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RESUMO

Para o estudo sobre os efeitos sociais e econdmicos dos tributos, é necessdria a
andlise da politica tributdria a luz dos principios constitucionais. Referidos princi-
plos tragam os principais fundamentos do Estado brasileiro, assim como estipulam
quais deverao ser as principais metas a serem alcangadas por esse Estado. Serdo
enaltecidos, neste contexto os reflexos sociais da tributa¢io. A abordagem sobre a
politica tributdria serd seguida pela discussao em torno do desenvolvimento econd-
mico e justica fiscal. Posteriormente, far-se-d o estudo das atividades econdmicas do
Estado, suas formas de interven¢ao na economia e em quais situagoes essas interven-
¢Oes s30 necessdrias, sob a Gtica capitalista em que estd inserido o Estado brasileiro,
ganhando contornos sociais, como forma de se buscar a justica social. Analisar-se-
20, ainda, os aspectos sociais que o Estado estd obrigado a fornecer a sociedade, com
as repercussoes dos tributos, considerando a tributagio como instrumento para o
desenvolvimento econdmico e social. Com a socializagao dos tributos, através da
aplicagao de politicas publicas adequadas aos orgamentos dos entes federados, de-
monstrar-se-d a importancia fundamental deste estudo, tendo como direcionamento
a repercussao da carga tributdria sobre o contribuinte e toda a sociedade, com vistas
a0 desenvolvimento econdmico e social.
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SUMMARY

To study the social and economic impacts of taxes, an analysis of the taxing policy
in reference to the constitutional principles is needed. Such principles outline the
primary basis of the Brazilian State also stipulating what the main objectives should
be achieved by the State. In this context, the social reflexes of taxing will be
praised. This approach on the taxing policy will be followed by a discussion about
economic development and fiscal justice. Later on, a study of the State economic
activities, its ways of intervention in the economy and the circumstances under
which such interventions are necessary will be made, from the capitalist angle in
which the Brazilian state is inserted, using a social approach as a way of seeking
social justice. The social aspects, which the state is obliged to supply to society
will also be analyzed, with the repercussion of taxes considering taxing as an
instrument for social and economic development. With the socialization of taxes
through the application of adequate public policies to the budgets of federated
units, the fundamental importance of this study will be demonstrated, addressing
the repercussion of the tax load on the taxpayer and on society as a whole, targeting
the social and economic development.

Key words: Tax, fiscal justice, public policies.

1. Introducio

Para o estudo sobre os efeitos sociais e econdmicos dos tributos, é neces-
sdria a andlise da politica tributdria & luz dos principios constitucionais. Referidos
principios tracam os principais fundamentos do Estado brasileiro, assim como
estipulam quais deverao ser as principais metas a serem alcangadas por esse Estado.
Serdo enaltecidos, neste contexto, os reflexos sociais da tributagio.

A abordagem sobre a politica tributdria serd seguida pela discussao em
torno do desenvolvimento econdmico e justiga fiscal.

Posteriormente, far-se-4 o estudo das atividades econémicas do Estado,
suas formas de intervengao na economia e em quais situagdes essas intervengoes
s30 necessdrias, sob a Gtica capitalista em que estd inserido o Estado brasileiro,
ganhando contornos sociais, como forma de se buscar a justica social. Analisar-se-
a0 ainda, os aspectos sociais que o Estado estd obrigado a fornecer a sociedade,
com as repercussdes dos tributos, considerando a tributagao como instrumento
para o desenvolvimento econdémico e social.

Com a socializa¢ao dos tributos, através da aplicago de politicas publicas
adequadas aos orcamentos dos entes federados, demonstrar-se-4 a importincia
fundamental deste estudo, tendo como direcionamento a repercussao da carga
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tributdria sobre o contribuinte e toda a sociedade, com vistas ao desenvolvimento
econOdmico e social.

2. Politica Tributdria e a Fungio Social do Tributo

E preciso, inicialmente, determinar o conceito de politica tributdria, jus-
tificando-se a denominagao escolhida. A politica econémica que compreende toda
a atividade produtiva cedeu lugar a politica financeira, que se ocupa do direito
publico e esta, por sua vez, jd4 deu origem a politica tributdria, que passou a se
ocupar exclusivamente das atividades estatais relativas aos tributos.” O professor
Alfredo Augusto Becker ensina que a politica fiscal discrimina diferentes espécies
econdmicas de renda e de capital para sofrerem diferentes incidéncias econdmicas
de tributa¢ao, no intuito de alcangar seus objetivos econémicos-sociais.”

A relagao entre o Estado e o contribuinte foi caracterizada durante muito
tempo como relagao de poder e de coergao.

Com o constitucionalismo assegurado em meados do século XVIII, tem-
se registro de delimitagbes das fungdes do Estado. As Constituigdes passaram a
conter dispositivos que asseguravam os direitos fundamentais, evitando o abuso
do Estado nas relagoes juridicas tributdrias.

Em termos constitucionais, destacam-se os principios que visam a deli-
mitar a atuagio estatal. Essa atuacio insere-se no contexto da politica tributdria.
Tem-se, entdo, que a politica tributdria é o processo que deve anteceder a imposi-
¢ao tributdria. E, portanto, a verificagao da finalidade pela qual serd efetivada ou
nio a imposigao tributdria.

Gustavo Miguez de Mello® assevera que a politica tributdria deve ser ana-
lisada pelos seus fins, pela sua causa dltima, pela sua esséncia. Na medida em que
o poder impositivo deve questionar: por que tributar? o que tributar? qual o grau
de tributagao? atendendo as perspectivas e finalidades do Estado, estar-se-4 execu-
tando politica tributdria.

3 RODRIGUES, Rafael Moreno. Intributabilidade dos Géneros Alimenticios Bdsicos. Sao Paulo: Resenha
Tributdria, 1981, p. 7.

* BECKER, Alfredo Augusto. Zeoria Geral do Direito Tributdrio. Sao Paulo: Saraiva, 1963, p. 458. Nesta
mesma trilha merece destaque os escritos de Aliomar Baleeiro quando destaca que sao duas as acepgoes de
politica fiscal: a primeira como sendo um conjunto de medidas financeiras, empregado pelo Governo para
comando da conjuntura econémica e a segunda como sendo o estudo quer axioldgico quer técnico dessas
medidas 4 luz da teoria econémica e financeira. Uma Introdugio a Ciéncia das Finangas. Rio de Janeiro:
Forense, 1969, p. 42.

> MELLO, Gustavo Miguez de. Uma visio interdisciplinar dos problemas juridicos, econémicos, sociais,
politicos ¢ administrativos relacionados com uma reforma tributdria. in Temas para uma nova estrutura
tributdria no Brasil. Rio de Janeiro: Mapa Fiscal Editora, 1978, p. 5. Sup. Esp. I Congresso Bras. de Direito

Financeiro.
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Deve ser ressaltado que a politica tributdria, embora consista em instru-
mento de arrecadagio tributdria, necessariamente nao precisa resultar em imposi-
¢ao. O governo pode fazer politica tributdria utilizando-se de mecanismos fiscais,
através de incentivos fiscais, de isen¢des entre outros mecanismos que devem ser
considerados com o objetivo de conter o aumento ou estabilidade da arrecadagao
de tributos.

Assim, a politica tributdria poderd ter cardter fiscal e extrafiscal. Entende-
se como politica fiscal a atividade de tributagao desenvolvida com a finalidade de
arrecadar, ou seja, transferir o dinheiro do setor privado para os cofres puiblicos. O
Estado quer apenas obter recursos financeiros.

Através da politica extrafiscal, o legislador fiscal poderd estimular ou
desestimular comportamentos, de acordo com os interesses da sociedade, por meio
de uma tributagio regressiva ou progressiva, ou quanto a concessao de incentivos
fiscais. Pode-se dizer que, por meio dessa politica, a atividade de tributagao tem a
finalidade de interferir na economia, ou seja, nas relagoes de produgio e de circu-
lagao de riquezas.

Misabel Derzi ensina que nio ¢ fcil distinguir as finalidades fiscais e
extrafiscais da tributa¢io. Seus limites sao imprecisos. Assim, entende que a
extrafiscalidade somente deverd ser reconhecida para justificar carga fiscal muito
elevada, quando se ajustar ao planejamento, definido em lei, fixadora das metas
de politica econdmica e social.®

A politica fiscal poderd ser dirigida no sentido de propiciar a evolugao do
pais para objetivos puramente econdmicos, como seu desenvolvimento e indus-
trializagao, ou também para alvos politicos e sociais, como maior intervengao do
Estado no setor privado. A determinagao do objeto da politica fiscal integra as
politicas governamentais.

