdes de mercado, fomentar setores produtivos
especificos e promover objetivos sociais e ambientais previstos no ordenamento

constitucional.

A intervencdo do Estado capacitou-o a regular a economia, permitindo a
inauguracdo da fase do dirigismo econdbmico, em que o Poder Publico
produz uma estratégia sistematica de forma a participar ativamente dos
fatos econbmicos. Na \erdade, o intervencionismo compreende um sistema
em que o interesse publico sobreleva em relagcdo ao regime econdmico
capitalista. O governo recebe certas fungbes distributivas e alocativas, isto
€, busca proporcionar uma equéanime distribuicdo de riqueza e fornecer a
certas categorias sociais alguns elementos de protecdo contra as regras
exclusivamente capitalistas. funcdo extrafiscal do tributo manifesta-se
guando ele é utilizado com o objetivo de influenciar o comportamento dos
contribuintes, funcionando como instrumento de politica econémica, social
ou ambiental (Carvalho Filho, 2011).
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A extrafiscalidade corresponde a utilizagdo dos tributos como instrumentos de
intervencao estatal destinados a orientar comportamentos econémicos e sociais em
consonancia com interesses coletivos.

Diferentemente da fungdo meramente arrecadatoria, prépria da fiscalidade, a
extrafiscalidade busca produzir efeitos indutores no comportamento dos agentes
econbmicos, estimulando ou desestimulando determinadas praticas conforme os
objetivos das politicas publicas adotadas pelo Estado.

A funcdo extrafiscal do tributo se manifesta quando a tributacéo é empregada
com a finalidade de influenciar o comportamento dos contribuintes, funcionando
como relevante instrumento de politica econémica, social ou ambiental.

Nesse sentido, a tributacdo deixa de atuar exclusivamente como mecanismo
de financiamento das atividades estatais e passa a desempenhar papel estratégico
na regulacao indireta da atividade econémica, permitindo ao Estado orientar praticas
sociais e econdmicas por meio da estrutura do sistema tributario (Amaro, 2021).

Trata-se, portanto, de um mecanismo normativo que, embora inserido no
campo tributario, projeta efeitos significativos sobre a dindmica do mercado e sobre
arealizacdo de objetivos constitucionais mais amplos.

No ordenamento juridico brasileiro, diversos exemplos evidenciam a aplicacao
concreta da extrafiscalidade. Um caso paradigmatico € o do Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural (ITR), cuja progressividade das aliquotas visa combater
a improdutividade da terra e incentivar o adequado aproveitamento da propriedade
rural, conforme previsto no artigo 153, § 49, inciso |, da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988.

De maneira semelhante, o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana (IPTU) pode ser utilizado como instrumento de politica urbana para estimular
o cumprimento da funcdo social da propriedade, nos termos do artigo 182, 8§ 4°,inciso
Il, do mesmo diploma constitucional. Nesses casos, a tributacdo assume papel
relevante na promocédo de objetivos urbanisticos e na concretizacdo do principio da

funcdo social da propriedade.

10
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Outro exemplo significativo refere-se as alteracdes em tributos incidentes
sobre a producéo e a circulacdo de mercadorias, como o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI).

A majoracdo de aliquotas sobre determinados produtos, especialmente
agueles de origem estrangeira, pode ser utilizada como mecanismo de protecao a
industria nacional ou como instrumento de regulacdo do consumo de bens
considerados socialmente sensiveis.

Dessa forma, a politica tributaria passa a atuar como ferramenta de incentivo
ou desestimulo a determinadas atividades econdmicas, influenciando diretamente a
dindAmica de mercado.

Nesse contexto, a extrafiscalidade representa uma dimensdo essencial do
sistema tributario contemporaneo, pois amplia as possibilidades de atuacdo do
Estado na promocéo do desenvolvimento econdémico e social.

