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A experiéncia social do Estado Fiscal

The social experiment in Taxes State

Thiago Antonio Nascimento Diniz’

RESUMO

O Estado Fiscal, assim nominado pela doutrina, como aquele em que se faz a
opcao de financiamento através da arrecadacdo de tributos, tem seu
surgimento na passagem entre o Estado Patrimonial e o Estado Liberal,
destacadamente nos movimentos que questionavam justamente a legitimidade
da tributacdo. Ergue-se, pois, sob influéncia dos ideais liberais, sendo o
pagamento de tributos considerado como o “preco da liberdade”. Porém, em
que pese este carater liberal, € na experiéncia “social” do Estado que se
estabelecem os fins, os fundamentos e os limites da tributagdo do atual Estado
Fiscal, impondo aos individuos o reconhecimento de um dever fundamental de
pagar tributos, mas, também, o direito de paga-los de forma justa. Assim, é na
tributacéo no Estado Social que se debrucga os olhos neste trabalho.

PALAVRAS CHAVE: Tributacdo. Estado Fiscal. Estado Social.
ABSTRACT

The Taxes State thus nominated by the doctrine, such as the one that makes the
financing option through the collection of taxes, has its onset in the passage between the
Patrimonial State and the State Asset Liberal prominently in the movements that
questioned the legitimacy of just taxation. It stands, therefore, under the influence of
liberal ideals, and the payment of taxes regarded as the "price of freedom". However,
despite this liberal character, is the "social" experience of the State establishes the
purposes, the foundations and limits of the current Taxes State, imposing on individuals
the recognition of a fundamental duty to pay taxes, but also, the right to pay them fairly.
So is the Social State taxation which focuses the eye in this work.

' Thiago Antonio Nascimento Diniz, mestrando em Direitos Fundamentais e Democracia pelas
Faculdades Integradas do Brasil, sob orientacdo do Prof. Dr. Octdvio Campos Fischer, com MBA em
Direito Tributdrio pela Fundagdo Getilio Vargas (FGV-RIO). Professor de Direito Tributirio da
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INTRODUCAO

Nao ha Estado Social sem que haja
também Estado Fiscal, sdo como
duas faces da mesma moeda.?

Surge, com a critica e a crise do modelo liberal, que eclodira na
Primeira Grande Guerra Mundial, no final do século XIX e inicio do século XX,
o denominado Estado Social.

Para os autores liberais, como pode se extrair dos dizeres de Adam
Smith: “todo o imposto é, para a pessoa que o paga, um simbolo ndo de
escravatura, mas de liberdade. Sem duvidas, ele denota que o contribuinte esta
sujeito ao Governo, mas que, pelo fato de ter alguma propriedade, ele mesmo
nao pode ser propriedade de um patrdo™.

Neste mesmo sentido as palavras de Benjamin Constant, para quem
“cada individuo consente em sacrificar puma parte de sua liberdade para

" Na assertiva de Ricardo Lobo Torres: “o tributo é o preco

assegurar o resto
da liberdade™.

Significa afirmar, em outras palavras, que o tributo é, no Estado
Moderno, sobre influéncia liberal, o preco que todos, membros de uma
sociedade livre e solidaria, devem pagar.®

Esta versdo originalmente liberal do Estado Fiscal é transmudada,
dilapidada com o decurso da historia do Estado e ao longo das experiéncias
vivenciadas nas “fases”, nos “modelos” do Estado Moderno.

Conforme José Casalta Nabais’, porém que:

2 MENDES, Gilmar Ferreira. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 6.% ed.
rev. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 1451.

> SMITH, Adam. A Riqueza das Nacdes. Investigacio sobre a natureza e suas causas. Apres. Winston
Fritsch. Trad. Luiz Jodo Baratna. Vol. II. Livro Quinto. Sao Paulo: Editora Nova Cultura, 1996, p. 310.
4CONSTANT, Benjamin. Cours de Politique Constitucionnelle, Apud TORRES, Ricardo Lobo. Os
Direitos Humanos e a Tributacgdo. Rio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 114.

5 TORRES, Ricardo Lobo. Os Direitos Humanos e a Tributacao. Rio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 111.
6 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional, Financeiro e Tributario. Vol L.
Constituicao, Sistema Tributario e Estado Fiscal. Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p. 11/12.

Cadernos da Escola de Direito e Relagdes Internacionais, Curitiba, 20: 247-270
ISSN 1678-2933



FACULDADES
]NTE(,mms

UNIBRASIL

Cadernos da Escola de Direito e Relagdes Internacionais

nao pode ser um prego qualquer, mormente um preco de montante
muito elevado, pois, a ser assim, ndo vemos como possa Sser
preservada a liberdade que um tal prego é suposto servir. Nem pode
ser um prego que se pretenda equivalente ao pregco dos servigos
publicos de que cada contribuinte usufrui. Pois, numa tal hipétese,
ficaria arredada a idéia de solidariedade que esta na base de um tal
estado®.

Portanto, o Estado Fiscal — com suas premissas, regras e principios
tipicos — surge como um limite contra o poder de tributar conferido ao proprio
Estado, transmudando-o em verdadeiro dever de tributar.

Nas palavras de Paulo Bonavides, “aquela liberdade conduzia, com
efeito, a graves e irreprimiveis situacdes de arbitrio. Expunha, no dominio
econdmico, os fracos a sanha dos poderosos™

Neste mesmo sentido, Lénio Luiz Streck e José Luiz Bolsan Morais

asseveram que:

€ evidente que isso trouxe reflexos que se expressaram nos
movimentos socialistas e em uma mudanc¢a de atitude por parto do
poder publico que vai expressar-se por agdes interventivas sobre e no
dominio econdmico, bem como em praticas até entdo tidas como
préprias da iniciativa privada.'®

O Estado social, portanto, como defendido por Forsthoff, é “o Estado
prestacional, repartidor, distribuidor e partidor, no qual as garantias nédo se
referem a limitacdes, mas a prestacdes positivas, ndo a liberdade, mas a
participacao”."

