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1 ABORDAGEM IDEOLOGICA ADOTADA E CIENCIA
DO DIREITO TRIBUTARIO

Este estudo propde-se a uma revisio ideolégica da configuracio
constitucional do direito tributdrio brasiieiro. Propor abordagem dessa ordem
envolve riscos significativos.

Por um lado, afloram todas as disputas acerca da relagio entre ideologia
¢ ciéncia do direito. Vém 2 tona as controvérsias entre correntes ‘puristas” e
“nén puristas”, discutindo-se acerca da viabilidade de conjugar ciéncia e ideologia.
Por outro angulo, assomam desconfiangas contra abordagens ditas “econémicas”
para o direito tributdrio. Nesse ponto, assomam disputas tradicionais no 4mbito
da ciéncia do direito tributdrio, especialmente em virtude de vertentes

* Professor Tiwlar da UFPR.
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doutrindrias muito conhecidas. Trata-se da questio da chamada “inzerpretacio
economica , propugnada com grande intensidade na primeira metade deste
século mas que, no Brasil, recebe repiidio generalizado.

Essas circunstincias nio desencorajam o desenvolvimento de
consideragdes indispensdveis a apreensio integral do dircito tributdrio no Brasil.
E nccessdrio expor as disputas sociais subjacentes a disciplina legal existente.
Até € possivel que tais enfoques nio apresentem ‘dignidade cientifica”,
constituindo-se em abordagens filosoficas ou sociolégicas. Porém, e desde logo,
assume-se que os enfoques adotados escapam 2 dimensio da ciéncia do direito
tributdrio. Ou seja, ndo se combatam as consideracées abaixo deduzidas com o
argumento da denegagio de seu cunho cientifico. Desde o inicio, reconhece-se
que a meditacdo contida neste estudo nao ¢ reconduzivel a qualquer modelo
purista de ciéncia do direito. Mais ainda, o desenvolvimento deste trabalho
nio importa oprar por algum modelo de ciéncia. Sob um certo ingulo, este
estudo propde alguns minutos de ‘flosofia do direito tributdrio”

Bem por isso, as consideracoes adiante nio se relacionam com alguma
proposta hermenéutica para o direito tributdrio. Nao se trata de defender
modelos de interpretagio econémica para as normas positivas, visando i
prevaléncia de algum valor pré, supra ou para “egal”.

A utilidade do estudo reside na tentativa de trazer 2 consideragio geral
todos os dados fticos e valores que se entranharam para a producio do direito
tributdrio positivado entre nds.

2 IDENTIFICACAO DO SISTEMA TRIBUTARIO
BRASILEIRO

E pacifico na doutrina que a natureza caracterfstica do sistema tributdrio
brasileiro reside na sua constitucionalizagio. Desde o brilhante estudo precursor
de ATALIBA' , tomou-se consciéncia da absoluta peculiaridade do ordenamento
tributdrio pdtrio. Todos os demais Estados adotaram configuracio diversa para
sua ordem tributdria. Enquanto no estrangeiro o sistema tributdrio ¢ constituido

' Confira-se Sistema Constitucional Tributdrio Brasileiro. Ed. RT, 1968, passim.
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em nivel infraconstitucional, a Constituigio brasileira alberga um minucioso e
complexo conjunto de principios e regras tributdrios. As Constituicoes dos
demais paises contém uns poucos dispositivos de natureza tributiria. Remetem
a lei ordindria (ou, mesmo, a atos administrativos) ¢ desenvolvimento do sistema
tributdrio. No Brasil, a situagio ¢ otalmente disunta. A Constitui¢ao contempla
centenas (ou milhares) de dispositivos uibutdrios. Hd um “estaiuso constitucional
do contribuinte”, construido a partir do conjunto de limites a competéncia
tributdrio. Ademais disso, o sistema brasileiro contempla a figura da “es
complementar”, instituto largamente utilizado para fins tributdrios e que nao
possui paralelo exato no direito comparado.

Ressalte-se que mesmo as Constituicdes mais recentes dos Estados
europeus nao incarporaram os frutos da experiéncia brasileira nesse tépico.
Até se pode reputar que as Constituigdes de Portugal ¢ Espanha sao muiro
mais minuciosas do que as Cartas editadas pelo demais paises europeus no que
tange, em especifico, ao direito tributdrio. Mas € impossivel identificar os
esparsos dispositivos que contém acerca de direito tributdrio com a rigorosa,
ampla e exaustiva disciplina da CF/88.

E evidente que essa constitucionalizacio da sistema tributdrio no Brasil
nio retrata fenémeno casual ou anémalo. Nio se trata de circunstincia
relacionada 3 arual Carra. O modelo da CF/88 ¢ coerente com a ‘tradicio
constitucional” brasileira. Essa experiéncia vem sendo desenvolvida desde, no
minimo, a Constituicio de 1891. Verificando o contetdo das diversas
Constituigoes, comprova-se que a edi¢io de uma nova Carta sempre produziu
aiupliagao da iigidcz € exaustividade do sistema constitucional triburidrio.

As peculiaridades do sistema constitucional tributdrio brasileiro tém
influenciado o desenvolvimento dos estudos doutrindrios e do processo de
interpretacio-aplicacio das normas infraconstitucionais. Nio seria excesso,
inclusive, afirmar que se produziu o desenvolvimento de conhecimentos
juridicos autdetones no dircito tributdrio brasileiro como conseqiiéncia imediata
da auséncia de paralelo com outros ordenamentos.

Por tudo, pode-se afirmar que todas as observacdes realizadas por
ATALIBA em 1965 continuam plenamente vélidas trinta e trés anos ap6s.
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3  OPCAO POLITICA E IDEOLOGIA SUBJACENTE

A especificacio dos tragos caracterfsticos do direito tributdrio brasileiro
retrata atuagao essencialmente ‘cientifica”, na acepgao de externar diagnostico
acerca do direito positivado na Constituicio. Nao se exteriorizam avaliacoes
filos6ficas nem considerages axioldgicas ou sociolégicas acerca do direito tributirio.

