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RESUMO: O estudo tributario ndo pode mais se limitar a verificagéo das disposicdes legais de cada
uma de suas espécies, sendo fundamental a compreensao da fungao da politica tributaria. Recupe-
rando a virada da teoria juridica moderna em busca de realizagao dos predicados da justica impde
trazer a politica tributaria e fiscal nesta dire¢do. Mas ndo apenas de modo teérico. Percebida ainda
as bases constitucionais dos valores definidos na formacéo do Estado Democratico de Direito mos-
tra-se fundamental a irradiagdo de toda esta carga axioldgica para a formulagéo da politica fiscal
na consagragao dos principios tributarias consagradores da Justica, como se pretende demonstrar
no presente estudo.
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Introducéo

Das diversas acepcdes histéricas acerca da teoria da justica, um dos pontos de
constante preocupacdo moderna inclinou-se para os mecanismos de sua efetivacéo.
Modernamente, mais relevante do que conceituar puramente um sentido de justica,
cumpre aos estudos modernos traduzir meios praticos aos valores dela irradiados. Cada
campo do conhecimento juridico pode contribuir nessa direcdo, ndo sendo diferente na
seara da tributacéo e da atividade financeira do Estado.

Se, de um lado, o estudo tributario ja compreendeu de modo bastante cuidadoso
as diversas hipoteses de incidéncia das exac¢des do direito positivo, é mister o retorno da
preocupacao juridica para a formulacéo de uma politica tributéria consentanea dos fun-
damentos valores do Direito. Ndo mais pode ser acolhida uma perspectiva tributaria em
gue tudo é confiado ao legislador e a sua discricionariedade normativa classica. A atuagdo
tributaria, como todas as atividades estatais, deve atendimento aos ditames principiol6gi-
cos e axioldgicos do constitucionalismo do Estado Democratico de Direito.

Nessa direcdo, ndo basta a mera formulagdo tedrica. A presente investigacédo
pretende recuperar as diversas formas de verificagdo concreta de como os instrumentos
previstos no Estado Democratico de Direito podem contribuir para uma fixacdo adequada
de uma sistematizagao tributaria e fiscal empreendedora dos sentimentos de justica.
Com tal associagdo das bases valorativas do Estado brasileiro e seus principios funda-
mentais com 0s mecanismos concretos presentes na ordem juridica, a visdo sistémica do
poder de tributar implicara um aperfeicoamento da politica fiscal de forma também a
contribuir para efetivagio dos predicados da justica.
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1 A definicdo da politica tributéaria

O sistema tributario exige constante repensar de seu ponto de partida. Ja o exer-
cicio da funcéo legislativa na tributacdo ndo devera ser exaurida apenas com a adequa-
da, precisa e clara normatizagdo dos tributos, mas sim uma concepcéo de uma politica
tributéria carregada por aqueles sentidos da justica. Cabera ao legislador, enxergando
sistematicamente as exagfes que compdem o ordenamento, fixar o vetor de uma con-
ceituacdo politica para a tributacdo, racionalizando as regras que orientam a atividade
tributéria e, consequentemente, as medidas de arrecadagao.

Inicialmente, tocara a cada um dos entes politicos de nossa Federagdo, assim,
orientar a elaboragdo normativa de seus tributos para atingir a melhor arrecadacao,*
sem que se confunda isso com a maior carga tributaria. Para que a politica tributéaria
seja adequada, por outro lado, é imprescindivel sua justificagcdo nos elementos de sua
legitimacdo,? ultrapassando a mera legalidade® e recuperando os demais preceitos fun-
dantes da exigéncia das receitas publicas ja com os objetivos no sentido de realizar a
justica como apresentado no pensamento de John Rawls (2002).

Desta feita, tal qual sugere Rogério Vidal Gandra da Silva Martins (2002, p. 26)
nesse contexto, a politica tributaria deve ser vista “como a sistematica adotada pelo Es-
tado objetivando cumprir suas finalidades de forma eficaz e ao mesmo tempo onerando
o minimo possivel a sociedade”, entendendo-se, nessa redugdo, os anseios e demandas
sociais atribuidas aos organismos estatais.

Justamente por tal motivo, prossegue o citado autor para concluir que qualquer
ponderagdo sobre a politica tributaria deveria passar por sua classificagdo “quanto a
sua finalidade™, assim como “quanto a conduta” que os agentes tributarios terdo no
exercicio das suas funges fiscais. Aqui nos interessa aquele primeiro sentido para inda-
gacdo quanto a adogdo de uma politica tributaria e seus aspectos fiscal ou extrafiscal,
graduando assim se as normas elaboradas terdo a predominéncia do puro sentido arre-
cadatério ou se as mesmas serdo tomadas pela busca de outros objetivos que circundam
a imposigao tributaria.

Ja aqui o sentido da justica transborda para a defini¢cdo da politica tributaria,
especialmente quanto a defini¢do dessa finalidade e das medidas extrafiscais adotadas,
cotejando os meios tributarios empregados com a maior ou menor arrecadagao obtida,
com os resultados auferidos. Ultrapassando a questdo puramente positivista, deve ainda
recuperar as finalidades das exagbes empregadas e qual a melhor adequacéo da realiza-
¢ao da justica nesta definicdo. Nao por outro motivo, a CF88 direciona os impostos sobre
a propriedade territorial urbano (IPTU) e rural (ITR) para cumprimento da fung&o social
da propriedade, entre outros exemplos.

No outro sentido, a determinagdo da imposicgao fiscal deve passar por um neces-
sario questionamento sobre: “Por que determinado tributo sera cobrado? Por que deve
ser aumentado? Por que deve ser diminuido ou extinto? Qual sera o impacto na econo-
mia? Qual sera o produto arrecadado? Qual a finalidade do produto arrecadado? etc”
(MARTINS, 2002, p. 30).
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Essas indagacGes definidoras devem ser ponderadas também a luz dos contornos
do predicado da justica, de forma que a politica tributaria ndo seja concebida sem esse
viés de organizagdo estatal e afastada das devidas preocupacfes quanto aos valores
constitucionais. Como esclarece Saldanha Sanches, em preciosa li¢do sobre esta defini-
¢do no momento de elaboracéo legislativa:

A reserva de lei comega assim por abranger a decisdo sobre os fatos tributaveis - a
sua selecdo a partir dos dados sociais que revelam a existéncia de capacidade con-
tributiva, ou de outro fato gerador selecionado pelo legislador soberano - e o grau
de oneracéo fiscal dos sujeitos passivos, que vai ser uma consequéncia da determi-
nacao legislativa dos fatos tributaveis.

Contudo, se a escolha dos objetos da tributacdo determina a distribuicdo da carga
fiscal, a decisdo sobre o nivel das taxas constitui uma segunda decisdo politica
atribuida ao Parlamento, que determinara o nivel global da tributacdo. Essa deter-
minagao constitui uma escolha feita em nome dos cidad&os e pelos cidadédos, que
poderdo optar entre uma mais elevada carga tributaria e uma maior producéo de
bens publicos, e uma menor carga tributaria com menor producéo de bens publicos.
(SANCHES, 2007, p. 117)

Parece evidente, portanto, que parte da definicdo de uma adequada politica tributa-
ria pondera sobre quais fatos denotadores de riqueza devem ser tratados como hipétese de
incidéncia, graduados também os efeitos econémicos produzidos na sociedade* resultantes
daquela imposicao, entre outros inimeros fatores para os quais a aplicagéo do sentido for-
mal da justica no ordenamento social podera decisivamente contribuir.

E ndo apenas, evidentemente, na distribuicdo inicial da imposicéo tributaria. As mes-
mas luzes devem refletir na resolucéo sobre a concessao de beneficios tributéarios, eis que,
se de um lado, desoneram alguns, implicam o custeamento por outros dos encargos a serem
cobertos pela tributagdo. Justo por esse motivo, prossegue-se naquele raciocinio, reconhe-
cendo-se que “as normas que atribuem beneficios fiscais [...] ao reduzirem a base fiscal,
sdo também elas uma decisdo sobre a distribuicdo dos encargos tributarios, aumentando a
tributac&o dos contribuintes ndo isentos” (SANCHES, 2007, p. 122).