Ao utilizar a tributacdo como instrumento de inducdo de comportamentos, o
poder publico pode contribuir para a correcdo de falhas de mercado, para a
promocédo de politicas ambientais, para a reducdo de desigualdades sociais e para
o fortalecimento de setores produtivos estratégicos. A utilizacdo extrafiscal dos
tributos revela-se plenamente compativel com o sistema constitucional brasileiro,
desde que respeitados os limites impostos pelos principios que regem a ordem
tributéria (Carrazza, 2022).

Assim, a funcdo extrafiscal dos tributos reforca a legitimidade da intervencéo
estatal no dominio econdbmico, na medida em que permite ao Estado utilizar
instrumentos juridicos e econdmicos para alcancar finalidades publicas relevantes.

Todavia, essa atuacdo deve observar rigorosamente 0s principios
constitucionais que limitam o poder de tributar, como a legalidade, a isonomia, a
capacidade contributiva e a vedagdo ao confisco, garantindo que a utilizacdo da
tributacdo como instrumento de politica publica ocorra de maneira legitima,
proporcional e juridicamente fundamentada.

Portanto, essa utilizacdo da tributacdo como instrumento de politica publica

permite ao poder publico corrigir distorcbes de mercado, incentivar setores
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produtivos estratégicos e promover objetivos sociais e ambientais previstos no texto

constitucional.

3.2 A EXTRAFISCALIDADE NA TRIBUTACAO

A extrafiscalidade constitui importante instrumento de atuacdo do Estado
como agente normativo e regulador da ordem econémica, podendo se manifestar
por meio de mecanismos tributarios como incentivos fiscais, regimes especiais de
tributacdo, reducdo ou majoracdo de aliquotas e beneficios tributarios vinculados
a politicas publicas.

Nesse contexto, a tributagcdo deixa de cumprir exclusivamente uma funcéo
arrecadatoria e passa a desempenhar papel estratégico na implementacao de
politicas publicas.

A utilizacdo extrafiscal dos tributos permite, assim, corrigir distorcbes de
mercado, fomentar a inovagdo tecnoldgica, incentivar praticas sustentaveis e
contribuir para a reducéo das desigualdades sociais, alinhando a politica tributaria
aos objetivos econébmicos e sociais estabelecidos pelo ordenamento constitucional.

A funcdo extrafiscal do tributo manifesta-se quando ele € utilizado com o
objetivo de influenciar o comportamento dos contribuintes, funcionando como
instrumento de politica econdmica, social ou ambiental (Amaro, 2021).

Conhecida doutrinariamente como tributacdo indutiva, a extrafiscalidade
consiste na utilizacdo dos tributos como instrumentos voltados a realizacdo de
objetivos de natureza social, econdmica ou politica que ultrapassam a mera funcao
arrecadatoria do sistema tributario.

Nessa perspectiva, a tributacdo passa a desempenhar papel relevante na
implementacdo de politicas publicas, permitindo que o Estado utilize o sistema
fiscal como mecanismo de indugcdo de comportamentos e de orientacdo das
atividades econbmicas, em consonancia com as diretrizes estabelecidas pelo
ordenamento juridico.

Trata-se, portanto, de uma dimenséo regulatoria da tributacdo, por meio da
qual o Estado busca influenciar a atuacdo dos agentes econdémicos e sociais,

estimulando ou desestimulando determinadas condutas conforme 0s interesses
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coletivos e o0s objetivos constitucionais.

A extrafiscalidade amplia o alcance da politica tributaria ao permitir que os
tributos atuem como instrumentos capazes de promover o desenvolvimento
regional, incentivar praticas economicamente eficientes, fomentar a inovacao
tecnologica, proteger o meio ambiente e contribuir para a reducdo das
desigualdades sociais.

No ordenamento juridico brasileiro, a Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988 reconhece expressamente a possibilidade de utilizacdo da
tributacdo com finalidade regulatoéria.

Com efeito, determinados tributos apresentam  caracteristicas
particularmente adequadas a funcdo extrafiscal, como o Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPl) e o Imposto sobre Operacdes Financeiras (IOF), cujas
aliguotas podem ser alteradas pelo Poder Executivo com o objetivo de ajustar
politicas econdmicas, controlar o consumo ou regular determinadas atividades
econdomicas.