No Brasil, o processo de interpretagio-aplicagio do direito tributdrio
tem incorporado as consideragbes acima segundo um posicionamento peculiar,
entranhado por inquestiondvel concepgio valorativa (ideolégica). Existe uma
espécie de “ideologia oficial” do direrto tribuidrio, 1o disseminada entre os
intérpretes e aplicadores que acaba por passar desapercebida a eles préoprios.?

3.1 PRIMEIRA VERTENTE IDEOLOGICA

A ideologia oficial do direito tributdrio consiste na concepcao de que a
constitucionalizacao do sistema tributdrio visa defender o cidadao contra o
Estado. Interpreta-se o sistema constitucional tributdrio como um conjunto
de “limites ao poder estatal de tributar”. Sob essa avaliagio, a op¢ao de transplantar
o sistema tributdrio para o nivel constitucional retrata a intencao de reduzir o
poder estatal e assegurar o patriménio dos cidaddos contra abusos perpetrdveis
por via de atos infraconstitucionais. Trata-se de evitar desmandos ¢ abusos do
Estado contra o “contribuinte”, identificado como o “cidadio”. Essa abordagem
reporta-se aos periodos anteriores ao Estado de Direito, em que vigorava a
teoria do dominio eminente do soberano. Essa concepcao se aplicava
especiaimente no dmbito dos bens imdveis, quanto aos quais nao se configurava,
em sentido rigoroso, uma relacio de propriedade. O dominio era de titularidade
dltima do soberano, que poderia ‘requisitar” os bens a qualquer tempo. Uma
das principais manifestacoes do arbitrio estaral relacionava-se com a apropriacio
dos bens privados.?

* Nessa passagem, ndo seria inadequado invocar as ligoes de ALFREDO AUGUSTO BECKER,
acerca das verdades evidentes admitidas pelos cientistas sem critica mais detida. Sao aqueles lugares-comuns
que, embora incorretos, acabam incorporados pela forga da repetigio continua. Confira-se em Teoria Geral
do dircito wributirio, 5.P, Saraiva, 1963, pp.10 ¢ ss..

*Nio se olvide que as primeiras conquistas em face do soberano nio beneficiaram a todos os
extratos da sociedade, mas apenas a alguns SeEIMENtos. E que a cidadania nie era aribuida senio aos
senhores de terra ¢ aos ritulares de riqueza. Sobre o tema e especificamente no rocante i evalugio do
principio do devido processo legal, confira-se ANTONIO ROBERTO SAMPAIO DORIA, Direito
Constitucional Tributdrio e “Due Process of Law”, Forense, 1986, 22 ed., p.9 e ss.
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A instauragio do Estado de Direito importou o nascimento do direito
tributdrio. A disciplina das competéncias tributdrias incorpora-se no ambito
daconstrugio do regime republicano. Em um plano, isso significou a diferenciagao
entre interesse publico e interesse pessoal do governante. Ademais, pmduziwsc a
limitagao do poder estatal em face da autonomia individual. Em l enfoque, o
direito tributdrio ¢ um dos apandgios da defesa da liberdade individual,

Em face de tal concepgao politico-juridica, reputa-se que o direito
tributdrio brasileiro é um dos instrumentos mais adequados de realizacao dos
ideais democrdticos. Se democracia consiste em conceito relacionado a limitacao
do poder estatal e garantia dos interesses individuais, o direito tributdrio é um
dos mais fundamentais instrumentos de sua implementacao. Por decorréncia,
a supressio de um sistema tributdrio em nivel constitucional retrataria a
frustragio de instrumentos diretamente relacionados i garantia da cidadania,

Deve ressaltar-se o cunho ideolégico dessa abordagem. Hd ideologia na
precisa medida em que a interpretagio-aplicagdo do direito assume um elenco
determinado e especifico de valores como fundamento de sua atividade. Seja
no plano da atividade estartal de aplicagao do direito, seja no ambito do estudo
doutrindrio, assumir que o sistema constitucional tributdrio ¢ instrumento de
defesa do cidadao contra o Estado significa tomar uma posigio politica. Esse
fenomeno é muito mais significativo porque essa concepgao politica informae
permeia a atividade de interpretagao-aplicagao das normas tributdrias.

Essa avaliacio ndo se reveste de qualquer juizo de reprovagio. As
consideragées aré agora desenvolvidas ndo se retratam o resulrado de algum
juizo reprobatério acerca da assim denominada “ideologia oficial” dc direito
tributdrio brasileiro. Apenas se busca ressaltar a auséncia de ‘nentralidade
ideoldgica” no processo de interpretagao-aplicagio do direito. Mas, além disso,
pretende-se apontar outras interpretagdes para 0 modelo brasileiro, do ponto
de vista ideolégico.

3.2 NOVAS APROXIMACOES IDEOLOGICAS

Antes de qualquer outra consideracio, deve ter-se em vista a relevincia
dodireito tributdrio como instrumento de realizacao e construcao de um Estado
democrdtico, na sua acepgio mais ampla.

Por um lado, o conjunto de principios e regras tributdrias somente
adquire sentido em face da garantia 2 propriedade privada. Nao hd cabimento
em instituigao de tributos em um Estado que ndo consagre a propriedade
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privada. O tributo consiste na apropriagao parcial da riqueza privada por parte
do Estado. O direito tributdrio ¢ o conjunto de principios e regras que disciplina
essa apropria¢ao, fixando limites quantitativos ¢ qualitativos. Suprimir a
propriedade privada e atribuir toda a riqueza a comunidade tormaria inutil a
existéncia do tributo.

Isso ndo significa negar a possibilidade da existéncia de sistema tributdrio
em uma sociedade socialista. Pressuposto da existéncia do tributo ¢ a
propriedade privada. Nio é imprescindivel, porém, adocio de rodas as
instituices inerentes ao capitalismo. Em um ordenamento juridico que
consagrasse socialisma e propriedade privada, a relevancia do tributo seria
extremamente grande.