2 A tributacdo além da pura legalidade

Tal preocupacgdo inflige que o pensamento fiscal mundial repense a mera
legalidade como preceito de efetivacdo da imposicdo dos fatos imponiveis, para
superar, sobremaneira em termos historicos, a forte ligacdo tributaria com as linhas de
um positivismo, especialmente no sentido da jurisprudéncia dos conceitos.® Toda essa
amarracdo tributaria com essa linha do pensamento juridico vai significar o reforgo -
quica, o exagero - do principio da legalidade e a opgao por um método de interpretacédo
sistematico, segundo o qual vai se coordenar uma interpretacao - residualmente aceita -
a partir tdo somente da lei que prescreve rigorosamente todos os elementos e conceitos
necessarios para a identificagdo da exagao.

Mesmo que reconhecido certo ecletismo das linhas que seguiram aquele positi-
vismo, reconhecer tal influéncia na estruturacdo conceitual do direito fiscal nacional
produz uma série de decorréncias, algumas que ora se destacam.
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Primo, havera especial prestigio para elisdo fiscal, eis que o contribuinte tera a prer-
rogativa de adotar as medidas para evitar a moldura legal, evadindo a descricdo da hiptese
de incidéncia, embora os efeitos juridicos ou econdmicos sejam 0s mesmos da previsdo legal.

Secundo, a mera adocéo de um positivismo de subsuncéo das conjecturas descritas
pelo legislador permitira ao Estado a exigéncia de tributo ainda sem a correspondente
capacidade contributiva ou geracdo de efeitos econdmicos, patrimoniais ou financeiros
na hipétese legal, tudo em nome daquele simples culto a norma ou a figura do legislador,
considerados os elementos capazes de dar todas as respostas necessarias ao Direito.

Sem prejuizo das conquistas dessa linha positivista - especialmente no campo da
seguranca juridica -, ocorreu um distanciamento da premissa da capacidade contributi-
va, ja que se relevou o prestigio da moldura legal da hipétese de incidéncia tributaria e
a consequente subsuncgdo dos fatos a ela em tipicidade cerrada.®

A interdisciplinaridade das ciéncias mitigou o positivismo puro no campo tribu-
tario, especialmente pelo reconhecimento de que a realidade econdmica e social ndo
poderia passar despercebida de uma teoria para a tributacdo e a politica tributaria que
se instala. Como esclarece Lapatza:

Mas, naturalmente, nem a politica de distribui¢cdo de renda, nem o principio da
capacidade econdmica se baseiam Unica e exclusivamente em consideracdes de
carater econémico. Embora se baseiem nelas, repousam sobre inimeras razdes de
todos os tipos: ético, politico, sociolégico, econdmico, juridico, etc. Infinitas ra-
zdes e sentimentos que se refletem em cada momento histérico no ordenamento
juridico que regula a vida de cada comunidade. Um ordenamento deve correspon-
der a certos principios basicos, fundamentais, que nos Estados atuais aparecem,
em geral, solenemente consagrados nos textos constitucionais, e dentro dos quais
ocupam um primeirissimo plano os principios aos quais deve corresponder, em cada
comunidade politica, a distribuicdo da carga tributaria entre os seus membros.
(LAPATZA, 2007, p. 21-22)

Na evolugdo do positivismo alemédo e como um refluxo das ideias do p6s-guerra
surgem as ideias de Karl Larenz (2005) com seu ideario da jurisprudéncia dos valores’ e
o resgate do valor da justica e uma tentativa cientifica da unido dos dois grandes pilares
do ordenamento juridico: seguranca e justica.

De fato, além das meras normas fruto da positivacdo do legislador, existem diver-
sos valores que nado estdo necessariamente refletidos no direito escrito - ou, pelo menos,
explicitamente, conceituados -, mas que alicercam o ordenamento juridico de qualquer
nacdo, tais como seguranga, justica, equidade, solidariedade. Entre as normas e os va-
lores - como cedico -, surgem os principios que conectam e integram todas as normas de
um determinado sistema juridico, conferindo unidade a tal sistematizacdo. Servirdo os
principios para iluminar o legislador quanto & elaboragéo de regras com observancia a tais
valores e interesses.

Nesse prisma, os diversos principios informadores do sistema tributario po-
dem influenciar a interpretacdo e aplicacdo de varias normas e, por sua vez, um
mesmo valor pode influenciar varios principios. O valor da justica® vai se traduzir
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em alguns deles: no campo tributario, o da capacidade contributiva,® da igualdade;
os quais devem ensejar normas, conferindo efetividade aos principios e aos valores.

Por todos esses elementos, parcela acentuada da doutrina nacional destaca a
relevancia do escoélio da jurisprudéncia de valores e outras teorias do direito de forma a
mitigar o positivismo puro e a moldura fechada, inclusive para a tributagdo, como ilustra
Ricardo Lobo Torres:

Ateoria da interpretacdo do Direito Tributario abre-se para o pluralismo, a interdis-
ciplinaridade e a jurisprudéncia dos valores, procurando superar o maniqueismo do
formalismo e do sociologismo. Sofre a influéncia das ideias de Larenz, que, origina-
riamente voltadas para a metodologia juridica, repercutiram sobre os trabalhos dos
tribunais fiscais alemées e sobre a doutrina, inclusive produzida fora da Alemanha.
(TORRES, 2005, p. 35)

3 As bases constitucionais do sistema tributario e seus valores

Tal circunstancia sobreleva-se no Direito brasileiro, em que a sistematizacéo tri-
butéria encontra sede constitucional. Além da notéria proeminéncia contemporanea da
hermenéutica constitucional, o modelo patrio tem ainda caracteristica bem peculiar no
mundo globalizado, ja que “nédo ha paralela de monta no direito comparado, salvo no da
Alemanha, cuja Constituicdo também sistematiza os tributos” (TORRES, R., 2005, p. 346).
Tanto essa particularidade € marcante que a doutrina nacional, além do reconhecimento,
procura estabelecer as necessarias conclusdes para tal opcéo constituinte.

Neste enfoque, Sacha Calmon Coelho, ap6s ilustrar a experiéncia de alguns paises
(sobretudo aqueles de tradicéo juridica romano-germanica), conclui:

O Brasil, ao contrario, inundou a Constituicdo com principios e regras atinentes
ao Direito Tributario. Somos, indubitavelmente, o pais cuja Constituicdo é a mais
extensa e minuciosa em tema de tributacédo. Este cariz, tdo nosso, nos conduz a
trés importantes conclusoes:

Primus - os fundamentos do Direito Tributario brasileiro estdo enraizados na
Constituicdo, de onde se projetam altaneiros sobre as ordens juridicas parciais da
Unido, dos estados e dos Municipios;

Secundus - o Direito Tributario posto na Constituigdo deve, antes de tudo, merecer
as primicias dos juristas e dos operadores do Direito, porquanto é o texto fundante
da ordem juridico-tributaria;

Tertius - as doutrinas foraneas devem ser recebidas com cautela, tendo em vista as
diversidades constitucionais. (COELHO, 2006, p. 47-48)

Ao elaborar um amplo sistema constitucional tributério, mais do que estabelecer
as bases da tributagdo, a evolugdo dos textos politicos patrios afirmou principios - ndo s6
os tipicamente tributarios, mas sim toda a ordem de predicados constitucionais - e, siste-
maticamente, valores fundamentais da organizacéo estatal. Como reconhecido, o sistema
constitucional normativo é permeado por valores e “hoje, o Direito Tributario ndo pode ser
visto isoladamente, nem no ordenamento juridico brasileiro, nem fora dele” (MOREIRA,
2008, p. 150).
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A tributacdo ndo pode estar fora desse novo contexto e papel do Estado, so-
bretudo para recuperar o aspecto protetor dos principios juridicos da tributagdo como
limita¢Bes ao poder de tributar em beneficio dos individuos e demais agentes sociais,
introduzindo de forma hialina os valores fundamentais como um dos instrumentos para
tal modernizacéo, e consequentemente, uma adequada e justa politica tributéria.

Essa integracdo € imperativa e indisputavel. Por natural, ndo seria uma fungao
facil resolver conflitos concretos de interesses apenas com os valores ou simplesmente
substituir as leis tributarias por uma que dissesse ser devido o tributo justo, uma vez que
os valores séo abstratos, abertos. A existéncia daqueles valores e principios ndo dispensa
as regras, especialmente pela sua objetividade e mais estreito espectro de aplicacédo
na resolucdo dos conflitos de interesse e na estipulacéo das obrigagdes tributarias. Mas
estas, jJ& na sua elaboracéo, serdo dadas de modo realizador do melhor papel do Direito
se gestadas e postas no cumprimento dos valores constitucionais.