Além disso, o texto constitucional admite a concessdo de incentivos e
beneficios fiscais vinculados a promocdo do desenvolvimento regional, a protecao
ambiental e a implementacdo de politicas publicas de interesse coletivo.

Um exemplo da aplicacédo da extrafiscalidade pode ser observado no ambito
da tributacéo sobre a propriedade, como é o caso do Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR) que apresenta aliquotas progressivas destinadas a
desestimular a manutencdo de propriedades rurais improdutivas e incentivar o
aproveitamento econémico da terra, conforme previsto no artigo 153, § 49, inciso |,
da Constituicdo Federal.

De forma semelhante, o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana (IPTU) que pode ser utilizado como instrumento de politica urbana,
especialmente para promover o cumprimento da fungdo social da propriedade e
combater a especulacdo imobiliaria, nos termos do artigo 182, § 4°, inciso Il, do
texto constitucional.

Desse modo, a extrafiscalidade revela-se como importante mecanismo de

intervencdo indireta do Estado na ordem econbmica, permitindo que a tributagéo
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seja utilizada ndo apenas como fonte de financiamento das atividades estatais,
mas também como ferramenta estratégica para a promocédo do desenvolvimento
econdmico, social e ambiental, sempre em conformidade com o0s principios
constitucionais que regem o sistema tributario nacional.

Assim, esse instrumento permite ao Estado intervir de forma indireta na
dindmica econdmica, orientando comportamentos de consumo, investimento e

producéo.

4 ANALISE DE CASO: O ITR COMO INSTRUMENTO DE COMBATE A
IMPRODUTIVIDADE

No contexto brasileiro, a extrafiscalidade tem sido amplamente utilizada como

instrumento de promog¢do do desenvolvimento econdmico e social. Por meio da

by

adocdo de politicas tributarias voltadas a concessdo de incentivos fiscais, a
modulacao de aliquotas e a criacédo de regimes diferenciados de tributacdo, o Estado
busca estimular setores estratégicos da economia, promover a competitividade da
indUstria nacional e incentivar investimentos produtivos.

Observa-se, ainda, que a utilizacdo extrafiscal dos tributos permite a
implementacdo de politicas publicas voltadas a redugcdo das desigualdades
regionais, a promocao da inovagcao tecnolégica, a protecdo ambiental e ao
fortalecimento de atividades consideradas relevantes para o interesse coletivo.
Nesse sentido, a tributacdo passa a desempenhar papel que ultrapassa a mera
funcdo arrecadatéria, assumindo carater estratégico na conducdo de politicas de
desenvolvimento e na concretizacdo dos objetivos econbmicos e sociais

estabelecidos pela ordem constitucional brasileira.

A extrafiscalidade aproxima-se da nocdo de poder de policia ou de policia
administrativa, compreendida como a atividade estatal destinada a limitar o
exercicio de direitos individuais em beneficio do interesse coletivo. Nesse
contexto, tanto a policia administrativa quanto a extrafiscalidade atuam
como mecanismos de indu¢cdo de comportamentos sociais, ainda que por
instrumentos distintos. Enquanto a primeira opera por meio de restricfes
diretas ao exercicio de determinadas atividades, a segunda utiliza
instrumentos econdmicos e tributarios para influenciar decisdes individuais
e coletivas. Dessa forma, a atividade tributaria revela simultaneamente
dimensobes fiscais e extrafiscais, podendo predominar, em cada caso
concreto, uma ou outra finalidade (Costa, 2018).
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A funcdo extrafiscal da tributagcdo pode ser compreendida de maneira mais
precisa a partir da analise de medidas concretas adotadas pelo Estado brasileiro
para influenciar a dindmica econdmica e social. Um exemplo paradigmético dessa
atuacao € a utilizacdo do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) como
instrumento destinado a desestimular a manutencéo de propriedades improdutivas
e incentivar o aproveitamento econémico da terra.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 prevé, em seuartigo
153, § 4°, inciso |, a aplicacédo de aliquotas progressivas para o ITR de acordo com
0 grau de utlizacdo da propriedade rural, mecanismo que busca pressionar
economicamente os proprietarios de grandes extensdes de terra subutilizadas,
estimulando o uso racional do solo e promovendo o cumprimento da fungéo social
da propriedade.