Os ideais de igualdade formal e liberdade individual cedem espaco aos

da democracia e igualdade social. E como destaca Bonavides:

7 Em sua tese de doutoramento, entregue a Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra em 1997, o
Professor José Casalta Nabais realiza, em mais de 700 pdginas, um relevantissimo estudo sobre o Dever
Fundamental de Pagar Impostos buscando a compreensdo constitucional do estado fiscal contemporaneo.
¥ NABAIS, José Casalta. Por um Estado Fiscal Suportavel Estudos de Direito Fiscal. Vol. I. Coimbra:
Edi¢des Almedina, 2005, p. 26.

9 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 10° ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011, p. 59.
10 STRECK, Lénio Luiz; MORAIS, José Luiz Bolsan. Ciéncia Politica e Teoria Geral do Estado. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2000, p. 59.

" FORSTHOFF, Ernest.Veriffentlichugen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, 1954, p.
12/19. Apud TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional, Financeiro e Tributario.
Vol. I. Constituicdo Financeira, Sistema Tributdrio e Estado Fiscal. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p.
532.
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Quando o Estado, coagido pela pressdao das massas, pelas
reivindicacdes que a impaciéncia do quaro estado faz ao poder
politico, confere, no Estado constitucional ou fora deste, os direitos do
trabalho, da previdéncia, da educacao, intervém na economia como
distribuidor, dita o salario, manipula a moeda, regula os precos,
combate o desemprego, protege os enfermos, da ao trabalhador e ao
burocrata a casa proépria, controla profissbes, compra a produgéo,
financia as exportagbes, concede crédito, institui comissdes de
abastecimento, prové necessidades individuais, enfrenta crises
econdmicas, coloca na sociedade todas as classes na mais estreita
dependéncia de seu poderio econdmico, politico e social, em suma,
estende sua influéncia a quase todos os dominios que dantes
pertenciam, em grande parte, a area de iniciativa individual, neste
instante o Estado pode, com justica, receber a denominagdo de
Estado Social.'

No ambito da tributagdo, e do Estado Fiscal, fixa-se a premissa da
solidariedade fiscal.

Este modelo de Estado, erigido como resposta a critica liberal,
desenvolveu-se, em seu processo histérico, conforme ensina Paulo Bonavides,
sob duas vertentes: o Estado socialista — em que se propéeum novo modelo
econbmico, com o Estado monopolizandoa atividade produtiva econémica; e o
Estado Social de Direito, verificados naqueles que buscaram empreender o
atendimento das demandas sociais, sem o rompimento ao modelo econémico

capitalista.®

2. Estado Socialista

No Estado socialista, consubstanciado, sobretudo, na doutrina de Karl
Marx'* — critico ferrenho do capitalismo e da democracia liberal™® —, o individuo
cedeu ainda mais sua liberdade em prol da coletividade, detendo o Estado o
controle dos meios de producéo e geracao de riqueza,abolindo-se, desta feita,

a propriedade privada.

'2 BONAVIDES, Paulo. Do Estado ..., p. 185

" Ibidem, p. 59.

'* O marxismo se constréi em meio a aguda crise que separa o trabalho do capital, quando o capitalismo
acreditava cegamente no liberalismo, que o favorecia, legitimava-lhe as pretensdes iniquas e acalmava a
consciéncia de seus agentes, do mesmo passo que a classe operdria dispunha da violéncia como sua tnica
arma. Marx conclama, pois, os trabalhadores a uma solu¢do de forca. O Manifesto faz apologia da tomada
violenta do poder. E, na convic¢do plena de seu aturo, libelo a hipocrisia burguesa, espada que general
entrega aos seus soldados para a resisténcia armada. (Ibidem, p. 176).

> TORRES, Ricardo Lobo. Op. Cit., p. 529.
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Conforme Bonavides, o Estado produtor remove o Estado capitalista,
“dilatando-lhe a esfera de acgao, alargando o nimero das empresas sob seu
poder e controle, suprimindo ou estorvando a iniciativa privada”'®.

O suporte financeiro deste Estado, marcadamente patrimonialista, se
da fundamentalmente por meio das receitas oriundas de seu patriménio ou
propriedade, bem como pelo rendimento das atividades industriais € comerciais
que foram assumidas pelo Estado'’

E como destaca Ricardo Lobo Torres:

A fiscalidade, no Estado Socialista, perde toda a importancia que tem
no Estado de Direito. Alias, a rigor, a ideia de socialismo € refrataria a
de tributagdo. Se ao Estado pertencem os meios de producéo, a
entrada financeira necesséria aos gastos estatais se faz a titulo de
preco publico ou de contraprestacao pelos bens fornecidos ou pelos
servigos prestados. Até mesmo os tributos indiretos, incidentes sobre
bens e servicos passam a ter a natureza do preco a que se
agregam.®

Tendo o Estado socialista assumido o carater de agente econémico,
responsavel unico pela producao e distribuicado de bens e servicos, configura-
se este como Estado empresarial'®.

Trata-se, pois, de um Estado néo fiscal, vez que falta ao tributo “o seu

préprio pressuposto econdmico”.

3. Estado Social de Direito

O Estado Social de Direito também preconizava maior intervencéo do
Estado, contudo, sem o controle total dos meios de producdo, sem o
abandono, portanto, do modo de producao capitalista. Reconhecia-se, porém, a
necessidade de “intervencdo” estatal, com respeito aos direitos e garantias
individuais e coletivas almejadas pela sociedade, o que lhe confere, ao menos

'® BONAVIDES, Paulo. Do Estado ..., p. 186.

" Idem.

' TORRES, Ricardo Lobo. Op. Cit., p. 530.

19 NABALIS, José Casalta. Por um Estado Fiscal Suportavel Estudos de Direito Fiscal. Vol. II.
Coimbra: Edi¢cdes Almedina, 2005, p. 71.

20 Idem.
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em tese, o carater democratico e lhe posiciona, também em teoria, sob a égide
do Direito e, sobretudo, da Constituicao®'.

O Estado social (de direito) se caracteriza por ser o mesmo
Estado de Direito do liberalismo voltado para o social. E o
Estado que n&o se limita a proteger liberdades individuais, mas
que as protege simultaneamente, entrega prestacoes positivas
orientadas pela ideia de justica ou pela de utilidade. O Estado
Social, em suma, se inspira nos principios juridicos decorrentes
dos valores fundamentais da liberdade, da justica e da
utilidade, né@o se cifrando com exclusividade na protecédo da
liberdade individual. E a simbiose entre o Estado tutor das
liberdades individuais e o Estado redistribuidor de rendas.?