Nesse ponto, a doutrina ou a onda do neoconstitucionalismo® podera contribuir
para apaziguar os conceitos do positivismo, sobretudo com as consideracdes da jurispru-
déncia dos interesses ou dos valores, mantendo os critérios protetivos alcangados com
a estrutura cientifica das normas com a adicdo de carga valorativa. Isso porque, como
jé registrado, o sistema tributério brasileiro tem ndo apenas sua estrutura primaria na
Constituicdo, mas integra também aquele feixe de principios e regras refletoras de va-
lores de justica fiscal.

O movimento do neoconstitucionalismo propde justamente a verificagcdo
daqueles valores fundamentais! e o seu desfiar nos principios e normas, tal qual indica
Bockenforde (apud CRUZ 2005, p. 4): “La constitucion ya no se limita a fijar los limites
del poder del Estado frente a la libertad civil, y a organizar la articulacion y los limites de
la formacion politica de la voluntad y del ejercicio de dominio, sino que se convierte en
la positivacion juridica de los “valores fundamentales’ del orden de la vida en coman”.

A partir disso, a anterior concepcdo da legalidade como determinacdo constitu-
cional limitadora da atuacéo fiscal do Estado na obteng&o dos recursos deve ser inarre-
davelmente associada aos demais valores constitucionais,*? reconhecendo a unicidade
do sistema constitucional que, naturalmente, integra a estruturacéo tributaria e impon-
do o sentido aos predicados da justica na definicdo da politica tributaria inicialmente
concebida pelo legislador.

Nesse contexto, os valores fundantes da carta politica de 1988 e os principios
organizacionais da Republica Federativa do Brasil devem permear os principios tributa-
rios, explicitos e implicitos; e definir-lhes o conteddo, numa recuperacéo do prestigio
da capacidade contributiva®® e efetividade da isonomial4 para a calibragdo das normas
definidoras das hipoteses de incidéncia.

Destarte, os valores fundamentais, apoiados nessa novel concepgao constitucio-
nal e sua funcionalidade, ndo servirdo apenas para a interpretacdo ou julgamento dos
casos de subsuncéo do direito positivo, mas, antes disso, devem orientar a propria ela-
boragéo das normas secundarias definidoras do dever fundamental de pagar tributos.
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Como destacam os autores do neoconstitucionalismo, “cambian las condiciones
de validez de las leyes, dependientes ya no sélo de la forma de su produccién sino tam-
bién de la coherencia de sus contenidos con los principios constitucionales” (FERRAJOLI,
2003, p. 18).

Nesse ponto, nada melhor do que o emprego do principio da capacidade contri-
butiva,*® com sua carga valorativa, incorporando as realidades sociais, de forma a dirigir
o legislador infraconstitucional das normas secundarias - daquele tradicional esquema
positivista - para os melhores resultados de sua normacao tributaria e de toda a sistema-
tizacdo da politica tributaria.®

Tudo isto tem chegado ao debate do interprete oficial da Constituigdo brasileira,
tendo o Supremo Tribunal Federal estendido os conceitos da progressividade como forma
de mensuracgdo da capacidade contributiva como forma de implantagéo do principio da
isonomia material para formas tributarias anteriormente dissociadas de tal funcéo, co-
mo dado na avaliacéo da contribuicdo de financiamento da iluminagdo publica (BRASIL,
2009) e também nas aliquotas do imposto de transmissdo causa mortis (BRASIL, 2013).

4 A politica tributaria inserta na atividade financeira estatal

Esta politica tributaria com justica deve ser associada ao sentido de uma politica
fiscal igualmente justa, com os contornos dados pelas financas publicas e a atividade
financeira do Estado - nesse ponto, considerado também o lado das despesas publicas.
Pelo esposado, é indispensavel a investigacdo do contetudo do referido principio no sentido
tributario integrado das finangas publicas, sob pena de se proceder & compreensédo de forma
incompleta. Como pontua Moreira (2005, p. 151): “A abertura do direito tributério a justica
fiscal ndo restara completa, se a arrecadacao tributaria ndo atender a um orgamento cada
vez mais cumpridor dos objetivos da Constituicio e curador do minimo existencial”.

Dado o seu carater instrumental para as demais atuacdes do Estado, deve a ques-
tao financeira ser continuamente ponderada de forma interdisciplinar, notadamente
com os conceitos da atuagdo administrativa, sendo, por via de consequéncia, fortemen-
te afetada em todo o seu sentido pelo valor supraconstitucional da justica. Mesmo por-
gue a doutrina cléssica das finangas publicas!’ afirma o seu reconhecimento na propria
nocdo do Estado, ja que seria indispensavel tal atuagdo para o cumprimento da fungéo
da organizacdo politica e para a asseguracdo do bem comum e das necessidades que
justificam a formacao estatal.

Nao se explicaria a formagao estatal se todas as necessidades humanas fossem
simplesmente individuais e permitissem satisfagdo propria e direta aos interessados.
Na medida em que surgem outros imperativos que ndo aqueles possiveis de realizacéo
individual, essas necessidades coletivas demandam atividades cuja satisfacdo seja co-
ordenada para a obtencgdo do objetivo comum dos participantes daquele grupo social.®

Do ponto de vista da classica ciéncia das finangas, aquelas necessidades
coletivas, reconhecidas pela organizagcdo estatal, ganham destaque como publicas,
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passando o Estado a prestador daqueles servicos, atribuindo regime juridico especial
com o predominio dos interesses publicos que os justificam. Esse processo de formacédo
dos servicos estatais ndo esgotaria todas as necessidades coletivas, ja que é notéria a
eleicdo governamental de quais serdo as atividades realizadas pela administragdo, ja
demonstrando um traco de definicéo politica.

Considerando-se esta distingéo, algumas teorias propuseram um método para tal
escolha. Destacam-se, nesse ponto, os marginalistas, que sugeriram que os governantes
deveriam ser movidos por um céalculo de forma a atender a um “principio de utilidade
marginal”, dada a motivacgao inicial para a realizacdo da tarefa pelos érgéos publicos e
a consequente transferéncia de recursos particulares para o erario.

Baleeiro (2003, p. 77) assim explicitava a teoria pugnada pelos adeptos da visédo
utilitarista das receitas e finangas publicas: “Comparavam o grau de vantagem da des-
pesa publica com a decrescente utilidade dos recursos em maos dos individuos, sabido
que, para estes, as coisas se tornam menos Uteis a proporgdo que delas dispdem em
maior quantidade”.

Surgia, assim, toda uma indagacéo sobre a prépria justificativa e orientagao para
as financas publicas e a proposta para a defini¢ao dos seus critérios orientadores do gas-
to publico. De forma substancialmente distinta dos marginalistas, Hugh Dalton (1977)
aduziu o emprego do “principio da maxima vantagem social”, distanciando-se da mera
visdo econdmica da eficiéncia daquela transferéncia de recursos para o Estado; mas
neste sistema financeiro publico, ja se reconheceria a presenca de outros beneficios
sociais e ndo econémicos. Ainda que naquele momento afastado das acep¢des modernas
de justica, hoje esse aspecto axioldgico ndo pode ser agregado a tal pensamento.

Novamente, ilustra-se com a referéncia do patrono nacional das ciéncias das finan-
¢as: “Os impostos asseguram maior proveito para a coletividade, que através deles pode
ampliar escolas ou hospitais etc., embora com isso algumas damas exibam apenas quatro
e ndo seis vestidos, como antes, nas famosas corridas de Asco” (BALEEIRO, 2003, p. 77).

Acompanhando as concepgdes politicas do Estado e sua intersecdo com as ativi-
dades econdmicas e privadas da sociedade, a atividade financeira estatal também sofreu
grande mudanca desde o constitucionalismo e o periodo moderno. No apice do Estado
absenteista, a sociedade conheceu as “financgas neutras”, nas quais a arrecadagdo era
minima e deveria corresponder ao efetivo gasto, nada justificando qualquer déficit ou
superavit, o que ndo corresponderia jamais as fun¢des do Estado.®

Escoltando o surgimento do Estado do Bem-Estar Social, 0 modelo de ativida-
de financeira é radicalmente modificado com o surgimento das “finan¢as funcionais”,
marcadamente caracterizadas pelo reconhecimento de que o Estado poderia e deveria
influir sobre a conjuntura econdmica, sobretudo diante da inevitavel constatacdo do
peso qualitativo e quantitativo de sua participacéo nas atividades econémicas e, conse-
guentemente, nos destinos sociais.

