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RESUMO

Os impostos sempre geraram um grande desconforto politico e social,
sendo considerados como parte do mal necessario criado pelo Estado.
Contudo, representam a contrapartida dos beneficios advindos da
propria formacao estatal. Assim, € analisada a importancia da tributagdo
como um dos maiores poderes que a sociedade repassa ao Estado.
Defende-se, ainda, a intervencdo estatal adequada em oposi¢do ao livre
mercado para implementagdo de politicas publicas e distribuicdo de
renda por meio da tributagio, como modo de minimizar as
desigualdades sociais. Diante da abrangéncia da matéria, o tema da
presente dissertacdo € a tributagdo como forma de financiamento do
Estado, cuja delimitacdo se da na proposta de reestruturagdo da alocagao
de recursos advindos do ICMS em Santa Catarina. Para tanto, foi
aplicado o instrumental da Analise Econdomica do Direito,
especificamente o custo e escolha dos Estados desenvolvida por James
Buchanan, para adequar a atual reparticdo entre saide e educagdo da
receita arrecadada com o ICMS no Estado de Santa Catarina, a fim de
melhorar a qualidade de vida e o desenvolvimento humano na regido,
aliando os ensinamentos juridicos com o devido suporte da Ciéncia
Economica. Neste contexto, o objetivo geral da presente dissertagdo ¢
verificar se a alocagcdo de recursos tributarios provenientes do ICMS
pode ser reestruturada para melhor satisfazer os interesses sociais com
saude e educagdo em Santa Catarina. Com este proposito, o estudo foi
dividido em quatro objetivos especificos: compreender a formacao dos
Estados e seus meios de financiamento, com enfoque na tributacdo;
compreender a intervengdo estatal econdmica em oposicdo ao livre
mercado (liberalismo); discutir a analise economica do direito sobre os
custos e beneficios da tributagdo; e investigar a distribuicao dos recursos
advindos do ICMS em Santa Catarina. A metodologia segue o método
de abordagem dedutivo. O método de procedimento utilizado é o
monografico, com ampla consulta em doutrinas, artigos cientificos
nacionais e estrangeiros. A escolha dos autores foi feita nos marcos
tedricos sobre os temas, inclusive em bibliografias estrangeiras, por
serem referéncias em determinadas matérias. A técnica de pesquisa
utilizada ¢ a bibliografica e a documental. Além disso, realizou-se
estudo de caso, na verificagdo da distribui¢do das receitas do ICMS
entre saude e educacdo em Santa Catarina. Por fim, constatou-se que os
repasses para saude e educacdo realizados pelo Estado mostram-se
aquém das obrigagdes constitucionais, impossibilitando a efetiva
realocagdo dos recursos excedentes.



Palavras-chave: Tributacdo. ICMS. Santa Catarina. Analise Econémica
do Direito.



ABSTRACT

Taxes have always generated great political and social discomfort, being
considered a part of a necessary evil created by the state. However, they
represent a counterpart of the benefits arising from the state formation.
Thus, the dissertation analyzes the importance of taxation as one of the
biggest powers that society transfers to the state. It advocates also an
appropriate state intervention to implement public policies and income
distribution through taxation, as a way to reduce social inequalities, in
opposition to a free market. Given the scope of the matter, the
dissertation topic is taxation as a form of state funding. The delimitation
of the matter is proposed on a restructuring of the allocation of resources
arising from the ICMS in Santa Catarina. Therefore, the state cost and
choice instrument, by James Buchanan, of Law and Economics was
applied, in order to suit the current distribution of revenue with the
ICMS on health and education in the state of Santa Catarina, for the
purpose of improving quality of life and human development in the
region, combining legal knowledge and due support from the Science of
Economics. In this context, the general objective of this dissertation is to
verify whether the allocation of tax revenues from the ICMS can be
restructured to better serve social interests on health and education in
Santa Catarina. For this purpose, the study was divided into four specific
objectives: to understand the formation of states and their financing
ways, focusing on taxation; to understand the state economic
intervention in opposition to the free market (liberalism); to discuss the
Law and Economics on the costs and benefits of taxation; and to
investigate the distribution of resources from the ICMS in Santa
Catarina. The methodology follows the deductive method of approach.
The procedure method used is the monographic, with extensive
consultation in national and foreign doctrines and scientific papers. The
author’s choice was made based on the theoretical frameworks of the
matter, including foreign bibliographies, because of their importance in
certain theories. The research technique used is the bibliographical and
documentary. In addition, a case study has been made, verifying the
distribution of revenues from the ICMS on health and education in Santa
Catarina. Finally, it was found that the transfers for health and education
conducted by the state are below constitutional obligations, preventing
an effective reallocation of surplus funds.

Keywords: Taxation. ICMS (TAX ON GOODS MOVEMENT AND
SERVICES). Santa Catarina. Law and Economics.
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1 INTRODUCAO

Os tributos sempre geraram um grande desconforto politico e
social, sendo considerados como parte do mal necessario criado pelo
Estado na sua forma originaria de verdadeiro Leviatd. Embora tenham
papel fundamental na ruptura do Estado de natureza para a formagao da
vida em sociedade, nunca foram devidamente defendidos como
contrapartida dos bens advindos da formagao dos Estados.

Em verdade, antes da formacdo dos Estados, o ser humano era
autébnomo, livre para viver conforme suas proprias regras, dependia
apenas do seu esforco e de suas limitagdes para prover todas as suas
necessidades, que iam desde alimentagdo até a seguranga pessoal. A
liberdade era compartilhada por todos, ndo havia limites legais, apenas
aqueles determinados pelas capacidades fisicas de cada individuo,
fazendo com que todos vivessem aprisionados ao medo de serem
perseguidos ou traidos, vivendo uma falsa ideia de poder e
independéncia.

Com o tempo, o homem percebeu as vantagens das trocas e da
convivéncia social, porém logo ¢é afetado pelos 6nus desta coexisténcia
diante das sobreposi¢des de interesses que precisavam ser regulados,
nascendo aquilo que, na concepcdo dos autores contratualistas, seria
conhecido como contrato social, pelo qual cada individuo cede parte de
sua liberdade em prol dos beneficios da vida em sociedade.

Mesmo o Estado originario restrito, pouco oneroso e detentor de
obrigacdes limitadas para com os cidaddos, precisava ser financiado pela
iniciativa privada, ou seja, com contribuicdes de cada um de seus
membros. Ao longo dos séculos, diversas foram as formas utilizadas
pelos governantes para financiarem seus territorios, tais como: pilhagem
das nagGes inimigas; cunhagem de dinheiro; endividamento interno ou
externo; venda de bens e de servicos produzidos pelo poder publico;
controle direto dos recursos nacionais e tributagao.

Em que pesem os tributos estarem presentes desde o inicio do
convivio em sociedade, foi com a evolug@o dos Estados que os modelos
de arrecadagdo para o erario publico foram sendo superados, permitindo
que a tributagdo — considerada nos primérdios como estigma de servidao
— reinasse soberana como principal método para obtengdo de receitas
publicas.

Nao ha como afirmar que os tributos sempre foram usados da
forma mais benéfica para os contribuintes, pelo contrario: muito se
utilizou (e ainda ¢é usada) a tributacdo como meio de opressdo e
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exploracdao dos cidaddos. Inumeros sdo os exemplos desse modelo
exploratdrio, como as terras “além-mar”, que foram por séculos fontes
inesgotaveis de recursos para as metropoles europeias.

No Brasil, a tributacdo lusitana comecgou ainda na exploragao do
pau-brasil, vivendo seu auge durante a exploracdo do ouro, com o
extremo da derrama e dos gastos exagerados de uma coroa perdularia e
repleta de agregados. Diante de toda essa opuléncia e sem as
contrapartidas sociais adequadas para as necessidades da populagdo,
disseminou-se a sonegacdo, amenizada no vernaculo de “jeitinho
brasileiro” como forma de justificar — como se fosse possivel justificar
uma conduta errada com outra tanto ou mais reprovavel — as injusticas
cometidas pela Coroa Portuguesa.

A fase do mercantilismo teve seu fim, foi drenada pelas
correias das maquinas industriais e por um liberalismo de mercado que
clamava pela minima intervencdo do Estado na economia. Os conceitos
de Adam Smith sobre as vantagens do Estado minimo e da “mao
invisivel”, com o mercado se regulando de maneira autonoma, alastram-
se pelos paises, fazendo com que os governos reduzissem ndo apenas
suas participacdes no mercado, mas seus gastos de modo geral,
limitando sua ingeréncia nas questdes sociais.

Porém nem mesmo a mais liberal e capitalista das economias foi
capaz de resistir ao crash da Bolsa de Valores de Nova lorque, em 1929.
Nasceu, neste momento, o Estado intervencionista keynesiano, o qual
cria empregos, regula o mercado e procura dar mais oportunidades a
todas as classes sociais.

O Brasil ndo estava alheio a este contexto e, aliada a uma
organizagdo estatal intervencionista (diga-se mais onerosa ¢ “sedenta”
por arrecadacdo), gradualmente a tributagdo passou a ser inserida nas
constitui¢des brasileiras até o ano de 1966, quando foi publicada a Lei n°
5.172, que institui normas gerais de Direito Tributario aplicaveis a
Unido, aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal. Essa lei
delimitava de forma mais ampla a abrangéncia de cada um dos tributos e
suas particularidades.

Contudo, as alteragdes no ente estatal, apos a queda do governo
militar, consubstanciadas na redug¢do do Estado pelas privatizagdes e
diminui¢des dos gastos publicos — o que convencionou-se nomear de
neoliberalismo — e mesmo a ampliagdo dos critérios tributarios, com
maior rigor na cobranc¢a e fiscalizacdo dos tributos, foram capazes de
apagar da memoria do povo brasileiro o custo alto da tributacdo em
oposi¢do aos parcos beneficios disponibilizados pelo governo para a
sociedade.
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Assim, com o aumento dos reflexos da crise econdmica mundial
sobre o territorio nacional e as pressdes inflacionarias que tém
desestabilizado o mercado interno e externo, bem como os diversos
escandalos de corrup¢do no governo, resultaram em uma maior
insatisfagdo da populacdo com o Estado o que, em consequéncia, reflete
no modo como a sociedade percebe o pagamento dos tributos.

No Pais onde cerca de dez por cento da populagdo é analfabeta,
com baixos indices de educagdo e um sistema de saude publico
defasado, a sociedade comega a questionar o valor dos tributos pagos e a
falta de contrapartida social, confundindo-se a nogdo de financiamento
necessario dos Estados com o desvio de finalidade do dinheiro publico
pela corrupgao.

Aliado a estes fatores, temos ainda a insatisfacdo dos empresarios
com o sistema tributario nacional, diante da alta e complexa carga
tributaria, considerada como um estimulo a sonegacdo fiscal. Nesse
contexto de retragdo econdmica com reducdo da producdo e do Produto
Interno Bruto (PIB), somada ao desestimulo dos empresarios e da
sociedade em geral ao pagamento dos tributos, é necessario repensar a
forma de alocagdo dos recursos arrecadados pelo Estado.

Desse modo, analisando as formas alternativas de financiamento
das nagdes utilizadas ao longo da historia e a importancia da tributagdo
como um dos maiores poderes que a sociedade repassa ao Estado, foi
realizado um estudo sobre a arrecadacao do Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Prestagdo de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacdo (ICMS) em Santa Catarina,
observando como esses recursos sdo aproveitados na educacdo e na
saude e propondo uma forma eficiente de aproveitamento da
arrecadacdo para melhor satisfazer os interesses sociais.

Exposto este cenario atual de descontentamento social com a ma
gestdo do dinheiro publico e na busca por beneficios publicos que se
equiparem aos custos de manuten¢do do Estado brasileiro, formulou-se a
problematica da pesquisa nos seguintes termos: a alocagdo de recursos
tributarios provenientes do ICMS pode ser reestruturada para melhor
satisfazer os interesses sociais com satde e educacao?

Mesmo em sua aparente simplicidade, a problematica é complexa
e repleta de diversos fatores exdgenos que transcendem a mera analise
juridica, a qual, para ser otimizada, necessita ser observada sob um novo
angulo compreendido pela interdisciplinaridade da Ciéncia Econdmica
no Sistema Juridico.

Aplicou-se o instrumento da Analise Econdmica do Direito —
especificamente o custo e a escolha dos Estados desenvolvida por James
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Buchanan, pertencente a escola Public Choice (Escolha Publica) — para
adequar a atual reparticdo entre saude e educacdo da receita arrecadada
com o0 ICMS no Estado de Santa Catarina, a fim de melhorar a qualidade
de vida e o desenvolvimento humano na regido, aliando os ensinamentos
juridicos com o devido suporte da Ciéncia Econdmica.

Neste ambito, o objetivo geral é destacar se a alocagdo de
recursos tributarios provenientes do ICMS pode ser reestruturada para
melhor satisfazer os interesses sociais com saude e educagdo. Diante
deste proposito, a dissertacao ¢ dividida em quatro objetivos especificos,
correspondentes ao desenvolvimento de quatro Capitulos:

O primeiro Capitulo tem como objetivo analisar a tributagdo
como forma prevalecente de financiamento da atividade estatal. Assim,
o Capitulo inicia com a necessidade de formacdo do Estado, com
enfoque nas teorias contratualistas, analisando os demais métodos de
financiamento da atividade estatal, porém dando prioridade a evolugdo
historica do tributo no mundo e no Brasil. Ademais, discorre-se sobre a
Ordem Tributaria na Constitui¢do Federal e no Coédigo Tributario, bem
como suas espécies e os tipos de tributos com énfase no ICMS.

No segundo Capitulo, discute-se a importincia da intervencao
estatal adequada em contraposi¢do ao livre mercado. Para isso, serdo
abordados os sistemas politico-econdmicos relevantes a compreensao da
necessidade de intervengdo do Estado na economia, bem como seus
papéis na implementagdo de politicas publicas e amplia¢do ou redugdo
das cargas tributarias. Sera analisada, ainda, a importancia da
redistribui¢do de renda e o papel fundamental da tributagdo como modo
de minimizar as desigualdades sociais.