E que o direito tributdrio ¢ a via de apropriagao dos recursos privados
para o cumprimento dos fins e fungoes do Estado. A afirmativa € t@o 6bvia que
atinge as raias do acacianismo. No entanto, nem sempre se consideram as
derivagées que a asser¢io implica. A dimensao do sistema tributdrio se relaciona
com a dimensio dos encargos e fungdes estatais.

3.2.1 Estado e prestagio de servigos piiblicos (em sentido amplo)

Alguns servicos puiblicos sio custeados através de taxas. Outros servigos
podem ser objeto de transferéncia a exploragio empresarial privada, escapando
3 incidéncia do regime tributdrio e subordinando-se aos parmetros do me rcado.

No entanto, h4 um nucleo de atividades fundamentais reservadas 20
Estado. Nio comportam remuneracio mediante taxas. Af se encontram, em
primeiro lugai, as fungdes politicas ¢ governamentais, relacionadas 3 arribuicae
pela Nacio ao Estado de certas competéncias essencialmente relacionadas com
as instituices politicas. Em segundo lugar, hé servigos publicos (em sentido
amplo) relacionados com a dignidade da pessoa humana e que tem de ser
desenvolvidos independentemente de qualquer remuneragao. E o caso das
atividades relacionadas a seguridade social, 4 educacio etc.. Enfim, um Estado
democrdtico pressupée certas dimensées irredutiveis de competéncias estatais.

O “tusto”dessas atividades é enfrentado especialmente através do sistema
tributdrio. Os recursos necessarios 4 manutengao do aparato estatal e desses
servicos publicos fundamentais sio obtidos precipuamente por via de impostos
e contribuigées especiais.*

*F 6bvio que ourras fontes de recursos podem existir, tal como apontado pela Ciéncia das Finangas.
No entanto, é relativamente irrelevante o nimero de casos concretos em que um Estado poderia dispensar
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A relacao entre “custo do Estado” e “sistema tributdrio” produz outra ordem
de consideracées, sob o ponto de vista ideolégico. E que a inexisténcia ou
ineficdcia da atividade tributdria produz efeitos diretamente sobre a prépria
sociedade. Em uma consideragao puramente tedrica, o cidadio ¢ o principal
beneficidrio da atividade tributdria do Estado. E o bem-estar do cidadio que
justifica a existéncia do sistema tributdrio. O instituto do tributo nao se relaciona
com a satisfacao de interesses patrimoniais do governante ou com a realizagao
de fins ou funcoes distintos do bem-comum — vale dizer, o bem de todos os
integrantes da comunidade.

Ora, essa simples orden de cogitagdes é suficiente para colocar em cheque
a ideologia do “isterna tributdrio equivalente & protecao contra o Estado”. Perde
consisténcia a oposigio “Estado-cidadio” quando sc considerar o Estado como
a via principal de fornecimento de servicos piblicos 2 comunidade. A idéia de
que o sistema tributdrio se destina a reduzir a apropriacao tributdria ao minimo
possivel é incompativel com a ideologia do Estado prestador de servigos. Afinal,
se o Estado nio dispuser de recursos, estard frustrada a realizacio de sua fung¢ao.

E ébvio que essas consideragbes comportam outros desdobramentos no
dmbito nacional. Nio é possivel ignorar a tradicional ineficiéncia na prestagio
dos servicos ptiblicos, no Brasil. A auséncia de servigos publicos adequados
podf: ser rtportadaa intimeras causas (clientelismo, COITUPGAO €1C. ), quase todas
comuns aos pafses do Terceiro Mundo. Essa deficiéncia produz efeitos peculiares,
quando acrescida a um sistema tributdrio com as caracteristicas do brasileiro.
A md utlizagdo pelo Estado dos recursos extraidos da sociedade produz
insatisfagio e revolta. Difunde-se entre oc diversos segmentos da sociedade um
sentimento de irresignacio que se aproxima da desobediéncia civil. O particular
sente-se fraudado pelo Estado, eis que o desembolso dos tributos nio conduz
a produgio de beneficios equivalentes. Haveria uma espécie de “inadimplemento”
por parte do Estado ao compromisso que legitimou a exigéncia do tributo. O
Estado havia proposto ao particular o fornecimento de servigos piblicos
adequados. Para obté-los, o particular sujeitou-se ao pagamento do uibuto.
Nio dispondo dos servigos publicos, o particular revolta-se contra a manutengio
do dever tributdrio. A mera e simples recusa de pagar o tributo, porém, resultard
em frustracao ainda maior. Uma ‘relagao sinalagmdtica” entre Estado-prestador

os instrumentos tributdrios como fonte fundamental de obrengio de meios para desempenho de suas
fungoes. O tema escapa da presente exposigao, dai a sumariedade desta consideragac.
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de servigos e particular-contribuinte nao se pée no mundo do direito positivo.
Trata-se de proposta politico-ideoldgica, destinada a legitimar as exigéncias
tributdrias. Portanto, a ineficiéncia estatal retira a legitimidade do poder, mas
nio climina a exigibilidade juridica do pagamento do tributo. Nesse contexro,
o particular nao poderd opor-se 3 cobranga do tribute (nio vinculado) através
da mera invocagio da deficiéncia dos servigos puiblicos.

Sob esse angulo, o sistema constitucional tributdrio passa a desempenhar
funcao de defesa do cidadao contra o Estado incompetente e mal gerido. Busca-
se eviear, a todo custo, a tributagio - no porque se negue a necessidade (e
legitimidade) de apropriacio da riqueza privada, mas porque os servicos publicos
nao serdo beneficiados pelo incremento da tributagio. Para o particular, opor-
se a arrecadagio tributdria corresponderia a uma conduta defensgvel por dois
fundamentos. Por um lado, constituir-se-ia em modalidade de “/egitima defesa”
do contribuinte em vias de ser espoliade pelo Estado. Por outro, reduzir o
montante de recursos em poder do Estado acarretaria correspondente
diminuicao de desperdicio, desvio e corrupgio.