Esses dois momentos findaram por externar o debate sobre os fins da atividade finan-
ceira do Estado, com defensores do “neutralismo” e outros tantos, do “intervencionismo”.
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Em verdade, os contornos das finangas publicas confundem-se claramente com a propria
concepcédo do Estado e de suas fungBes, como no escolio de Giuliani Fonrouge:

Facil es advertir que el asunto reconoce su origen en la misién que se atribuya al
Estado. Si este debe ser un mero espectador de los problemas que se plantean
en materia econoémica y social, la actividad financiera necesariamente adoptara
caracter pasivo y estatico; por el contrario, si se establece que debe actuar positi-
vamente en ellos con el fin predeterminado de encauzarlos en cierto sentido, en-
tonces aquella actividad adoptara una modalidad activa y dindmica. (FONROUGE,
1993, p. 15)

De tal modo, dependendo da orientacdo dada para as missdes estatais, as fi-
nancas publicas podem assumir um importante papel para o cumprimento de objetivos
extrafiscais e até mesmo para a regulacéo de setores sociais. Nesse campo, a decisédo de
quais setores ou grupos custeardo a maior parte das receitas publicas necessarias ou a
ponderacdo onde serdo empregadas as despesas, por exemplo, determinaram o grau de
intervencdo do Estado naqueles interesses sociais, funcionando, portanto, como inarre-
davel mecanismo de regulacéo.

Esse ponto ja identificava a convergéncia da politica tributaria com a politica fis-
cal, pois tal decisédo deve ser fixada a partir dos extratos da justica, verificando, portan-
to, as vantagens econdmicas e sociais decorrentes das medidas e estratégias adotadas,
bem como implementando as adequadas politicas publicas.

Evidentemente, esse reconhecimento deve, por outro lado, pautar-se a partir da
circunstancia de cada pais, inexistindo um modelo supranacional que desconsidere a real
capacidade de cada grupamento em suportar aquela eventual arrecadacéo ou sobrecarga
de despesa. Tanto é assim que o desenho das finangas publicas destaca a necessidade de
observancia da realidade nacional para a orientacao do gasto publico com aquele objetivo
de ponderacédo da despesa como regulacdo econdmica ou social. Assim assinalou Fonrouge
(1993, p. 21): “Innecesario es destacar que la utilizacion de las finanzas publicas con fines
de regulacién econémica o social, exige la mayor cautela en su manejo y la acertada
apreciacion de las circunstancias de tiempo y lugar”. No mesmo sentido, e ja ancorados
na realidade nacional, os comentarios de Rogério Gandra Martins:

Notdrio é, portanto, o fato de a politica tributéria nacional muitas vezes procurar
novas formas de imposicéo fiscal ou justificar o aumento das ja existentes, ora com
base em “meias interpretacBes” de institutos e conceitos do direito comparado,
ora utilizando-se de normas de direito estrangeiro totalmente dissociadas de nossa
realidade juridica, econémica e social.

A aplicacéo e a interpretacéo do Direito Comparado deve ser extremamente caute-
losa, sob pena de incorrer em grandes sofismas, 0s quais podem gerar severos danos
a ordem juridica. (MARTINS, R., 2002, p. 37)

No caso patrio, essa tendéncia de crescimento dos gastos publicos exigiu o
correspondente crescimento das receitas, sendo notéria a referéncia do aumento e
preocupagdo com carga tributaria nacional. Ainda que alguns tributos em sua esséncia
formal independam de qualquer atividade diretamente associada, num sentido
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tradicionalmente dado como nédo especificadamente contraprestacional ou vinculado, a
referéncia de uma carga tributaria alta com as contrapartidas socialmente auferidas é
inevitavel e, no caso patrio, inegavelmente criticavel.?

Com todos esses elementos fixados, a politica da arrecadagao tributéria e a sua
carga final sobre a sociedade ganham relevantes ferramentas para sua ponderacéo.
Nunca é demais registrar que a capacidade de contribuicdo de cada um dos individuos,
e mesmo da sociedade, é limitada.

5 Eficiéncia fiscal como um direito da cidadania

A Constituicao brasileira cuidou da positivagdo do gasto eficiente como um direito
do cidaddo. Tanto é assim que estampou mecanismos de orientacéo ao administrador, de
afericéo na execucdo do servigo publico e de formas de avaliagdo pelos usuarios. Assim,
o dever de eficiéncia do setor publico - objetivamente aferivel - representa um direito
difuso da cidadania consistente na plena satisfacdo das necessidades publicas com os
menores custos possiveis.

Toda a politica fiscal, com os seus inegaveis efeitos extrafiscais em toda a vida
econdmica e social, deve buscar, em seus elementos norteadores da politica tributaria,
a consecucdo daqueles conceitos formadores do Estado que conferem efetividade aos
valores de justica positivada pelos diversos principios constitucionais. Ainda para preser-
vacao daquela interpretacao sistematica de todas as particulas de atuacao estatal, deve
também ser abandonada qualquer exegese puramente arrecadatoéria, recuperando dois
naturais parametros: a finalidade e o modo de atingi-la.

E imperiosa uma constante formulacéo interdisciplinar dessa politica tributéria
e fiscal - inclusive a partir das deficiéncias ja encontradas na atual realidade? -, verifi-
cando, sim, os elementos e repercussées econdmicas, sociais e administrativas? ali pro-
duzidas, sem jamais olvidar os objetivos mirados. Com isso, 0 vetor da justica ganhara
maxima efetividade constitucional para toda a atuacado estatal.

Como medida de justica, admitida a distin¢éo dos integrantes daquela sociedade
e a diferenca dos individuos, das corporacdes e das instituigdes fundadas em eficiéncias
comparadas,® é legitima, lidima, justa e moral que a atuacéo estatal serd mais atuante
para um gue outro, como mecanismo de realizacdo da justica e, em consequéncia, so-
cialmente eficiente.?

Eficiente ndo apenas na formulacgéo inicial da politica tributaria. Para tanto, é fun-
damental agregar a realizac8o do gasto das receitas auferidas. No minimo, a perspectiva
macroecondmica sugerida por Ricardo Lobo Torres para a economicidade, como um princi-
pio de custo-beneficio,? devera traduzir as necessarias escolhas publicas, ja determinadas
pelos amplos conceitos da melhor eficiéncia estatal e da efetivacdo dos mecanismos de
justica social.

Negada a manutencgdo da espiral de um aumento progressivo das despesas, ain-
da que pela ébvia incapacidade de financiamento pela sociedade, deve o principio da
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capacidade contributiva abracar todos esses conceitos para, diante da limitacdo de re-
cursos estatais, orientar as escolhas da reserva do possivel e das mais eficientes formas
de realizacdo da atuagdo administrativa dispendiosa.

Agrega-se igualmente o principio da subsidiariedade.? Este, associado aos con-
ceitos de eficiéncia e economicidade, atuard como definidor da limitagdo da despesa
publica, ultimando até medidas de retorno de atividades para iniciativa privada de sorte
a manter a maior concentragdo de recursos e a alocacdo mais eficiente e justa* nas
atividades tidas por essenciais.

A ndo realizacdo da despesa publica em algumas atividades que poderiam ser sa-
tisfatoriamente executadas por particulares permitird: em primeiro lugar, a possibilida-
de de diminuigao dos custos do Estado; em segundo plano, a aplicagdo dos recursos exis-
tentes em atividades de real essencialidade para a coletividade, norteadas por aqueles
conceitos de eficiéncia e economicidade; e, por derradeiro, uma potencial reducdo da
carga tributaria dos contribuintes do grupamento social.

E evidente que, nessa direcdo, prestar-se-80, para transferir, algumas atividades
gue poderiam tipicamente ser realizadas pela iniciativa privada. Mas ndo apenas isso.
Cumpre também um papel de ponderacgéo de qual seria o ente federativo mais adequado
para a satisfacdo daquela necessidade publica, conferindo a melhor eficiéncia quanto a
correlacdo dos recursos disponiveis e as finalidades a serem atingidas. Tal afirmagdo que
beira a obviedade - entretanto muitas vezes esquecidas - advém das formacdes primei-
ras do Estado moderno, como registrava Smith:

Os gastos locais ou provinciais cujos beneficios sejam locais ou provinciais (por
exemplo, os que se despendem com o policiamento de uma cidade ou de um distrito
em particular) devem ser custeados por uma receita local ou provincial, e ndo de-
vem representar nenhum 6nus para a receita geral da sociedade. N&o é justo que a
sociedade inteira contribua para custear um gasto cujo beneficio se reverte apenas
a uma parte da sociedade. (SMITH, 2003, p. 1.033)

Tudo isso sem olvidar o possivel estimulo tributério para o executor de servigos
por meio de uma politica tributaria de desoneragdo para a atracdo de novos executo-
res de medidas antes ndo interessantes ao capital privado, com todos os retornos pla-
nejados (inclusive de arrecadacdo de outros tributos) que tais medidas podem gerar.
Ou como pondera Rogério Gandra Martins (2002, p. 31): “N&ao raramente, as finalidades
pelas quais o Estado justifica a imposicdo fiscal, tais como distribuicdo de riqueza,
satisfacdo das necessidades sociais, investimento em educacgdo, entre outras, podem
ser alcangadas por meio de uma politica tributdria passiva e ndo necessariamente pela
imposigao tributaria”.