O terceiro Capitulo sugere, a partir da Analise Economica do
Direito (AED), o estabelecimento de uma relagdo positiva entre a
satisfagdo dos interesses da sociedade e as despesas sociais. Assim, por
meio da AED, mais especificamente da escola da Escolha Publica,
busca-se compreender a forma e como sdo alocados os recursos
arrecadados pelo erario publico. Ademais, demonstra-se a inter-relagdo
do tema com o Direito Tributario e Financeiro com é&nfase para
extrafiscalidade dos tributos e sua relevancia para o bem-estar coletivo,
a justica social, as politicas de regulamentacdo econOmica, a
redistribui¢ao de renda, entre outras fungoes.

Por fim, no quarto e ultimo Capitulo é verificada a alocagdo de
recursos entre saude e educacgdo, oriundos da cobranca do ICMS, que
melhor satisfaga aos interesses sociais relativos a saude e educacdo,
iniciando com os motivos que induziram a escolha das variaveis e o
estudo do retorno do bem-estar a sociedade em Santa Catarina. Apos
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isso, analisa-se efetivamente a distribui¢do das receitas do ICMS entre
saude e educacdo em Santa Catarina e¢ a necessidade — ou ndao — de
realocagdo desses recursos.

Visando alcancar referidos objetivos especificos, o método de
abordagem utilizado sera o dedutivo', posto que o trabalho inicia com
um estudo geral sobre a formagdo dos Estados e seus meios de
financiamento, com enfoque na tributacdo (Capitulo 1), seguido pelo
estudo da intervengdo estatal econdmica em oposi¢do ao livre mercado
(liberalismo) e pela discussdo realizada na AED sobre os custos e
beneficios da tributacdo (Capitulos 2 e 3), para, por fim, analisar a
distribuigdo dos recursos advindos do ICMS em Santa Catarina
(Capitulo 4).

Outrossim, o método de procedimento a ser aplicado serd o
monografico, pois para efetivar o trabalho sera utilizada uma ampla
consulta em doutrinas e artigos cientificos nacionais e estrangeiros, bem
como na legislagdo. Isso porque a técnica de pesquisa empregada sera a
bibliogréﬁca2 e documental, com auxilio de publicacdes avulsas,
boletins, jornais, revistas, livros, pesquisas, monografias e teses.

Ressalta-se que a pesquisa ndo se limitara a repeticdo do que ja
foi dito ou escrito, mas a uma analise critica da importancia e dos
reflexos da tributagdo no Pais.

' Neste sentido, ver: LAKATOS, E. M.; MARCONI, M. de A. Metodologia do
2 Idem, Ibidem.
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2 TRIBUTACAO COMO FORMA DE FINANCIAMENTO DA
ATIVIDADE ESTATAL

O governo ndo pode dar nada ao povo
que primeiro dele ndo tenha tirado.
(Richard Nixon, 1913-1994)

Neste Capitulo, serdo analisadas as formas de financiamento do
Estado, pois a formacao das nagdes e o0 modo como se sustentam sdo
significantes para a compreensdo da importidncia da tributagdo na
manutencao adequada do Brasil.

Assim, serdo abordadas inicialmente as teorias contratualistas
de formagdo do Estado de Thomas Hobbes®, John Locke” e Jean-Jacques
Rousseau’.

Em seguida serdo tratados os modelos de financiamento dos
Estados, quais sejam: pilhagem, cunhagem de dinheiro, endividamento
interno ou externo, venda de bens e de servigos produzidos pelo poder
publico, controle direto dos recursos nacionais e tributagdo. Ressalta-se
o enfoque na tributagdo como modelo principal de financiamento do
Estado proposto nesta pesquisa.

Dessa forma, sera estudado o modelo de arrecadacdo por meio de
tributos, suas particularidades historicas para, por fim, tratar da Ordem
Tributaria na Constituicdo Federal e no Codigo Tributario, bem como
suas espécies e tipos de tributos com énfase no ICMS.

2.1 O ESTADO E SUAS FORMAS DE FINANCIAMENTO

Dentre todas as teorias de formacdo do Estado, optou-se por
. . 6 . . A
destacar as teorias contratualistas’, mais precisamente dos seus trés

’ HOBBES, T. Leviatd ou a matéria, forma e poder de uma republica
eclesiastica e civil. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2003.

* LOCKE, J. Segundo tratado sobre o governo civil. Petropolis: Vozes, 1994.
> ROUSSEAU, J.-J. O discurso sobre a origem da desigualdade. 3. ed. Trad.
Paulo Neves. Porto Alegre: L&PM, 2008.

% Essa ¢ uma opgdo pragmatica que ndo desconsidera a importancia, por
exemplo, dos estudos de Friedrich Engels sobre as diferencas entre o processo
civilizatorio da Europa e da América: “[...] o continente oriental, o chamado
mundo antigo, tinha quase todos os animais domesticaveis e todos os cereais
proprios para o cultivo, exceto um; o continente ocidental, a América, so tinha
um mamifero domesticavel, a lhama, — e, mesmo assim, apenas numa parte do
sul — e um s6 dos cereais cultivaveis, mas o melhor, o milho. Em virtude dessas
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principais classicos: Thomas Hobbes, John Locke e Jean-Jacques
Rousseau. Busca-se a defini¢do inicial dos motivos que levaram os
individuos a se unirem em sociedade, uma vez que o principal objetivo
neste momento ¢ demonstrar a necessidade de formagao do Estado.

2.1.1 O Estado

O termo Estado (do latim status7), amplamente difundido na obra
O principe, de Maquiavelg, foi substituindo, no decorrer dos séculos, os
termos originarios que designavam as organizagdes sociais, como o
civitas dos gregos e a res publica dos romanos. Este novo termo, como
relata o filésofo politico italiano Norberto Bobbio, apenas poderia ser
utilizado, na concepc¢do de historiadores, juristas e escritores, “[...] para
as formas politicas nascidas da crise da sociedade medieval, e ndo para
os ordenamentos precedentes”9, representando uma verdadeira ruptura
com os modelos pré-existentes.

Contudo, tal delimitagdo da terminologia da palavra Estado
depende muito da definicdo que lhe € dada: aqueles que delimitam o
Estado em sua concep¢do moderna, compreendendo-o pelos seus
aparatos administrativos e cumprimento de certas fungodes,
desconsideram a polis grega como um Estado', enquanto que nos
tratados politicos, como o de Arist()teles“, na analise das cidades
gregas, nao perderam em nada sua eficacia, visualizando mais analogias

condi¢des naturais diferentes, a partir desse momento a populacdo de cada
hemisfério se desenvolve de maneira particular, e os sinais nas linhas de
fronteira entre as varias fases sdo diferentes em cada um dos dois casos” (In:
ENGELS, F. A origem da familia, da propriedade privada e do Estado. 15.
ed. Trad. Leandro Konder. Rio de Janeiro: Bertrand, 2000. p. 24).

7 Conforme Soares: “No sentido etimologico, Estado deriva do latim status —
estar firme — ou condi¢do social. Significa também constituicdo e ordem,
equivalendo ao status republicae dos romanos” (In: SOARES, M. L. Q. Teoria
do Estado: o substrato cldssico e os novos paradigmas como pré-compreensao
para o Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 2001. p. 119).

¥ MAQUIAVEL, N. O principe. 3. ed. rev. Trad. Maria Julia Goldwasser. Sao
Paulo: Martins Fontes, 2004.

’ BOBBIO, N. Estado, governo, sociedade: por uma teoria geral da politica.
13. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2007. p. 68.

"% Ibidem, p. 69-71.

" ARISTOTELES. A politica. 2. ed. Trad. Roberto Leal Ferreira. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002.
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e continuidades do que rupturas entre os modelos pré-existentes € o
Estado moderno. Como afirma Dalmo Abreu Dallari:

A maioria dos autores, no entanto, admitindo que
a sociedade ora denominada Estado €, na sua
esséncia, igual a que existiu anteriormente,
embora com nomes diversos, da essa designagdo a
todas as sociedades politicas que, com autoridade
superior, fixaram as regras de convivéncia de seus
membros'?.

Desse modo, seja pela dissolugdo da comunidade medieval ou
pelo inicio da era moderna, formou-se o Estado. As teorias que
discorrem sobre sua formacdo podem ser divididas em dois grandes
grupos: as que sustentam a formacdo natural, que t€ém como autores
Aristoteles, Santo Tomas de Aquino e Ranelletti; e as que sustentam a
formacao contratual, como Thomas Hobbes, John Locke e Jean-Jacques
Rousseau.

Segundo o conceito aristotélico da polisB, os individuos se
reunem nas cidades e formam comunidades politicas ndo com o objetivo
de viver em comum, mas de viver bem, uma vez que “[...] todo Estado ¢
uma sociedade, a esperanca de um bem, seu principio, assim como de
toda associagdo, pois todas as a¢des dos homens tém por fim aquilo que
consideram um bem”14, em resumo: acreditava Aristoteles ser o homem
um animal naturalmente politico.

Santo Tomas de Aquino, conhecido como seu maior seguidor,
também afirmava que ser social e politico é da natureza do homem, o
qual s vive isolado em situagdes excepcionais15

" DALLARI, D. A. Elementos de teoria geral do Estado. 2. ed. atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 1998. p. 22.

B Polis era o termo utilizado pelos gregos para designar o que na atualidade
chama-se de Estado. Ensina Norberto Bobbio que “Palavras importantes para a
histéria do pensamento politico, inclusive por introduzirem termo que perduraria
até hoje — ‘Estado’ —, para indicar o que os gregos tinham chamado de polis, os
romanos de res publica, e que um grande pensador, politico, o francés Jean Bodin,
meio século depois de Maquiavel, chamara de republigue” (BOBBIO, N. A
teoria das formas de governo. 10. ed. Trad. Sérgio Bath. Brasilia: UnB, 1997.
p. 83).

" ARISTOTELES, 2002, p. 1.

" SANTO TOMAS DE AQUINO. Compéndio de teologia. Tradugdo e notas:
D. Odilao Moura, OSB. Rio de Janeiro: Presenga, 1977.
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Neste mesmo contexto, de formag¢do natural da vida em
sociedade, Dalmo Abreu Dallari destaca, dentre os autores modernos,
Ranelletti, segundo o qual “[...] o homem ¢ induzido fundamentalmente
por uma necessidade natural, porque o associar-se com 0s outros seres
humanos ¢ para ele condicao essencial de vida™'®.

Contrarios a esta formagdo natural do Estado, estdo os
contratualistas. Conforme estes, a vida em sociedade depende de um
acordo de vontades, de um contrato hipotético celebrado entre os
homens. Porquanto os individuos sdo movidos por interesses e, para
disciplina-los e possibilitar a coexisténcia pacifica entre os seres
humanos, “[...] implanta-se uma ordem, na qual se contemplam direitos
e obrigagoes. A obediéncia aos direitos e obrigagdes torna possivel e
pacifica a coexisténcia”'’. Todavia, os motivos pelos quais é formado
este contrato variam muito dentro dos tedricos contratualistas.

Dentre eles destaca-se o filosofo inglés nascido em 1588, Thomas
Hobbes, considerado um dos principais expoentes do modelo
contratualista, o qual propde a forma sistematica em suas obras. Suas
ideias refletem o momento historico e social no qual ele estava imerso,
em meio a Guerra Civil Inglesa e a Revolucdo Cientifica, sendo
defensor da teoria mecanicista do universo e contemporaneo de René
Descartes, Galileu Galilei e Francis Bacon.

Assim, por acreditar na inexisténcia de um poder comum, de um
Estado que crie leis e construa a exata nogdo de justica e, por
consequéncia, do certo e do errado, do justo e do injusto, que Hobbes
extraiu a concep¢do do Estado de natureza, no qual haveria “uma
guerra” de todos os homens contra todos os homens, embora nem
sempre velada, mas presente na rivalidade cotidiana'®. Por mais que o
individuo hobbesiano almeja, acima de tudo, inclusive dos bens, sua
honra, ele vive basicamente de imagina¢do. Conforme Renato Janine
Ribeiro, “o Estado de natureza ¢ uma condigdo de guerra, porque cada
um se imagina (com razdo ou sem) poderoso, perseguido, traido”"’.

Neste contexto, as leis da natureza ndo sdo suficientes: ha a
necessidade de um poder maior que as faga serem respeitadas, o qual, na
concepcdo de Hobbes, advém do Estado que se faz necessario para

'® RANELLETTI apud DALLARI, 1998. p. 8.

17 RIZZARDO, A. Contratos. Rio de Janeiro: Forense, 2008. p. 1.

' Alusdo a expressdo contida em HOBBES, 2003.

" RIBEIRO, R. J. Hobbes: O medo ¢ a esperanca. In: WEFFORT, F. C. (Org.).
Os classicos da politica. 13. ed., v. 1. Sdo Paulo: Atica, 2004. p. 51-77 (p. 59).
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prover a seguranga e o convivio pacifico em sociedade, garantindo o
cumprimento das “leis naturais™*

Esta formagdo do Estado ocorre, segundo o referido autor,
quando uma multiddo de homens concorda e pactua, tornando um deles
seu representante; assim, ¢ com a instituicdo do Estado que surgem
todos os direitos e faculdades por intermédio da figura do soberano.

Nos primordios do Estado, as leis naturais passam a valer apenas
para o soberano, as quais seriam somente suas diretrizes, ndo havendo
possibilidade de sangdo pelo seu descumprimento.