E ponto pacifico que cabe  politica tributdria se ocupar do planejamento
e andlise dos tributos que devem ser instituidos e cobrados, e determinar que eles
devem ser instrumentos indicados para alcangar a arrecadagao preconizada pela
politica financeira, sem contrariar os objetivos maiores da politica econémica e
social que orientam o destino do pais.

Em 1982, o prof. José Carlos Graga Wagner escreveu que o clamor da
sociedade tanto quanto a excessiva presenga do Estado na Economia e o conse-
qiiente nivel da carga tributdria, como quanto a indaga¢ao de qual deve ser o
segmento da sociedade que deve pagar a maior parte dos tributos, leva a discussao
da prépria filosofia do sistema tributdrio.”

¢ DERZI, Mizabel. Familia e Tributagao. A vedagio constitucional de se utilizar o tributo com efeito de
confisco. Revista da Faculdade de Direito da UFMG, v. 32, p. 153, 1989.

7 WAGNER, José¢ Catlos Graga. Tributagio social do trabalho e do capital. Sao Paulo: Resenha Tributdria,
1982, p. 5-6.
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E no campo tributdrio que as implicacoes atingem toda a sociedade e
definem a estrutura econdmica da nagao. A politica tributdria é o ponto crucial de
defini¢ao da estrutura da sociedade. Por isso, deve-se examinar o fenémeno da
tributagao em harmonia com a dimensao social do homem, sem a qual ele nao se
realiza integralmente, considerando as dimensées individual e familiar.

Assim, devem ser pesquisados os préprios fundamentos da tributagio,
para que ela atenda, jd na sua origem, as razoes de justi¢a em relagao a oneragao do
tributo.

De igual modo, o Estado poderd atender suas finalidades através da distri-
bui¢ao de riqueza, satisfagao das necessidades sociais, de politicas de investimen-
tos, entre outras, que podem ser alcancadas por meio de uma politica tributdria e
nao necessariamente pela imposi¢ao tributdria. Por isso, é necessdrio repensar o
papel do Estado, na fun¢io arrecadatdria e na prestagao de servigos aos
jurisdicionados.

Ao dispor sobre o interesse social e o interesse individual quanto 2 essén-
cia do fendmeno da tributagao, escreveu Graga Wagner que nao h4 antagonismo,
senao aparente, isto porque o antagonismo surge nos desequilibrios, tanto quan-
do se estabelecem a favor dos individuos como a favor do Estado. A dificuldade
de se estabelecer a justa medida, e as razdes particularistas, tanto dos individuos
como do Estado e de seus manipuladores, é que estao na raiz dos conflitos tribu-
tdrios e dos descompassos na justa distribui¢ao dos encargos sobre os diversos
segmentos da sociedade.®

Dai questionar: no que consiste a tributagao social? Nao se trata apenas
em atender as necessidades mais elementares da populagio, é mais do que isso. A
tributagio deve respeitar a dimensao individual e familiar, considerando a capaci-
dade contributiva do contribuinte.

Sempre que a tributagao impedir ou dificultar a realiza¢ao do essencial
em relagio a sociedade ou parte dela e até mesmo a uma pessoa, serd desmedida e
poderd ter cardter confiscatério. Serd desmedida também a tributagio, se os go-
vernos pretenderem arrecadar tributos, ultrapassando a soma necessdria de dinhei-
ro para o atendimento das necessidades sociais. Tal tributagao provoca a transfe-
réncia de valores dos contribuintes para o fisco, sem finalidade social. Enfim, ¢
tributagao social aquela que respeita o que ¢ inerente a sociedade, no contexto
social dos ditames constitucionais.’

8 Idem, p. 19.

? WAGNER, José¢ Carlos Graga. Penalidades ¢ Acréscimos na Legislacio Tributdria. Sio Paulo: Resenha
Tributdria, 1979, p. 310. Escreve o autor: “A tributagio social se atende ao que cumpre ao Estado, por
forca de sua prépria razio de ser, nio podendo este, sob a alegacio de ser o anseio da sociedade, transceder
ao seu fim natural, para ingressar na esfera das demais dimensoes humanas. A prépria lei tem um limite, que
transcende. Esse limite é a natureza humana”.
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Por isso, referida tributagao deve privilegiar as necessidades essenciais da
populagao, destacando-se a alimentagao, satide, vestudrio, moradia, educagio, acesso
ao trabalho, livre iniciativa, livre concorréncia entre outros pontos. Na prdtica,
tais posigoes devem ser efetivadas através de leis isentivas ou com tributagoes sim-
bélicas. Pelo intervencionismo politico-social, introduz-se na tributa¢ao o fim
politico-social. O tributo deve ter uma fungio social, tendendo a uma distribui-
¢ao do patrimdnio e das rendas.

Nesse diapasio, tem-se que o Poder tributante, ao elaborar sua politica
tributdria, deve levar em conta se o sistema tributdrio ¢ justo, ou seja, se ele trata,
de maneira igual, todos os contribuintes que se encontram em situa¢ao idéntica,
e também se estd adequado 2 distribui¢ao de rendas e ao desenvolvimento eco-
noémico. E mais, se favorece a politica de estabilizagao da economia, o combate do
desemprego, a inflagdo, entre outros aspectos.

O fator econémico ¢ preponderante para a adequada politica tributdria,
nio podendo o Estado interferir através da tributa¢io, com medidas que provo-
quem instabilidade na economia. A estabilidade econémica ¢ mantida quando o
Estado controla a inflagdo, a politica de juros, possibilita a capacidade produtiva
da sociedade, controla o orgamento e os gastos publicos, garantindo a proprieda-
de, propiciando a livre iniciativa e a livre concorréncia. A politica tributdria deverd
se adequar ao ordenamento juridico vigente, sob pena de tornar-se ineficaz e nula.

No tocante a reforma constitucional tributdria que tramita no Congresso
Nacional, pode-se questionar: em que medida a reforma tributdria contempla
questdes sociais? Referida reforma deverd promover prioritariamente, a fun¢ao
social do tributo, redistribuindo riquezas, promovendo a justiga social. Ao co-
mentar sobre a proposta de emenda constitucional de reforma tributdria desejd-
vel, ressalta Germana Moraes, como sendo a que, além de guardar respeito a
Constituigao Federal, represente os anseios da sociedade brasileira, perseguindo os
seguintes objetivos: a) promogao da justiga tributdria, valendo-se da fun¢io social
do tributo, que se presta a redistribuir a renda e diminuir as desigualdades sociais
e regionais; b) desoneragio da carga tributdria, sobretudo das incidéncias sobre a
produgio e a atividade econdmica; c) simplificacao e busca da eficiéncia do siste-
ma tributdrio; d) preservagao do pacto federativo; e) salvaguarda do estatuto do
contribuinte, com respeito aos principios constitucionais e aos direitos funda-
mentais. Em sintese, a proposta de reforma constitucional desejével é aquela
formatadora de um Sistema Tributdrio Nacional justo e eficiente.'

1 MORAES, Germana de Oliveira. Palestra ministrada no Semindrio sobre “Reforma Tributdria”, promo-
vido pelo Conselho da Justica Federal e pelo Superior Tribunal de Justi¢a, em margo de 2003, Fortaleza —
CE, mimeo.
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Nessa esteira merece registro o Projeto do Cédigo de Defesa do Contri-
buinte "' que tramita no Congresso Nacional, o qual dispoe sobre a igualdade de
condi¢des para o contribuinte e para o fisco, através da implementagio de dispo-
sitivos que contemplam a justiga fiscal.

Além da fundamental importincia dos ditames das politicas tributdria e
social, deve ser destacado que o sistema tributdrio justo é aquele que contempla a
sua implementagao com base nos principios constitucionais tributdrios, norteadores
da conduta publica, estudo este que serd abordado a seguir.

3. Dos Principios Constitucionais Tributdrios: Reflexos
Sociais da Tributagao

O que se pode extrair de todos os estudos realizados em torno do signifi-
cado dos principios estd necessariamente relacionado com a idéia de origem, de
inicio de um estudo ou de alguma coisa. Para a ciéncia do direito, o estudo dos
principios guarda especial importincia, na medida em que figuram em todos os
micro-sistemas juridicos (direito civil, penal, tributdrio entre outros).