Nesse contexto, o TR assume papel relevante no ambito das politicas
agrarias, ao incentivar o aproveitamento produtivo das areas rurais sem que seja
necessaria a intervencdo direta do Estado na posse ou na titularidade da
propriedade.

O imposto possui acentuado carater extrafiscal, pois visa desestimular a
especulacdo fundiaria e fomentar a utilizagdo economicamente adequada do imoével
rural (Amaro, 2021).

Dessa forma, o tributo transcende sua funcdo meramente arrecadatéria e
passa a atuar como instrumento de politica publica voltado a promocdo de uma
estrutura fundiaria mais eficiente e socialmente adequada.

Entretanto, quando se observa o desempenho pratico do ITR no sistema
tributario brasileiro, percebe-se que sua efetividade como instrumento extrafiscal é
frequentemente questionada na literatura especializada.

Dados da Receita Federal indicam que a arrecadacdo anual do imposto
permanece relativamente baixa quando comparada ao potencial econdémico do setor
agropecuario. Em anos recentes, a arrecadacao do ITR tem se situado em torno de
R$ 2 a R$ 3 bilhdes anuais, valor que representa parcela bastante reduzida da
arrecadacao tributaria federal total. Esse montante corresponde a menos de 0,1%

da arrecadagdo tributaria nacional, o que evidencia a limitada capacidade
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arrecadatoria do tributo (RFB, 2024).

Diversos fatores explicam essa baixa efetividade. Entre os principais,
destacam-se a autodeclaracdo do valor da terra pelo contribuinte, a baixa
capacidade de fiscalizacdo estatal e a subavaliacdo recorrente dos imoveis rurais
(RFB, 2021).

O Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) aponta que o
valor declarado da terra nua muitas vezes nao corresponde ao valor de mercado, o
gue reduz significativamente a base de calculo do imposto. Além disso, a
descentralizacdo da fiscalizacdo para municipios conveniados, embora tenha
ampliado a arrecadagcdao em algumas regides, ainda enfrenta limitagOes
administrativas e técnicas (INCRA, 2018).

Nesse sentido, parte da doutrina sustenta que o ITR ndo tem conseguido
cumprir plenamente sua fungdo extrafiscal de inducdo ao aproveitamento produtivo
da terra.

Dessa forma, o custo fiscal de manter grandes areas improdutivas permanece
relativamente baixo, reduzindo a capacidade do tributo de influenciar efetivamente o
comportamento dos proprietarios rurais.

A comparacdo com instrumentos similares adotados em outros paises reforca
essa percepcao. Em diversos sistemas tributarios, impostos sobre a propriedade
rural ou sobre o valor da terra possuem papel mais relevante na politica fundiaria e
na arrecadacao publica.

Nos Estados Unidos, por exemplo, o property tax representa importante fonte
de financiamento dos governos locais e incide sobre o valor de mercado da
propriedade, com sistemas de avaliacdo relativamente estruturados. Em paises
como Canadad e Australia, impostos sobre a propriedade territorial também
apresentam maior capacidade arrecadatéria e sdo utilizados como instrumentos
relevantes de politica territorial e planejamento urbano e rural (Stiglitz; Rosengard,
2015; OECD, 2023; Norregaard, 2013).

Outro exemplo frequentemente citado na literatura € o modelo de tributacao
sobre o valor da terra inspirado nas ideias de Henry George, Land Value Tax - LVT,

adotado em algumas experiéncias internacionais (George, 1879).
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Nesses casos, a tributacdo sobre o valor da terra busca capturar parte da
valorizacdo fundiaria gerada por investimentos publicos e desestimular a retencéo
especulativa de terrenos improdutivos.

Embora esses modelos apresentem diferencas institucionais significativas em
relacdo ao sistema brasileiro, eles demonstram que a tributacdo sobre a propriedade
territorial pode exercer papel mais expressivo tanto na arrecadacdo quanto na
indugdo de comportamentos econdmicos.