Na Constituicao Mexicana, de 1917, e na Constituicado de Weimar,
Alemanha, de 1919, previu-se este modelo de intervencdo do Estado na
atividade Econdmica.?®

Nos Estados Unidos, com quebra da bolsa de valores de Nova York em
1929 e a grave crise econdmica®®, fez com que fossem adotadas, no Governo
de Roosevelt, politicas intervencionistas, de cunho mais sociais, conhecidas
como New Deal ®

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1934, previu, também, um Estado
mais intervencionista, declarando direitos sociais e garantindo as liberdades

classicas®.

> BONAVIDES, Paulo. Do Estado ..., p. 186.

> TORRES, Ricardo Lobo. Op. Cit., p. 532.

3 BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 4* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 277.

* “Em 1932, Franklin Roosevelt é eleito presidente dos Estados Unidos, encontrando o povo em situacio
desesperadora: milhdes de desempregados, familias inteiras sem abrigo e sem alimentos, e até os altos
circulos financeiros inseguros e desorientados. Enfrentando a resisténcia dos empresdrios e dos
tradicionalistas, Roosevelt langou seu programa de governo conhecido como New Deal, que era, na
realidade, uma politica intervencionista. A prépria Suprema Corte norte-americana criou obstaculos para
a implantag@o dessa nova politica, mas as solicitagdes sociais eram intensas, os resultados comegaram a
demonstrar o acerto da orientacdo e, afinal, o intervencionismo se tornou irreversivel. Em 1936, Franklin
Roosevelt conseguiria reeleger-se com votacdo esmagadora e seus proprios adversarios reconheceriam o
&xito de sua politica de governo.” (DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado.
242 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 280/281).

» Idem.

% Os artigos 115, 116 e 120 da CF/34, por exemplo, assim dispunham, respectivamente: Art. 115. A
ordem econdmica deve ser organizada conforme os principios da Justica e as necessidades da vida
nacional, de modo que possibilite a todos existéncia digna. Dentro desses limites é garantida a liberdade
econdmica; Art. 116. Por motivo de interesse publico e autorizada em lei especial, a Unido poderd
monopolizar determinada inddstria ou atividade econdmica, asseguradas as indenizag¢des devidas,
conforme o art. 112, n° 1, e ressalvados os servicos municipalizados ou de competéncia dos Poderes
locais; Art. 120. A lei promoverd o amparo da producdo e estabelecerd as condigdes de trabalho, na
cidade e nos campos, tendo em vista a protecdo social do trabalhador e os interesses economicos do Pafs.
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Deixa, deste modo, o Estado de ser mero expectador das relacdes
econbmicas e sociais travadas pela sociedade, para se tornar verdadeiro
protagonista, através da imposicao, cogente, de normas (a que se ressaltar que
se estd diante de um Estado de Direito) limitando o ambito da autonomia
privada dos cidadaos, porém sem afasta-la completamente.

Esta relagdo de aproximacgao entre o Estado e a sociedade €, segundo
Lobo Torres, uma das caracteristicas mais relevantes do Estado Social de
Direito.?’

Com o Estado Social da-se a integracédo entre Estado e Sociedade: o
Estado regula e controla setores mais amplos da sociedade civil, sem
com ela se confundir, o que levaria ao totalitarismo; a sociedade civil,
através das associacoes, das entidades de classe e dos organismos
econdmicos passa a controlar o Estado, que, assim, fica su1e|to além
do controle jurisdicional, ao das agéncias nao-governamentais. 28

Neste contexto, por romper paradigmas econdmicos (liberais)
classicos, mas sem os desconsiderar completamente, merece importante
relevo a teoria desenvolvida pelo inglés John Mynard Keynes, destacadamente
apds a publicagdo, em 1936, de sua obra Teoria do Emprego, do Juro e da
Moeda, na qual debrucasse detidamente as causas e efeitos da Crise de
19292

As propostas de Keynes influenciaram (e ainda influenciam, vide as
politicas adotadas pelo Governo Brasileiro no combate a crise de 2008) a
diversos Estados para o direcionamento de sua macroeconomia®. Isso porque
defendeu uma politica econémica Estatal moderadamente intervencionista,

pela qual os governos langariam mao de medidas fiscais € monetarias para

* TORRES, Ricardo Lobo. Op. Cit., p. 534.

* Idem.

¥ Como destaca José Paschoal Rosseti: “Keynes entregou-se a reflexdes sobre os mais graves problemas
do sistema capitalista e, descrente do laissez-faire e do automatismo autorregulador das economias de
mercado, procurou encontrar a terapéutica exata que possibilitasse a recuperac¢do dos paises abalados pela
Grande Depressdo (ROSSETI, José Paschoal. Introdugio a Economia. 15* ed. Rev. Atual. Ampl.. Sdo
Paulo: Atlas, 1991. p.114).

30 Como relata Rosseti, em 1935 Keynes enviou uma carta a Bernard Shaw, antevendo o alcance de sua
teoria: “Para que vocé compreenda meu estado de espirito, € necessdrio saber que julgo estar escrevendo
um livro sobre Teoria Econdmica, que revolucionard em grande parte — ndo imediatamente, mas creio, no
curso dos proximos dez anos — o modo pelo qual o mundo vé esses problemas”. (ROSSETI, José
Paschoal. Op. Cit., p.114).
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fazer frente a ciclos econémicos instaveis (crises, depressoes, desaceleragdes,
booms).*

A doutrina keynesiana teve o condao de superar o liberalismo radical,
sobressaindo um intervencionismo moderado, estabelecendo um meio termo

|32

entre a liberdade econémica plena e o controle total™ do Estado sobre a

atividade economica.®

Embora essa teoria indique ser de importancia vital o estabelecimento
de certos controles sobre atividades que hoje sdo confiadas, em sua
maioria sobre atividades que hoje sao confiadas, em sua maioria, a
iniciativa privada, ha muitas outras areas que permanecem sem
interferéncia. O Estado devera exercer uma influéncia orientadora
sobre a propensdo a consumir, em parte através de seu sistema de
tributagédo, em parte por meio da flxagao da taxa de juros e, em parte,
talvez, recorrendo a outras medidas.**

