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RESUMO

GESTO, Martin da Silva. Renuncias Fiscais e as Desigualdades Sociais. 2021.
165 f. Tese (Doutorado em Direito Financeiro) — Faculdade de Direito, Universidade
de Sao Paulo, S&o Paulo, 2021.

O Estado deve agir de forma a assegurar os direitos e garantias fundamentais,
possibilitando aos cidaddos uma existéncia digna, reduzindo as desigualdades
sociais existentes, visando melhoraria do bem-estar destes. As renuncias fiscais sao
um importante instrumento para auxiliar politicas publicas que visem a reducdo das
desigualdades sociais, sendo indispensavel que haja controle destas rendncias
fiscais, para que o ente fiscal utilize os recursos publicos da maneira mais eficiente
possivel. Por meio de um sistema controlado de renuncias fiscais, é possivel que o
Estado alcance o fim a qual se pretende dele, harmonizando politicas publicas que
busquem reduzir as desigualdades sociais com politicas fiscais afins.

Palavras-chave: direito financeiro; renuncias fiscais; gasto tributario; desigualdade

social.



ABSTRACT

GESTO, Martin da Silva. Tax Waivers and Social Inequalities. 2021. 165 p. Thesis

(Doctorate in Financial Law) - Law School, University of Sdo Paulo, S&o Paulo, 2021.

The State must act in such a way as to guarantee fundamental rights and
guarantees, allowing citizens a dignified existence, reducing existing social
inequalities, aiming at improving their well-being. Tax waivers are an important tool to
assist public policies aimed at reducing social inequalities, and it is essential to
control these tax waivers, so that the fiscal entity can use public resources in the
most efficient way possible. Through a controlled system of tax exemptions, it is
possible for the State to achieve the intended purpose, harmonizing public policies

that seek to reduce social inequalities with similar fiscal policies.

Keywords: financial law; tax waivers; tax expenditure; social inequality.



RIASSUNTO

GESTO, Martin da Silva. Esenzioni fiscali e disuguaglianze sociali. 2021. 165 f.
Tesi (Dottorato in Diritto Finanziario) - Facolta di Giurisprudenza, Universita di San
Paolo, San Paolo, 2021.

Lo Stato deve agire in modo tale da garantire diritti e garanzie fondamentali,
consentire ai cittadini un'esistenza dignitosa, ridurre le disuguaglianze sociali
esistenti, mirando a migliorare il loro benessere. Le esenzioni fiscali sono uno
strumento importante per assistere le politiche pubbliche volte a ridurre le
disuguaglianze sociali, ed & essenziale controllare queste esenzioni fiscali, in modo
che l'ente fiscale possa utilizzare le risorse pubbliche nel modo piu efficiente
possibile. Attraverso un sistema controllato di esenzioni fiscali, € possibile per lo
Stato raggiungere lo scopo prefissato, armonizzando le politiche pubbliche che

cercano di ridurre le disuguaglianze sociali con politiche fiscali simili.

Parole chiave: diritto finanziario; esenzioni fiscali; spese fiscali; disuguaglianza

sociale.
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INTRODUCAO

O tema da presente tese consiste em analisar se a tributagdo pode servir
para, além de seu fim original (arrecadatorio), ser uma forma de atividade estatal
indireta a colaboracdo quando da implementacao de politicas pubicas que visem a
reducdo das desigualdades, impactando no or¢camento publico, com gastos publicos
indiretos (gastos tributérios), os quais correspondem ao conjunto de desoneracdes
tributarias (rendancias fiscais) instituidas pelo ente estatal.

Todo trabalho académico possui limitagcdes que podem ser quanto ao aspecto
tedrico, metodologico ou pratico. Na presente pesquisa, pretende-se estudar como
uma tributacdo pode ser justa e razoavel, de modo a ser suficientemente eficaz para
a concretizacao de direitos e garantias fundamentais, e também atender as politicas
publicas de governo, vindo ainda a contribuir para o desenvolvimento econémico e
social, de modo que seja possivel, consequentemente, reduzir as desigualdades
existentes.

O objeto principal da presente tese é a andlise da tributacdo tdo somente sob
0 aspecto de renuncias de receitas fiscais, que se torna gasto publico indireto, ndo
sendo objeto deste a andlise quanto as possibilidades de se combater, por exemplo,
as desigualdades sociais por meio da elevacdo de aliquota de tributos que incidam
sobre renda e patriménio dos mais ricos, implementacdo do Imposto sobre Grandes
Fortunas e quanto ao uso da extrafiscalidade para elevar a tributacdo de produtos
luxuosos. Fica, portanto, delimitado o objeto de estudo a analise do combate as
desigualdades sociais pela utilizacdo de renuncias de receitas fiscais.

A pesquisa tratard do papel do sistema tributario, dizendo-se com isso, que
por meio de uma melhor realizacdo da tributacdo e, com a utilizacdo adequada e
razoavel das renuncias fiscais, & possivel que o Estado consiga o fim ao qual
pretende se dar a ele, devendo, todavia, que as politicas publicas sejam harmonicas
com a as politicas fiscais, dando maior eficacia aos direitos fundamentais, reduzindo
as desigualdades.

Para tornar politicas publicas efetivas por meio de politicas tributarias afins,
necessario que a tributacdo seja realizada com finalidade ndo somente

arrecadatoria, mas que ela sirva de fim mais nobre, que é o financiamento de
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direitos fundamentais, servindo, assim, também como instrumento para promocao
de politicas publicas voltadas as reducfes das desigualdades sociais.

A politica publica ndo € uma resposta padrdo univoca, mas um circulo de
experimentacdo social, porque traz um determinando desarranjo o qual deve ser
corrigido em um préximo orcamento. Assim, ela ndo € um dado abstrato que resolve
uma unica vez, fazendo-se necessario realizar ajustes possiveis ao longo da
execucao. Portanto, € importante haver rotas de correcao.

Problemas sociais, como a elevada desigualdade social, ndo sao resolvidos
de forma facil, podendo o sistema tributario colaborar com politicas publicas afins, de
modo a corrigir distor¢des e acelerar a reducao das desigualdades sociais.

Os desequilibrios das escolhas orcamentarias tém que ser possiveis de
realizacdo, devendo ser necessario ajustes, ainda que finos, intertemporalmente. A
mudanca tem que ser bem-vinda, se para avanc¢o e aprimoramento.

Com isso, tem-se por relevante que o sistema tributario, no que tange aos
incentivos tributarios (renuncias de receitas fiscais), seja repensado, devendo o
método sistematico da tributacdo prevalecer, pois necesséario que o tributo ndo seja
mais considerado como mera troca do Estado com os cidaddos pelos servicos
publicos prestados, sendo necessario que sejam ponderados novos conceitos e
ideias a fim de que se possa estabelecer uma nova estrutura juridico-tributaria, de
modo a dar condi¢des a concretizacdo dos direitos da Carta Constitucional.

E possivel, portanto, que sejam alinhadas com a politica publica destinada a
reducdo das desigualdades sociais diversas medidas de desoneracao fiscal. No
entanto, necessario que seja realizado um controle destas renuncias de receitas
fiscais. Caso contrario, o ente fiscal estara deixando de arrecadar recursos, sem que
esteja ocorrendo qualquer avanco na seara social, sendo mero desperdicio de
recursos publicos.

O combate as desigualdades por meio de instrumentos fiscais de
desoneracdo ndo pode ocasionar perda de receita que, se tivessem sido
arrecadadas, poderiam ter sido investidas na seara social, vindo a ocasionar um
resultado melhor. Ha, portanto, necessidade de ponderacdo destas medidas.

Subsequentemente, aborda-se a renuncia fiscal, em que o Estado, ao intervir
na ordem econdmica, pelo instrumento da tributacdo, opera por diversas formas,
sendo uma delas a instituicdo de renuncias fiscais, sendo que ndo necessariamente

os resultados pretendidos com a politica adotada surtem os efeitos pretendidos.
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Desse modo, € objeto da tese a verificagcdo da efetividade do uso das
renuncias fiscais como instrumento de reducdo de desigualdades. Ainda, sendo
efetivo seu uso, apontar quais seriam os elementos necessérios para sua efetivagéao,
ou seja, se haveria limites as rendncias fiscais e como deve ser o controle destas,

Cita-se, por exemplo, que os relatérios do Tribunal de Constas da Unido
(TCU) ja apontaram que os beneficios tributarios do governo federal foram
concentrados em regifes que ja sdo mais desenvolvidas, o que vai de encontro com
a politica de reducdo das desigualdades regionais, agravando as desigualdades
sociais.

Para tornar, portanto, a politica fiscal uma politica de justica, e ndo mera
politica de interesses, necessario que a tributacdo seja realizada com finalidade nao
somente arrecadatoria, mas que ela sirva de fim mais nobre, ou seja, de instrumento
para promocao de politicas publicas, devendo os gastos tributarios com rendncias
fiscais terem estudo aprofundado.

Tem-se, de tal maneira, por relevante, o estudo da rendncias fiscais para o
adequado uso destas para fins de reducdo de desigualdades, pois ainda que
possivel que sejam alinhadas com a politica publica destinada a reducdo das
desigualdades, faz-se imprescindivel que seja realizado um controle destas
renuncias de receitas fiscais.

Em toda politica tributaria que importe em rendncia fiscal deve conter controle
sobre destinacdo, atendimento as fungdes, analise de resultados, podendo ser
exigido ainda, do particular, em determinadas renuncias de receitas, a imposi¢ao de
prestacdes de contas de forma periddica.

Ocorre que o ente estatal instituidor da renuncia fiscal precisa saber quais as
contrapartidas para este gasto publico, para ponderar se havera ou nao renovacao e
continuidade da mesma, ou até mesmo, aprimoramento. Caso contrario, havendo
descontrole, ocorreria mero desperdicio de recursos que, em tese, viriam pela
arrecadacéao tributaria, repercutindo inclusive em um aumento desnecessario da
divida publica e realocando recursos que poderiam ter sido investidos pelo ente
estatal por meio de gasto publico direto.

Por certo, um Estado Democratico de Direito deve agir de forma a assegurar
os direitos e garantias fundamentais, possibilitando uma existéncia digna, reduzindo
as desigualdades sociais existentes, visando melhorar o bem-estar de seus

cidaddos. Por meio de um sistema mais controlado de renuncias fiscais, € possivel
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que o Estado alcance o fim ao qual se pretende dele, reduzindo as diversas
desigualdades existentes, devendo, contudo, haver o necessario controle do gasto
tributario.

Desse modo, na presente tese, serd verificada a confirmagdo da seguinte
hipotese: se a concessdo de renuncias fiscais, mediante mecanismos de controle,

podem colaborar com a reducéo das desigualdades sociais.



15

1. O PAPEL DO SISTEMA TRIBUTARIO NA REALIZACAO DOS
DIREITOS

Propbe-se neste capitulo fazer a analise de se a tributacdo pode servir para,
além de seu fim original (arrecadatorio), ser uma forma de atividade estatal indireta
guanto ao fomento de politicas publicas, dando-se, sempre que possivel, principal
enfoque nas politicas que que visam a reducdo de desigualdades. Com isto,
pretende-se estudar o papel do sistema tributario nacional na realizacdo dos direitos
fundamentais.

Este estudo partirA da compreensdo de que os tributos devem servir para
financiar os direitos fundamentais, seja pela oneracdo ou desoneracao tributaria,
podendo colaborar com a promocéao de politicas publicas, nas mais diversas areas.

Pretende-se demonstrar que a tributacdo pode impulsionar ou desestimular as
mais diversas areas, quando politicas tributarias se coadunem com a intencdo do
Estado. Todavia, os interesses do Estado ndo podem se limitar ao alcance de metas
de arrecadacao tributaria, vindo a se sobrepor a Constituicdo Federal.

Ocorre que o sistema tributario deve, de forma eficaz e significativa, permitir a
realizacdo de direitos, seja pelo financiamento de direitos fundamentais (por meio de
investimento de recursos arrecadados) ou pelas renuncias fiscais (implementando
desoneracdes) ou até mesmo pela tributacdo ao extremo daquilo que se quer
desestimular (uso da extrafiscalidade), tendo assim o sistema tributéario um papel
relevante na promocao de politicas publicas, as quais devem ser alinhadas com
politicas tributarias, de modo que se forme um adequado modelo de relacdo do

Estado com a sociedade.
1.1 A TRIBUTACAO ALEM DA ARRECADAGCAO

Neste topico analisar-se-a se a tributacdo pode servir para, além de seu fim
original (arrecadatorio), ser uma forma de atividade estatal indireta de fomento de
politicas pubicas. Portanto, estudar a tributacéo para além da arrecadacao.

Assim, partindo-se do pressuposto que os custos dos direitos se concretizam
em despesas publicas com imediata expressdo na esfera de cada um dos seus

titulares, uma esfera que assim se amplia na exata medida dessas despesas, de
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modo que a tributacdo deve ser compreendida como meio indispensavel para a
afirmacdo de uma vida prospera para todos os membros da sociedade, podendo
servir ela para a concretizacdo de direitos.

Os tributos ndo devem ser compreendidos como simples método de
pagamento pelos servicos publicos prestados pelo Estado, mas como um dos mais
importantes instrumentos pelo qual o sistema politico coloca em prética determinada
concepcao de justica econdmica ou distributiva.

Desse modo, havendo estreita relagéo entre a tributacdo e a desigualdade,
entende-se por necessaria a adocdo de medidas, dentro da seara tributaria, por
meio de politicas publicas alinhadas com as politicas tributarias, que possam reduzir

as desigualdades, conforme serd mais adiante abordado.

1.2 O PODER DE TRIBUTAR

De forma incontestavel pode-se crer que desde o inicio da humanidade exista
alguma espécie de tributagao (“ubi cives, ubi tributum”), ainda que no inicio ela tenha
se realizado de forma precaria. A divisdo de tarefas, atribuicdes e funcdes que todos
exercem em uma sociedade demanda necessariamente uma forma de manté-la em
sua estrutura, havendo assim a necessidade de haver um comando, seja ele politico
ou religioso, e por consequéncia, recursos arrecadados para manutencéo destes.

Assim, o poder de tributar se torna um dos mais valiosos poderes que a
sociedade civil confere ao Estado. A tributacdo enraiza-se na esséncia do contrato
social, pois 0 homem perde com a realizacdo deste a sua liberdade natural e um
direito ilimitado a tudo que o tenta e que pode alcancar, todavia ganha a liberdade
civil e a propriedade de tudo aquilo que possuit.

Diante do contrato social, no qual cidaddos se organizam em forma de
sociedade, eles condescendem com a imposicdo tributaria. Por sua vez, esta, em
sua concepcao original, deveria retribuir aos cidadaos-contribuintes por meio de
alguma espécie de contraprestacdo, em especial, por meio da protecdo de seus
direitos.

O poder de tributar nasce conjuntamente com a figura do Estado, na qual os

homens cederam ao estado natural até entédo existente, havendo assim a passagem

! ROUSSEAU, Jean Jacques. O Contrato Social. Trad. Ciro Mioranza. Sdo Paulo: Escala
Educacional, 2006. p. 28
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do “Estado da Natureza” para o “Estado Politico”, tal qual lecionado por Thomas
Hobbes?, vindo a constituir uma sociedade organizada, sendo a tributacédo a forma
principal de financiamento desta, garantindo-se, assim, transferéncia necessaria de
riqueza & manutencao do aparato estatal.

A tributacdo, portanto, somente pode ser compreendida a partir da
necessidade dos individuos em estabelecer convivio social organizado e gerir a
coisa publica mediante a concessao de poder a um soberano.

Tem-se que a historia da tributacdo poderia ser definida como a histéria que
leva o individuo da serviddo a cidadania, sendo esta analisada como uma luta contra
0 poder e a manutencéo de uma esfera privada autbnoma e digna. Portanto, o poder
de tributar, nos dias atuais, encontra-se fundamentalmente conectado a ideia de
constituicdo, que deve ser entendida como conjunto de normas (principios e regras)
e valores que estabelecem a estrutura juridico-politica de uma sociedade
organizada. Nao ha na tributacdo uma mera relacdo de poder ou uma relacéo
contratual entre Estado e cidaddo, mas uma relacao juridica sobre como se da o
pacto fundamental na constituicdo de uma esfera civica de liberdade e igualdade
entre publico e privado3.

Por esta compreensao, verifica-se que a tributacdo encontra diversas formas
para a sua justificacdo, dependendo esta da matriz teérica em referéncia, podendo
ela ser uma expressao de poder (pensamento conceitual) um sistema juridico
(pensamento normativista) ou um sistema de direitos e deveres fundamentais
(pensamento sistematico), fundado em uma ética material.

Explica Caliendo* que pela justificacdo da tributacdo pelo pensamento
conceitual que o tributo estaria vinculado as escolhas do poder politico e ndo a um
modelo normativo, organizado por meio da codificagéo ou da constitucionalizag&o.

Tradicionalmente, entendia-se que o poder fiscal vinculava-se a tese de
substancial ilimitagdo do poder soberano do Estado e tal poder se mantinha no
momento de criacdo dos tributos. Tal situacdo estara refletida na sustentacdo do
direito tributario e financeiro sobre fontes politicas e na auséncia de uma limitacéo

do poder politico as regras do direito. O poder de tributar serd tdo somente

2 HOBBES, Thomas. Leviata. Traducao de Alex Marins. 2. ed. Sao Paulo: Martin Claret, 2008, p. 30-
32.

3 CALIENDO, Paulo. Trés formas de pensar a tributacdo — elementos para uma teoria
sistematica do Direito Tributéario. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 139-140.

4 CALIENDO, Paulo. Trés formas de pensar a tributacdo — elementos para uma teoria
sistematica do Direito Tributério. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 157.
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autolimitado e ndo sofrera qualquer restricdo externa, visto que o poder soberano é
absoluto e ilimitado.

Caliendo® bem leciona ao afirmar existirem trés grandes modelos de controle
politico para a atribuicdo de legitimidade e mesmo validade das normas juridico-
tributarias, seriam eles: o modelo ético-religioso, que durante muito tempo, a critério
de afericdo da legitimidade e mesmo validade de normas tributarias passava pelo
crivo de consideracdes ético-religiosas sobre a justa tributacdo pelo soberano; o
modelo ético-politico, que seria outra forma de questionamento de afericdo da
legitimidade e mesmo validade de normas tributarias passava pelo crivo de
consideracdes ético-politicas sobre a justa tributacdo pelo soberano; por fim, o
modelo técnico-politico, no qual o Estado Liberal o controle do poder de tributar
passou de consideracBes politicas gerais para o estabelecimento de critérios
financeiros sobre o aumento de arrecadacéo. Desta forma, os critérios da seguranca
juridica, da legalidade, entre outros, eram lidos por meio de técnicas advindas da
moderna teoria das finangas.

Pelo pensamento conceitual® tem-se que o poder de tributar decorre do poder
soberano que existe do Estado com seus suditos, sendo a tributacdo uma forma
compulséria para a ocorréncia de cessdo da riqueza privada para erario publico.
Portanto, a justificativa para a tributacdo vem ocorrer pelo proprio poder do Estado e,
logo, pelo exercicio de seus atos de soberania.

Verifica-se que h4, nessa teoria, uma clara separacao entre Estado e cidadéo,
havendo diversos autores que irdo ressaltar a natureza politica desta relacéo, tal
como afirma Berliri’, para o qual o direito tributario € o ramo do direito que
estabelece os principios e as normas relativas a instituicdo, a aplicacdo e a
arrecadacdo dos impostos e das taxas, bem como a observancia do monopdélio
fiscal.

De outra banda, Sousa? lecionava que este seria o ramo do direito publico

que rege as relacdes juridicas entre o Estado e os particulares, decorrentes da

5 CALIENDO, Paulo. Trés formas de pensar a tributagdo — elementos para uma teoria
sistematica do Direito Tributéario. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 142-144.

6 CALIENDO, Paulo. Trés formas de pensar a tributagdo — elementos para uma teoria
sistematica do Direito Tributéario. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 157-159.

7 BERLIRI. Antonio. Corso Instizionale di Diritto Tributario. Vol. I. Milano: Dott A. Giuffre, 1965, p.
1-2.

8 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de Legislacdo Tributario. Rio de Janeiro: EdicGes
Financeiras, 1954, p. 17-18.
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atividade financeira do Estado no que se refere a obtencdo de receitas que
correspondam ao conceito de tributos.

Denota-se, contudo, uma auséncia de referéncias aos direitos fundamentais e
a promocdo de politicas publicas. Alids, salienta-se que uma das mais claras
afirmacdes do poder de tributar como fenbmeno politico possa ser encontrado na
definicdo de Morselli® sobre impostos, como sendo eles uma forma de obrigacdo
patrimonial de individuos submetidos a potestade tributaria de um ente publico e
oriundo diretamente do exercicio do poder fiscal, chegando o autor a referir que, em
um primeiro momento, o tributo se constitui na vontade do Estado, criado de
determinadas pretensdes, originando uma relacdo de subordinacdo. Esta vontade
criativa se manifesta como um ato de imposig&o (atto di imposizione).

Com isso, surge uma compreensao do poder de tributar, assentada téo
somente na ideia de soberania fiscal para uma compreensao do poder fiscal como
fendmeno juridico (relacédo juridico-obrigacional).

Apresenta-se, a seguir, as principais teorias que fundamentam a fiscalidade
na ideia de soberania, dentre as quais sdo elencadas as seguintes:

a) O imposto como uma relacdo de forcas: defendida por Schneider e Blhler,
o dever de pagar tributos decorre da submissdo do individuo a soberania do Estado,
de modo que nao existiria um fundamento especifico para o tributo, a excecdo do
proprio poder soberano do Estado. Assim, o Estado cobra tributos em virtude da
soberania que exerce sobre os seus cidadaos, os quais devem paga-los
independentemente de qualquer vantagem a ser auferida?®,

b) Escola da Dinamica Tributaria: difundida pela Escola de Roma e por Gian
Antonio Micheli, a teoria do procedimento impositivo, segundo o qual o Direito
Tributério seria essencialmente dinAmico, ndo pode ser constituida apenas sobre um
conceito estatico como o de relagéo juridica. Assim, antes, deve seguir afirmando-se
sobre um conceito dindmico, como o de atividade tributéria, no qual funcdo e poder
sdo manifestacdes tipicas e necessarias. Deste modo, o fendmeno tributario
consistiria, entdo, em uma transferéncia coativa de recursos, de particulares aos

entes publicos. O tributo sera considerado, nessa teoria, como expressdo da

9 MORSELLI, Emanuele. Corso di Scienza dela Finanza Pubblica. Vol. Primo, Padova: CEDAM,
1949, p. 131.

10 TORRES, Ricardo Lébo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro;: Renovar,
2005, p. 233-234.
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soberania, estando vinculado a nogcédo de poder-dever e ndo de crédito e débito do
Direito Privado!?.

c) Escola das Escolhas Publicas: representada pelos economistas Knut
Wicksell e James Buchanan'?, a tributacdo seria justa somente quando o cidadédo
recebesse o valor pago em tributos sob a forma de servicos publicos durante sua
vida'3. Para Buchanan, ha uma contradicdo fundamental no Estado Democratico,
visto que existirh sempre uma crescente demanda por distribuicdo localizada de
recursos e, todavia, uma capacidade limitada de arrecadacéao fiscal e financiamento
do Estado. O paradoxo de demandas crescentes e resisténcias a tributacdo sofrem
nas disputas entre exigéncias por distribuicdo orientada e exigéncias por justica e
equidade (equity or justice).

d) Escola do Estado Fiscal como poder monopolistico (Teoria della illusione
finanziaria): partindo dos estudos de Amilcare Puviani, sendo estes fundamentados
na premissa de que o Estado seria um agente "monopolistico”, ou seja, seria ele
uma agéncia formada por um grupo de pessoas que possui poder, exercendo-o
sobre outro grupo de pessoas. Assim, a neoclassica formulacdo da tributacdo como
"menor sacrificio agregado” (least aggregate sacrifice) € reformulada sob a forma de
a classe dominante encontrar meios em minimizar a resisténcia do contribuinte ao
pagamento de tributos e sua transferéncia para os governantes. O objetivo principal
da classe dominante é passar a impressao que esta tributando menos e transferindo
mais investimentos publicos para o contribuinte!4.

e) Escola austriaca da tributacdo como "servidao moderna”: formada por dois
autores principais: Ludwig von Mises e Friedrich A. Hayek. Para o primeiro, a
preocupacdo central da literatura tributaria tem sido centrada na busca da justa
tributacdo e ndo da tributacdo neutra (neutral tax), fazendo severa critica quanto a
tal ponto. Por sua vez, Friedrich A. Hayek faz em seus estudos uma andlise critica
do papel da politica fiscal, pois esta tem sido centrada nos limites da racionalidade,

assim como da fungéo das normas e nos limites da regra da maioria.

11 TORRES, Heleno. Contribuicdes da Doutrina Italiana para a Formacdo do Direito Tributario
brasileiro. In: SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2003, p. 1157.
12 BUCHANAN, James M.; MUSGRAVE, Richard A.. Public Finance and Public Choice: Two
Contrasting Visions of the State. Cambridge, Mass.: MIT Press, 1999, p. 122.

13 WICKSELL, Knut. A new principle of just taxation. In. MUSGRAVE, Richard A.; PEACOCK, Alan
(editores). Classics in the Theory of Public Finance. New York: St. Martin’s Press, 1958, p. 72-118.
14 CALIENDO, Paulo. Trés formas de pensar a tributacdo — elementos para uma teoria
sistematica do Direito Tributério. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 152.
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As teorias juridico-contratuais do tributo passam a entendé-lo como uma
relacdo contratual, com obrigacfes reciprocas. Assim, a ideia contratualista do
tributo possui seus fundamentos politicos e econdémicos na ideia de beneficio. Por
esta compreensdo, tem-se que o cidadao paga tributos na proporcéo dos beneficios
gue aufere com a existéncia de um governo. As principais teorias desenvolvidas sao
apresentadas por Caliendo?!®, podendo ser assim referidas:

i) Teoria do Preco de Troca: Por esta teoria o imposto nada mais significa do
gue uma compensacao aos contribuintes pelos servigcos que auferem do Estado. Na
visdo de Proudhon®®, o sistema de despesas e receitas (tributagdo) do governo nédo
seria nada mais do que uma troca, tendo os cidadéos a seu dispor servi¢os de todos
0s tipos equivalentes de forma exata ao valor desembolsado pela exigéncia
pecuniaria exigida pelo Estado de parte de seu trabalho (tributacdo sobre a renda)
ou bens (tributacdo sobre a propriedade).

i) Teoria da retribuicdo pela seguranca: Defendida por Montesquieul’ e
Bodin, os impostos sdo o0s pagamentos feitos pelos individuos, como
contraprestacao pela seguranca que o Estado proporciona aos seus suditos.

iii) Teoria do beneficio (benefit theory): Pelos autores Locke, Bentham e
Montesquieu, esta teoria se consubstancia pela compreensdo de que o0s
contribuintes devem receber um beneficio dos servicos publicos de forma
proporcional ou igual ao custo dos impostos.

Locke afirmou que “o pretenso exercicio do poder de lancar impostos sobre o
povo, sem por ele estar autorizado, invade a lei fundamental da propriedade e
subverterd o objetivo do governo™s8. Assim, inexistiria o sacrificio dos contribuintes
na relagdo Estado-Contribuinte, uma vez que o 6nus tributario decorreria da

contrapartida direta oferecida pelo Estado®®.

15 CALIENDO, Paulo. Trés formas de pensar a tributagdo — elementos para uma teoria
sistematica do Direito Tributério. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 157-175.

16 PROUDHON, Pierre Jean. Théorie de I'imp6t. Paris: Librairie Internationale, A. Lacroix,
Verboeckhoven & Cie, nouvelle édition, 1868, p. 39-51.

17 Montesquieu afirmou, em 1749, que "el impuesto es la porcién de los bienes que cada ciudadano
da al Estado para tener seguridad sobre los que le quedan y para gozar de éstos mas
placenteramente”. MONTESQUIEU, Charles-Louis de Secondat. L'Esprit des lois, Genebra: 1749.
apud JUANO, Manuel de. Curso de Finanzas y Derecho Tributario. Tomo | (Parte General).
Rosario: Molaschino, 1963, p. 271

18 PALMEIRA, Marcos Rogério. Direito Tributario versus mercado: o liberalismo na reforma do
Estado brasileiro nos anos 90. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 79.

19 BOUVIER, Michel. Introduction au droit fiscal et a la théorie de I'imp6t. Paris: Librairie génerale
de droit et de jurisprudence, 1996, p. 192.
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iv) Concepcao juridico-obrigacional do tributo: Hobbes, Rousseau e Adam
Smith sustentam que o Direito Tributario, por tratar de obrigacdes tributarias, deveria
estar submetido aos principios gerais aplicaveis as obrigacdes e, portanto, deveria
Sujeitar-se ao direito privado em sua plenitude.

v) Teoria causalista do tributo: Por esta teoria, sustentada por Raneletti,
Griziotti e Morselli, a tributacdo legitima-se ndo apenas no poder soberano do
Estado, mas na vantagem que proporciona a cada individuo, ou seja, a causa do
tributo esta na acdo do Estado de proporcionar servicos que aumentem a atividade
econdmica e melhorem a vida dos contribuintes.

vi) Concepcdao juridico-financeira do tributo: Sob a 6tica de Luigi Einaudi, o
enfoque do Direito financeiro é funcionalista, verifica a receita e a sua funcdo no
ordenamento. A abordagem do direito tributario € estruturalista, ou seja, verifica o
sentido da tributacdo. O primeiro verifica a funcdo da receita e o segundo, 0 seu
sentido em um estado democratico de direito.

Ainda, necessario fazer referéncia ao economista Adolph Wagner, como bem
descreve Adamy?, pois partindo da premissa de que o Estado deveria corrigir as
distor¢cbes existentes na sociedade e no mercado, enxergava Wagner no direito
tributario um excelente instrumento para corrigir tais problemas, estabelecendo uma
nova concepcédo da tributacdo, despedindo-se da visdo unilateral do imposto como
elemento exclusivo de financiamento estatal, fundando uma nova concepgao
baseada na ideia de que o imposto deve atuar com finalidades sécio-politicas.

Depois de realizada a apresentacéo dos principais referenciais teéricos tratam
do tributo como relacéo juridica, necessario se faz a apresentacdo do pensamento
normativista, onde o poder de tributar é tido como uma competéncia tributaria.

O normativismo possui um postulado central, pois o sistema tributario € um
sistema de normas juridico-tributarias e o direito tributario seria o ramo
didaticamente auténomo do direito que estuda as normas tributarias.

Inexiste uma definicdo material sobre o conceito de poder de tributar, de tal
modo que este poderia ser entendido como uma manifestacéo particular do poder
geral do soberano e das normas como instrumento de realizagdo de comandos

garantidos por sangodes.

20 ADAMY, Pedro. Adolph Wagner. In: CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo; CAVALCANTE,
Denise Lucena; CALIENDO, Paulo. Leituras classifcas de Direito Tributario. Salvador: JusPodivm,
2018, p. 101-102.
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Destacam-se trés escolas de pensamento normativista de tributo?: a primeira,
de conceito normativista de tributo, defendida por Becker??, na qual o conceito de
tributo sera essencialmente um conceito normativo, entendido como um conjunto de
normas; a segunda, capitaneada por Geraldo Ataliba, de concepc¢do juridico-
administrativa do tributo, na qual o direito tributario seria nessa concepcao a
resultante das relacdes entre administracdo e cidaddo, na melhor compreensao do
Estado de Direito; por fim, a terceira, denominada Teoria da Distribuicdo dos
Encargos Publicos, a qual considera o tributo como fruto da solidariedade social que
une todos os cidadaos.

Pelo que se verifica, tanto no pensamento conceitual quanto no normativista,
nao se vislumbra teoria ou escola que seja formada pelo resultado do equilibrio entre
os direitos fundamentais e o dever fundamental de pagar tributos.

Partindo-se da compreensédo de que a tributacdo é muito mais do que uma
expressdo da soberania do Estado, entende-se que o pensamento sistematico de
tributo (financiamento dos direitos fundamentais) como sendo o mais harménico com
a constitucionalizacdo dos direitos fundamentais, a reintroducdo do problema da

justica e de uma nova hermenéutica juridica?3.

1.3 O CUSTO DOS DIREITOS E O FINANCIAMENTO DESTES

O dever de pagar impostos seria, para Nabais, um dever fundamental?*, eis
gue o imposto ndo pode ser tido como mero sacrificio dos cidaddos, mas sim uma
contribuicdo necessaria para que o Estado consiga cumprir suas tarefas no interesse
do proveitoso convivio de todos os cidadaos.

A tributacdo de um Estado de direito ndo é tecnicidade de conteudo qualquer,
pois conta com conteudo juridico, econbmico e politico, a qual é orientada por

valores. A tributacdo afeta ndo s6 a relacéo cidaddo/Estado, mas também a relacdo

21 CALIENDO, Paulo. Trés formas de pensar a tributacdo — elementos para uma teoria
sistematica do Direito Tributéario. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 175-179.

22 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributario. 3 ed. Sdo Paulo: Lejus, 1998.

23 CALIENDO, Paulo. Trés formas de pensar a tributacdo — elementos para uma teoria
sistematica do Direito Tributéario. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 170.

24 Tal tese é defedida por Nabais em sua obra “O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Contributo
para a compreensdo constitucional do estado fiscal contemporaneo”. (NABAIS, José Casalta. O
Dever Fundamental de Pagar Impostos. Contributo para a compreensdo constitucional do
estado fiscal contemporaneo. 3.2 reimp. Coimbra: Almedina, 2012).
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dos cidad&os uns com os outros. Por estas razdes, o seu estudo é considerado um
Direito da coletividade?>.

A versdo original do Estado Fiscal foi dilapidada com o decurso da historia do
Estado, acolhendo-se agora o ambito de protecéo e garantia (e até mesmo, em certa
medida, de prestacdo) do Estado Social e encontrando limites no Estado
Democratico de Direito e na ordem constitucional.

E neste sentido que o professor portugués Nabais?® ressalva que ndo vemos
como possa ser preservada a liberdade que tal preco é suposto servir, ndo pode ser
um preco qualquer, mormente um preco de montante muito elevado, nem pode ser
um preco que se pretenda equivalente ao prec¢o dos servicos publicos de que cada
contribuinte usufrui. Pois, nessa hipotese, ficaria arredada a ideia de solidariedade
que esta na base de tal estado.

Entende-se que o tributo, ndo de forma exclusiva, tem a idoneidade para
garantir a realizacdo da justica social exigida pelo Estado Social, destacadamente a
reducdo das desigualdades sociais, sem que isso acarrete no rompimento das
liberdades individuais?’. Por sua vez, o Estado Social Fiscal é movido por
preocupacdes de funcionamento global da sociedade e da economia, tem por base
uma tributacdo alargada — exigida pela estrutura estadual correspondente.

Conforme lecionam Sunstein e Holmes?8, os direitos custam dinheiro e, por
esta razdo, ndo podem ser protegidos sem apoio e fundos publicos, sendo eles
servigos publicos que o Governo presta em troca de tributos.

Leciona Nabais?® que direitos ndo sdo dadiva divina nem fruto da natureza,
porque ndo sdo autorrealizaveis nem podem ser realisticamente protegidos num
estado falido ou incapacitado, implicam a cooperacdo social e a responsabilidade
individual.

Neste contexto, importante ter em mente que investimentos por parte do

Estado em politicas publicas para a reducdo das desigualdades sociais sao

25 YAMASHITA, Douglas; TIPKE, Klaus. Justica fiscal e principio da capacidade contributiva. Sdo
Paulo: Malheiros, 2002, p. 15.

26 NABAIS, José Casalta. Por um Estado fiscal Suportavel Estudos de Direito Fiscal. Vol. I.
Coimbra: Edi¢6es Almedina, 2005, p. 26-28.

21 ESTEVAN, Juan Manuel Barquero. La funcién del tributo em el Estado social y democrético de
Derecho. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 40.

28 HOLMES, Sthephen. SUNSTEIN, Cass R., The Cost of Rights: why liberty depends on Taxes.
New York: W. W. Norton & Co., 1999, p. 15, 151-153.

29 NABAIS, José Casalta. Por um Estado fiscal Suportavel Estudos de Direito Fiscal. Vol. lIl.
Coimbra: Edi¢6es Almedina, 2010, p. 112.
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necessarios, estando o objetivo de diminuicdo da desigualdade social inserido no
texto constitucional, consoante se verifica pelo texto dos artigos 3°, inciso 111°° e 170,
inciso VI3,

Por logica, quanto maior o investimento, em tese, maior seria o avan¢o. No
entanto, deve haver equilibrio na distribuicdo de recursos (gasto publico), sejam eles
de forma direta ou indireta (por meio dos denominados gastos tributarios), em
relacdo a outras politicas publicas pretendidas, bem como sua utilizacdo se dar de
modo racional.

Tal como sustentam Sunstein e Holmes3?, direitos sédo caros porque os custos
sdo caros, de modo que a busca pela reducédo das desigualdades sociais, por sua
vez, ndo € excecdo a regra, pois os custos também sdo elevados. Alids, séo
demasiadamente elevados e demandam uma séria de outras politicas publicas
aplicadas simultaneamente, tais como medidas que permitam a universalidade do
acesso a educacao, a busca do pleno emprego e de moradia para todos.

Dar eficAcia a direitos, especialmente uniformemente e com aplicacédo
equitativa, € um custo caro. Ocorre que direitos legais sdo vazios na medida em que
eles sdo descumpridos, de modo que quase todo direito implica em um dever
correlato, e deveres sdo levados a sério apenas quando negligéncia € punida pelo
poder publico, realizada este pelo eréario publico.

Os custos dos direitos concretizam-se em despesas publicas com imediata
expressdo na esfera de cada um dos seus titulares, uma esfera que assim se amplia
na exata medida dessas despesas.

Uma individualizacdo que torna tais custos particularmente visiveis tanto do
ponto de vista de quem 0s suporta, isto €, do ponto de vista do Estado, ou melhor,
dos contribuintes, como do ponto de vista de quem deles beneficia, isto é, do ponto

de vista dos titulares dos direitos, conforme sustenta Nabais33.

30 Dispde o Art. 3° inciso Ill da CF/1988 que “Constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil [...] lll - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;”

31 Estabelece o Art. 170, inciso VII, da CF/1988 que: “A ordem econdmica, fundada na valorizagao 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: [...] VIl - reducdo das desigualdades
regionais e sociais;”

32 HOLMES, Sthephen. SUNSTEIN, Cass R., The Cost of Rights: why liberty depends on Taxes.
New York: W. W. Norton & Co., 1999, p. 43.

33 NABAIS, José Casalta. Por um Estado fiscal Suportavel Estudos de Direito Fiscal. Vol. lIl.
Coimbra: Edi¢es Almedina, 2010, p. 113-114.
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Nesta compreensdo, a menos que tais direitos e liberdades ndo passem de
promessas piedosas, a sua realizacdo e sua protecdo (dos classicos direitos e
liberdades) pelas autoridades publicas exigem avultados recursos financeiros.

Os custos dos classicos direitos e liberdades se materializam em despesas do
Estado com a sua realizacdo e protecdo, ou seja, em despesas com 0S Servicos
publicos adstritos basicamente a producéo de bens publicos em sentido estrito.