Entretanto, conceituar principio nio ¢ tarefa ficil para o intérprete. A
doutrina nacional e comparada' tem realizado grandes esforcos para a
conceituagao do tema, das quais se pode extrair duas premissas: principios sao
dotados de grande abstragio e s3o a origem, os alicerces de todo o ordenamento
juridico em que se encontram.

Nas ligoes do professor Celso Antonio Bandeira de Mello, principio é

[...] mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce
deste, disposi¢ao fundamental que se irradia sobre diferentes nor-
mas compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua
exata compreensio e inteligéncia exatamente por definir a 16gica
e a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a

tonica e lhe d4 sentido harménico”.'

! - Projeto de Lei Complementar n® 646/99 de autoria do Senador Jorge Bornhausen de Santa Catarina.
12 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 8. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1999; CARRAZA,
Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 19. ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2003,
p. 520; GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicio de 1998. 5. ed., rev. e atual. Sao Paulo:
Malheiros, 2000; MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. rev. e atual.
Sao Paulo: Malheiros, 2000.

3 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 2. ed. Coimbra: Almedina,
1998; ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudos Constitucionales,
1997; DWORKIN, Ronald. A matter of principle. Cambridge: Havard University Press, 1978.

4 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 12. ed. rev. e atual. Sao Paulo:
Malheiros, 2000, p. 747-748.
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Por serem os alicerces do ordenamento, os principios se encontram no
topo da estrutura normativa, sendo encontrados, em sua maioria, na Carta Cons-
titucional. Dessa forma, muitos principios foram elevados a categoria de normas
constitucionais, o que niao quer dizer que um principio serd, necessariamente,
uma norma. As normas juridicas sao proposi¢oes légico-juridicas que, segundo
um modelo debntico, prescrevem uma permissao, uma obrigagao ou uma proibi-
¢ao. Por conseguinte, pertencem ao mundo do dever-ser, enquanto que os fatos
praticados pelos individuos pertencem ao mundo do ser.

Por fazerem parte do mundo do dever-ser, as normas juridicas prescrevem
condutas que regulam as atividades do mundo do ser e, caso nao sejam cumpri-
das, ensejarao uma punigao ao agente que praticou esse descumprimento, que ¢
chamada de san¢ao. Com a positivagio de uma infinidade de principios no
ordenamento, inclusive na prépria constitui¢ao, os principios tornaram-se nor-
mas, pois deixaram o mundo do ser e passaram para o mundo do dever-ser, pres-
crevendo condutas a serem observadas pelos individuos. Entretanto, nem todos
os principios podem ser considerados como normas, pois muitos deles ainda apre-
sentam apenas um cunho valorativo, nao adentrando no mundo do dever-ser.
Fazem parte do estudo da ciéncia do direito, como informadores, como vigas-
mestras de uma infinidade de normas (regras), mas desprovéem de uma forga
normativa.

Pois,

[...] se os principios tém suas propriedades, diferenciando-se por
sua natureza (qualitativamente) dos demais preceitos juridicos,
a distingao estd em que, constituem eles, expressao primeira dos
valores fundamentais expressos pelo ordenamento juridico, in-

formando materialmente as demais normas (fornecendo-lhes a
15

inspiragdo para o recheio)”.

Por conseguinte, pode-se afirmar que todos os principios s20 expressoes

de valores de uma determinada sociedade, mas nem todos podem ser considera-
dos como normas. Quando um determinado principio ¢ positivado, passando
para o mundo do dever-ser, este adquire a veste de uma norma e pode ser diferen-
ciado das demais através da classificagao trazida por Robert Alexy'®, segundo a
qual uma norma é formada por principios e regras. Sem embargo, somente quando
positivado ¢ que um principio poderd ser considerado como norma e diferird de
uma regra em razao do seu grau valorativo, uma vez que os principios positivam

5 ROTHENBURG, Walter Claudius. Principios constitucionais. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Edi-
tor, 1999. p. 16.
¢ ALEXY, Robert. Op. cit.
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valores'” que irdo ser a ratio, a esséncia das regras juridicas, sendo, portanto, supe-
riores a estas'® .

Esses principios positivados estao espalhados por todo o Texto Constitu-
cional, de acordo com o instituto que pretendem regular. Entretanto, paraa com-
preensdo do presente tema, faz-se necessdrio dissertar acerca dos principios que
orientam os aspectos sécio-econémicos dos tributos, como instrumento de uma
politica governamental.

O desenvolvimento das politicas governamentais é prerrogativa do Poder
Executivo e deve necessariamente estar vinculado aos fundamentos e finalidades
da Republica Federativa do Brasil, previstos na Constitui¢ao Federal, e que serao
objeto de estudo nos tépicos seguintes. Para tanto, ¢ fundamental a busca da
justica social e, por conseguinte, da justica fiscal, como forma de desenvolvimen-
to dessas politicas, como jd exposto anteriormente.

Merecem consideragdes neste estudo a andlise dos principios constitucio-
nais da igualdade, da capacidade contributiva, vedagio do confisco, razoabilidade
e da legalidade tributdria.

O principio da igualdade refere-se ao principio fundamental de todo o
sistema tributdrio e que, necessariamente deverd nortear as politicas governa-
mentais, pois a “[...] estrutura tributdria deve guiar-se no sentido da Justica Fis-
cal, e os critérios utilizados deverao ter por meta atingir essa Justica Fiscal. Ela
tem de ser justa, de modo a se fazer com que haja uma adequada distribui¢ao do
onus tributdrio entre os individuos”.” Essa adequada distribui¢ao do é6nus tri-
butdrio entre todos os individuos estd atrelada ao conceito de igualdade, uma
vez que somente serd atingida a justiga fiscal quando os encargos tributdrios
forem divididos entre os individuos que compdem uma sociedade, respeitando
suas diferengas, na medida em que o “[...] principio cria uma medida uniforme.
O exame de casos iguais com duas ou mais medidas ¢ injusto. O principio
proporciona tratamento isonémico e imparcial de todos que sao compreendi-
dos pelo principio”.?

Por conseguinte, para que seja alcangada a justiga fiscal, como forma de
proporcionar o desenvolvimento das politicas governamentais de acordo com os
ditames constitucionais, faz-se necessdrio preservar o principio da igualdade. Pre-
sente no caput do Art. 5° da Constituigao, afirma que todos s2o iguais perante a

7 DANTAS, Ivo. Principios constitucionais e interpretagio constitucional. Rio de Janeiro: Limen Juris, 1995.
18 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p.
121.

¥ CONTI, José Mauricio. Principios tributdrios da capacidade contributiva e da progressividade. Sio Paulo:
Dialética, 1997, p. 11.

2 TIPKE, Klaus e YAMASHITA, Douglas. Justica fiscal e principio da capacidade contributiva. Sio Paulo:
Malheiros, 2002, p. 20.
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lei, sem distingao de qualquer natureza, constituindo-se em verdadeira garantia
fundamental do cidadao. Em matéria tributdria, o principio da igualdade estd
reforcado no Art. 150, II da Carta Constitucional, afirmando que ¢ vedado a
qualquer ente federado “instituir tratamento desigual entre contribuintes que se
encontrem em situagao equivalente”. Ou seja, o principio da igualdade nao busca
uma igualdade tributdria pura e simples, colocando todos os contribuintes na
mesma condi¢do. O que ele busca ¢ a igualdade entre todos os individuos que
estejam em iguais condigdes” . Seu “tratamento desigual é interditado para todos
os contribuintes que se encontrem em situagao equivalente”.”? Portanto, pode-se
afirmar que o principio da igualdade tributdria busca igualar iguais e desigualar
desiguais, na medida de suas desigualdades.

Entretanto, para que se alcance a igualdade entre os individuos, é necessi-
ria a ocorréncia de outro principio, representando pela capacidade contributiva.
Coroldrio do principio da igualdade®, o “[...] principio da capacidade contributiva
estd previsto no Art. 145, § 1°, da Constitui¢ao Federal. Afirma que sempre que
possivel, os impostos terdo cardter pessoal e serao graduados segundo a capacidade
econdmica do contribuinte [...]”. Portanto, o principio da capacidade contributiva
estd diretamente relacionado com a capacidade econémica do contribuinte que
¢ representada “pela capacidade que o contribuinte possui de suportar o 6nus
tributdrio em razao de seus rendimentos”.** Por conseguinte, a capacidade eco-
nbémica ¢ a aptidao do individuo de gerar riqueza, enquanto que a capacidade
contributiva ¢ a aptidao do individuo de pagar os tributos, na medida de sua
capacidade econémica.