Defendeu Keynes, analisando os niveis de emprego que o Estado
deveria participar de forma mais destacada na atividade econémica, como
forma de compensar o declinio dos niveis de investimentos privados, que é
inerente aos periodos de crise econdmica. Tal intervencdo, essencial a
manutencdo e até mesmo expansdo do emprego e da renda, na teoria
keynesiana, garantira o reequilibrio da atividade econémica.®

Propés, portanto, fazer do Estado a mola propulsora da reativacdo da
economia em periodos de depressao, por meio da realizagdo de obras e gastos
publicos, incrementando, consequentemente, 0 emprego que, por seu turno,
ensejaria em maior ganho, aumento de poder de compra, efetivo consumo.

Esta “solucao”, porém, dar-se-ia as custas de endividamento publico,

que seria, em tese, equacionado com a restauracdo do crescimento da

31 KRUGMAN, Paul. WELLS, Robin. Introdu¢do a Economia. Trad. Helga Hoffmann. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2007. p. 714/715.

32 Keynes, conforme conta Rosseti, em suas: “Notas Finais sobre Filosofia Social a que Poderia Conduzir
a Teoria Geral”, capitulo 24 da “Teoria Geral”, mostra-se critico ao socialismo e as reflexdes de Marx:
“[...] ndo se v€ nenhuma razao evidente que justifique um socialismo de Estado abrangendo a maior parte
da vida econdmica da nac¢do. Nao € a propriedade dos meios de producio que convém ao Estado assumir.
Se o Estado for capaz de determinar o montante agregado dos recursos destinados a aumentar 0s meios e
a taxa bdsica de remuneragdo aos seus detentores, terd realizado o que lhe corresponde. Ademais, as
medidas necessdrias de socializagdo podem ser introduzidas gradualmente sem afetar as tradigdes
generalizadas da sociedade” (KEYNES, John Maynard. A teoria Geral do Emprego, do Juro e da
Moeda. Trad. Mdrio R. da Cruz. Sao Paulo: Nova Cultura, 1996. p. 345).

33 ROSSETI, José Paschoal. Op. Cit., p.116.

* KEYNES, John Maynard. Op. Cit., p. 345

3 ROSSETI, José Paschoal. Op. Cit., p.116.

Cadernos da Escola de Direito e Relagdes Internacionais, Curitiba, 20: 247-270
ISSN 1678-2933




FACULDADES
]NTF(,mms

UNIBRASIL

Cadernos da Escola de Direito e Relagdes Internacionais

economia. Dentro da légica estabelecida no Estado Fiscal, o crescimento
permitiria 0 incremento na arrecadacado de tributos, com os quais o Estado
seria capaz de honrar suas dividas.

Vé-se, pois, o destaque na tributacdo na teoria keynesiana como
instrumento da reestruturacao da politica econémica.

Para Keynes, “os principais defeitos da sociedade econémica em que
vivemos (liberal, radical) sdo sua incapacidade para proporcionar o pleno
emprego e a sua arbitraria e desigual distribuicdo da riqueza e das rendas™®.

Keynes vé na tributacdo direta importante instrumento para superar tais
defeitos: “desde o fim do século XIX, a tributacdo direta — imposto sobre a
renda e sobretaxas, e impostos sobre as herangas — vem conseguindo realizar,
especialmente na Gra-Bretanha, consideravel progresso na diminuicdo das
grandes desigualdades de riqueza e renda™’.

Ao tratar da tributacdo indireta, a par do discurso de que a tributacao
direta sobre a renda e herancas pode beneficiar a evasao fiscal (por meio de
manobras fiscais “bem elaboradas”) Keynes afirma que, em verdade, o que
move as criticas ao incremento da tributacao direta “é a ideia de que o aumento
do capital depende do vigor dos motivos que impele a poupanga, e de que uma
grande propor¢ao desse crescimento depende das poupancas dos ricos a partir
do que lhes é supérfulo™®.

Rebate o autor, em condi¢cées de pleno emprego “o crescimento do
capital ndo depende absolutamente de uma baixa propensdo a consumir, mas
€, ao contrario, reprimido pela mesma, e que apenas em condi¢coes de pleno
emprego pode uma baixa propensdo a consumir levar ao crescimento do
capital™®

Defende, pois, Keynes que medidas que objetivam a redistribuicdo da
renda, que, consequentemente, incrementam a propensdao a consumir,
mostram-se favoraveis ao crescimento do capital.

A doutrina keynesiana aliada ao importante ritmo de crescimento da

economia que proporcionou, bem como frente a conveniéncia (necessidade) de

% KEYNES, John Maynard. Op. Cit., p. 341.
7 Idem.
* Idem.
* TIdem.
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concessdes sociais (muitas destas, em verdade, poder-se-ia afirmar, como
resposta a “ameaca” do avangco do ideario socialista) forneceu campo de
sustentacdo ao Estado de Bem Estar Social, Welfare Sate*, cuja funcdo
primordial consistia em garantira sociedade, emprego (remuneragdo e renda)
para uma vida digna, alimentagao, saude e educacao de qualidade, seguranca,
transporte, lazer e cultura.

Assim, o Estado era responsavel por garantir a manutencdo desses
direitos, atuando como agente positivo, de forma direta tanto na sociedade
quanto na atividade econdmica. Cumpria a este Estado, também, reiterando-se
o que defendia Keynes, em garantir igualdade e distribuicao de renda.

Marta T.S. Arretche, ao tratar do Estado do Bem Estar Social, destaca
duas tendéncias essenciais para seu surgimento e expansdo, uma de ordem
econbmica e outra de ordem politica. Quanto a ordem econbmica, a autora
apresenta duas subdivisdes.

A primeira refere-se ao Welfare State, como resultado das mudancas
ocorridas na sociedade em decorréncia do processo de industrializacdo dos
Séculos XIX e XX. A industrializagdo proporcionou mudancas econdmicas,
sociais e um excedente de riqueza, a qual caberia ao Estado para transforma-
la em protecao e direitos aos individuos & sociedade*'.