Despesas essas que, nao obstante aproveitarem aos cidaddos na razao
direta das possibilidades de exercicio desses direitos e liberdades, porque ndo se
concretizam em custos individualizaveis junto de cada titular, mas em custos gerais
ligados a sua realizacdo e protecdo tém ficado na penumbra ou mesmo no
esquecimento.

Deste modo, ndo havendo a contrapartida da entrada de ingressos
compativeis com o volume de encargos e, ndo raro, com 0O Seu custeio pela
incidéncia exageradamente progressiva de tributos34, o Estado Social Fiscal poderia
entrar em processo de faléncia, sendo ele incapaz de proporcionar e suportar o
bem-estar social conforme sua concepcao inicial.

O tributo ndo mais deve ser considerado como uma mera relacdo de poder,
conforme ja exposto, pela qual o Estado exige e a sociedade se sujeita em razao
desta relacdo. Logo, em razao, deste carater democratico, o tributo ndo pode ser
visto tdo somente como um poder do Estado, tampouco como sacrificio para os
cidadaos.

Em verdade, a tributacdo deve ser compreendida como meio indispensavel
para a afirmacédo de uma vida préspera para todos os membros da sociedade®,
podendo servir ela para a concretizagcao de direitos.

Assim, o Estado fiscal deve ser compreendido como um Estado de liberdade,
gue se caracteriza por uma necessaria separacao entre a atividade estatal e a

econdmicas®.

34 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional, Financeiro e Tributario. Vol I. Rio
de Janeiro: Renovar, 2009. p. 540.

35 NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Contributo para a
compreensdo constitucional do estado fiscal contemporaneo. 3.2 reimp. Coimbra: Almedina,
2012, p. 185.

%6 NABAIS, José Casalta. Por um Estado fiscal Suportavel Estudos de Direito Fiscal. Vol. I.
Coimbra: Edi¢6es Almedina, 2005, p. 29.
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N&o se trata, porém, de uma relacdo como a estabelecida no Estado Liberal,
em que se evidenciava uma separacdo completa, integral, entre o Estado e a
sociedade.

Nas licbes de Nabais®/, a “estatalidade fiscal’ significa uma separagdo
fundamental entre estado e economia e a consequente sustentacdo financeira
daquele por meio de sua participacdo nas receitas da economia produtiva pela via
do imposto.

Deve o Estado, portanto, controlar e corrigir o proprio processo da atividade
econbmica, de modo a que o mesmo ndo ponha em perigo outras atividades; néo
fomente desenvolvimento culturalmente indesejavel. Cabe também ao Estado
corrigir os resultados da reparticdo dos rendimentos e patrimonios decorrentes do
processo econdmico, quando os mesmos sejam indefensaveis do ponto de vista da
justica.

Compreende-se que um Estado, seja por meio de regulacdo exacerbada ou
por meio de tributacdo exagerada, estorve, paralise ou destrua a produtividade da
economia, acabe por se destruir como Estado Fiscal.

Isto porque, ao afligir a sua base, destréi ele, ao final, por consequéncia, a
sua propria capacidade financeira. Assim, o relacionamento entre liberdade e tributo
€ dramético, se afirmado este sob o signo da bipolaridade: o tributo é a garantia da
liberdade e, a0 mesmo tempo, possui extraordinaria aptiddo para destrui-1a339,

Pretendeu-se demonstrar o real custo dos direitos, em especial, do
consagrado constitucional dever de buscar a reducdo das desigualdades. Os valores
destinados a garantir este, seja por investimento do Estado (gasto publico direto) ou
por renuncias fiscais (gasto publico indireto), saem do caixa do Poder Publico, ainda
gue tais valores sequer tenham ingressado fisicamente no caixa (no caso dos gastos
publicos indiretos).

Direitos possuem custos e o direito a igualdade, por meio da busca de

reducdo de desigualdades, por ser de dificil concretizacdo, ndo é diferente dos

37 NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Contributo para a
compreensdo constitucional do estado fiscal contemporaneo. 3.2 reimp. Coimbra: Almedina,
2012, p. 196-198.

38 TORRES, Ricardo Lobo. Planejamento Tributario: elisdo abusiva e evasdo fiscal. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2012, p. 10.

39 Em 1819, quando do julgamento McCulloch v. Maryland, pela Suprema Corte Americana, foi
definido Chief Justice John Marshall o poder de tributar como poder de destruir ("the power to tax is
the power to destroy”).
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demais. A fonte dos recursos para financiar tal direito possui como principal fonte a

tributacao.

1.4 A RELEVANCIA DO SISTEMA TRIBUTARIO NA PROMOCAO DE POLITICAS
PUBLICAS

De inicio, necessario se faz referir que por politicas publicas se compreende
aguelas que sdo reconhecidas como as que representam conjuntos de programas,
acOes e atividades desenvolvidas pelo ente estatal, de forma direta ou indireta, que
visam assegurar determinado direito, de forma difusa ou para determinado
seguimento, por exemplo, social, regional, cultural, étnico, econébmico, entre outros.

Importante haver uma tributacéo justa e razoavel, suficientemente eficaz para
concretizacdo de todos os direitos e garantias fundamentais, bem como que atenda
as politicas publicas de governo, € objeto de intenso estudo por juristas e
economistas do mundo todo.

Tem-se que o estudo da relagdo juridica existente entre fisco e contribuinte
estd em processo de constante desenvolvimento, perpetrando com que diversas
concepcOes doutrinérias sejam formalizadas em procura de um conceito moderno de
tributacdo e funcao dos tributos.

Sabe-se que a majoracdo da carga tributaria em determinados setores da
economia, embora possa acarretar consideravel diminuicdo de receita tributéria,
pode induzir a uma migracdo na fonte de origem tributaria. Ou seja, pode-se induzir
a economia pela tributacao.

E permitido ao Estado que este atue por meio da tributacdo na promogao de
politicas publicas, inclusive para fins de reducéo das desigualdades, o que alias, no
gue tanges as desigualdades sociais regionais, tratam-se de objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil, conforme artigo 3°, inciso Ill, da CF/1988.

Importa referir que a verséo original do Estado fiscal foi dilapidada com o
decurso da historia do Estado, acolhendo-se agora o ambito de protecéo e garantia
do Estado Social e encontrando limites no Estado Democratico de Direito e na
ordem constitucional.

Diante disso, a tributacdo se mostra como recurso capaz de auxiliar na
realizacdo politicas publicas, em especial, por meio de renuncias fiscais (gastos

publicos indiretos), conforme sera abordado adiante nesta tese.
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Compreende-se que os principios da proporcionalidade (razoabilidade), da
progressividade, do Estado Social, da igualdade (sentido amplo) e da capacidade
contributiva, devem ser devidamente considerados e ponderados, a fim de amenizar
as desigualdades de tributacéo presentes na sociedade contemporanea, de modo a
garantir o minimo existencial a todos, deixando de transformar as politicas fiscais em
politicas de interesses exclusivamente de alguns (poucos), sacrificando os demais
(maioria), criando assim um Estado mais justo e, logicamente, com uma tributacéo
justa.

Viabiliza-se, assim, a promocao de politicas publicas em diversas areas, tais
como educacao, saude, cultura, educacéo, lazer e de protecdo ao ambiente, além
de, é claro, politicas publicas voltadas para a reducéo das desigualdades.

A tributagdo vem a servir como relevante instrumento para fins de promocao
de politicas publicas, seja pela reducdo ou majoracdo das aliquotas dos tributos
nestas areas, com o0 adequado uso da progressividade e extrafiscalidade,
respeitando-se 0s principios da capacidade contributiva, seletividade,
proporcionalidade e o da igualdade, ou, ainda, pela implementacdo de beneficios
fiscais, ou seja, fazendo o ente estatal renuncias fiscais em prol de obter a
realizacdo da politica publica almejada.

Scaff*? sustenta ser central a questao distributiva financeira, pois “ndo se trata
apenas da questdo tributaria — ou seja, quem paga a conta dos gastos
governamentais”, defendendo o autor uma necessaria “conjugacdo sobre como se
reparte esse custo (aspectos tributarios) e com quem se gasta (aspectos
financeiros)”.

Defende Gross* que o estudo da funcdo redistributiva da tributacdo
pressupde a compreensdo de que os tributos exercem um papel que vai além da
mera finalidade fiscal, de arrecadacdo de receitas para o Estado. Assim, sustenta
que a tributagdo pode — e deve — servir como um instrumento de justica social, que

arrecada mais dos mais ricos (progressividade) e distribui para os que mais

40 SCAFF, Fernando Facury. As eternas reformas constitucionais no Brasil e as PECs 186, 187 e 188
do Governo Bolsonaro. In: SCAFF, Fernando Facury; et al. Reformas ou deformas tributérias e
financeiras: por que, para que, para quem e como? Belo Horizonte: Letramento; Casa do Direito;
Colegéo de Direito Tributario & Financeiro, 2020. p. 145.

41 GROSS, Alexandre Felix. A funcdo redistributiva da atividade financeira do Estado e o (sub)
financiamento do sistema de salde. In: SCAFF, Fernando Facury; et al. Reformas ou deformas
tributérias e financeiras: por que, para que, para quem e como? Belo Horizonte: Letramento;
Casa do Direito; Colecao de Direito Tributério & Financeiro, 2020. p. 196.
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necessitam pela via dos servicos publicos, diminuindo as desigualdades
interindividuais.

Assim, verifica ser estreita a relacdo do direito financeiro com o direito
tributario*?, podendo estes se prestarem para a concretizacdo de direitos
fundamentais, por meio de uma tributacdo que seja efetivamente colaborada ao
alcance dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil,

constitucionalmente elencados no artigo 3° da carta constitucional.

1.5 A COLABORACAO NECESSARIA DA TRIBUTACAO AS POLITICAS
PUBLICAS NA SEARA SOCIAL

Diante do atual cenario econémico-social, 0 qual permite repensar estruturas
e modos de atuacdo, segundo uma nova racionalidade democrética, conforme
Bucci*®, inteiramente permeada pelas ideias de transparéncia, uso inteligente dos
recursos e alcance social, que podem ser concebidas e implementadas para
utilizacdo, podendo ser repensadas também as politicas publicas, neste novo
contexto.

Na composic¢ao dos arranjos institucionais, o governo dispde basicamente dos
recursos oriundos da arrecadacédo tributaria. Além disso, tem poder deliberativo
sobre a utilizacdo do crédito publico, como a possibilidade de manejar mecanismos
de rendncia fiscal, os quais podem beneficiar de maneira distinta setores ou
atividades.

Dispbe, deste modo, de poder sobre os meios fiscais, alocados no orcamento
publico em rubricas vinculadas aos programas e detendo disponibilidade, nos termos
da legislacao, sobre os orcamentos de investimento das empresas publicas e poder
deliberativos sobre a utilizacdo de recursos das agéncias oficiais de fomento,
responsaveis pelas politicas de estimulo ao segmento pretendido*.

As politicas publicas sado assimiladas como auténticos programas de Estado

(mais do que de governo), que intentam, por meio de articulacéo eficiente e eficaz

42 Conforme referia Aliomar Baleeiro, o “Direito Financeiro abrange todas as normas juridicas
pertinentes a atividade exercida pelas pessoas de Direito Publico” (BALEEIRO, Aliomar. Direito
Tributéario Brasileiro. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 26).

43 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos Para Uma Teoria Juridica Das Politicas Publicas.
Séo Paulo: Saraiva, 2013, p. 32.

44 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos Para Uma Teoria Juridica Das Politicas Publicas.
Séo Paulo: Saraiva, 2013, p. 274-275.
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dos atores governamentais e sociais, cumprir as prioridades vinculantes da Carta, de
ordem a assegurar, com hierarquiza¢des fundamentadas, a efetividade do plexo de
direitos fundamentais das geracdes presentes e futuras*®.

Compreende-se que, simultaneamente a ado¢do de politicas publicas que
visem a reducdo das desigualdades, dando-se aqui maior relevancia a
desigualdade social, combatendo-se assim, também a miséria, deve o ente estatal
adotar instrumentos tributarios que possam colaborar com o avanco desta politica
publica, obtendo-se, assim, um resultado melhor a esta.

Necessario mencionar que pouco poderia adiantar, por exemplo, a construcao
de escolas, se a tributacdo do material escolar for elevada. Ou ainda, no sentido
inverso, reduzir-se a tributacdo sobre o material de constru¢do, buscando moradia
para todos, se ndo estiver sendo realizada outra politica publica para financiamento
de casas para familias de baixa renda, pois caso contrario, grandes construtoras se
valerdo do nobre beneficio fiscal concedido, sem que haja qualquer relevancia para
a politica publica habitacional.

Estas observagbes sao relevantes, pois, ao que se percebe, no Brasil, as
politicas publicas parecem nao dialogar com as politicas tributarias, de tal maneira
gue € majorada a arrecadacgao aos cofres publicos, ou, ainda, elevam-se os gastos
tributarios, porém os direitos ndo evoluem (ou pouco evoluem) em sua eficécia,
especialmente no tocante as reducbes das desigualdades verificadas no contexto

social.

1.6 REPENSANDO A TRIBUTACAO

Conforme exposto, a tributacdo foi originariamente idealizada como forma de
custeio dos gastos para manutencdo dos servicos publicos. Portanto, possuia
funcdo meramente fiscal, ou seja, a de arrecadar recursos necessarios para
manutencao das despesas mantidos pelo Estado com os cidadéaos.

Pelo pensamento sistematico da tributacdo deve ser compreendida a
Constituicdo em sua natureza duaplice, tanto como Carta de Direitos (limitagcdes ao

poder de tributar), quanto pela Carta de Competéncias (poder de tributar). Conforme

45 FREITAS, Juarez. Direito Fundamental a boa Administracdo Publica. 3 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014, p. 32.
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Caliendo?®®, difere este pensamento dos modelos conceitual e normativista,
anteriormente expostos, pois este reafirma a Constituicdo como sendo a horma mais
importante na atribuicdo do dever fundamental de pagar tributos, bem como na
compreensao desta como um sistema de principios, regras e valores constitucionais.

Compatrtilha-se do entendimento de que a tributacdo deve ser entendida
como um dever fundamental derivado do texto constitucional e ndo apenas como
mera obrigacdo derivada de lei, possuindo o pensamento sistemético da tributacao
trés pilares conceituais, quais sejam, a constitucionalizacdo dos direitos
fundamentais, a reintroducdo do problema da justica e uma nova hermenéutica
juridica.

Com base nestes fundamentos, acertadamente Torres*’ prop6s um conceito
constitucional de tributo, o qual consiste o dever fundamental em uma prestacao
pecuniaria, que se limita pelas liberdades fundamentais, sob a diretiva dos principios
constitucionais da capacidade contributiva, dos custo/beneficio ou da solidariedade e
com a finalidade principal ou acessoéria de obtencao da receita para as necessidades
publicas ou para as atividades protegidas pelo Estado, que é exigido daqueles quem
tenha realizado o fato descrito de imputacdo tributaria, conforme competéncia
outorgada pela Constituicao.

Os tributos ndo devem ser compreendidos como simples sistematica de
pagamento pelos servicos publicos prestados pelo Estado, mas como um dos mais
importantes instrumentos pelo qual o sistema politico coloca em prética determinada
concepcao de justica econémica ou distributiva.

Verifica-se que a tributacdo necessita ser repensada, possuindo agora a
fundamentacdo do tributo pelo pensamento sistemético, a fim de que o tributo
exigido tenha uma afirmacé&o constitucional de sua exigéncia, podendo-se com isso,
crer na tributacdo, sob a Otica da teoria sistematica, como real fonte de
financiamento dos direitos fundamentais, ndo podendo ser afastada desta analise a

questao da justica fiscal.

46 CALIENDO, Paulo. Trés formas de pensar a tributacdo — elementos para uma teoria
sistematica do Direito Tributéario. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009, p. 145-179.

47 TORRES, Ricardo Lobo. O Conceito Constitucional de Tributo. In: TORRES, Heleno (Coord.).
Teoria Geral da Obrigacdo Tributaria. Estudos em homenagem ao Professor José souto Maior
Borges. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 589.
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De tal modo, a busca da concretizacdo do objetivo fundamental de reducéao
das desigualdades sociais, pode ser efetivamente financiado pela tributacao,
adequando-se cada tributos ao fim pretendido.

Nas diversas hipdteses de incidéncia tributaria pode haver medidas de
reducdo ou majoracao fiscal, por simples alteracdes de aliquota ou revisdo de base
de calculo, por decorréncia dos principios da capacidade contributiva, da
progressividade tributaria e também da seletividade, ou, ainda, por meio da
implementacg&o de renuncias fiscais, de modo que tal gasto publico também venha a
contribuir com a reducéo das desigualdades.

Considerando-se que tributo serve ao financiamento dos direitos
fundamentais, necesséaria também a analise do tributo em raz&o do resultado de sua
arrecadacdo como fomento de politicas publicas, devendo o valor arrecado
igualmente colaborar com a implementacdes destas.

N&do podemos olvidar que os valores arrecadados pela tributacdo também
devem servir para que o Estado cumpra seu dever de realizar os investimentos
necessarios para fim de reducdo das desigualdades. Portanto, necessaria a
participacdo efetiva do Estado no combate as desigualdades.

A compreensdo que se entende como a mais adequada é que, conforme ja
referido, os direitos possuem um custo a ser suportado pela tributacdo, que por sua
vez, deve ser sustentavel e eficiente, sem jamais ferir, a0 assim proceder, outros
direitos, em especial, os dos contribuintes.

Com isso, as financas publicas passam a ficar comprometidas também com a
promocado de politicas publicas que visem a reducdo das desigualdades, o que é
inerente ao Estado Democratico de Direito, ndo podendo o Estado seguir se
omitindo na adocao de medidas mais eficazes.

Importante ser repensada a tributacdo, propondo-se um sistema tributario
idealizado como um sistema juridico envolvido diretamente com as politicas publicas
com total harmonia com as politicas fiscais afins.

As politicas publicas devem ser elaboradas de forma a possuir um alto grau
de transparéncia e seguranca juridica, devendo estar em consonancia ndo s6 com o
gue o governante pretende, mas com o0s objetivos fundamentais da CF/1988,

inclusive conforme seu Preambulo*® e art. 3°, realizando-se, deste modo, um

48 Torres leciona que “o Preambulo, ao aduzir como funcdo precipua do Estado Democratico de
Direito ser “destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a
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planejamento de politicas publicas com metas claras e objetivas, observando-se a
periodicidade apropriada para sua concretizacao.

Assim procedendo, seria possivel o melhor emprego da tributacdo como fonte
de financiamento e implementacéo de medidas voltadas a reducéo da desigualdade
social, havendo, inclusive, a necessaria seguranca institucional.

Caso contrario, em um tema complexo como este, onde pouco se realiza em
um mandato eletivo de quatro anos, pouco sera evoluido, podendo, inclusive, haver
retrocessos.

Defende-se, portanto, que as politicas publicas, sejam para reducdo das
desigualdades sociais, assim como para qualquer outro objetivo, sejam pensadas
para além de curtos periodos, devendo ser planejadas para periodo adequado ao
alcance dos objetivos almejados, podendo, assim, estarem também alinhadas com
as politicas fiscais relacionadas a estas, ndo podendo a sociedade ficar a mercé de
falsas politicas que se renovam a cada campanha eleitoral.

Para alcancar as metas que séo pretendidas por politicas publicas devem ser
realizados planos, com objetivos especificos e claros, sendo estes previamente
estabelecidos tanto para curto quanto para longo prazo, de modo que se possa
verificar a realizacdo das metas.

Realizado isto, a tributacdo deve, de tal maneira, ser reestruturada e alinhada
com as politicas publicas, servindo, desse modo, melhor aos fins que lhe s&o
possiveis e que, corretamente empregados, tornam-se pertinentes ao
desenvolvimento da politica publica.

A falta de previsibilidade e continuidade das ac6es governamentais, além de
prejudicar investimentos e ocasionar inseguranca juridica e econémica, causando
inseguranca institucional e um desastroso ambiente de negdcios, acaba por
distorcer os fins mais nobres da tributacdo, que € o de financiar os direitos
fundamentais e de auxiliar na promocao de politicas publicas.

Conforme demonstrado, a tributacdo deve servir como forma de atividade
estatal indireta de fomento a condutas que visem melhorar os mais diversos

indicadores (social, econémico, cultural, entre outros), de modo que ela possa ter

seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos”, de
outra banda,determina axiologicamente o objetivo permanente do federalismo: ser meio para realizar
os valores do Estado Democratico de Direito” (TORRES, Heleno Taveira. Constituigcdo financeira e o
federalismo cooperativo brasileiro. In: SCAFF, Fernando Facuy; et al (org.) Federalismo(s) em juizo.
Séo Paulo: Noeses, 2019, p. 302).
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uma efetiva participacdo na implementacdo de politicas publicas, seja pelo fomento
(receita tributaria), desoneracdo (gastos tributarios) ou pela utilizacdo de normas

indutoras de carater extrafiscal.
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2. A FINALIDADE EXTRAFISCAL DOS TRIBUTOS

A Constituicdo Federal de 1988 contempla varias referéncias a aspectos da
atividade regulatéria estatal, referindo Marques Neto*®, que no art. 170 da
Constituicdo Federal de 1988 ha principio de reserva a intervencao estatal (campo
da liberdade), como a propriedade privada (inciso Il) e a livre concorréncia (inciso
IV), sendo principios inalcancéveis sem alguma intervencé@o de caréater distributivo
tais como a reducéo das desigualdades regionais e sociais (inciso VII) ou a busca do
pleno emprego (inciso VIII).

Defende Marques Neto®° que houve uma opcéo do constituinte pela atuacéo -
confinada e conformada — reguladora estatal, a qual, sem prescindir do campo da
liberdade econémica (livre iniciativa), justifica uma intervencéo reguladora apta a i)
assegurar condicdes de permanéncia da liberdade econémica (assegurar a livre
concorréncia) e (ii) implementar objetivos de interesse geral, como a redugao das
desigualdades. Para o autor, o constituinte atribuiu ao poder publico um papel
regulador da ordem econdmica, papel este que ndo se limita a atividade meramente
normativa.

Torna-se indispensavel uma transformacao profunda no sistema tributario
nacional, o qual deve ser idealizado como um sistema juridico que possua uma rede
axiolégica e hierarquizada topicamente de principios fundamentais, normas estritas
e valores juridicos que tenham a funcdo de evitar e/ou superar antinomias, dando
eficacia aos objetivos que fundamentam um Estado de Direito, em consonéancia com
a Constituicdo Federal, elaborado de forma a possuir um alto grau de transparéncia
e seguranca®’.

Ainda, deve estar de acordo com politicas publicas voltadas ao incentivo do
desenvolvimento, de forma duradoura, bem como a politicas tributarias com carater

extrafiscal, que vao além da mera funcdo arrecadatéria e do crescimento do produto

49 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Limites a Abrangéncia e a Intensidade da Regulacdo
Estatal. In: Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico. Salvador, Instituto de Direito
Publico da Bahia, n. 4, nov/dez 2005, jan 2006. Salvador. Disponivel na internet: <
http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em 06.12.2020, p. 6.

50 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Limites a Abrangéncia e a Intensidade da Regulagao
Estatal. In: Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico. Salvador, Instituto de Direito
Publico da Bahia, n. 4, nov/dez 2005, jan 2006. Salvador. Disponivel na internet: <
http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em 06.12.2020, p. 6.

51 FREITAS, Juarez. A Interpretacdo Sistematica do Direito. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 63.
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interno bruto, mas que possam também auxiliar as politicas publicas almejadas, em
especial, as que pretendam reduzir as desigualades existes no pais.

Dessa forma, a tributacdo pode e deve orientar e fomentar praticas de
producdo e de consumo. A atividade de fomento ndo pode ficar circunscrita a visdo
tradicional, pois as relacdes juridico-tributaria e juridico-administrativa ndo devem
mais excluir consideracfes que boa parte da doutrina considera como extrajuridicas,
mas que na realidade nao séo.

A tributacdo servindo como forma de atividade estatal indireta de fomento a
condutas, inibindo, por essa via, impactos nocivos que os agentes econémicos nao
precifiguem. Portanto, tem-se que os tributos devem observar os ditames
constitucionais, promovendo o desenvolvimento e reducdo das desigualdades, mas
sem permitir que a vontade do Estado se sobreponha a Constituicdo, de forma que
estes ndo acarretem em retrocesso, auxiliando na formacdo de uma sociedade livre,
justa e solidaria.

Consoante se verifica pelos tributos indiretos, que incidem sobre o consumo
de bens e servicos e sdo responsaveis por boa parte de toda a arrecadacao,
ocasionando em uma grande injustica fiscal, pois as pessoas (fisicas ou juridicas)
gue possuem uma situacdo econdmica menos favoravel (situacfes desiguais a
maioria, portanto) acabam, por vezes, sendo mais onerados do que aqueles em
melhores condi¢des, visto que os tributos indiretos — na grande maioria das vezes —
ndo observam o principio constitucional da capacidade contributiva, vez que ja estao
inclusos nos precos das mercadorias, de forma que todos acabam sendo tributados
pelas mesmas aliquotas, dispensando-se assim a progressividade tributaria.

Além do mais, os tributos indiretos acabam inflacionando o preco das
mercadorias, fazendo com que a industria perca competitividade, limitando ainda
mais o crescimento econémico.

Por certo, um dos grandes problemas do sistema tributario brasileiro se da
pela regressividade que se faz presente no sistema, afetando principalmente os
menos favorecidos economicamente, gerando maior desigualdade social, o que vai
de encontro a diversos principios constitucionais, dentre eles, o principio da
tributacdo conforme a capacidade contributiva.

Acrescenta-se que isso também ocorre por ndo haver analises concretas de
impacto a médio e longo prazo, nem de custo/beneficio, quando na implementacéo

de politicas tributarias, deixando-se de avaliar também o custo de oportunidade.
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No Brasil, a tributacdo sobre a forma de substituicdo tributaria acaba
agravando ainda mais a questdo da regressividade, atingindo de forma mais danosa
as classes menos abastadas, causando mais desigualdade, pois estes produtos sdo
utilizados como insumos em todas as cadeias produtivas, o que acaba distorcendo o
ciclo econémico do consumo e violando diretamente o principio da neutralidade
fiscal®2.

Assim, quando se faz uma ponderagdo entre equidade, eficiéncia e
arrecadacgéao de curto prazo, muitas das vezes optam os administradores estatais por
aguela que implicara em consequéncia considera melhor no curto prazo, utilizando-
se, muito das vezes, de renuncias fiscais sem critérios técnicos, que se
operacionalizam, em sua grande parte, por meio de incentivo fiscais sem nenhum
tipo de estudo de impacto social econémico e regional.

Conclui-se que o sistema tributario deve ser repensado de maneira a mudar o
foco principal da arrecadacéo, a fim de que a tributacdo direta prevaleca, para que
possa haver uma adequacgéo constitucional, pois pelo atual modelo de tributacdo
acaba por serem contrariados 0s principais principios previstos na Constituicdo
Federal, bem como seus objetivos.

Ocorre que com o atual modelo, ao mesmo tempo em que o Estado entrega
recursos com uma mao, por meio de programas assistencialistas, retira com a outra,
por meio de tributos incidentes no consumo, de modo que a eficiéncia na
redistribuicdo de renda acaba sendo muito baixa.

A importancia da tributacdo com finalidades que ultrapassem a natureza
meramente arrecadatéria e que acarretem uma forma intervencionista do Estado na
economia para fins ndo fiscais, mas sim com fins extrafiscais, vem a tempo sendo
debatida pela doutrina.

Conforme defendido por Becker53, seria necessario um intervencionismo

estatal na ordem social e na economia privada de forma inadiavel, pois s6 deste

modo se restituira a pessoa humana a sua dignidade. Cabe ao Estado um papel

52 CALIENDO, Paulo. Direito Tributario e Analise Econdmica do Direito. Sdo Paulo: Elsevier.
20009, p. 159.

53 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributéario. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1972, p.
538.
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incentivador e regulador, com vista ao fiel funcionamento do mercado e dos
mecanismos de concorréncia®.

Conforme Grau®®, a andlise de uma Constituicdo para determinar se ela se
enquadra como util ou indtil estara sujeita aos interesses que orientam 0s que a
elaboram, assim como sua potencialidade de representar determinado campo de
conhecimento que seja capaz de alcancar consequéncias praticas desejaveis.
Salienta-se que, conforme o0 autor, se 0 que se busca demonstrar, comprovar ou
esclarecer possui uma boa defini¢cdo, via de regra, sera demonstravel, comprovavel
ou esclarecivel por meio do recurso de alguma dessas classificacdes. Essa
classificacdo sera aquela que estara apta para o fim almejado, diferente das demais,
que ndo serdo adequadas para essa fungéo e, por tal razao, inuteis.

Bastos®® refere que nos Ultimos dois séculos variou a intensidade em que o
Estado fez intervengdes na economia, tendo ele classificado trés categorias a ordem
crescente de intervencdo: i) a Constituicdo econdmica liberal (liberdade privada); i) a
Constituicdo econbmica marxista (submissdo pelo Estado de toda a ordem
econdmica); iii) a Constituicdo econdOmica intervencionista (realidade mista em que
convivem a liberdade privada e a interferéncia do Estado). Constituicdo econdmica,
para Bastos®’, vem a ser o conjunto de normas voltadas para a ordenacédo da
economia, inclusive declinando a quem cabe exercé-la. Sustenta o autor®® que seria
ela um sistema ou conjunto de normas juridicas, tendo como critério unificador o
dado econdmico ou a regulacdo da economia.

Como ponta Tavares®®, citando Vital Moreira, o termo Constituicido Econdmica
foi utilizado pela primeira vez, como em 1771, com Baudeau, em sua obra “Premiére
introduction a la philosophie économique”, onde se referiu a Constituicdo Econdmica

como “o conjunto de preceitos juridicos reguladores da ‘societé économique™ °.

54 BASTOS, Celso Ribeiro. Existe efetivamente uma Constituicdo Econémica? In: Revista de Direito
Constitucional e Internacional. S&o Paulo, v. 10, n. 39, abr./jun., 2002, p. 92.

55 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicdo de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2015,
p. 74-75.

56 BASTOS, Celso Ribeiro. Existe efetivamente uma Constituicdo Econémica? In: Revista de Direito
Constitucional e Internacional. Sao Paulo, v. 10, n. 39, abr./jun., 2002, p. 95.

57 BASTOS, Celso Ribeiro. Existe efetivamente uma Constituicdo Econémica? In: Revista de Direito
Constitucional e Internacional. Sdo Paulo, v. 10, n. 39, abr./jun., 2002, p. 92.

58 BASTOS, Celso Ribeiro. Existe efetivamente uma Constituicdo Econémica? In: Revista de Direito
Constitucional e Internacional. Sao Paulo, v. 10, n. 39, abr./jun., 2002, p. 93.

59 TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econdmico. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 71.

60 MOREIRA, Vital. Economia e Constituicdo: para o conceito de Constituicdo econdmica.
Coimbra: Faculdade de Direito, 1974, p. 15.
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A Constituicdo Econémica material pode ser compreendida como integrante
do nucleo essencial de normas juridicas regentes do sistema e dos principios
bésicos das instituicdes econémicas, independentemente de constarem ou nao no
texto constitucional.® Por sua vez, Constituicdo Econdmica formal ird compreender
apenas “as normas que estejam integradas no texto constitucional e dotadas dos
seus requisitos e caracteristicas formais: ou outras normas constantes do texto
constitucional formal com incidéncia econdémica”, mesmo quando elas forem
desprovidas de relevancia material®?.

O investimento, direcionado para o crescimento do bem-estar social e
econdémico de uma determinada sociedade, é funcao basica de qualquer governo no
exercicio de suas obrigacdes institucionais®s.

O Estado brasileiro contemporaneo tem utilizado, com frequéncia e vigor,
tributos para regular a economia e influir nas tomadas de decisdo adotadas pelos
agentes econdmicos, dirigindo suas atividades, conforme leciona Folloni,
acrescentando que € um Estado que tem procurado influenciar cidadaos e empresas

em suas decisdes econdmicas®?.

2.1 EXTRAFISCALIDADE

Tributos extrafiscais, em sentido estrito, sdo aqueles concebidos com
finalidade diversa da arrecadagcdo, sendo seu objetivo principal induzir os
contribuintes a fazerem ou a nédo fazerem algo®®.

Enquanto ha tributos de carater financeiro, cuja principal caracteristica
consiste no fato de que séo arrecadados com o fim de satisfazer as necessidades de
gastos publico, ha, por outro lado, os tributos de natureza extrafiscal, os quais

seriam agueles que visam atender a situacdo sociais, politicas e econbmicas

61 CORDEIRO, Anténio Menezes de. Direito da Economia. vol. 1, Lisboa: Associacdo Académica da
Faculdade de Direito de Lisboa, 1986, p.157.

62 FRANCO, Antbnio L Sousa. Noc¢Ges de Direito na Economia. Lisboa: Associagdo Académica da
Faculdade de Direito de Lisboa, 1982, p. 149.

63 BLIACHERIENE, Ana Carla. Subsidios: efeitos, contramedidas e regulamentacdo — uma analise
das normas nacionais e das normas da OMC. In: TORRES, Heleno Taveira (Coord.). Direito
Tributéario Internacional. S&o Paulo, Quartier Latin, 2003, p. 294.

64 FOLLONI, André. Isonomia na tributacao extrafiscal. Revista Direito GV, Sao Paulo, v. 10, n. 1,
jan./jun. 2014, p. 201-202.

65 FOLLONI, André. Isonomia na tributacdo extrafiscal. Revista Direito GV, Sao Paulo, v. 10, n. 1,
jan./jun. 2014, p. 205.
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relevantes dentro do panorama fiscal®, de tal modo que a funcéo extrafiscal se torna
importante instrumento de integragdo social e de distribuicdo da riqueza®’.

Conforme lices de Oliveira® ndo apenas a tributacdo é a forma de
abastecimento dos cofres publicos, mas é a a forma principal ao lado de outras
receitas do Estado, no entanto, pode-se destinar recursos a atividades essenciais do
Estado e fazer sobrar recursos, mediante incentivos e sancfes a determinadas
atividades, sendo isso 0 que se tem por extrafiscalidade, a qual se caracteriza no
uso do poder tributario que deixa de ser arrecadatério para estimular ou
desestimular comportamentos em beneficios de interesses publicos.

A Constituicdo Federal de 1988 permite avalizar a atividade intervencionista
do Estado em prol de interesses publicos e coletivos®®, disposto o texto
constitucional, em art. 23, inciso X, a competéncia comum da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios de combater as causas da pobreza e os fatores
de marginalizacéo, promovendo a integracdo social dos setores desfavorecidos.

No mesmo sentido, o art. 151, inciso |, da ConstituicAo Federal de 1988,
vedou a Unido instituir tributo que ndo seja uniforme em todo o territdrio nacional ou
gue implique distincdo ou preferéncia em relacédo a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio, em detrimento de outro, admitida a concessdo de incentivos fiscais
destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento s6cio-econémico entre as
diferentes regides do Pais.

A extrafiscalidade se legitima em razdo de sua destinacdo a tutela de outros
valores constitucionais, como o emprego e o desenvolvimento, de forma a ensejar o
incremento do bem-estar e da riqueza, atingindo o principio da capacidade

contributiva’®.

66 PIRES, Adilson Rodrigues. Incentivos Fiscais e o Desenvolvimento Econdémico. In: SCHOUERI,
Luis Eduardo (coord.). Direito Tributario - Homenagem a Alcides Jorge Costa. V. 2. S&o Paulo:
Quartier Latin, 2003, p. 1110.
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68 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 311.
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Luis Eduardo (coord.). Direito Tributario - Homenagem a Alcides Jorge Costa. V. 2. Sdo Paulo:
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Correia Neto’* assinala que ha certa ambiguidade no adjetivo
“extrafiscalidade”, pois o prefixo “extra”, na palavra, sugere a inclusdo, no debate
tributario, de elementos que dele, em principio ndo faria parte; elementos que lhe
sdo estranhos, ou seja, “extra-fiscais”. Logo, defende o autor que o conceito parece
formar-se pela distingdo entre o que normalmente estd “dentro” e o que
normalmente esta “fora” do Direito Tributario e deixa subentendido que tributagao
deve ser, em alguma medida, neutra e ndao deve perseguir outros fins, sendo
arrecadar.

Inexiste conflito entre a extrafiscalidade e o principio da igualdade, ou, ainda,
o da isonomia, lecionando Serrano’? ndo haver inconstitucionalidade principiolégica
da extrafiscalidade, aduzindo o autor que deve haver uma ponderacao juridica entre
os diversos principios, 0 que resultaria em um direito ao sacrificio de algum principio
em detrimento de outro, para assim se buscar cumprir um principio igualmente
constitucional.

Sustenta Pires’® que o principio da destinagdo publica legitima a
extrafiscalidade, uma vez que a acao politica e econémica do Estado tem em vista o
atendimento dos interesses publicos e coletivos, ainda que de forma indireta,
referindo o autor que a destinacdo publica direta dos tributos se realiza por seu fim
fiscal, ou seja, por meio da arrecadagéo com vistas a financiar os gastos do Estado.

Segundo licdes de Borges’, quando as funcdes sociais prevalecem sobre as
financeiras (meramente fiscais), estamos diante da financa extrafiscal. Assim, a
extrafiscalidade surge como relevante instrumento para buscar a reducdo das
desigualdades.

O carater extrafiscal dos tributos, conforme leciona Caliendo’, pode ser
caracterizado pelos seguintes elementos: i) fim constitucional pretendido; ii) meio

utilizado; e a iii) técnica adotada.

L CORREIA NETO, Celso de Barros. O Avesso do Tributo. 2a.ed. Sdo Paulo: Almedina, 2015, p.
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Do mesmo modo, os fins para os quais os tributos com carater indutorio forem
criados, devem estar em plena consonancia com a Constituicdo Federal, servindo,
ainda, como instrumento para dar eficacia aos direitos fundamentais nela previstos.

Conforme Siqueira e Xerez’, a reiteracdo com a qual a Constituicdo Federal
trata da mitigacdo das desigualdades socioeconémicas, abordando-a ndo apenas
como objetivo da Republica Federativa do Brasil, mas especializando-a ao direito
tributério, financeiro, orcamentario e a ordem econdmica, significa o reconhecimento
do seu carater urgente e relevante; por conseguinte, da sua aptidao para servir de
critério de justificacdo a extrafiscalidade.

A extrafiscalidade ndo tem sido adotada da forma mais adequada no Brasil,
sendo na maioria das vezes os tributos majorados tdo somente para fins
arrecadatorios; e quando as aliquotas séo reduzidas ndo raras as vezes o objetivo é
tdo somente para proteger determinado setor da economia que vem sofrendo
prejuizos, tal qual ocorreu quando da reducédo do IPI sobre automdveis populares e
para eletrodomésticos da denominada “linha branca” (geladeira, fogéo, entre outros).

Tendo o Estado Democratico o compromisso de facilitar e prover o acesso ao
direito fundamental a boa administracdo publica, deve ela ser eficiente e eficaz,
proporcional cumpridora de seus deveres, com transparéncia, sustentabilidade,
motivacdo proporcional, imparcialidade e respeito a moralidade, a participacéo social
e seus agentes devem ser responsaveis por suas condutas omissivas e comissivas.