Referido principio configura-se como desdobramento do principio da
igualdade, pois a capacidade contributiva é exatamente o respeito a igualdade, na
medida em que determina o valor a ser pago a titulo de tributo por um determi-
nado nimero de pessoas que estejam em igualdade de condi¢oes e difere seu mon-
tante, na medida em que hd uma desigualdade entre contribuintes diversos, além
de ser expressio da “[...] finalidade (Justi¢a Fiscal) visada pela Constitui¢ao,
permeando nio s6 a elaboragao, mas, também, a aplicagao da lei e das normas
constitucionais”.” O constituinte relacionou o principio da capacidade contributiva

2! RIBEIRO, Maria de Fdtima. Consideragoes sobre o imposto de renda na constituigio de 1988. Sao Paulo:
Resenha Tributdria, 1990, p. 26.

22 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Direito constitucional interpretado. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
1992. p. 160.

» Cf. CARAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 19. ed. rev. e atual. Sao Paulo:
Malheiros, 2003, p. 77.

% CONTI, José Mauricio. Principios tributdrios da capacidade contributiva e da progressividade. Sao Paulo:
Dialética, 1997, p. 34.

» OLIVEIRA, Joio Marcos Domingues de. Capacidade contributiva. Rio de Janeiro: Renovar, 1988. p. 41.
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a apenas uma modalidade de tributo (impostos), definindo quais sdo os fatos
econdmicos da esfera do contribuinte que indicam sua capacidade econémica (im-
portar, exportar, ter renda, ser proprietdrio de imével rural ou urbano entre ou-
tros), possibilitando a incidéncia do tributo, em respeito a capacidade contributiva.
No entanto, pode-se entender que referido principio deverd ser aplicado aos tri-
butos de maneira geral, e nao apenas aos impostos, como direciona a Constitui-
¢ao Federal.

Para que se preserve a capacidade contributiva e para que esta seja real-
mente alcangada, faz-se necessdrio analisar os principios da vedagao do confisco e
da progressividade, respectivamente.

O Estado brasileiro estd estruturado no sistema capitalista, que conforme
se estudard a seguir, estd fundado na captagio do lucro e na preservagao da propri-
edade privada. Todos os tributos, na medida de sua incidéncia, deverio preservar
os valores constitucionais. A capacidade contributiva prevé a incidéncia de impos-
tos de formas diferentes, de acordo com a capacidade econémica dos sujeitos
passivos, que deverao arcar com os 6nus tributdrios para a manutengao do Estado
e para que este desenvolva os seus objetivos. Entretanto, os tributos deverao pre-
servar o patriménio do individuo, sob pena de lhe retirar esse patriménio, agre-
dindo o seu direito fundamental de propriedade (Art. 50, XXII, CF), sem uma
justa indenizagao® . Essa preservagao do patrimoénio do cidadio, vedando o caré-
ter expropriatério do tributo é a representacao do principio da vedagio do confisco,
uma vez que preserva o minimo vital individual e familiar do cidadao.”” Portan-
to, “[...] confisco tributdrio consiste em uma ag¢ao do Estado, empreendida pela
utilizagao do tributo, a qual retira a totalidade ou parcela considerdvel da  pro-
priedade do cidadio contribuinte, sem qualquer retribui¢ao econdmica ou finan-
ceira por tal ato”.?®

Desta forma, deve ser destacado que o confisco tributdrio precisa ser ana-
lisado sob o aspecto da universalidade de toda carga tributdria incidente sobre o
contribuinte.”

Respeitando-se esse minimo vital do contribuinte, estar-se-4, necessaria-
mente, cumprindo com os ditames da justiga fiscal, respeitando o principio da

% CONTL, José Mauricio. Principios tributdrios da capacidade contributiva e da progressividade. Sao Paulo:
Dialética, 1997, p. 55.

7 TIPKE, Klaus e YAMASHITA, Douglas. Justica fiscal e principio da capacidade contributiva. Sio Paulo:
Malheiros, 2002, p. 68.

% CASTILHO, Paulo César Béria de. Confisco Tributdrio. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 39.
¥ Se a soma dos diversos tributos incidentes representa carga que impega o pagador de tributos de viver e
se desenvolver, estar-se-4 diante de uma carga geral confiscatdria, razio pela qual, todo o sistema terd de ser
revisto, e principalmente, aquele tributo, quer quando criado, ultrapassa o limite da capacidade contributiva
do contribuinte. Cf. MARTINS, Ives Gandra da Silva. A Defesa do Contribuinte na Constituicao Federal.
In: A Defesa do Contribuinte no Direito Brasileiro. Sio Paulo: IOB, 2002, p. 4.
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igualdade e da capacidade contributiva. Entretanto, para que a capacidade
contributiva possa operar de forma plena, faz-se necessdrio observar o principio da
progressividade.

O principio da capacidade contributiva, ao determinar uma forma dife-
renciada de tributagao para diferentes individuos e a mesma tributagao para aque-
les que estejam na mesma situagio, estabelece um critério proporcional para a
incidéncia do imposto, na medida em que estabelece aliquotas em forma de per-
centagem, incidentes sobre as bases de cdlculo representadas pelos diferentes fatos
juridicos tributdrios que demonstram uma capacidade econdmica do contribuin-
te.”® Em razao dessa diferenca de onerosidade entre as capacidades econdmicas
dos diferentes individuos e para que a capacidade contributiva possa realmente
desigualar os desiguais, na propor¢ao de suas desigualdades, incide o principio da
progressividade, pois por meio deste, “[...] o percentual do imposto cresce & me-
dida que cresce a capacidade econ6mica contributiva; haverd, assim, um aumento
mais que proporcional do imposto com o aumento da capacidade contributiva”.?!

O principio da razoabilidade, por sua vez, é um pardmetro de valorizagao
dos atos do Poder Publico para aferir se eles estao informados pelos valores da
justica social. O tributo deve preencher uma série de requisitos para ser considera-
do razodvel, sendo de fundamental importincia a avaliagao econémica, politica e
social elaborada pelos Poderes Publicos, por ocasiao da normatizagao tributdria,
tais como a escolha do fato gerador, da base de cdlculo e da finalidade para a qual
o tributo foi instituido, devendo ser buscada sempre a solugao que gere menor
impacto tributdrio sobre a base tributante, evitando excessos.

Uma tributago justa e que atende os interesses econémicos e sociais de-
verd ser pautada no principio da legalidade tributdria, estatuido no inciso I do
Artigo 150 da Constituigao Federal.

Dessa forma, pode-se afirmar que o atendimento dos principios constitu-
cionais, supra-mencionados, se revela condi¢ao sine gua non para que a tributa-
¢ao atue como instrumento de Justica Social.

30 - Por exemplo, toma-se a incidéncia de um imposto que incida sobre a renda do contribuinte, a aliquota
de 10%. Um sujeito que ganhe, por exemplo, R$1.000,00, pagard um imposto diferenciado do sujeito que
ganhe R$100.000,00, pois este deverd pagar ao Estado a quantia de R$10.000,00, enquanto que aquele
deverd entregar a quantia de R$100,00. Verifica-se que, como sao sujeitos desiguais, pagaram valores
diferenciados. Entretanto, a aliquota foi aplicada na mesma quantidade para ambos os sujeitos, embora
s¢ja muito mais penoso o pagamento do imposto para o sujeito que aufere R$1.000,00 do que para aquele
que percebe R$100.000,00.

3 CONTIL, José Mauricio. Principios tributdrios da capacidade contributiva e da progressividade. Sio Paulo:
Dialética, 1997, p. 55-75.
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4. Desenvolvimento Econémico e Justi¢a Fiscal

A nova ordem econémica mundial destaca-se pela valoriza¢ao do traba-
lho em relagio ao desenvolvimento econémico.

Desenvolvimento econémico nio é apenas crescimento econémico e nem
tampouco distribui¢ao de riqueza. Pressupoe a distribui¢ao dessa riqueza em fa-
vor do bem-estar social e a participagao da sociedade.

Uma politica tributdria, orientada para o desenvolvimento econémico,
justica social, que nao tiver na sua esséncia o estimulo ao trabalho e 4 produgio,
“[...] compensando a redugiao de encargos pela tributagao sobre acréscimos
patrimoniais, termina por nao provocar desenvolvimento econémico nem justica
social e gera insatisfagoes de tal ordem que qualquer processo de pleno exercicio
dos direitos e garantias democrdticas fica comprometido”.’*

De certa forma, para o desenvolvimento econdmico nacional, neste con-
texto de globalizacao, deve ser salientada a reduc¢ao dos gastos puablicos, com um
processo de diminuigao da carga tributdria, capaz de permitir uma maior disponi-
bilidade de recursos para a poupanga, investimento ou consumo.