A conclusdo Unica e inquestionavel é que a correta aplicagdo de todos os princi-
pios, instrumentos e conceitos constitucionais resultantes do valor da justica, associados
aos institutos ja existentes na tributacéo e nas finangas publicas e seu controle, permi-
tem a melhoria da atividade financeira do Estado com a inevitavel reducgdo das despesas
publicas em nome do direito difuso do cidadao-contribuinte.
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Mas ndo se pode reduzir a aplicagdo justa da politica fiscal a um simples meca-
nismo de afericdo dos melhores resultados econémicos para a sociedade. Se, por um
lado, as finangas publicas estiveram muito tempo ligadas ao sentido do desenvolvimento
econdmico num modelo keynesiano, devem tais sentidos ser banhados pelo campo da
eficiéncia social como medida de justica.

6 O comando para uma politica fiscal distributiva justa

Associadas ao valor da justiga, as ciéncias das financas sempre procuraram es-
tabelecer um sentido redistributivo.?® O reconhecimento das mazelas de uma posigao
original, que teriam formulado uma reparticdo injusta entre as diversas categorias e
grupamentos sociais, possibilita outras medidas de efetivacdo dos valores centrais de
organizacdo da vida coletiva nos Estados modernos. Mesmo porque quaisquer considera-
¢Oes econdmicas - tdo presentes no debate da atividade financeira moderna - devem ser
relativizadas diante do sentido de justica, valor obviamente maior em qualquer sistema
juridico. Apoiado nessa ponderacéo da relativizagcdo do puro modelo fiscal do poder pu-
blico diante das qualidades daquela, Alberto Deodato ja teria aberto o caminho:

A ciéncia das Financas é dominada pelos principios absolutos de Justica e relativos
da Economia Politica. Quanto aos principios da Justica, toda medida emanada da
Ciéncia das Finangas deve respeitar os direitos dos contribuintes e ser equitativa,
isto é, gravar pobres e ricos, de acordo com as posses de cada um.

Quanto aos principios da Economia Politica, a ciéncia estudada deve ter em mira o
crescimento da riqueza publica, o menor gasto na aplicagéo dos tributos e, sempre,
oportunidade e fim util da despesa. (DEODATO, 1954, p. 29)

N&o apenas os pensadores da atividade financeira destacam essa necessidade. Na
nova virada testemunhada no ultimo quartel do século passado, muito se recuperou dos
instrumentos das financas para implementagao do sentido de justi¢a social, promovendo
uma melhoria das condi¢Bes de gerais com redistribuicdo das riquezas da coletividade
para além do sentido puramente de eficiéncia econdmica.?® Como sugere Rawls:

Se a estrutura bésica for injusta, esses principios autorizardo mudangas que podem
diminuir as expectativas de alguns dos que estdo em situacdo melhor, e, portanto,
a concepcdo democratica ndo € consistente com o principio da eficiéncia se con-
siderarmos que esse principio significa que sdo permitidas apenas mudangas que
melhoram as perspectivas de todos. A justica tem primazia sobre eficiéncia e exige
algumas mudancas que néo séo eficientes neste sentido. A consisténcia se verifica
apenas no sentido de que um esquema perfeitamente justo é também eficiente.
(RAWLS, 2002, p. 84)

O resultado da combinacédo do principio da diferenga com essa eficiéncia produ-
zird a interpretagdo daquele segundo principio de justica destacado acima na seguinte
linha de concluséo: “As desigualdades econémicas e sociais devem ser ordenadas de mo-
do a serem ao mesmo tempo a) para o maior beneficio esperado dos menos favorecidos
e b) vinculadas a cargos e posi¢8es abertos a todos em condic¢des de igualdade equitativa
de oportunidades” (RAWLS, 2002, p. 88).
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E, ao que parece a olhos vividos, o texto constituido de 1988 caminhou no mesmo
trilho de orientacéo para as finangas publicas definindo elementos da politica fiscal e
tributéria, ja que, a partir do objetivo republicano do art. 3°, estabelece fulgentes co-
mandos em tal misséo e alternativas para uma adequada politica fiscal regional - ex vi,
o0 art. 43, também da Constituicio de 1988.

Tal orientacdo ndo representa uma realidade nacional apenas, sendo marcado
0 ultimo século por esse turno nas finangas publicas. A doutrina internacional também
penhora tal fungdo, como afirma Teixeira Ribeiro:

Dai porque o Estado, através delas, se proponha atualmente, além de multiplas
finalidades que nédo visam a ingeréncia no funcionamento da economia privada, as
trés principais seguintes:

a) redistribuicédo do rendimento e da riqueza a favor dos que tém rendimentos mais
pequenos. [...]

b) estabilidade econdmica [...]

c¢) desenvolvimento econdmico [...] (RIBEIRO, 1997, p. 42)

Certamente, o posicionamento do citado autor portugués, inspirado em sua carta
constitucional, que expressamente determina medidas naquele sentido,* nado se res-
tringe aos aspectos econémicos atrelados, pois conclui que “naturalmente que o Estado
diz propor-se aquelas trés fungdes em ordem ao bem-estar, ao aumento do bem-estar
social” (RIBEIRO, 1997, p. 43).

Tipke também ja reconhecia a necessidade de redistribuigio afastada do sentido
puramente econémico:

De consequéncia o principio do Estado Social serve também de justificacédo as nor-
mas de redistribui¢do (Rz. 21). Enquanto que na doutrina econdmica o postulado
da justica tributaria é identificado como justica redistributiva (s. § 8 Rz. 8), a
redistribuicdo é ainda pouco esclarecida juridico-dogmaticamente. A corregdo das
condigdes do bem-estar através da redistribuicdo é um escopo social, que deve ser
normatizado tanto do lado da receita como do lado da despesa. Nesse ponto néo faz
nenhum sentido querer negar totalmente a fungéo de redistribuicdo da imposicéao.
A redistribuicéo é alcancada ou através de normas de escopo social, que pelas nor-
mas de equivaléncia impositiva sdo, segunda capacidade contributiva, classificadas
por faixas, ou a funcéo de redistribuicdo é acrescentada a fungdo de finalidade
fiscal. (TIPKE, 2008, p. 261-262)

Em raz&o dos valores assegurados ou reconhecidos na Constituicdo, a atividade
financeira publica ndo pode ser, de forma exclusiva, ponderada na visdo econdmica,
especialmente em razéo do principio da diferenga® apresentado por Rawls, permitindo
o0 atingimento da melhor adequacéo e resultados sociais - como, no exemplo citado pelo
préprio autor estadunidense, quanto as despesas e financiamento da educacéo.

Por conta dessa inevitavel interpretacdo constitucional, a politica tributaria e
fiscal, associada ao sentido da justica e da capacidade contributiva, exige medidas de
eficiéncia econdbmico-social. Dai porque Rawls apresenta de forma cristalina as bases de
uma conclusiva eficiéncia tributéria social:
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Quando os bens sdo publicos e indivisiveis, a sua produgdo causara beneficios e
perdas para outros que talvez ndo tenham sido considerados por aqueles quem de-
vem produzi-los. Dessa forma, no caso extremo, se apenas uma parte dos cidaddos
paga os impostos que devem cobrir os custos dos bens publicos, toda a sociedade é
mesmo assim beneficiada pelos bens fornecidos. (RAWLS, 2002, p. 108)

Considerando, pois, 0 manto da justiga sobre as medidas da politica fiscal, a ade-
guada atividade publica coteja os diversos elementos de vantagem econdmica e ganhos
sociais, gerando ndo apenas um emaranhado de normas de tributacdo, mas também a
definicdo das consideracgdes extrafiscais, notadamente de carater social.