Tem-se que é indispensavel que o sistema tributario venha a receber uma
transformacdo significativa, para que se possa desenvolver, socialmente,
economicamente, abandonando-se o modelo que existe quanto a politica publica
para reducdo das desigualdades sociais, que € de notorio retrocesso, onde a carga
tributaria cresce ano apés ano, seguido dos gastos tributarios, cada vez maiores
também e, por outro lado, verifica-se o crescimento (ou, no maximo, a estabilizacao)
das desigualdades, sem qualquer possibilidade de sua reducéo.

Ao recorrer a extrafiscalidade, o Estado procura reordenar um determinado

aspecto da realidade, de modo a obter certos resultados predeterminados, de modo

76 SIQUEIRA, Natercia Sampaio; XEREZ, Rafael Marcilio. As questfes de extrafiscalidade tributaria
nas democracias contemporaneas. In: MACHADO, Hugo de Brito (Org.). Regime Juridico dos
Incentivos Fiscais. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 463.
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que ela possui um carater eminentemente dinamico, visando causar modificacdes
especificas no meio social’”’.

O proposito da tributacdo extrafiscal € influenciar comportamentos né&o
qualificados, juridicamente, como proibidos ou obrigatérios; seriam condutas
juridicamente permitidas, porque nao modalizadas, pela lei, de forma diversa (CF,
art. 5°, 1), conforme define Folloni "8, acrescentando o autor que a tributacdo
extrafiscal sera vélida quando, fundada na promogcdo de finalidade
constitucionalmente contemplada, for adequada para a promocéo dessa finalidade;
necessaria, diante dos direitos que acaba por restringir e de outras medidas que
poderiam ser tdo adequadas quanto ela, mas menos restritivas; e proporcional,
também diante desses direitos’®.

Compreende-se que a extrafiscalidade é um importante instrumento para
acompanhar politicas publicas que visem a reducdo da desigualdade social,
devendo ela, contudo, ser melhor utilizada por governantes em questfes relativas a
promocdo de politicas publicas, fornecendo a devida colaboracdo junto a
implementagdo de politicas puablicas nas mais diversas areas, tais como saude
publica, moradia, melhoria da educacéo publica e privada, entre outras, pois certo
gue uma reducdo expressiva das desigualdades, em especial, a social, somente se
tornara consequéncia de uma série de melhorias aos cidadaos, nas mais diversas
areas.

A extrafiscalidade tributaria se adequa ao paradigma do Estado de bem-estar
social interventista, tendo ela por objetivo a consecucao de determinados resultados
econdmicos ou sociais por meio da utilizacdo do instrumento fiscal e ndo a obtencéo
de receitas para fazer face as despesas publicas, de modo a neutralizar os efeitos

econdmicos e sociais, ou fomentando-os, por meio de normas tributarias indutoras®.
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As finalidades do tributo vao além da arrecadacdo e mostram o vetor social ou
econdbmico alheio ao objetivo estritamente arrecadatério, mostrando a
extrafiscalidade finalidades de intervencdo econbmica, social e politica, de
regulamentar comportamentos da sociedade, com repercussdo em condutas
subjetivas para a realizacéo de outro fim, que ndo o da arrecadacéo®.

Adverte Avila®? que a instituicdo de um tributo com finalidade extrafiscal fara
com que o ente estatal se afaste, em maior ou menor medida, do ideal de igualdade
particular preliminarmente instituido, de maneira que esse afastamento faz com que
a tributacdo se submeta a outro tipo de controle, qual seja, o controle de
proporcionalidade.

Para Folloni®3, tributos fiscais elevados, municipais ou estaduais, podem
acabar induzindo as atividades econdGmicas a evitar a ocorréncia do fato gerador
naquela localidade, deslocando espacialmente a incidéncia. Entende o autor® que o
Estado usa tributos para conduzir a economia, eficaz ou ineficazmente, de forma
legitima ou ndo, com justica ou sem justica, desastradamente ou com sabedoria,
referindo que é onde o direito tributario encontra e se confunde com o direito
econdmico, a disciplina juridica da intervencéo do Estado na economia.

Gama® descreve a extrafiscalidade como a “Geni” do Sistema Tributario
Brasileiro, fazendo referéncia a musica “Geni e o Zepelim”, composta e cantada por
Chico Buarque de Holanda. Para o autor, sua hipercomplexidade, seu contencioso
estratosférico e o0s riscos e incertezas excessivas sdo alguns dos problemas
alegadamente causados pela extrafiscalidade, o que faz com que alguns, néo
entendendo seu especial modo de existir, sentem-se a vontade para lhe “jogar

pedras”.
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Muito embora existam criticas consistentes, a extrafiscalidade reduziu o custo
tributario e foi responsavel pela manutencdo de milhares de negocios e pela
preservacdo de milhdes de empregos, afirma Gama®, concluindo que, seja em crise
ou fora dela, a competéncia para usar tributos na promocédo de desenvolvimento
deve ser defendida como instrumento fundamental de todos os entes que integram a
Federacéo, devendo-se entender, estudar e regular a extrafiscalidade.

As propostas de reforma tributaria que pretendam acabar com a
extrafiscalidade devem ser submetidas ao teste de realidade e reinventadas para
gue possam, efetivamente, mudar o sistema para melhor®’.

Salienta-se, por fim, que a pandemia causada pela COVID-19 abriu espaco
fértil para redencdo da extrafiscalidade, devendo a tributacdo ser utilizada para
combater os efeitos nocivos do isolamento social sobre a atividade econémica®?,

consoante de tratara em capitulo mais adiante.

2.2 AS NORMAS INDUTORAS

Schoueri® refere que, antes do século XX, “a atuagéo positiva (intervengao)
ainda se baseava num carater redistributivo, no qual os cidaddos passavam a ser
divididos em dois grupos, os fortes e os fracos, tratando o Estado apenas de se
preocupar com o0s Ultimos, ainda que impondo 6nus aos primeiros, no inicio do
século XX a atuacdo positiva revestia-se das funcbes de conduzir, coordenar e
agilizar a economia”.

Para o autor a atuacéo positiva do Estado foi uma novidade, pois embora este

h& muito se ocupasse da economia, quando, no exercicio do poder de policia,
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corrigia suas distor¢cdes (atuacdo negativa), mas somente no inicio do século
passado comecou o Estado a direciona-la®.

O Estado nao se conteve naquele papel de relativa neutralidade e platonismo,
passando a impor finalidades outras que ndo a de mero suprimento de condi¢des
para superar as imperfeicbes do mercado, passando a lograr a obtencdo de
objetivos de politica econbmica bem definidos para o desempenho do sistema
econdmico®, implicando impor-lhe distor¢Ges, altera-lo, interferir no seu
funcionamento, a fim de fazer com que os resultados produzidos deixem de ser
apenas 0s naturais ou espontaneos, para se afeicoarem as metas econdmicas®?.

Na década de 1960, normas tributarias indutoras serviram de instrumento
para incentivo ao desenvolvimento do mercado de capitais, sendo concedido aos
contribuintes a possibilidade de optar por aplicar parte do imposto devido em acoes,
por meio de fundos de investimentos (Decretos-Leis n°® 157 e 238/67), a partir de
medidas que estimulavam a formacao de sociedades anénimas de capital aberto,
como a reducdo no custo do pagamento do lucro distribuido e tributacdo mais
reduzida sobre os dividendos percebidos e, ao mesmo tempo, o mercado financeiro
era incentivado, com a isencéo dos juros de cadernetas de poupanca®:.

Para Schoueri®*, a utilizacdo da politica de incentivos fiscais, como
instrumento de politica econbmica para o desenvolvimento regional, foi marcada
com a sancédo da Lei n® 3.692, de 15 de dezembro de 1959, que trazia um sistema
de incentivos fiscais, como ferramenta usada pelo governo com objetivo de
minimizar os problemas nordestinos, ampliando-se, em 1963, para a Amazbnia
Legal, conforme refere Silva®.

A tributac@o extrafiscal se destina a induzir alguém a fazer ou a deixar de
fazer alguma coisa, caracterizando-se como normas tributarias indutoras, logo, se é

destinada a induzir a fazer algo, destina-se aqueles que ndo fazem esse algo.
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Enquanto que, para aqueles que ja fazem, a tributacdo extrafiscal sera, no mais das
vezes, irrelevante. Ao contrario, se € destinada a induzir a ndo fazer algo, destina-se
aqueles que fazem esse algo, para que diminuam ou cessem tal fazer, e ndo
aqueles que ja ndo o fazem®,

Normas tributérias indutoras, enquanto instrumentos de intervengcdo sobre o
dominio econbmico, prestam-se tanto a correcdo das deficiéncias do mercado
quanto a implementacdo da Ordem Econdémica prescrita na Constituicdo. Em todos
0s casos € possivel encontrar aplicabilidade de normas tributarias indutoras que,
assim, dobram-se aos principios constitucionais que regem a Ordem Economica®’.

O Estado Democratico tem o compromisso de facilitar e prover o acesso ao
direito fundamental a boa administracéo publica®®, devendo ela ser eficiente e eficaz,
proporcional cumpridora de seus deveres, com transparéncia, sustentabilidade,
motivacdo proporcional, imparcialidade e respeito a moralidade, a participacéo social
e a pela responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas.

Dessa forma, por meio de mecanismos extrafiscais, o Estado promove
politicas indutoras de condutas, induzindo comportamentos 0s quais entende serem
melhores aos cidadaos.

O sistema tributario nacional precisa receber uma transformacéao significativa,
para que se possa desenvolver, social e economicamente, pois o atual modelo
adotado pelo Brasil € de notério retrocesso, onde a carga tributaria cresce ano apos
ano, nao havendo, por outro lado, melhorias significativas na seara social e,
principalmente, em reducado das desigualdades sociais e ho combate a pobreza.

O novo sistema tributario proposto deve ser idealizado como um sistema
juridico envolvido diretamente com as politicas publicas de governo com total
harmonia com as politicas fiscais, que devem deixar de possuir uma visdo miope
das areas econdmicas e sociais.

Deve ser o sistema tributario elaborado de forma a possuir um alto grau de
transparéncia, seguranca, do ponto de vista juridico, e estar em consonancia com
politicas publicas voltadas para o incentivo do desenvolvimento duradouro e ao

incentivo de politicas tributarias com carater extrafiscal, que vao além da mera
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funcdo arrecadatéria e do crescimento do produto interno bruto sem levar em
consequéncia 0s impactos negativos que podem ser causados em um primeiro
momento. As politicas publicas, inclusive as da pauta fiscal, devem ser pensadas
para longos periodos.

A concretizacdo de politicas publicas depende de atuacéo ativa do Estado e,
portanto, de respaldo em fontes de custeio. Nesse aspecto, a arrecadacéo tributaria
constitui o principal ingresso na receita publica e, sob a perspectiva econémica,
constitui a maneira mais eficiente de distribuicdo de renda e justica social®®.

Mas nao é somente em razao do alto volume arrecadado que a tributacao se
mostra 0 meio mais adequado a intervencdo no dominio socioecondémico para
implementacgé&o de direitos fundamentais.

Por vezes, a concessao de incentivos fiscais ou a reducdo de aliquotas pode,
também, contribuir a essa finalidade. Com efeito, por constituirem receita derivada,
os tributos implicam a retirada de parcela da riqgueza dos particulares®,
estabelecendo-se, desse modo, um vinculo direto entre Estado e particular.

E possivel, por meio da manipulacio da carga tributaria incidente sobre
determinados setores, atividades ou produtos, estimular comportamentos
condizentes com os valores fundamentais protegidos e, de outro lado, inibir os que
Ihe forem contrarios. Bom exemplo dessa interacdo é a alta exacao do IPI sobre
cigarros e bebidas alcodlicas.

As politicas tributarias devem servir, ainda, como teleologias inarredaveis do
sistema rumo ao desenvolvimento duradouro, orientadas para o cumprimento dos
objetivos constitucionais do Estado, servindo como forma de fomento a
comportamentos virtuosos, inibindo os impactos nocivos nédo precificados pelos
agentes econdmicos, evitando, dessa forma, condutas antijuridicas e danosas.

Ressalta-se que tais politicas ndo devem ter carater sancionatério e nem
meramente arrecadatorio, mas sim indutério, por meio dos tributos com efeitos
extrafiscais, moldados a partir dos estudos a respeito das teorias da deciséo,
respeitando os critérios de sustentabilidade, sem deixar que o Estado se sobreponha

a Constituicdo Federal, de forma a n&do acarretar em retrocesso e a dar efetividade
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as diretrizes previstas no seu artigo 3°, quais sejam: auxiliar na formacdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria.

As normas tributarias devem, por meio da intervencao indireta, estimular que
0s contribuintes evitem falhas e assimetrias de mercado. A incidéncia de Imposto
sobre Operacdes Financeiras, por exemplo, pode, conforme a aliquota, inibir ou
estimular determinadas operacdes financeiras ou de créditos especificas.

No caso do IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados) pode haver um
estimulo ou desestimulo de produtos especificos. Todavia, ndo basta promover
politicas indutoras de condutas sem que sejam realizados estudos profundos a
respeito dos possiveis impactos que elas terdo, pois caso ndo se dé a devida
relevancia ao tema, poderé ocorrer um agravamento ainda mais danoso em termos
de sustentabilidade.

N&o é concebivel que se realize 0 exame dos tributos em geral somente com
base em elementos linguisticos do texto normativo, mas sim deve ser considerado
0S seus impactos no longo prazo, bem como seus custos diretos e indiretos.

Ao ser utilizada a extrafiscalidade, deve haver também cuidado para evitar
que esses tributos tenham carater sancionatorio, devendo eles ser instituidos néao
com o carater meramente arrecadatorio, mas sim como meio para direcionar
condutas, por meio da extrafiscalidade, observando sempre os estudos a respeito
das teorias da decisdo, a fim de obter melhores resultados e dar mais eficicia a
essas medidas.

Schoueri'® destaca a relevancia quanto a questdo concorrencial, jA que 0s
beneficios fiscais colocam alguns contribuintes em situacdo de desvantagem em
relagcdo aos concorrentes.

Por tal0 razdo, defende Schouerit®? a necessidade de estrito controle dos
beneficios concedidos, seja pelo controle sobre os préprios beneficiados, inclusive,
seja porque, afinal, terceiros afetados ndo necessariamente exerceram qualquer

escolha, antes de serem colocados em situagao desvantajosa.
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A teoria das causas em matéria tributaria é instrumento (til para a
compreensdo das normas tributarias indutoras, explicando Schouerit®® que, por
causa, entende-se o fundamento (ou justificacdo) da tributacdo, de maneira que,
constatado que a norma tributaria indutora tem fundamento (causa) encontrado na
Ordem Econbmica, impde-se a ela regime juridico proprio, que ndo se confunde com
o do tributo que Ihe serve de veiculo, cujo fundamento (causa) esta na necessidade
de prover o Estado com recursos financeiros para atender as necessidades
coletivas, informada pelo principio da capacidade contributiva ou no sinalagma.

Normas tributarias indutoras poderdo ser "excessivas"”, mas nao "proibitivas",
sob pena de se ferir o principio da livre-iniciativa e, com ele, a garantia da
propriedade, configurando-se o efeito de confiscol%.

O atual sistema tributario brasileiro, da maneira como esta configurado,
principalmente no campo social, prejudica os menos abastados economicamente,
por meio de uma tributacdo extremamente regressiva, 0 que acarreta em mais
desigualdade social.

Ocorre que os tributos indiretos, que incidem sobre o consumo de bens e
servicos, sdo importante fonte de arrecadacdo para todos os entes da federacéao,
prejudicando aqueles que possuem uma menor capacidade econbémica,
incapacitando que estes possuam um minimo existencial.

Uma consideracao importante a se realizar € que, no Brasil, quando se faz um
trade off entre equidade, eficiéncia e arrecadacdo de curto prazo, a op¢cao mais
comum é pela arrecadacao de curto prazo, bem como pela utilizacdo de renuncias
fiscais sem observar critérios de racionalidade, ndo havendo, na implementacao
destes, estudo sobre eventuais impactos sociais e econémicos que ocorrerdo, 0s
quais podem ser nocivos ou nao.

De tal maneira, para que possa ocorrer melhora na elaboracao de politicas e
medidas de cunho fiscal, é necessario que haja um controle rigido, por parte dos
orgaos responsaveis, com relacdo aos gastos publicos e rendncias fiscais, tendo em
vista a grande importancia do tema, em razdo de impactar na vida de toda a

sociedade.
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O sistema tributario deve ser modificado de modo a alterar o foco principal da
arrecadacédo, priorizando a tributacdo direta e compensando eventuais perdas na
arrecadacdo em decorréncia da atenuacdo dos impostos incidentes sobre o
consumo, com o corte de gastos e a melhora na gestéo do dinheiro puablico, a fim de
adequa-la aos principios constitucionais.

Ocorre que, no atual modelo, conforme referido, o Estado redistribui renda
com uma mao e retira muito mais com a outra, por meio dos impostos indiretos,
anulando os efeitos benéficos das politicas sociais, indo de encontro as diretrizes

constitucionais de justica.
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3. A JUSTA TRIBUTACAO E OS PRINCIPAIS PRESSUPOSTOS
PARA SUA CONCRETIZACAO

Exige o principio da justica fiscal ancorado na regra da igualdade real que os
onus fiscais sejam distribuidos aos sujeitos passivos em propor¢cdo a capacidade
contributiva econémica. Em especial, nos tributos sobre a renda, que estdo todos
erigidos sobre a capacidade contributiva do sujeito passivo individual.

O reconhecimento do principio da capacidade contributiva como principio
fundamental da justica fiscal e consequentemente o mais elevado critério
comparativo de isonomia de encargos tributarios decorre de uma evolucdo de
séculos.

Conforme assertivamente leciona Rawls!®®, ndo ha nada que possa
compensar uma falta de justica. Ele distingue, entdo, entre participacdo em bens
fundamentais imateriais e materiais que nem todos os cidaddos tém as mesmas
liberdades fundamentais imateriais e que nem todos tém, contudo, direito a
distribuic&o igualitéria dos bens materiais (renda, patriménio).

O livre desenvolvimento econdmico permite, no interesse desta liberdade,
levar as desigualdades na distribuicdo de renda e patriménio, combatendo-se, em
tese, as desigualdades. Contudo, também os menos privilegiados precisam, com
isso, alcancar uma posi¢cdo econdbmica mais favoravel (ainda que seja mediante
redistribuicdo) que na igualdade estrita.

Somente entdo a desigualdade esta justificada, quando esta for vantajosa
para todos, ainda que em diferentes medidas. Rawls orientou-se pela vantagem ou
beneficio individual, e ndo, de maneira utilitaria, pelo beneficio global. O
favorecimento de um grupo (concessdo de privilégios) ndo pode compensar o
desfavorecimento (discriminacéo) de outro grupo.

Concorda-se com pensamento de Rawls'®® ao afirmar que esses principios
sao validos para os membros de uma sociedade quando eles decidem atras do “véu
da ignorancia”’, quando desconhecem sua posicado na sociedade, seu status, seus
talentos naturais, tais como inteligéncia e forca fisica — enfim, quando decidem de

forma completamente imparcial, porque ndo sabem que ordem é vantajosa para
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eles, qual poderia ser desvantajosa, porque, enfim, atras do “véu da ignorancia” o
préprio interesse individual ndo pode ser considerado.

A questao da justica se coloca antes de tudo quando uma maioria de pessoas
depende de distribuicdo das cargas e pretensfes, que estdo ligadas a vida da
comunidade.

A justica fiscal deve ser tida como valor supremo do Estado de Direito
dependente de impostos e, ao mesmo tempo, como valor supremo da comunidade
de contribuintes, de modo que apenas a violacdo de um Direito Tributario justo
podem ser impostas san¢oes justas.

A nocao de justica fiscal pode ser entendida como principio estruturante do
sistema tributério, ou seja, de onde outros principios derivam e buscam orientacéo,
tais como isonomia fiscal, capacidade contributiva, progressividade, seletiva, entre
tantos outros. A justica fiscal reflete-se como um modo de tratamento que respeita
critérios isondémicos e diferencas, restabelecendo a correta relagéo entre cidadaos e
esfera publica.

Verifica-se, assim, que trés seriam as solu¢cfes possiveis: 1) exigir o0 mesmo
tratamento dado as demais atividades econémicas, considerando-as como partes do
todo (justica cumulativa); 2) exigir um tratamento diferenciado, considerando que
esta atividade possui uma diferenca substantiva em relacdo as demais atividades
econdbmicas (justica distributiva); ou 3) exigir um tratamento adequado ao bem
comum, ou seja, em correta correlacdo entre o privado e a contribuicdo que este
deve realizar a manutencéo de uma esfera de liberdade e igualdade.

Todas as trés posi¢cdes podem indicar, legitimamente, uma solugédo coerente
no sistema juridico. Assim, o principio da justica fiscal ndo pode ser corretamente
aplicado ao tomar em consideragcdo uma atividade econémica sem levar em conta
outro principio de igual estrutura: neutralidade fiscal.

O sistema constitucional tributario exige a concretizagcdo dos seus principios
fundamentais, de tal modo que Legislativo, Executivo e Judiciario devem garantir a
sua eficacia concreta e o seu reconhecimento. Trata-se, também, de um principio
gue orienta as normas de politica fiscal.

Enfim, pode-se dizer que para tornar a politica fiscal uma politica de justica, e
ndo mera politica de interesses, necessaria que a tributacdo seja um efetivo
instrumento de promocéao de justica fiscal, realizadas por meio de implementacéo de

politicas publicas que deem efetividade aos direitos fundamentais.
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3.1 CAPACIDADE CONTRIBUTIVA

A evolugdo do principio da capacidade contributiva para um critério
fundamental de igualdade tributaria vem desde Sdo Tomas de Aquino, mas somente
foi escrito em 1776, por Adam Smith'%’, que em suas primeiras maximas tributarias,
trata da igualdade tributaria (“equality of taxation”).

Em seguida, tal disposicdo foi proposta para muitas constituicdes, pela
redacao do artigo 13 da Declaracdo Francesa dos Direitos do Homem e do Cidadéo,
que assim dispde: “Para a manutencdo da Forca Armada e para 0 custeio da
Administracdo é indispensavel uma contribuicdo coletiva; esta deve ser repartida na
mesma maneira entre todos os cidadados do Estado na proporcdo de sua situacao
financeira”.

O principio da capacidade contributiva € mundialmente empregado em
Constituicdes, sendo, ainda, em todas as disciplinas da ciéncia da tributacéo,
reconhecido como um principio fundamental de imposicéo justa. Importa referir que
o artigo 134 da Constituicdo Imperial de Weimar de 1919 rezava: “Todos o0s
cidaddos sem distingdo contribuem na proporcdo de seus recursos para todos os
encargos publicos segundo os limites da lei”.

O principio da capacidade contributiva, conforme leciona Caliendo'®8, ao
eleger fatos da realidade econdmica como os Unicos fatos relevantes para fins de
dotar o Estado com 0s recursos necessarios a sua atividade procedem a uma
limitacdo fundamental a acéo tributante do Estado. Exclui-se, portanto, dessa monta,
todo e qualquer critério extra-econémico para fins de tributacdo, tais como: sexo,
raca, religido, nacionalidade ou qualquer outro fator arbitrario.

Trata-se, pois, de um critério fundamental na defesa das liberdades publicas e
no direito dos cidadaos. Assim, quaisquer fatores de discriminagao estranhos a
esses fatos devem ser considerados arbitrarios e inconstitucionais.

Desse modo, tudo que produzir um agravamento de carga tributaria de um
contribuinte que n&o possuir um fundamento na sua capacidade contributiva e, por

outro lado, ndo proceder a uma vinculacéo logica entre o fator de discriminagéo
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adotado e a desigualdade de tratamentos juridicos a que se procedeu sera
considerado como desarrazoado e inconstitucional.

Contra o principio da capacidade contributiva €, todavia, referido que ele é
muito ambiguo para que dele se possam tirar solu¢cbes concretas. Esse
entendimento ndo se coaduna com o carater e a hierarquia do principio da
capacidade contributiva, pois este fundamenta o direito tributario da mesma forma
pela qual o principio da autonomia privada esté para o direito civil. com essa funcéo
demarcadora de ramo do direito, desempenha o principio da capacidade contributiva
o papel de principio basico do direito tributario.

Da categoria de um principio juridico da mais elevada hierarquia de principios
segue-se sua necessidade de concretizagdo: por meio de subprincipios, atos
legislativos, judicatura e dogmética cientifica é o principio da capacidade
contributiva, realizado até a dltima consequéncia tributaria ou, ainda, por exemplo,
frente as normas de finalidade social, retirado.

O principio da capacidade contributiva fornece o ético-juridicamente sensato
valor indicativo. Para o principio da capacidade contributiva ndo existe nenhuma
alternativa de um mais apropriado principio fundamental, existindo somente,
conforme Tipkel%, a alternativa da indigéncia de principios fundamentais.

Oportuno salientar que no século XIX foi desenvolvido o principio da
capacidade contributiva como principio de luta de classes para a justificativa da
progressao tributaria. Torna-se ele um principio politico de redistribuicdo para um
Direito, que sobretudo concretiza a protecdo constitucional do sujeito passivo
tributario perante o Estado.

Na concretizacao juridica do principio da capacidade contributiva ndo estédo
em questdo a progressividade tributaria, redistribuicdo, exploracdo do contribuinte,
mas sim espécies tributarias ajustadas a capacidade contributiva e indicadores desta
logicamente moldados. Também deve ser considerada a preservagdo do sujeito
tributario, até o ponto que, assim como no minimo existencial, deve ser negada a
capacidade contributiva tributariamente oneravel.

O principio da capacidade contributiva ndo é somente um principio de
intervencdo, mas também um principio de protecdo. Pode-se resumir 0

entendimento juridico do principio da capacidade contributiva na férmula “uma igual

109 TIPKE, Klaus; LANG, Joachim. Direito Tributéario. 18 ed. V. I. Trad. por Luiz D6éria Furquim. Porto
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tributacdo, de igual tributacdo, de igual situacdo econdmica, com igual efeito
oneroso” 110,

O ideal de uma imposicdo decisoriamente neutra € seguramente ndo se
comprometer com as concepc¢des historicas do principio da capacidade contributiva.
Corresponde, entretanto, exatamente ao moderno entendimento juridico de uma
imposicao uniforme segundo a capacidade contributiva, que entre outras encontra
sua expressao na neutralidade de forma juridica da imposicgéo.

O principio da capacidade contributiva € o critério comparativo para normas
de fim fiscal. Para normas de fim social valem principios, que sédo apropriados para
justificar derrogacdes do principio da capacidade contributiva.

Kirchhof''!, por sua vez, nega a aplicabilidade do principio da capacidade
contributiva aos impostos indiretos. Entretanto, mais razdo possui Tipke!!?, que
considera que seria tal principio aplicavel a todos os tributos, inclusive nos impostos
indiretos sobre o consumo.

Segundo Coélho!!3, os impostos de “mercado” e “indiretos” ndo se prestam a
realizar o principio com perfeicdo. No entanto, o principio da capacidade contributiva
seguiria auxiliando os desprovidos de renda baixa, que usufruiriam do beneficio
muito mais que os de maior renda, tal como na extrafiscalidade, que permeia os
produtos da cesta béasica, de modo a atender a capacidade contributiva de cada
cidadéo.

A tributacdo indireta do consumo também necessita de justificacdo, a qual
precisa ser harmonizada dentro do sistema interno do ordenamento juridico-
tributario com a tributacéo da renda.

Inconcebivel é a incidéncia de tributo na parcela relativa ao minimo
existencial, uma vez que viola claramente a capacidade contributiva, prejudicando
uma existéncia digna dos cidadaos, razdo pela qual, uma possivel tributacéo
incidente nesta faixa de renda, como é o caso da tributacdo indireta, deve ser

mitigada por meio de compensacdes equivalentes a esta imposi¢céo suportada sobre

110 TIPKE, Klaus; LANG, Joachim. Direito Tributario. 18 ed. V. |. Trad. por Luiz Déria Furquim. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2008, p. 203.

111 KIRCHHOF, Paul. Staatliche Einnahmen. StuW: 1985, p. 319-324.

112 TIPKE, Klaus; LANG, Joachim. Direito Tributario. 18 ed. V. I. Trad. por Luiz D6éria Furquim. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2008, p. 203.

113 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario brasileiro. 7. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2004, p. 86.
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0 minimo existencial, como, por exemplo, por meio de crédito a ser abatido de outros
tributos'4,

O principio da capacidade contributiva deve tutelar, ser tornado eficaz.
Também impostos indiretos ndo devem violar o0 minimo para a sobrevivéncia, ou
seja, 0 minimo existencial de cada individuo.

Ainda que se trate de tributos de fim social, ndo pode o quesito da capacidade
contributiva ser esquecido. Deste modo, fins sociais nao justificariam tributar, por si
s0, se nao estiver presente a capacidade contributiva tributariat'®.

Como alternativas ao principio da capacidade contributiva destacam-se
especialmente o principio do imposto per capita e o principio da equivaléncia. Um
imposto uniforme por cabeca, igualitario, que nivela beneficiarios de auxilio social,
pensionistas, estudantes e milionarios da renda, nega todo o elemento diferencial,
ofende a proibicdo de arbitrio por meio de brutal tributacdo do minimo para
sobrevivéncia, a dignidade humana, e exigéncias minimas da justica social tributaria.
Ele é totalmente alheio ao pensamento de justica geralmente dominante, como o0s
protestos acalorados contra o imposto comunal per capita (Poll Tax, ou seja, imposto
eleitoral) da reforma financeira Thatcheriana realizada nos anos 1989 e 1990.

O principio da equivaléncia é, em relacdo principio da capacidade
contributiva, 0 mais antigo, pois se desenvolveu a partir das teorias do seguro do
século XVII, que justificam os impostos como prémios para a protecao estatal. Por
ele, compreende-se que imposto é concebido como equivalente (contravalor) as
prestacées do Estado, também como compensacédo dos custos estatais.

Diferentemente da equivaléncia individual das taxas legais, que se referem
aos servi¢cos estatais os quais podem ser atribuidos ao devedor individual dos énus,
e entra em consideracao para a imposicao apenas de uma equivaléncia de grupos, a
imputacao de prestacdes estatais a um grupo de devedores de taxas.

Posto que normalmente seja pouco provavel levar o grupo de beneficiarios a

concordar como grupo dos devedores, impde-se o0 principio da capacidade

114 MOLINA, Pedro Manuel Herrera. Capacidad econOmica y sistema fiscal. Analisis Del
ordenamiento espafiol a laluz del derecho aleméan. Madrid: Marcial Pons. 1998, p. 126-127.

115 Para Herrera Molina “El sacrificio econdmico que implica la renuncia a contaminar no es un do ut
des en sentido individual; ni siquiera un sacrificio en aras del bienestar social, sino que implica una
renuncia en beneficio de las generaciones futuras. Este planteamiento debe estar presente a la hora
de analisar los tributos que gravan un aprovechamiento especial de los bienes ambientales.”
(MOLINA, Pedro Manuel Herrera. Derecho Tributario Ambiental, La introduccion del interés
ambiental en el ordenamiento tributario. Madrid: Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales S.A.,
2000).
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contributiva frente ao principio da equivaléncia ja ao final do século XVIII. Estaria
aqui a primeira maxima tributaria de Adam Smith, a qual reproduz ainda a transicéo
de um principio de equivaléncia fundado na teoria do prémio de seguro para o
principio da capacidade contributiva.

A capacidade contributiva pode ser definida como a capacidade de pagar
tributos. Para tanto, parte-se do principio de que a capacidade contributiva
pressupbe a capacidade econdmica na medida em que o contribuinte tem de
sustentar a si mesmo e a outros, tem de cuidar e prover para si mesmo e para
outros. A reducdo da base de calculo do imposto de renda poderia ser considerada
uma medida de justica fiscal, e ndo mera medida do Estado Social, de modo que,
também grandes contribuintes também teriam tais deducdes, por também terem que
ter preservado seu minimo existencial, reduzindo-se também destes a base de
calculo do tributo em questéo.

Por sua vez, Tipke!!® compreende que o principio da capacidade contributiva
significa que todos devem pagar impostos segundo o montante da renda disponivel
para o pagamento de impostos. Quanto mais alta a renda disponivel, tanto mais alto
deve ser o imposto. Para contribuintes com rendas disponiveis igualmente altas, o
imposto deve ser igualmente alto. Para contribuintes com rendas disponiveis
desigualmente altas o imposto deve ser desigualmente alto!’.

O principio da capacidade contributiva jA& ndo é sem contetdo, porque ele
esclarece que o imposto ndo pode ser mensurados por cabeca ou segundo o
principio da equivaléncia. O principio da capacidade contributiva ndo pergunta pela
vantagem que o contribuinte tem dos servigos publicos, ou quais custos ele causa
ao Estado, mas apenas com quanto o contribuinte pode contribuir para o
financiamento das tarefas do Estado em razdo de sua renda disponivel!8,

HA decisbes do Tribunal Constitucional Federal Alem&o!!® onde se
compreendeu que o principio da igualdade seria ofendido quando um grupo de

destinatarios da lei fosse tratado distintamente apesar de ndo existirem, entre 0s

116 YAMASHITA, Douglas; TIPKE, Klaus. Justica fiscal e principio da capacidade contributiva.
Séo Paulo: Malheiros, 2002, p. 31.

117 Conforme artigo 150, inciso Il, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

118 YAMASHITA, Douglas; TIPKE, Klaus. Justica fiscal e principio da capacidade contributiva.
Séo Paulo: Malheiros, 2002, p. 32.

119 BVerfGE (coletanea de decisfes do Tribunal Constitucional Federal Alemdo) 55/88; 82/146 e
84/199.
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diferentes grupos, diferencas de tal maneira e importancia que possam justificar o
tratamento desigual.

Dessa maneira, conclui-se que o principio da capacidade contributiva cuida
da unidade do ordenamento juridico tributario. Com esta inteligéncia, pode ser
considerado o principio da capacidade contributiva como um principio real, ou um
principio “daquilo que é”, pois se prende a capacidade contributiva efetiva ou a
capacidade contributiva existente (Ist-Leistungsfahigkeit), ndo a capacidade
contributiva presumida (Soll-Leistungsfahigkeit). Por conseguinte, pergunta-se pela
renda efetivamente auferida, ndo pela renda que o contribuinte poderia auferir pelo
emprego médio de suas forcas fisicas e intelectuaist?°.

Como principio da justica individual, o principio da capacidade contributiva
ajusta-se as condi¢@es individuais do contribuinte. Desse modo, ndo é considerado

um principio coletivo ou utilitarista.

3.2. CAPACIDADE CONTRIBUTIVA E MINIMO EXISTENCIAL

O principio da capacidade contributiva protege o0 minimo existencial.
Enquanto a renda ndo ultrapassar o minimo existencial ndo ha capacidade
contributiva. O mesmo resulta da dignidade humana e do principio do Estado social.
O principio da capacidade contributiva atende a ambos os principios.

Em um Estado Liberal ndo se permite que o minimo existencial seja subtraido
pela tributacéo, parcial ou totalmente, e uma compensacdo seja dada em beneficios
previdenciarios.

O Estado ndo pode, como Estado tributério, subtrair o que, como Estado
Social, deve devolver. Nao apenas para o imposto de renda, mas para todos os
impostos, 0 minimo existencial € um tabu. O principio da “unidade do ordenamento
juridico” determina que o minimo existencial fiscal ndo fique abaixo do minimo
existencial do direito da seguridade social.

Para Caliendo'??, o principio da capacidade contributiva é uma clausula
pétrea do sistema constitucional tributario brasileiro e seu contetdo decorre do

principio da igualdade. Tal compreensdao é corroborada pela tese defendida por

120 YAMASHITA, Douglas; TIPKE, Klaus. Justica fiscal e principio da capacidade contributiva.
Séo Paulo: Malheiros, 2002, p. 33.

121 CALIENDO, Paulo. Direito Tributario e Analise Econ6mica do Direito. Rio de Janeiro: Elsevier,
2009, p. 280.
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Tipke'??2, que o considera o principio fundamental do sistema tributario
(Primargrundsatz des Steuerrechts).

O principio da capacidade contributiva exige uma base de céalculo adequada.
Ndo se deduz dele que a aliqguota deva ser progressiva. Contudo, a aliquota
progressiva € compativel com o principio da capacidade contributiva.

A capacidade contributiva comeca além do minimo existencial. No entanto, o
principio da capacidade contributiva ndo nos possibilita concluir onde a capacidade
contributiva termina. E evidente que devemos ter como limite!?® a tributagéo ainda
no estagio ndo confiscatorio, tendo em vista que deve ser respeitado o principio do
nao-confisco, previsto no art. 150, IV da ConstituicAo da Republica Federativa do
Brasil?4.

Percebe-se que a capacidade econbmica é o principal e mais adequado
critério de comparacdo do principio da igualdade aplicado as normas tributarias.
Acrescenta-se, ainda, que a doutrina'?®® alema, a qual refere estar alinha com a
jurisprudéncia®?® do pais, denomina esse principio mais precisamente de “principio
da tributacdo ison6mica segundo a capacidade econdmico-contributiva” (Prinzip
gleichmabiger Besteuerung nach der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit).

Determina o artigo 145, 81°, da Constituicdo Federal de 1988, que sempre
gue possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a
capacidade econémica do contribuinte, facultado a administracdo tributéria,
especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados 0s
direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte.

Cabe referir que a expressao “sempre que possivel”, significa que os tributos

(e ndo somente os impostos) deverdo ter, obrigatoriamente, carater pessoal e ser

122 TIPKE, Klaus; LANG, Joachim. Direito Tributario. 18 ed. V. I. Trad. por Luiz D6éria Furquim. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2008, p. 81.

123 Acrescenta Klaus Tipke e Douglas Yamashita que “os limites da carga tributaria somente podem
ser deduzidos do principio da liberdade. Desde que uma Constituicdo — como a Brasileira —
determina, contudo, o confisco como limite da carga tributéria, ndo é admissivel avancar mais ainda o
limite da carga tributaria com base no principio da liberdade” (YAMASHITA, Douglas; TIPKE, Klaus.
Justica fiscal e principio da capacidade contributiva. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 36).

124 Costuma-se supor confisco quando o imposto € tao alto que ele pode ser recolhido apenas da
substancia patrimonial, ou quando ele consome completa ou quase completamente o rendimento de
capital, ou quando ele torna ndo-rentavel uma empresa, ou leva a sua paralisia. Da mesma forma,
dispde o art. 31, |, da Constituicdo Espanhola de 1987 que ndo pode “o sistema tributario ter, em
hip6tese alguma, carater confiscatério”. A Constituicdo Alema n&o contém dispositivo semelhante.

125 TIPKE, Klaus; LANG, Joachim. Direito Tributario. 18 ed. V. I. Trad. por Luiz Déria Furquim. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2008, p. 45-53.

126 BVerfGE 6/67, 8/68 e seguintes, 9/243, 47/29, 63/223 e 68/152.
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graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte, salvo se, por natureza,
isso for possivel de se realizar®?”’.

Necessario salientar que o principio da capacidade contributiva € norma
definidora da prépria garantia fundamental a igualdade em matéria tributaria?® e se,
nos termos do art. 5°, §1°, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, “as
normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagdo imediata”,
logo, conclui-se que o principio igualdade segundo a capacidade contributiva tem,
consequentemente, aplicagao imediata.

Conforme Folloni?°, a capacidade econdmica deve ser levada em
consideracdo também nos tributos extrafiscais, ndo para graduar o tributo conforme
a capacidade dos contribuintes, mas para definir um parametro de tributacdo que
atinja a todos na inducdo de comportamentos, isto €, que interfira na liberdade
individual de todos da mesma forma.