Essas concepgoes reforcam a utilizacao do sistema constitucional
tributdrio como “instrumento de defesa” do cidadio contra o Estado,
especialmente em face dos defeitos do regime de representatividade. Trata-se
de um dos dngulos da “erise”do principio da legalidade. Submeter a tributacio
a prévia exigénciade lei nao ésuficiente para garantir os direitos do contribuinte”
A dimensio constitucional da garantia afasta o risco de evenruais “Conluios”
entre os titulares do poder politico. A necessidade de um sistema tributdrio
constitucional deriva da concepgio de inconsisténcia do sistema. Reputase
inexistente qualquer garantia de que os integrantes dos Poderes Executivo e
Legislativo atuardo no “Znteresse” da sociedade civil. Portanto, a instituicio de
canais de representatividade ¢ acompanhada, simultaneamente, de reservas ao
poder atribuido. No Brasil, a Constituigio “institui” o poder politico mas, ao
mesmo tempo, dele retira certos poderes.

Dentro desse enfoque, a existéncia de sistema tributdrio em nivel
constitucional permite identificar nZo apenas uma contradi¢io notdvel, mas a
fratura subjacente entre poder politico e sociedade. Antes de wdo, evidencia-
se concepeio de que sociedade e Estado sdo instituices distintas, com interesses
nao coincidentes e que se encontram em situagio de potencial conflito. A
inser¢ao do sistema tributdrio no nivel constitucional atende ao “postulado de
desconfianga contra o ocupante do poder”. O legislador constituinte assume o

Revista da Faculdade de Direito da UFPR, Curitiba, a. 30, n. 30, 1998, p. 215-233



Doutving Nacional 223

principio de que os futuros exercentes do poder estatal nio sio confidveis o
suficiente para a eles atribuir-se a rarefa de disciplinar o exercicio das
competéncias tributdrias. Utilizando-se uma visio difundida a propdsito dos
primérdios da nossa Reptiblica, a Constituicio (leia-se, a sociedade civil) “confra
desconfiando” dos poderes constituidos.

Em termos simplistas, pode-se dizer que a configuragic do sistema
constitucional tributdrio ¢ mais uma das evidéncias da “rise da representatividade”
no Brasil, produzida pela auséncia de um sistema efetivamente democrdtico. Seria
interessante aprofundar a indagacio acerca dos motivos que conduziram a rtal
modclo juridico. No entanto, essa perquirigao escapa aos limites deste estudo.

3.2.2 O Estado e a Justica Social

Mas hd outros dados de ndo pequena relevancia a considerar. A
Constituicao brasileira erigiu, como principio fundamental, a eliminagao da
pobreza ¢ a superagio das desigualdades sociais. Um dos valores mais essenciais
do Estado Democrdrico de Direito delineado através da Carta de 1988 ¢ o da
justi¢a social, diretamente relacionado ao principio da dignidade da pessoa
humana. A realizagao desses ideais ¢ proposta assumida por todaa sociedade e
imposta ao Estado.

Ora, um dos instrumentos mais poderosos para a producio da justica
sacial é o tributdrio.’ A realizagio da justica social depende do sistema tributdrio
sob diferentes dngulos.

114 a temidtica da Prestagao do seavigus piiblicos, 0Vjcio de consideracdes
acima. Mas a ideologia da justica social poe em destaque outro aspecto do
“Estado prestador de servicos”. E que a prestacio de servicos publicos por parte
do Estado nio se destina a uma sociedade civil homogénea. A posicao dos
diferentes segmentos da sociedade nio € idéntica, relativamente ao problema
da prestagao de servicos. H4 largos segmentos que apenas podem obter utilidades
essenciais 3 manutengao e produgio de sua dignidadc através dos servigos
publicos. A diferenga entre pobreza ¢ riqueza, nos seus termos mais crus,

relaciona-se com os servigos publicos. A acumulacao individual de riqueza

> Acerca do rema, confiram-se as colocacses de JOHN RAWLS, A Theory of Justice, Cambridge,
The Belknap Press of Harvard University Press. 1995, 21¢t printing, pp. 258 ¢ ss.. Entre nés, ndo podem
ser esquecidos os trabalhos relevantes de RICARDO LOBO TORRES, entre os quais Justica Disrributiva:
docial, Politica ¢ Fiscal, em RDTributirio, Malheiros, vol, 70, pp-27-39.
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permite ao particular ignorar a deficiéncia dos servigos piblicos e recusar-se a
contribuir para os cofres publicos. J4 a pobreza produz a dependéncia dos
servicos publicos e a ineficiéncia estatal conduz a impossibilidade de existéncia
digna. Os segmentos da populagio destituidos de recursos somente tém acesso
a saude, educacio e servicos bdsicos através da atividade estatal. Em termos
diretos, os cidadios nio se encontram em situagio de igualdade em face do
Estado e dos servicos ptiblicos.

H4, ademais, vasto campo de atuagio do direito tributdrio. Além dos
dados jd referidos (acerca da defesa do “cidadao” e da arrecadagio de recursos),
o direito uibutdrio tambéin disciplina a intervengio do Estado na distribuigao
da riqueza privada. Porque propicia a apropriagio pelo Estado de parcelas da
riqueza privada, o tributo é instrumento apto a produzir a transferéncia da
titularidade da riqueza privada. Os titulares de maior riqueza podem ser
assujeitados a carga tributdria mais elevada que, sem assumir o cunho de
confisco, acarrerard a transferéncia parcial de suas riquezas para o Estado.
Dotado desses recursos, o aparato estatal poderd fornecer servicos e subsidios
para ampliar a riqueza dos menos afortunados. A elevagao da carga fiscal poderd
ser o meio de evitar a ocorréncia da concentracgio de renda, inclusive arravés de

prﬂvidéncias extrafiscais.®

Esse tema foi referido por Ricardo LOBO TORRES, que identificou o
dever de 0 ordenamento juridico-tributdrio evitar a concentra¢do de riqueza em
maos de grupos ou organizagies. Nio se confunde com o principio da redistribuigao
de rendas, entendido como transferéncia de riqueza entre pessoas com intermediagéo
do Fisco, que sd pode operar na via do orcamenio pitblico, tendo em vista que a
incidéncia progressiva dos impostos e a cobranga de acordo com a capacidade
contributiva podem fazer o rico menos rico, mas ndo conduzirdo necessaricmente
ao enriquecimento do pobre’.