A segunda, ainda referente a ordem econdémica,trata das necessidades
de acumulacado e legitimacdo do modelo capitalista (e aqui se aproxima da
atuacdo do Estado Fiscal). Através da arrecadacao tributaria, portanto
custeados pela prépria sociedade, o Estado realiza investimentos sociais.Estes
investimentos beneficiam as préprias empresas privadas, vez que a mao de
obra excedente — gerada em razao do incremento tecnolégico, automatizacao
do processo produtivo e diminuicdo do emprego —, € suprimido pelo Estado, o

que lhes garante uma renda minima.*?

% Como alerta Marta T.S. Arretche, Muitos autores se dedicaram a tarefa de explicar a origem e
desenvolvimento do welfare state. A bibliografia sobre o assunto é imensa. A controvérsia sobre as
razdes, o significado e as perspectivas do fendmeno nio é menos complexa. (ARRETCHE, Marta T. S.
Emergéncia e Desenvolvimento do Welfare State: Teorias Explicativas. Revista Brasileira de
Informacdo Bibliografica em Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 39, p. 3-40, 1995. Disponivel em
<http://portal.anpocs.org>. Acesso em 15/07/2013).

! Idem.

*“* Idem.
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Sob a ética politica, a expansao do Estado de Bem Estar Social surge
sob trés perspectivas: 1) se da em razao de uma progressiva ampliacdo dos
direitos dos cidadaos (aqui incluidos os civis, politicos e sociais); 2) decorrente
de uma espécie de acordo entre o capital (empresario) e o trabalho organizado,
pelo qual ambos buscam do Estado para a realizacao de politicas sociais para
correcdo de eventuais problemas decorrentes da relacdo entre aqueles
estabelecidos; e 3) relacionada que a capacidade do Estado para se criar
politicas sociais é diretamente proporcional a prépria autonomia do Estado.*

Ha, pois, evidentemente, uma relagdo direta entre as necessidades
postas pelo processo de acumulacdo de riqueza, tipicamente capitalista e as
funcdes desempenhadas pelo Estado.**

Para fazer frente, porém, aos direitos sociais, sobretudo quanto a tutela
dos direitos das minorias, direitos fundamentais e a necessidade de prestagdes
positivas, em decorréncia da maior interferéncia do Estado* e a importancia da
tributacdo (como forma de “retorno” do investimento social realizado)hd um
destacado desenvolvimento do Estado Social Fiscal, que surge, porém,
tributariamente limitado pelas liberdades individuais*®.

Por esta raz&o, como leciona Josef Isensee, as bases fundamentais do
Estado Fiscal encontram enraizadas no préprio ordenamento juridico-
constitucional. A auséncia da fiscalidade acarreta o esvaziamento e a perda de
efetividade — ou de sentido - de dadas instituicoes estabelecidas pela
constituicdo.*’

Somente o tributo 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.*®

O Estado Social Fiscal, portanto, segundo magistério de Casalta
Nabais, “movido por preocupagdes de funcionamento global da sociedade e da

* Idem.

# Idem.

* TORRES, Ricardo Lobo. Op. Cit., p. 532.

“® Ibidem, p. 537.

47 ESTEVAN, Juan Manuel Barquero. La funcion del tributo en el Estado social y democratico de
Derecho. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 36/41.

* Ibidem, p. 40.
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economia, tem (que) por base uma tributagdo alargada — exigida pela estrutura
estadual correspondente™.

Nas palavras de Ricardo Lobo Torres:

O Estado Social é impensavel sem a dimenséo fiscal, pois € um
Estado que assegura as liberdades individuais frente a tributacéo,
mas que também redistribui as receitas entre os varios 6rgaos
publicos, que promove o desenvolvimento econémico, que respeita a
capacidade contributiva dos cidaddos, que procura a justa
remuneragdo pelo fornecimento de serwgos publicos, que objetiva o
pleno emprego, que combate a mfragao

Nao por outro motivo, para Carl Schmitt: “um Estado de bem-estar e
assistencial e, consequentemente, também em enorme medida, um Estado de

»51

impostos e de Tributos™'. Em mesmo sentido, Forsthoff: “O Estado de Direito

moderno é o Estado social essencialmente em sua fungdo como Estado
Fiscal™?.

Passa-se a se compreender o sistema tributario ndo s6 como um
importante,mas um necessario mecanismo de intervengcao econémica e de
financiamento de politicas publicas.

Isto porque, como desta Gilmar Ferreira Mendes, “todos os direitos
reivindicam uma postura positiva do governo. Logo, levar direitos a sério exige
que seus custos também sejam levados a sério™>.

Os custos para a manutencao de um Estado Social abrangem nao sé
os recursos financeiros para que sejam assegurados direitos de liberdade,
propriedade e garantias fundamentais, classicamente consagrados, mas
também o nldcleo essencial dos direitos e deveres econémicos, sociais e
culturais.>

Sthephen Holmes e Cass R. Sustein, na obra The Cost of Rights. Why

Liberty Depends on Taxes™,abordam o tema com bastante acuidade, tratando

¥ NABAIS, José Casalta. Por um Estado Fiscal Suportivel Estudos de Direito Fiscal. Vol. L
Coimbra: Edi¢cdes Almedina, 2005, p. 28.

% TORRES, Ricardo Lobo. Op. Cit., p. 536.

! SCHMITT, Carl. Der Hiiter der Verfassung, 02* ed, 1969. Apud ESTEVAN, Juan Manuel Barquero.
Op. Cit., p. 37.

2 FORSTHOFF, Ernst. Rechtsstaat im Wandel, p. 209. Apud TORRES, Ricardo Lobo. Op. Cit., p. 536.
33 MENDES, Gilmar Ferreira. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Op. Cit., p. 1451.

4 NABALIS, José Casalta. Por um Estado Fiscal Suportavel Estudos de Direito Fiscal. Vol. III.
Coimbra: Edi¢cdes Almedina, 2005, p. 112.