Dentro da classe dos destinatarios, a capacidade contributiva, muitas vezes,
sera critério relevante, tanto para testar a eficacia da tributacdo extrafiscal quanto
para evitar efeitos desiguais nos contribuintes. Desse modo, para aferir a validade
da desigualdade interclasses, a capacidade contributiva ndo é critério adequado,
sendo, nesse caso, a restricdo a igualdade esta sujeita ao controle de

proporcionalidade®°,

3.3 PROGRESSIVIDADE E SELETIVIDADE

A seletividade implica tributacédo diferenciada conforme a qualidade do que é
objeto de tributacdo, atribuindo-se aliquotas distintas para produtos diferentes.
Elenca-se, como exemplo, o caso de alteracéo de aliquotas do ICMS para produtos
gue sdo legalmente previstos como supérfluos. Desse modo, permite-se ao entes
federados a reducéo de aliquotas do tributo de sua competéncia, de modo que seja

garantida a seletividade em funcao da essencialidade de cada produto.

127 MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.). Caderno de Pesquisas Tributarias n. 15, Sdo Paulo:
Centro de Estudos de Extensdo Universitaria/Resenha Tributéria, 1990, p. 35.

128 UCKMAR, Victor. Principios Comuns de Direito Constitucional Tributario. 2 ed. Sédo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1976.

129 FOLLONI, André. Isonomia na tributagdo extrafiscal. Revista Direito GV, Sao Paulo, v. 10, n. 1,
jan./jun. 2014, p. 210.

130 FOLLONI, André. Isonomia na tributacdo extrafiscal. Revista Direito GV, Sdo Paulo, v. 10, n. 1,
jan./jun. 2014, p. 218.
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Em razao disso, produtos e mercadorias tidos como supérfluos ou luxuosos
geralmente ter&o aliquota de tributos como ICMS, IPI, PIS e Cofins, acima da média,
enquanto que produtos essenciais considerados essenciais, devem possuir aliquota
inferior a média (aliquota base), ou até mesmo, possuirem isencdo. Pretende-se,
assim, garantir o minimo existencial, garantido-se que todos tenham acesso, por um
menor custo, aos bens mais essenciais.

No sistema tributario nacional, o principio da seletividade, o qual é aplicado
em razao de critério da essencialidade, esta totalmente desvinculado da analise da
capacidade contributiva de cada individuo. Deste modo, deixa-se de se analisar se
guem esta adquirindo determinado item da cesta basica possui ou ndo capacidade
econdmica, pois aplica-se o principio da seletividade indistintamente.

Por sua vez, a progressividade, visa 0 aumento da tributagéo ao passo que a
base de calculo seja majorada. Ou seja, ha um escalonamento da aliquota do tributo
conforme sua base de calculo.

A tributacdo do Imposto sobre a Renda de Pessoa Fisica € exemplo de
instituicdo do principio da capacidade contributiva em conjunto com a
progressividade, pois ha faixa de isencao e, apds, as aliquotas vdo sendo majoradas
a depender do rendimento do contribuinte.

Pode ser compreendida a progressividade como técnica de incidéncia de
aliquotas variadas, cujo aumento se da a medida que se majora a base de calculo
do tributo.

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece quais seriam impostos que
poderiam ter aliquotas poderiam ter aliquota progressiva, seriam, o Imposto sobre a
Renda, o Imposto Predial Territorial Urbano e o Imposto sobre Territério Rural.

Saliente-se que o0 Imposto sobre Territério Rural (ITR) pode ter
progressividade considerada extrafiscal, na medida em que o artigo 153 da CF/1988
autoriza a sua instituicdo com intuito especifico de desestimular a manutencdo de
propriedades improdutivas. Por sua vez, o Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU)
também pode conter, em areas urbanas que nado atendam a funcédo social da
propriedade, carater extrafiscal, com aliquotas progressivas.

Nos casos acima, a progressividade nao teria intuito meramente
arrecadatorio, mas, por previsdo constitucional, finalidade extrafiscal, que vai além
do mero custeio das atividades estatais, mas garantir que ocorra o atendimento da

funcéo social da propriedade.
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Portanto, com atuacdo extrafiscal, esse instrumento tem por seus
fundamentos e objetivos, basicamente pautados na sua progressividade, o
cumprimento dos objetivos fundamentais da Constituicdo Federal, principalmente
quanto a erradicacdo da pobreza e reducao da desigualdade social.

Salienta Avila3! que quando os tributos se destinarem a atingir uma finalidade
extrafiscal, porque instituidos com o fim prevalente de atingir fins econémicos ou
sociais, a medida de comparacdo ndo sera a capacidade contributiva, pois ela
deverd corresponder a um elemento ou propriedade que mantenha relacdo de
pertinéncia, fundada e conjugada, com finalidade eleita, de modo que se deve
buscar, nas outras finalidades que o ente estatal deve realizar, 0 parametro para a
validacéo das medidas de comparacéo escolhidas.

Na busca de uma tributacdo justa, pode o ente estatal ter auxilio da
progressividade e da seletividade, garantindo-se, assim, por meio de tais
pressupostos, que se garanta o suficientemente necessario para subsisténcia do

contribuinte, preservando-se, deste modo, 0 minimo existencial.

131 AVILA, Humberto. Teoria da Igualdade Tributéria. 3 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 166.
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4. A CONSTITUICAO BRASILEIRA E SUAS DETERMINACOES PARA
O COMBATE AS DESIGUALDADES SOCIAIS

4.1 CONSTITUICAO DIRIGENTE

No ano de 1961, Lerche'® utilizou a expressdo “constituicdo dirigente”
(dirigierende Verfassung) para acrescentar um novo dominio aos setores tradicionais
ja existentes nas constituicbes. Para ele, todas as constituicbes conteriam quatro
partes, quais sejam: as linhas de diregcdo constitucional, os dispositivos
determinadores de afins, os direitos, garantias e a reparticio de competéncias
estatais e as normas de principio.

Lerche?3, no entanto, chegou a conclusédo de que as constituicdes modernas
seriam caracterizadas por possuirem algumas diretrizes com o carater de
imposicdes permanentes ao legislador. Tais diretrizes foram denominadas de
“constituicao dirigente.”, sendo, nas palavras de Bercovici, “no ambito da
constituicdo dirigente que poderia ocorrer a discricionariedade material do
legislador”.

Bercovici®*, entretanto, sustenta haver uma diferenca entre a concepcéo de
“constituicao dirigente”, de Lerche, para a que ficou conhecida com a obra de
Canotilho®®, de 1982, vastamente difundida no Brasil.

Enquanto que Lerche se preocupou em definir quais seriam as normas que
vinculam o legislador, concluindo que a “constituicdo dirigente” possibilitaria sua
discricionariedade material, Canotilho foi muito mais amplo, ndo se limitando apenas
a uma parte da constituicdo, mas afirmou que toda ela seria dirigente. Convergiram,
todavia, os dois autores, em desconfiarem do legislador, pois buscaram maneiras

para vincula-lo, positiva ou negativamente, a Constituicao.

132 | ERCHE, Peter. Ubermass und verfassungsrecht: Zur Bindung des gesetzgebers an die
grundsatze der verhaltnisméassigkeit und der erforderlichkeit. 2 ed. Goldbach: Keip Verlag, 1999,
p. 61-62.

133 BERCOVICI, Gilberto. Politica econdmica e direito econdmico. Fortaleza: Pensar, v.16, n. 2,
jul/dez. 2011, p. 575.

134 BERCOVICI, Gilberto. Politica econdmica e direito econémico. Fortaleza: Pensar, v.16, n. 2,
jul/dez. 2011, p. 576.

135 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculagdo do legislador:
contributo para a compreensdo das normas constitucionais programéticas. 2 ed. Coimbra:
Coimbra Editora, 2001, p. 225-225.



66

Canotilho, inspirado pela Constituicdo portuguesa de 1976, que era
decorrente do processo politico iniciado pela Revolugcdo dos Cravos, tratou de
maneira bem mais ampla e profunda acerca constituigdo dirigente. Conforme
exposto por Bercovici'®¢, Canotilho buscou reconstruir a teoria da constituicdo por
meio de uma Teoria Material da Constituicdo, concebida também como teoria social.

A constituicdo dirigente almeja incorporar uma dimensao materialmente
legitimadora para a politica, estabelecendo um fundamento constitucional, possuindo
como nudcleo a proposta de legitimagdo material da constituicdo pelos fins e tarefas
previstos no texto constitucional. Para Canotilho, portanto, o problema da
constituicdo dirigente seria um problema de legitimacao.

Segundo Gelcer'¥’, a constituicdo dirigente pretende, efetivamente, mudar a
realidade, propondo planos para o futuro, mas ao mesmo tempo, aponta o autor que
tal proposicéo sobre se concretizara por meio de leis e institui¢cdes juridicas voltadas
para tal finalidade.

Para os defensores da teoria da constituicdo dirigente, a constituicdo néo
seria somente uma garantia do existente, mas também “um programa para o futuro”,
pois fornece linhas de atuacéo para a politica sem, contudo, substitui-la, destacando
a interdependéncia entre Estado e sociedade, sendo, desse modo, a constituicao
dirigente, uma constituicdo estatal e social. Consiste, portanto, a ideia da
constituicdo dirigente, para Canotilno'®, na “defesa da mudanca da realidade pelo
direito”, almejando dar forga e substrato juridico para que as mudangas sociais
ocorram, consistindo em um “programa de agéo para a alteragédo da sociedade” 1*°.

Chama atencéo o fato de a Constituicdo portuguesa de 1976, que inspirou
Canotilho a elaborar sua teoria da constituicdo dirigente, possuir carater de
revoluciondria, pois consagrava objetivos como a construcao de uma sociedade sem
classes, jA em seu artigo 1° e, em seu artigo 2°, a transicao para o socialismo. Ja a

Constituicdo espanhola de 1978 e a brasileira de 1988, conforme bem lembra

136 BERCOVICI, Gilberto. Politica econémica e direito econémico. Fortaleza: Pensar, v.16, n. 2,
jul/dez. 2011, p. 576.

137 GELCER, Daniel Monteiro. Teoria Furtadiana de Desenvolvimento Econdmico e a Ordem
Econdmica Constitucional Brasileira. Dissertacdo (Mestrado em Direito Econémico e Financeiro) —
Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2012,p. 99.

138 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculagdo do legislador:
contributo para a compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2 ed. Coimbra:
Coimbra Editora, 2001, p. 157-158.

139 BERCOVICI, Gilberto. Politica econémica e direito econémico. Fortaleza: Pensar, v.16, n. 2,
jul/dez. 2011, p. 575.
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Bercovici'*®, possuem a caracteristica de serem constituicdes dirigentes
“reformistas”, que apesar de ndo proporem a transicdo para o socialismo, estipulam
um vasto programa de politicas publicas inclusivas e distributivas, como o previsto
no artigo 3° da Constituicdo Federal de 1988.

Verd(!#! denominou dispositivos tal como o artigo 3° da Constituicdo de 1988
de “clausulas transformadoras”, pois expdem o contraste entre a realidade social
injusta e a necessidade de elimind-la. Com isso, ndo permite que a constituicdo
deixe de realizar aquilo que ainda néo foi realizado, impondo ao Estado o dever de
promover a transformacao da estrutura econdmico-social. N&o significa, no entanto,
conforme expbe Tavares!4?, que seja possivel a sua imediata exigéncia de
prestacao estatal concreta, mas sim um objetivo a ser alcangado no longo prazo, por
meio de acdes também do Estado.

Bercovici'*®, nesse sentido, afirma que as normas determinadoras de fins do
estado dinamizam o direito constitucional, isto €, permitem uma compreensao
dindmica da constituicdo, com a abertura do texto constitucional para
desenvolvimentos futuros. A importancia, nesse caso, esta em permitir, sem que
seja necessario romper com a legalidade constitucional, progredir na concretizacao
de determinados objetivos que busquem tornar real a “supremacia do povo como
sujeito da soberania, rechacando a manutencdo dos interesses privados de uma
classe ou grupo dominante”. Assim, o artigo 3° da Constituicdo de 1988 acaba
exercendo funcdo de instrumento normativo que permitiu transformar fins sociais e
econdbmicos em juridicos, servindo como linha de desenvolvimento e de
interpretacéo teleoldgica de todo o ordenamento constitucional.

Continua o autor assertivas com as quais estamos plenamente de acordo,
que, em termos de teoria da norma, o artigo 3° ndo consiste em uma “norma

programatica”, que é a “concepg¢ao conservadora e teoricamente equivocada que

140 Art. 3° da Constituicdo Federal de 1988: “Constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil: | - construir uma sociedade livre, justa e solidéria; Il - garantir o desenvolvimento
nacional; Il - erradicar a pobreza e a marginalizacéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminagao”.

141 VERDU, Pablo Lucas. Estimativa y politica constitucionales: los valores y los principios
rectores del ordenamiento constitucional espafiol. Madrid: Universidade Complutense de Madrid,
1984, p. 190-198 . Também em: VERDU, Pablo Lucas. Teoria de la constitucion como ciencia
cultural. 2a. ed. Madrid: Dykinson, 1998, p. 50-54.

142 TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econdmico. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 200-
201.

143 BERCOVICI, Gilberto. Politica econémica e direito econémico. Fortaleza: Pensar, v.16, n. 2,
jul/dez. 2011, p. 578.
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justifica a néo-vinculatividade e a nao-concretizacdo dos dispositivos
constitucionais”. Trata-se, na verdade, o artigo 3°, de uma “norma-obijetivo”,
conforme denominado por Eros Grau, ou uma “norma-fim”, que assinala os fins, os
objetivos a serem perseguidos por todos os meios legais existentes para “edificar
uma nova sociedade, distinta da existente no momento da elaboracdo do texto
constitucional”’. Deve-se, portanto, entender o Estado como o “portador da ordem
social”, significando que ele devera ter uma vontade politica para colocar em pratica
0 programa constitucional.

Possui, assim, o Estado, uma funcéo de reforma ou transformacéo estrutural.
Sua funcado de ordenacédo da atividade econdmica esta relacionada a instituicdo da
ordem publica econémica, das “regras do jogo econdémico”, principalmente no que
diz respeito as limitacdes da liberdade econbmica. S&o exemplos de limitacdes a
liberdade econdbmica: a livre concorréncia, a funcéo social da propriedade, a defesa
do consumidor e do meio-ambiente, a repressdo ao abuso do poder econdmico
(artigos 170, I, IV, V, VI; 173, 84°, entre outros previstos na Constituicdo Federal de
1988).

Ja a satisfacdo das necessidades sociais, conforme exposto por Bercovici,
estd expressa na previsdo dos direitos sociais e econbmicos, bem como nos
dispositivos relativos aos servi¢os publicos (artigos 6°, 7°, 8°, 9°, 21, X, Xl e XII, 175,
178, 194, 196, 199, 201, 203, 205, dentre outros).

Verifica-se, assim, tratar-se a Constituicdo Federal de 1988 de uma
constituicdo diretiva, dotada, segundo Bercovici'*4, de um programa explicito de

politica econdmica incorporado ao seu texto.

4.2 DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA COMO FUNDAMENTO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL (Art. 1° IIl, DA CF/88) E COMO FIM DA ORDEM
ECONOMICA (ART. 170, CAPUT, DA CF/88)

A dignidade da pessoa humana possui uma dupla abordagem na Constituicao
Federal. No artigo 1° Ill, é tida como um fundamento da ordem econdmica,
engquanto no artigo 170, caput, é tratada como um fim da ordem econémica. Trata-

se, aqui, do que Canotilho chamou de um principio politico constitucionalmente

144 BERCOVICI, Gilberto. Politica econdmica e direito econdmico. Fortaleza: Pensar, v.16, n. 2,
jul/dez. 2011, p. 579.
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conformador?*#®, o que Dworkin entendia como diretriz}4¢, ou ainda o que Grau
entende como norma-objetivo.14’

Esse principio, por diversas vezes, aparece em textos constitucionais de
outros paises. Na Alemanha, a Lei Fundamental Alema (Grundgesetz), em seu
artigo 1°, expressa que “A dignidade do homem ¢€ inviolavel. Respeita-la e protegé-la
é obrigacédo de todo o poder publico.” 148

Na Constituicdo de Weimar, em seu artigo 151, j4 havia havia a previsao que
“A organizacdo da vida econémica devera realizar os principios da justica, tendo em
vista assegurar a todos uma existéncia conforme a dignidade humana...” 4° A
Constituicao de Portugal, por sua vez, em seu artigo 1°, prevé que “Portugal € uma
Republica soberana, baseada na dignidade da pessoa humana...”.

Conforme Silval®, a dignidade da pessoa humana “é um valor supremo que
atrai o contetdo de todos os direitos fundamentais do homem, desde o direito a
vida”. Comparato®®!, por sua vez, entende que muito embora a dignidade da pessoa
humana assuma concrecdo como direito individual, enquanto principio ela constitui,
juntamente com o direito a vida, o nucleo essencial dos direitos humanos.

Canotilho e Moreira'®? compreendem que o referido principio fundamenta e
confere unidade ndo somente aos direitos fundamentais (direitos individuais, sociais
e econdmicos), como também & organizacdo da economia. E nesse sentido que
Grau'>® afirma que tal assertiva se torna plenamente evidente no sistema da
Constituicdo brasileira, onde a dignidade humana n&o consiste em apenas um
fundamento da Republica Federativa do Brasil, mas também um fim para o qual a

ordem econdmica deve estar voltada.

145 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 4a. ed. Coimbra: Livraria Almedina,
1987, p. 200.

146 DWORKIN, Ronald. Taking Rights Seriously. 5a. ed. Londres: Duckworth, 1987, p. 22.

147 GRAU, Eros Roberto. Por que tenho medo dos juizes. 6a. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 85.
148 No original: “(1) Die Wirde des Menschen ist unantastbar. Sie zu achten und zu schiitzen ist
Verpflichtung aller staatlichen Gewalt.”.

149 No original: “Artikel 151. Die Ordnung des Wirtschaftslebens mu den Grundséatzen der
Gerechtigkeit mit dem Ziele der Gewadhrleistung eines menschenwirdigen Daseins fir alle
entsprechen. In diesen Grenzen ist die wirtschaftliche Freiheit des einzelnen zu sichern.”

150 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 38a. ed. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2015, p. 105.

151 COMPARATO, Fabio Konder. Para Viver a Democracia. Sdo Paulo: Brasiliense, 1989, p. 39.

152 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada. 2a. ed., vol. I, Coimbra: Coimbra Editora, 1984, p. 70.

153 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Malheiros,
2015, p. 194.
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Explica o referido autor que tal premissa significa que, de um lado, a
Republica Federativa do Brasil se define como uma entidade politica
constitucionalmente organizada, nos moldes em que foi constituida no texto da
Constituicdo de 1988, enquanto a dignidade da pessoa humana seja assegurada
juntamente da soberania, da cidadania, dos valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa e do pluralismo politico. De outro, significa que a ordem econémica a que o
artigo 170, caput, da Constituicdo refere-se, ou seja, o mundo do ser, “deve ser
dinamizada tendo em vista a promocao da existéncia digna de que todos devem
gozar”.

Desse modo, na previséo constitucional do artigo 170, a dignidade da pessoa
humana possui a mais alta relevancia, pois compromete todo o exercicio da
atividade econdmica latu sensu, especialmente o exercicio da atividade econdmica
strictu sensu, no sentido de “programa de promogao da existéncia digna de que
todos devem gozar”.

Por tal razdo, ndo somente o setor publico como também o setor privado
deverdo realiza-lo, ou seja, “o0 exercicio de qualquer parcela da atividade econémica
de modo ndo adequado aquela promocdo expressara violacdo do principio
duplamente contemplado na Constituicéo. >4,

E nesse sentido que Comparato!®® afirma que sé estara assegurada a
dignidade da pessoa humana de maneira plena se e enquanto for viabilizado o
acesso de todos os cidadaos, e ndo somente a alguns, as liberdades formais, mas
especialmente as liberdades reais.

Nesse sentido, uma vez que se constitui em referéncia constitucional
unificadora de todos os demais direitos fundamentais, a dignidade da pessoa
humana “obriga a uma densificacdo valorativa que tenha em conta o seu amplo
sentido normativo-constitucional e ndo uma qualquer ideia aprioristica do homem?”,
pois o0 sentido da dignidade ndo pode ser reduzido a defesa dos direitos pessoais
tradicionais, deixando de lado os direitos sociais ou mesmo ser utilizada para
elaborar uma “teoria do nucleo da personalidade individual’, deixando-a de lado

guando se tratar de direitos econdmicos, sociais e culturais'®®,

154 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicdo de 1988. Sao Paulo: Malheiros,
2015, p. 194-195.

155 COMPARATO, Fabio Konder. Para Viver a Democracia. Sdo Paulo: Brasiliense, 1989, p. 195.

156 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Constituicdo da Republica Portuguesa
Anotada. 2a. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1984, p. 70.
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4.3 CONSTRUCAO DE UMA SOCIEDADE LIVRE, JUSTA E SOLIDARIA COMO
UM DOS OBJETIVOS FUNDAMENTAIS DA REPUBLICA FEDERATIVA DO
BRASIL (ART.. 39 |, DA CF/88)

Outro dentre os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil € a
construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, expresso no artigo 39, |, da
Constituicdo. Trata-se, portanto, da valorizacdo do que Canotilho!®” chama de
“principio constitucional impositivo” ou que Dworkin'®® chamava de “diretriz”, por se
tratar de norma-objetivo!®®, possuindo, ainda, carater conformador.

Conforme Grau'®®, entende-se como sociedade livre, a sociedade que se
encontra sob o primado da liberdade em todas as suas manifestagbes, ndo somente
enguanto liberdade meramente formal, mas sobretudo como liberdade real.

Ja como sociedade justa, pode-se entender aguela que realiza justica social,
enquanto sociedade solidaria € a que “ndo inimiza os homens entre si, que se
realiza no retorno, tanto quanto historicamente viavel, a Geselschaft — a energia que
vem da densidade populacional fraternizando e ndo afastando os homens uns dos
outros.”

Para que uma sociedade possa ser justa e livre, € necessario que se possa
assegurar direitos e garantias fundamentais para os cidadaos. Tornar isso realidade,
no entanto, somente é possivel com um determinado nivel de riqueza, pois garantir
direitos a populacéo exige elevados gastos por parte do Estado. Para que se possa
alcancar esse nivel necessario de riqueza, ndo é mais cabivel a utilizacdo da medida
paleativa do aumento da arrecadacdo por meio da elevacao da carga tributaria, pois

trata-se de medida insustentavel, visto haver um limite para tanto.

157 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 4a. ed. Coimbra: Livraria Almedina,
1987, p. 200.

158 DWORKIN, Ronald. Taking Rights Seriously. 5a. ed. Londres: Duckworth, 1987, p. 22.

159 GRAU, Eros Roberto. Por que tenho medo dos juizes. 62 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 85.
160 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Malheiros,
2015, p. 212.
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4.4 ERRADICACAO DA POBREZA E DA MARGINALIZACAO E A REDUCAO DAS
DESIGUALDADES SOCIAIS E REGIONAIS COMO UM DOS OBJETIVOS
FUNDAMENTAIS DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL (ART. 3¢, I, DA
CF/88) E A REDUCAO DAS DESIGUALDADES REGIONAIS E SOCIAIS TAMBEM
COMO PRINCIPIO DA ORDEM ECONOMICA (ART. 170, VII, DA CF/88)

A erradicacéo da pobreza e da marginalizagéo, assim como as reducdes das
desigualdades sociais e regionais €, também, principio constitucional impositivo ou
diretriz — norma objetivo — com caréater conformador. Consiste, também, em objetivo-
fim e complementar a garantia do desenvolvimento econdémico.

Conforme Grau'®!, o enunciado do referido principio expressa o
reconhecimento das marcas da realidade brasileira, caracterizada pela pobreza,
marginalizacdo e desigualdades, sociais e regionais. Retrata-se, assim, 0
subdesenvolvimento nacional o qual se busca reverter. No entanto, essas mudancas
necessarias ndo se tratam de subversdo ao capitalismo, mas € revolucionaria
somente no que concerne a modernizacdo do capitalismo. Por tal motivo € que a
Constituicdo, nesse ponto, ndo postula nada além do seu carater de Constituicdo
dirigente, a ndo ser o rompimento do processo de subdesenvolvimento no qual esta
imersa a nacdo brasileira, onde a pobreza, a marginalizacdo e as desigualdades,
sociais e regionais, acabam por ser causas e efeitos de si mesmas.

Para Barroso'®?, o principio da reducéo das desigualdades sociais e regionais
consistiria em um dos principios-fins da ordem econbmica, figurando ndo somente
no caput do artigo 170, mas também nos seus incisos finais, quais sejam: existéncia
digna para todos; reducéo das desigualdades regionais e sociais; busca do pleno
emprego; e na expansao das empresas de pequeno porte.

Martins'®3, por sua vez, questiona se o inciso VIl seria principio da ordem
econdmica ou um principio das finangas publicas, visto que ndo caberia a ordem
econdbmica promover a reducao dos desniveis, mas sim caberia as financas publicas

encontrar formulas que a viabilize, por meio das politicas de incentivos fiscais.

161 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicdo de 1988. Sao Paulo: Malheiros,
2015, p. 215.

162 BARROSO, Luis Roberto. A ordem econdmica constitucional e os limites a atuagdo estatal no
controle de precos. Revista de Direito Administrativo, n. 226, 2001, p. 196.

163 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Direito constitucional econdmico. Cadernos de Direito
Tributério e Finangas Publicas, S&o Paulo, v. 5, n. 18, 1997, p. 232.
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Ja Bercovici'®* entende que o principio da igualacédo das condicdes sociais de
vida” significa que o Estado devera proporcionar aos cidadaos das regides menos
desenvolvidas a mesma qualidade de servigos publicos essenciais que os cidadaos
das regides mais desenvolvidas possuem. Tavares'®®, refere a necessidade de um
Estado prestacional, do qual € demandada uma atuacdo positiva no sentido de,
progressivamente, construir as condicbes materiais e sociais constitucionalmente
requisitadas. Devendo essa atuacao ocorrer de maneira conjunta entre a Unido, os
Estados-membros, Municipios e Distrito Federal.

Nesse sentido, Silva®® entende que os direitos sociais e 0s mecanismos da
seguridade social sédo estabelecidos de modo a almejar um sistema capaz de
proporcionar maior igualizagdo das condi¢des sociais. Do mesmo modo, a
Constituicdo preocupa-se, também, em solucionar as desigualdades regionais, por
meio de mecanismos tributarios (Fundo Especial) e orcamentarios (arts. 43 e 165,
§19).

Para Martins!®’, uma das solucGes para o problema das desigualdades
regionais, por meio da industrializacdo, estaria na reducdo ou eliminacdo de
encargos de ordem aduaneira ou fiscal sobre uma determinada parte do territério
nacional, tal como realizado com a cria¢do da Zona Franca de Manaus, que embora
seja uma imunidade, é calculada pela Receita Federal do Brasil como gasto
tributario.

Portanto, deve o Estado buscar a  erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo, assim como buscar reduzir das desigualdades sociais e regionais,
sendo as rendncias fiscais um importante instrumento que pode o Estado utilizar,

conforme se demostrara a seguir.

164 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e Constituicdo. Sdo Paulo: Max
Limonad, 2003, p. 241.

165 TAVARES, André Ramos. Direito Constitucional Econdémico. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 201.
166 SILVA, Américo Luis. A ordem constitucional econdémica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1996, p.
73.

167 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Temas atuais de direito tributario. Sdo Paulo: Elevacdo
Juridica, 2001, p. 201.
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5. DESIGUALDADES SOCIAIS NO SECULO XXI E O DIREITO
FINANCEIRO

5.1 AS DESIGUALDADES SOCIAIS

A desigualdade exige uma ac¢éo coletiva de redistribuicdo ndo sé por ir contra
0 Nosso senso de justica social, como por representar um imenso desperdicio de
recursos humanos que poderiam ser mais bem utilizados em beneficio de todos?¢8.
A igualdade é algo que se persegue, e que s poderia ser alcancada por meio de
uma intervencao externa que corrija uma situagéo de desigualdade inicial®®.

Para Avilal’®, ndo importa apenas saber se as pessoas S30 ou ndo sio iguais
(igualdade descritiva), mas € preciso saber, também, se as pessoas devem ou nao
devem ser tratadas igualmente (igualdade prescritiva). Para o autor, a igualdade,
enquanto dever de tratamento igualitario, s6 surge quando, para alcancar
determinada finalidade que deve ser buscada, os sujeitos sdo comparados por
critérios que, além de serem permitidos, sdo relevantes e congruentes relativamente
aquela finalidade!’*.

Ainda segundo Avilal”?, o distanciamento da igualdade exige que a medida
seja adequada, necessaria e proporcional. Explica o autor que “adequada € a
medida cuja utilizacdo provoque efeitos que contribuam para a promocéo gradual da
finalidade extrafiscal”; por sua vez, “necessaria € a medida que, dentre todas
aquelas disponiveis e igualmente adequadas para atingir dada finalidade, seja a
menos restritiva relativamente ao principio da igualdade™’® e que “proporcional é a
medida cuja utilizacdo provoque mais efeitos positivos do que negativos a promocéo

de principios constitucionais”.

168 PIKETTY, Thomas. A economia da desigualdade. traducdo André Telles. Rio de Janeiro:
Intrinseca, 2015, p. 127.
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Juridico dos Incentivos Fiscais. Séo Paulo: Malheiros, 2015, p. 551.
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173 Refere o autor que “o fundamento de validade da exigéncia de necessidade decorre da prépria
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Séo Paulo: Malheiros, 2015, p. 168).
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A desigualdade é um fato da politica e produto politico, sendo a situacdo nao
equanime atual explicada ndo apenas pelas politicas econémicas brasileiras dos
altimos séculos como também pelas opg¢des politicas tomadas pelos governantes,
apos a instalacdo dessa desigualdade, em razdo da forma como o problema foi
tratado’’4.

Piketty!™> entende importante reconhecer a evidéncia de que uma parcela
significativa da desigualdade entre paises ricos e pobres, e também da desigualdade
em geral, deve-se ndo a reparticdo desigual dos meios de producdo, mas a
reparticdo desigual do capital humano. Defende o economista que a redistribuicéo
fiscal permite preservar a funcdo alocativa do sistema de precos, ao mesmo tempo
que redistribui as rendas auferidas por diferentes assalariados. Segundo o autor,
somente ela permite limitar as consequéncias da desigualdade do capital humano
em termos de desigualdade dos padrbes de vida sem, todavia, modificar a origem
estrutural da desigualdade?’®.

As grandes redistribuicdes fiscais sdo raras, assumindo quase sempre a
forma de despesas sociais, e ndo de transferéncias monetarias entre assalariados,
e, acima de tudo, sempre foram implementadas muito devagar e s6 tiveram efeito
num prazo longo pouco afeito ao imaginario das lutas sociais e politicas, ou mais
simplesmente num prazo longo que as vezes nao tem impacto algum na vida de
determinada geragao®’”.

Para Garcia'’®, iniquidade ndo é uma fatalidade, mas uma construgdo social,
produzida com persisténcia, direcionalidade, coeréncia e determinacdo, sendo
construida por comportamentos e atitudes das elites, especialmente as do setor
privado, e por opc¢bBes de politica governamental, que a cada caso, em casa
situacdo, em toda crise (de qualquer tipo e natureza) beneficia e protege aqueles
gue detém o poder, organizacéo, riqueza, informacéo, conhecimento, em detrimento

dos que pouco ou nada tém.
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Leciona Dworkin'’® que a distribuicdo das riquezas é um produto de uma
ordem juridica, pois a riqueza do cidaddo depende muito das leis promulgadas em
sua comunidade, ou seja, ndo somente das leis que governam a propriedade, 0
roubo, os contratos e os delitos, mas suas leis de previdéncia social, fiscais, de
direitos politicos, de regulamentacdo ambiental e de praticamente todas as demais.

Para Batista JUnior'8%, respostas acerca de concepcéo de justica distributivas
sdo fundamentais e decisivas para a modelagem do sistema tributério; a definicdo e
gradacdo dos tributos dependem, antes de tudo, da definicdo de até que ponto a
saude, a educacdo, os transportes publicos, as artes e a cultura devem ser
financiados por tributos. Para o autor, o arcabouco tributario depende de quanto o
Estado pretende, segundo a concepcdo de justica distributiva que abrace,
proporcionar de alivio para a situacdo daqueles que ndo conseguem dignamente se
sustentar em virtude de eventuais deficiéncias, do desemprego ou da baixa
capacidade produtiva.

O efeito concentrador € conhecido e aceito ou perseguido, ndo sendo a
desigualdade um acidente na histéria de uma sociedade, mas fruto de deliberadas
escolhas politicas e institucionais, as quais se repetem, pois quanto mais
desigualdade, maior poder terdo os mais favorecidos economicamente, 0s quais
influenciam o processo politico a seu favor, sendo apontado por Vieira®! a facilidade
com que setores afluentes conseguiram capturar as instituicbes democraticas para
lhe extrairem beneficios.

Mesmo sendo aceito que uma determinada dose de desigualdade € benéfica
e procurada, deve-se compreender que a extensao dessa desigualdade é fruto das
escolhas feitas, devendo ser exigido que estas sejam racionais, nunca arbitrarias e
ndo corporativas/classistas'®.

Explica Piketty'®® que na democracia a igualdade proclamada dos direitos do

cidaddo contrasta de maneira singular com a desigualdade bastante real das
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180 BATISTA JUNIOR. Onofre Alves. O outro Leviatd e a corrida ao fundo do pogo. Sdo Paulo:
Almedina, p; 86.

181 VIEIRA, Oscar Vilhena. A naturalizagdo da desigualdade. Opinido — Folha de S&o Paulo, 30 set.
2017.

182 SILVEIRA, Alexandre Coutinho da. O direito financeiro e a reducao de desigualdades. Belo
Horizonte, Sdo Paulo: D’Placido, 2020, p. 39.

183 PIKETTY, Thomas. O capital no século XXI. Traducdo de Ménica Baumgarten de Bolle. Rio de
Janeiro: Intrinseca, 2014, p. 411.
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condi¢cGes de vida, sendo vital, para escapar dessa contradicdo, fazer com que as
desigualdades sociais resultem de principios racionais e universais, e nao de
contingéncias arbitrarias, concluindo que as desigualdades devem, assim, ser justas
e Uteis a todos.

As estruturas juridicas e econémicas tém uma explicacdo natural para a sua
permanéncia, tendo sido estas desenhadas para garantir a exclusdo da maioria e a
concentracdo econdmica, com claros reflexos no acesso a todo e qualquer meio de
participacdo social, sendo sua permanéncia natural e de dificil extincdo. Os
privilégios sdo apropriados de tempos em tempos pelos grupos mais diversos,
sucedendo-se uns aos outros na posse do aparato destinado a garantir a
concentracéo, 0 que, por consequéncia, os padrbes de pobreza e de desigualdade
observados entre as diversas regides do Brasil e de outras ex-colénias podem ser
rastreados até episédios da ocupacdo colonial, bem como encontrados em
atividades econémicas de desenvolvimento mais recentes!84,

Paes de Barros, Henriques e Mendonc¢a'®® mencionaram, em artigo publicado
h& duas décadas atras, que o Brasil ndo era um pais pobre, mas um pais com
muitos pobres, e que o0s elevados niveis de pobreza que afligem a sociedade
encontram seu principal determinante na estrutura da desigualdade brasileira, uma
perversa desigualdade na distribuicdo da renda e das oportunidades de incluséo
econOmica e social.

Para os autores, a reducdo das desigualdades, ao lado do crescimento
econdbmico, seriam meios para erradicacdo da pobreza, defendendo que uma
combinacdo de politicas que estimulem o crescimento econbémico e diminuam a
desigualdade, em principio, aparenta conceder maior eficacia e velocidade ao

processo de combate a pobreza®®, concluindo eles ser necessario para erradicar a

184 SALOMAO FILHO, Calixto; FERRAO, Brisa Lopes de Mello; RIBEIRO, Ivan César. Concentrag&o,
estruturas e desigualdade: as origens coldnias da pobreza e da ma distribuicdo de renda. Séao
Paulo: IBCID, 2006, p. 15-16.

185 PAES DE BARROS, Ricardo; HENRIQUES, Ricardo; MENDONCA, Rosane. A estabilidade
inaceitavel: desigualdade e pobreza no Brasil. Texto para discussao n. 800. Rio de Janeiro: IPEA,
jun. 2001, p. 1.

186 PAES DE BARROS, Ricardo; HENRIQUES, Ricardo; MENDONCA, Rosane. A estabilidade
inaceitavel: desigualdade e pobreza no Brasil. Texto para discussao n. 800. Rio de Janeiro: IPEA,
jun. 2001, p. 19.
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pobreza no Brasil definir uma estratégia que confira prioridade a reducdo da
desigualdade!®’.

Soares!® defende que apenas um arsenal de politicas que inclui ndo apenas
as que ja funcionaram, mas também as que nao funcionaram ainda ou nem sequer
foram testadas, sera possivel ganhar a guerra contra a desigualdade social.

Os niveis de desigualdade de renda em uma sociedade afetam e sao
afetados por véarias dimensfes das politicas publicas. Por um lado, a desigualdade
de renda estd relacionada aos niveis de educacdo, saude, nutricdo, mortalidade,
violéncia e varias outras caracteristicas da sociedade, determinando e sendo
determinada por elas'®,

Medeiros, Souza e Castro!® sustentam haver evidéncias de que a
desigualdade de renda no Brasil € mais alta do que se imaginava e permaneceu
estavel entre 2006 e 2012, por ndo se basearem em rendas domiciliares per capita
de pesquisas domiciliares. Para os autores, ocorreram mudancas na base da
distribuicdo, mas a concentracdo no topo permaneceu praticamente constante, de
maneira que o grande peso dos ricos na desigualdade determinou uma tendéncia de
estabilidade, e ndo de queda, da desigualdade.

Apontam os autores!® que ndo ha movimento claro de mudanca da
desigualdade ao longo do tempo, apontando eles que os coeficientes de Gini de
2006, 2009 e 2012 sao, respectivamente, 0,696, 0,698 e 0,688 e refletem um
pequeno aumento seguido de queda. Referem os autores que sua variagdo no
periodo, porém, ndo alcanca 1%, sendo esses niveis maiores e mais estaveis que
0os obtidos por estudos que se baseiam somente em dados de pesquisas
domiciliares, especialmente as PNAD (Pesquisa Nacional por Amostra de

Domicilios).

187 PAES DE BARROS, Ricardo; HENRIQUES, Ricardo; MENDONCA, Rosane. A estabilidade
inaceitavel: desigualdade e pobreza no Brasil. Texto para discussao n. 800. Rio de Janeiro: IPEA,
jun. 2001, p. 24.

188 SOARES, Sergei Suarez Dillon. O ritmo na queda da desigualdade no Brasil é aceitavel? Revista
de Economia Politica, vol. 30, n. 3, julho-setembro/2010, p. 377.

189 MEDEIROS, Marcelo; SOUZA, Pedro Herculano Guimardes Ferreira de;; CASTRO, Fabio Avila
de. A estabilidade da desigualdade de renda no Brasil, 2006 a 2012: estimativa com dados do
imposto de renda e pesquisas domiciliares. Ciéncia & Saude Coletiva, v. 20, n. 4, abr. 2015, p. 972.
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renda e pesquisas domiciliares. Ciéncia & Saude Coletiva, v. 20, n. 4, abr. 2015, p. 972.