Apesar dessas limitacdes, o TR continua sendo considerado um instrumento
relevante do ponto de vista normativo e institucional, sobretudo por sua conexdo com
o principio constitucional da funcdo social da propriedade.

A logica extrafiscal do imposto encontra fundamento no artigo 5°, inciso XXIl,
da Constituicdo Federal, segundo o qual o direito de propriedade deve ser exercido
em consonancia com os interesses coletivos.

Assim, os tributos incidentes sobre a propriedade situam-se em uma zona de
equilibrio entre a garantia constitucional da propriedade privada, prevista no artigo
59 inciso XXI, e a atuacdo estatal voltada a inducdo de comportamentos
economicamente e socialmente desejaveis. Essa dimensao indutiva da tributacéo
pode ser compreendida como um verdadeiro “efeito alavanca”, capaz de influenciar
a forma como os proprietarios utilizam e destinam seus bens (Schoueri, 2016).

Sob essa perspectiva, a tributacdo revela-se importante instrumento de
transformacédo socioeconémica, contribuindo para a reducédo de distorces historicas
no uso do territdrio e para a promocao de maior eficiéncia na exploracdo dos
recursos agrarios.

Verifica-se, assim, o carater extrafiscal do TR, que assume funcdo indutora
ao buscar orientar comportamentos por meio da tributacdo, destacando-se de sua
finalidade arrecadatoria tradicional (Machado, 2023).

Portanto, embora o ITR apresente limitacdes praticas relacionadas a sua
capacidade arrecadatéria e a efetividade de sua fiscalizacao, o tributo permanece
relevante como instrumento juridico de politica agraria e de concretizacao da funcao
social da propriedade. A analise de sua aplicacdo demonstra que a extrafiscalidade

amplia o alcance das politicas publicas e fortalece a atuacdo do Estado como agente
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indutor do desenvolvimento sustentavel e da justica fundiéria, contribuindo para a

correcao de distor¢des histdricas no uso do territério brasileiro.

5 RESULTADOS E DISCUSSAO

A analise desenvolvida ao longo da pesquisa demonstra que a
extrafiscalidade constitui instrumento relevante de intervencdo estatal na economia,
permitindo que o sistema tributario seja utilizado ndo apenas como mecanismo de
arrecadacdo, mas também como ferramenta de regulagdo econbmica e de
implementacéo de politicas publicas.

No ordenamento juridico brasileiro, a utilizacdo de tributos com finalidade
extrafiscal encontra fundamento constitucional e esta associada a atuacdo do Estado
como agente normativo e regulador da atividade econémica, conforme previsto no
artigo 174 da Constituicdo Federal de 1988.

Os resultados da pesquisa indicam que a fungdo extrafiscal da tributacéo se
manifesta por meio de diferentes instrumentos normativos, entre 0s quais se
destacam a modulacao de aliquotas, a concessao de incentivos fiscais e a criacdo
de regimes tributarios diferenciados.

Tais mecanismos permitem ao Estado influenciar comportamentos individuais
e coletivos, estimulando atividades consideradas social ou economicamente
desejaveis e desestimulando praticas que possam gerar externalidades negativas
para a coletividade. Dessa forma, a tributacdo passa a desempenhar papel
estratégico na regulacao indireta da atividade econémica, integrando o conjunto de
instrumentos de politica publica utilizados pelo Estado para orientar o funcionamento
do mercado.

No contexto brasileiro, alguns tributos apresentam caracteristicas
particularmente adequadas a funcéo extrafiscal, podendo-se observar, por exemplo,
0 Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), que tem sido historicamente utilizado
como instrumento de politica industrial e de regulacdo do consumo, mediante
alteragcbes em suas aliquotas destinadas a incentivar determinados setores

produtivos ou a desestimular o consumo de bens especificos.
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De maneira semelhante, o Imposto sobre Opera¢gbes Financeiras (IOF)
desempenha papel relevante na regulagcdo do mercado financeiro, permitindo ao
Poder Executivo ajustar rapidamente a tributacdo sobre operac¢des de crédito,
cambio e investimento, especialmente em momentos de instabilidade econémica ou
de necessidade de controle de fluxos de capital.