Como se observa, o instrumento tributdrio desempenha duas fungoes
relevantes e inconfundiveis, no tocante 2 distribui¢io da riqueza privada.

O principio da capacidade contributiva conduz a um sistema tributdrio
progressivo. Isso eqiiivale a estabelecer a diferenciagio de traramento dos

% Tais como a uibutacio de herangas ou o tratamento mais exacerbado para concentragdes
econdmicas que tendam a produzir dominagio de mercados e acumulagio de riquezas.

" Jusuga Dismribuniva: Social, Polinca e Fiscal, at., p.35.
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particulares para fins triburdrios. A incidéncia rriburdria é ordenada segundo a
regra de tratar desigualmente os particulares 2 medida que variar a dimensao
da suariqueza. Os que sao mais ricos tém de arcar com carga fiscal mais pesada.
Isso ndo significa produzir, necessariamente, a redistribuicio da riqueza. E que
a apropriacio pelo Estado de parcela mais substancial da riqueza dos mais
ricos ndo se traduz na atribuigio equivalente desses bens para os mais pobres.
Sob um certo angulo, o Estado ¢ um intermedidrio no processo, de molde que
ariqueza extraida dos mais ricos pode ser canalizada para outros fins ou sujeitos.
De todo 0 modo, ¢ inquestiondvel que o instrumento tributdrio é extremamente
dul na producio da redistribuicao da riqueza. Do ponto de vista teérico, no
ambito do sistema juridico em que se insere, o tributo é o meio mais direto
para produzir a redugio das desigualdades sociais e individuais.

Mas, além disso, o sistema tributdrio também se presta a evitar a
concretizagao do resultado da concentragao da riqueza. Essa é hipéese distinta
da anterior. Afinal, uma € a questao da redistribuicio da riqueza; outra é a da
producao da concentragao. Sio dois momentos diversos de um mesmo
fenémeno, consistente na tendéncia A concentracio da riqueza. Reconhece-se
que a concentragio da riqueza importa o risco de pobreza e frustracio do
principio da dignidade da pessoa humana. Logo, o Estado deve intervir para
evitar que o processo de acumulacio individual de riqueza desemboque em
excessos incompativeis com os valores fundamentais da sociedade. Essa
intervengio, seja de cunho preventivo, seja a titulo de remediar uma
desigualdade descabida, vale-se do instrumento tributdrio.

INesse dngulo, o triburo € instruniento juridico-poiitico para assegurar a
producio da igualdade entre os seres humanos. Através da apropriacio da
riqueza privada daqueles que possuem mais recursos ¢ que se viabilizaa producio
de servicos publicos para os carentes e, desse modo, assegura-se a dignidade
deles, reduz-se sua pobreza e assegura-se seu progresso. A desigualagao da carga
tributdria ¢ um dos meios de conduzir a novos parimetros de distribuicio da
riqueza na sociedade. As regras cributdrias podem impedir a acumulacio de
riqueza cm maos de grupos ou organizagdes privadas como também podem
ser a via de alteragio do panorama j4 existente.®

" Sempre com a ressalva de que, quanto ao dltimo caso, o instrumento wributdrio deve ser
acompanhade de outras providéncias para evitar a continuidade do processo de distribuigao inadequada de

riquezas.
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Essas considera¢oes tornam evidente que o direito tributdrio nio envolve
apenas uma relacao entre Estado e “contribuinre”. Quando se disciplinam as
competéncias tributdrias, nio se enfrenta apenas a temdtica do ‘cidaddo” em
face do Estado. O problema subjacente é o das relagbes econdmicas entre os
particulares. A atuagiao do Estado consistird em alterar dado panorama
socioccondmico ou a influenciar tendéncias acerca da distribuicao da renda
entre os diversos grupos.

As relacbes entre tributacio e justica social evidenciam a insuficiéncia
dessa concepgio unitdria “Fisco-contribuinte”, em que se contrapée o Estado
ao particular “pagador de triburos”. Nio existe uma categoria unirdria de
particulares, com interesses homogéneos e comuns. Os diferentes particulares
rém interesses distintos e diversos no tocante a atividade tributdria do Estado.
Isso deriva da auséncia de hﬂmogeneidade na distribuicao de riqueza. Enormes
pan::clas da socicdade sio destituidas de riqucza minima nccessdria a sujeitar-sc
a uiburagao direta de seus patriménios. As garantias tribuddrias sao relevantes
e essenciais ndo para todo e qualquer “cidaddo” mas apenas para os titulares de
fortuna. O conflito nao se poe entre “Estado e contribuinte” mas entre ‘cidadio
titular de rigueza” e “cidadio destituido de rigueza”

Sob esse 4ngulo, a constitucionalizagao do sistema tributdrio pode ser
interpretada como tentativa de manutencio de certa ordem socioeconémica.
Trata-se de retirar da competéncia dos poderes constituidos a possibilidade de
atuar sobre as relagbes sociais ¢ evitar interferéncias sobre o processo de
disuibuicao da riqueza. O direito tributdrio constitucionalizado nao representa,
nesse enfoque ideolidgico, a defesa dos interesses da Sociedude ”conira o Estado.
Defendem-se os interesses de certas parcelas da populagao conrra outros extratos
da sociedade. Existir um sistema constitucional tributdrio retrataria a dominagio
dos titulaies de riqueza sobre os que pouco ou nada possuem. Seria modalidade
de garantia da manutencio no futuro da ordem socioeconédmica anterior.