191 MEDEIROS, Marcelo; SOUZA, Pedro Herculano Guimardes Ferreira de;; CASTRO, Fabio Avila
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imposto de renda e pesquisas domiciliares. Ciéncia & Saude Coletiva, v. 20, n. 4, abr. 2015, p. 972.
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Conforme bem refere Silveiral®?, Piketty traz importantes contribuices em um
plano metodoldgico, elencando trés: i) busca agregar dados tributarios a analise de
desigualdade; ii) critica a utilizagdo de indicadores como o indice Gini, os quais
implicam em simplificacdo excessivas das caracteristicas da sociedade, sendo,
assim, insuscetiveis de ofertar informacdes concretas e relevantes; iii) apresenta
uma métrica de mensuracdo de desigualdades que se ocupa especialmente de
observar a parcela mais rica da populacao (10% ou 1% mais ricos) e o quanto ela
concentra de renda total.

Portanto, a desigualdade somente seria reduzida apenas quando houver
reducado dos niveis de riqueza disponivel ao 1% mais rico, de forma que ndo existira
esta reducao se este grupo aumentar (ou mantiver) sua participacdo, ainda que as
distancias no interior dos demais 99% sejam reduzidas!®®. No entanto, conforme
sustenta Arretche'®, a métrica do 1% né&o é a Unica adequada para medir distancias
sociais, pois a desigualdade ndo é apenas o resultado apenas do fosse entre 0 1%
mais rico e os demais 99%, mas resulta também das distancias entre os demais
99%.

Arretche!®® explica que a “métrica do 1% mais rico” implica assumir que o
principal conflito redistributivo opfe esse estrato aos demais 99%, o que requer
relevar a segundo plano os conflitos redistributivos entre as categoriais sociais
representadas nas demais particbes da escala continua da renda. Segundo a
autora, a oposicdo ao 1% mais rico converteria 0s 99% da populagdo em uma
categoria relativamente homogénea, plausivelmente portadora de preferéncias
comuns, orientadas a mudar as politicas que concentram a renda em favor do 1%
mais rico.

Deste modo, ignorar as desigualdades entre os 99% menos ricos implica
substancial reducdo do escopo da andlise, do que decorre ignorar parte relevante da
dindmica de produc¢éo da desigualdade econdmica. Diante disso, entende que deve

focar no piso e no meio da distribuicdo é uma estratégia superior para examinar a

192 SILVEIRA, Alexandre Coutinho da. O direito financeiro e a reducao de desigualdades. Belo
Horizonte, Sdo Paulo: D’Placido, 2020, p. 46.

193 SILVEIRA, Alexandre Coutinho da. O direito financeiro e a reducao de desigualdades. Belo
Horizonte, Sdo Paulo: D’Placido, 2020, p. 47.

194 ARRETCHE, Marta. A metade cheia ou a metade vazia do copo? In: Cada vez mais desigual? Le
Monde Diplomatique Brasil — Centro de Estudos da Metrépole — Oxfam Brasil. abr./2016, p. 4-5.

195 ARRETCHE, Marta. Democracia e reducdo da desigualdade econémica no brasil: a inclusdo dos
outsiders. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. v. 33, n. 96, 2018, p. 5.
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trajetoria da desigualdade econémica sem demérito da importancia de levar em
consideracéo a parcela da renda apropriada pelo 1% mais rico.

Gobetti e Orairl%, realizando estudos a partir da andlise de dados das
Declaracdes do Imposto sobre a Renda da Pessoa Fisica (DIRPF), constataram que
0 nivel de concentracdo de renda no topo no Brasil € significativamente maior que o
vem sendo estimado por usuais pesquisas domiciliares, corroborando os resultados
da pesquisa de Medeiros, Souza e Castro, j& acima mencionados. Apontam 0s
autores que, no Brasil, 0 décimo mais rico concentra cerca de metade da renda, o
centésimo mais rico detém algo proximo a um quarto e o milésimo mais rico chega a
um décimo, ultrapassando os limites maximos considerados toleraveis para as
sociedades democraticas, conforme Piketty.

Conforme Arretche!®’, o Estado — qualquer Estado — é produtor de igualdade
e de desigualdades simultaneamente, porque suas politicas atingem categorias
diferentes de beneficiarios e, principalmente, dimensdes diferentes da vida de um
mesmo individuo. Assim, a trajetoria da desigualdade econdmica é o resultado
agregado de uma combinacao de politicas distintas, de modo que, isoladamente, os
efeitos de cada politica tendem a se concentrar sobre categorias distintas de
afetados.

Consoante bem pontua Silveiral®®, a necessidade de reduzir desigualdades
extremas € reconhecida no espectro politico, econémico e filoséfico, fazendo o autor
reflexdes que se de um lado os utilitaristas argumentam pela redistribuicéo visando o
melhor bem-estar global com menos recursos, outros suscitam a injustica dos
resultados do livre mercado (e/ou a manutencao e exacerbacéo das desigualdades
de partida e de oportunidades); havendo também quem simplesmente indique se
tratar de necessidade moral mais urgente a elevacdo dos menos favorecidos,

19 GOBETTI, Sérgio Wulff; ORAIR, Rodrigo Octavio. Tributacdo e distribuicdo da renda no Brasil:
novas evidéncias a partir das declarag@es tributarias das pessoas fisicas. Centro Internacional
de Politicas para o Crescimento Inclusivo (IPC-IG) Working Paper n. 136, fev/2015, p. 17.

197 ARRETCHE, Marta. Democracia e reducdo da desigualdade econémica no brasil: a inclusdo dos
outsiders. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. v. 33, n. 96, 2018, p. 17. Ainda, leciona a autora:
“Politicas de transferéncia monetaria de renda e de valorizacdo do salario minimo afetam
principalmente os trabalhadores mais baixamente qualificados; politicas educacionais afetam o meio
da distribuic@o por seu impacto sobre os salarios no mercado de trabalho; a renda dos mais ricos, por
sua vez, é afetada pelas politicas tributarias e de transmisséo de patriménio. Disso decorre que nossa
inferéncia sobre a trajetoria da desigualdade depende crucialmente das dimensdes da desigualdade
que observamos.” (ARRETCHE, Marta. Democracia e redugéo da desigualdade econémica no brasil:
a inclusdo dos outsiders. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais. v. 33, n. 96, 2018, p. 18).

198 SILVEIRA, Alexandre Coutinho da. O direito financeiro e a reducdo de desigualdades. Belo
Horizonte, Sao Paulo: D’Placido, 2020, p. 54.
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enguanto que outros apontam as nocivas consequéncia no aspecto social de uma
alta desigualdade; h&a ainda os quem consideram essa tarefa como um fim, enquanto
que outros a consideram como meio; ha quem busque a reducgéo tendo em vista
raz0es socais intrinsecas, enquanto outros preocupam-se mais com as
consequéncias dessa desigualdade. Conclui Silveira que parece haver certo
consenso que a reducdo das desigualdades € um objetivo a ser perseguido nas
sociedades nas quais as desigualdades sejam muito elevadas.

Conforme Milanovic!®®, podemos adotar a perspectiva de Rawls - que a
desigualdade s6 pode ser justificada se for do interesse dos menos favorecidos (ou
seja, desde que aumente a renda absoluta dos mais pobres), ou que podemos
concordar com Hayek que a desigualdade é aceitavel, desde que as regras do jogo,
como acesso igual ao mercado, sejam observadas; ou podemos fornecer outra
justificativa; todavia, ndo importa qual opinido filoséfica consideremos mais atraente,
temos que abordar as razGes da existéncia da desigualdade.

As disparidades devem ser repudiadas, no limite em que ndo conduzam ao
maior bem-estar de todos, a fim de que, conforme teoria rawlsiana, repelidas na
posicdo original, caso os membros da sociedade estivessem sob o véu da
ignorancia?®°,

Simon Kuznets?®!, em 1955, considerou a influéncia do crescimento
econdmico na desigualdade de renda, coletando dados (principalmente durante as
primeiras décadas da primeira metade do século XX) sobre desigualdade de renda e
crescimento econdmico em trés paises desenvolvidos (Estados Unidos da América,
Reino Unido e Alemanha).

Com base nos dados coletados, Kuznets descreveu a evolugdo da
desigualdade e do crescimento econémico nessas trés economias. O autor chegou a
conclusdo de que, no periodo a partir do inicio da Primeira Guerra Mundial, a

desigualdade de renda diminuiu nos trés paises, embora em taxas diferentes. Como

19 MILANOVIC, Branko. The higher the inequality, the more likely we are to move away from
democracy. The Guardian. 02 may. 2017.
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Horizonte, Sao Paulo: D’Placido, 2020, p. 56.

201 KUZNETS, Simon. Economic Growth and Income Inequality. The American Economic Review,
vol. XLV, n. 1, mar. 1955, p. 1-28.
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resultado, a participacdo dos individuos pobres na renda nacional aumentou,
enquanto a participacédo dos ricos diminuiu2°2,

Para Kuznets, a correlacdo entre o crescimento econémico e a desigualdade
de renda se assemelha a uma curva em forma de “U” invertido (“N”). Essa conclusao
influenciou um grande numero de estudiosos, para 0s quais a correlacdo afirmada
por Kuznets tornou-se o critério pelo qual eles julgavam suas proprias suposicoes e
resultados. No entanto, a afirmacdo de Kuznets foi dificil de testar, conforme refere
Lyubimov2®3, pois seria preciso rastrear as mudancas no nivel de desigualdade em
uma economia que conseguiu passar da pobreza para um alto nivel de
desenvolvimento.

A critica mais séria ao artigo de Kuznets pode ser primeiramente encontrada
na obra “O Capital no século XXI”, de Thomas Piketty, publicada em 2014, no qual o
economista afirma que a escolha do mecanismo econdémico proposto por Kuznets,
relacionando o crescimento a desigualdade, tem motivacdo ndo apenas cientifica,
mas também politica?4,

Piketty conseguiu, em grande medida, acompanhar as mudancas no nivel de
desigualdade em véarios paises desenvolvidos durante um periodo muito mais longo
do que Kuznets, obtendo um resultado diferente da correlacdo entre crescimento
econdmico e desigualdade de renda. Em particular, em vez de niveis decrescentes
de desigualdade no estagio de alta renda, Piketty descobriu o resultado oposto, qual
seja, um aumento do nivel de desigualdade?®®.

Assim, contrariando o aforismo “a rising tide lifts all boats"?%, defendido por
Kuznets, verificou-se nas ultimas décadas aumento da desigualdade no mundo, o

que nado deveria ter ocorrido, conforme assinala Milanovic?®’.
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Para Stiglitz?°® a desigualdade é causa e consequéncia de sistema politico
falho, o que contribui para a instabilidade econdmica, que por sua vez, a
desigualdade econdmica determina uma desigualdade politica, o que gera leis que
criam ainda mais desigualdade, estabelecendo-se assim um circulo vicioso.

Faz-se necessario olhar para a relacédo entre desigualdade e politica, pois em
todo sistema politico, mesmo em uma democracia, 0s ricos tendem a ter mais poder
politico, de maneira que o0 perigo € que esse poder politico seja usado para
promover politicas que consolidem ainda mais o poder econdmico dos ricos, como
bem leciona Milanovic®®. Assevera ainda o economista que quanto maior a
desigualdade, maior a probabilidade de nos afastarmos da democracia para a
plutocracia. No mesmo sentido, Avi-Yonah?!® sustenta ser antidemocraticas as
concentracdes extremas de rigueza e poder.

Pires?!! salienta que a Unica disposicdo expressa na Constituicdo Federal
apta a permitir desigualdade tributaria em determinadas circunstancias € o principio
da justica distributiva, referindo o autor que a admisséo de incentivos fiscais precisa
ser examinada de forma a responder aos argumentos maiores, que seriam a
redistribuicdo da riqgueza e o desenvolvimento econémico nacional.

Sustenta Oliveira®'? que a responsabilidade para a erradicacdo da pobreza
(extrema), sob uma perspectiva moral, pode ser abordada de duas formas: a
primeira impde um dever positivo de assisténcia aos menos afortunados; ao passo
que a segunda prescreve um dever negativo, irrefutavel até mesmo por libertarios,
de ndo contribuir para o agravamento da situacdo adversa nem de se beneficiar das
injusticas cometidas contra os mais empobrecidos.

Para a autora, fazendo referéncia a Piketty, o papel principal do imposto sobre
o capital ndo é financiar o Estado social, mas regular o capitalismo, sustentando a

autora que cabe ao imposto atuar na mitigacdo da divergéncia das desigualdades
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211 PIRES, Adilson Rodrigues. Contradi¢c8es no Direito Tributéario. Rio de Janeiro: Forense, 1994, p.
79.
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patrimoniais constatadas e previstas quanto no controle de crises financeiras e
bancérias?'3.

Piketty?'4 questiona, no inicio da sua obra “A economia da desigualdade”,
apresenta interessantes questdes “quais sdo as ordens de grandezas da
desigualdade contemporanea?”, e se “a desigualdade que separa os pobres dos
ricos em determinado pais pode ser medida por uma faixa de renda que vai de um a
dois, um a dez ou um a cem?”. Continua o autor “Como comparar essas faixas com
a desigualdade observada no tempo e no espaco? Essas faixas eram as mesmas
em 1950, 1900 ou 18007 A desigualdade decorrente do desemprego tornou-se a
principal desigualdade nos paises ocidentais dos anos 19907,

Pesquisas recentes realizadas na Franca e nos Estados Unidos (Piketty,
2001; Piketty e Saez, 2003; Landais, 2007), conforme aponta Piketty?!® , mostram
que a forte reducdo da desigualdade observada ao longo do século XX nao é de
forma alguma consequéncia de um processo econ6mico “natural”’, pois ela diz
respeito exclusivamente a desigualdade dos patrimoénios (a hierarquia dos salarios
ndo manifesta tendéncia a queda no longo prazo) e é decorrente dos choques
sofridos entre 1914 e 1945 pelos detentores de patrimbnios (guerra, inflacédo, crise
dos anos 1930).

Atkinson?!® sinaliza que na Segunda Guerra Mundial (1939 a 1945), ao
contrario do que ocorreu na Primeira Guerra Mundial, a desigualdade caiu
amplamente em varios paises, destacando que ndo foram apenas em paises
ocupados ou derrotados que a desigualdade diminui.

Para Piketty, a partir de entdo, a concentracao das fortunas e das rendas de
capital nunca voltou ao nivel astrondbmico que as caracterizava as vésperas da
Primeira Guerra Mundial, de modo que a explicacdo mais verossimil envolve a

revolucao fiscal que marcou o século XX/
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O que evitou o0 aumento da desigualdade geral nas décadas imediatas ao
poés-guerra nos Estados Unidos, para Atkinson?® foram as transferéncias
governamentais, que cresceram rapidamente, desempenharam um papel
fundamental, de modo que o crescimento das transferéncias, incluindo o
amadurecimento do programa do New Deal (1935) de Seguro para ldosos,
Sobreviventes e Incapacitados (os ultimos acrescentados em 1954), funcionou para
reduzir a desigualdade das rendas familiares.

O aumento nas transferéncias, combinado com forte crescimento das rendas
médias nas décadas anteriores ao poés-guerra, contribuiu para a reducéo
impressionantemente na propor¢cdo da populacdo que vivia abaixo da linha da
pobreza oficial?®, salientando-se que o elemento-chave ndo é tanto o nivel de
beneficios, mas a proporcéo das pessoas qualificadas para as transferéncias??.

Nas décadas que logo sucederam o poés-guerra, o estado de bem-estar
estava na frente da corrida para acompanhar o ritmo da ampliacdo da desigualdade
de renda de mercado, mas desde a década de 1980 ele deixou de fazer isso - com
frequéncia, como resultado das decisdes politicas explicitas quanto ao corte de
beneficios e coberturas???.

Neste periodo, nos Estados Unidos, as transferéncias governamentais
cresceram rapidamente, desempenhando elas um papel fundamental, de modo que
0 crescimento das transferéncias, incluindo o amadurecimento do programa do New
Deal (1935) de Seguro para ldosos, Sobreviventes e Incapacitados (os ultimos
acrescentados em 1954), funcionou para reduzir a desigualdade das rendas
familiares??2.

O aumento nas transferéncias, combinado com forte crescimento das rendas

médias nas décadas anteriores ao pos-guerra, contribuiu para a reducdo

do trabalho (e ndo mais por aqueles que viviam principalmente das rendas de um capital acumulado
do passado), tal reviravolta foi acusada acima de tudo por essas circunstancias historicas e
instituicbes especificas. Longe de ser o fim da historia, a lei de Kuznets é produto de uma historia
singular e reversivel” (PIKETTY, Thomas. A economia da desigualdade. Traducdo André Telles. Rio
de Janeiro: Intrinseca, 2015, p. 28).

218 ATKINSON, Anthony B. Desigualdade: o que pode ser feito? Trad. Elisa Camara. Sdo Paulo:
LeYa, 2015, p. 89.

219 ATKINSON, Anthony B. Desigualdade: o que pode ser feito? Trad. Elisa Camara. Sao Paulo:
LeYa, 2015, p. 90.

220 ATKINSON, Anthony B. Desigualdade: o que pode ser feito? Trad. Elisa Camara. Sao Paulo:
LeYa, 2015, p. 97.

221 ATKINSON, Anthony B. Desigualdade: o que pode ser feito? Trad. Elisa Camara. Sao Paulo:
LeYa, 2015, p. 97.

222 ATKINSON, Anthony B. Desigualdade: o que pode ser feito? Trad. Elisa Camara. Séo Paulo:
LeYa, 2015, p. 89.



86

impressionantemente na propor¢cdo da populacdo que vivia abaixo da linha da
pobreza oficial??3. O elemento-chave para combate a desigualdade nédo seria tanto o
nivel de beneficios, mas a proporcdo de pessoas qualificadas para as
transferéncias??.

Para Atkinson??®, somente na década de 1980 que a desigualdade familiar
comegou a aumentar, sendo, para Piketty??®, a fonte fundamental da desigualdade a
distribuicdo desigual da propriedade do capital, apontando a necessidade de
estudos quanto aos efeitos da tributacdo, pois, por exemplo, a majoracdo das
contribuicbes sociais pagas pelas empresas por cada trabalhador empregado
equivale a aumentar preco do trabalho, a menos que as empresas reduzam 0s
salarios como forma de compensacdo aos aumentos das contribuicdes, o que
afligiria toda a redistribuicdo capital-trabalho??”.

A logica desse raciocinio também ilustra um resultado importante da teoria
econbmica contemporanea, haja vista que se falarmos a partir de uma perspectiva
de redistribuicdo pura, na qual ela se justifica por consideracbes de pura justica
social e ndo por uma suposta ineficiéncia do mercado, entdo essa redistribuicao
deve ser efetuada por meio de impostos e transferéncias fiscais, e ndo por uma
tentativa de manipulagédo do sistema de precos, o que para Piketty, trata-se de uma
ideia bastante abrangente, sendo mais eficaz redistribuir por meio de transferéncias
fiscais que permitam aos mais pobres pagar por precos elevados do que pela
instauracé@o de um controle de preco, pois ele suscitaria escassez e racionamento?28,

Piketty??° sustenta que néo haveria impeditivos a um governo de operar uma
redistribuicdo mais ampla utilizando impostos e transferéncias fiscais, porém salienta

que o fato € que nunca se viu isso em um periodo tdo curto, o que torna inevitavel
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que a redistribuicdo seja primeiramente pensada e vivida em termos de lutas sociais
e aumento de salarios, e ndo em termos de redistribuicao e transferéncias fiscais.

E importante, contudo, reconhecer a evidéncia de que uma parcela
significativa da desigualdade entre paises ricos e pobres, e também da desigualdade
em geral, deve-se ndo a reparticdo desigual dos meios de producdo, mas a
reparticdo desigual do capital humano, de modo que a redistribuicdo fiscal permite
preservar a fungcéo alocativa do sistema de pregcos, ao mesmo tempo que redistribui
as rendas auferidas por diferentes assalariados, permitindo também limitar as
consequéncias da desigualdade do capital humano em termos de desigualdade dos
padrées de vida sem, todavia, modificar a origem estrutural da desigualdade?3°.

As grandes redistribui¢des fiscais no curso da historia foram raras, assumindo
quase sempre a forma de despesas sociais, e ndo de transferéncias monetarias
entre assalariados, e, acima de tudo, sempre foram implementadas lentamente e
somente se efetivaram em um prazo longo, pouco afeito ao imaginario das lutas
sociais e politicas, ou mais simplesmente em prazo longo que as vezes nao tem
impacto algum na vida de determinada geragdo, conforme bem aponta Piketty?3!,
porém, destaca o autor que, em diversas situacoes, a desigualdade exige uma acéo
coletiva de redistribuicdo ndo s6 por ir contra 0 nosso senso de justica social, como
também por representar um imenso desperdicio de recursos humanos que poderiam
ser mais bem utilizados em beneficio de todos.

Conforme Atkinson?®?, a distribuicdo de riqueza pode ter se tornado menos
concentrada ao longo do século XX, mas isso ndo implica ter havido uma
transferéncia de controle sobre a tomada de decisées econdmicas. Ocorreu que 0
desenvolvimento das Ultimas décadas aumentou notavelmente a flexibilidade do
mercado de trabalho, envolvendo uma transferéncia de poder dos trabalhadores
para os empregadores, de modo gque o crescimento de empresas multinacionais e a
liberalizacdo do comércio e do mercado de capitais reforcaram a posicdo de

empresas em relacéo a clientes, trabalhadores e governos.
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Analisando a desigualdade, Atkinson?3® explica que dentro do 1% do topo
também ha uma desigualdade consideravel, salientando que a parcela do 1% do
topo dentro do 1% do topo (ou seja, o 0,01%) também detém cerca de um quinto do
total da renda desse grupo, o que significa que 1/10.000 da populacédo recebe 1/25
da renda total®34.

Por outro lado, no indice de Gini ou no 1% do topo da parcela de renda, as
pessoas aparecem anonimamente, mas pode ser considerada a desigualdade de
renda entre diversos grupos, como por género, localizagdo ou etnia, sendo

importante para ser consideradas as diferencas de necessidades.

5.2. DIREITO FINANCEIRO E DESIGUALDADES SOCIAIS

Oliveira?® leciona que o pacto social ndo decorre de movimento animico, no
qgual, em determinada ocasido, todos efetuam uma rendncia de sua natureza para
conviver em sociedade. Para o autor, o nascimento do Estado decorre de conflitos,
de conquistas, da guerra. Desta maneira, o direito deixa de ser visto como conjunto
de normas, mas como instrumento de dominacédo, sendo o poder, que no estagio
primario era a forca bruta, passa a ser a dominacao disfarcada. O direito vem a
significar a maneira “civilizada” de regulamentar a guerra, sendo o Estado o titular da
violéncia, para assim poder impor seus valores, 0s quais sao aquelas que a classe
dominante almeja. Conclui o autor que a lei ndo € a expressédo da vontade comum e
imposta a obediéncia de todos, sendo ela simplesmente a concretizacdo da nédo
violéncia.

Sem uma andlise de como funcionam as estruturas humanas ndo como ha
como se analisar a estrutura financeira, de modo que a teoria das paixdes ndo pode

ficar fora do ensino juridico?36.
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Conforme Scaff e Guimardes?®’, somente serd o Brasil considerado
“‘economicamente mais seguro” quando o nivel de desigualdade social for menor, o
que, por consequéncia, nos permitird passearmos nas pracas publicas sem medo;
termos atendimento pelo SUS com qualidade e pontualidade; podermos confiar a
educacao fundamental e média de nossos filhos as escolas publicas. Propdem os
autores uma revisdo de prioridades quanto a alocacdo de gastos publicos,
especialmente em razdo da pandemia causada pela COVID-19.

Ocorre que, caso as empresas tenham de encerrar as atividades nao
somente serd colocada em risco a dignidade dos cidaddos, em razdo do
desemprego, como também a prépria economia nacional, prejudicando o
atingimento dos resultados e metas fiscais que a legislacéo busca proteger, de modo
que se chega ao paradoxo cendrio em que as normas de austeridade seriam a
principal causa para o desequilibrio das contas publicas.

Para Scaff?®® somente pode ser considerado republicano o Estado que for
juridicamente estruturado de modo a permitir que o governo aja em prol do bem
comum, aplicando a coisa publica uma funcdo social, em busca da efetivacdo dos
direitos fundamentais, com respeito a lei.

O desafio € administrar os diversos conflitos distributivos entre perdedores e
ganhadores em tempos de evidenciada escassez e de maior clareza sobre a
igualdade ndo s6 no Brasil, como no mundo, sobretudo ap6s a crise global de
20082%,

Scaff*9 aduz haver um “nicho de privilégio”, o qual decorre do bloqueio a
deliberacdo parlamentar sobre gastos e receita que néo permite que seja aumentada
a velocidade da reducéo das desigualdades sociais e da erradicacado da pobreza e
se caracterizam como Vvantagens orcamentdrias ndo republicanas e

antidemocratricas.
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Programas sociais invariavelmente sdo utilizados para reducdo das
desigualdades sociais e a afirmacéo dos direitos fundamentais, estando inseridos na
Constituicdo Econdmica brasileira, a qual, contudo, vem sendo aprisionada pela
Constituicdo Financeira, que privilegia o pagamento da divida em detrimento da
reducdo das desigualdades sociais?*L.

Defende Rocha?*? que o gasto publico, mesmo em situacdo de desequilibrio
orgcamentério e fiscal, ndo é necessariamente um mal, sendo ruim o gasto publico
efetuado a margem de uma atuacao planificada, sem um objetivo maior a atingir.
Salientando o autor que este objetivo pode variar em funcédo dos interesses proprios
da sociedade e do Estado em determinado espaco/tempo, tanto podendo equivaler a
programas de recuperacdo econémica, de sorte a retomar a nocao de equilibrio em
periodo mais longo, seja para efetivar programas de recuperacdo social, com

finalidade de implementar medidas que possibilitem a reducao de desigualdades.

5.3 A DESIGUALDADE DE GENERO COMO ELEMENTO AGRAVANTE AS
DESIGUALDADES SOCIAIS

A politica fiscal € centro do debate sobre quais servicos publicos o governo
deve fornecer e quem paga por eles, incluindo a parcela contribuida por homens e
mulheres, seja na condi¢cdo de consumidores, trabalhadores ou empregadores.

As crises financeiras, seja a crise global de 2008 ou a recente crise financeira
causada pela pandemia da doenca COVID-19, colocaram, assim como seguem
colocando, milhdes de pessoas na marginalizacdo e na pobreza. Dessa forma,
aponta-se a necessidade de sistemas fiscais mais fortes, equitativos e eficientes, de
modo que estes possam garantir uma estabilidade na prestacdo dos servicos
publicos, inclusive durante periodos de recesséao.

Um dos pilares da politica tributaria, e central para os esfor¢cos de reforma
tributaria, é a questédo da equidade, junto com as questdes de eficiéncia e facilidade
de administragao.
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Trata-se de preocupacao que todos os paises enfrentam, mas que preocupa
especialmente aos paises em desenvolvimento, como o Brasil. Devem tais paises
buscar forma suficiente a gerar recursos publicos necessarios e, em contrapartida,
ndo colocar uma carga tributaria excessiva sobre os cidaddos mais pobres e
marginalizados, o que viria a aumentar a desigualdade social e a pobreza. Deste
modo, buscar reduzir as desigualdades de género € um caminho a ser percorrido
para buscar a reducao das desigualdades sociais.

As mulheres ainda se encontram em um contexto social no qual, em regra,
possuem renda inferior aos homens, estando, portanto, mais vulneraveis a pobreza.
Assim, faz-se necessario que sejam realizadas avaliacfes sistematicas sobre o0s
resultados obtidos em politicas publicas que visem a majoracdo de renda das
mulheres, buscando uma igualdade de remunerag&o entre géneros.

Neste cenario, constata-se relevante um estudo sobre a tributacdo da
desigualdade de género. Homens e mulheres, ao contrario do que deveria ser, nao
sédo tributados de forma igualitaria.

No Brasil, inexiste equidade na tributacdo sobre a renda entre géneros,
havendo desestimulos fiscais a segunda fonte de renda do nucleo familiar.
Tampouco ha uma adequada tributacdo quanto aos “produtos femininos”, fazendo a
tributacdo sobre o consumo deixar ainda mais explicita a desigualdade de género na
seara tributaria, em razdo das elevadas aliquotas de ICMS e IPI em tais produtos.

Quanto a tributacdo sobre a folha de pagamentos, somente em 05 de agosto
de 2020, quando do julgamento do RE n° 576.967, foi que se considerou
inconstitucional a incidéncia de contribuicdo previdenciaria a cargo do empregador
sobre o salario maternidade. Conforme voto do Ministro Relator Roberto Barroso, ao
afastar a incidéncia tributaria sobre a base de calculo da rubrica em questéo,
destacou que essa somente incidiria quando a trabalhadora é mulher e méae, criando
obstaculo geral a contratacdo de mulheres, por questdes exclusivamente bioldgicas,
uma vez que torna a maternidade um onus.

Em outras palavras, a incidéncia de contribuicdo previdenciaria sobre salario
maternidade se apresenta como um desestimulo fiscal a contratagdo de
trabalhadoras que pudessem ser maes, configurando-se um preconceito de género
implicito na legislagéo tributaria.

Assim, necessario estudar as diferencas de comportamento baseadas no

género e como elas afetam a rendas das familias, as relagbes de consumo, as
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relacbes de trabalho, fazendo-se avaliacdo dos efeitos dos tributos, como por
exemplo, sobre o fato de a legislacdo tributaria ignorar o fato de que homens e
mulheres tém padrdes de consumo diferentes, bem como dos efeitos de uma
tributacdo sobre a renda que pouco altera (ou nada altera, se optado por desconto
simplificado) se a contribuinte é solteira, casada, mae ou se trabalha exclusivamente
como dona de casa.

A tributacdo deve ser percebida de igual modo a todos, independentemente
de género. O preconceito de género, seja explicito ou implicito, deve ser
defenestrado da legislacdo tributaria, de modo a alcancar equidade na tributacédo
entre géneros, superando-se a dominacdo pelos homens a qual presente se faz
presente no orcamento.

Importante ser considerado que a tributacdo desigual de género acarreta em
aumento de desigualdade social, deixando as mulheres mais propicias a pobreza.
Logo, uma desigualdade acaba por dar forca a outra, devendo todas ser combatidas.
Se simultaneamente, melhor, pois uma medida dara mais eficicia a outra.

Para tanto, diversas medidas se fazem necessarias, inclusive medidas néo
fiscais, como a maior participacdo de mulheres na politica e, por consequéncia, na
elaboracdo do orcamento.

Na seara fiscal, os impostos sobre a renda devem ser progressivos,
considerando-se a capacidade contributiva de cada pessoa, de modo que seja
reduzida ao maximo possivel a carga tributaria imposta as mulheres que auferiam
renda baixa. Devem ser eliminados os desestimulos fiscais que penalizem, direta ou
indiretamente, o trabalho remunerado das mulheres.

E necessario que sejam implementados incentivos fiscais destinados as
empresas que contratem mulheres, havendo subsidio ou rendncia fiscal dos
governos para criacdo de creches para atenderem as maes trabalhadoras, devendo,
inclusive, tal auxilio ser mantido durante toda educagé&o basica da crianca.

Os governos devem comparar, monitorar, revisar e rastrear o impacto dos
tributos pagos pelas mulheres, especialmente em relagcdo aos impostos indiretos, de
modo que ndo existam produtos femininos com carga tributdria excessiva, e
especialmente, jamais superior ao de um produto de igual funcionalidade para
consumidor masculino.

A influéncia estatal nos produtos femininos ndo pode, contudo, interferir no

livre mercado, de modo que, se na prateleira o produto feminino possui preco
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superior ao masculino, tal questdo ndo pode ocorrer por questao tributaria, mas sim
de mercado, vedando-se ao ente estatal que crie desincentivos fiscais aos produtos
femininos, podendo, pelo mesmo fundamento, criar incentivos fiscais a estes.

Ademais, a tributacdo sobre a renda deve ser repensada para que esta deixe
de produzir desigualdade de género. As alternativas hoje existentes como forma de
declaracdo da renda (em conjunto ou em separado) e a infima quantia que se
permite deduzir por dependente demonstram que a tributagdo da renda do nudcleo
familiar, tal qual realizada hoje, apresenta desestimulo fiscal a uma declaracdo
conjunta da renda da familia, acarretando em desincentivo fiscal a segunda fonte de
renda da familia, que geralmente é da mulher.

A pequena quantia dedutivel por dependente, na pratica, também pouco
auxilia a protecdo da familia, especialmente das mées que auferem renda tributavel,
podendo tal fato ser irrelevante se, ao fim, opta a contribuinte pelo desconto
simplificado, conforme sera abordado adiante.

Ha, portanto, desestimulo fiscal, pois o valor possivel como deducdo por
dependente, é muito baixo frente ao custo de um dependente. A legislacao tributaria
nao poderia permitir que méae solteira com trés filhos pague o mesmo valor a titulo
de IRPF que qualquer outro cidaddo (homem ou mulher) sem filhos dependentes.

As familias, independentemente de sua forma de constituicdo, devem ser
protegidas, ndo podendo a tributacdo possuir desestimulos fiscais ou ser indiferente
a como o nucleo familiar estd constituido, de modo que seja a tributacdo a mais
equitativa possivel entre os géneros.

E indispenséavel que o sistema tributario nacional receba uma transformacao
significativa quanto ao combate das desigualdades de género, promovendo-se uma
revisdo da legislacdo tributaria para extirpar qualquer preconceito de género
presente nas legislacfes tributarias dos entes da federacdo, buscando-se, também,
em paralelo a politicas publicas que igualmente precisam ser implementadas,
instituir renuncias fiscais que permitam uma neutra tributacéo entre géneros.

O sistema tributario abrange uma ampla variedade de tributos, incluindo
aqueles que incidem sobre renda, seja de forma pessoal (IRPF) ou corporativa
(IRPJ), havendo também tributos sobre a folha de pagamento, bens e servicos,
comércio exterior, patriménio, doacdes e herancas. Desse modo, ocorre que a

natureza do preconceito de género venha a diferir de um tributo para outro,



94

manifestando-se de forma explicita ou, como ocorre na maioria das vezes, de forma
implicita.

Sustenta Stotsky?*? que o preconceito de género é mais provavel de ocorrer
quando a relacéo tributaria é estabelecida com relacéo a renda ou patriménio de um
individuo, e ndo com relacdo a renda de uma pessoa juridica ou a venda e compra
de bens e servicos, mas que também pode estar presente na ligacdo entre o
pagamento de impostos e o recebimento de beneficios para programas da
seguridade social.

Preconceito, nas licdes de Oliveira®*4, significa a assuncédo de um estere6tipo
dominante que nos € imposto, produto de determinada época e da vida comum,
advindo, na maioria das vezes da classe dominante que os institui, porque lhes é
conveniente para dominar.

Estudos recentes de Piscitelli et aliae?®, assim como de Torres?45,
demonstram que haveria forte discriminacdo de género no Brasil em impostos
relacionados ao consumo, especialmente quanto ao ICMS e IPI, a exemplo do que
ocorre em produtos como absorventes higiénicos, cosméticos e outros produtos de
higiene intima feminina, os chamados “produtos femininos”.

Assim, o preconceito de género pode assumir formas explicitas e implicitas,
sendo explicitas quando legislacdes tratam homens e mulheres de maneira
diferente, porém de formas implicitas quando estas, devido a arranjos sociais e
comportamentos econémicos tipicos, tendem a ter implicacdes diferentes para cada
género.

Embora a discriminacdo explicita seja certamente intencional, por outro lado,
a discriminacdo implicita pode de dar de forma inadvertida, como de forma
intencional. As formas explicitas e implicitas de discriminacdo tém sido alvos de

reforma em diversos paises que buscam alcancar um sistema de tributacdo com
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Fund, 1996, p. 1.

244 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 550.

245 PISCITELLI, Tathiane; Et al. Tributagdo e género. Jota, 03 de maio de 2019. Disponivel em
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/tributacao-e-genero-03052019. Acesso em 19 de
novembro de 2020.

246 TORRES, Heleno Taveira. Desigualdade de género e na tributacdo da mulher prejudicam
desenvolvimento.  Consultor  Juridico, 12 de junho de 2019. Disponivel em
https://www.conjur.com.br/2019-jun-12/consultor-tributario-desigualdade-tributacao-mulher-
prejudicam-desenvolvimento Acesso em 19 de novembro de 2020.
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menor desigualdade de género, embora se constate que a énfase da reforma varie a
depender do pais.

Portanto, € relativamente facil identificar o preconceito de género quando este
é apresentado de forma explicita, uma vez que isso depende muito da linguagem
usada na legislacao tributaria. Por outro lado, mais dificil identificar o preconceito de
género implicito, uma vez que isso dependerd em grande parte de julgamentos de
valor quanto ao comportamento social e econémico desejavel.

O preconceito de género implicito, inclusive, aparenta ser um resultado néo
intencional do legislador tributario, pois ainda raros os estudos prévios do impacto
tributario e financeiro sobre tal medida entre os géneros.

Assim, € provavel que o preconceito de género implicito apresente variacdes
consideraveis de uma sociedade para outra, bem como de um periodo de tempo
para outro, sendo crucial sua rapida identificacdo e, consequentemente, uma célere
busca por medida neutralizadora.

A Convencao sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacao
contra a Mulher (CEDAW), da qual o Brasil € Estado Parte (Decreto n® 4.377/02),
embora ndo contenha nenhuma referéncia direta a tributacédo, exige que as familias
sejam baseadas em principios de equidade, justica e realizacao individual para cada
membro (Recomendacéo Geral n° 21, paragrafo 24).

O artigo 1° da CEDAW especifica que o estado civil ndo € uma base aceitavel
para qualquer “distin¢cdo, exclusdo ou restricdo" que prejudique a igualdade das
mulheres com os homens no gozo dos direitos humanos. Tal disposicdo implica que
as mulheres sejam tratadas como iguais aos homens nas leis (inclusive as
tributarias, portanto), como cidadaos individuais e autdnomos, ao invés de como
dependentes dos homens.

Leciona Elson?*’ as implicagcbes da CEDAW aos sistemas tributarios,
referindo que os principios gerais da Convencéo de ndo discriminagédo e igualdade
substantiva podem ser aplicados na tributacdo. Assim, tendo em vista o fato de que
os efeitos distributivos da tributacdo sdo geralmente discutidos em termos do
impacto sobre as familias, ao invés de individuos, € particularmente relevante que o

artigo 1° especifigue que o estado civil ndo € uma base aceitavel para quaisquer

247 ELSON, Diane. Budgeting for Women’s Rights: Monitoring Government Budgets for
Compliance with CEDAW, New York: UNIFEM, 2006, p. 76-77.
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distingdes, exclusdes ou restricdes que prejudicam a igualdade das mulheres com
0s homens no gozo dos direitos humanos.

A CEDAW confere direitos as mulheres como individuos, o que se aplica
também a tributacdo. Conforme se verifica, o artigo 2° da CEDAW exige que 0s
Estados Partes adotem todas as medidas apropriadas, incluindo legislacdo, para
modificar ou abolir as leis, regulamentos, costumes e praticas existentes que
constituem discriminagdo contra as mulheres.