A justa reparti¢ao da carga tributdria total, entre os cidadaos, ¢ imperati-
vo ético para o Estado Democrdtico de Direito. A politica fiscal tem de ser politi-
ca de justica e nao a mera politica de interesses. Por isso, tem-se que o legislador
fiscal nao pode editar leis de qualquer maneira. Deve observar os principios de
justica. Leis fiscais sem relagao alguma com a justi¢a nao fundamentam o Direito
Tributdrio.

A arrecadagio de tributos é importante para a economia nacional e inter-
nacional, nao apenas como fonte de riqueza para o Estado, mas também como
elemento regulador da atividade econémica e social.

Nesta linha de raciocinio, deve ser destacado que, para alcangar uma justi-
¢a fiscal, os ditames do principio constitucional da proporcionalidade devem estar
aliados ao principio da progressividade de aliquotas, na maioria dos tributos. Dessa
forma, estar-se-4 alcancando os objetivos da natureza social do tributo com a
efetiva aplicagdo destes principios constitucionais, possibilitando que o Estado
alcance, com tributacao mais elevada, os mais ricos e de forma menos acentuada
aqueles que possuem baixo poder aquisitivo ou até mesmo estejam isentos do
pagamento de tributos. Vale af o destaque dos cAnomes de Adam Smith: justiga,
certeza, comodidade e economia dos impostos.

O desenvolvimento econdmico estd aliado a atuacao do Estado. Assim,
o Estado poderd atuar através da politica fiscal e extrafiscal.

32 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Direito Econdmico e Tributdrio — Comentdrios e pareceres. S3o Paulo:

Resenha Tributdria, 1992, p. 6-7.
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Merece destaque a politica extrafiscal que estd aliada ao intervencionismo,
conforme j4 destacado, no presente estudo.

Outro principio fundamental para a busca da justiga fiscal ¢ o principio
da fung¢do social do tributo. Fundado no sistema capitalista, o Estado brasileiro tem
como direito fundamental a propriedade privada, possibilitando aos individuos o
acimulo de recursos necessdrios para a sua sobrevivéncia. Entretanto, também
dispde, em seu Art. 5°, XXIII, que a propriedade atenderd a sua fungao social,
como forma de se preservar o principio da igualdade, presente no caput do Art.
5°, Constituigao Federal. Por conseguinte, embora se preserve o Estado capita-
lista, este ganha contornos sociais, no sentido de desenvolver politicas sociais
como forma de alcangar seus objetivos sociais (Art. 3°, 193 e seguintes da Cons-
titui¢ao Federal). Assim, os tributos também precisam preservar a sua fungao
social, como maneira de alcancgar a justica fiscal, como um dos objetivos do
Estado brasileiro.

Somente com a socializa¢ao dos tributos, por meio da sua aplicagao como
instrumento social é que serd possivel desenvolver uma politica social justa e
distributiva, nos anseios da na¢ao e como forma de se alcangar as finalidades a que
o Estado se prestou a desenvolver através de sua Carta Constitucional, e que de-
vem nortear todo o procedimento dos Orgaos que compdem a Republica Federa-
tiva do Brasil.

Desse modo, para que o Estado alcance suas finalidades sécio-econémicas
e desenvolva uma politica governamental em prol dessas finalidades, faz-se neces-
sdrio o respeito ao principio da justiga fiscal, o qual somente poderd ser alcangado
mediante a conjugagao dos principios da igualdade e seus coroldrios, em conjunto
com o principio da fungao social do tributo, possibilitando a todos os cidadaos
viver com dignidade, proporcionado o desenvolvimento econémico adequado ao
contexto social.

5. Repercussoes dos Tributos no contexto da Ordem
Econbémica e Social

Conforme j4 analisado anteriormente, o Estado é um instrumento criado
pela sociedade para a busca de determinadas necessidades, as quais constituem o
bem-estar social, que seriam impossiveis de serem alcangadas isoladamente. En-
tretanto, para que essas prerrogativas possam ser atingidas, o Estado necessita de
recursos para a sua realizagdo, entre os quais, os tributos sao a sua principal fonte
de receita.

Durante muito tempo, a tributa¢io foi vista apenas como um instru-
mento de receita do Estado. Apesar de essa missao ser, por si s, relevante, na
medida em que garante os recursos financeiros para que o Poder Publico bem
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exerga seu mister, a verdade é que, pouco a pouco, descobriu-se outra faceta nio
menos importante na tributagdo. Atualmente, com a predominincia do modelo
do Estado Social, a despeito dos fortes movimentos no sentido do ressurgimento
do liberalismo, nao se pode abrir mao do uso dos tributos como eficazes instru-
mentos de politica e de atuagio estatais, nas mais diversas dreas, sobretudo na
social e na econémica. Como se sabe, um dos valores que tém caracterizado o
humanismo € a busca da Justica Social.*

O Brasil submeteu-se as exigéncias do Fundo Monetdrio Internacional,
com poucas perspectivas de melhorar sua arrecadagio tributdria no tocante a espe-
cula¢do financeira. O resultado em indicadores sociais é uma catdstrofe, vez que
notadamente faltam recursos para investir nesta 4rea.

As pessoas tém necessidades reais que precisam ser atendidas. Parte dessas
necessidades devem ser atendidas diretamente pelo Estado. Esta sociedade, inserida
no contexto econdmico-social, deve ser relacionada também com o contexto in-
ternacional cujos reflexos podem gerar novos desencadeamentos diretos nesta
sociedade.

Dentro dessas necessidades sociais, erigiu-se a Republica Federativa do
Brasil com a instituicao da Constituicao Federal em 05 de outubro de 1988, a
qual trouxe, em seu Art. 1°, os principais fundamentos que motivaram a sua
criagao, destacando-se a cidadania, a dignidade da pessoa humana e os valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa.**

Verifica-se que os principios inseridos nesse dispositivo devem fundamentar
toda a produgao de normas no ordenamento juridico, uma vez que os fundamen-
tos de todo o Estado Democrdtico de Direito, necessariamente, precisam ser res-
peitados por todas as normas do ordenamento juridico.

Em conjunto com esses fundamentos, a Carta Constitucional trouxe, em
seu art. 3°, os seus principais objetivos, isto é, as suas principais metas e finalida-
des de sua criagao. Traz como finalidades primordiais do Estado a construgao de
uma sociedade livre, justa e soliddria; a garantia do desenvolvimento nacional; a
erradicagao da pobreza e da marginalizagao, além de reduzir as desigualdades sociais
e regionais; promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminago. Para tanto, elenca, em seu
Capitulo VII, uma série de normas referentes 8 Ordem Econémica, uma vez que,
a economia ¢ um pressuposto fundamental de todo Estado capitalista e exerce
uma fun¢ao essencial para o cumprimento dos objetivos da sociedade brasileira.

3% LEONETTI, Carlos Aratjo. Humanismo e Tributagio. Disponivel em: http://www.idtl.com.br/artigos/
68.html, acesso em 14.08.04.

3 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unio indissoldvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democritico de Direito e tem como fundamentos: I - a soberania;
IT - a cidadania; III - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;
V - o pluralismo politico.
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O sistema capitalista sofreu mudangas ao longo de toda a sua histéria e,
no atual Estado Contemporaneo, sofreu muta¢oes em sua forma, uma vez que
este nao estd livre para gerir as relagdes econémicas, mas sim, regulado por normas
emanadas do ente estatal, no intuito de estabelecer limites a essas prdticas comer-
ciais. Normas estas compreendidas, inclusive, na prépria Carta Constitucional,
no Tfitulo referente 3 Ordem Econdmica, como bem observa Afonso Insuela
Pereira:

[...] 0 que 0 mundo moderno nos apresenta, hoje, é o que se
denomina de democracia econdmica, diversa da tese de absten-
¢ao do sistema Liberal, que ndo punia excessos ou abusos, mas
sim um sistema que procura formar nova mentalidade nas elites
administrativas, instrumentando-as para que se sobreponham

os ideais de um melhor rendimento em favor do homem”.?®

Na atual conjuntura social-econémica na qual estd inserido o Estado bra-
sileiro, nao hd mais espago para o capitalismo puro, livre de qualquer influéncia
do Estado e auto-regulador, uma vez que os valores sociais estao cada vez mais
presentes no cendrio nacional. Foi-se o tempo do liberalismo econémico do sécu-
lo XIX, que abriu espago para a inser¢ao de novos valores sociais, principalmente
ap6s a criagao dos Estados Socialistas organizados sob o manto da Uniao Soviéti-
ca®®, pois a

[...] saturagdo inerente ao préprio sistema capitalista liberal ten-
dendo para a destruigio por autofagia, ensinou que, na guarda
da prépria sobrevivéncia, os Estados modernos abragassem de-
terminados principios de socializagao econémica hd bem pouco
tidos como demolidores ou, quando menos, ousados. E o sufi-
ciente para que se vislumbre o advento da democracia social no

mundo contemporineo”.”’