Ao mesmo tempo, o soberano teria poder absoluto sobre as leis
positivas que regem os suditos e, caso ndo fossem cumpridas, seriam
passiveis de sang¢do, pois “o soberano ¢ juiz da conduta do seu sudito,
mas a conduta do soberano ¢ julgada por ele pr(’)prio”21 — o que deflagra
o nitido carater absolutista de sua defini¢do de governo, posicionamento
que ficou evidente no livro Leviatd ou matéria, forma e poder de um
Estado eclesiastico e civil, publicado em 1651, depois da Revolucao
Puritana e do estabelecimento da Republica na Inglaterra. Conforme a
interpretacdo de Leonel Itaussu Almeida Mello, nesta obra de Thomas
Hobbes observa-se: “[...] uma apologia do Estado todo-poderoso que,
monopolizando a for¢a concentrada da comunidade, torna-se fiador da
vida, da paz e da seguranca dos stditos”*.

Outro fator relevante do modelo de Estado de Thomas Hobbes
esta relacionado ao direito de propriedade: para ele, ndo ha distingdo
entre a esfera publica e privada, existindo a propriedade somente pela
tutela estatal, porquanto no Estado de natureza tudo pertenceria a todos e
os individuos possuiriam o direito sobre todas as coisas, o que, de fato,
faz com que eles ndo tenham direito a nada®.

Importante destacar que o conceito de Estado de natureza de
Hobbes nido ¢ absoluto e diverge do posicionamento do também inglés,

* Uma lei de natureza (lex naturalis) é um preceito ou regra geral, estabelecido
pela razdo, mediante o qual se proibe a um homem fazer tudo o que possa
destruir sua vida ou priva-lo dos meios necessarios para preserva-la, ou omitir
aquilo que pense poder contribuir melhor para preserva-la (HOBBES, 2003. p.
47).

*' BOBBIO, 1997. p. 108.

2 MELLO, L. I. A. John Locke e o individualismo liberal. In: WEFFORT, F. C.
(Org.). Os classicos da politica. 13. ed., v. 1. Sdo Paulo: Atica, 2004. p. 79-109.

[p. 82].
* HOBBES, 2003.
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nascido em 1632, formado em medicina, filésofo, idedlogo do
liberalismo e fundador do empirism024, John Locke, segundo o qual:

Da mesma forma que Deus, ao dar a ordem para
subjugar as coisas, habilitou o homem a se
apropriar delas. A condi¢do da vida humana, que
necessita de trabalho e de materiais para serem
trabalhados, introduz forcosamente as posses
privadas. A medida da propriedade natural foi
bem estabelecida pela extensdo do trabalho do
homem e pela conveniéncia da vida.”

Nesse trecho da obra de John Locke fica evidente a existéncia da
propriedade privada ainda no Estado de natureza, antes da formagéo do
Estado, sendo um direito natural e que ndo poderia ser violado pelo
Estado. Isso diverge completamente do pensamento anteriormente
demonstrado em Hobbes, para o qual a propriedade ndo existe no Estado
de natureza, sendo instituida apenas pelo Estado-Leviatd que, como a
criou, também tem o poder de suprimir a propriedade dos suditos.

A propriedade em Locke estaria delimitada pela capacidade de
producao humana®, sendo o trabalho o fundamento originario da
propriedade, visto que “[...] € o trabalho que estabelece em tudo a
diferenca de valor [...]”27. Concepcdo que pode, inclusive, ser
considerada precursora da teoria valor-trabalho, desenvolvida por Adam
Smith e David Ricardo, economistas do liberalismo classico.

Dessa forma, no Estado de natureza cada um pegaria uma parte
dos frutos, terra e 4gua que conseguisse consumir, €, por mais que cada
individuo utilizasse dos recursos, ainda haveria muito para os demais
consumirem. Fica evidente, assim, que este autor ndo coaduna com o
Estado de guerra hobbesiano, baseado na inseguranca e violéncia, mas
com um Estado de natureza pautado de relativa paz, concordia e
harmonia.

H “[...] doutrina segundo a qual todo conhecimento deriva da experiéncia” (In:

MELLO, 2004. p. 83).

» LOCKE, 1994. p. 44.

% Importante destacar que essa € a concepg¢do de propriedade limitada baseada
no trabalho, que conforme Locke sera alterada pelo uso da moeda, a qual
possibilitara a acumulagdo de riquezas e concentracdo de renda, levando a
propriedade ilimitada (MELLO, op. cit., p. 85).

“ LOCKE, op. cit., p. 46.
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Ademais, estes trechos do Segundo tratado sobre o governo Civil,
considerado por Bobbio a mais completa formulagdo do Estado liberal,
demonstram o nitido carater liberal de Locke, que considerava apenas o
consentimento expresso como unica fonte de poder politico legitimo —
divergindo completamente do pensamento de Hobbes, ao afirmar que a
monarquia absoluta é incompativel com o governo civil. Sobre esta
obra, Norberto Bobbio ainda destaca:

A teoria politica seguinte de maior importancia é,
sem duvida, a que foi exposta por John Locke nos Dois
Tratados Sobre o Governo Civil, de 1680. Locke passou
para a historia, justamente, como o tedrico da
monarquia constitucional — um sistema politico
baseado, a0 mesmo tempo, na dupla distingdo entre
as duas partes do poder, o parlamento e o rei, e
entre as duas fun¢des do Estado, a legislativa e a
executiva, bem como na correspondéncia quase
perfeita entre essas duas distingdes — o poder
legislativo emana do povo representado no
parlamento; o poder executivo ¢ delegado ao rei
pelo parlamento.28

Assim, embora ambos sejam contratualistas, para Hobbes o
contrato social advém do medo da guerra, ou seja, da necessidade de
seguranca, gerando um pacto de submissdo no qual os individuos trocam
a liberdade pela seguranca de um Estado Leviatd, enquanto Locke
vislumbra no contrato social garantir a propriedade privada, formando
um pacto de consentimento “[...] em que os homens concordam
livremente em formar a sociedade civil para preservar e consolidar ainda
mais os direitos que possuiam originalmente no Estado de natureza”™.

Dentre os grandes autores contratualistas também se encontra
Jean-Jacques Rousseau, nascido em Genebra, na Suica, em 1712, e
detentor de um vasto curriculo como filésofo, tedrico politico, escritor e
compositor.

Entre suas principais obras politicas, destacam-se Discurso sobre
a origem e os Fundamentos da desigualdade entre os homens (1755)30.

* BOBBIO, 1997. p. 115.

¥ MELLO, 2004. p. 86.

* ROUSSEAU, J.-J. Discurso sobre a origem e os fundamentos da
desigualdade entre os homens. Trad. Paulo Neves. Porto Alegre: L&PM,
2008.
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Nesta obra ele reconstroi a historia hipotética da humanidade desde a
liberdade do Estado de natureza até o surgimento da propriedade,
afirmando que o homem ¢é naturalmente bom, mas a sociedade o
corrompe. Isto porque, diferentemente de Locke, que “[...] viu a posse
da propriedade como a base de uma sociedade civil justa e equitativa,
Rousseau considerou que isso foi a origem do mal e da desigualdade”31.
Na referida obra, Rousseau ressalta:

Resulta do exposto que a desigualdade, sendo
quase nula no Estado de natureza, tira a sua forca
e o seu crescimento do desenvolvimento das
nossas faculdades e dos progressos do espirito
humano, tornando-se enfim estavel e legitima pelo
estabelecimento da propriedade e das leis.*

No tocante a formacao da sociedade civil que, para Locke, era um
acordo entre iguais, Rousseau considerou como obra dos mais ricos e
poderosos para proteger seus interesses, conservar a ordem e legitimar a
exploracdo dos pobres. Assim, embora defenda a propriedade como um
dos mais sagrados direitos dos cidaddos, ele propde a limitacdo desse
direito como modo de evitar o abismo social entre pobres e ricos.

Ainda refletindo sobre o inicio da vida em sociedade e a
formacao do Estado, ele relata ter o homem se precipitado na escravidao
para prover a seguranga comum, ou seja, ter aberto mao de seu maior
direito: a liberdade natural. Defendendo “[...] que os povos deram a si
mesmos chefes para defender sua liberdade e ndo para os suj eitar>.

Desse modo, para este contratualista, o contrato social deve visar
a garantia dos direitos da coletividade, ponto de vista que defende em
sua obra O contrato social ( 1762)34. Livro em que, superada a evolugdo
hipotética da humanidade, a formacdo do contrato social ¢ disposta
como uma relacdo condicional entre a perda da liberdade individual em
detrimento do bem comum, observadas sempre as aspiragdes da maioria.
Este é o motivo pelo qual Rousseau é considerado patrono da Revolucao
Francesa de 1789.

' CARNOY, M. Estado e teoria politica. 2. ed. Campinas: Papirus, 1988. p.
31.

2 ROUSSEAU, 2008. p. 46.

3 Idem, Ibidem.

* ROUSSEAU, J.-J. O contrato social. Trad. Paulo Neves. Porto Alegre:
L&PM, 2010.
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Neste norte, o autor suico defende que a soberania deve ser
exercida pelo proprio povo como condicdo para a libertacdo da
sociedade e a troca da liberdade natural pela liberdade civil, uma vez
que “O homem nasceu livre e em toda parte é posto a ferros. Quem se
julga senhor dos outros ndo deixa de ser tdo escravo quanto eles™.

Destarte, ap6s desconstruir o pensamento de Hobbes, ao afirmar
que a soberania ¢ do povo e ndo do governante, o qual € apenas um
funcionario dos governados, assevera que a agdo politica consiste em
mero instrumento de transformagdo da vida social, com objetivo de tirar
a populagdo da serviddo e encaminha-la para liberdade, bem como
defende a necessidade de alternancia no poder, sendo a lei uma
expressdo da vontade geral. Esses pensamentos sdo totalmente
contrarios as concepgoes dos governantes monarquicos de sua €poca que
levaram seus livros a serem queimados e proibidos.

Existem, ainda, outras defini¢des do Estado, como a de Malberg
que o define como uma “comunidade de homens™®, fixada sobre um
territorio proprio, com potestade superior de agdo, de mando e coercao,
ou, na concepcdo de Kelsen, como “[...] uma comunidade criada por
uma ordem juridica nacional (em contraposi¢cdo a uma internacional)””.

Entretanto, independentemente da sua origem, ou na concepgao
daqueles que acreditam que o Estado sempre existiu, em determinado
momento “[...] os obstaculos prejudiciais & sua conservagao no Estado
de natureza vencem, por sua resisténcia, as forcas que cada individuo
pode empregar para manter-se nesse Estado™®. Nesse estagio, ndo ha
mais possibilidade do Estado primitivo subsistir, devendo a humanidade
mudar sua maneira de ser para ndo perecer. Assim, ¢ formado o
Contrato Social no qual “cada um de nos pde em comum sua pessoa e
todo seu poder sob a suprema dire¢do da vontade geral; e recebemos,
enquanto corpo, cada membro como parte indivisivel do todo”.”

Realizado esse contrato social e formado o Estado, este necessita
captar recursos junto aos seus cidaddos para se manter e realizar suas
atividades financeiras e sociais como provedor das necessidades

* ROUSSEAU, 2010. p. 23.

* MALBERG, R. C. Teoria general del Estado. 2. ed. México: Fondo de
Cultura Econémica México, 2001.

7 KELSEN, H. Teoria geral do direito e do Estado. Trad. Luis Carlos Borges.
3. ed. S@o Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 261.

* ROUSSEAU, op. cit., p. 32.

* Ibidem, p. 34.
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coletivas. Entre as fungdes do Estado moderno, Soares cita duas como
caracteristicas primordiais:

aparato administrativo - cuja fungdo é promover
a prestacdo de servicos publicos, implicando a
organizagdo das financas e a divisdo racional do
trabalho, mediante a institui¢do da burocracia;
monopdlio legitimo da forca - a continuidade do
Estado exige um sistema coercitivo bem
regulamentado para submeter o exercicio e a
burocracia, i. e., através da supremacia dos meios
de coercdo fisica coberta por legitimidade assente
no reino da lei.*

Neste contexto, diversas sdo as formas de obtengdo estatal de
recursos: tributacdo, pilhagem, cunhagem de dinheiro, endividamento
interno ou externo, venda de bens e de servigos produzidos pelo poder
publico, controle direto dos recursos nacionais.

2.1.2 As formas de financiamento do Estado

Compreender as formas de financiamento do Estado significa
perceber que, desde os primordios, muito antes da formagdo dos
Estados, os homens exploravam a natureza para cagar, pescar e colher
frutas, ou seja, para garantir a subsisténcia. Tais tarefas, mesmo que
destinadas exclusivamente ao consumo proprio, ndo eram desprovidas
de cunho economico ficando conhecidas como “regime de
autoconsumo”*’.

Com o advento do convivio social descobre-se a facilidade de
explorar a natureza em grupos, superando o regime de autoconsumo e
captando uma quantidade maior do que a propria necessidade de
consumo. Essa nova forma de captagdo de recursos suscita a
necessidade de criar meios para conservacdo do excedente, porém, com
o tempo, o excedente gerado ¢ tamanho que seu armazenamento se torna
ineficiente, surgindo assim a forma rudimentar de comércio: as trocas.

Contudo, nem todos os produtos possuiam o mesmo valor de
troca, surgindo modos indiretos de pagamento com a utilizacdo de certos
produtos, normalmente raros e de dificil acesso, como medida de valor

“ SOARES, 2001. p. 123 (grifos do autor).
! Termo utilizado por: SADDI, J. S. O poder e o cofre: repensando o Banco
Central. Sao Paulo: Textonovo, 1997. p. 31.
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para a remuneracao de bens e servicos. Neste contexto, utilizou-se desde
sal, agucar, tabaco, conchas e especiarias até metais como ferro, cobre e
bronze, os c!‘lzlais, com o tempo, foram definitivamente substituidos pela
prata e ouro

Estabelecida a moeda em sua forma “liquida”, a sociedade
comega a utiliza-la de varias maneiras, as quais, na defini¢do de John
Maynard Keynes, sdo divididas em quatro motivos: renda (garantir a
transi¢do entre recebimento e desembolso), negocios (transi¢do entre a
compra de insumos e a venda do produto acabado), precaugdo (atender
contingéncias inesperadas) e especulagéo43

As moedas, que ndo s@o necessarias apenas para os cidadaos, mas
também para manutencdo do proprio aparato estatal, sdo estabelecidas
pelos Estados™ por meio do sistema monetario™. Neste norte, destaca-se
que os governantes, desde o principio da formagao dos Estados e mesmo
sem um sistema monetario, precisavam encontrar maneiras de financiar
os gastos publicos. Assim, diversos métodos foram implantados ao
longo das civilizagdes para arrecadagdo destas verbas.