O artigo 5° da CEDAW exige que os Estados Partes adotem todas as
medidas apropriadas para modificar os padrdes socioculturais de conduta de
homens e mulheres, com vistas a alcancar a eliminacao dos preconceitos e praticas
consuetudinarias e de qualquer outra indole que estejam baseados na ideia da
inferioridade ou superioridade de qualquer dos sexos ou em fungdes estereotipadas
de homens e mulheres, bem como para que a educacdo familiar inclua uma
compreensao adequada da maternidade como funcédo social e o reconhecimento da
responsabilidade comum de homens e mulheres no que diz respeito a educacgéo e
ao desenvolvimento de seus filhos, entendendo-se que o interesse dos filhos
constituird a consideracao primordial em todos 0s casos.

Ainda, exige-se que os Estados Partes garantirdo que homens e mulheres
gozem dos mesmos direitos a beneficios familiares (artigo 13), reconhecerdo as
mulheres a igualdade com os homens perante a lei (artigo 15) e que adorardo todas
as medidas adequadas para eliminar a discriminagcédo contra as mulheres em todos
0S assuntos relativos ao casamento e as relagdes familiares (artigo 16).

Segundo Grown e Valodia**®, a CEDAW também reconhece que, para
alcancar a igualdade substantiva (em oposi¢do a formal), o tratamento diferente para
homens e mulheres pode ser permitido quando esse tratamento objetiva superar a
discriminacdo. Diante disso, sustentam as autoras que os sistemas tributarios devem
procurar ajudar a transformar os papéis tradicionais de género que sédo desiguais na
sociedade.

Assim, os sistemas de imposto de renda, como por exemplo, isencgdes,
deducdes, subsidios e créditos, devem ser projetados para, de forma ativa,

promover uma divisao igualitaria do trabalho remunerado e ndo remunerado entre

248 GROWN, Caren; VALODIA, Imraan. Taxation and Gender Equity A comparative analysis of
direct and indirect taxes in developing and developed countries. New York: Routledge, 2010, p.
7.
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mulheres e homens, bem como eliminar incentivos que acarretem a perpetuacéo de
papéis desiguais de género.

Essa é uma interpretacdo bastante diferente daquela fornecida pela economia
de bem-estar padréo (standard welfare economics), que toma a utilidade individual
como a base de uma funcdo de avaliagcdo social para verificar se uma reforma
politica melhora o bem-estar social e que adere ao principio de que as reformas que
tornam um grupo melhor enquanto pioram a situacdo de outros grupos, o que é
indesejavel?49,

A equidade na tributacdo expressa a ideia de que os tributos devem ser
"justos" e é um conceito utilizado em todas as andlises de politica tributaria. No
entanto, deve-se notar que equidade/justica € um conceito normativo baseado em
valores e sua interpretacdo difere entre individuos, paises, culturas e época,
tornando dificil a aplicacdo de qualquer forma consistente e significativa para facilitar
comparagées entre paises?*°.

Desde 2004%%1, o Comité CEDAW tem usado o termo “igualdade substantiva”
de forma intercambiavel com o conceito de igualdade “de fato” para enfatizar que as
mulheres tém direito a igualdade de fato plena com os homens em todos os
aspectos da vida publica e privada.

O conceito de igualdade substantiva ndo elimina a necessidade de também
fazer cumprir os direitos das mulheres a igualdade legal formal ou explicita, mas é
considerado um conceito abrangente que exige que as mulheres tenham plena
igualdade factual de oportunidades e resultados em todas as situacoes.

Diante disso, verifica-se que cabe ao Brasil adequar sua legislacao tributaria,
assim como orcamento do entes estatais, de modo combater a desigualdade de
género, sendo tal questdo ndo somente uma faculdade para o Brasil, mas uma
obrigacdo, eis que decorre de sua condicdo de Estado Parte da Convencao sobre a
Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminagéo contra a Mulher (CEDAW).

O estudo da tributacdo das mulheres e a repercussdo da desigualdade

tributaria como fator prejudicial a concretizacdo do desenvolvimento, segundo 0s

2499 GROWN, Caren; VALODIA, Imraan. Taxation and Gender Equity A comparative analysis of
direct and indirect taxes in developing and developed countries. New York: Routledge, 2010, p.
7.

250 GROWN, Caren; VALODIA, Imraan. Taxation and Gender Equity A comparative analysis of
direct and indirect taxes in developing and developed countries. New York: Routledge, 2010, p.
7-8.

251 Recomendacdo geral n°® 25 n° 1 do artigo 4, da Convencdo sobre a Eliminacdo de Todas as
Formas de Discriminacdo contra a Mulher, sobre medidas especiais temporérias, paragrafo 8°.
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principios do Direito Financeiro do Estado Democratico de Direito, a partir de uma
metodologia interdisciplinar, numa exegese teleoldgica das normas fiscais, inclusive
a luz do direito comparado, assume-se, para Torres?>?2, como um dos temas mais
ricos e atuais deste momento histérico, defendendo o autor que quanto mais as
oportunidades sejam iguais e 0s custos do viver em sociedade sejam equilibrados,
maior sera a atividade econdmica das pessoas e melhor e mais favoravel sera o
desenvolvimento de toda a sociedade.

A importancia da tributacdo com finalidades que ultrapassem a natureza
meramente arrecadatéria e que acarretem em uma forma intervencionista do Estado
na economia para fins néo fiscais, mas sim com fins extrafiscais, vem a tempo sendo
debatida pela doutrina.

Leciona Nabais®? que a tributacdo se apresenta relativamente transformada
face a sua fisionomia liberal, citando como exemplo, ao imposto concebido
teoricamente e concretizado na pratica como um mero instrumento de auto sustento
do Estado minimo, econémico e socialmente neutro do liberalismo, que sucedeu um
imposto de instrumento de direcdo (global) da politica econémica e da acgéo
conformadora do estado intervencionista.

O Estado Democratico tem o compromisso de facilitar e prover o acesso ao
direito fundamental a boa administracdo publica, deve ela ser eficiente e eficaz,
proporcional cumpridora de seus deveres, com transparéncia, sustentabilidade,
motivacdo proporcional, imparcialidade e respeito a moralidade, a participacéo social
e seus agentes devem ser responsaveis por suas condutas omissivas e comissivas.

Sugere Torres?®®* uma reforma do Imposto de Renda das Pessoas Fisicas,
atualizando suas metodologias, suas bases de deducdo, eliminando-se as
desigualdades entre géneros e dimensbes dos nucleos familiares, o que ampliaria o
sentimento de justica tributaria e servirh como expressiva contribuicdo para efetivar

os valores do Estado Democréatico de Direito.

252 TORRES, Heleno Taveira. Desigualdade de género e na tributagcdo da mulher prejudicam
desenvolvimento.  Consultor  Juridico, 12 de junho de 2019. Disponivel em
https://www.conjur.com.br/2019-jun-12/consultor-tributario-desigualdade-tributacao-mulher-
prejudicam-desenvolvimento Acesso em 19 de novembro de 2020.
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Sustentam Piscitelli et aliae?®®> que no Brasil ha uma carga tributaria excessiva
sobre “produtos femininos”, tais como cosméticos, absorventes higiénicos e demais
produtos relacionados a higiene intima da mulher. Tais produtos seriam essenciais e
indispensaveis para as mulheres, por uma questéo biolégica e imutavel, ndo sendo,
portanto, mera opcdo de consumo. Destacam as autoras a posicdo do Canada,
onde, no ano de 2015, ocorreu a abolicdo da tributacdo sobre tais bens, em razéo da
discrepancia da tributacao entre homens e mulheres ao longo da vida.

Tais medidas buscam igualar a tributacdo incidente sobre produtos para
ambos o0s géneros. Ademais, sendo alguns destes produtos de higiene basica
feminina, ndo podem ser considerados como de uso opcional, ndo havendo, em
relacdo a alguns destes produtos, sequer correspondéncia para o género masculino.

Medidas como as implementadas pelo Canadd buscam promover a
neutralidade fiscal entre géneros, combatendo a desigualdade de género na seara
fiscal.

Recentemente, o Estado do Rio de Janeiro promoveu um relevante avanco
nesta questéo, por meio de Lei n°® 8.924 de 02 de julho de 2020, no qual fez integrar
como produto da cesta basica o absorvente higiénico feminino, bem como fraldas
geriatricas e fraldas descartaveis infantis. Com isso, além de haver distribuicdo
gratuita dos bens aos recebedores de cesta basica, ha rendncia fiscal pelo Estado
do Rio de Janeiro de ICMS aos produtos comercializados integrantes da cesta
bésica.

Por meio de rendncias fiscais, que financeiramente se materializam em gasto
tributario, o ente estatal buscou dar dignidade as mulheres, sendo que tal questao
transborda a matéria tributaria e financeira, sendo também relevante politica de
saude publica.

Importa registrar que a inclusdo das fraldas descartaveis infantis, embora nao
seja um “produto feminino”, este item muito se aproxima do referido rol, pois, em
razdo do grande numero de lares com maes solteiras, recaem sobre mulheres
exclusivamente tal custo.

Desse modo, a exemplo da recente legislacao fluminense, deve ser buscado

neutralidade fiscal, com equidade tributaria entre géneros, de modo que os “produtos

255 PISCITELLI, Tathiane; Et al. Tributagdo e género. Jota, 03 de maio de 2019. Disponivel em
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femininos” nao tenham aliquota superior ao produto similar masculino, ou,
inexistindo tal similaridade de produtos, que seja considerado a essencialidade do

mesmo as mulheres, atribuindo-se uma aliquota condizente.

5.3.1 Tributacdo das familias: necessidade de neutralizar o desincentivo fiscal

a segunda fonte de renda do nucleo familiar

Tratando da tributacdo da mulher casada, Ryznar?*® propde que devem ser
neutralizados os desincentivos fiscais existentes a segunda fonte geradora de renda,
estabelecendo subsidios econdmicos e de politicas publicas para a viabilidade
dessa meta, ressalvando a autora que também se aplica as familias em que o
cbnjuge com rendimento secundario ou ndo assalariado é o marido. Tal fato ocorre
no caso de declaracdo do IRPF de forma conjunta, a qual € um meio facultativo de
se oferecer renda a tributacédo no Brasil.

Realizando-se a declaracdo do IRPF pelos cOnjuges de forma conjunta, as
mulheres casadas, que geralmente sdo a segunda fonte de renda em suas familias,
acabam por ser desproporcionalmente afetadas por politicas fiscais, causando, uma
desvantagem fiscal®*’ do casamento.

Ocorre que, ja sendo a primeira fonte de renda tributada a uma aliquota alta,
perde a segunda fonte de renda do nucleo familiar o beneficio de uma tributacao
progressiva, de modo que a declaragdo em conjunto, por este aspecto, nédo se torna
em nada vantajosa.

Embora existam beneficios tributarios no IRPF quando o assunto é tributacdo
das familias, em especial, as deducdes por dependente e a possibilidade de soma
das despesas dedutiveis (no caso de declaracdo em conjunto), contudo, verifica-se
gue estas vantagens sao financeiramente insignificantes frente aos desincentivos
fiscais a segunda fonte de renda familiar, os quais deveriam ser neutralizados. Tal
fato afeta especialmente as mulheres, que geralmente se enquadram na segunda

fonte de renda do nucleo familiar.

2% RYZNAR, Margaret, To Work, or Not to Work? The Immortal Tax Disincentives for Married
Women. Lewis & Clark Law Review, v. 13, n. 4, 2009, p 923.

257 Margaret Ryznar usa o termo “marriage penalty” a essa desvantagem fiscal, chamando, por sua
vez, o beneficio fiscal do casamento de “marriage bonus”. (RYZNAR, Margaret, To Work, or Not to
Work? The Immortal Tax Disincentives for Married Women. Lewis & Clark Law Review, v. 13, n.
4, 2009, p 926).
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Portanto, buscando-se uma tributacdo igualitaria entre géneros, € relevante a
preocupacdo com a tributacdo dos nucleos familiares e suas dimensdes. Por
enquanto, no Brasil € possivel declarar de forma conjunta ou separada, néo
permitindo a legislacao brasileira o a tributacdo em forma de splitting, ou ainda que
os rendimentos dos membros da familia embora declarados de forma uUnica, estes
sejam tributados, de forma progressiva e separadamente?°8,

Para que as dedugbes realmente neutralizem os efeitos negativos do sistema
de acumulacdo de renda, estas devem ter relacdo direta com a base oponivel,
podendo variar, sem limitacdes, sendo o que ocorre no Brasil que prevé deducdes
fixas, tornando este sistema de tributacdo apenas mais favoravel ao contribuinte em
alguns casos, como quando um dos cOnjuges é isento, mas apresenta muitas
despesas dedutiveis?>°.

Assim, em que pese seja necessario melhorar a forma de tributacdo do
nacleo familiar, ndo ha, contudo, como acolher o pleito de alguns contribuintes de
uma “mesada dedutivel”’, no qual requerem judicialmente a homologacao de pensao
judicial a filhos maiores ou a ex-esposa no qual ainda tem coabitacéo e, sendo estas
deferidas, entendem que tais valores, pagos por liberalidade, seriam dedutiveis da
base de calculo do imposto sobre a renda.

O Conselho Administrativo de Recursos Fiscais?®® ndo tem deferido a
dedutibilidade de tais despesas, ndo considerando que as pensfes alimenticias
foram pagas em decorréncia de decisdo judicial, embora homologadas
judicialmente, mas por mera liberalidade, decorrente do dever de sustento dos filhos
e, no caso de coabitacdo, pela auséncia de ruptura da viga conjugal e da unidade
familiar.

Diante da impossibilidade, pela legislacdo tributaria brasileira, de
dedutibilidade desta espécie de mesada paga aos demais membros da familia, ha

que se verificar como a legislagéo tributaria atinente ao IRPF poderia ser pensada

2% VELLOSO, Andrei Pitten. A tributacdo da familia no Brasil a luz dos principios
constitucionais. In: Revista Forum de Direito Tributario — RFDT, Belo Horizonte, ano 8, n. 46, p. 65 —
86, jul/ago, 2010.

2% LIMA FIRMEZA, Rochele Juliane; SARAIVA XEREZ, Rogério. As entidades familiares
contemporaneas e tributagdo no Brasil. Revista Eletrénica Direito e Politica, Programa de Poés-
Graduacéo Stricto Sensu em Ciéncia Juridica da UNIVALI, ltajai, v.10, n.2, 1° quadrimestre de 2015.
260 Neste sentido, citam-se os acordaos do CARF n°s 2401-008.473 (julgado em 20/11/2020), 2401-
007.623 (julgado em 18/09/2020), 9202-008.794 (julgado em 24/06/2020) e 2202-003.519 (julgado
em 17/08/2016).
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para que ocorra a protecdo da familia e, por consequéncia disso, obtendo-se uma
mais igualitaria tributacédo de género.

O mencionado sistema de tributacdo splitting mostra-se como o mais benéfico
ao nlcleo familiar. Como referido por Derzi®®t, o splitting capta a real capacidade
contributiva em um lar onde um dos cOnjuges ndo exerce nenhuma atividade
remunerada em prol da educacao dos filhos ou tem renda mais baixa do que o outro
(em geral a mulher), para considera-lo contribuinte do imposto de renda na mesma
proporg¢éo do outro.

Pelo sistema de tributacdo splitting realiza-se a soma das rendas auferidas
pelo nacleo familiar e, apos a divisdo desta pelos membros, apurando-se, assim, um
valor de renda per capita, aplicando-se sobre este valor as aliquotas do IRPF
conforme tabela progressiva. Assim, além de haver protecdo a familia e até mesmo
um incentivo a sua constituicdo, estaria mais igualitaria a tributacao, pelo IRPF, entre
0S géneros, pois sumiria o desincentivo fiscal a segunda fonte de renda.

Assim, a infima quantia que se permite deduzir por dependente (em 2020, o
valor anual é de R$ 2.275,08 por dependente) demonstra que a tributacdo da renda
do ndcleo familiar, tal qual realizada hoje, ndo adequadamente tributa a renda do
nacleo familiar.

Ocorre que, fazendo-se a apuracao da renda (exercicio fiscal 2020) de uma
mae solteira, com trés filhos, com renda anual de R$ 40.000,00, a forma de
tributacdo mais benéfica a ela, caso ndo existam outras dedugdes, seria o desconto
simplificado, vindo ela a recolher R$ 686,42 a titulo de IRPF, valor exatamente igual
a de um homem/mulher sem filhos, sem outras deduc¢des, que opte pelo desconto
simplificado.

Somente faria sentido a contribuinte do exemplo acima abandonar a opg¢éo
pelo desconto simplificado se ela tivesse um quarto filho, de modo que, nesse caso,
o IRPF do ano passaria a R$ 603,89. Ora, ndo ha como negar que a legislacédo
tributaria brasileira ignora o custo de um dependente, demonstrando ser um
desincentivo fiscal a mulher ter filhos. Acrescenta-se que 0 mesmo raciocinio se

aplica também aos pais solteiros.
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As familias e suas mais variadas formas de constituicdo devem ser protegidas
(art. 203, inciso I, da CF/88), devendo a tributacdo ser equitativa entre 0s géneros e
com devida consideragdo do nucleo familiar de cada contribuinte. A arrecadacgéo
tributaria, conforme defende Oliveira®®?, tem que estar conectada com os reais
interesses da populacao.

A concretizagcdo de politicas publicas para reducdo da desigualdade de
género depende de atuacdo ativa do Estado, especialmente combatendo-se o
preconceito de género implicito na legislacdo tributaria e, portanto, deve haver
também respaldo em fontes de custeio.

Nesse aspecto, a arrecadacao tributaria constitui o principal ingresso na
receita publica e, sob a perspectiva econdmica, constitui a maneira eficiente de
distribuicdo de renda e justica social®®3, devendo, contudo, 0s recursos serem gastos
(direita ou indiretamente) adequadamente, de forma alinhada as demais politicas
publicas possiveis a combater a desigualdade de género.

Contudo, ndo sera somente em razao valor arrecadado que a tributacdo se
mostra instrumento essencial a intervencdo no dominio socioeconémico para
implementacéo de fonte de custeio de politica publica de combate a desigualdade de
género, pois, por vezes, a concessao de renuncias fiscais pode, também, contribuir
a essa finalidade.

Com efeito, por constituirem receita derivada, os tributos implicam a retirada
de parcela da riqueza dos particulares?®, estabelecendo-se, desse modo, um
vinculo direto entre Estado e particular.

Se a tributacdo € aplicada com preconceito de género, hd uma indevida
retirada de recursos de contribuintes, o que sé prejudica a coletividade e a
sociedade. Verifica-se que, centenas anos apés Plauto ter sentenciado que o

homem é seu proprio lobo?®°, segue o homem, para manter a dominacdo masculina,

262 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 302.

263 TIMM, Luciano Benetti. Qual a maneira mais eficiente de prover direitos fundamentais: uma
perspectiva de direito e economia? In: SARLET, Ingo Wolfgang; e TIMM, Luciano Benetti (org.).
Direitos Fundamentais: orcamento e reserva do possivel. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2008, p. 63.

264 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributério. 14. ed. rev. ampl. Sdo Paulo: Atlas, 2005. p.
69.

265 Plauto criou o provérbio “o homem é o lobo do homem” , citado na peca “Asinaria”, o qual foi, no
século XVII, popularizado por Thomas Hobbes na obra “Do Cidadao”.
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sendo o0 seu préprio inimigo, impedindo a construcdo de uma sociedade mais
igualitaria.

Ao lado de uma revisdo da legislacdo tributdria para se combater as
desigualdades de género, sem duvida as renuncias fiscais seriam formas possiveis
de financiamento as politicas governamentais, as quais se materializam no
orcamento como gastos publicos indiretos. Por meio destas, o ente estatal reduz sua
arrecadacédo em favor de uma disponibilidade econdmica dos contribuintes por meio
de presuncdes crediticias.

Para se combater a desigualdade de género é relevante a utilizacdo de tais
mecanismos, de modo que o ente estatal, deixando de promover a arrecadacdo de
recursos, esteja alocando, realizando gasto publico indireto (gasto tributério), tais
recursos nesta politica publica.

O ente estatal deve promover o devido controle da renuncia fiscal por ele
instituida, de modo que tal medida, ainda que seja em um primeiro momento digna e
honrosa, caso desvinculada de controle, pode se tornar em mero gasto publico
desvinculado de qualquer proposito.

Deve ocorrer controle sobre destinacdo, atendimento as funcoes,
periodicidade das prestacdes de contas, havendo assim um dever de prestar contas
(anual, semestral, por exemplo), das contrapartidas realizadas por este gasto publico
e tempo da lei de concessao, pois é necessario analisar os resultados obtidos, para
fins de renovacgéo e continuidade, de modo a sopesar a oportunidade e conveniéncia
da renuncia fiscal entdo concedida.

Em paralelo as politicas publicas relacionadas a promoc¢ao de uma igualdade
entre género, seja por meio de programas sociais, por implementacdo de subsidios
ou, ainda, de financiamento direto, entende-se por necessario realizar gastos
tributarios, devidamente controlados.

Como exemplo, a instituicdo de isencao de tributos aos “produtos femininos”
relacionados a higiene feminina se mostra como uma das medidas mais urgentes, a
qual deveria estar sendo aplicada tanto aos tributos federais quanto aos estaduais.
Tal politica fiscal transborda ao combate a desigualdade de género, pois também se
reverte em politica de saude publica.

Outras renuncias fiscais poderiam ser adotadas, seguindo os exemplos,
especialmente quanto a tributacdo da renda de mulheres maes, permitindo a

legislagdo tributaria a dedutibilidade por dependente de valor que melhor
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corresponda ao custo real de se manter um dependente, ou ainda que permita que,
ao se proceder o desconto simplificado, seja considerado também os dependentes,
pois atualmente ao se optar pelo desconto simplificado se renuncia qualquer
dedutibilidade, causando uma inadequada tributagéo para mulheres mées, conforme
ja demonstrado anteriormente.

As rendncias fiscais ndo precisam ser necessariamente direcionadas ao
tributo pago pelas mulheres, podendo essas serem instituidas as empresas que
adotassem medidas mensuraveis para combater a desigualdade de género, a
exemplo do Programa de Alimentacdo do Trabalhador, instituido pela Lei n° 6.321,
de 14 de abril de 1976, no qual as empresas (optantes do lucro real) cadastradas, se
atendidos os requisitos do programa, podem usufruir de beneficios fiscais.

Diversos gastos publicos indiretos poderiam ser considerados, mensurados,
avaliados e, apods, implementados com o fim de se promover a reducdo da
desigualdade de género, sendo certamente mais eficazes se, conjuntamente, outras
medidas fossem impostas, tal como politicas publicas que visem o aumento da
participacdo da mulher na politica e uma igualitaria distribuicdo de renda entre
géneros, de modo que assim seja construida uma sociedade menos desigual que se

pretende.
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6. A REDUCAO DAS DESIGUALDADES SOCIAIS POR MEIO DE
RENUNCIAS FISCAIS

bY

No presente capitulo sera tratado quanto a reducdo das desigualdades
sociais por meio de renuncias fiscais. Faz-se necessario verificar como o gasto
tributario é tratado no orcamento e, em especial, a sua quantificacdo, fazendo-se
estudo dos dispositivos constitucionais, em especial dos artigos 70 e 165, § 6°, da
CF/1988, bem como, ao final, serd verificada a forma de controle que os entes
federados tém adotado para controlar as renuncias fiscais, apontando se ha
efetividade ou ndo nas metodologias adotadas.

E fundamentalmente necessario que as renuncias fiscais possuam
mecanismos de controle, analisando-se critérios como a destinacdo destas,
atendimento de suas funcdes e a necessidade de, quando possivel, prestacdo de
contas do beneficiario da medida, verificando-se a existéncia de um dever de prestar
contas das contrapartidas realizadas por este gasto publico.

Destarte, pretende-se neste capitulo abordar o0s aspectos acima
mencionados, chegando-se, ao final, a algumas conclusdes, as quais serao tratadas

na conclusdo da tese.
6.1 RENUNCIAS FISCAIS

Para Oliveira®®, a arrecadacdo tributaria tem que estar conectada com os
reais interesses da populacédo, pois ja ndo basta ser diligente na cobranca dos
tributos e manter toda uma estrutura de arrecadacao tributaria com privilégios
orcamentarios (inc. XXVII do art. 37, da CF/1988), sendo essencial que o olhar do
administrador se dirija aos objetivos essenciais de politicas publicas.

Um dos instrumentos tributarios utilizados para financiamento as politicas
governamentais se da pelos gastos publicos indiretos, também denominados como
gastos tributarios, os quais correspondem ao conjunto de desoneracdes tributarias

(renuncias fiscais) instituidas pelo ente estatal.

266 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 302.



107

A partir da concepcéo de um Estado Social e Democratico de Direito, houve,
para Bevilacqua?®’, uma evolucdo das funcdes do Estado na economia, de modo
que, de um Estado “vigia-noturno” alcangou-se um modelo de Estado
interventor/regulador, conferindo-se destaque as fungdes de distribuicdo de riquezas
e de fomento ao desenvolvimento econdmico.

O Poder Publico reduz sua arrecadacdo em favor de uma disponibilidade
econdmica dos contribuintes por meio de presuncdes crediticias. Os gastos publicos
indiretos sdo realizados, portanto, pelos préprios agentes econémicos induzidos,
motivados e beneficiados pela legislacéo tributaria.

Ocorre que por um conjunto de desoneracdes tributarias (renuncias fiscais)
instituidas pelo ente estatal, gera-se um valor expressivo de gastos publicos
indiretos (gastos tributarios), que impactam na diminuicdo da arrecadacao e, de
certo modo, também no aumento do endividamento?%8., Estes gastos publicos
indiretos sdo realizados, portanto, pelos préprios agentes econémicos induzidos,
motivados e beneficiados pela legislagao tributaria.

Para Borges?®, incentivos e beneficios fiscais ndo escapam ao regime
constitucional, porque nao tem hodiernamente carater de “favor”, sao “beneficios” e
porque nao instituem “privilégios”, sdo incentivos legitimados constitucionalmente,
referindo o autor o art. 151, inciso |, da CF/88.

Defende Borges?’® que a isencéo, tal qual o tributo, ndo passa do verso e do
reverso de uma sO6 medalha, pois o poder de tributar incluiria também o poder de
isentar. Nas palavras do autor, “a competéncia para instituir o tributo envolve a
competéncia para as respectivas isen¢gdes”, de modo que ambos se encontram
submetidos ao principio constitucional da legalidade (artigo 5°, inciso Il e art. 150,
inciso I, ambos da CF/88).

Os incentivos fiscais veiculam uma tributacdo ndo uniforme, estabelecendo

uma excecao a regra geral, visto que desoneram total ou parcialmente determinados

267 BEVILACQUA, Lucas. Incentivos Fiscais de ICMS e Desenvolvimento Regional. Série Doutrina
Tributaria Vol. IX. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2013, p. 44.

268 STREECK, Wolfgang. Tempo comprado. A crise adiada do capitalismo democratico. Coimbra;
Conjuntura Actual, 2013, p. 85-143.

269 BORGES, José Souto Maior. Incentivos fiscais e financeiros. In: Revista Trimestral de Direito
Publico. Sao Paulo, n. 8, 1994, p.95.

270 BORGES, José Souto Maior. Incentivos fiscais e financeiros. In: Revista Trimestral de Direito
Publico. Sdo Paulo, n. 8, 1994, p.95.
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contribuintes que teriam condicfes reais de arcar com pagamento de tributos, de
acordo com o postulado da capacidade contributiva®’?.

Para Pinto?’?, os incentivos fiscais devem ser concebidos de maneira que
sejam compativeis com o principio da isonomia tributaria, enquadrando-se em uma
das seguintes situacfes: 1) o incentivo fiscal deve tutelar um bem de titularidade
difusa, como o meio ambiente, as manifestacdes culturais, que pertencem a
coletividade, beneficiando igualmente a todos cidadéos; 2) o incentivo fiscal deve
promover a igualdade material entre os contribuintes, buscando reduzir as
desigualdades entre as classes sociais e entre as diversas regibes do territorio
brasileiro, por exemplo.

As renuncias de receitas tributarias operam como mecanismo de beneficio a
determinados grupos ou setores, sendo uma opc¢éo do Estado em, considerando a
necessidade de atuar diretamente na economia, utilizar-se de instrumentos juridicos
para fomentar determinada conduta aos sujeitos selecionados?’,

Conforme defendem Scaff e demais autores?’#, as renuncias fiscais, bem
como toda sorte de auxilios do Estado, devem ser (r)estruturadas e avaliadas pelos
seus resultados, e seus objetivos pautados nos preceitos constitucionais,
especialmente aos objetivos da republica estabelecidos no artigo 3° e na ordem
econbmica do art. 170 da Constituicdo Federal.

Gastos tributarios ou renlncias de receitas, na definicdo de Torres?’®, sdo os
mecanismos financeiros empregados na vertente da receita publica (isenc¢éo fiscal,
reducdo de base de calculo ou de aliquota de imposto, depreciacdes para efeito de
imposto de renda, etc.) que produzem o0s mesmos resultados econdémicos da

despesa publica (subvencgdes, subsidios, restituicdes de impostos, etc).
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Campos da; SCAFF, Luma Cavaleiro de Macédo. (org.). A trajetdria de 20 anos da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Belo Horizonte, Sao Paulo: D"Placido, 2020, p. 203.
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Responsabilidade Fiscal. Belo Horizonte, Sao Paulo: D"Placido, 2020, p. 212.

2’5 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 6 ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 1999, p. 165.
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Para Oliveira?®, a renlncia de receita ndo tem conteldo estritamente
tributario, de forma a ser exercido tdo somente pela pessoa juridica de direito publico
competente, salientando se tratar de norma pré-juridica, que antecede o nascimento
da obrigacao tributaria, logo, € norma de gestdo financeira, a qual se encontra em
perfeito alinhamento aos objetivos maiores da responsabilidade fiscal.

A implementacdo dos incentivos fiscais passou a ter destaque no Brasil a
partir da década de 1960, em razdo do éxodo rural, pois o0 processo de
industrializagéo néo foi suficiente para absorver o fluxo de méo-de-obra, de modo
gue o destino de muitos foi a marginalizacdo em comunidades pobres, de modo que,
diante disso, serviram o0s incentivos fiscais para desonerar certas realidades
econdmicas passiveis de tributacdo ou, ainda, para reduzir o montante de renda
tributavel?’’.

A razdo maior da concessdo de incentivos fiscais reside nos propdésitos
consagrados no art. 3°, da Constituicdo Federal de 1988: construir uma sociedade
livre, justa e solidaria (inciso l); garantir o desenvolvimento nacional (inciso Il);
erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais (inciso lll); e promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacédo (inciso 1V).

Disto decorre a necessidade de estabelecer uma propor¢cao entre o custo e 0
beneficio de intervencdes estatais, cuja visdo extrafiscal se releva, para Pires?’®, por
meio da noc¢do do principio de fundamento/efetividade, ou seja, necessario verificar
0 objetivo que o legitima e a obtencéo dos resultados perseguidos.

A Constituicdo Federal de 198827° estabelece tratamento tendente a igualar a

setores ou regides, objetivando equiparar niveis de desenvolvimento ou regides,

276 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8a. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2019, p. 426.

217 PIRES, Adilson Rodrigues. Contradi¢Ges no Direito Tributéario. Rio de Janeiro: Forense, 1994, p.
69.

278 PIRES, Adilson Rodrigues. Incentivos Fiscais e o Desenvolvimento Econémico. In: SCHOUERI,
Luis Eduardo (coord.). Direito Tributario - Homenagem a Alcides Jorge Costa. V. 2. Sdo Paulo:
Quatrtier Latin, 2003, p. 1118.

219 Dispbe o0 art. 170 da Constituicdo Federal de 1988, que a ordem econdmica, fundada na
valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna,
conforme os ditames da justica social, observados o0s seguintes principios: redugdo das
desigualdades regionais e sociais (inciso VII); e tratamento favorecido para as empresas de pequeno
porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e administragéo no Pais (inciso 1X).
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objetivando, assim, equiparar niveis de desenvolvimento entre os estados e o do
pais como um todo?e0.

Para se obter o fim almejado na Constituicdo Federal de 1988, deve ser
considerado o principio da redistribuicdo de rendas, instrumento de transferéncia
genérica dos entes que possuem mais recursos para 0s mais carentes?8?,

Destaca Pires?®? que o Imposto sobre a Renda ja desempenhou importante
papel como redistribuidor de riquezas, ndo somente em fungéo de seu sistema de
aliquotas proporcionais, mas também pela parcela que se destinava a fundos
regionais de desenvolvimento.

Atualmente, conforme art. 159, inciso I, alinea “c”, da CF/88, a Unido entrega
trés por cento do produto da arrecadacéo dos impostos sobre renda e proventos de
qualquer natureza e sobre produtos industrializados, para aplicacdo em programas
de financiamento ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
através de suas instituicdes financeiras de carater regional, de acordo com os planos
regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao semiarido do Nordeste a
metade dos recursos destinados a Regiéo.

Conforme Torres?®3, o abuso na concessédo de incentivos e isencdes, a falta
de controle do emprego do dinheiro publico, o enfraquecimento da utopia da
inesgotabilidade dos recursos do Estado e a crise financeira gravissima do Tesouro
conduzem a ideologia dos privilégios fiscais ao descrédito, ocasionando enorme
transferéncia de rendas das classes pobres para as ricas, em periodo curto.

Para Bevilacqua?®*, o Constituinte de 1988, inconformado com as gritantes
disparidades regionais, revelou-se conscio da questdo regional, estabelecendo,
dentre os objetivos da Republica Federativa do Brasil, a reducdo das desigualdades
regionais. Simultaneamente, a Constituicdo de 1988 indicou as normas tributarias

280 PIRES, Adilson Rodrigues. Incentivos Fiscais e o Desenvolvimento Econémico. In: SCHOUERI,
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Tributéria Vol. IX. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2013, p. 35.
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indutoras?®® como instrumento de promocgdo do desenvolvimento econdémico
regional, com destaque para os dispositivos do art. 43, §22, Ill: “[...] os incentivos
regionais compreenderdo, além de outros, na forma da lei: Ill - isen¢des, redugdes
ou diferimento temporario de tributos federais devidos por pessoas fisicas ou
juridicas”; e do art. 151, Ill, in fine: “[...] admitida a concessao de incentivos fiscais
destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento socioecondémico entre as
diferentes regides do Pais"?26,

O Governo Federal, através das superintendéncias de desenvolvimento
regional, jurisdicionadas ao extinto Ministério do Interior (MINTER), tinha a
expectativa de incrementar os incentivos no setor agricola e industrial, por meio de
concessao de incentivos financeiros e fiscais, que compreendiam desde a isencao
de impostos até uma politica de crédito com juros subsidiados??’.

No periodo aureo do Estado intervencionista (décadas de 1950 a 1970), eram
considerados o0s incentivos fiscais como poderosos instrumentos de
desenvolvimento?8 28 tendo sido os incentivos fiscais importantes instrumentos de
acao das Superintendéncias de Desenvolvimento, colaborando decisivamente para
0 processo de desconcentracédo espacial®®°.

Para Bevilacqua®®!, tal alocacdo espacial realizou-se sem qualquer

correspondéncia com uma politica de desenvolvimento regional, tendo a extensao
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generalizada dos incentivos fiscais ocasionado uma disputa por recursos entre
6rgaos do proprio governo, conforme Bercovici?®?, o que, para Bevilacqua, permitiu
lobbies, taxas de corretagem e custos de captacéo (rent seeking?®®), de maneira que
a intervencédo estatal, por meio de incentivos fiscais, com o objetivo de promover o
desenvolvimento regional, sempre foi uma constante na historia do Estado brasileiro,
gerando externalidades positivas e negativas?®4.

Para que a situacdo ndo se repita, ao serem implementadas renuncias fiscais
que visem a reducdo das desigualdades sociais, necessaria atencdo deve ser dada
as externalidades que estas podem causar. Para tanto, necessario se faz que ocorra
um controle efetivo destes incentivos fiscais. A intencdo pode ser boa, mas ao
executar a ideia, ndo necessariamente o resultado é o esperado, podendo a
consequéncia ser extremamente danosa.

Bevilacqua?®® explica que a politica tributaria dos Estados-membros
alavancou a atracdo de investimentos locais e estrangeiros diretos, que implicava
modernizacdo de suas economias regionais, ndo acompanhada, nas mesmas
proporcdes, de redistribuicdo de riguezas?®, sendo que o crescimento econémico?®’
dos Estados ndo implicou automaticamente desenvolvimento.

Para o autor, a industrializacdo dos Estados néao correspondeu a melhoria dos
indices sociais, nas mesmas proporc¢des, visto que o incremento nos PIBs Estaduais
n&o implica, automaticamente, incremento dos indices de Desenvolvimento Humano
(IDH) 28,

Tal falto se mostra relevante, pois ao combater as desigualdades regionais,
por consequéncia, espera-se que as desigualdades sociais também sejam
reduzidas. Logo, as rendncias fiscais, como um todo, merecem controle quanto a

seus resultados.
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Conforme Elali?®®, os efeitos dos incentivos para desenvolvimentos regionais
e diminuicdo das desigualdades, ndo alcancaram as metas propostas, referindo o
autor que se é verdade que houve transferéncia de investimentos e criacdo de
empregos, também verdadeiro que a “guerra fiscal” veio a ocasionar perdas de
receitas aos entes federativos, concluindo Bevilacqua3® que haveriam limites
historico-estruturais a serem superados para o0 alcance de um desenvolvimento
econdmico homogéneo no Pais. Existe a necessidade efetiva de criacdo de fluxos
redistributivos e de diluicdo de centros de poder econdmico e introdug&o do principio
cooperativo nas relacdes sociais, a par da mudanca de forma de planejamento e
atuacdo do Estado®ot,

Aliada ao fendmeno da globalizacdo3°?, tem-se a complexidade de processos
e técnicas de intervencdo do Estado na economia, entre 0s quais, 0s incentivos
fiscais®®, sendo tal complexidade revelada por alguns paradoxos a serem
enfrentados, como a reducdo da carga tributaria e, simultaneamente, manutencéo
do equilibrio orcamentario3®, fomento ao desenvolvimento econémico e observancia
a neutralidade concorrencial tributaria®®®; abertura de mercados e, por outro lado,
protecdo a producdo nacional, etc, de modo que, para Bevilacqua3®®, a funcdo do
incentivo ndo prescinde do planejamento, justamente o que confere coordenacéo as
atividades do Estado para o desenvolvimento econdmico e social®®’, bem como de

combate as desigualdades sociais.
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Bevilacqua®®® destaca que a prépria Constituicdo Federal prescreve uma
interacdo entre os planos nacionais e regionais, sendo tais funcbes compreendidas
quando da observacdo da evolugcdo da intervencdo do Estado na atividade
econdmica, referindo também o autor que, em um cenario anterior ao Estado Liberal
caracterizado como ‘“vigilante”3%°, vinculado, exclusivamente, a promocdo de
Seguranca Publica e Justica, tem-se o surgimento de problemas sociais advindos da
desenfreada expansédo da atividade econdmica, no século XIX, que demandou, do
Poder Publico, uma intervencao.