As instituicBes estatais, inclusive o legislador, deverdo ser guiadas praticamen-
te em busca daquela motivagdo, respeitando a unidade dos valores constitucionais.
Tudo isso, naturalmente, repercutindo na concepcao da politica tributéaria e fiscal, que
terd justificativas legitimas e fundantes para adogdo de medidas de conserto.

De forma a amparar ja uma série de medidas concebidas no campo da tributacéo,
Rawls, ao discorrer sobre os setores que comporiam a estrutura do governo no estabele-
cimento de algumas premissas basicas, afirma que:

O setor de alocacdo também é encarregado da identificacdo e da correcao dos des-
vios mais 6bvio em relagéo a eficiéncia, causados pelo malogro dos pregos em medir
com precisdo os custos e beneficios sociais. Para tanto, pode-se, por exemplo,
recorrer a impostos e subsidios adequados, ou @ mudanca na definicdo do direito
de propriedade. Assim, em nome desse objetivo, impostos e subsidios podem ser
utilizados, ou o alcance e a definigdo do direito de propriedade pode ser revisto.
(RAWLS, 2002, p. 304)

Completa-se, dessa forma, a utilizacéo das politicas de governo a partir da extra-
fiscalidade desenhada pelo molde dos valores constitucionais, servindo, na verdade, as
ferramentas tributéarias - como no exemplo de Rawls, os subsidios a tributagao progres-
siva,*2 entre outros - para o atingimento dos atributos do principio da justi¢ca, contando
naturalmente com os anseios de distribuicdo das riquezas nacionais.

A doutrina brasileira também ja acolheu, ha tempos, esse contorno de uma jus-
tica fiscal com a utilizagdo dos instrumentos presentes na disciplina tributaria, espe-
cialmente para projetar o papel redistributiva: “A justica fiscal, especial dimensédo da
justica politica, é a nosso ver, a que oferece o melhor instrumental para a redistribuicédo
de rendas, com a adjudicagdo de parcelas da riqueza nacional a individuos concretos.
Abrange simultaneamente a justica orcamentaria, a tributaria e a financeira (subven-
¢bes e transferéncias)” (TORRES, R., 2005, p. 113-114).

No fundo, esse serd o encontro dos contornos da justica com as determinacdes de
uma politica tributaria e fiscal. Ou como nas precisas conclusdes de Tipke:

A maxima da justica tributaria esta vinculada ao postulado de Direito na igualdade
fiscal e inclui imposicdo uniforme segundo a capacidade contributiva econémica
(s. 84 Rz. 70 ff., 81 ff.). Justica fiscal em sentido juridico é a execucdo siste-
maticamente consequente da igualdade tributario e dos principios, que concre-
tizam o principio da igualdade. Como ja acima (§ 4 Rz. 84) mencionado, aspira a
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dogmatizacao juridica do principio da capacidade contributiva a um sistema fiscal
0 mais possivel desonerado de normas de finalidade social, no qual situagbes de
fato economicamente iguais sdo tributadas o mais isonomicamente possivel com
igual efeito oneroso; o entendimento juridico de isonomia fiscal pode ser mais bem
combinado com o postulado de eficiéncia econdmica, tanto mais severamente seja
ele aplicado. (TIPKE, 2008, p. 394)

Fazer com que a tributac@o gere os melhores recursos do ponto de vista de uma
realizacdo racional e econémica, permitindo a disponibilidade destes para diminui¢do
das diferencas,* tal qual constante dos principios fundamentais da carta constitucional
de 1988 e largamente reconhecido na interpretacao da efetividade material do orde-
namento fundamental, é dever do legislador. Mesmo porque a estrutura de organizacéo
dada pela Constituicdo ndo pode ser compreendida em visdo redutora da sociedade
atual, mas, sim, no sentido dirigente a ela empregada, com sua grande quantidade de
normas programaticas, inclusive na disciplina, e interferéncias nas atividades privadas.
Mesmo o sistema econdmico®* nacional foge aquela visao estatica para acolher os valores
constitucionais, projetando-se para o futuro com o acolhimento das demandas sociais.

Conclusao

Todas as repercussdes do reconhecimento do papel financeiro assumido pelo
Estado - seja para a realizagdo do gasto publico como para a obtengdo das receitas
necessarias a sua realizacdo, como também para disciplina da sua feicdo patrimonial
- impuseram a ordenacdo das financgas publicas,® ndo apenas para reconhecer que
as praticas da atividade financeira serdo postas conjuminadas com outras tarefas de
cumprimento juridico, mas para que se realizem da melhor forma possivel, com o
méaximo de retorno dos meios e recursos financeiros disponibilizados,* atingindo o mais
elevado beneficio e real eficicia dos institutos empregados.*

Implementam-se, assim, os anseios da justica social e os designios de bem-estar
proclamados pela ordem constitucional.® O bom emprego de todas as ferramentas, com
uma politica fiscal guiada pelas luzes da justica serd, inclusive, adequado meio de re-
alizacdo dos valores estampados na Constitui¢cdo, permitindo o eficiente emprego dos
meios na efetivacdo das orientacdes constitucionais.

A politica tributaria, com manejo das ferramentas proprias, deve fazer parte da
politica fiscal como um todo, efetivando o sentido de justica social determinado pela
ordem constitucional. Evidentemente, ndo apenas na apreciacédo das isencdes ou bene-
ficios. Assim, também se impde em todas as medidas que envolvam os tributos, tanto na
acepcéo legislativa quanto na dela decorrente.

Por outro lado, ndo basta mais a simples preocupacéo da adoc¢do da capacidade
contributiva em cada uma das espécies instituidas efetivamente no Direito Positivo.
Impde-se a coeréncia global do sistema tributario para atingimento da maior proficui-
dade social no processo de coleta de recursos, em que cada uma das exagdes e seus
elementos de incidéncia e de quantificacdo seja harmonicamente sopesada para atingir
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a melhor relacédo dos proveitos sociais possiveis. Sem que essas demandas estejam em
vista, a tendéncia é que o sistema tributario acabe por onerar determinadas situagdes,
setores ou camadas da sociedade, deixando de produzir os melhores resultados, nao
maximizando os elementos da justica social e os valores constitucionais.

Resta patente que as defini¢des tributérias ndo podem ser decorrentes de puro
exercicio de legalismo, devendo ser claramente insertas na percepgdo maior da politica
fiscal e financeira, numa perseguicdo dos valores sociais dentro da unidade constitucio-
nal. J& ndo mais se mostra aceitavel, para os fins de legitimacéo da tributagdo, a simples
determinacéo dos elementos que compdem cada uma das exagles, sendo imperiosa a
verificagao sistémica dos institutos, sobretudo para recuperar os predicados da capaci-
dade contributiva e da justica fiscal.

Para que a justica fiscal, por outro lado, seja realizada de modo efetivo, o conte-
udo da economicidade deve Ihe emprestar os predicados para que todas as tomadas de
decisOes tributarias - inclusive na fase legislativa - sejam dadas a partir da avaliacéo dos
meios empregados diante das finalidades a serem atingidas.

Hodiernamente, essa perspectiva tem sido cada vez mais postulada, inclusive sob
forma de clamor publico e questionamento exacerbado. Os movimentos sociais registrados
em junho e julho de 2013 nas principais cidades nacionais demonstram, de modo hialino,
essa demanda coletiva. A voz encontrada nas ruas, com o grande somatorio das insatisfa-
¢oes individuais, evidencia que tal discussdo néo se limita a um debate técnico orcamenta-
rio ou juridico, mas trata-se de um verdadeiro tema social, um importante debate politico.

A sociedade, de forma contundente - atropelando, inclusive, o status quo - vem
guestionando as posturas atuais e exigindo o realinhamento aos interesses das maiorias.
A classe politica, que, a principio, se encontrava dissociada das aspira¢cdes majoritarias
e seus anseios, vé-se compelida a direcionar as praticas de ordenamento e de gestdo a
fim de atender aqueles soberanos paradigmas constitucionais.

A justica, tal como uma espécime de tentaculos, ha de alcangar aqueles menos
desprovidos de recursos, sejam materiais ou intelectuais, reconhecendo aquele estado de
diferenca amplamente suscitada pela moderna teoria do direito. A gestdo tributaria e a
politica fiscal decorrente deve se prestar a equacionar, isonomicamente, 0s agentes sociais
de acordo com a sua capacidade contributiva para que se dé, de forma plena, a Justica.