4 O DIREITO TRIBUTARIO E O “JOGO DO MICO”

Esse angulo de abordagem admite ainda outras consideragoes. Hi um
conflito subjacente permanente e continuo entre os potenciais ‘contribuintes”.
Desenvolve-se uma dinimicaao interno das relacoes sociais destinadaa produzir
a ‘transferéncia” da carga fiscal. Esses processos sociais podem ser assemelhados
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a um antigo jogo. Até hd alguns anos, era muito difundido entre as criancas o
“jogo do mico”. Era disputado com um baralho especial, com cartas
representando animais de sexo feminino e masculino. O niimero de cartas era
impar, pois havia uma carta representando o “mice”, que nio tinha par. As
cartas eram distribuidas e os jogadores passavam a transferi-las entre si. O
objectivo cra formar ‘“casais”. Cada vez que um jogador completasse um par,
afastava as cartas respectivas. Assim, no final, todas as cartas seriam “baixadas”
e alguém ficaria com a carta do mico, perdendo o jogo. Em esséncia, o jogo se
desenvolvia em torno do “mico”. Quem recebesse essa carta e nao conseguisse
repassd-la, perdia o jogo.

A sociedade atua, em relagio A carga fiscal, tal como se dispurasse o
“jogo do mico”. Trata-se de produzir acentuada competi¢ao para repassar para
diante os efeitos da carga fiscal.

Todos, em sociedade, reconhecem a necessidade e a legitimidade da
cobranga de tributos.” O problema central reside em quem arcard com os
efeitos do tributo. Os diferentes setores da sociedade se movimentam em
infinitos “Jogos”, “composicées”, ‘aproximacies”e “afastamentos visando defender
os préprios interesses em face da cobranca de tributos. Nio existem pactos
permanentes e estaveis. A grosso modo, pode afirmar-se que rodos os titulares
de riqueza tém interesse (extrajuridico) de ndo pagar tributos ou, se tiverem de
fazé-lo, em nio arcar com os efeitos econémicos correspondentes. Mas seria
INCOrreto simp[iﬁcar o problema através de afirmativas tal como a de que 0s
“interesses dos titulares” se contrapoem aos dos “ndo tirulares” da riqueza. E que

» 1
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130 Iid wia categoria unitdria dos itukires” da iiqucza, tanio quanto nao hid
categoria unitdria dos o titulares” dela. Cada setor econémico e cada
manifestagio de riqueza tributdvel conduz ao surgimento de contraposicoes
proporcionais. Por igual, os destituidos de riqueza competem entre si para
evitar o repasse das cargas fiscais. Assim, por exemplo, os industriais nio tém
interesse homogéneo comum com os proprietarios rurais. Até se poderia
identificar esse fenémeno através da expressao “corporativismo tributdrio”. Assim
se indicaria a situagdo parcialidade de determinado grupo no exame da questao

tributdria produzida pela comunhao dc interesses proprios.

? Ao menos, reconhecem-no em tese. Evenalmente e como jd apontado, os membros da sociedade

I‘Jt}ﬁrrn opor-se 2 tributagio sob fundamento da ineficiéncia estaral.

Revista da Facuidade de Direito ds UFPR. Curitiha 2 30, n. 30 1998, p 245233



228 Dowtrinna Nacional

Os tnicos pontos em comum cntre os integrantes da sociedade civil
residem em que todos concordam com que ‘alguém” tem de pagar tributos,
que a propria categoria € excessivamente onerada do ponto de vista fiscal, que
o Estado deve reduzir seus gastos e deve elevar a tributagao de outras categorias,
atividades e manifestagoes de riqueza.

A disciplina do direito tributdrio retrata essas variagoes e conflitos sociais.
Desenvolvem-se regulagbes contraditdrias e normativas sao produzidas no
interesse dos diferentes nicleos de interesses. O conjunto de normas sobre a
atividade tributdria do Estado ¢ produzido através de incessante organizagao ¢
reorganizagao das forgas sociais, sempre em busca da redugio das cargas fiscais,
da obtencio de beneficios especiais e da rransferéncia dos encargos
correspondentes. O sistema constitucional tributdrio comporta inimeras
interpretacio e versoes, opostas e nao harmoénicas, destinadas a assegurar a
preponderincia do interesse especifico de certos grupos.

5 A PREPONDERANCIA DA TRIBUTACAO INDIRETA

Fssas circunstincias aferam o funcionamento do sistema tributdrio no
tocante A tributagdo indireta. Vale a pena considerar a questao, mesmo que nao
relacionada diretamente com a temdtica do sistema constitucional tributdrio.'

Lembre-se a classificacio dos impostos em diretos e indiretos. A distingdo
baseia-se mais em critérios econdmicos do que propriamente juridicos, o que
produz reagdo doutrindria de alguns setores contra sua adogio. Diz-se indireto
o imposto quando a carga fiscal destina-se a ser transferida para terceiros,
contrariamente ao que se passa com o imposto direto. Talvez fosse mais preciso
afirmar que, no imposto indireto, a identificacao da riqueza a ser tributada
faz-se por via indireta e mediara. A tributagio indireta incide sobre uma etapa
de um processo econéomico, o que permite a inclusio do cusro triburdrio no
preco da operagio subseqiiente, fendmeno denominado de “transla¢io”. Por
decorréncia, dd-se dissociagio entie o sujeito passivo para fins juridicos e o
sujeito que arca com os efeitos econdmicos da triburagio. Jd nos impostos
diretos a situacdo ¢ diversa, especificamente porque a tributagio nao apanha

W Alids, ¢ imprescindivel essa ordem de consideragoes, na medida em que o fendmeno apontado
¢ utilizado para frustrar alguns dos mais relevantes principios constitucionais.
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uma ctapa de um processo econdmico, mas incide sobre situagdo-base
desvinculada de atos juridicos e econdmicos anteriores ou subseqiientes. Nos
impostos diretos, a situagao descrita na materialidade da hipdrese de incidéncia
revela, por si sd e suficientemente, a riqueza que se busca atingir pela tributagao.
Nos impostos indiretos, a hipdtese de incidéncia contempla eventos que se
relacionam indiretamente com a riqueza a ser tributada.