Pondera Oliveira®l® que as formas de renlncia de receita podem levar a
odiosas situacdes, normalmente em prejuizo do erario ou em detrimento de entidade
federativa. Ainda que objetivem a melhoria de situacBes especificas e locais, a

melhoria ndo se concretiza, sendo tais rentncias de cunho politico irresponsavel.

6.2. A REDUCAO DAS DESIGUALDADES SOCIAIS POR MEIO DE RENUNCIAS
FISCAIS

Conforme ja tratado na presente tese, compreende-se que os tributos devem
servir para financiar os direitos fundamentais, além de colaborar com a promocéao de
politicas publicas, nas mais diversas areas. Assim, a tributacdo, pode servir para,
além de seu fim original (arrecadatorio), ser uma forma de atividade estatal indireta
de fomento de politicas pubicas, buscando-se demonstrar os meios possiveis de,
pela desoneragcdo fiscal (rendncias fiscais), reduzir as desigualdades sociais
existentes.

Para Bevilacqua®'?, o processo de desenvolvimento reside em decisGes
politicas articuladas em um amplo planejamento, devendo todas as politicas publicas
encontrar-se integradas, o que demanda uma estrutura eficiente do Estado. Todas
as atividades do Estado devem ser coordenadas para o desenvolvimento econémico

e social. Tal coordenacdao realiza-se por meio de planejamento, que néo se restringe
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a definir diretrizes e metas, mas determina, também, os modos para a realizacéo
desses objetivos31?,

A concessao de incentivos fiscais termina por representar medida de justica
fiscal®'3, de modo que a igualdade na lei, em contrapartida, obriga que a lei trate de
forma desigual aos desiguais®*. As renlncias fiscais podem colaborar
consideravelmente na reducdo das desigualdades, por meio de politicas tributarias
que se coadunem com politicas publicas.

As distorcbes - consequéncias indesejadas - causadas pela incidéncia
tributaria devem ser excluido, promovendo-se os efeitos positivos que servem a
concretizacdo de objetivos constitucionalmente prestigiados e/ou a efetivacdo do
principio da isonomia, por meio do sistema tributario®!®, Estas distor¢ées séo efeitos
de incentivo indesejados provocados pelos impostos efeitos que acarretam por si
mesmos um custo social na medida em que obstam certas opcdes que produziriam
beneficios sociais®®. O tributo, tanto quanto possivel, ndo deve interferir no
processo de trocas econémicas ou, pelo menos, ndo deve gerar distorgoes3'’.

Para Oliveira, politicas publicas adequadas, bem dialogadas com a sociedade
e incentivos fiscais destinados a extin¢cdo dos gargalos do desenvolvimento nacional
serdo bem vindas3'®, sendo essencial que o olhar do administrador se dirija aos
objetivos essenciais de politicas publicas3®.

Por meio de gastos tributarios, os quais correspondem ao conjunto de
desoneracdes tributarias (renuncias fiscais) instituidas pelo ente estatal, pode haver
um expressivo investimento estatal na reducao de desigualdades. De modo que o
Poder Publico reduza sua arrecadacao em favor de uma disponibilidade econémica

dos contribuintes por meio de presunc¢des crediticias.
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Pretende-se analisar qual a forma adequada de o ente estatal utilizar-se de
renuncias fiscais para combater a desigualdade. Ocorre que, ndo havendo sobre
estas um necessario controle, ha possibilidade de tornarem um gasto publico
desvinculado de qualquer propésito, pois ndo se alcancou qualquer resultado.

Ainda que, em um primeiro momento, a sua implementacdo aparente ser
adequada, verifica-se que se inexiste controle, com afericdo de resultados,
quantificacdo do gasto, analise do custo de oportunidade, a rendncia fiscal instituida
tem diminuido seu valor, devera ser repensada sua continuidade.

A reducéo das desigualdades sociais deriva do direito a igualdade, razao pela
gual necessario que seja analisada sua definicdo, suas dimensdes, sua natureza
normativa, bem como as formas de realizacdo de igualdade, de modo que mais
adequadamente seja estudado como poderiam as renuncias fiscais contribuir para
gue as desigualdades sociais diminuam.

A oneracao tributaria como meio de reducdo de desigualdades ndo sera o
tema da tese, embora ndo se desconheca as hipéteses de, por exemplo, buscar-se
a reducdo da desigualdade social por meio da elevacdo da aliquota de tributos, de
forma progressiva, que incidam sobre renda e patriménio, ou utilizar-se da
extrafiscalidade para elevar a taxacdo sobre produtos considerados como de luxo,
ou, ainda, a implementacéo do Imposto sobre Grandes Fortunas.

Quanto a desigualdade social, cuja reducdo é um dos objetivos fundamentais
da Republica Federativa do Brasil (artigo 39, inciso Ill, da CF/1988), além de se
realizar uma vasta analise das renuncias fiscais implementadas para sua reducéo,
entendeu-se por necessario também fazer um paralelo quanto ao também objetivo
fundamental previsto constitucionalmente de erradicacdo da pobreza, onde serado
apresentadas as diferencas entre tais objetivos, bem como suas correlagdes.

H4, ainda, de se levar em consideracdo outras desigualdades que acabam
por agravar o problema das desigualdades sociais.

Quanto a reducao das desigualdades regionais, que também foi considerada
pelo constituinte um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil,
serdo analisadas as politicas adotadas, por meio de renuncias fiscais, em questdes
como o incentivo as regides menos ricas do pais verificando-se, neste ponto, se
outras renuncias fiscais ndo estariam desajustadas com esta politica, haja vista que

o gasto tributario federal é concentrado na regido sudeste do pais.
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Quanto a desigualdade de género, verifica-se que esta também deve ser
combatida por meio de renuncias fiscais que promovam a igualdade, especialmente
para fins de reducédo, por consequéncia, das desigualdades sociais. Esta leitura se
faz diante de uma interpretacéo constitucional a partir do art. 3°, IV e caput do art. 5°
da CF/1988, ndo podendo o sistema tributario atuar como potencializador das
desigualdades de género ja existentes.

Ainda, ha desigualdades na forma de tributacdo entre contribuintes, a qual se
materializa por razfes diversas, denota-se que ha também uma série de medidas
realizadas, por meio de renuncias fiscais, para atenuar tais desigualdades. A
sistematica de tributacdo pelo Simples Nacional, por exemplo, busca reduzir a
desigualdade entre empresas grandes e as de menor porte, dando-se tratamento
favorecido a estas.

A desigualdade de faturamento entre as empresas ocasiona, para fins de
realizacdo da igualdade, no maior gasto tributario federal existente. Por outro lado,
dependendo da atividade exercida pela empresa, esta fica impedida de aderir ao
Simples Nacional, de modo que, embora haja desigualdade de faturamento entre ela
e uma empresa maior, ambas receberdo o mesmo tratamento tributario.

A atividade exercida, porém, pode causar beneficio fiscal, como é o caso das
renuncias fiscais existentes para taxistas, quando da aquisicdo de veiculo, porém
estas ndo ocorrem para motoristas que realizacdo seu trabalho por meio de
aplicativos de transporte.

Importa referir que a forma de constituicdo de uma pessoa juridica também
reflete em renuncias fiscais, pois algumas pessoas juridicas possuem tratamento
tributario mais favorecido, como é o0 caso, por exemplo, das cooperativas,
fundacdes, bem como, para fins de tributos municipais, as sociedades simples, a
qual recolnem o ISS em modalidade distinta (por profissional, ao invés de por
faturamento).

Ainda quanto as desigualdades entre contribuintes, ha outras diversas
renuncias fiscais instituidas, em relacdo as pessoas fisicas, de modo a permitir a
realizacdo da igualdade. Em especial, além de algumas isen¢des, podem ser
verificadas possibilidades de deducé&o de despesas no Imposto sobre a Renda de
Pessoa Fisica (IRPF). Entre as isencfes, cita-se, a titulo exemplificativo, a dos

proventos de aposentadoria ou reforma motivada por acidente em servico e 0s
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percebidos pelos portadores das moléstias estabelecidas no artigo 6°, inciso X1V, da
Lei n®7.713/88.

Pretende-se, com tal medida, promover igualdade entre contribuintes que se
encontram em situages desiguais, sabendo-se que portadores de moléstias graves,
teriam, em regra, quando se encontrarem em inatividade, despesas maiores para
suportarem sua condicdo de vida.

Também, em similar finalidade a isencédo por moléstia grave, menciona-se a
possibilidade de deducdo de despesas médicas da base de calculo do IRPF, de
modo que o contribuinte que possui um custo com saude, vem a recolher um valor
menor de IRPF do que aquele que ndo tem tal despesa.

Ainda, em relacdo as pessoas portadoras de deficiéncia, apresenta-se, como
exemplo, a isencdo de IPI na aquisicao de veiculo automotores por tais individuos,
medida esta que também é realizados por alguns estados da federacdo, quanto ao
ICMS.

Observa-se que todas as renuncias fiscais, se ndo implementadas em
conjunto com mecanismo de controle, sdo pontenciais causadoras de externalidades
negativas. Portanto, a mensuracéo de resultados , verificacdo de metas, analise do
custo, sdo medidas essenciais para o controle dos objetivos pretendidos com a
renuncia fiscal.

Quanto a um possivel efeito reverso decorrente de rendncias fiscais, no que
tange ao aumento da desigualdade, necesséario que seja analisada a questdo do
prejuizo a livre concorréncia, a ocorréncia da guerra fiscal, a perda de receita de
outros entes federados com as renuncias fiscais, os fendmenos rent-seeking e
lobby, bem como o custo de oportunidade.

Ocorre que algumas renuncias fiscais acabam trazendo um impacto nocivo a
reducdo das desigualdades, em razdo das externalidades negativas que elas
causam. Como exemplo, cita-se a Lei Rouanet (Lei n® 8.313/91), a qual, de forma
louvavel, estabelece a possibilidade de pessoas juridicas optantes do lucro real
fazerem doacbes a seara cultural, podendo deduzir tais valores da incidéncia
tributaria.

Contudo, estando tais empresas concentradas na regido sudeste do pais,
ocorre que, por consequéncia, a maioria dos projetos culturais financiados se

concentrem também na referida regido, gerando maior desigualdade regional,
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prejudicando politicas amplas de reducdes de desigualdades, sejam elas regionais
ou sociais.

Ademais, as renuncias fiscais permitem o rent-seeking, utilizando-se diversos
setores (sejam grandes empresas ou até mesmo pequenos segmentos, porém bem
organizados) facam lobby para obtencdo de renlncias fiscais desprovidas de
qualquer fundamento, ocasionando gasto tributario desnecessario.

Entende-se que deveria ocorrer uma ponderacdo sobre o custo de
oportunidade quando da implementacdo de uma rendncia fiscal, avaliando-se o
gasto tributario que ela ocasionara e o beneficio pretendido com a mesma,
avaliando-se a tributacdo que deixa de ser arrecadada com o uso da mesma na
implementacdo de politica publica pelo ente estatal.

Ainda, necessario estudar (tanto previamente, quanto durante) se o meio de
renuncia fiscal empregado € o mais adequado. Por exemplo, se ao invés de ser
utilizada uma isencdo fiscal de IRPF, ndo seria mais interessante aos fins
pretendidos uma aliquota progressiva conforme capacidade contributiva, ou ainda, a
restituicdo total do valor somente para cadastrados em determinado programa
social.

Conforme ja mencionado, o combate a desigualdade por meio de
instrumentos fiscais de desonerac¢do ndo pode ocasionar perda de receita que, se
tivesse sido arrecadada, poderia ter sido investida em politica publica especifica,
vindo a ocasionar um resultado melhor, devendo-se, portanto, realizar-se necessaria
ponderacédo destas medidas.

Em toda politica tributaria que importe em renuncia fiscal deve conter controle
sobre destinacdo, atendimento as fungdes, analise de resultados, podendo ser
exigido, ainda, do particular, em determinadas renuncias de receitas, a imposi¢éo de
prestacdes de contas de forma periddica.

Ocorre que ente estatal instituidor da renuncia fiscal precisa saber quais as
contrapartidas realizadas por este gasto publico, para ponderar se havera ou néo
renovacdo e continuidade da mesma, ou até mesmo, aprimoramento. Caso
contrario, havendo descontrole, haveria mero desperdicio de recursos que, em tese,
viriam pela arrecadagdo tributaria, repercutindo inclusive em um aumento
desnecessario da divida publica e desalocando recursos que poderiam ter sido

investidos pelo ente estatal por meio de gasto publico direto.
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Os incentivos fiscais tendem a ser mecanismos, quando usados
corretamente, capazes de reduzir as injusticas sociais, porquanto atraem empresas
as regibes que necessitam de desenvolvimento socioeconbémico e,
consequentemente, impulsionam o fomento de atividades tendentes a solidificar uma
estrutura e inclusdo social®?°.

Embora um incentivo ndo vise corrigir uma desigualdade especifica, estara
tutelando um bem difuso, o que beneficia a comunidade como um todo,
incrementando o bem-estar social. Dessa forma, muito embora ndo promova a
igualdade prospectiva ou transformadora, ao menos seria compativel com o principio
da isonomia tributaria, pois estabeleceu um tratamento diferenciado tendo em vista
uma circunstancia socialmente relevante, de maneira que seus beneficios se
irradiam por toda a coletividade, sendo usufruidos por todos em igual medida. Em
outras palavras, incentiva alguns para beneficiar a todos3L.

Para Pinto3??, um dos principais problemas dos incentivos fiscais é a completa
auséncia de critérios materiais que possam orientar a sua instituicdo e posterior
concessao, o que permite a proliferagdo de “incentivos” absolutamente infundados e
arbitrarios e, ao mesmo tempo, dificulta o controle de sua utilidade pratica. Para o
autor, a lei que autoriza a concessao de incentivo fiscal deve ser materialmente
compativel com o interesse publico, sob pena de caracterizar uma violacdo ao
interesse publico e ao préprio principio da isonomia tributaria e, portanto,
materialmente inconstitucional.

A execucdo dos comandos constitucionais que visam a reducdo das
desigualdades sociais deve ser orientada a buscar a justica social. Desse modo, nao
basta a concessao de isencdes, a reducdo de aliquotas ou de base de célculo, a
oferta de créditos presumidos, a dispensa de pagamentos ou qualquer outro

beneficio fiscal, como a atividade econdmica e social nas regides incentivadas. Isso
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transformara o incentivo fiscal em desincentivo ao Pais e, fundamentalmente, em
desvirtuamento da vontade do constituinte3?3.

Gobetti e Orair®?* sustentam que os beneficios tributarios aos rendimentos do
capital, entre outras assimetrias, contribuem para que o Brasil possua uma das
maiores concentracdo de renda no topo da distribuicdo entre todos os paises.
Simularam os autores que caso reinstituida a tributacdo sobre lucros e dividendos —
e sendo tais valores tributados pela tabela progressiva do IRPF vigente a época
(2016) — o potencial redistributivo do imposto sobre a renda, mensurado pela queda
do indice de Gini, cresceria para cerca de 4% (quatro por cento), equiparando o
Brasil ao Uruguai e México, mas ainda distante da média dos paises da Organizacao
para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE).

Para Bevilacqua®?®, consectario do principio da legalidade, importante
requisito a fim de se conferir compatibilidade dos incentivos fiscais frente ao principio
da livre concorréncia é o da impessoalidade (art. 37, caput, CF), isto €, 0s incentivos
praticados devem ser insertos no contexto de uma politica publica de carater geral,
sob o risco de o legislador se encontrar a premiar determinado segmento especifico,
de modo que, conforme Pingret3?%, convertem-se os incentivos em pura expressao
de corporativismo empresarial.

Por sua vez, a igualdade tributaria vincula tanto o legislador no momento da
edicdo da lei vinculadora do incentivo fiscal, numa fase de generalidade puramente
abstrata, devendo estabelecer critérios objetivos e impessoais quanto a
administracdo tributaria na concessao de fiscalizacdo da fruicdo do incentivo fiscal
pelo agente econdmico3?’.

A politica fiscal pode ser uma ferramenta importante para reduzir a
desigualdade, pois desempenha um papel critico na garantia da estabilidade
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macrofinanceira e pode, assim, ajudar a evitar ou minimizar as crises que afetam
desproporcionalmente a populagcédo desfavorecida, conforme sustentam Dabla-Norris
et aliae®?®, onde afirma também que, ao mesmo tempo, a redistribuicédo fiscal,
realizada de maneira consistente com outros objetivos macroeconémicos, pode
ajudar a aumentar a parcela da renda dos pobres e da classe média e, assim, apoiar
0 crescimento.

Ocorre que a politica fiscal ja desempenha um papel significativo no
tratamento da desigualdade de renda em muitas economias avancadas, mas o papel
redistributivo da politica fiscal poderia ser reforcado por uma maior dependéncia de
impostos sobre a riqueza e propriedade, tributacdo de renda mais progressiva,
remogéo de oportunidades de evasao e evaséo fiscais, melhor direcionamento de
beneficios sociais, minimizando custos de eficiéncia, em termos de incentivos para
trabalhar e poupar3?,

Assim, conforme defende Rocha®¥®, as rendncias fiscais se fazem
necessarias para atingir as camadas mais necessitadas da populagéo, as quais nao
tém acesso aos centros de decisdo politica para assegurar intervencdes por meio de

decisbes orcamentarias.

6.3. O AGRAVAMENTO DAS DESIGUALDADES SOCIAIS PELA PANDEMIA DA
COVID-19 E SEU ENFRENTAMENTO COM A UTILIZACAO DE RENUNCIAS
FISCAIS

Para Oliveira®®!, a excepcionalidade da situacdo decorrente da pandemia
causada pela COVID-19 impbs providéncias extraordinarias, como o0
reconhecimento do estado de calamidade e, para tanto, ao Executivo foram dadas
atribuicbes excepcionais para que possa ter estrutura e tomar medidas na solugéo

do gravissimo problema.

328 DABLA-NORRIS, Era; KOCHHAR, Kalpana; SUPHAPHIPHAT, Nujin; RICKA, Frantisek;
TSOUNTA, Evridiki. Causes and consequences of income inequality: a global perspective.
International Monetary Fund, 2015, p. 30.

329 DABLA-NORRIS, Era; KOCHHAR, Kalpana; SUPHAPHIPHAT, Nujin; RICKA, Frantisek;
TSOUNTA, Evridiki. Causes and consequences of income inequality: a global perspective.
International Monetary Fund, 2015, p. 30.

330 ROCHA, Sergio André. Fundamentos do direito tributario brasileiro. Belo Horizonte:
Letramento, Casa do Direito; Direito Tributario e Financeiro, 2020, p. 111.

331 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal. In;: SCAFF, Fernando
Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF, Luma Cavaleiro de Macédo. (org.). A trajetéria de
20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Belo Horizonte, S&o Paulo: D"Placido, 2020, p. 37.
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No Brasil, ao menos nos momentos iniciais da pandemia, verificou-se que a
atuacdo dos entes federados ao seu enfrentamento, foi uma demonstracdo de
desorganizacdo federativa, inclusive em matéria financeiro-orcamentaria, nao
contando o pais com uma entidade capaz de fazer o acompanhamento conjunto das
financas nacionais, o enfrentamento da crise poderia ser favorecido332.

A LRF apresenta um regime de responsabilidade fiscal rigoroso que preza
pelo equilibrio das contas publicas, demonstrando ndo ser capaz de enfrentar
situacdo de maior presséo pela garantia dos direitos fundamentais e sociais dos
cidaddos, tdo privilegiados pelo texto constitucional®®. O regime excepcional
previsto na LRF quanto a hipétese de calamidade publica ndo se mostrou suficiente
para lidar com a crise decorrente da pandemia do COVID-19334,

A pandemia de COVID-19 e as dificuldades enfrentadas pelos gestores
publicos diante das amarras colocadas pela LRF e da necessidade de fazer
escolhas tragicas entre a observacdo de regras de austeridade fiscal e a aplicacéo
de recursos para salvar vidas demonstra que h& urgente necessidade de se
repensar o modelo de responsabilidade fiscal adotado no pais3®.

Para Scaff e Guimarédes3*, o regime excepcional decorrente da decretacéo e
estado de calamidade publica ndo € suficiente para que se possa viabilizar
necessaria ampliacdo da despesa publica e da concesséo de renuncias de receitas
necessarias. Entendem os autores que, além de necesséaria a garantia dos direitos

sociais, a rendncia de receitas (ou ainda, a postergacao do pagamento de tributos) é

332 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; COSTA, Reinaldo Belli de Souza Alves. O Conselho de Gest&o
Fiscal previsto no artigo 67 da LRF: origens, inércia legislativa e potencialidades. In: SCAFF,
Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF, Luma Cavaleiro de Macédo. (org.). A
trajetéria de 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Belo Horizonte, Sdo Paulo: D"Placido,
2020, p. 73.

333 SCAFF, Fernando Facury; GUIMARAES, Raquel Lamboglia. Impactos da Covid na Lei de
Responsabilidade Fiscal. In: SCAFF, Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF,
Luma Cavaleiro de Macédo. (org.). A trajetoria de 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Belo Horizonte, Sdo Paulo: D"Placido, 2020, p. 126.

334 SCAFF, Fernando Facury; GUIMARAES, Raquel Lamboglia. Impactos da Covid na Lei de
Responsabilidade Fiscal. In: SCAFF, Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF,
Luma Cavaleiro de Macédo. (org.). A trajetoria de 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Belo Horizonte, S&o Paulo: D"Placido, 2020, p. 1131.
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Luma Cavaleiro de Macédo. (org.). A trajetéria de 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Belo Horizonte, S&o Paulo: D"Placido, 2020, p. 141.

33 SCAFF, Fernando Facury; GUIMARAES, Raquel Lamboglia. Impactos da Covid na Lei de
Responsabilidade Fiscal. In: SCAFF, Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF,
Luma Cavaleiro de Macédo. (org.). A trajetoria de 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Belo Horizonte, S&o Paulo: D"Pl4acido, 2020, p. 141.
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urgente para que se possa manter as empresas em funcionamento e,
consequentemente, 0s empregos e a atividade econbmica do pais em
funcionamento.

A gravidade do choque causado pela pandemia COVID-19 provavelmente
resultara em uma grande deterioracdo temporaria do déficit fiscal e da divida
publica, de modo que muitos paises ja estdo ativando clausulas de escape para
desviar ou suspender as regras fiscais, sendo importante garantir que o uso dessa
flexibilidade seja temporario e realizado com transparéncia, com clareza em relacao
ao tamanho da flexibilidade e o processo de retorno a regra, de forma a preservar a
credibilidade do quadro fiscal®®’.

O art. 65 da LRF sofreu alteragbes em razdo da pandemia COVID-19,
mediante Lei Complementar n° 173, de 2020, sendo, quanto as renuncias de
receitas fiscais, apresentada a excec¢dao trazida no inciso Il do §1° do art. 65, o qual
dispde que, na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso
Nacional, nos termos de decreto legislativo, em parte ou na integralidade do territorio
nacional e enquanto perdurar a situacdo serdo afastadas as condicbes e as
vedacOes previstas nos artigos 14, 16 e 17 desta Lei Complementar, desde que o
incentivo ou beneficio e a criacdo ou 0 aumento da despesa sejam destinados ao
combate a calamidade publica.

Conforme destaca Rubinstein33®, essa flexibilizacdo atinge tdo-somente a
criacdo de incentivo ou beneficio e ao aumento da despesa que sejam
exclusivamente destinados ao combate a calamidade publica, de modo que para as
demais situacfes, mesmo durante a vigéncia do estado de calamidade publica,
continuam plenamente aplicaveis as determinacfes dos artigos 14, 16 e 17 da LRF.
Em igual sentido, dispds Nota Técnica SEI n°® 21231/2020, de 02 de julho de 2020,

da Secretaria do Tesouro Nacional33°.

837 GBOHOUI, William; MEDAS, Paulo. Fiscal Rules, Escape Clauses, and Large Shocks.
International Monetary Fund Fiscal Affairs Department. Special Series on Fiscal Policies to Respond
to COVID-19, Washington, DC, 2020, p. 1.

338 RUBINSTEIN, Flavio. A clausula de escape prevista no art. 65 da LRF: flexibilizagao fiscal diante
de situacdes de calamidade publica. In;: SCAFF, Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos da;
SCAFF, Luma Cavaleiro de Macédo. (org.). A trajetoria de 20 anos da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Belo Horizonte, Sdo Paulo: D"Placido, 2020, p. 180.

339 |tem 49 da referida nota técnica: “Ressalta-se, porém, que as condi¢cdes e exigéncias afastadas
pelo § 1° do art. 65 da LRF referem-se a criacdo de incentivo ou beneficio ou ao aumento da despesa
que sejam destinados ao combate a calamidade publica. Portanto, para as demais situagdes o0s
comandos legais continuam sendo exigidos integralmente”.
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Para Afonso3#, a reconstrucdo da sociedade e da economia, inevitavelmente,
s6 podera partir do proprio Estado, entendendo o economista que a uma
combinacéo de intervencdes com o regime extraordinario fiscal (e socioecondmico)
poderia dar uma resposta a altura da gravidade da situacdo, de forma coordenada e
rapida, defendendo que de Keynes pode vir a inspiragao para criar uma quarentena
fiscal que permita enfrentar a guerra da saude, da protecdo social e da nova
economiad4!,

Conforme referem Dantas e Dias®*? é certo que a solucédo apresentada pelo
regime extraordinario fiscal ndo é isenta de riscos, em especial o de que a expansao
de despesas ou de rendncia de receitas alcancem medidas néo relacionadas com o
combate aos efeitos da pandemia, de sorte que, em relacdo a isso, cabera a
implementacéo de medidas de controle que possam atenuar tais riscos.

Nos termos do acorddo do TCU n° 2283/2020, os efeitos da pandemia na
atividade econdmica podem impactar a sustentabilidade fiscal de médio prazo, em
funcdo do extenso prazo de manutencdo de resultados fiscais deficitarios, e que
esse contexto requer medidas de controle efetivo do crescimento das despesas
obrigatérias de carater continuado por parte de todos os Poderes e das renuncias
tributarias, bem como evidencia a necessidade de recomposicao de receitas, o que
pode ser realizado por diferentes meios, tais como por receitas extraordinarias
advindas da otimizacdo de ativos, reversdo de beneficios tributarios ou
recomposicao de base tributaria.

No contexto da pandemia, a atividade financeira precisa ter condi¢cdes de
alcancar suas finalidades excepcionais, podendo, consequentemente, servir a salvar

vidas e preservar as agées de saude3*3.
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342 DANTAS, Bruno; DIAS, Frederico Carvalho. Orgamento de Guerra como Solugcédo de Adaptacao
do Arcabouco Institucional para o Combate a Pandemia. In: MENDES, Gilmar Ferreira; SANTANA,
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O ideéario do estado democréatico de direito, republicano e democratico
encontra-se ameacado, pois a urgéncia tomou conta de um pais cuja populacao esta
doente, de sorte que a aparente normalidade esquece os objetivos da Constituicdo
Financeira, estando em xeque a necessidade de fazer cumprir a fungcdo dos
institutos juridicos em prol do resgate da realizacdo de politicas publicas
republicanas diante da urgente necessidade de concretizacdo dos objetivos
previstos no artigo 3° da Constituicdo Federal®*4.

Ainda que se trate de um contesto de urgéncias e emergéncias, a
Constituicdo Financeira deve ser preservada, dado que a atividade financeira do
Estado sera chamada a prestar socorro pelo dinheiro publico as necessidades da
populacdo3®.

A luz do principio republicano, os institutos fiscais devem ser interpretados e
aplicados em plena aderéncia as necessidades publicas, a fim de cumprirem com
sua funcgéo primordial, qual seja, a concretizacdo do catalogo de direitos qualificados
como fundamentais pela prépria sociedade346.

Na definicdo de Oliveira®*’, necessidade publica seria tudo aquilo que
incumbe ao Estado de Direito prover em decorréncia de uma decisdo politica
inserida em uma norma juridica.

O Estado de Emergéncia fiscal € marcado pela crise sanitaria decorrente da
pandemia da COVID-19, sofrendo tal modelo estatal com constantes emergéncias
pela gradativa reducéo de valores destinados aos direitos fundamentais sociais®®.
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Fernando Scaff e Luma Scaff3*° guestionam como os governos agirdo para
reequilibrar as contas, em face do necessario desequilibrio fiscal, bem como, quanto
a mao invisivel do mercado, que estaria com coronavirus e necessitando de uma
forte dose de keynesianismo para se recuperar, como ela se comportara, uma vez
gque o mercado se socorreu de intervencbes do Estado? Os autores referem que
essa é uma variavel que deve ser considerada para a retomada da atividade
econdmica pés-crise sanitaria, e no apice da econdémica.

Diante de cenério de guerra, desta vez contra um virus inesperado, de
proporcdes assustadoras, faz-se necessario revisitar as ideias de Keynes, que
pregam a intervencdo do Estado para combater um problema que afeta a todos3°.
Desse modo, a intervengdo do Estado nos momentos de crise seja determinante
para retornarmos a trilhar os caminhos da boa governanca de modo agil e
responsavel, ndo sendo, conforme Fernando Scaff e Luma Scaff®®!, uma fase para
adocao de um receituério liberal.

Necesséario se faz refletir sobre a reducdo da carga tributéria, seja por
isencdo, remissdo ou alteracdo das materialidades, para amenizar os efeitos
negativos para a economia ocasionados pela crise sanitaria, de modo a encontrar
caminhos possiveis as politicas publicas em matéria tributaria e financeira que
sirvam de suporte ao contribuinte para a travessia durante a guerra para o reerguer

no pés-guerra®>?.
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Gama3®»® defende que deve ser fomentada a cooperagcdo entre entes
federativos, implementando-se um cadastro Unico de contribuintes que permita a
identificacdo, quantificacdo e qualificacdo, de forma periddica, das rendncias fiscais
de todos os entes federativos®>4,

A dispensa do cumprimento das limitacdes legais para criacdo e aumento de
despesa ou renuncia de receita esta em consonancia com o sentido de
excepcionalidade do regime extraordinério (e transitorio) estabelecido pela Emenda
Constitucional n® 106/20, o qual é aplicado exclusivamente a Unido, de modo que
enquanto pendurar o estado de calamidade publica nacional, ndo se aplicam as
limitacbes legais que restringem ou condicionam a concessao e ampliagcdo dos
incentivos fiscais, entre as quais se incluem sobretudo as do art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal®®.

No entanto, embora a Emenda Constitucional n°® 106/20 possa ter facilitado a
concessdo de beneficios fiscais, manteve-se o dever de observancia dos limites
previstos na Constituicdo Federal, sendo ainda aplicavel a estes o art. 114 do ADCT,
0 qual exige a elaboracédo de estimativa do impacto financeiro orcamentario para a
concessao e a ampliagcdo de renuncia de receita. Ainda, a regra do art. 3° da
Emenda Constitucional n® 106/20 trouxe duas condicBes para sua aplicabilidade,
quais sejam: a) a temporariedade da medida adotada; e b) a destinacédo especifica
(enfrentamento do contexto da calamidade e de seus efeitos sociais e

econdmicos)3%6,
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Quanto a temporariedade da medida, Afonso e Correia Neto*’ salientam que,
para gozo do regime extraordinario previsto na Emenda Constitucional n°® 106/20, as
acOes governamentais e os beneficios fiscais devem ser aprovados — criados,
expandidos, aperfeicoados, concedidos ou ampliados — durante a vigéncia do
estados de calamidade, mas nada impediria que estes se mantenham vigentes ou
produzam efeitos ap0s esse periodo, enquanto perdurarem as consequéncias
socioeconbmicas da pandemia de COVID-19, contudo, se permanentes e
desvinculados de seu propdésito inicial (caput do art. 3° da EC 106/20), os beneficios
fiscais concedidos com base no regime extraordinario tornam-se meros privilégios,
desconectados do espirito que justificou sua edicao.

Neste momento de enfrentamento a pandemia, ha necessidade de aumento
dos gastos do Estado, para suportar especialmente aqueles mais afetados pela
desigualdade social e, ao mesmo tempo, dar alivio fiscal para alguns setores se
reerguerem, permitindo que estes voltem a gerar receitas para a sociedades e para
o Estado®8,

Tal como sustentam Fernando Scaff e Luma Scaff3®°, o ideario republicano do
Estado Democratico de Direito encontra na excepcionalidade a grega diante de uma

crise pandémica que ora se enfrenta.
6.4. DO NECESSARIO CONTROLE DAS RENUNCIAS FISCAIS
Pretende-se no presente topico tratar do necessario controle das rendncias

fiscais, apresentando as demonstracdo dos gastos tributarios dos entes federados,

bem como quais as devidas ponderacdes que sao necessarias ao seu uso, de modo
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gue tal medida, ainda que seja em um primeiro momento, digna e honrosa, torne-se
em mero gasto publico desvinculado de qualquer propésito.

Derzi®®® bem assinala que se certas expressées como beneficios fiscais,
favores, incentivos e subsidios trazem uma conotacdo de vantagem, ganho ou
proveito em favor do contribuinte, outras como renuncia de receitas, despesas
tributarias, ou fiscais denunciam a preocupacao contemporanea com a necessidade
de controle financeiro e orgcamentario dos gastos que as regras exonerativas de
excecgao acarretam.

Deve haver controle das rendncias fiscais, para o adequado uso destas,
especialmente as destinadas para fins de reducéao de desigualdades, pois ainda que
possivel que sejam alinhadas com a politica publica destinada a reducdo das
desigualdades diversas medidas de desoneracéo fiscal, faz-se imprescindivel que
seja realizado um controle destas rendncias de receitas fiscais, caso contrario, o
ente fiscal estara deixando de arrecadar recursos, sem que esteja ocorrendo
qualquer avanco na seara social, sendo mero desperdicio de recursos publicos,
podendo ainda estar alcangcando inverso ao desejado.

Como exemplo, a politica tributaria como o Simples Nacional mereceria
reestruturacdo para conter questdes como prazo que empresa pode ficar no
programa (podendo ser renovado, com justificativa, caso necessario), regras claras
de quais as contrapartidas que o contribuinte deve atender (criagdo de empregos ou
realizagé@o de investimentos ou crescimento do faturamento, entre outras).

Para além da necessidade de que os incentivos fiscais se destinarem a
promover um objetivo constitucional especifico e expressamente indicado na lei
instituidora, é necessario que tal objetivo seja convertido em metas bem
determinadas, que estabelecam uma projecdo dos resultados a que se pretende
obter e delimitem os prazos para que sejam alcancados. De preferéncia, o
acompanhamento dos resultados deve ser feito com a utilizacdo de indices
percentuais e graficos, de maneira a facilitar a sua visualizagdo®®.

Havendo dificuldades do governo na implementacdo de subsidios ou de

financiamento direto, ha a possibilidade de se realizar gastos tributarios controlados,

360 DERZI, Misabel Abreu Machado. Principios constitucionais que regem a rendncia da receita
tributaria. Revista Internacional de Direito Tributéario. Belo Horizonte, v.1, n.1, jan./jun., 2004.

%61 PINTO, Tibério Carlos Soares Roberto. Os incentivos fiscais enquanto instrumento para a
promog¢éao da igualdade material entre os contribuintes. In: MACHADO, Hugo de Brito (Org.). Regime
Juridico dos Incentivos Fiscais. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 574.
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impor-se limites para fins de controle dos gastos tributarios, controle este que seria
para fins de atendimento dos principios da Constituicao financeira.

Conforme entende Oliveira®®?, a Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe
avangos quanto ao estabelecimento de limitagdes aos incentivos fiscais, pois a
prestacdo efetiva de contas, os limites de endividamento, a proibicdo de
transferéncias voluntarias a quem esteja cumprindo preceitos da lei orcamentaria,
impuseram restricao inteligente ao gasto publico, de modo que o governante precisa
ser obediente a lei e a provar que agiu corretamente.

A ética deve imperar sempre nas relacdes Estado/particular, devendo os
mecanismos de controle serem cumpridos, ndo permitindo margem a alicantina, aos
deslizes e a corrupgéos.

A divulgagdo da boa pratica administrativa financeira é oportuna e digna de
encémios, sendo preciso favorecer a prevencdo dos desvios do direito positivo por
meio do estimulo a adogéo de praticas reconhecidas como positivas364.

E imprescindivel que haja controles efetivos sobre tudo que o Estado faz, pois
0 controle integra a estrutura democratica em que tudo deve ser publico, por
definicdo, e aberto a sociedade®®®. Ademais, conforme corretamente sustenta
Rubinstein, praticas fiscais ndo transparentes se tornam um problema sensivel em
federacdes com intensas desigualdades sociais e regionais, como o Brasil®6,

Realizando uma comparacao da literalidade do artigo 113 do ADCT, inserido
pela EC n° 95/2016, com os artigos 14 e 17 da LRF, Pinto®%’ aduz que enquanto o

primeiro dispositivo exige que a proposicdo legislativa seja acompanhada de

362 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal. In: SCAFF, Fernando
Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF, Luma Cavaleiro de Macédo. (org.). A trajetéria de
20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Belo Horizonte, Sdo Paulo: D"Placido, 2020, p. 37.

363 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal. In: SCAFF, Fernando
Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF, Luma Cavaleiro de Macédo. (org.). A trajetéria de
20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Belo Horizonte, Sao Paulo: D"Placido, 2020, p. 44.

364 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; COSTA, Reinaldo Belli de Souza Alves. O Conselho de Gest&o
Fiscal previsto no artigo 67 da LRF: origens, inércia legislativa e potencialidades. In: SCAFF,
Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF, Luma Cavaleiro de Macédo. (org.). A
trajetoria de 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Belo Horizonte, Sdo Paulo: D Placido,
2020, p. 46.

365 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Gastos Publicos. Sédo Paulo: RT, 2012, p. 143.

366 RUBINSTEIN, Flavio. A clausula de escape prevista no art. 65 da LRF: flexibilizagao fiscal diante
de situacdes de calamidade publica. In;: SCAFF, Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos da;
SCAFF, Luma Cavaleiro de Macédo. (org.). A trajetoria de 20 anos da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Belo Horizonte, Sdo Paulo: D"Placido, 2020, p. 192.

367 PINTO, Elida Graziane. Responsabilidade fiscal e maxima eficacia dos direitos fundamentais. In:
SCAFF, Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF, Luma Cavaleiro de Macédo.
(org.). A trajetdria de 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Belo Horizonte, Sao Paulo:
D"Placido, 2020, p. 245.
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estimativa de impacto orcamentario e financeiro, as duas normas de LRF que
regem, respectivamente, a renudncia de receita e a despesa obrigatoria de carater
continuado abordam o tema em redacdo formalmente mais detida, mas
finalisticamente idéntica ao comando do “Novo Regime Fiscal’.

Conclui Pinto®%® que a repeticdo de uma norma ja vigente, trazendo-a para o
escopo de ADCT, nao tem o condao de assegurar de forma automatica seu pleno
cumprimento, de modo que a realidade pés-emenda 95/2016 contradisse a ilusdo de
gue seria suficiente a alteracédo da estatura normativa do dever de apresentacdo de
estimativas de impacto orcamentério e financeiro para que fosse possivel, em tese,
controlar os desajustes significativos na concessdo de renuncias fiscais. Salienta,
ainda, a autora que o Governo Federal deixa de arrecadar mais de 4% do PIB com
gastos tributarios, o que superara os pisos de custeio da saude e educacao.

Conforme Oliveira®®®, a rendncia de receita, através da concessdo ou
ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria, deve estar acompanhada
de estimativa do impacto orcamentério-financeiro no exercicio em que deve iniciar
sua vigéncia.