Nessa nova era do capitalismo, a intervengao do Estado nas atividades eco-
nomicas faz-se fundamental para o respeito aos seus fundamentos e essencial para o
cumprimento de seus objetivos, uma vez que esses valores, elevados a veste de prin-
cipio constitucional, orientam toda a produ¢io normativa do Estado, na medida
em que representam os anseios de toda a sociedade, uma vez que a

% PEREIRA, Afonso Insuela. O direito econdémico na ordem juridica. 2. ed. Sao Paulo: José Bushatsky, 1980.
p. 200.

3¢ BASTOS. Celso Ribeiro. Curso de direito econdémico. Sao Paulo: Celso Bastos Editor, 2003, p. 107-112.
37 SIDOU, J. M. Othon. A natureza social do tributo. Rio de Janeiro: Forense, 1978, p. 43.
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[...] Constitui¢ao é o documento no qual s3o afirmados, através
de principios juridicos, os valores fundantes e os objetivos e as-
piragoes de uma sociedade. Os principios juridicos representam
a afirmac¢io e o reconhecimento constitucional dos direito fun-
damentais e o expresso desejo de transformagio da realidade,
mediante a fixagdo, em sede constitucional, dos fins que devem
ser buscados pelo préprio Estado e por toda a sociedade”.’®

Por sua vez, a ordem econdmica, prevista no Capitulo VII do Texto Cons-
titucional, nada mais é do que instrumento de realizagao desses principios, estabe-
lecendo normas que irdo versar sobre as prdticas comerciais, buscando seu funda-
mento de validade nos principios inseridos no art. 1° do texto constitucional, em
especial nos principios da valorizagao do trabalho humano e na livre iniciativa e
procurando alcangar os objetivos previstos no Art. 3°, CF, com énfase na existén-
cia digna e na busca da justica social.”

O Art. 170 ainda traz uma série de principios referentes 8 Ordem Econd-
mica, mas que, na verdade, sdo instrumentos de persecucio dos objetivos e de
cumprimento dos fundamentos do Estado brasileiro, como bem observa Joao
Bosco Leopoldino da Fonseca: “[...] para que os fundamentos sejam concretiza-
dos e para que os fins sejam alcangados, se faz necessdrio adotar alguns principios
norteadores da atividade da a¢io do Estado”.* Desse modo, os principios
norteadores da Ordem Econdmica determinam quais deverao ser as condutas dos
particulares em suas prdticas comerciais, sempre no intuito de se preservar os valo-
res inseridos no Texto Constitucional e que representam os anseios de toda a
sociedade.

Dentre as modalidades de intervenc¢ao do Estado nas atividades economi-
cas, a Constitui¢ao Federal possibilita duas modalidades de intervengao: direta e
indireta.

A intervengao direta ocorre quando o Estado atua na atividade econdmica
como agente econdmico, ou seja, passa a ser sujeito de direito, como se fosse um

3 PONTES, Helenilson Cunha Pontes. O principio da proporcionalidade e o direito tributdrio. Sio Paulo:
Dialética, 2000. p. 31.

¥ Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por
fim assegurar a todos, existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios: I - soberania nacional; II - propriedade privada; III - fun¢do social da propriedade; IV - livre
concorréncia; V - defesa do consumidor; VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos e de seus processos de elaboragio e
prestagdo; VII - redugdo das desigualdades regionais e sociais; VIII - busca do pleno emprego; IX -
tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham

sua sede e administragao no Pais.
% FONSECA. Joao Bosco Leopoldino da. Direito econémico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 87-
88.
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particular. Atua de forma direta, quando “faz o papel de agente produtivo, crian-
do empresas publicas ou atuando através dela, [...] de modo a nao desequilibrar o
mercado interno”. Como bem salientou o professor portugués, a interven¢io do
Estado na economia ocorre quando este atua como agente econdmico, através de
uma de suas formas de descentralizagio, seja pela empresa publica, seja pela socie-
dade de economia mista (Art. 173, § 1°, da Constituigao Federal), sob o regime
de direito privado.

Sua intervengao estd condicionada a apenas duas hip6teses, previstas no
texto constitucional: a) quando a intervengao for necessdria aos imperativos de
seguranca nacional; e b) quando houver relevante interesse coletivo. Isto ocorre
pelo fato de a atividade econdmica ser destinada a iniciativa privada, e a presenca
do Estado na atividade econdmica somente pode ocorrer em casos previamente
determinados e especificos, no intuito de se preservar estes requisitos e, ainda, em
alguns casos previamente ressalvados na prépria Constituigao.*’ O conceito de
seguranga nacional, como bem observa Eros Roberto Grau, “[...] no contexto da
Constitui¢ao de 1988, é conceito inteiramente distinto daquele consignado na
Emenda Constitucional n. 1/69. Cuida-se, agora, de seguranga atinente a defesa
nacional”.*? Portanto, somente nos casos em que haja uma imperiosa ameaga a
defesa nacional é que estard o Estado autorizado a intervir na economia como
agente econdmico. Jd com relagao ao que venha a ser relevante interesse coleti-
vo, o tema também estd eivado de uma grande abstragao, constituindo-se em
fatos que possam agredir alguns dos principios previstos no Art. 170, que
objetivam assegurar a existéncia digna e proporcionar a justiga social para todos
os cidadaos.

A segunda modalidade de interferéncia do Estado na ordem econ6mica é
a intervencao indireta na economia. Diferentemente da modalidade direta, onde
o Estado atua como agente econdmico, na intervengao indireta, sua atuacio ocor-
re por meio externos, através da fiscalizagao, regulagio e planejamento das ativida-
des das pessoas de direito privado.

Para o professor Moncada,

[...] o Estado nao se comporta como sujeito econdémico, nao
tomando parte activa e directa no processo econémico. Trata-se
de uma intervengdo exterior, de enquadramento e de orientagio

41 Esses casos dizem respeito aos setores que constituem monopdlio da Unido, como € o caso do petréleo
e dos materiais radioativos, previstos nos Arts. 177 e 21, XXIII, CF e que, em razdo de sua importincia,
sdo de exploragio exclusiva da Unido. No mesmo sentido GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na
constituicdo de 1998. 5. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 293.

2 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na constituicio de 1998. 5. ed. rev. e atual. Sio Paulo:
Malheiros, 2000, p. 296.

70



Thiago Degelo Vinha e Maria de Fdtima Ribeiro

que se manifesta em estimulos ou limita¢oes, de vdrias ordens, a

actividade das empresas”.®

Diferentemente da regulagao direta, onde o Estado, ao atuar como em-
presdrio, cinge-se as normas de direito privado e deve necessariamente respeitar os
principios enrustidos no art. 170, da Constitui¢ao Federal, na atua¢io indireta, o
Estado visa a preservar o respeito a esses principios. Isto ¢, intervém de forma
direta, quando hd a necessidade imperiosa de manter a seguranga nacional ou quan-
do haja relevante interesse coletivo e, como agente econdémico, estd submetido ao
regime de direito privado. Intervém de forma indireta, quando hd a possibilidade
da atividade econdmica desrespeitar um dos principios do art. 170, atuando como
agente fiscalizador, regulador e planejador. Fiscaliza, através do seu poder de poli-
cia, regula, concedendo incentivos ou tributando determinado setor e planeja,
determinando quais serdo os setores que merecem receber determinado investi-
mento para o seu desenvolvimento.