Assim, os impostos sobre consumo (IP] e ICMS, basicamente) sao
indirctos: as operagdes descritas na hipdtese funcionam como indicio da
existéncia de riqueza que se pretende tributar. No caso, busca-se a riqueza do
consumidor que adquire os produtos. Jd os impostos sobre renda e propriedade
san diretos. A riqueza visada pelo tributo é precisamente aquela descrita na
hipétese de incidéncia. Como se observa, a distingio se pde no plano da
finalidade normativa e nao na prépria estrutura juridica do tributo.

O Fena!nﬁ‘no antes dEEtﬂcﬂdD da bUS{:ﬂ. inCﬁSEﬂntE PDr trﬂﬂﬂf-ﬂrir a5 Cﬂl’gas
fiscais produz dois efeitos notdveis sobre o sistema tributdrio, relacionado com
a distingio entre tributagio direta ¢ indireta.

O primeiro consiste na ampliagao da preferéncia pelos tributos indiretos.
Osdiversos grupos tentam evitar, a todo custo, a incidéncia tributdria. Quando
a tributacio se torna inevitivel, a pressio se orienta a induzir a adocao de
tributos indiretos, antes do que diretos. E que a transferéncia da carga tributdria
¢ da natureza do imposto indireto. O particular assume a condicio de devedor
tributdrio, mas com elevada perspectiva de transferir os efeitos econémicos do
tributo para terceiros.

O segundo ponto € a tentativa de transformar tributos diretos em
indiretos, através de instrumentos juridicos de direito privado. Surgem ‘pactos
de transferéiicia da carga fiscal”. Instituem-se cldusulas contratuais determinando
que o custo tributdrio serd arcado por terceiro, que nio o titular da riqueza
buscada pelo tributo. Na vida real, os exemplos sio cada vez mais freqiientes. E
usual impor-se a regra de que o locatdrio deverd arcar com o pagamento do
imposto sobre a propriedade (cujo devedor é o proprietdrio). As instituigdes
financeiras estabelecem o dever de o cliente pagar, como encargo contratual, o
montante correspondente aos tributos incidentes sobre a atividade bancdria.

De todo 0 modo, ¢ inquestiondvel que o fenémeno da translacao pode
desenvolver-se com muito maior intensidade no Ambito dos impostos indiretos.
A tributagio indireta conduz a intensa e permanente disputa entre os

particulares, na tentativa de fazer prevalecer seus préprios interesses egolsticos,
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A ideologia tradicional conduz a afirmar-se que tais conflitos sio
irrelevantes para o direito tributdrio. Tratar-se-ia de disputa fitica, nio juridica.
Se o direito tributdrio ¢ o conjunto de normas que disciplina a apropriagao de
parcelas da riqueza privada por parte do Estado, o fenédmeno da translagao
seria irrelevante do ponto de vista juridico. Porém, quando se considera o
dircito tributdrio como instrumento de disciplina da distribuicio da riqueza
na sociedade, a questao muda radicalmente de figura. Nao interessa ao direito
apenas a arrecadagao, mas também como se produz a transferéncia da carga
fiscal e qual (e de quem) € a riqueza de que o Estado se apropria. Considerar
como juridico o fendmeno da translagzo significa reconhecer como relevantes
os processos sociais de exercicio do poder (econémico). E que a translacio é
imposta por aquele que detém o poder com maior intensidade. Manter ignorado
o fenémeno da translacao significa legitimar o uso (e, eventualmente, o abuso)

do poder.

6 SINTESE ACERCA DAS VERSOES IDEOLOGICAS DO
DIREITO TRIBUTARIO

Tomar em vista diferentes posturas ideolégicas conduz 2 reavaliacio
dos juizos usuais acerca da existéncia de um sistema constitucional tributdrio
no Brasil. Por mais doloroso que tal possa parecer aos juristas, a
constitucionaliza¢do do direito tributdrio rambém se presta a outros fins, além
da defesa dos interesses do ‘contribuinte” em face do Estado. Também ¢ uma
via de neutralizagio das decisoes politicas do eleitorado e de garantia da
manutencio e incremento de processos econémicos de concentragio de riqueza.

Mais ainda, é necessdrio ter em vista a necessidade de ir além da categoria
unitdria do ‘contribuinte”. Ainda que se possa considerar que o regime tributdrio
representa garantia de defesa genérica para todos os particulares, nio se pode
ignorar o problema fundamental da distribuicio das cargas tributdrias. O direito
tributdrio disciplina ndo apenas a arrecadacio, mas também tem pertinéncia
com vastos setores de conduta dos “contribuintes”, cuja preocupacio é evirar a
reducio do préprio patriménio.

Reviita da Faruldade de Direito da UFPR, Curitiba, a. 30, n. 30, 1998, p. 215-233



Dowetrinng Nacional 23]

7 IDEOLOGIA E AXIOLOGIA NO DIREITO
TRIBUTARIO

Poderia afirmar-se que essas consideracbes sio estranhas ao direito
tributdrio, ao qual interessa apenas a imposi¢io do tributo e, talvez, a
arrecadagio. Os mecanismos privados envolvidos na disputaem torno da carga
fiscal nao teriam qualquer pertinéncia ao direiro tributdrio. As avaliacses
subjetivas individuais seriam meros fatos psicolégicos, alheios ao plano juridico.
Essas diferentes “ideologias” deveriam ser ignoradas pelos juristas, aos quais
Interessaria apenas o aspecto técnico da tributacio. Vale dizer, incumbiria aos
estudiosos analisar o sistema wibutdrio, determinar a validade das normas
infraconstitucionais e, quando muito, orientar aos potenciais contribuintes a
via de maior eficdcia para reduzir a carga fiscal.