O maior desafio da responsabilidade fiscal ndo é fixar conteddos absolutos
que pretendam se tornar fins em si mesmos, mas o de resguardar o erario e a
sustentabilidade intertemporal das contas publicas, em face de tantos riscos de
captura patrimonialistica para atender tdo somente ao curto prazo eleitoral, o que
pressupde atrelar o ciclo orcamentario ao maximo cumprimento do planejamento
setorial das politicas publicas que resguardam os direitos fundamentais®°.

Sem planejamento e ordenacédo legitima de prioridades, os filtros formais de
controle da LRF apenas tendem a agravar a desigualdade brasileira, na medida que
seu foco reducionista incide apenas sobre as despesas primarias e reproduz uma

espécie de orcamento de castas, conforme conclui Pinto®’!, onde assevera que a

368 PINTO, Elida Graziane. Responsabilidade fiscal e maxima eficacia dos direitos fundamentais. In:
SCAFF, Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF, Luma Cavaleiro de Macédo.
(org.). A trajetdria de 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Belo Horizonte, Sao Paulo:
D"Placido, 2020, p. 247.

369 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 274.

370 PINTO, Elida Graziane. Responsabilidade fiscal e maxima eficacia dos direitos fundamentais. In:
SCAFF, Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF, Luma Cavaleiro de Macédo.
(org.). A trajetoria de 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Belo Horizonte, Sao Paulo:
D’Placido, 2020, p. 256.

371 PINTO, Elida Graziane. Responsabilidade fiscal e maxima eficacia dos direitos fundamentais. In:
SCAFF, Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF, Luma Cavaleiro de Macédo.
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responsabilidade fiscal ndo € fim em si mesmo e deve visar a maxima eficacia dos
direitos fundamentais.

O art. 70 Constituicdo Federal de 1988 demonstra a preocupacao do
constituinte com o controle das rendncias de receitas, pois este estabelece que a
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencBes e renuncia de receitas, sera exercida
pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.

Com a promulgacdo da Emenda Constitucional n°® 03/93, foi alterada a
redacdo do 86° do art. 150 da Constituicdo Federal de 1988, ampliando o seu
alcance, estando disposto que “qualquer subsidio ou isengao, reducdo de base de
calculo, concessao de crédito presumido, anistia ou remisséo, relativos a impostos,
taxas ou contribuicdes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal,
estadual ou municipal, que regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou
o correspondente tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.°,
XIl, g”.

Por sua vez, o 86° do art. 165 da Constituicdo Federal de 1988 consagra o
principio da transparéncia ou clareza orcamentaria3’?, estabelecendo que “O projeto
de lei orcamentéria serd acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito,
sobre as receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia”.

As principais razdes que justificam essa exigéncia, para Pimenta3’3, sdo: a)
permitir uma maior transparéncia do orgcamento e, por consequéncia, um melhor
controle dos efeitos da atividade da Administracéo Publica; b) o orgcamento do gasto
tributario pode vir a se constituir em uma fonte alternativa de receita, na hipotese de
desequilibrio orcamentério, em raz&o de que a reducdo do gasto vai importar em um

incremento de receitas do Estado.

(org.). A trajetoria de 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Belo Horizonte, Sao Paulo:
D’Placido, 2020, p. 257.

872 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 6a. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 1999, p. 105.

373 PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Renuncia de receitas na Lei de Responsabilidade Fiscal em face
do entendimento do TCU. In: SCAFF, Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF,
Luma Cavaleiro de Macédo. (org.). A trajetoria de 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Belo Horizonte, Sdo Paulo: D"Placido, 2020, p. 386.
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Pimenta3’* explica que se for da indole do tributo servir para alcancar
finalidades ndo arrecadatodrias, a renuncia dai decorrente ndo estara alcancada pela
limitacdo do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal. Assim, conforme paragrafo
terceiro®’® do referido dispositivo, a rentncia de receita ndo atinge as alteracdes de
aliquotas dos impostos extrafiscais, quais sejam, Imposto de Importacdo (ll),
Imposto de Exportacdo (IE), Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl) e
Impostos sobre operacdes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou
valores mobiliarios (IOF). Por conseguinte, se o modelo legal do tributo néo
comportar a utilizacdo de beneficios fiscais para o alcance de suas finalidades
extrafiscais, e vindo ela a ocorrer, o legislador do ente tributante devera observar as
restricdes prescritas no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Referindo-se ao art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, Oliveira®’® afirma
qgue este dispositivo deu fim a improvisagcdo, pois em razdo dele, tudo deve estar
estabelecido na lei e na demonstracdo por meio de mapas, estatisticas, dados
concretos, etc. Desse modo, para que haja um beneficio tributario é imprescindivel
que o Executivo diga a origem da compensacdo para manter o equilibrio fiscal ou,
entdo, por que meio irh compensar a perda de arrecadacdo com o incentivo dado®’’.
Tal requisito busca garantir que a diminuicdo das receitas ndo ira impossibilitar o
cumprimento das metas estabelecidas de arrecadacao de receitas para o exercicio
financeiro seguinte, gerando endividamento3’8,

Para Oliveira®’®, atualmente “(...) a lei corta quaisquer tentativas de beneficio
indevido, em detrimento de outro ente federativo ou mesmo em prejuizo da Uniéo
ou do Estado, que, ao final, ird suportar a rendncia mediante repasse de seus

recursos”.

374 PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Renlincia de receitas na Lei de Responsabilidade Fiscal em face
do entendimento do TCU. In: SCAFF, Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF,
Luma Cavaleiro de Macédo. (org.). A trajetoria de 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Belo Horizonte, Sdo Paulo: D Placido, 2020, p. 389.

875 O § 3° excetua a aplicacdo do art. 14 da LRF as alteraces das aliquotas dos impostos previstos
nos incisos I, I, IV e V do art. 153 da Constituicdo Federal de 1988, na forma do seu § 1°.

876 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8a. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2019, p. 677.

377 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8a. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2019, p. 678.

378 PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio. Renlncia de receitas na Lei de Responsabilidade Fiscal em face
do entendimento do TCU. In: SCAFF, Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF,
Luma Cavaleiro de Macédo. (org.). A trajetéria de 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Belo Horizonte, S&o Paulo: D"Placido, 2020, p. 391.

879 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 7. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2015, p. 374.
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Conforme 81°, do artigo 1° da Lei n® 8.443, de 16 de julho de 1992 (Lei
Organica do Tribunal de Contas da Unido), cabe ao Tribunal de Contas da Uniéao
decidir sobre a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de gestéo e
das despesas deles decorrentes, bem como sobre a aplicacdo de subvencoes e a
renuncia de receitas.

Por sua vez, o Regimento Interno do TCU dispde em seu artigo 257%%° como
se dara a fiscalizacdo da renuncia de receitas pelo referido 6érgao e, no ambito da
estrutura do TCU, conforme artigos 45 e 46, V, da Resolugdo-TCU n° 214 de 20 de
agosto de 2008, a competéncia fica a cargo da Secretaria de Macroavaliacao
Governamental (Semag), a quem compete realizar analises sistémicas e
econbmicas de renuncia de receitas, bem como “acompanhar a arrecadacado e
fiscalizar a rentncia de receitas publicas federais mediante realizacao de inspecoes,
levantamentos, acompanhamentos ou auditorias de natureza contabil, financeira,
orgcamentaria, patrimonial e operacional’.

Registre-se que em 2013, o TCU realizou levantamento de natureza
operacional, conforme TC 018.259/2013-8%1, com o objetivo de conhecer e avaliar a

380 O caput do artigo 257 do Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido dispde que: “A
fiscalizagdo pelo Tribunal da rendncia de receitas sera feita, preferentemente, mediante auditorias,
inspecdes ou acompanhamentos nos 6rgdos supervisores, bancos operadores e fundos que tenham
atribuicBo administrativa de conceder, gerenciar ou utilizar os recursos decorrentes das aludidas
rendncias, sem prejuizo do julgamento das tomadas e prestagfes de contas apresentadas pelos
referidos 6rgaos, entidades e fundos, quando couber, na forma estabelecida em ato normativo”. O
paragrafo unico do referido dispositivo assim preceitua: “A fiscalizagdo tera como objetivos, entre
outros, verificar a legalidade, legitimidade, eficiéncia, eficacia e economicidade das a¢8es dos 6rgdos
e entidades mencionados no caput, bem como o real beneficio socioecondmico dessas renuncias”.

381 Conforme constou no TC 018.259/2013-8, as principais fragilidades detectadas no processo de
gestdo das renuncias tributérias estdo elencadas a seguir: 1. auséncia de uma conceituacao legal
sobre beneficios tributarios; 2. auséncia de normatizagdo do processo de instituicdo de rendncias
tributarias no ambito do Poder Executivo, 0 que acarreta auséncia de transparéncia sobre os érgaos
participantes e suas respectivas responsabilidades; 3. falta de clareza sobre as competéncias dos
o6rgdos relacionados as politicas publicas financiadas por renincias tributarias; 4. falhas na
transparéncia sobre as rendncias tributarias no Plano Plurianual; 5. auséncia de acompanhamento e
de avaliagdo das rendncias tributarias que ndo possuem O6rgdo gestor associado na norma
instituidora; 6. instituicdo de renuncias tributarias por meio de instrumentos diversos de lei em sentido
formal e que também néo tratam da matéria de forma exclusiva; 7. auséncia de prazo de vigéncia na
maioria dos beneficios tributarios em vigor, o que impede a revisdo periddica desses beneficios; 8.
falta de uniformidade de entendimento sobre os gastos tributarios como fonte de financiamento de
politicas publicas entre os ministérios responsaveis pela gestdo desses mecanismos; 9. falta de
transparéncia sobre a metodologia de calculo detalhada das previsées de renlncias tributarias
constantes do DGT; 10. deficiéncias de comunicagdo sobre os beneficios tributarios entre a RFB e os
Orgdos gestores de politicas baseadas em renincias, em virtude do sigilo fiscal; 11. auséncia de
registro no Siafi referente aos recursos de rendncias tributarias; 12. auséncia de previsdo sobre a
gestdo das politicas de rendncias tributarias nos regimentos internos e nos planejamentos
estratégicos da maioria dos o6rgdos responsaveis; 13. poucos minitérios possuem mapa dos
processos relativos a gestdo das politicas publicas financiadas por rendncias; 14. a maioria dos
ministérios ndo realiza qualquer tratamento dos riscos referentes a gestdo dessas politicas; 15.
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estrutura de governanca das renuncias tributarias, contemplando as etapas de
instituicdo, previsdo, monitoramento, concessao, execucao, avaliacdo e controle,
sendo apurados os entraves na gestdo das renuncias tributérias.

Conforme exposto no TC 018.259/2013-8, vislumbrou-se as seguintes
possiveis acdes de controle por parte das unidades especializadas do TCU: 1.
auditorias para avaliar os controles internos e a capacidade de gestdo de risco dos
orgaos gestores das principais renuncias tributarias; ii. auditorias de conformidade
para verificar a regularidade no processo de concessdo de beneficios tributarios; iii.
solicitacdo e andlise de informacbes atualizadas sobre politicas financiadas por
renuncias tributarias no ambito das contas anuais dos 6rgaos gestores.

Assim, o TCU expediu, conforme acérddo 1.205/2014-TCU-Plenério,
recomendacdes objetivando a promoc¢éo de melhorias na governanca e gestao das
politicas publicas financiadas por renuncias tributarias, especialmente aquelas
voltadas ao aperfeicoamento da avaliacdo de politicas de controle destas.

Para Afonso e Correia Neto%#?, embora matematicamente o impacto do uso
de renudncia de receita ou de gasto publico no resultado fiscal possa ser equivalente,
em termos econdmicos, existe uma diferenca crucial no seu resultado, por ndo haver
garantia de que a reducdo ou postergacdo do pagamento de tributos,
necessariamente, traduzam-se em aumento de consumo ou de investimento,
concluindo os autores que nada assegura que as renuUncias possam realmente
mover a economia.

Os parametros, em matéria de renuncia fiscal, sdo hoje principalmente dois: o
art. 14 da LRF e o art. 113 do ADCT, no qual ambos determinam que sejam

calculados os impactos financeiros e orcamentarios dos beneficios fiscais

auséncia de regulamentacdo sobre a gestdo das politicas publicas em comento por parte do érgao
gestor, que inclua as atividades desenvolvidas, procedimentos de controle e de avaliacdo, e as
unidades por elas responsaveis; 16. indicios de fiscalizacdo insuficiente por parte da CGU; 17.
auséncia de avaliacdo de resultados por parte do érgdo gestor na maioria das politicas publicas
baseadas em rendncias tributarias; 18. deficiéncias nas informagdes fornecidas sobre as rendncias
tributarias nos relatorios de gestdo; 19. auséncia ou precariedade de prestacdes de contas dos
recursos renunciados; 20. deficiéncias no monitoramento e no controle dessas politicas por parte dos
Orgaos gestores.

382 CORREIA NETO, Celso de Barros; AFONSO, José Roberto. Renuncia de Receita Tributaria para
Combate a Pandemia. In: MENDES, Gilmar Ferreira; SANTANA, Hadassah Lais S.; AFONSO, José
Roberto (coord.). Governance 4.0 para Covid-19 no Brasil: propostas para a gestdo publica e
para politicas sociais e econdmicas. Sao Paulo: Almeida, 2020, p. 507.
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concedidos, em outras palavras, deve ser apontado o custo da politica fiscal
adotada, em termos de perda de arrecadagéo3®3.

O art. 14 da LRF aponta quatro condigbes que precisam ser observadas: a
primeira, a realizacdo de estimativa de impacto orgamento-financeiro; a segunda, o
atendimento ao disposto na lei de diretrizes orcamentarias; a terceira, a
demonstracdo de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei
orcamentéria e que ndo afetara as metas de resultados fiscais; a quarta, que € uma
alternativa a terceira condi¢cdo, é de que sejam realizadas medidas de compensacéo
da receita renunciada.

O escopo que possui 0 art. 14 da LRF € o de assegurar transparéncia e
planejamento as renuncias fiscais, especialmente a fim de evitar que sua utilizacao
possa prejudicar as metas de resultados fiscais e préprio resultado orgcamentario384,

Por sua vez, o art. 113 do ADCT elevou a estimativa de impacto orcamentario
ao patamar constitucional, obrigando que a proposicao legislativa que crie ou altere
despesa obrigatdria ou renlncia de receita seja acompanhada de estimativa do seu
impacto orcamento e financeiro, portanto, que seja demonstrado quanto custam as
despesas obrigatérias e as renlincias de receita que se estdo a propors38s,

Para Correia Neto38, quanto ao que dispde o art. 113 do ACDT, o que antes
era tomada apenas como causa de arquivamento da proposicao legislativa, passivel
de superacdo pelo voto de maioria legislativa eventual, tornou-se um vicio de
inconstitucionalidade insuscetivel de convalidacéo.

Conforme sustenta Gama3®®’, é fundamental que, diferente de uso erratico e,

nao raro, irresponsavel do tributo, se faca algo eficiente, sendo recomendavel

383 CORREIA NETO, Celso de Barros; AFONSO, José Roberto. Rentncia de Receita Tributaria para
Combate a Pandemia. In: MENDES, Gilmar Ferreira; SANTANA, Hadassah Lais S.; AFONSO, José
Roberto (coord.). Governance 4.0 para Covid-19 no Brasil: propostas para a gestdo publica e
para politicas sociais e econdmicas. Sao Paulo: Almeida, 2020, p. 507.

384 CORREIA NETO, Celso de Barros; AFONSO, José Roberto. Renuncia de Receita Tributaria para
Combate & Pandemia. In: MENDES, Gilmar Ferreira; SANTANA, Hadassah Lais S.; AFONSO, José
Roberto (coord.). Governance 4.0 para Covid-19 no Brasil: propostas para a gestdo publica e
para politicas sociais e econdmicas. Sao Paulo: Almeida, 2020, p. 508.

385 CORREIA NETO, Celso de Barros; AFONSO, José Roberto. Renuncia de Receita Tributaria para
Combate & Pandemia. In: MENDES, Gilmar Ferreira; SANTANA, Hadassah Lais S.; AFONSO, José
Roberto (coord.). Governance 4.0 para Covid-19 no Brasil: propostas para a gestdo publica e
para politicas sociais e econdmicas. Sao Paulo: Almeida, 2020, p. 509.

38 CORREIA NETO, Celso de Barros. Novo regime fiscal ampliou o controle judicial dos beneficios
fiscais. Consultor Juridico - CONJUR, 16 mar. 2019. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2019-mar-16/observatorio-constitucional-regime-fiscal-ampliou-controle-
judicial-beneficios-fiscais. Acesso em 16 dez. 2020.

387 GAMA, Tacio Lacerda. A redencao da Extrafiscalidade como Instrumento de Politica Setorial. In:
MENDES, Gilmar Ferreira; SANTANA, Hadassah Lais S.; AFONSO, José Roberto (coord.).
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politicas tributarias de curo prazo, com fiscalizacdo constante e mensuracdo da sua
efetividade, cumprindo-se a Lei de Responsabilidade Fiscal e que as medidas
implementadas ndo durem mais do que o tempo estritamente necessario.

A transparéncia é principio essencial de regime fiscal responsavel, devendo,
inclusive, ser reforcada durante o regime extraordinario (calamidade em decorréncia
da pandemia de COVID-19), sendo necessaria e compreensivel a emergéncia na
adocado de medidas fiscais, na forma de rentncia ou de aumento de gasto, mas sem
se dispensar a obrigacao de estimar seus impactos e de identificagdo, com clareza,
seus beneficiarios, a duracao, os objetivos e 0s custos, de maneira que uma politica
de incentivo fiscal, ainda que em tempos de pandemia, ndo se tornem privilégios
concedidos sob as vestes de beneficios fiscais, 0 que renuncias fiscais
extraordinarias se tornem permanentes3é,

Para Paiva3®®, ha o desafio de concepcéo, desenho e implementacédo da nova
politica fiscal p6s COVID-19, sintonizando politicas sociais com o0s objetivos de
crescimento inclusivo e com aumento da produtividade.

Faz-se necesséario um reposicionamento do Estado, para recuperacéo de seu
protagonismo, o que envolve instrumentos e instituicbes mais sofisticadas, de
maneira a coordenar 0S interesses e agrupar um conjunto expressivo de atores
econbmicos, politicos e sociais em torno de conjunto de projetos especifico que
tenha coeréncia e sustentabilidade macroecondmica3°.

Em artigo alusivo aos vinte anos da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
Oliveira3®! explica que o homem é tentado a descumprir a norma, sendo ele um ser

apaixonado e, como tal, age no exercicio da coisa publica, ndo estando imune a ser

Governance 4.0 para Covid-19 no Brasil: propostas para a gestdo publica e para politicas
sociais e econémicas. Sao Paulo: Almeida, 2020, p. 488.

388 CORREIA NETO, Celso de Barros; AFONSO, José Roberto. Rentncia de Receita Tributaria para
Combate a Pandemia. In: MENDES, Gilmar Ferreira; SANTANA, Hadassah Lais S.; AFONSO, José
Roberto (coord.). Governance 4.0 para Covid-19 no Brasil: propostas para a gestdo publica e
para politicas sociais e econdmicas. Sao Paulo: Almeida, 2020, p. 520.

389 AFONSO, José Roberto; VIANA, Murilo Ferreira; BIASOTO JR., Geraldo. A Guerra para a
Restruturacdo da Economia Brasileira: Investimentos, Estados e Novas Parcerias. In: MENDES,
Gilmar Ferreira; SANTANA, Hadassah Lais S.; AFONSO, José Roberto (coord.). Governance 4.0
para Covid-19 no Brasil: propostas para a gestdo publica e para politicas sociais e
econdmicas. S&o Paulo: Almeida, 2020, p. 634.

390 PAIVA, Paulo. Os Desafios p6s COVID-19, Governanga Fiscal e Crescimento Inclusivo: um Ensaio
em Economia Politica, In: MENDES, Gilmar Ferreira; SANTANA, Hadassah Lais S.; AFONSO, José
Roberto (coord.). Governance 4.0 para Covid-19 no Brasil: propostas para a gestdo publica e
para politicas sociais e econdmicas. Sao Paulo: Almeida, 2020, p. 555.

391 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal. In: SCAFF, Fernando
Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF, Luma Cavaleiro de Macédo. (org.). A trajetéria de
20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Belo Horizonte, S&o Paulo: D"Placido, 2020, p. 32.
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tangenciado por sentimentos nobre ou ndo. Salienta o autor que, por vezes, toca-o a
solidariedade e a comiseracdo quando busca atender os mais pobres e fazer com
que a verbas publicas a eles sejam destinadas, mas que nem sempre iSSo ocorre,
desviando-se o homem da virtude. Sabendo-se destes vieses, é criada a LRF, a qual
estabelece normas rigidas e de cumprimento obrigatorio, com previsdo de sancdes
administrativas, civis e penais para os infratores.

A LRF surgiu como fruto de um movimento que demanda a estabilizacdo das
financas publicas, bem como a atribuicdo de maior importancia a responsabilidade, a
transparéncia e a accountability da gestéo fiscal, entendidas de modo a privilegiar o
procedimento e a forma dos atos dos gestores, centradas em aspectos contébeis,
em detrimento do seu contelido e das demais finalidades buscadass3®2.

Conforme Marques Neto3%%, compete ao Poder Publico precisar quais as
metas que quer ver implementadas em um dado setor, formulando politicas publicas
setoriais tendentes a reduzir desigualdades regionais, econémicas e sociais.

A Lei de Responsabilidade Fiscal se trata de verdadeiro cédigo de conduta
para os administradores publicos, pois visa estabelecer normas de gestéo eficiente
dos recursos, bem como inibir acées criminosas no ambito financeiro, de modo que
0S governantes assumam maior cCompromisso com 0 or¢gamento e com as metas,
obedecendo estes normas e limites para administrar as financas, por meio de
prestacdo de contas sobre o quanto e como foram gastos 0s recursos da
sociedade%4,

Estabelece a Lei de Responsabilidade Fiscal limites a renuncia de receita que
impliqguem em reducédo discriminada de tributos ou contribuicdes, e outros beneficios
que correspondam a tratamento diferenciado (81° do art. 14 da LRF), assim como
que deve a rendncia em questdo estar acompanhada de medidas de compensacéo,

por meio de aumento de receita (inciso Il do art. 14 da LRF).

32 SCAFF, Fernando Facury; GUIMARAES, Raquel Lamboglia. Impactos da Covid na Lei de
Responsabilidade Fiscal. In: SCAFF, Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF,
Luma Cavaleiro de Macédo. (org.). A trajetdria de 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Belo Horizonte, Sdo Paulo: D"Placido, 2020, p. 126.

398 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Limites a Abrangéncia e a Intensidade da Regulagao
Estatal. In: Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdmico. Salvador, Instituto de Direito
Publico da Bahia, n. 4, nov/dez 2005, jan 2006. Salvador. Disponivel na internet: <
http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em 06.12.2020, p. 5.

3% PIRES, Adilson Rodrigues. Incentivos Fiscais e o Desenvolvimento Econdmico. In: SCHOUERI,
Luis Eduardo. Direito Tributario. Homenagem a Alcides Jorge Costa. V. 2. Quartier Latin, 2003, p.
1119-1120.
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Para Nobrega®®®, os objetivos da Lei de Responsabilidade fiscal sdo: a)
Instituir uma gestéo fiscal responsavel, com énfase no controle do gasto continuado
e no endividamento; b) Prevenir desvios e estabelecer mecanismos de correcdo e
dessa forma puni¢coes e administradores pelos desvios graves e por eventual n&o
adocao de medidas corretivas; ¢) Modificar profundamente o regime fiscal brasileiro,
dando um "choque" de transparéncia no setor publico, com maior divulgacdo das
contas publicas e, ao mesmo tempo, tornando-as mais inteligiveis.

O grande principio da lei de Responsabilidade fiscal, para Nébrega3%, é o
principio do equilibrio fiscal, o qual seria mais amplo e transcende o mero equilibrio
orcamentario. Define o autor que equilibrio fiscal significa que o Estado devera
pautar sua gestdo pelo equilibrio entre receitas e despesas, de modo que toda vez
gue acOes ou fatos venham a desviar a gestao de equalizacdo, medidas devem ser
tomadas para que a trajetéria de equilibrio seja retomada.

Destaca Rocha®*’ que a propria nocéo de equilibrio ndo constitui um fim em si
mesmo, mas um meio de provocar o surgimento de um ambiente fiscal onde o
controle das receitas e despesas orcamentarias possa ser exercicio, possibilitando
que o Poder Publico possa obter os recursos para a execucdo das atividades e
programas Uteis e necessarios para a sociedade e, no Brasil, para a consecucao dos
objetivos estabelecidos no art. 3° da Constituicdo Federal.

Rocha3® leciona que o equilibrio fiscal ndo é a finalidade do Estado, mas sim
um fato a ser considerado na gestdo da vida, devendo ser posicionado em seu
correto local, como uma ferramenta que deve auxiliar a consolidacdo de um estado
democratico de direito, voltado para a construcdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria, garantidora do desenvolvimento nacional e com o firme propésito de
erradicar a pobreza, a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e

regionais.

3% NOBREGA, Marcos. Lei de Responsabilidade Fiscal e leis Orgamentérias. S&o Paulo: Editora
Juarez de Oliveira, 2002, p. 25-26.

3% NOBREGA, Marcos. Lei de Responsabilidade Fiscal e leis Orgcamentérias. S&o Paulo: Editora
Juarez de Oliveira, 2002, p. 32.

397 ROCHA, Francisco Sérgio Silva. A Lei Complementar n°® 101/200 no mar tempestuoso do
desequilibrio fiscal. In: SCAFF, Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF, Luma
Cavaleiro de Macédo. (org.). A trajetoria de 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Belo
Horizonte, Sdo Paulo: D"Placido, 2020, p. 299.

3% ROCHA, Francisco Sérgio Silva. A Lei Complementar n°® 101/200 no mar tempestuoso do
desequilibrio fiscal. In: SCAFF, Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF, Luma
Cavaleiro de Macédo. (org.). A trajetoria de 20 anos da Lei de Responsabilidade Fiscal. Belo
Horizonte, Sdo Paulo: D"Placido, 2020, p. 301-302.
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Deve ser buscado fomentar a atividade produtiva, reduzir o desemprego,
assegurar a todos os meios de existéncia digna, com progressivo aumento de
arrecadacdo e, no horizonte previsivel de tempo, o reequilibrio da atividade
financeira do Estado3%.

A governanca fiscal pode ser entendida como o conjunto de instituicées,
normas e procedimentos que determinam como a politica orcamentaria —
arrecadacdo e alocagdo das receitas publicas — € planejada, aprovada, executada,
monitorada e avaliada, devendo ela garantir a entrega a sociedade, da estabilidade
fiscal e de eficazes politicas publicas*®°,

Para tanto, deve ter como objetivos simultaneos as metas fiscais e a eficacia
das politicas publicas, que possam estimular investimentos privados na economia,
devendo possuir arcabouco legal e eficiente gestdo ancorados nos principios da
administracdo consagrados na Constituicdo Federal de 1988, na integridade e no
compliance®®?,

A instalacdo do Conselho de Gestéo fiscal, previsto no artigo 67 da LRF, é
necessidade imperativa do federalismo financeiro brasileiro, como medida de
harmonizacdo do exercicio do poder financeiro na Federacdo, no entanto,
imprescindivel resguardar-se a composicdo federativa paritaria, sob pena de
transforma-lo em mais um 6rgdo de contabilidade publica da Unido*%.

Compreende-se que deve haver controle sobre destinacao, atendimento as
funcdes, periodicidade das prestacbes de contas, havendo assim um dever de

prestar contas das contrapartidas realizadas por este gasto publico.
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402 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves; COSTA, Reinaldo Belli de Souza Alves. O Conselho de Gest&o
Fiscal previsto no artigo 67 da LRF: origens, inércia legislativa e potencialidades. In: SCAFF,
Fernando Facury; SILVA, Maria Stela Campos da; SCAFF, Luma Cavaleiro de Macédo. (org.). A
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Neste caso, a lei de concesséo deveria ser repensada a cada periodo, pois €
necessario analisar os resultados obtidos, para fins de renovacéo e continuidade, de
modo a analisar sua oportunidade e conveniéncia.

Necessario colocar limites as renuncias fiscais, tais como prazo certo, regras
claras de quais as contrapartidas que o contribuinte deve atender, haver controle
sobre destinacao, atendimento as funcoes, periodicidade das prestacdes de contas,
havendo assim um dever de prestar contar (anual, semestral, por exemplo), as
contrapartidas realizadas por este gasto publico e tempo da lei de concesséao.

A analise dos resultados obtidos € crucial para fins de renovacdo e
continuidade, de modo a analisar sua oportunidade e conveniéncia. Ocorre, contudo,
que os gastos tributarios séo realizados, sem controle, e acabam se perpetuando?°s,
0 gque néo deveria ocorrer.

Alcancando o objetivo pretendido pelo legislador, o incentivo fiscal deve
cessar sob o risco de a intervencdo do Estado representar a quebra de um ambiente
de livre concorréncia. Portanto, é essencial o desempenho da funcao de controle
mediante avaliacdes periddicas dos auxilios estatais*%4.

Em suma, o dever de exposicdo de metas e objetivos e de demonstracao
periodica dos resultados esta diretamente relacionado a nocdo de transparéncia
fiscal, que deve nortear todos os atos da Administracdo Publica, e em especial
aqueles relacionados ao manejo dos recursos publicos*°®,

Conforme bem aponta Bevilacqua*®®, no exercicio desse controle, sob o
aspecto do Direito Econémico, deve-se analisar se o beneficio se justifica na medida

em que efetivamente € destinado a alcancar o objetivo pretendido, induzindo

403 Como exemplo contrario a perpetuidade dos gatos tributarios, apresenta-se uma questdo
relevante, que é a revogacdo, em 2015, dos beneficios fiscais da “Lei do bem" (Lei n° 11.196/05),
para fins de reducdo de despesas. Ocorre que se trava de eficiente para fins de atendimento dos
requisitos acima expostos, pois o contribuinte era obrigado a prestar contas. Assim, o beneficio era
renovado dentro de periodicidade razoavel e estava atendendo a seu propésito, que era o de
incentivo a inddstria nacional de informatica. Contrario a l6gica, tais beneficios fiscais ndo existem
mais, enquanto outras persistem.

404 BEVILACQUA, Lucas. Incentivos Fiscais de ICMS e Desenvolvimento Regional. Série Doutrina
Tributaria Vol. IX. S&o Paulo: Quartier Latin, 2013, p. 106.

405 PINTO, Tibério Carlos Soares Roberto. Os incentivos fiscais enquanto instrumento para a
promocéo da igualdade material entre os contribuintes. In: MACHADO, Hugo de Brito (Org.). Regime
Juridico dos Incentivos Fiscais. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 574.

406 BEVILACQUA, Lucas. Incentivos Fiscais de ICMS e Desenvolvimento Regional. Série Doutrina
Tributaria Vol. IX. S&o Paulo: Quartier Latin, 2013, p. 110.
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conduta que ndo seria adotada na sua auséncia®®’ e se observada a impessoalidade
em sua concessao®,

Deve-se, ainda, comprovar que sua adocgdo € efetivamente mais vantajosa e
eficiente que a metodologia padréo de arrecadacao para posterior dispéndio publico,
e que figura como a melhor opcdo dentre inimeros outros incentivos fiscais que
poderiam ser concebidos no caso em questao e, constando-se que o incentivo fiscal
€ 0 meio mais oneroso que a via da despesa publica, este devera ser considerado
ineficaz e, portanto, inconstitucional, uma vez que ndo estaria atendendo ao
interesse publico, mas apenas ao interesse dos particulares beneficiados por ele.4%®

Para tornar politicas publicas efetivas por meio de politicas tributarias afins,
necessario que a tributacdo seja realizada com finalidade ndo somente
arrecadatoria, mas que ela sirva de fim mais nobre, que seria o financiamento de
direitos fundamentais, sendo também como instrumento para promocéao de politicas
publicas relacionadas a reducdo das desigualdades sociais e ao combate da
pobreza.

Necessario que seja realizado um controle constitucional dos gastos
tributarios impondo-se limites a estes. As politicas tributarias que importem em
renuncias fiscais devem conter controle sobre destinacéo, atendimento as funcgdes,
periodicidade das prestacdes de contas, havendo, assim, um dever de prestar
contas das contrapartidas realizadas por este gasto publico.

Caso contrério, com o descontrole da renancia fiscal, ha risco de ocorrer tdo
somente desperdicio de recursos publicos que, em tese, viriam pela arrecadacéo

tributaria e, consequentemente, um aumento desnecessario da divida publica.

407 SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributarias indutoras e intervencdo econdmica. Rio de
Janeiro: Forense, 2005, p. 291.

408 Para Bevilacqua, “violados, porventura, os principios da igualdade e da livre concorréncia, o ato
submete-se ao controle do Poder Judicidrio, ao qual incumbe a anulacdo do incentivo fiscal
concedido; ndo lhe sendo autorizada, por 6bvio, a extenséo do incentivo aqueles agentes econdmicos
ndo contemplados, visto tratar-se de matéria exclusiva do legislador.”. (BEVILACQUA, Lucas.
Incentivos Fiscais de ICMS e Desenvolvimento Regional. Série Doutrina Tributéria Vol. IX. Sdo
Paulo: Quartier Latin, 2013, p. 113.). E ainda: “Em dadas situac¢des, a fim de se garantir um ambiente
de mercado em que vigore a livre concorréncia, faz-se necessaria uma intervencdo do Estado
justamente com vistas a conferir igualdade de condigbes aos agentes econdmicos.” (BEVILACQUA,
Lucas. Incentivos Fiscais de ICMS e Desenvolvimento Regional. Série Doutrina Tributaria Vol. 1X.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2013, p. 146).
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promoc¢éao da igualdade material entre os contribuintes. In: MACHADO, Hugo de Brito (Org.). Regime
Juridico dos Incentivos Fiscais. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 580.
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E necessario analisar os resultados obtidos, para fins de renovacdo e
continuidade, de modo a analisar sua oportunidade e conveniéncia, devendo todo
gasto tributario ter controle.

Por meio de um sistema mais controlado de renuncias fiscais, é possivel que
o Estado consiga o fim a qual pretende dele, devendo, contudo, intervir ele de forma
mais adequada em politicas publicas que sejam harménicas com as politicas fiscais

afins, com controle do gasto publico.
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CONCLUSAO

Por meio do presente, pode-se chegar a conclusdo que para tornar politicas
publicas efetivas por meio de politicas tributarias afins, necessario que a tributacao
seja realizada com finalidade ndo somente arrecadatéria, mas que ela sirva de fim
mais nobre, que seria o financiamento de direitos fundamentais, servindo-se, assim,
também como instrumento para promoc¢do de politicas publicas voltadas as
reducdes das desigualdades sociais.

Portanto, verificou-se na presente a confirmacdo da hipétese da pesquisa, de
modo que se conclui que a concessao de renuncias fiscais, mediante mecanismos
de controle, podem colaborar com a reducédo das desigualdades sociais. Renuncias
fiscais podem colaborar com a reducgéo das desigualdades sociais. No entanto, ndo
devem ser plicadas isoladamente, devendo haver outras politicas publicas afins,
porém ha necessidade de que essas renuncias seja concedidas com mecanismos
de controle, tais como prazo da medida, fiscalizacdo, mensuracdo prévia do gasto
tributario, acompanhamento de resultados, além de estarem acompanhadas de
outras politicas publicas com 0 mesmo propdsito.

A politica publica ndo € uma resposta padréo univoca, sendo um circulo de
experimentacdo social, porque traz um determinando desarranjo o qual é necessario
corrigir em um proximo orcamento. Assim, ela ndo € um dado abstrato que resolve
uma unica vez, fazendo-se necessario realizar ajustes possiveis ao logo da
execucao. Portanto, € importante haver rotas de correcao.

Questdes como a desigualdade social ndo serdo resolvidas de forma facil,
podendo o sistema tributario colaborar com politicas publicas afins, de modo a
corrigir distorcdes e acelerar a reducao das desigualdades sociais. Os desequilibrios
das escolhas orcamentarias tém que ser possiveis de realizacdo, devendo ser
necessario ajustes, ainda que finos, intertemporalmente. A mudanca tem que ser
bem-vinda, se para avango e aprimoramento.

Portanto, demonstrou-se a relevancia de que o sistema tributario, no que
tange aos incentivos tributarios (rendncias de receitas fiscais), seja repensado,
devendo o pensamento sistematico da tributacdo prevalecer, pois necessario que o
tributo ndo seja mais considerado como mera troca do Estado com os cidadaos

pelos servigos publicos prestados, sendo necessario que sejam ponderados novos
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conceitos e ideias a fim de que se possa estabelecer uma nova estrutura juridico-
tributaria, de modo a dar condicbes a concretizacdo dos direitos da Carta
Constitucional.

Necessario que sejam alinhadas com a politica publica destinada a reducgéo
das desigualdades sociais diversas medidas de desoneracdo fiscal, no entanto,
também necessario que seja realizado um controle destas rendncias de receitas
fiscais, caso contrario, o ente fiscal estara deixando de arrecadar recursos, sem que
esteja ocorrendo qualquer avango na seara social, sendo mero desperdicio de
recursos publicos.

Demonstrou-se nesta tese que o combate a desigualdade social por meio de
instrumentos fiscais de desoneracdo nédo pode ocasionar perda de receita que, se
tivessem sido arrecadados, poderiam ter sido investidos na seara social, vindo a
ocasionar um resultado melhor, de modo que, faz-se uma adequada ponderacao
destas medidas, sempre sujeita a reavaliacdo e mensuracao de resultados.

Em toda politica tributaria que importe em renudncia fiscal deve conter controle
sobre destinacdo, atendimento as fungdes, analise de resultados, podendo ser
exigido ainda, do particular, em determinadas renuncias de receitas, a imposicdo de
prestacdes de contas de forma periddica.

Ocorre que ente estatal instituidor da renuncia fiscal precisa saber quais as
contrapartidas realizadas por este gasto publico, para ponderar se havera ou ndo
renovacdo e continuidade da mesma, ou até mesmo, aprimoramento. Caso
contrario, com o descontrole hoje existente, podera haver mero desperdicio de
recursos que, em tese, viriam pela arrecadacéo tributaria, repercutindo inclusive em
um aumento desnecessério da divida publica e removendo recursos que poderiam
ter sido investidos pelo ente estatal por meio de gasto publico direto.

Por certo, um Estado Democratico de Direito deve agir de forma a assegurar
os direitos e garantias fundamentais, possibilitando uma existéncia digna, reduzindo
as desigualdades sociais existentes, visando melhorar o bem-estar de seus
cidaddos. Por meio de um sistema mais controlado de rendncias fiscais, € possivel
gue o Estado alcance o fim a qual se pretende dele, devendo, contudo, intervir ele
adequadamente em politicas publicas, as quais sejam harmbnicas com as politicas
fiscais afins, com o0 necessario controle do gasto publico.

Neste momento, em que esta sendo enfrentada a pandemia da COVID-19,

indispensavel se faz o aumento dos gastos do Estado, inclusive os gastos
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tributarios, para garantir assisténcia aos mais afetados pela desigualdade social que
tem seu agravamento potencializado, evitando-se assim 0 aumento da pobreza, de
modo que, em paralelo, setores da economia possam se reerguer, permitindo que

estes voltem a gerar receitas para a sociedades e para o Estado.
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