O préprio Art. 173, § 4°, da Constitui¢ao Federal afirma que “a lei repri-
mird o abuso do poder econémico que vise 2 domina¢ao dos mercados, a elimina-
¢ao da concorréncia e ao aumento arbitrdrio dos lucros”, constituindo-se no fun-
damento primordial da interven¢io indireta do Estado na atividade econ6émica,
como bem observa o professor Calixto Salomio Filho:

O Art. 173 da Constitui¢io Federal oferece todos os instrumen-
tos para a afirmacao também da necessidade do controle estru-
tural. A expressao “abuso do poder econ6émico’, ali utilizada leva
necessariamente ao controle das concentragdes. A razio ¢é exata-
mente o fato de as concentragdes que implicam aumento exces-
sivo do poder no mercado poderem levar e/ou visar 2 dominagao
dos mercados”.

Por conseguinte, sempre que houver uma ameaga aos principios consig-
nados no Art. 170, Constitui¢ao Federal, através de uma das previsoes inseridas
no § 4° do Art. 173, o Estado estard autorizado a intervir na atividade econd6mica
de forma indireta, através da fiscalizagao, da regulacao e do planejamento, alme-
jando preservar os fundamentos do Estado Democrdtico de Direito e cumprir
com os seus objetivos primordiais.

Nessa esteira, a Ordem Social, prevista no Capitulo VIII da Constitui¢ao
Federal, também funciona como um instrumento normativo para se alcangar os

4 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito econémico. 2. ed., rev. e atual. Coimbra: Coimbra Editora, 1988,
p. 285.
“ SALOMAO FILHO, Calixto. Regulagio da atividade econdmica. Sio Paulo: Malheiros, 200, p. 84-85.
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principios inseridos nos arts. 1° ¢ 3°, na medida em que tem como base o prima-
do do trabalho e como objetivo o bem-estar e a justica social (Art. 193). Observa-
se que a positivagao desses valores ¢ influéncia dos Estados Socialistas, servindo
como uma espécie de freio aos ideais liberais que regem as relagdes comerciais.
Basear a Ordem Social no Trabalho nada mais é do que possibilitar ao trabalha-
dor, a parcela mais frdgil da sociedade, o direito de viver com dignidade. Nessa
vertente, a Ordem Social objetiva fornecer a todos os individuos um completo
bem-estar, possibilitando-lhes o acesso a seguridade social, a educagao, a cultura,
ao desporto, a ciéncia, a tecnologia, entre outras formas de integragao social.

Essa integragio entre a Ordem Econdémica e Social é fundamental para se
alcancar os ideais previstos no Texto Constitucional, jd que a economia é a mola
propulsora de toda a sociedade e possibilita ao Estado a geragao de recursos para
por em pridtica suas politicas sociais, oferecendo ao cidadao uma vida digna, fun-
dada no seu completo bem-estar social, pois

[...] o préprio desenvolvimento social, cultura, educacional, to-
dos eles dependem de um substrato econémico. Sem o desen-
volvimento econdmico dos meios e dos produtos postos a dispo-
sicio do consumidor, aumentando destarte seu poder aquisitivo,
nao hd forma para atingirem-se objetivos também nobres, mas

que dependem dos recursos econdmicos para a sua satisfagao”.”s

Cumpre ainda destacar sobre a eficdcia dos principios inerentes ao Estado
sGcio-econdmico, uma vez que esses principios buscam alcangar as finalidades do
préprio Estado. Como bem observa José Afonso da Silva, “[...] nao hd norma
constitucional destituida de eficdcia. Todas elas irradiam efeitos juridicos, impor-
tando sempre uma inova¢ao da ordem juridica preexistente a entrada em vigor da
constitui¢io a que aderem e a nova ordenagio instaurada”.* Em conseqiiéncia,
todas as normas previstas no texto constitucional possuem uma importincia para
o ordenamento, pelo simples fato de estarem positivadas em um texto normativo.
Por serem principios informadores das finalidades do Estado, em especial no que
se refere 2 Ordem Econdmica e Social, esses principios possuem uma grande im-
portincia, mas, exatamente por se referirem a essas finalidades, apresentam uma
grande abstragao. Sao, pois, normas programdticas, pois possuem eficdcia limita-
da, de modo em que apenas informam para onde deverd ir o Estado. Sao
programaticas as

# BASTOS. Celso Ribeiro. Curso de direito econémico. Sio Paulo: Celso Bastos Editor, 2003, p. 110.
4 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 81.
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[...] normas constitucionais através das quais o constituinte, em
vez de regular, direta e imediatamente, determinados interesses,
limitou-se a tragar-lhes os principios para serem cumpridos pe-
los seus 6rgaos [...], como programas das respectivas atividades,
visando 2 realizacao dos fins sociais do Estado”.*’

Apesar de essas normas serem programadticas, isto ¢, dotadas de eficdcia li-
mitada, possuem fundamental importincia no estudo do direito constitucional,

[...] pois procuram dizer para onde e como se vai, buscando
atribuir fins ao Estado, esvaziado pelo liberalismo econémico.
Essa caracteristica teleoldgica lhes confere relevincia e fun¢ao de
principios gerais de toda ordem juridica, tendente a instaurar
um regime de democracia substancial, ao determinarem a reali-
zagdo de fins sociais, através da atuagao de programas de inter-

vengiao na ordem econdémica, com vistas a assegurar a todos a

existéncia digna, conforme os ditames da justica social.®

E esses fins sociais devem estar equacionados de forma clara com o poder
estatal e o poder econdémico, que s2o responsdveis pela formagao das receitas pu-
blicas, conforme ressalta José Afonso Silva, ao comentar sobre o sistema tributd-
rio. Segundo ele, o sistema tributdrio é o conjunto de instituicoes, regras e praticas
tributdrias, seja nas suas relagoes, seja quanto aos efeitos globalmente produzidos
sobre a vida economica e social. E que nao basta a “mera enumeragao de tributos
para se ter um sistema’.*” Compreende muito mais do isso, ou seja, que o sistema
juridico tributdrio esteja em harmonia com o ordenamento econdémico e finan-
ceiro, com as propostas e metas de desenvolvimento nacional, visando uma mes-
ma finalidade: satisfagao das necessidades da populagao e o desenvolvimento eco-
ndémico e social.

Por isso, destaca-se a importincia do estudo da ordem econdmica e da
ordem social, e a importincia da incidéncia e arrecadagio tributdria, para o desen-
volvimento econdmico e social do pais. Assim, é possivel aferir que por ordem
econdmica pode ser designado o conjunto de relagdes pertinentes a produgio e a
circulagao da riqueza. J4, por sua vez, a ordem social é considerada como o con-
junto de relagbes pertinentes a distribui¢ao de riquezas.

Um dos instrumentos de interven¢ao do Estado na economia pode-se
afirmar que ¢ a atividade de tributacao. Tal atividade tem por objetivo a interfe-
réncia do Estado na economia. Com o tributo extrafiscal, pretende o Estado exer-

7 Idem, ibidem. p. 138.

% Op. cit. p. 141.

# - SILVA, José Afonso da, apud MARTINS, Ives Gandra da Silva. Sistema Tributdrio na Constituicdo de
1988, p. 18.
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cer influéncia nas relagdes de producao e circulagao da riqueza ou ainda na circula-
¢ao da riqueza.

Com efeito, a interven¢ao do Estado pode ocorrer com uma série de
medidas tanto com tributa¢io mais acentuada ou menos acentuada, inclusive com
incentivos fiscais com finalidades de estimular a ampliagao do parque industrial, o
comércio de bens e servigos, entre outros, com politicas fiscais estabelecidas em
conformidade com os ditames constitucionais. Daf a afirmativa de Hugo de Brito
Machado de que “no constitui novidade a afirmagao de que o tributo é uma
arma valiosa de reforma social”.”

A tributagao tem demonstrado que ¢ excelente instrumento para o
direcionamento da economia, vez que permite que sejam alcancados os fins  so-
ciais. O tributo € instrumento da economia de mercado, da livre iniciativa econo-
mica.’! Por isso, dizer-se que deve ser estimulada a iniciativa de industrializa¢ao,
de exportagao, de atragao de novos investimentos de capital. Tudo isto, ressalvan-
do que, através da efetiva aplica¢ao dos principios constitucionais, pode-se obter
um maior resultado entre o desenvolvimento econdmico e social, com maior
tributagao que alcance aqueles que suportam maior capacidade contributiva.