2 Sobre a escolha desses metais como moeda definitiva de troca, Saddi
esclarece: “E provavel que essa escolha tenha incidido sobre tais metais por
varias razdes, sendo a mais importante delas sua raridade e, consequentemente,
[sic] a representacdo dessa escassez em termos de custo. Robertson aponta uma
‘raridade relativa’, ja que ndo ¢ absolutamente impossivel o seu acesso, o que
lhe permite a oferta em determinados volumes para as relagdes de troca, mas
mesmo assim ndo em quantidades excessivas. Mas ha outras razdes: suas
atribuicdes naturais e materiais, seu valor mistico e carater simbolico que evoca
beleza, que reluz e brilha. Seus atributos materiais incluem caracteristicas de
alta durabilidade, resisténcia, homogeneidade, inalterabilidade, divisibilidade,
facilidade de manuseio e transporte, dificuldade em se deteriorar ou destruir e
cuja acdo do tempo ¢ reduzida ao minimo e, também, pelo fato de toda pega
possuir caracteristicas semelhantes, sendo mais facil adotd-la como padrio
universal. Coube ao metal ouro protagonizar esse papel” (In: SADDI, 1997. p.
32-33).

# Neste sentido, ver: KEYNES, J. M. Teoria geral do emprego, do juro e da
moeda. Trad. Manuel Resende. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.

“ Considera-se, neste momento, o Estado sob a ética do Direito Positivo, ou
seja, como pessoa juridica de Direito Publico. Para um aprofundamento das
teorias sobre a personalidade juridica do Estado, consultar: AZAMBUIJA, D.
Teoria geral do Estado. 27. ed. Rio de Janeiro: Globo, 1988.

* Ato continuo ao estabelecimento de uma moeda é a criagdo de um sistema
monetario formado por uma unidade monetaria (unidade de conta), um padrio
valor (lastro monetério) e uma lei monetaria (conjunto de normas e regras que
disciplinam a moeda), conceitos que nao serdo aprofundados agora.



33

A cunhagem de dinheiro foi um dos primeiros meios utilizados

para o financiamento dos Estados. Seu surgimento remonta a cerca de
( 1:_ 46 .

3.000 anos na Lidia™, desenvolvendo-se nas cidades gregas e em suas
colonias na Italia. Conforme Arno Dal Ri Junior, embora desde a mais
remota antiguidade ja fosse normatizada a cunhagem de moeda, até o
surgimento da civilizacdo grega essa designacdo era extremamente
incipiente. Desse modo,

[...] a troca de mercadorias por lingotes de ouro,
prata ou qualquer outro metal precioso, pratica
corrente em toda Antiguidade, ndo poderia ser
considerada como um fendmeno de -carater
monetario.”’

Além da cunhagem de moeda e das trocas com nagdes amigas,
outra técnica de captagdo de recursos muito utilizada pelas sociedades
foi a pilhagem. Essa pratica nada mais € do que o roubo ou furto de bens
alheios como parte de uma vitdria politica ou militar, podendo também
ocorrer durante guerras ou apos catastrofes naturais, sendo seu produto
conhecido como espolio ou butim.

Povos da antiguidade como foi o caso dos celtas, vandalos e
vikings utilizaram com mais impeto da pilhagem, mesmo em tempos de
paz. Embora a Convengdo de Genebra®™, de 1949, tenha proibido
expressamente a pilhagem, sua pratica ainda € visualizada em diversos
desastres e conflitos.

A venda de bens e servigos publicos, como ocorre no setor
privado, também pode ser uma forma de manter o Estado, bem como o
endividamento interno ou externo, por meio de empréstimos, por
exemplo, com fundos monetarios internacionais.

% Existem especulagdes quanto a utilizagdo e proibi¢do do papel-moeda pelos
chineses antes mesmo que os europeus o tivessem inventado. In: HAYEK, F. A.
Desestatizacdo do dinheiro: uma analise da teoria e pratica das moedas
simultaneas. 2. ed. Sdo Paulo: Instituto Ludwig von Mises Brasil, 2011. p. 41.

" DAL RI JUNIOR, A. Historia do direito internacional: comércio e moeda;
cidadania e nacionalidade. Florianopolis: Fundacdo Boiteux, 2004. p. 19-20.

* CONFERENCIA DIPLOMATICA. Convene¢io IV, Convencio de Genebra
Relativa a Protecio das Pessoas Civis em Tempo de Guerra, de 12 de agosto
de 1949 - TITULO III Estatuto e tratamento das pessoas protegidas, SECCAO I
Disposi¢cdes comuns aos territorios das partes no conflito e aos territorios
ocupados, art. 33.
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Considera-se ainda a possibilidade do controle direto dos recursos
economicos pelo Estado, comum em momentos especificos, como em
guerras ou em sociedades puramente socialistas. Nesse modelo de
governo, ¢ como se o proprio Estado produzisse e distribuisse tudo que a
populagdo necessita, ou seja, 0 governo detém a propriedade dos meios
de producao (terras, fabricas, hotéis e comércios), bem como toma todas
as decisdes de investimentos, determinando o que devera ser produzido,
o preco dos produtos e os salarios dos trabalhadores.

Diante da existéncia de diversas formas do Estado se financiar,
resta saber o motivo que leva os governantes a escolher tributar em
detrimento de tantas outras possibilidades, sendo necessaria uma rapida
analise critica desses meios de financiamento anteriormente elencados.

Retornando a cunhagem de dinheiro, este seria um método bem
conveniente de financiamento do Estado, mas também muito passivel de
fraudes. Desde a antiguidade os governantes ja fraudavam as moedas
reduzindo a quantidade de metal utilizado ou mesmo substituindo por
um metal inferior.

A cunhagem de dinheiro ja foi considerada tdo prejudicial que
Friedrich August Hayek49 propos sua desestatizacdo, devendo ser feita
por empresas privadas, pois o monopo6lio na emissdo de moeda pelos
Estados seria mais uma forma de manipulagdo politica e ndo teria
objetivo de fornecer ao povo dinheiro adequado. Este monopdlio servia
apenas como forma de os Estados lucrarem o maximo possivel, sem
promover a estabilidade do valor da moeda; assim, afirma o referido
autor que, embora existam motivos para nao confiar

[...] num governo que ndo esteja preso ao padrio
ouro ou coisa semelhante, ndo ha motivo para
duvidar de que a empresa privada, cujos negocios
dependem do sucesso, poderia manter estavel o
valor de uma moeda que emitisse.”

Na atualidade, o maior problema da emissdo de moeda ¢ seu
efeito inflacionario em longo prazo, o qual pode ser considerado como a
forma mais regressiva de tributacdo, uma vez que as classes menos
favorecidas ndo t€m nenhum recurso de corre¢do monetaria para se
protegerem do continuo aumento de precos dos bens e servicos.
Ressalta-se, ainda, que, diferentemente da tributagdo, a qual reduz o

*“ HAYEK, 2011.
* Ibidem, p. 41-42.
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poder aquisitivo da populagdo, sendo utilizada no controle de precos e
ajudando a controlar a liquidez da economia, a cunhagem de moeda néo
possui nenhuma fun¢ao macroecondmica de estabilizagdo dos pregos.

Diante da proibicao estabelecida pela Convencdo de Genebra, a
pilhagem ja é de plano descartado como modo licito de financiamento
do Estado. Todavia, semelhante a pilhagem ¢é o endividamento, pois, do
mesmo modo que aquela transfere o financiamento do Estado a outra
nacdo (jurisdicdo), este transfere o pagamento de impostos para as
geragoes futuras (temporal), ou seja:

[...] conhecida como equivaléncia Barro-Ricardo,
ou equivaléncia ricardiana. A proposi¢do é que o
financiamento da divida por meio da emissdo de
titulos, somente posterga a tributacio e, assim, em
muitos casos, € estritamente equivalente a
tributagado corrente’.

Conforme David Ricardo™ em casos como, por exemplo, uma
guerra momento em que o Pais precisaria de 20 milhdes para as
despesas de um ano, o governo poderia obter essa quantia
imediatamente sob a forma de impostos, ou requerer um empréstimo e
cobrar impostos no valor de 1 milhdo por ano para pagar os juros desse
empréstimo — o que ndo alteraria em nada a natureza da operagao.

Este autor acreditava que ndo era o pagamento dos juros da divida
nacional que colocava o Pais em dificuldades, nem a exoneragdo do
pagamento o aliviava, mas sim que as despesas do governo e dos
individuos, bem como os empréstimos, eram os reais motivos do
empobrecimento do Pais. Em relacdo a tomada de empréstimos, ele
elenca duas desvantagens: a primeira seria a injustica da transferéncia da
divida as geragdes futuras; a segunda estaria relacionada a ilusdo
causada pela tomada de empréstimos sobre a real situagdo monetaria de
cada individuo e a consequente redugdo das poupangas:

Um Pais que acumulou uma grande divida se
expOe a uma situagdo bastante artificial e, embora
o montante dos impostos e o aumento do preco do
trabalho possam ndo lhe trazer — e acredito que

°' DORNBUSCH, R.; FISCHER, S.; STARTZ, R. Macroeconomia. 11. ed.
Porto Alegre: AMGH, 2011. p. 322.

2 RICARDO, D. Principios da economia politica e tributacdo. Trad. Paulo
Henrique Ribeiro Sandroni. Sdo Paulo: Nova Cultura, 1996.
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ndo —, outra desvantagem em relacdo aos paises
estrangeiros exceto o inevitavel pagamento desses
impostos, mesmo assim cada contribuinte atua no
sentido de fazer com que a carga do imposto
recaia sobre os ombros dos outros™.

Desse modo, o endividamento, embora eficaz em curto e médio
prazo, se torna insustentavel em longo prazo, pois, quando o Pais atinge
uma propor¢ado da divida em relacdo ao PIB* muito alta, eleva a parcela
de juros a ser paga, o que dificulta o acesso a créditos internacionais.

No caso da venda de bens e servigos publicos, o problema ¢
evidente: a exclusdo de parcela consideravel da populacdo que ndo tera
acesso aos servigos publicos. Diferentemente do tributo, que € uma
contribui¢do compulsoéria em que ndo ha distingdo clara entre o
pagamento e o beneficio recebido, neste modelo de financiamento paga-
se diretamente pelo consumo do bem ou servigo, o que gera mais
aprovacgao social. Essa maior aceitacdo ocorre porque os individuos que
efetivamente contribuem ndo querem suportar o “peso-morto” social da
parcela economicamente ineficiente da sociedade que precisa dos
servicos, mas nao podera pagar por eles.

Esses bens publicos de consumo coletivos sdo divididos em
quatro nucleos: servigos publicos ligados as instituicdes basicas do
governo (policia, Judiciario, Executivo e Legislativo), os quais por sua
natureza requerem a separagdo completa entre a oferta e os cidaddos;
servicos publicos coletivos indivisiveis ou monopdlicos (iluminagdo
publica, servigos de limpeza, bombeiros, manutencdo de ruas e estradas,
parques e jardins, meio ambiente), que podem ser fornecidos por
empresas publicas ou por empresas privadas concessionarias do poder
publico; bens e servigos coletivos ndo monopolicos (saude, educagdo,
aposentadoria e moradia), que t€m como caracteristica comum serem
considerados como condi¢do de cidadania; bens e servigos ligados a
redes ou recursos naturais (agua, eletricidade, esgotos, saneamento

* RICARDO, 1996. p. 180.

** “Refere-se ao valor agregado de todos os bens e servigos finais produzidos
dentro do territorio econdmico de um Pais, independentemente da nacionalidade
dos proprietarios das unidades produtoras desses bens e servicos” (In:
SANDRONI, P. (Org.). Novissimo dicionario de economia. 1. ed. Sdo Paulo:
Best Seller, 1999. p. 329).
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basico, radio, televisdo, transporte, telefone), cujo acesso ¢ considerado
essencial ou de interesse pl’lblico55

Destaca-se, ainda, que os bens publicos, por se destinarem a
coletividade, ndo podem ser excluidos do consumo individual, caso o
individuo ndo possa pagar seu pre¢o. Assim, servicos indivisiveis, como
a defesa nacional ou o trabalho dos bombeiros, refletiriam igualmente
entre 0s que pagam e os que ndo pagam pelo servigco. Ademais,
importante ressaltar que mesmo o0s servigos passiveis de
individualizagdo, como saude e educagdo, para os quais o Estado
aparece como provedor diante de sua responsabilidade social caso ndo
ofertados aos mais carentes, que ndo conseguissem pagar por estes
servicos, gerariam externalidades negativas para toda a sociedade.

Sobre esta interrelagdo entre os servigos publicos, Bernardo Sorj
discorre:

Os diferentes bens e servigos sociais nao sao
dissociaveis. A politica de saude publica tem
muitas vezes como principal problema a falta de
esgoto e agua tratada, principal causa de doengas
infantis em bairros pobres. A maioria dos bens de
consumo individual depende do acesso prévio a
bens de consumo coletivo. Para o individuo poder
usufruir de aparelhos eletrodomésticos € preciso
que ele seja servido de rede elétrica, assim como
para possuir uma linha telefonica fixa, agua
encanada ou esgoto € igualmente necessario que
tenha acesso as respectivas redes.”