% 0 custo dos direitos: por que liberdade depende de taxas (traducdo livre).
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dos custos financeiros dos direitos. Destacam os autores, ja de inicio, que nao
apenas os direitos sociais tém custo publico, mas também os tém os classicos
direitos individuais e liberdades®®.

Direitos custam dinheiro, e por esta razdo ndo podem ser protegidos
sem apoio e fundos publicos®’. Portanto, direitos efetivamente somente existem
quando efetivamente passiveis de protecdo.”® Em outras palavras, “direitos sdo
servigos publicos que o Governo presta em troca de tributos™®.

Como destaca Nabais, direitos “ndo sao dadiva divina nem fruto da
natureza, porque ndo sao auto-realizadveis nem podem ser realisticamente
protegidos num estado falido ou incapacitado, implicam a cooperacéao social e
a responsabilidade individual”.®°

Os direitos sao caros. A aplicacao do direito, especialmente se justa e
uniforme, é verdadeiramente cara. Todo direito implica um dever correlato, e,
nas palavras dos autores, deveres sao levados a sério quando sua negligéncia
é punida pelo poder publico em favor do erario publico.®’

Os custos dos direitos sociais concretizam-se em despesas publicas
com imediata expressdo na esfera de cada um dos seus titulares,
uma esfera que assim se amplia na exacta medida dessas despesas.
Uma individualizagdo que torna tais custos particularmente visiveis
tanto do ponto de vista de quem os suporta, isto é, do ponto de vista
do estado, ou melhor, dos contribuintes, como do ponde de vista de
quem deles beneficia, isto é, do ponto de vista dos titulares dos
direitos sociais.®

Sob o aspecto financeiro, como defendem Holmes, Sustein e Nabais,
os direitos e liberdades classicas, tipicamente negativos conforme sua acepcao
original liberal, sdo, na l6gica do Estado Social, também se mostram positivos

tais aqueles de matriz social, e sua realizagdo, em verdade, exige expressivos

% HOLMES, Sthephen Holmes. SUSTEIN, Cass R., The Cost of Rights: why liberty depends on
Taxes. New York: W. W. Norton & Co., 1999, p. 14.

7 Ibidem, p. 15.

% Ibidem, p. 16.

% Ibidem, p. 151.

% NABAIS, José Casalta. Por ..., Vol. IIL, p. 112.

S Rightsare costly because remedies are costly. Enforcement is expensive, specially uniform and fair
enforcement; and legal rights are hollow to the extent that they remain unenforced. Formulated
differently, almost every right implies a correlative duty, and duties are taken seriously only when
dereliction is punished by the public power drawing on the public purse. (HOLMES, Sthephen Holmes.
SUSTEIN, Cass R., Op. Cit., p. 43).

62NABAIS, José Casalta. Por um ..., Vol. III, p. 114.
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recursos financeiros.®® Nas palavras de Nabais: “a menos que tais direitos e
liberdades ndo passem de promessas piedosas, a sua realizacdo e sua

proteccao (dos classicos direitos e liberdades) pelas autoridades publicas

exigem avultados recursos financeiros”.%*

0os custos dos classicos direitos e liberdades se materializam em
despesas do estado com a sua realizagao e protecgdo, ou seja, em
despesas com 0s servigos publicos adstritos basicamente a produgao
de bens publicos em sentido estrito. Despesas essas que, nao
obstante aproveitarem aos cidaddos na razdo directa 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 realizagao e proteccao tém ficado na
penumbra ou mesmo no esquecimento.®

Esta caracteristica do modelo de Estado Social, cumulado com a
“escassez” de recursos e forte retracdo econbmica — tornou-o inviavel,
inoperante e ineficiente, excessivamente burocratico, sobretudo quanto a
prestacao de servicos publicos, a execugdo de obras de infraestrutura e ao

atendimento das demandas sociais.

No fim, estas despesas tém que ser financiadas através do imposto.
O aparelho do Estado, portando, enfrenta simultaneamente duas
tarefas: De um lado, supbe-se que eleve o nivel necessério de
impostos disponiveis racionalmente de modo que os disturbios das
crises de crescimento possam ser evitados. Por outro lado, o
surgimento seletivo de impostos, o padrdo de discernivel de
propriedades do uso e 0s proprios desempenhos administrativos
precisam ser constituidos de tal maneira, que a necessidade de
legitimacdo possa ser satisfeita. Se o Estado falha na anterior, ha
legitimacdo na racionalidade adm|n|strat|va se falha na primeira,
resulta um déficit de legitimac&o.®

O advento do Codigo Tributario Nacional brasileiro, Lei 5.172, de 25 de
outubro de 1966, sob a vigéncia da Constituicdo Federal de 1946, durante o
governo de Castelo Branco, se da neste contexto histérico.

Sua estruturagdo se deu também na iniciativa governamental em

recuperar a capacidade fiscal do Estado, construindo-se do periodo de

% Ibidem, p. 113.

® Idem.

% Ibidem, p. 114.

% Habermas, Jirgen. A Crise de Legitimacdo no Capitalismo Tardio. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1980, p. 82.
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excepcional crescimento econémico, que ficou conhecido como o “milagre
econdmico brasileiro.”

Sob este paradigma, toda a doutrina, hoje ja tida como classica, do
Direito Tributario brasileiro, que se debrucou a questdao apds o advento do
Cédigo Tributario Nacional, com precedéncia destacada dos autores
egressos da Escola de Direito Tributario da Pontificia Universidade Catodlica
de Sao Paulo, como Geraldo Ataliba, Paulo de Barros Carvalho e Roque
Antonio Carraza, de leitura obrigatéria em qualquer curso de direito tributario
no pais, partindo de uma premissa fortemente positivista (Kelseniana)®’,
reconhece o carater “fechado’do Sistema Tributario Nacional.

Pretendeu-se a “sistematizacdo” das normas tributdrias em vigor,
definindo pontualmente regras de interpretacdo®, estabelecendo e
reafirmando o vinculo entre o individuo e o Estado sob o manto da legalidade
estrita. Desta forma, visava-se assegurar diretos e deveres reciprocos, nao
permitindo a completa sujeicao patrimonial, porém garantindo o (necessario)
incremento da arrecadacao fiscal do Estado.