No ambito da tributacdo patrimonial, o Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural (ITR) destaca-se como instrumento com forte vocacgdo extrafiscal, dada a sua
estrutura de aliquotas progressivas, vinculada ao grau de utilizacdo da terra, busca
desestimular a manutencdo de propriedades improdutivas e incentivar o
aproveitamento econémico racional da propriedade rural.

Nesse caso, a tributagcdo atua como mecanismo de inducdo comportamental
voltado a concretizacdo do principio constitucional da fun¢do social da propriedade,
contribuindo para a implementacao de politicas agrarias e para a promo¢ao de maior
eficiéncia no uso dos recursos territoriais.

Entretanto, a analise também evidencia que a eficacia dos instrumentos
extrafiscais depende de diversos fatores institucionais e econémicos que vao além
da simples previsdo normativa.

Estudos recentes no campo da economia institucional e da politica fiscal
destacam que a efetividade das politicas tributarias indutivas esta diretamente
relacionada a qualidade das instituicBes, a estabilidade regulatoria e a capacidade
administrativa do Estado (North, 1990; Acemoglu; Robinson, 2012).

Nesse sentido, a extrafiscalidade somente tende a produzir efeitos
consistentes quando inserida em um ambiente institucional que assegure
previsibilidade normativa, seguranca juridica e mecanismos eficazes de
implementagéo e fiscalizag&o.

No caso brasileiro, alguns limites praticos reduzem o potencial de eficacia das
politicas tributarias extrafiscais, sendo que um dos principais desafios se refere a
complexidade do sistema tributario nacional, frequentemente apontado pela literatura

como um dos mais complexos do mundo.
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A multiplicidade de normas, regimes especiais e incentivos fiscais pode gerar
inseguranca juridica e dificultar a avaliacdo dos efeitos concretos das politicas
tributérias indutivas.

Além disso, a utilizacdo recorrente de beneficios fiscais sem adequada
coordenacéao institucional pode produzir distorcdes concorrenciais e fragmentacéo
da politica econdmica.

Importante ressaltar outro aspecto relevante diz respeito a dificuldade de
mensuracdo dos impactos econdmicos dos instrumentos extrafiscais, sendo, as
politicas tributarias, em muitos casos, implementadas sem mecanismos claros de
monitoramento e avaliacdo de resultados, o que dificulta a verificagcdo empirica de
sua eficacia.

A literatura contemporanea sobre politica fiscal destaca a importancia de
instrumentos de avaliacao ex post das politicas tributarias, de modo a permitir ajustes
institucionais e aprimoramento das estratégias de intervencdo estatal (Stiglitz;
Rosengard, 2015).

No caso especffico do TR, por exemplo, diversos estudos apontam que seu
potencial extrafiscal é limitado por fatores administrativos e estruturais, como a baixa
fiscalizacdo, a subdeclaracdo do valor das propriedades rurais e a reduzida
participacao desse imposto na arrecadacao tributaria nacional.

Esses fatores reduzem sua capacidade de induzir mudangas efetivas no
comportamento dos proprietarios rurais, demonstrando que a simples previsao
normativa da progressividade do tributo ndo é suficiente para assegurar a realizacédo
de seus objetivos extrafiscais.

Situacdo semelhante pode ser observada em relagcdo aos incentivos fiscais
utilizados como instrumentos de politica industrial ou de desenvolvimento regional.
Embora tais medidas possam estimular investimentos e dinamizar determinados
setores econdmicos, sua utilizacdo excessiva ou mal coordenada pode gerar perda
de arrecadacao, competicao fiscal entre entes federativos e distor¢cdes na alocacao
de recursos econdmicos.

Nesse contexto, a analise dos resultados aduz que a extrafiscalidade constitui

instrumento potencialmente eficaz de intervengcdo estatal na economia, mas sua
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utilizacdo exige planejamento institucional, coordenacdo entre politicas publicas e
mecanismos de avaliagdo continua de seus impactos econdémicos e sociais.