TAX POLICY EFFECTING THE PRINCIPLE OF JUSTICE

ABSTRACT: The tax study cannot be limited in the verification of the legal provisions of each of their
species; it is fundamental a complete understanding of the role of tax policy. Recovering the turn
of modern legal theory in search of fulfillment of justice’s sense is required to bring the tax and
fiscal policy in this direction. For a complete role of the subject, it must be not just in a theoretical
approach. Observed the constitutional foundation of the values defined in the formation of a
Democratic State of Law it is mandatory the irradiation of all this axiological duty to formulate
fiscal policy rescuing tax principles of justice, as it is intended to demonstrate in this paper.

KEYWORDS: Justice. Tax policy. Constitutional principles.
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Notas

t Como sugere José Eduardo Soares de Melo (apud MARTINS, |, 2006, p. 139): “A politica tributaria
pode consistir na adequado e racional planejamento elaborado pelas pessoas de direito publico
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), no ambito de suas respectivas competéncias,
mediante a sistematizacdo de praticas administrativas, tendo por finalidade a arrecadacédo dos
valores tributarios para fazer face as necessidades governamentais™.

2“E necessario em Gltima analise ndo s6 a legalidade ou a constitucionalidade na instituicdo ou
arrecadacdo de tributos, mas sobretudo é preciso a legitimagdo da arrecadagéo tributaria. Esta
legitimagao s6 seré possivel se a tributagéo for eficiente no sentido da realizagdo da justica fiscal,
respeitando a isonomia e a capacidade contributiva como vetores fundamentais” (ICHIHARA apud
MARTINS, 1., 2006, p. 171); no mesmo sentido, Ricardo Lobo Torres (apud MARTINS, I., 2006, p. 73):
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“0 que distingue uma auténtica politica tributaria de uma singela politica de arrecadacgéo, pelo
prisma da eficiéncia, é a adesdo, por parte da legislagéo, da jurisprudéncia e da administragao, a
pluralidade dos principios de legitimagdo do ordenamento tributario”.

3 “Atributacdo contém tarefa em um Estado Democratico de Direito, distante da visdo meramente
arrecadatoria. A justica fiscal é condizente com os postulados constitucional, de forma a absorver
o problema meramente da legalidade” (MOREIRA, 2008, p. 150).

4 Vélida a ilustragdo colhida de Adam Smith (2003, p. 1.111-1.112): “Os impostos sobre artigos de
luxo ndo possuem qualquer tendéncia a aumentar o prego de quaisquer outras mercadorias, além
das que sdo tributadas. Por sua vez, os impostos sobre artigos de primeira necessidade, fazendo
elevar o preco dos salarios, tendem necessariamente a aumentar o pre¢o de todos os produtos
manufaturados e, por conseguinte, diminuir a sua venda e consumo”.

5 O seguidor da jurisprudéncia dos conceitos minimizaria o papel da exegese da lei - sobretudo
se praeter legis -, ja que ela, a rigor, ndo precisa ser interpretada, por ser pretensamente clara,
com todas as solucdes. Nessa concepgcdo, 0 que ndo estiver na lei estd no espaco ajuridico,
caracterizando assim o positivismo normativista conceitualista. Aqui apoia-se no escélio de Reale
(1996, p. 416): “A tese fundamental da Escola é a de que o Direito por exceléncia é revelado pelas
leis, que sdo normas gerais escritas emanadas pelo Estado, constitutivas de direito e instauradoras
de faculdades e obrigag6es, sendo o Direito um sistema de conceitos bem articulados e coerentes,
néo apresentando sendo lacunas aparentes. O verdadeiro jurista, pensam seus adeptos, deve partir
do Direito Positivo, sem procurar fora da lei respostas que nas leis mesmas seja possivel e necessario
encontrar. Surge assim, a ideia de uma Dogmatica Juridica conceitual, ou de uma Jurisprudéncia
conceitual, como objeto do jurista”.

6 “Alias, a tipicidade, no Direito Tributario, é, por assim dizer, mais rigorosa do que no préprio Direito
Penal. Neste, a lei confere, ao julgador, no momento da imposi¢do da pena, uma consideravel
dose de subjetivismo. J& naquele, a lei indica, peremptoriamente, ao seu aplicador, ndo s6 o
fundamento da deciséo, como o critério de decidir e as medidas que esta autorizado a adotar, para
que a arrecadacéo do tributo se processe com exatiddo” (CARRAZZA, 1995, p. 166).

7*“Larenz diz que a jurisprudéncia de valores (wertungsjurisprudenz), que substitui a jurisprudéncia
de interesses (interessenjurisprudenz), se baseia no reconhecimento de valores supralegais
(ubergesetzlicher) ou pré-positivos (vorpositiver) com critica ao modelo da subsungdo, com a
preferéncia pela justica do caso concreto e pela argumentagdo” (TORRES, 2006, p. 345).

8 “A justica tributaria, sendo valor, é inteiramente abstrata, ndo se define nem ganha dicgéo
constitucional, adquirindo graus de concretude pelos principios e subprincipios, como vimos. E preciso,
por conseguinte, surpreendé-la nos seus principios maiores, como sejam a capacidade contributiva,
o custo-beneficio, a distribui¢éo de rendas e a solidariedade do grupo” (TORRES, R., 2005, p. 114).

9 Como esclarece Domingues de Oliveira (1998, p. 41): “A capacidade contributiva, enquanto
principio, € um daqueles juizos fundamentais de valor que informam a ordem juridica”.

0 0 neoconstitucionalismo, portanto, afirma o arcaismo positivismo juridico, ndo por razdes
internas a esse, mas sim porque, como um antigo instrumento de revelacdo cientifica, uma
vez aceita a maior complexidade do fendbmeno que devia analisar, também aceita, portanto, a
sua impreciséo e ineficiéncia descritiva, e vem substituido por instrumentos mais atualizados e
sofisticados, resultantes da evolugéo cientifica” (POZZOLO, 2006, p. 87).

1 Como afirma Moreira (2005, p. 149), “é a invasdo dos diversos principios jusfundamentais nas
relagées juridicas tributarias. Esse segundo importante aspecto da constitucionaliza¢ao do direito
satisfaz a ligacéo vital entre os direitos fundamentais e a tributagéo”.

12 “A Constituicdo, definitivamente, ndo mais é pensada como limite e garantia da atividade
politica, mas sim como dire¢do e meta para o legislador; a Constituicdo ndo tem mais a tarefa de
preservar o mais alto grau de legalidade, mas, sim, aquele de remodelar as rela¢des sociais segundo
uma concepgao determinada de bem” (POZZOLO. 2008, p. 92).

13 Tanto € assim que se entende que a capacidade contributiva “quer, pois, como pressuposto do
tributo, quer como critério de graduagdo ou limite na tributagdo, o principio requer tratamento
compativel com a estrutura dos interesses por ele protegidos, ordinariamente agasalhados nas
constituicdes democréaticas, um mandato inspirador do sistema tributario” (OLIVEIRA, 1998, p. 42).
14 «A utilizacdo da capacidade contributiva serve para proporcionar efetividade ao principio da
isonomia” (WEISS, 2004, p. 56).
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5 As referéncias da capacidade contributiva ja eram encontradas em Smith (2003, p. 1.046), que
afirmava: “E necessario que os suditos de todos os Estados contribuam o mais possivel para a
conservagao do governo, proporcionalmente as suas respectivas capacidades, isto €, em proporgao
ao rendimento que cada um usufrui sob a prote¢do do Estado”.

6 “A capacidade contributiva, como principio aberto e indeterminado, oferece ao legislador a
orientacéo para o processo de concretizagdo da justica fiscal” (TORRES, R., 2005, p. 97).

7 Por todos, Teixeira Ribeiro (1997, p. 1): “Quem diz finangas, diz meios ou instrumentos financeiros,
que sdo o dinheiro e os créditos; ora os meios financeiros tem de se adquirir e servem para se
utilizar na compra de produtos e servigos como reserva de valor. Dai 0 objecto das finangas publicas
seja o estudo da aquisicéo e utilizagdo de meios financeiros pelas colectividades publicas, isto €,
pelas colectividades dotadas, em maior ou menor grau, supremacia ou poder de império”.

18 “Simplesmente, as necessidades que o Estado satisfaz ndo podem ser necessidades dele préprio,
pois as necessidades sao desejos insatisfeitos, e o Estado ndo é um individuo, mas uma colectividade
de individuos, e, como tal, ndo tem conteldo psiquico, ndo pensa nem sente, e portanto nao
pode ter desejos. Desejos, s6 os individuos podem té-los. Dai que essas necessidades, apesar de
satisfeitas pelo Estado, tenham de ser necessidades de individuos” (RIBEIRO, 1997, p. 1).