Essas consideracoes nao se afiguram como admissiveis e nio se pode
adotd-las cegamente. Nesse ponto, verifica-se ainda uma vez uma ambigiiidade
caracteristica da Consriruicio de 1988. Afirmam-se, por um lado, os principios
fundamentais da justica social, da superagio das desigualdades ccondmicas e
da eliminagio da pobreza. No entanto, a ordem juridica constitucional adota
postulados destinados a evitar a concretizacio desses principios. Essa dualidade
pode (deve) ser superada através do processo de aplicacao-interpretacio da
Constituigao. Mas, para obter-se éxito, é necessdrio ter plena consciéncia das
ideologias envolvidas nas diversas garantias constitucionais.

Quanda se pensa o direito tributdrio apenas e exclusivamente como
“instrumento de abastecimento de cofres piiblicos”, é evidente a irrelevincia da
idenrificagio do sujeito que paga o tributo. Essa luta entre os particulares para
determinar quem arcard com os efeitos do tributo adquire contornos
‘extratributdrios”. Nao interessa ao administrador publico quem custeou a
liquidagdo da divida tributdria: o que vale para cle é o puro e simples pagamento.
Satisfeita a divida fiscal, encerrou-se o “fenémeno tributdrio”, e todas as relacses
intersubjerivas subjacentes sio questoes de mero fato.

A construgio afigura-se insuficiente e incompativel com a ordem
constitucional vigente. E que o sistema tributdrio nio se destina apenas e tio-
somente a abarrotar os cofres publicos de recursos. O direito tributirio ¢
instrumento — como todas as demais competéncias estatais — da realizacio dos
valores juridicos fundamentais. O dircito tributdrio esti comprometido com a
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consecugao e realizagao concreta do principio da dignidade da pessoa humana.
Emanagao direta deste € o postulado da supressiao da pobreza e da eliminagao
das desigualdades individuais e sociais. Nao ¢ admissivel dissociar o sistema
tributdnio dos principios constitucionais mais relevantes e fundamentais, que
dio conformagio ao Estado e ao poder piblico. E impossivel ao jurista repurar
que a ordem constitucional tributdria basta-se a si mesma e se dirige a fins

autdénomeos, 1solados e limitados ao Ambito tributdnio.

Ou seja, a institui¢ao constitucional de competéncias tributdrias nao
tem como finalidade Gltima o puro e simples “abastecimento dos cofres pitblicos™.
Esse é objetivo intermedidrio, eis que a disponibilidade de recursos em poder
do Estado se orienta 2 realizacio do interesse publico. O interesse puiblico
relaciona-se com o bem de todos e a realizacio da dignidade da pessoa humana.

Seria contradicdo invencivel supor que o instrumento tributdrio seria
compativel com a manutengio da pobreza e das desigualdades sociais. Nio
hd como reputar constitucional a utilizagdo do direiro tributdrio para atingir
dois resultados entre si contraditérios: obten¢ao de recursos para o Estado
e manuteng¢io (ou ampliagdo) da pobreza. Dito de outro modo: em face
da Constituigao, nao se admite que os recursos tributdrios sejam obtidos
as custas do empobrecimento das camadas mais pobres da populacgio. Alids,
essa formulacdo filia-se diretamente aos postulados do préprio sistema
constitucional tributdrio.

Logo ¢ ac contrdrio do que sc difundiu, o destino da carga fiscal interessa
ao direito e tem pertinéncia jurfdica. Nio se trata de mera questio econdmica,
mas se reiaciona com a constitucionaiidade da imposigdo tributdria. Essa
constitucionalidade nao se reduz ao exame dos ‘principios constitucionais
tributdrios” mas deve enfrentar uma questao fundamental: o sistema tributdrio
desenvolve-se de modo a assegurar a realizacio dos valores e principios juridicos
fundamentais?

Ainda que possa ser paradoxal o tributarista pér em divida a utilidade
de um sistema wibutdrio de nivel constitucional, nio lhe € autorizado ignorar
os dados da realidade circundante. O Brasil apresenta uma das distribuicoes de
renda mais injustas em todo o mundo. Mais grave ainda ¢ que esse processo de
concentragao da riqueza em maos de parcelas cada vez menores da populagao
nio se detém e continua a desenvolver-se em contradicio com todos os
compromissos formalmente assumidos pela Nacio brasileira. Se essa
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concentragao de poder econdmico ¢ um fendmeno econdmico, ¢ irrecusivel
investigar as peculiaridades de nosso direito positivo que permitem favorecem sua
instalacao. Mais ainda e considerando a elevada carga tributiria ora vigente, é
imperioso examinar a parccla de responsabilidade que o sistema tributdrio
(constitucicnal, inclusive) p()ssui paraa pmdugﬁc desse estado de coisas. Enfim e
como dado para meditagio, resta perquirir se seria mera coincidéncia que os demais
Estados, destituidos de um sistema tributdrio de nivel constitucional, no enfrentem
dificuldades similares a essas, a propdsito da distribui¢ao de renda.

Essas ponderagées nio se destinam a negar a relevincia do direito
tributdrio como instrumento de defesa em face do Estado. Nem se pretende
supressao das garantias trazidas pelo sistema rributdrio sob pretexto de facilitar
o acesso aos patriménios individuais para produzir redistribuicio de riqueza.
Nio significa, nem mesmo, proposta para eliminar o sistema tributdrio da
ordem constitucional.

Pretende-se, isto sim, evidenciar a complexidade dos institutos e
fenbmenos relacionados ao direito tributdrio, pleiteando abordagem mais ampla
¢ integrada com outros valores essenciais ndo referidos 1 simples conten¢ao
das atividades estatais. O direito tributdrio nio é apenas um conjunto de normas
repressivas da atuacio estatal, mas apresenta também uma funcio
promocional, para utilizar o pensamento de BOBBIO." Apenas através da
conjugagcio e efetivacio de suas diversas fungbes é que se realizario os designios
constitucionais ¢ nos aproximaremos da sociedade mais justa que nos
comprometemos a produzir.

" Confiram-sc os trabalhos reunidos em Dalla Struttura alla Funzione, Milano, Ed. Di

Comunirta, 1977.
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