Enfim, no tocante as implica¢des da tributagao com o desenvolvimento
econdmico, é patente de que a questao essencial nao reside, somente, na menor ou
na maior carga tributdria, mas no modo pelo qual a carga tributdria ¢ distribui-
da. Todo tributo incide, em dltima andlise, sobre a riqueza. Dai os dizeres de
Aliomar Baleeiro: “Uma politica tributdria, para ser racional, hd de manter o equi-
librio étimo entre o consumo, a produgao, a poupanga, o investimento e o pleno
emprego. Se houver hipertrofia de qualquer desses aspectos em detrimento dos
outros, vérias perturbagdes podem suceder com penosas conseqiiéncias para a co-
letividade”.>?

E neste patamar o Poder Publico deverd verificar se é possivel aumentar
ou diminuir a carga tributdria, e a possibilidade de redistribuir a renda sem preju-
{zo do desenvolvimento econdémico. Nesta feita, sustenta Hugo de Brito Macha-
do” que o Estado deve intervir no processo de desenvolvimento econdémico, pela
tributagio, nao para conceder incentivos fiscais a formagao de riqueza individual,
mas para ensejar a formagao de empresas cujo capital seja dividido por nimero
significativo de pessoas, de sorte que a concentragao de capital se faga sem que
necessariamente isto signifique concentragao individual de riqueza. Na busca de

** MACHADO, Hugo de Brito. A Fungio do tributo nas ordens econdmica, social e politica. Revista da
Faculdade de Direito, Fortaleza, 28 n. 2, p. 12, julh-dez, 1987.

N Op cit p. 13-14.

52 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugio i ciéncia das finangas. 13. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1981, p. 171.
3 MACHADO, Hugo de Brito. A Fungio do Tributo nas Ordens Econdémica, Social e Politica. Revista da
Faculdade de Direito. Fortaleza, 28 n. 2, p. 28, julh-dez, 1987.
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uma sociedade que ofereca melhor qualidade de vida, deve ser definitivamente
afastado o caminho da estatiza¢io da economia. O Estado, como 6rgao do poder
politico institucionalizado, certamente deve intervir na atividade econémica. Mas
deve fazé-lo com o minimo de sacrificio para a liberdade.

Ao lado das medidas de natureza tributdrias, sao indispensdveis medidas
no plano da despesa publica. Isto requer que o produto da arrecadagio de tribu-
tos seja empregado preferentemente nos setores sociais, de saide publica, entre
outros interesses da sociedade. E mais: um dos temas centrais da discussao da
repercussao dos tributos estd na justica social, em cujo nucleo estd o problema

do justo tributdrio.>*

6. Conclusoes

O Estado ¢ um ente criado para o atendimento do bem comum em prol
de toda a sociedade que o constituiu. Dentre os principais valores pretendidos
pela sociedade brasileira, a cidadania, a dignidade da pessoa humana, a valorizagao
do trabalho e a livre iniciativa encontram-se no topo da hierarquia dos valores
preconizados pelo Estado.

Uma legitima politica tributdria deve ser fundada em diversos fatores e
nao apenas baseada na sua arrecadagao procedida pelo Estado. Referida politica
deve atender os ditames constitucionais, visando ao desenvolvimento econ6mico
e social, garantindo os direitos do contribuinte.

Na busca do bem comum, os principios constitucionais funcionam como
fundamentos de todo o sistema normativo. Os principios constitucionais s3o de
fundamental importincia para a estruturagio do Estado brasileiro, na medida em
que traduzem quais s3o os fundamentos e principais objetivos do Estado, e, con-
seqilientemente, orientam toda a politica sécio-econémica desenvolvida pelo Po-
der Executivo.

O principio da justica fiscal, aliado aos demais principios constitucionais
tributdrios, atua como um orientador das politicas governamentais, uma vez que
determina uma igualdade tributdria entre todos os contribuintes, buscando uma
existéncia digna para todos os individuos.

> Vé-se entdo, como exemplo, que a progressividade cumpre um importantissimo papel na caracterizagio
do Imposto de Renda (pessoa fisica) como instrumento de Justica Social. Com efeito, o uso de aliquotas
progressivas além de assegurar, em grande medida, o respeito ao principio da capacidade contributiva,
auxilia na distribui¢o da renda e, por via de conseqiiéncia, a garantir o minimo social. A existéncia de
poucas aliquotas faz com que o imposto de renda seja, na verdade, muito pouco progressivo. A timidez das
aliquotas aqui praticadas, sendo que a maior delas alcanga modestos 27,5%, também contribui para que
a tributagio da renda das pessoas fisicas, na prdtica, se comporte quase como se o sistema adotado fosse o
proporcional, que merece ser revisto para atender a fun¢do social do tributo.
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Somente serd possivel buscar uma justica fiscal se esta vier acompanhada
pelo principio da igualdade, jd que tal justica somente serd caracterizada quando
os contribuintes puderem viver com dignidade, através do pagamento de tributos
compativeis com suas possibilidades, igualando os iguais e desigualando os desi-
guais, segundo suas desigualdades. Tem-se, entao que o principio da igualdade
tributdria necessariamente deve ser acompanhado pelo principio da capacidade
contributiva.

Serd confiscatério todo tributo que alcangar o patriménio do contribuin-
te, de forma a impossibilitar o exercicio do seu direito de propriedade, no sentido
de retirar-lhe todo o seu patriménio ou uma parcela considerdvel deste, sem uma
justa indenizagao.

A intervengao do Estado na economia ¢ reflexo do novo processo pelo
qual, passa o capitalismo mundial, pois este sofre uma série de limitagoes em sua
atuacio, inserindo novos conceitos sociais, como forma de se alcancar os valores
sociais previstos no texto constitucional.

Os principios que regulam tanto a ordem econdémica, quanto a ordem
social sao instrumentos previstos no texto constitucional, objetivando a preserva-
¢ao dos direitos sociais do cidadao, como forma de se alcangar a justiga social, a
qual somente poderd ser atingida, se esta vier coadunada com o principio da dig-
nidade da pessoa humana e da justiga fiscal. O agente publico deverd nortear a
interpretagao constitucional pelo principio da razoabilidade, segundo o qual a
atividade do Estado, seja no campo legislativo, seja administrativo, deve ser
compatibilizada em fungao da finalidade de seus propésitos. E, através do princi-
pio da proporcionalidade, deverd atender os requisitos de adequagao e necessidade
da populagao. A administragao publica, ao cobrar tributos, deverd retornar esses
valores a sociedade, através da execugao de servigos publicos.

De igual modo, o Estado poderd atender suas finalidades através da distri-
bui¢ao de riqueza, satisfagio das necessidades sociais, de politicas de investimen-
tos, entre outras, que podem ser alcangadas por meio de uma politica tributdria e
nio necessariamente pela imposi¢ao tributdria. Por isso, é necessdrio repensar o
papel do Estado, na fun¢io arrecadatdria e na prestagio de servigos aos
jurisdicionados.

Somente com a socializa¢ao dos tributos, mediante sua aplicagio como
instrumento social, é que serd possivel desenvolver uma politica social justa e
distributiva, como forma de se alcangar as finalidades que o Estado se prestou
desenvolver.

Para que o Estado alcance suas finalidades sécio-economicas e desenvolva
uma politica governamental em prol dessas finalidades, faz-se necessdrio o respei-
to ao principio da justiga fiscal, o qual somente poderd ser atingido mediante a
conjugagao dos principios da igualdade e seus coroldrios, em conjunto com o

76



Thiago Degelo Vinha e Maria de Fdtima Ribeiro

principio da fungao social do tributo, possibilitando aos cidadios viver com
dignidade.

Assim, pode-se afirmar que a tributagao social é aquela que respeita o que
é inerente 2 sociedade, no contexto social dos ditames constitucionais. Por isso, a
tributagao deve privilegiar as necessidades essenciais da sociedade, destacando-se
entre elas a alimentagao, a satide, a moradia, a educa¢io, o acesso ao trabalho, a
livre iniciativa e a livre concorréncia.

De certa forma, para o desenvolvimento econdmico nacional neste con-
texto de globalizacao, deve ser salientada a redu¢ao dos gastos puablicos, com um
processo de diminui¢ao da carga tributdria, capaz de permitir uma maior disponi-
bilidade de recursos para a poupanca, investimento ou consumo.

Conclui-se que nao ¢é preciso nenhuma reforma constitucional para que
os parAmetros da justiga social sejam alcangados. Ao contrdrio, o que se faz neces-
sdrio ¢ justamente o efetivo e integral respeito & Constitui¢ao Federal. O tributo,
como eficaz instrumento de Justica Social, depende da atuagao conjunta do Poder
Legislativo, Executivo e Judicidrio, no cumprimento da Carta constitucional e na
implementagao das politicas publicas pertinentes.
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