¥ Sem prejuizo da utilizagdo da expressdo no tempo, houve quem criticasse o seu sentido, como
Gaston Leduc (1954, p. 373): “ndo ha finangas publicas neutras ou passivas, no sentido de que
a maneira pelo qual seriam organizadas poderia ser perfeitamente indiferente em rela¢éo ao
comportamento da atividade econdmica, em todas as suas manifestagdes, sem excecgdes”.

20 “Em pouco mais de 53 anos, o Estado Brasileiro elevou sua carga tributaria em aproximadamente
140%, sem a respectiva melhora de servigos, distribuicdo de renda ou a tao falada ‘justica fiscal’”
(MARTINS, R., 2002, p. 31).

2 Como ha muito salientou Miguez de Mello (1998, p. 6), “para uma avaliagéo global das deficiéncias
do sistema tributéario vigente e para aperfeicoa-lo necessario se torna identificar com preciséo os
objetivos visados para que se possam utilizar os meios adequados e proporcionados aos fins que se
guer atingir”.

2 “Assim é que, ao elaborar uma politica tributaria, deve o agente impositivo analisar o inter-
relacionar os fatores juridicos, econémicos, sociais, administrativos e politicos que envolvem o
tributo, sob pena de se praticar politicas reducionistas e dissociadas da realidade nacional, sendo
estas, na maioria das vezes, prejudiciais ao desenvolvimento patrio” (MARTINS, R., 2002, p. 39).
% “Chega-se a igualdade democratica por meio da combinacéo do principio da igualdade equitativa
de oportunidades com o principio da diferenca. Este ultimo elimina a indeterminagé&o do principio
da eficiéncia elegendo uma posi¢do particular a partir da qual as desigualdades econdémicas e
sociais da estrutura basica devem ser julgadas” (RAWLS, 2002, p. 79).

% No fundo, essa associagdo de caracteres afastar-se-4 da mera eficiéncia natural havida na
sociedade para buscar uma eficiéncia social mais justa, como pontua a festejada obra de (RAWLS,
2002, p. 108): “Assim, embora o principio da justica ndo seja igual ao principio da reparacao, ele
de fato, realiza pelo menos uma parte dos intentos deste ultimo. Ele transforma os objetivos da
estrutura béasica de modo que o esquema global das instituigdes deixa de enfatizar a eficiéncia
social e os valores tecnocraticos”.

% “Deve haver adequacéo entre receita e despesa, de modo que o cidaddo néo seja obrigado a fazer
maior sacrificio e pagar mais impostos para obter bens e servi¢os que estao disponiveis no mercado
a menor prego” (TORRES, R., 2005, p. 155).

% “Sob o influxo de fendmenos recentes como a multiplicacdo dos interesses da sociedade, a
crescente exigéncia de maior eficiéncia e qualidade de sua realizagédo, a escassez de recursos publicos
e a impossibilidade de financiar integralmente as custosas demandas sociais por via impositiva, a
Administracdo, motivada, em grande parte, pela conscientizagdo da sociedade, vem buscando na
cooperagao destas vias alternativas para alternativas para alcancar suas finalidades, recorrendo, entéo,
a instrumentos consensuais e negociais como contratos, acordos e termos de parcerias, substituindo,
em ultima instancia, o classico mecanismo de coercéo pelo de colaboragdo” (TORRES, S., 2001, p. 160).
27 Como formula Rawls (2002, p. 94), pugnando pelo sentido do conhecimento de todas as estruturas
sociais para o eficiente aproveitamento de tal missdo: “A justica alocativa, por sua vez, se aplica
quando um dado conjunto de bens deve ser dividido entre individuos concretos com necessidades
e desejos conhecidos”.
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% “Qutro fator importante esta em procurar reduzir no minimo possivel, as diferencas de ordem
social e de natureza regional, criadas pelos desequilibrios em face do aumento constante nas
disparidades de renda. Tanto assim que o Estado, em raz&o destas dificuldades de ordem politica
e econdmica, é que deve adotar uma politica racional de redistribuigdo da renda com vista ao
seu desenvolvimento, para que todas as camadas sociais sejam indistintamente beneficiadas [...]”
(SAMPAIO, 1991, p. 127).

2 Nesse ponto, é importante registrar a critica precisa de Amartya Sen (1999, p. 48-49): “A otimali-
dade de Pareto as vezes também é denominada “eficiéncia econdmica’. Essa expressao é apropriada
de um ponto de vista, pois a otimalidade de Pareto concerne exclusivamente & eficiéncia no espaco
das utilidades, deixando de lado as consideragdes distributivas relativas a utilidade. Porém, em
outro aspecto é inadequada, uma vez que todo o enfoque da andlise neste caso continua sendo a
utilidade, e esse é um legado da tradigdo utilitarista anterior. Obviamente, é possivel introduzir
outras consideragfes na avaliagdo do éxito das pessoas e, portanto, da sociedade (ver, por exem-
plo, Rawls, 1971, 1980, 1982). A otimalidade de Pareto capta os aspectos de eficiéncia apenas do
célculo baseado na utilidade”.

30 A Constituicdo de Portugal, ja com suas revisdes, prevé: “Art. 107, 4 - A tributagdo do consumo
visa adaptar a estrutura do consumo a evolucéo das necessidades do desenvolvimento econémico e
da justica social, devendo onerar os consumos de luxo”.

81 “Q principio da diferenca alocaria recursos na educagdo, por exemplo, a fim de melhorar as
expectativas a longo prazo dos menos favorecidos. [...] E, nessa tomada de decisdo, o valor da
educacédo ndo deveria ser avaliado apenas em termos de eficiéncia econdémica e bem-estar social.
O papel da educagéo é importante ainda [...]” (RAWLS, 2002, p. 108).

320 proposito desses tributos e normas nao é aumentar a receita (liberar recursos para o governo),
mas corrigir, gradual e continuamente, a distribui¢édo de riqueza e impedir concentra¢c6es de poder
que prejudiquem o valor equitativo da liberdade politica e da igualdade equitativa de oportunidades.
Por exemplo, o principio da tributacéo progressiva poderia ser aplicado ao beneficiario” (RAWLS,
2002, p. 306).

3 “A 22 parte do setor de distribuicdo € um sistema de tributacé@o que tem o intuito de arrecadar a
receita exigida pela justica. O governo deve receber uma parte dos recursos da sociedade, para que
este possa fornecer bens publicos e fazer os pagamentos de transferéncias necessarios para que o
principio da diferenca seja satisfeito” (RAWLS, 2002, p. 307).

3 “Um sistema econdémico ndo é apenas um dispositivo institucional para satisfazer desejos e ne-
cessidades existentes, mas também um modo de criar e modelar as necessidades futuras” (RAWLS,
2002, p. 286).

% Por todos, Ribeiro (1997, p. 1): “Quem diz finangas diz meios ou instrumentos financeiros, que
séo o dinheiro e os créditos; ora, os meios financeiros tém de se adquirir e servem para se utilizar
na compra de produtos e servigos como reserva de valor. Dai o objecto das financas publicas seja
o0 estudo da aquisicéo e utilizacdo de meios financeiros pelas colectividades publicas, isto é, pelas
colectividades dotadas, em maior ou menor grau, supremacia ou poder de império”.

36 Justo por esse motivo Dalton (1977, p. 35) ja afirmava a necessidade de busca do beneficio social:
“0 melhor sistema de finangas publicas é o que assegura maior beneficio social como resultado das
operac0es que leva a efeito”.

37 Tanto é assim que se reforca a necessidade de maior investigacdo juridica, e ndo apenas econo-
mica: “A andlise juridica deve, assim, de um lado, examinar a coeréncia entre as normas que inte-
gram o ordenamento; e deve, de outro lado, examinar a eficicia real dos esquemas organizadores
estabelecidos normativamente” (LAPATZA, 2007, p. 133).

38 Afirmou Alexei Julio Estrada (apud CUEVAS, 2002, p. 176-177): “El Estado debera promover un nuevo
tipo de integracion social, que tenga como base fundamental el reconocimiento de los derechos
economicos y sociales, para cuya efectividad le corresponde llevar a cabo una intensa actividad
prestacional, al mismo tiempo que asumir progresivamente la transformacion del orden econémico
y social existente, proceso en el cual tendrén que participar a su vez las fuerzas politicas y sociales
incorporadas a las distintas esferas de decision con incidencia y protagonismo en la materia”.
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