No que concerne ao controle direto dos recursos econdmicos pelo
Estado, conhecido como modelo de economia centralizada adotado ao
longo do Século XX, pela extinta Unido Soviética e Cuba, entre outros,
acabou sendo substituido gradativamente pelo modelo de economia de
mercado, de orientacdo individualista. Segundo Cristiano Morini,
Regina C. F. Simdes e Valdir Iusif Dainez, essa substituicdo ocorreu
dado que, diferente da economia centralizada, “[...] a economia de
mercado estimulava a competicdo, o que por conseguinte, ¢ um
ingrediente fundamental da redugdo de custos e busca por inovagdo

* Divisdo proposta por: SORJ, B. brasil@povo.com: a luta contra desigualdade
na sociedade de informacao. Brasilia: Unesco, 2003. p. 30.
** SORJ, 2003. p. 31.
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[...]”57. Ademais, a remuneracdo diferenciada dos trabalhadores mais
qualificados e produtivos incentivou a qualificacdo individual na busca
de melhores condi¢des de vida.

Desse modo, as tentativas fracassadas de tornar um governo
plenamente comunista, como no caso da Antiga Unido Soviética, Coreia
do Norte e Cuba, demonstram a inviabilidade de producao e distribui¢do
exclusiva de todos os bens e servigos pelo proprio Estado.

Fica evidente que

[...] a tributacdo ndo € a unica fonte de aporte de
recursos ao tesouro publico. Porém, talvez possa
ser considerada, quando utilizada dentro da
legalidade e dos limites de capacidade da
sociedade, como a mais adequada em termos de
sustentabilidade a longo prazo. Justamente por
isso, a tributacdo tem sido a fonte de recursos
mais extensivamente adotada pelos Estados
democraticos ~ modernos. O  modo de
financiamento do Estado evolui a medida que a
propria estrutura politica, econdmica e social
caminha para regimes politicamente democraticos,
economicamente auto-sustentaveis, € socialmente
mais jus‘[os.58

Isto posto, torna-se claro que, observadas as restrigdes impostas
pelas necessidades sociais e econdmicas, o modelo de tributacdo ainda ¢é
o modo mais seguro e efetivo de financiamento dos Estados. Inclusive,
uma alta carga tributaria ndo ¢é fator negativo para o Estado, pelo
contrario: demonstra elevado senso de justi¢a social, desde qsue aliado a
politicas publicas adequadas e sem altos indices de corrupgao ’

” MORINI, C.; SIMOES, R. C. F.; IUSIF DAINEZ, V. Administracio de
mercado exterior. Curitiba: [ESDE, 2012. p. 77.

* VIOL, A. L. A finalidade da tributacdo e sua difusdo na sociedade. In:
Estudos  Tributarios, Seminario II. [s/l, s/d]. Disponivel em:
<http://www.receita.fazenda.gov.br/publico/estudotributarios/eventos/
seminarioii/texto02afinalidadedatributacao.pdf>. Acesso em: 20 abr. 2016.

* Em releitura dos textos platonicos, Norberto Bobbio afirma: “Todos os
Estados que realmente existem, os Estados reais, sdo corrompidos — embora de
modo desigual” (In: BOBBIO, 1997. p. 45). Demonstrando, desse modo, que
desde a antiguidade ndo se pode conceber a existéncia de um Estado totalmente
livre de corrupg¢do, mas ha niveis de desvios financeiros governamentais
toleraveis, os quais estdo relacionados a um alto grau de punibilidade de seus
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22 A TRIBUTACAO COMO FORMA PRIMORDIAL DE
FINANCIAMENTO DO ESTADO

A tributacdo ¢ a opcdo mais viavel para o financiamento dos
Estados e a que gera, no longo prazo, menos externalidades negativas
para a vida em sociedade. Nesse contexto, torna-se fundamental a
analise do surgimento dos tributos para compreender a sua evolugdo
dentro do territorio brasileiro, demonstrando que o objetivo central da
tributagdo nem sempre foi promover o bem-estar e a justica social.

2.2.1 O surgimento dos tributos

Os tributos estdo, desde os primordios, no centro da existéncia do
Estado e sdo a ligagdo crucial entre governantes e governados. Como
afirma Andréa L. Viol:

[...] nenhum soberano pode tributar aqueles que
ndo se sujeitam a seu poder, seja ele exercido por
legitimidade ou por forca. Por outro lado, o fato
de alguém pagar tributos a um soberano
estabelece a manutengdo do contrato social, assim
como a concordancia ou necessidade de
subordinagdo ao mesmo. Enquanto houver
pagamento de tributos, havera uma relacdo de
dependéncia, consentida ou ndo, por parte da
sociedade em relagdo ao Estado®.

A necessidade de tributar surgiu antes da positivagao dos tributos,
coincidiu com o comeco da vida em sociedade e pode ser observada
ainda no Antigo Testamento, com a realizagdo de sacrificios e o
pagamento de certas contribuigdes aos sacerdotes, como o proprio
dizimo, o qual representava a doacdo de um décimo de todo ganho
auferido pelo crente.

Importante destacar que na propria Biblia a tributagdo ja tinha
carater negativo perante a sociedade, e os cobradores de impostos eram

praticantes. Isto €, ndo se propde um Estado utopico com total eficiéncia dos
recursos arrecadados dos contribuintes e sem qualquer modo de desvio do
dinheiro publico, mas a existéncia de corrup¢do minima, controlada e que nio
gere na sociedade a sensacdo de impunidade.

Y VIOL (s/d, p. 7).
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nomeados de publicanos61 e equiparados a pecadores por Jesus,
conforme Lucas (5:30-32):

E os escribas deles, e os fariseus, murmuravam
contra os seus discipulos, dizendo: Por que comeis
e bebeis com publicanos e pecadores?

E Jesus, respondendo, disse-lhes: Nao necessitam
de médico os que estdo sdos, mas, sim, 0S que
estdo enfermos;

Eu ndo vim chamar os justos, mas, sim, os
pecadores, ao arrependimento.62

Em Roma a estruturagdo do sistema tributario foi diretamente
influenciada pela expansdo mercantil e se fundamentou em duas
categorias de impostos: o tributum € o vectigal“, além de regulamentar
diversas taxas aduaneiras, que se assemelham as atuais taxas
alfandegarias, e as contribui¢des dos povos aliados. Conforme Arno Dal
Ri Junior e Luciene Dal Ri, algumas peculiaridades da tributacdo
romana sdo: a instituicdo originaria do fributum nao ter sido realizada
por uma Jex, mas por iniciativa do senado, e a isen¢do do pagamento dos
tributos daqueles que morassem em Roma, dos latinos que possuiam
imoéveis em Roma e dos aliados que ofereciam contribuigcdes
voluntarias®

Dessa forma, embora se tenha conhecimento que o inicio do
pagamento dos tributos coincida com o comeco da vida em sociedade,
sua histéria remete a antiguidade, periodo histérico em que era
considerado como forma de dependéncia entre os paises vencedores e
derrotados nas guerras“. Assim, o pagamento de tributos era um
estigma da serviddo, pois, como castigo advindo da dominagdo, apenas

% pecadores publicos.
2 BIBLIA SAGRADA. Novo Testamento. 1. ed. 5. reimpr. Sdo Paulo: Paulus,
2015 (grifos nossos).
% «Como imposicdo fiscal de carater direto, o tributum era cobrado dos
cidaddos tendo por base listas (census), utilizadas também para fins eleitorais. O
vectigal, ao contrario, agrupava todas as outras entradas do Estado” (In: DAL
RI JUNIOR, A.; DAL RI, L. Dar a César o que ¢ de César: imposigdes fiscais
no mundo romano. In: BALTHAZAR, U. C. (Org.). O tributo na histéria: da
antiguidade a globalizagdo. Florianopolis: Fundagdo Boiteux, 2006. p. 29-44.
L}? 3_1]).

Ibidem, p. 31-34.
5 Corroborando a ideia: BALTHAZAR, U. C. Histéria do tributo no Brasil.
Florianopolis: Boiteux, 2005, p. 17.
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os povos dominados, forasteiros, estrangeiros e imigrantes se submetiam
a tributacdo, oposto do que acontecia com os homens livres
considerados cidaddos, que eram dispensados do pagamento dos
tributos®.

Em relagdo a tributagdo como forma de dominagdo dos povos
derrotados, Maquiavel ensina que, ao conquistar um novo Estado, no
qual a sociedade esta acostumada a viver livre e sob suas proprias leis,
existem apenas trés modos de conserva-lo: reorganiza-lo
completamente, habita-lo pessoalmente ou estabelecer um tributo e criar
um governo de poucos, baseado na amizade com o dominador. O
referido autor considerava o tltimo modelo mais eficaz, pois “Querendo
preservar uma cidade habituada a viver livre, mais facilmente que Por
qualquer outro modo se a conserva por intermédio de seus cidaddos™®

Na Idade Média, momento em que as concentragdes
populacionais nas cidades se tornaram fracas e por muitas vezes
inexistentes, os tributos ndo eram pagos ao Estado, mas ao senhor
feudal, o que resultaria na perda do carater fiscal dos tributos. Neste
momento historico, eram livres de tributos apenas a realeza, o clero e os
senhores feudais, os quais cobravam tributos de seus vassalos, como
forma de contraprestagdo pela seguranca prestada pelo senhor para
aqueles que viviam em seu feudo

Relatando sobre a ascensdo e o progresso dos burgos e das
cidades apds a queda do Império Romano, em oposicao ao crescimento
do campo, Adam Smith destaca o costume dos paises europeus na
cobranga e isen¢do de impostos das pessoas ou bens viajantes, em geral
mercadores que transitavam entre burgos, cidades e feudos para
venderem seus produtos:

[...] era entdo costume, em todos os paises da
Europa, cobrar impostos sobre as pessoas e os
bens dos viajantes, quando passavam por certas
herdades, quando atravessavam certas pontes,
quando transportavam suas mercadorias de um
lugar para outro numa feira, ou quando nessa feira
armavam uma banca ou tenda para vendé-las. Na
Inglaterra, estes diferentes tipos de impostos eram
conhecidos pelos nomes de passage, pontage,

5 Nesse sentido, ver: PORTELLA, S. de S. As imunidades tributarias na
jurisprudéncia do STF. Sio Paulo: Baratina, 2009. p. 14.

“” MAQUIAVEL, 2004. p. 45.

% BALTHAZAR, 2005. p. 14.
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lastage, stellage. As vezes o rei, s vezes um
grande senhor, que tinha em certas ocasides,
segundo parece autoridade para isso, concedida a
determinados negociantes, em especial aos que
viviam em seus dominios, uma isen¢do geral
desses impos‘[os.69

Essa € uma pratica recorrente desde a antiguidade como afirma

Arno Dal Ri Junior:

[...] a principal intervengdo normativa sobre as
relagdbes econdmicas entre os Reinos da
Antiguidade acontecia através da cobranga de
taxas sobre a circulagdo de bens, efetuadas nos
postos de fronteiras.”

Apenas com a formagdo dos primeiros Estados Nacionais que os
tributos passaram a ter caracteristicas semelhantes as atuais, porém
ainda ndo existia a separacao dos gastos do governante (rei) e do Estado.
O primeiro documento que traz limitacdes a esse direito do governante
de tributar ¢ a Magna Carta Inglesa, de 1215 (considerada a primeira
Constituicdo Escrita) em seu artigo 127"

Art. 12 - Nao langaremos taxas ou tributos sem o
consentimento do conselho geral do reino
(commue concilium regni), a ndo ser para resgate
da nossa pessoa, para armar cavaleiro nosso filho
mais velho e para celebrar, mas uma tnica vez, o
casamento da nossa filha mais velha; e esses
tributos ndo excederdo limites razoaveis. De igual
maneira se procedera quanto aos impostos da
cidade de Londres.”

A Magna Carta Inglesa é o marco inicial dos grandes principios
do Direito Tributario e alguns deles podem ser extraidos deste artigo

% SMITH, A. A riqueza das nacées. Trad. Alexandre Amaral Rodrigues. v. 1.
Sao Paulo: Martins Fontes, 2003. p. 497.

DAL RI JUNIOR, 2004. p. 19.

"' Na versio original inglesa este € o art. 14 da Magna Carta.

” CARDOSO, A. M. B. A Magna Carta: conceituagdes e antecedentes. In:
Revista de Informacédo Legislativa, Brasilia, Senado Federal, ano 23, n. 91,

jul./set. 1986. p. 140.
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como o principio da legalidade e da capacidade contributiva, bem como
a separagdo entre os poderes do parlamento e do rei.

No trecho selecionado acima, destacam-se, além da limita¢dao de
tributar, a Unido (confusdo) entre os interesses do monarca e do Estado
— armar o filho/casar a filha — e o consentimento partindo do conselho
geral do reino, ou seja, a tributacdo poderia ser limitada apenas pela
nobreza e pelo clero, excluindo o restante da populagao.

Com a Revolucdo Francesa, em 1789, que originou a Declaragdo
dos Direitos do Homem e do Cidaddao e, com ela, a necessidade de
aprovacgao de lei (vontade popular) para criagdo dos tributos, nasceu um
novo monopo6lio de poder emanado dos burgueses, principais
vencedores da revolucdo. Assim, em que pese a separacdo entre o
patriménio do governante e do erario publico, com o surgimento do
Orcamento Publico, “[...] prevaleceu a institui¢do de tributos diretos,
ligados a matéria tributavel, sem considerar a capacidade
contributiva””

A ascensdo da burguesia — classe até entdo renegada pela nobreza
medieval — ao poder, levou, inevitavelmente, ao liberalismo econémico,
uma vez que ndo era mais possivel sustentar a divisdo em castas ou pela
posic¢do social. Isto porque

o liberalismo demoliu as barreiras de classe e
posicao social, e liberou os homens das restricdes
que a antiga ordem lhes havia imposto. Foi na
sociedade capitalista, sob um sistema de governo
alicercado em principios liberais, que o individuo
ganhou a oportunidade de participar diretamente
da vida politica e foi chamado a tomar uma
decisdo pessoal, no que se refere a objetivos e
ideais politicos.74

Desse modo, composto de principios e leis fundamentais, o
liberalismo econdmico surgiu no final do Século XVII — inicio do
Século XVIII — e tem como pressuposto a prosperidade que advém da
liberdade economica de mercado e a propriedade privada as gluais
existem por lei natural, ndo cabendo ao Estado regulamenté-las7 . As

7 PORTELLA, 2009. p. 16.

™ MISES, L. von. Liberalismo: segundo a tradi¢do classica. Sdo Paulo:
Instituto Ludwig von Mises, Brasil, 2010. p. 170.