Desta constatagao emerge o entendimento, conforme o proprio Paulo
de Barros Carvalho, de que “o quadro das imposicoes tributarias, no Brasil,
encontra-se sob o influxo de muitos preceitos constitucionais genéricos, que
irradiam por toda a ordem juridica, ativando e ao mesmo tempo tolhendo o
Estado nas relagdes com seus stditos.”®*

Reafirma-se, pois, a ideia de legalidade™.
O que se extrai da licado de Paulo de Barros Carvalho é que a

legalidade estrita apresenta-se (em sua origem) como fundamental forma de

7«Como sistema nomoempiricoteorético que ¢, a Ciéncia do Direito tem de ter uma hipétese-limite,
sobre a qual posa construir suas estruturas, do mesmo modo que as outras ciéncias, vé-se o estudioso do
direito na contingéncia de fixar um axioma que sirva de base ultima para o desenvolvimento do seu
discursos descritivo, evitando assim o regressus ad infinitum. A descoberta da norma hipotética
fundamental, empreendida por Hans Kelsen, é o postulado capaz de dar sustentagdo a Ciéncia do
Direito, demarcando-lhe o campo especulativo e atribuindo unidade ao objeto de
investigacdo.”(CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 23* ed. Sdo Paulo, 2011,
p. 177).

% O préprio CTN, dos artigos 107 a 112, trouxe em seu bojo normas especificas para a interpretagio do
direito tributdrio, criando um sistema hermenéutico préprio.

69 CARVALHO, Paulo de Barros. Op. Cit., p.191.

" Neste sentido, encontra-se a regra disposta no artigo 97 do CTN, segundo a qual somente a lei pode
estabelecer: I - a institui¢do de tributos, ou a sua extingdo, que traduz e concretiza a estrita legalidade
(tipicidade fechada/ reserva absoluta da lei), que foi confirmado, posteriormente, no artigo 150, I, da
Constituicao Federal de1988.
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estabelecimento de confiangca no Sistema Tributario (de carater fechado),
possibilitando o resgate do passado e, sobretudo, a projecao e prevencao do
futuro. Este modelo permite ao contribuinte atuar frente ao fisco com maior
previsibilidade e seguranca juridica.”’

Esta compreensdo de um sistema tributdrio fechado, restritivo,
blindado no bojo da integracdo e interpretacdo das normas tributarias da
influéncia de valores (e principios amplos), repita-se, mostrou-se
extremamente relevante dado o contexto histérico em que se desenvolveu o
processo de codificagao.

No fim da década de 1970, com este plano de fundo, diante do
agravamento da crise do petréleo e em razao do crescimento desenfreado da
divida publica, de orcamentos deficitarios, forte recessao econdémica, abuso na
concessao de beneficios (inclusive de ordem fiscais) com o dinheiro publico,
passa a sofrer a sérias contestacdes, entra em profunda crise o Estado do
Bem-estar Social.”

Conforme Ricardo Lobo Torres, “sem a contrapartida da entrada de
ingressos compativeis com o volume de encargos e, ndo raro, com 0 seu

"3 o Estado

custeio pela incidéncia exageradamente progressiva de impostos
Social Fiscal quase entra em colapso, ndo mais tendo como proporcionar e

financiar o bem-estar social conforme originalmente concebido.
3. Estado Fiscal Social Democratico de Direito

O modelo de Estado Social Democratico de Direito emerge da busca
da sociedade a uma maior participacdo na decisdo dos rumos que este estava
tomando. Esta participacdao popular € justamente o que destacadamente

diferencia o Estado Social de Direito’* do Estado Social Democratico de Direito,

"I CARVALHO, Paulo de Barros. Op. Cit., p.191.

"2 TORRES, Ricardo Lobo. Op. Cit., p. 540.

3 1dem.

74 «A Alemanha nazista, a Itdlia fascista, a Espanha Franquista, o Portugal salazarista foram ‘Estados
sociais’. Da mesma forma, Estado Social foi a Inglaterra de Churchill e Attlee; os Estados Unidos, em

parte, desde Roosevelt; a Franca, com a Quarta Republica, principalmente; e o Brasil, desde a Revolugdo
de 1930.” (BONAVIDES, Paulo. Do Estado ..., p. 184).
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consolidando-se com o colapso da Unido das Republicas Socialistas Soviéticas
e com a queda do Muro de Berlim.”

Sao trés, portanto, os trés elementos basicos para a conformagéo
deste modelo estatal: Estado de direito, Estado Social e democracia.

Nas palavras de Canotilho, trata-se de “uma ordem de dominio
legitimada pelo povo™’®. E, completa o autor, “a legitimidade do dominio politico
e a legitimacdo do exercicio do poder radicam na soberania popular [...] € na
vontade popular’”’. Esta ideia se mostra essencial quando se trata da questao
tributéaria.

Ha que se destacar que o elemento democratico, que legitima ao fim a
atividade Estatal, porém, nao quer significar apenasa participacdo da
sociedade no poder, mas, sim, forma de controle do Governo pelos préprios
governados.

E o que reconhece Jorge Novais:

Para que o qualificativo “social” aposto ao Estado ndo seja mero “afa
tedrico” nao basta a intervencdo organizada e sistematica do Estado
na economia, a procura do bem-estar, a institucionalizacdo dos
grupos de interesses ou mesmo o reconhecimento juridico e a
consagragdo constitucional dos direitos sociais; é ainda
imprescindivel a manutencdo ou aprofundamento de um quadro
politico de via democrética que reconhega ao cidadao um estatuto de
participante e nao apenas, como diz Garcia-Pelayo, de mero
recipiente da intervencéo “social” do Estado.”

Esta percepcdo é bastante sensivel a compreensdao do fenémeno
tributario justo, na esfera objetiva do que se espera ser o Estado Fiscal
contemporaneo, haja vista que dos atos de governo é a tributacao — ressalvado
o lobby das grandes corporacdes (como se percebe no modelo neoliberal) —, a
que efetivamente tem a menor participagdo popular tanto no que concerne a
criacdo do tributo’®, quanto no que tange & sua destinagao.

 TORRES, Ricardo Lobo. Op. Cit., p. 543.