A adocdo de poliicas tributadrias extrafiscais deve estar inserida em uma
estratégia mais ampla de desenvolvimento, articulada com outras politicas publicas
e orientada pelos objetivos fundamentais estabelecidos pela CRFB/88.

Dessa forma, os resultados desta pesquisa indicam que a extrafiscalidade
representa dimensao relevante do sistema tributario contemporaneo, ao ampliar as
possibilidades de atuacdo do Estado na promocdo do desenvolvimento econdémico,
da justica social e da sustentabilidade.

Saliente-se, portanto, que a sua eficacia pratica depende ndo apenas da
existéncia de instrumentos normativos adequados, mas também da qualidade das
instituicbes, da estabilidade das politicas publicas e da capacidade do Estado de
implementar e monitorar de forma eficaz os efeitos das politicas tributarias adotadas.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa buscou analisar o papel da extrafiscalidade no sistema
tributario brasileiro, evidenciando como os tributos podem transcender sua
tradicional funcdo arrecadatoria para atuar como instrumentos de intervencéo
estatal na ordem econdmica e social.

A partir da analise tedrica e dos exemplos apresentados ao longo do estudo,
verificou-se que a extrafiscalidade constitui importante mecanismo de
implementacdo de politicas publicas, permitindo ao Estado orientar
comportamentos, estimular setores produtivos estratégicos, corrigir distor¢cdes de
mercado e promover objetivos constitucionais relacionados ao desenvolvimento
econdmico e a justica social.

Nesse contexto, a utilizacdo de tributos com finalidade extrafiscal revela-se
compativel com o modelo constitucional brasileiro, que atribui ao Estado o papel
de agente regulador da atividade econémica e promotor do bem-estar coletivo.
Instrumentos tributarios como incentivos fiscais, regimes diferenciados de
tributacdo e a modulacdo de aliquotas demonstram que a politica tributaria pode

ser utilizada de forma estratégica para incentivar praticas economicamente
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eficientes e socialmente desejaveis.

A analise de casos concretos, como o Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR), evidencia de forma clara a dimensao extrafiscal da
tributacdo. A estrutura progressiva desse tributo, orientada pelo grau de utilizacéo
da terra, demonstra como o sistema tributario pode ser utilizado para desestimular
a manutencdo de propriedades improdutivas e promover o cumprimento da fungao
social da propriedade rural.

A tributagcdo atua como mecanismo indutor de comportamentos,
contribuindo para a implementacéo de politicas agrarias e para a racionalizacdo do
uso dos recursos territoriais.

Entretanto, os resultados da pesquisa também indicam que a eficacia da
extrafiscalidade depende da observancia rigorosa dos principios constitucionais
gue limitam o poder de tributar, tais como a legalidade, a capacidade contributiva,
a isonomia e a vedacao ao confisco.

A utilizacdo da tributacdo como instrumento de politica publica exige
planejamento, fundamentacdo técnica adequada e avaliacdo continua de seus
impactos econémicos e sociais, de modo a evitar distor¢des no sistema tributario e
assegurar maior transparéncia nas decisfes governamentais.

Dessa forma, a extrafiscalidade deve ser compreendida como elemento
integrante da politica econdmica e social do Estado, capaz de ampliar as
possibilidades de atuacdo do sistema tributario na promocdo do desenvolvimento
sustentavel e na reducdo das desigualdades.

Ao mesmo tempo, sua aplicagdo deve estar sempre pautada pelos limites
constitucionais e pela busca de equilibrio entre eficiéncia econémica, justica fiscal
e seguranga juridica.

Por fim, diante do avanco do debate sobre a reforma tributaria no Brasil,
torna-se ainda mais relevante aprofundar a compreensdo acerca da funcéo
extrafiscal dos tributos.

A reflexdo sobre esse tema revela-se fundamental para repensar o papel da
tributacdo na construcdo de um sistema fiscal mais racional, transparente e

orientado para a promocao de uma sociedade mais justa, equilibrada e sustentavel.
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