» HOLANDA, F. U. X. de. Do liberalismo ao neoliberalismo: o itinerario de
uma cosmovisdo impenitente. Porto Alegre: PUCRS, 2001.
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bases desse pensamento estdo presentes nos estudos realizados por
Adam Smith, principalmente em seu livro A riqueza das nagdes:
investigagdo sobre sua natureza e suas causas76, escrito em 1776, no
qual desenvolve a tese da “mdo-invisivel”, com a reducdo da
intervencdo estatal e creditando a iniciativa privada a aceleracdo do
desenvolvimento econdmico.

A partir do liberalismo econdmico, rompe-se com a antiga
formacdo do Estado, devendo este ser minimo e, por consequéncia,
minima também necessitaria ser a tributacdo, para que a maior parte dos
recursos fossem mantidos no setor produtivo, pois a economia se
regularia por si mesma.

2.2.2 A histéria da tributacio no Brasil

Para compreender a tributagdo, especificamente no Brasil, ¢
necessario retroceder no tempo, retornando ao Século XVI, com a
exploracdo do Brasil pelos portugueses. Diferentemente do que ocorria
na metropole, a colonia vivia um aumento constante dos tributos, com o
objetivo de arrecadar o maior numero possivel de recursos para a Coroa
Portuguesa.

O primeiro tributo instituido no Brasil estava diretamente ligado a
extragdo do pau-brasil, realizada por meio de concessoes da Coroa
Portuguesa que, em contrapartida, deveria receber um quinto de todo o
produto extraido”’. Este, como os demais tributos cobrados por Portugal
na época do descobrimento, se destacava pela inexisténcia da formacao
de um sistema tributario, porquanto se caracteriza mais “[...] como um
conjunto de normas ndo sistematizadas, facilmente alteradas, revogadas,
modificadas etc., sem qualquer preocupagdo com os possiveis direitos
dos contribuintes™”®

Apos a época das descobertas (1500-1530), teve inicio a fase das
capitanias hereditarias (1532-1548), criadas com intuito de povoar o
territorio nacional pela divisdo do Pais em capitanias, as quais foram
distribuidas aos nobres e fidalgos portugueses. Nesse momento

’® SMITH, 2003.

7 Neste sentido, ver: BALTHAZAR, U. C.; ALVES, A. Z. A resisténcia ao
pagamento de tributos no Brasil: uma breve analise historica e humanistica. In:
BOMBASSARO, L. C.; DAL RI JUNIOR, A.; PAVIANI, J. (Org.). As
interfaces do humanismo latino. Porto Alegre: PUCRS, 2004. p. 169-186. [p.
175].

" BALTHAZAR, 2005. p. 32.
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historico, os tributos eram divididos entre as rendas do real erario
(monopodlio da exploragdo de pau-brasil; quinto dos metais e pedra
preciosas; dizimo [10%] do pescado e da colheita etc.) para Portugal e
as rendas do donatario (monopolio de exploracdo dos engenhos; direitos
de passagem dos rios; quinto do pau-brasil, especiarias e drogas etc.),
permanecendo a desorganizagdo fiscal e o pagamento dos tributos in
natum79

Diante da insatisfagdo do monarca portugués com a ineficiéncia
da arrecadag@o fiscal das capitanias hereditarias, foi criado um Governo-
Geral (1548-1808) representado por um Governador-Geral, um
Ouvidor-Geral, um Capitdo-Mor da Costa e um Provedor-Mor da Real
Fazenda (funcionario de confianca do rei, o qual, com o auxilio dos
provedores — parciais, ficaria responsavel pela fiscalizagdo da
arrecadacdo das capitanias hereditérias)go.

Todavia, o referido sistema centralizado ndo impossibilitou a
corrup¢do na coldnia. Dessa forma, com o crescimento da produgdo
agucareira no Brasil, essa passou a ser o novo foco da tributagcdo da
metropole, recaindo sobre ela tributos diretos e indiretos. Como maior
produtor mundial de agtcar, o ganho de Portugal com a exportagdo do
insumo, aliada ao baixo custo da mao de obra escrava, possibilitou a
coroa grandes lucros, inclusive um dos principais impostos do periodo
incidia sobre a entrada de escravos no Pais.

Por volta de 1695, com a descoberta do ouro, iniciou-se mais uma
fase da tributacdo no Pais, que comegou com a institui¢do padrdo do
pagamento para Portugal de um quinto de todo ouro e outros metais
extraidos da colonia, ou seja, “[...] 20%, do minério em po era reservado
ao rei. Outros 18% eram pagos as casas de cunhagem. O restante ficava
com 0s garimpeiros ¢ mineradores [...]”81.

Entretanto, tal sistema de arrecadacdo ndo era mais suficiente
para a metropole, a qual buscava maiores rendas, criando a captacdo em
substituicdo ao quinto. Esse imposto insidia sobre cada escravo dos
mineradores, produtivo ou ndo, sobre os faiscadores — mineradores sem

™ Neste sentido, ver: FRIGO, C.; SILVA, A. L. M. da. (Coord.). Funcio social
dos tributos: Programa Nacional de Educagdo Fiscal. 3. ed. Brasilia: ESAF,
2008. p. 16.

% Neste sentido, ver: BALTHAZAR; ALVES, 2004. p. 177.

%' GOMES, L. 1808: como uma rainha louca, um principe medroso e uma corte
corrupta enganaram Napoledo e mudaram a Historia de Portugal e do Brasil.
Sao Paulo: Planeta do Brasil, 2007. p. 120.
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escravos que pagavam sobre si mesmos — e sobre estabelecimentos
como oficinas e matadouros®

Tal imposto, na concepcdo de Ubaldo Cesar Balthazar,
continuava desconsiderando a capacidade contributiva do colono,
chegando ao apice na institui¢do da derrama, que objetivava arrecadar
os impostos atrasados e estava diretamente ligada ao declinio da
extragdo dos minérios e a insatisfacdo da Coroa Portuguesa com a
reducdo continua da arrecada§5083. Referidas medidas extremas
resultaram em diversas revoltas dos colonos contra os portugueses, bem
como em uma crescente sonegacdo fiscal com varios artificios
rudimentares, como os “santos do pau oco”, os quais possibilitavam a
comercializagdo do ouro sem a incidéncia de impostos.

Sobre os exageros na cobranga de impostos, Eliziane Mara de
Souza ressalta:

Na ansia de arrecadar cada vez mais, de evitar a
sonegacao, verificou-se a existéncia de violéncia e
desigualdade na cobranga dos tributos, além de
inimeros atos arbitrarios dos agentes fiscais,
gerando revolta das camadas mais populares e de
parcela da elite.*

Aspectos que deflagraram a existéncia de uma politica fiscal
injusta durante o periodo colonial, muito diferente dos atuais principios
tributarios elencados na presente Constitui¢do da Republica Federativa
do Brasil de 1988, tais como o principio da isonomia, capacidade
contributiva e progressividade.

No Brasil Imperial, os exageros da tributagdo passaram a ser
ainda mais evidentes, condenando a sociedade como um todo a custear
os gastos da familia real portuguesa no Pais®, sem qualquer

% Nesse sentido, ver: FAUSTO, B. Historia do Brasil. 2. ed. Sdo Paulo: USP,
1995. p. 100.

* BALTHAZAR, 2005.

% SOUZA, E. M. Aspectos destacados acerca da tributacdo no Brasil Colonia.
In: BALTHAZAR, U. C. (Org.). O tributo na histéria: da antiguidade a
globalizacdo. Florianopolis: Fundacio Boiteux, 2006. p. 87-104. [p. 103].

5 “A corte chegou ao Brasil empobrecida, destituida e necessitada de tudo. Ja
estava falida quando deixara Lisboa, mas a situagdo se agravou ainda mais no
Rio de Janeiro. Deve-se lembrar que entre 10.000 e 15.000 portugueses
atravessaram o Atlantico junto com D. Jodo. [...] E todos dependiam do erario
real ou esperavam do principe regente algum beneficio em troca do “sacrificio”
da viagem” (In: GOMES, 2007. p. 169).
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contrapartida social que justificasse o continuo aumento dos tributos,
que eram cada vez mais incomuns e desprovidos de objetividade e
racionalidade™.

Mesmo apoés a proclamagdo da independéncia, continua-se com
uma legislagdo tributaria adaptada a legislacdo portuguesa. Na
Constituicdo de 1824, poucas eram as normas de carater tributario e,
embora ja £resentes os principios da razoabilidade (capacidade
contributiva)”’, legalidade e anualidade (anterioridade), ndo havia um
sistema tributario organizado. Assim, ndo obstante os limites e
fundamentos do Direito Tributario Nacional tenham sido tragados com a
decretagdo do Ato Adicional de 12 de agosto de 1834, observava-se
ainda no Brasil uma:

[...] - estrutura tributaria desorganizada e
assistematica. No periodo regencial (1831-1840),
podemos lembrar as causas mediatas que
resultaram na Revolugdo Farroupilha,
intrinsecamente ligadas a excessiva tributacdo
sobre o gado e seus derivados, impedindo a
concorréncia com os paises vizinhos. O 1I
Reinado ficou marcado pelo fenomeno da bi-
tributagdo e até tri-tributacdo entre as provincias e
o governo central, este e os Municipios, e pelo
aumento dos tributos em func¢do da Guerra do
Paraguai.88

Medidas estas que levaram a populacdo a adotar diversas formas
de burlar os exageros tributarios pela sonegacdo, como os santinhos do

% BALTHAZAR, U. C. Tributos no Brasil Império. In: . (Org). O
tributo na histéria: da antiguidade a globalizagdo. Florianopolis: Fundagio
Boiteux, 2006. p.105-122. [p. 107].

¥ Art. 179, XV: “Ninguém sera exempto [sic] de contribuir pera [sic] as
despesas do Estado em proporcao dos seus haveres”. (BRASIL. Presidéncia da
Republica. Casa Civil. Subchefia para Assuntos Juridicos. Constituicio
Politica do Império do Brasil (de 25 de marco de 1824). Carta de Lei de 25 de
mar¢o de 1824. Manda observar a Constituicao Politica do Império, oferecida e
jurada por Sua Majestade o Imperador. Rio de Janeiro: Secretaria de Estado dos
Negocios do Império do Brasil, 22 de abril de 1824. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao24.htm>. Acesso em:
20 abr. 2016).

% BALTHAZAR; ALVES, 2004. p. 177.
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pau-0c089, gerando, além disso, diversas revolucdes, como a
Farroupilha, no Rio Grande do Sul, que chegou a formar uma reptblica
independente, isso porque as provincias queriam se livrar de qualquer
maneira do peso excessivo dos impostos.

Em 1889, com a proclamac¢ao da Republica, criou-se um sistema
de discriminagdo das rendas tributarias, aproveitando-se alguns tributos
do periodo imperial e atribuindo-se competéncias aos entes tributantes.
Com destaque, neste momento, para a instituicdo do imposto de
exportacdo pelos Estados, sobre as mercadorias por eles produzidas e
exportadas, concedendo aos mesmos maior autonomia.

Na primeira Constituicdo da Republica de 1891, se encontram,
ainda, os embrides das atuais limita¢des ao 9lgoder de tributar (art. 7°, §
1°, da Constituicdo da Republica de 18917") e o estabelecimento do
principio da legalidade: “Nenhum imposto de qualquer natureza podera
ser cobrado sendo em virtude de uma lei que o autorize™!

Contudo, este novo sistema gerou superposicdo de tributos,
levando a concorréncia entre a Unido e os Estados, pois, como afirmam
José Eduardo Soares de Mello e Luiz Francisco Lippo ao discorrerem
sobre a Constitui¢do da Republica de 1891: “[...] nessa Constituicdo
nada se firmou a respeito do principio da nao cumulatividade™”, além
de ndo contemplar tributos municipais.

¥ “Devido aos altos impostos cobrados pela coroa portuguesa, essa era uma
forma de burlar o fisco e aumentar os lucros. Mas, ndo era facil tirar o ouro da
regido [das Minas — atual Estado de Minas Gerais] sem que a fiscalizagdo
descobrisse. Inventar era necessario para enganar as autoridades. Surgiu entdo o
contrabando usando estatuas ocas de santos, feitas de madeira. Dentro delas, o
ouro roubado era contrabandeado sem que as autoridades desconfiassem. Essa
pratica fez surgir a expressdo “santo do pau oco” que se refere aqueles que
fingem ser santos, mas na verdade ndo sdo nada confiaveis”. In: GRILLO JR.,
M. Histoéria do Brasil para leigos: da pré-colonia ao império. Rio de Janeiro:
Alta Books, 2013. p. 64.

N «Art 7°- E da competéncia exclusiva da Unido decretar: (...)§ 1° - Também
compete privativamente a Unido: 1°) a institui¢do de bancos emissores; 2°) a
criacdo e manutencdo de alfindegas” (In: BRASIL. Presidéncia da Republica.
Casa Civil. Subchefia para Assuntos Juridicos. Constitui¢cdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil (de 24 de fevereiro de 1891). Rio de Janeiro: DOU,
24.2.1891. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/
Constituicao91.htm>. Acesso em: 20 abr. 2016).

! Ibidem, art. 72, § 30.