®  GOMES DE CANOTILHO, Joaquim José. Estado de Direito. Disponivel em
<www.libertarismo.org/livros/jjgcoedd.pdf>. Acesso em 10/06/2013, p. 10.

" Ibidem, p. 11

78 NOVAIS, Jorge. Contributo para uma teoria do Estado de Direito. Coimbra: Almedina, 2006, p.
191.

7 Inclui-se, aqui, majora¢do, minoragdo, fiscalizacdo, cobranca, enfim, todos os atos inerentes a
tributag@o.

Cadernos da Escola de Direito e Relagdes Internacionais, Curitiba, 20: 247-270
ISSN 1678-2933



FACULDADES
INTEGRADAS
DO BRASIL

UNIBRASIL

Cadernos da Escola de Direito e Relagdes Internacionais

Os direitos, nao apenas aqueles sociais, mas os tido como
fundamentais do homem, de mote individual, ganham relevo.

Evidencia-se, pois, um modelo interventivo, com fundamento
constitucional, no qual se busca o controle da atividade (da intervencéo)
legislativa e executiva, vez que é a norma constitucional que deve pautar as
acdes governamentais, ndo o oposto. Nao mais cabe, assim, aos governantes
determinarem a seu livre arbitrio as acdes do Estado®.

Restringe-se, pois, o poder de tributar do Estado, sem, porém, retirar-
Ihe o dever de tributar.Emerge-se o que alguns doutrinadores, como Ricardo
Lobo Torres, usou nominar Estado Democratico Fiscal®'.

Trata-se, portanto, de um modelo de Estado Fiscal, com fim de garantir
a arrecadacdo para seu financiamento por meio da tributagcdo, porém
claramente limitado pelo ordenamento juridico-tributario constitucional, sobre
as receitas da economia produtiva®.

Essa é, como aponta Lobo Torres, a grande caracteristica do Estado
Democratico Fiscal: “concilia o Estado Social, podado em seus aspectos de
insensibilidade para a questdo financeira, com as novas exigéncias para a

garantia dos direitos fundamentais e sociais”°.

O Estado se volta a politica enquanto a sociedade, a atividade
econbmica, evidenciando-se, com destaque, a separacdo entre Estado e
Sociedade®®, evidenciando-se uma tensdo entre a responsabilidade e o
assistencialismo, a concorréncia e a seguridade social.®®

Mostra-se, portanto, o Estado Democratico Fiscal como verdadeiro
principio estruturante do Estado Democratico Social de Direito (constitucional),
vez que este, “vive de tributos, que constituem o preco da liberdade, sao

cobrados de acordo com os principios de justica e de seguranca e se

80 STRECK, Lénio Luiz. Jurisdi¢cao Constitucional e Hermenéutica. Uma nova critica do Direito. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2002, p. 13-49

81 A vinculagdo entre o Direito Tributdrio e os Direitos Fundamentais [...] se consolida a partir da
conscientizacdo de que a tributacdo existe como forma de realizagdo da justi¢a social, a fim de que se
alcance o propdsito estabelecido no Texto Constitucional de uma vida digna a todos
(GRUPENMACHER, Betina Treiger. Tributacdo e Direitos Fundamentais. In FISCHER, Octdvio
Campos. (coord.) Tributos e Direitos Fundamentais. Sdo Paulo: Dialética, 2004. p. 9).

82 NABAIS, José Casalta. Por um ..., Vol. I, p. 29.

% TORRES, Ricardo Lobo. Op. Cit., p. 543.

5 Idem.

% Ibidem, p. 545.
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distribuem segundo as escolhas orcamentarias fundadas em ponderacao de

principios constitucionais”®®.

Assim, pode-se afirmar, acompanhando entendimento de Ricardo Lobo

Torres, que o Estado fiscal contemporaneo € aquele constituido tributaria,

financeira e orgamentariamente pela Constituicdo Financeira®’, “com o controle

de gastos publicos, o redirecionamento de despesas vinculadas as politicas

sociais e certa regulagdo do social e do econémico”.

Significa que o tributo ndo mais deve ser considerado como uma mera
relacdo de poder, pela qual o Estado exige e a sociedade se sujeita em razao
desta relacdo. Em outras palavras, em razdo, sobretudo, deste carater
democratico, o tributo ndo pode ser visto nem como um poder do Estado nem
como um sacrificio para o cidaddo. Em verdade, a tributacdo deve ser
entendida como meio indispensavel para o estabelecimento de uma vida com e
préspera para todos os membros da sociedade.®

A tributacdo, portanto, ganha destaque, pois constitui o meio pelo qual
o Estado pode cumprir seus objetivos, “consubstanciados em tarefas de estado
de direito e tarefas de estado social, ou seja, em tarefas de estado de direito
social”.*®

Nas palavras de Estevan Barquero:

La importancia del tributo, y muy especialmente del impuesto, en ese
modelo, resulta de todo punto evidente, desde al menos dos
perspectivas. Por un lado, por su capacidad productiva y su
flexibilidad, que le permiten adaptarse a las necesidades financieras
de cada momento, y lo convierten en un instrumento crucial para
afrontar las crescientes necesidades finaceiras del Estado social. Por
otro lado, por su aptitud para producir un efecto de redistribuicion de
las rentas, compatible com los derechos y libertades constitucionales,
al permitir detraer mayores recursos econémicos de las economias
privadas mas favorecidas y menos (o incluso ninguno) de las menos
favorecidas.”!

% Ibidem, p. 547.
% Ibidem, p. 521.
% Ibidem, p. 545.
% NABAIS, José Casalta. O Dever Fundamental de Pagar Impostos. Contributo para a compreensio
9cg)nstitucional do estado fiscal contemporianeo. 3.* reimp. Coimbra: Almedina, 2012, p. 185.
Idem.
ot ESTEVAN, Juan Manuel Barquero. La funcion del tributo en el Estado social y democratico de
Derecho. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2002, p. 54.
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E dentro desta légica que emerge, vinculado a ideia de cidadania e a
solidariedade fiscal, o chamado do dever fundamental de pagar tributos, bem
como do direito fundamental a pagar o tributo justo (correlato do dever do
Estado em cobrar tributos).
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