” MELO, J. E. S. de; LIPPO, L. F. A nido-cumulatividade tributaria: ICMS,
IPL, ISS, PIS e COFINS. 3. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2008. p. 107.
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Com a reforma do Tesouro Nacional em decorréncia do Decreto
n°® 24.036, de 1934, aliado a nova Constituicdo de 1934, foi proibida a
bitributagdo e se estabeleceu uma melhor discrimina¢do de
competéncias entre os tributos da Unido, dos Estados e dos Municipios.
As Constitui¢des seguintes criaram outros tributos, porém sem alterar as
bases do Sistema Tributario Nacional (STN), o que s6 ocorreu na
reforma tributaria de 1965, que iniciou com a Emenda Constitucional n°
18, de 1965.

A reforma tributaria de 1965, realizada ja no governo militar e
com a nitida preocupacdo com as desigualdades econdmicas regionais,
visando estabelecer um sistema de tributacdo integrado, permitiu a
distribui¢do da arrecadagdo da Unido aos Estados e Municipios e a
triparticdo dos tributos em taxas, impostos e contribuigdes de
melhoria”, possibilitando a promulgacdo da Lei n° 5.152/66, que deu
origem ao Codigo Tributario Nacional (CTN).

Com a Constitui¢do Federal de 1988, novamente questionou-se a
reforma tributaria, frente as alteracdes econdmicas e politicas, advindas
com a volta da democracia e do aumento constante da inflagdo. A
sociedade queria mais justiga, simplificacdo fiscal e a descentralizagdo
do poder da Unido. Embora a nova constituicdo tenha ampliado a
distribui¢do das competéncias tributarias (descentralizagdo), o sistema
permaneceu complicado, repleto de impostos indiretos, contribuindo
para a retomada da guerra fiscal’ entre os Estados”.

E possivel verificar, ao longo da historia, que tanto em aspecto
mundial como no ambito nacional, as alteragdes na forma de tributar
estiveram intrinsecamente relacionadas ao modelo de governo e as
dimensdes  atribuidas aos Estados, mais precisamente se
intervencionistas ou liberais, bem como ao descaso, em diversos

% BALTHAZAR, 2005. p. 137.

0 exemplo classico de guerra fiscal ¢ o do ICMS, como explica André Luis
Valaddo: “A Guerra Fiscal do ICMS ocorre quando determinado Estado, de
maneira unilateral, concede beneficios de ICMS para as empresas, tais como
isencdo, reducdo da base de calculo, desconto, entre outros, com objetivo de
atrair negocios para regido. Neste caso, a perda arrecadatoria ocorre em todos os
lados, pois o Estado que concede o beneficio tera uma arrecadagdo menor do
que deveria e, como consequéncia, levara os demais Estados a fazerem o
mesmo para manter a competitividade em atrair negocios. Essa cadeia de
concessdes leva a uma reducdo generalizada de receita tributaria, o que € muito
ruim para os cofres publicos”. In: VALADAO, A. L. 10 exemplos do porqué o
Brasil ndo decola. Joinville: Clube dos Autores, 2010. p. 86.

% Neste sentido, ver: BALTHAZAR; ALVES, 2004. p. 181.
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periodos historicos, com o que deveria ser o principal objetivo da
arrecadacdo fiscal: a promocao do bem-estar e da justica social, em
detrimento dos interesses dos governantes e seus aliados.

2.3 DA ORDEM TRIBUTARIA

As bases do STN apenas se formaram apos a reforma tributaria de
1965, com a criagdo do CTN. Desse modo, para compreender a atual
organizagdo do STN, é preciso primeiramente analisar o Direito
Tributario na Constituicdo Federal de 1988 e no CTN, considerados
como diplomas juridicos basicos na estruturacdo da tributagdo.
Delimita-se, ai, a estrutura central para poder entender como funciona e
qual o efetivo papel do Imposto sobre Circulagdo de Bens e Servigos
(ICMS).

2.3.1 Na Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CF/1988)

A CF/88, dentro da hierarquia das normas, ¢ a norma positiva que
regula a producdo das normas juridicas gerais, ou seja, representa o “[...]
escaldo do Direito positivo mais clevado™. Assim, consoante dispde
Roque Antonio Carrazza, da Carta Magna irradiariam as normas mais
importantes, as quais indicam quem detém, quais sdo, qual ¢ a forma de
exercicio e quais sdo os direitos e as garantias dos cidaddos em relacdo a
estes poderes97

Destaca-se, ainda, que a validade das normas inferiores esta
vinculada a Constitui¢do, conforme nos ensina Hans Kelsen:

[...] dado o carater dindmico do Direito, uma
norma somente € valida porque e na medida em
que foi produzida por uma determinada maneira,
isto é, pela maneira determinada por outra norma,
esta outra norma representa o fundamento
imediato de validade daquelagg.

Presentes neste contexto estdo as normas que delimitam o direito
financeiro e tributario, pois “[...] como todos os ramos do Direito, o

% Conceito estabelecido em: KELSEN, 1998. p- 247.

7 Neste sentido, ver: CARRAZZA, R. A. Curso de direito constitucional
tributario. 30. ed. rev. ampl. e atual. Sao Paulo: Malheiros, 2015. p. 45.

% KELSEN, op. cit., p. 246.
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tributario subordina-se visceralmente ao direito constitucional. Nele
encontra diretrizes, critérios e principios informativos essenciais™”’

A evolugdo constitucional brasileira acompanhou o
“amadurecimento” social do Pais e culminou na CF/88, a qual ampliou
de maneira consideravel o nimero de dispositivos que tratam de
matérias tributarias.

Desse modo e considerando a mencionada superioridade
hierarquica da CF/88, essas normas tributarias por ela estabelecidas
limitam a elaborag@o das normas de hierarquia inferior,

[...] estabelecendo regras basicas regentes da

relagdo do Estado/Fisco com 0

particular/contribuinte e definindo as espécies de

tributos, as limitacdes do poder de tributar, a

distribuicdo de competéncias tributarias e a
.. . o 100

reparticdo das receitas tributarias [...] .

Restando evidente que toda normatizagdo tributaria, que
compreende leis, decretos, portarias, decisdes judiciais ou
administrativas, convénios, e mesmo tratados ¢ convengdes
internacionais, devera ser interpretada conforme a CF/88.

Além da referida relag@o de poder, a tributacdo estabelece relacao
juridica que se rege com principios, 0s quais seriam o ponto de partida
das ciéncias, a pedra angular de qualquer sistema. S3o os principios
juridicos-constitucionais “[...] que dirigem a atuacdo de todas as normas
juridicas, interferindo, por conseguinte, também no exercicio da
competéncia tributaria”'®".

Paulo de Barros Carvalho, ao discorrer sobre o Sistema Tributario
Constitucional, aprofunda a analise dos principios estudando
separadamente os principios gerais constitucionais, os quais influenciam
os fendmenos juridicos-tributdrios e os principios constitucionais
tributarios'”

Entre os principios gerais constitucionais, o referido autor cita:
principio da justica (diretriz suprema); principio da certeza do direito

» ATALIBA, G. Apontamentos de ciéncia das financas, direito financeiro e
tributario. Sdo Paulo: Revista Tributaria, 1969. p. 103.

100 MORAES, A. de. Direito constitucional. 27. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Atlas, 2011. p. 885.

""" CARRAZZA, 2015. p. 51.

'% CARVALHO, P. de B. Curso de direito tributario. 18. ed. rev. ¢ atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2007. p. 156-179.
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(situa-se na propria raiz do “dever-ser”); principio da seguranca juridica
(certeza do tratamento normativo dos atos ja consumados, aliado a
previsibilidade dos efeitos juridicos da regulamentagdo de condutas
futuras); principio da igualdade (art. 5° da CF/88); principio da
legalidade (art. 5°, II, CF/88); principio da irretroatividade das leis (art.
5°, XXXVI, CF/88); principio da universalidade da jurisdigdo (art. 5°,
XXXV, CF/88); principio que consagra o direito a ampla defesa e o
devido processo legal (art. 5°, LV, CF/88); principio da isonomia das
pessoas constitucionais (deflui da Federagdo e autonomia dos
Municipios); principio que afirma o direito de propriedade (art. 5°, XXII
e XXIV, CF/88); principio da liberdade de trabalho (art. 5, XIII, CF/88);
principio que prestigia o direito a peticdo (art. 5°, XXXIV, “a” e “b”,
CF/88); principio da supremacia do interesse publico ao do particular
(superioridade dos interesses coletivos sobre os do individuo); principio
da indisponibilidade dos interesses publicos (interesses publicos
inapropriéveis)m.

Igualmente criterioso, Paulo de Barros Carvalho divide os
principios constitucionais tributarios em: principio da estrita legalidade;
principio da anterioridade; principio da anterioridade nonagesimal;
principio da irretroatividade da lei tributaria; principio da tipologia
tributaria; principio da proibicdo do tributo com efeito de confisco;
principio da capacidade contributiva; principio da vinculabilidade da
tributagdo; principio da uniformidade geografica; principio da nao
discriminagdo tributaria, em virtude da procedéncia ou do destino dos
bens; principio da territorialidade da tributagdo; principio da
indelegabilidade da competéncia tributaria; e principio da ndo
cumulatividade'*.

Dentre esses principios, Hugo de Brito Machado elege como
principais: a legalidade, a competéncia, a capacidade contributiva, a
vedagdo do confisco e a liberdade de trafico, ressaltando que:

Tais principios existem para proteger o cidadao
contra os abusos do poder. Em face do elemento
teleoloégico, portanto, o intérprete, que tem
consciéncia dessa finalidade, busca nesses

19 Neste sentido, ver: CARVALHO, 2007.

104 Optou-se pela utilizagdo da divisdo dos principios constitucionais tributarios
de Paulo de Barros Carvalho (2007), sem desconsiderar a existéncia e
importancia de outros principios que ndo foram diretamente citados no texto.
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S . ~ a 105
principios a efetiva prote¢do do contribuinte .

Segundo o principio da legalidade, ndo havera instituicio ou
majoragdo de tributo sem prévia cominagdo legal (art. 150, I, CF/88). A
fundamentacdo deste principio advém do fato de a lei ser considerada
como manifestacdo legitima da vontade do povo, ou seja, estar instituido
em lei pressupde o consentimento do  tributo pela
sociedade/contribuinte.

Destaca-se a importancia do principio da legalidade para o
Direito Tributario, o qual é, em verdade, o principio da estrita legalidade
tributaria, pois o poder executivo apenas tem o direito de exercer atos de
execuc¢do, cobrando os impostos em estrita obediéncia aos elementos
contidos na prévia lei tributaria, sem qualquer discricionariedade.

Infere-se desta conceituagdo a impossibilidade de existirem
normas tributarias em branco, pois, se a norma ndo descrever com
detalhes o tributo, este ndo podera ser cobrado por insuficiéncia de tipo.
Isto é, o principio da legalidade se determina pela tipicidade fechada,
uma vez que os tipos tributarios devem ser estritamente detalhados, sem
qualquer margem para discricionariedade ou analogia, salvo in bonan
parter.

No que concerne ao principio da anterioridade'®, disposto no art.
150, II1, “b” e “c”, art. 150, § 1°, e art. 195, § 6°, todos da CF/88, seu
principal papel ¢ vedar a aplicacdo da lei instituidora ou majoradora do
tributo, sobre fatos ocorridos no exercicio financeiro em que entrou em
Vigor107

Destarte, o principio da anterioridade esta intrinsecamente
relacionado ao sobreprincipio da seguranga juridica, garantindo que o
contribuinte ndo se surpreenda com tributos imprevistos. Entretanto, o
referido principio ndo foi suficiente para preservar os contribuintes das
providéncias fiscais que eram tomadas ao final dos exercicios
financeiros.

Com este intuito, foi acrescentado, pela Emenda Constitucional n
42/2003, a alinea “c” ao inciso III do art. 150 da CF/88, o principio da
anterioridade nonagesimal. Atuando como principio complementar ao

o

' MACHADO, H. de B. Curso de direito tributirio. 33. ed. rev., atual. e
ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2012a. p. 31.

%0 principio da anterioridade ndo deve ser confundido com o principio da
anualidade, pelo qual nenhum tributo podia ser cobrado sem prévia autorizagdo
orcamentaria anual.

" CARRAZZA, 2015. p. 221.
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da anterioridade, este principio veda a possibilidade de cobrar tributos
antes de transcorridos noventa dias da data em que tenha sido publicada
a lei que os instituiu ou aumentou, salvo as excegdes previstas na CF/88.

No que concerne ao principio da irretroatividade das leis, que tem
como objetivo proteger o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a
coisa julgada, destaca-se que este ndao vinha sendo “[...] impedimento
suficiente forte para obstar certas iniciativas de entidades tributantes, em
especial a Unido”'®. Assim, confiantes neste principio, os contribuintes
eram surpreendidos com a cobranca de empréstimos compulsorios.

Abuso que foi sanado com o art. 150, III, “a”, da CF/88, que
regulamentou o principio da irretroatividade da lei tributaria. Diante
deste principio, todos os fatos constituidos cronologicamente antes da
edicdo legal estdo protegidos de novas obrigagdes tributarias, figurando
entre as limitagdes do poder de tributar.

Os tipos tributarios sdo definidos como integracdo logico-
semantica de dois fatores: hipotese de incidéncia e base de calculo.
Através deste bindmio € possivel diferenciar as espécies e subespécies
tributarias.

Originario “[...] do g)avor da burguesia nascente em face do poder
de tributar dos reis (sic)”1 ? nasce o principio do ndo confisco, previsto
no art. 150, IV, da CF/88. Este principio veda a apropriacdo pelo Estado
dos bens do contribuinte com o pretexto de cobrar tributos.

Entretanto, a delimitagdo e sua definicdo sdo extremamente
amplas, possibilitando diferentes interpretagdes, pois o art. 150, IV, da
CF/88, oferece apenas rumo axiologico

[...] ténue e confuso, cuja nota principal repousa
na simples adverténcia ao legislador dos tributos
no sentido de comunicar-lhes que existe limite
para a carga tributaria. Somente isso.""’

Ao discorrer sobre o principio da capacidade contributiva,
Caetano Dias Correa relata que este principio encontra seu antepassado
na lei hebraica, mais especificamente quando trata do sacrificio (Lv 5:7
e Lv 12:8) e consente ao ofertante, sem recursos para levar ao sacrificio
uma espécie de gado, a possibilidade de substitui-lo por dois pombinhos

1% CARVALHO, 2007. p. 170.

109 COELHO, S. C. N. Curso de direito tributario brasileiro. Rio de Janeiro:
Forense, 2004. p. 274.

""" CARVALHO, op. cit., p. 173.
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ou duas rolinhas'".

No Direito Tributario Brasileiro, também ndo ¢é recente a previsao
deste principio, como demonstra o art. 202 da Constitui¢do Federal de
1946: “Os tributos terdo carater pessoal, sempre que isso for possivel, e
serdo graduados conforme a capacidade econdmica do contribuinte™ 2.

No atual ordenamento juridico, o principio da capacidade
contributiva se encontra materializado na primeira parte do § 1°, art.
145, da CF/88: “Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal
e serdo graduados conforme a capacidade economica do contribuinte
[...]”“3. Este principio tem como principal objetivo garantir a reparticao
equitativa dos encargos tributarios entre os contribuintes, tendo ligagdo
direta com o principio da igualdade e da solidariedade como aprofunda
Roque Antonio Carrazza:

Acrescentamos que o principio da capacidade
contributiva hospeda-se nas dobras do principio
da igualdade e ajuda a realizar, no campo
tributario, os ideais republicanos. Realmente, é
justo e juridico que quem, em termos economicos,
tem muito pague, proporcionalmente, mais
imposto do que quem tem pouco.][...]

O principio da capacidade contributiva esta
conectado ao principio da solidariedade, pelo qual
aqueles que podem devem pagar impostos para o
bem-estar de todos, inclusive daqueles que ndo
podem fazé-lo, pois isso privaria estes ultimos do
minimo essencial a uma existéncia digna.114

Com efeito, ¢ o principio da capacidade contributiva que
concretiza, em matéria de impostos, a igualdade tributaria e a Justica
Fiscal.

Diante de analises controversas, vislumbra-se o principio da

""" CORREA, C. D. Direito, religido e fiscalidade no antigo testamento. In:

BALTHAZAR, U. C. (Org.). O tributo na histéria: da antiguidade a
globalizacdo. Florianopolis: Fundacao Boiteux, 2006. p. 9-27. [p. 23].

"2 BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia para Assuntos
Juridicos. Constituicio da Republica dos Estados Unidos do Brasil (de 18 de
setembro de 1946). Rio de Janeiro: DOU, 18.9.1946. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/Constituicao/Constituicao46.htm>.
Acesso em: 20 abr. 2016.

' BRASIL, 1988.

" CARRAZZA, 2015. p. 96-97/99.
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vinculabilidade da tributagdo, conforme o qual todos os atos tributarios
seriam vinculados'”. A defesa deste principio pelo magistério
dominante se baseia nos expedientes de maior importancia referentes ao
objetivo final da obrigacgdo tributaria; todavia, ndo se podem esquecer os
atos cotidianos da administragdo, como a fiscalizagdo dos tributos, que
sdo predominantemente discricionarios''®

O principio da uniformidade geografica, o qual confirma o
postulado federativo e a autonomia dos Municipios, foi resumido pelo
legislador no art. 151, I, da CF/88, quando afirma que ¢ vedado a Unido:

I - instituir tributo que nio seja uniforme em todo
o territorio nacional ou que implique distingdo ou
preferéncia em relacdo ao Estado, ao Distrito
Federal ou ao Municipio, em detrimento de outro,
admitida a concessdo de incentivos fiscais
destinados a promover o equilibrio do
desenvolvimento  socioeconomico  entre  as

. x (117
diferentes regides do Pais ';

Igualmente relevante é o principio da nao discriminagdo
tributaria. Conforme este principio constitucional,

¢ vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios estabelecer diferenca tributaria entre
bens e servicos, de qualquer natureza, em razio de
sua procedéncia ou destino'"*,

ou seja, a origem e o destino dos bens ndo podem influir nas

115 . ~ . ~
Quanto aos atos da administragdo, que podem ser vinculados ou ndo

vinculados (discricionarios), esclarece Celso Antonio Bandeira de Mello: “A
diferenga nuclear entre ambos residiria em que nos primeiros [atos vinculados] a
Administragdo nao dispdoe de liberdade alguma, posto que a lei ja regulou
antecipadamente em todos os aspectos o comportamento a ser adotado,
enquanto nos segundos [atos discricionarios] a disciplina legal deixa ao
administrador certa liberdade para decidir-se em face das circunstincias
concretas do caso, impondo-lhe e simultaneamente facultando-lhe a utilizagao
de critérios proprios para avaliar ou decidir quanto ao que lhe pareca ser o
melhor meio de satisfazer o interesse publico que a norma legal visa a realizar”.
In: MELLO, 2013. p. 434-435.

1 Neste sentido, ver: CARVALHO, 2007. p. 175.

""" BRASIL, 1988.

18 Ibidem, Segao II, Art. 152.
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alteracdes das aliquotas e da base de calculo pelos legisladores dos
Estados, Municipios e do Distrito Federal.

No mesmo norte, observa-se o principio da territorialidade da
tributagdo, o qual, em que pese ndo estar expresso no Ordenamento
Constitucional, decorre de importantes diretrizes do Sistema Tributario.
Dele infere-se que “O poder vinculante de uma lei ensejara os efeitos
juridicos de estilo até os limites geograficos da pessoa politica que a
19> Assim, as leis federais tém efeito em todo o territorio
nacional, as estaduais dentro dos limites de cada Estado e as municipais
e do Distrito Federal dentro de suas extensoes geograficas.

Outro principio ndo expresso, mas implicito no Texto
Constitucional, é o da indelegabilidade da competéncia tributaria. A
impossibilidade de transferéncia da competéncia recebida do
constituinte ¢ determinada no art. 7° do Cddigo Tributario Nacional e
ndo se confunde com a transferéncia de capacidade para ser sujeito
ativo, a qual é plenamente admissivel.

Sobre o tema, elucida Paulo de Barros Carvalho:

a) a proibi¢do ndo atinge a transferéncia da
titularidade para ser sujeito ativo de obrigagdes
tributarias, isto €, torna-se possivel que a pessoa
credenciada a exercer a competéncia tributaria,
depois de fazé-lo, indique outra pessoa como
titular da capacidade ativa; e b) ainda que o
Coédigo Tributario Nacional veicule disposi¢ao
explicita, adotando o canone da indelegabilidade,
ndo perde ele sua magnitude de principio
constitucional tributario, ¢ o faz integrando o
subconjunto dos implicitoslzo.

A competéncia tributaria

[...] em sintese, ¢ uma das parcelas entre as
prerrogativas legiferantes de que sdo portadoras as
pessoas politicas, consubstanciada na
possibilidade de legislar para a producdo de
normas juridicas sobre tributos.'”'

e esta disposta nos arts. 153, 154 e 156 da CF/88, dividindo-se em

" CARVALHO, 2007. p. 176.
20 Ibidem, p. 178.
2! Ibidem, p. 228.
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federal, estadual e municipal. Desse modo a Unido tem competéncia
para instituicdo de tributos federais'?, os Estados para instituicdo de
impostos estaduais'®, os Municipios para instituicdo de impostos
rnunicipais124 e o Distrito Federal que possui competéncia duplice,
instituindo tanto impostos estaduais como municipais, conforme a
matéria que esteja regulando.

Para concretizar os valores da justica da tributagdo, respeito a
capacidade contributiva e uniformidade na distribuicdo da carga
tributaria, tem-se o principio da ndo cumulatividade. Tal principio
determina a compensag¢@o dos valores devidos em cada operacdo com o
montante cobrado nas anteriores.

Sua previsdo originaria na CF/88 se limitava ao I[CMS (art. 155,
2°, 1, da CF/88), ao IPI (art. 153, 3° II, da CF/88), aos impostos de
competéncia residual (art. 154, I, da CF/88) e as contribui¢cdes sobre
novas fontes de custeio da seguridade social (art. 195, 4°, da CF/88).
Posteriormente a Emenda Constitucional n® 42/2003 ampliou a nao
cumulatividade para determinados setores da economia relacionados a
contribuigdo para seguridade social (art. 195, 12°, da CF/88), o principio
também foi incluido nas Leis n° 10.637/2002 e 10.833/2003, que tratam
do Programa de Integracdo Social (PIS) e da Contribui¢do para
Financiamento da Seguridade Social (COFINS), respectivamente.

Analisados os artigos que se referem diretamente aos tributos e as
limitagdes do poder de tributar (arts. 145 a 156), é necessario discorrer
sobre a reparticao das receitas tributarias e outras questdes financeiras
(arts. 157 a 162).

A CF/88 ¢ marco crucial na reparti¢ao de receitas tributarias entre
a Unido, os Estados e os Municipios. Isto porque, antes da atual CF/88,
a Unido concentrava a arrecadacdo tributaria fazendo com que os
administradores publicos dos Estados e Municipios necessitassem
requerer @ Unido sempre que precisavam de dinheiro para realizacao de
obras publicas.

122 Imposto sobre a Exportagcdo (IE), Imposto sobre Importacdo (II), Imposto

sobre a Renda e Proventos (IR), Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI),
Imposto sobre Operagdes Financeiras (IOF), Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR), Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF), Imposto
Extraordinario de Guerra (IEG) e Impostos Residuais.

12 Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doagdes (ITCMD), Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) e Imposto sobre
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA).

124 Imposto sobre a Propriedade Predial Territorial Urbana (IPTU), Imposto
sobre Transmissdo Inter Vivos (ITBI) e Imposto sobre Servigos (ISS).
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Desse modo, a distingdo entre pessoa competente e pessoa
beneficiada pela receita tributaria é bem clara na Constituicdo Federal de
1988. Analisando este aspecto de federalismo cooperativo125 da CF/88,
Misabel de Abreu Machado Derzi, ja em 1991, esclarecia:

[...] o conceito de pessoa competente para instituir
tributo ndo coincide com o de pessoa
constitucionalmente beneficiada pelo produto
arrecadado. Nem o direito a arrecadagdo ou a
participacdo atribui a faculdade de regular
tributos, em caso de omissdo da pessoa
competente. Ressalva seja feita com relacdo a
Unido, Unica pessoa politica na qual coincidem
ambos [os] conceitos. E que a Unido ndo participa
do produto da arrecadacdo, de tributos da
competéncia estadual ou municipal.126

Hipoteses de “participagdo direta”'?’ por meio da arrecadacdo de
tributo com competéncia alheia estdo previstas nos artigos 157, 1 e 158,
I, da CF/88, que tratam da reparticio dos valores arrecadados do
imposto de renda, de competéncia da Unido, e que devem ser
destinados, respectivamente, aos Estados (e ao Distrito Federal) e aos
Municipios.

Outra maneira de arrecadagdo € a participagdo direta no produto

125 ~ L. , -
“[...] Federacdo (de foedus, foedoris, alianga, pacto) é uma associagdo, uma

Unido institucional de Estados, que da lugar a um novo Estado (o Estado
Federal), diverso dos que dele participam (os Estados-membros). Nela, os
Estados Federados, sem perderem suas personalidades juridicas, despem-se de
algumas tantas prerrogativas, em beneficio da Unido. A mais relevante delas é a
soberania” (In: CARRAZZA, 2015. p. 148, grifo do autor). Especificamente
sobre o “Federalismo cooperativo” explica-se que este é caracterizado “[...] pela
ampliacdo da competéncia legislativa federal, pela discriminacdo de rendas
fortemente favoravel a Unido e por subsidios federais aos governos locais” (In:
VENANCIO FILHO, A. A intervenciio do Estado no dominio econdmico: o
direito publico econdmico no Brasil. Ed. fac-similar. Rio de Janeiro: Renovar,
1998. p. 37).

12 DERZI, M. de A. M. Reparticdo das receitas tributarias - finangas publicas -
normas gerais e orcamentos. In: Revista da Faculdade de Direito da
Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 33, n. 33, p. 351-
402, 1991. p. 362-363.

"7 Chama-se hipodtese de participagdo direta, “[...] pois ja pelo ato de percepcao
se da incorporacdo imediata do produto arrecadado ao patriménio da pessoa
beneficiada” (Ibidem, p. 363).
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da arrecadagdo realizada pelo ente estatal competente prevista no art.
157, 1T (20% dos impostos novos instituidos pela Unido, ndo previstos
na CF/88128, devem ser destinados aos Estados e ao Distrito Federal),
art. 158, II (50% do produto da arrecadag@o do imposto da Unido sobre
a propriedade territorial rural sdo destinados aos Municipios nos quais se
situam os imodveis, cabendo a totalidade da arrecadacdo para os
Municipios que optarem por fiscalizar e cobrar o tributo), art. 158, III
(50% da arrecadagdo do IPV, de competéncia dos Estados-membros e
do Distrito Federal, pertencem ao Municipio em que o veiculo for
licenciado), art. 158, IV (25% da arrecadag@o do ICMS de competéncia
dos Estados devem ser repassados aos Municipios, conforme os
parametros estabelecidos na CF/88) e art. 159, II (10% da arrecadagdo
do IPI, de competéncia da Unido, devem ser repassados aos Estados e ao
Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas exportagdes
de produtos industrializados, dos quais 25% pertencem aos respectivos
Municipios, conforme valor adicionado a industrializacdo das operagdes
realizadas em seus territorios e segundo critérios fixados em lei
estadual), todos da CF/88.

A terceira forma de distribuicdo da renda arrecadada ¢é a
participacdo por expectativa, que se realiza por meio de fundos, com
base em critérios que visam o equilibrio socioecondmico entre Estados e
Municipios (art. 161, II), bem como para custear os programas de
financiamento do setor produtivo das regides norte, nordeste e centro-
oeste (art. 159, I, “c”).

Assim, a CF/88 ndo apenas regula as diretrizes da tributagdo no
Pais, mas tem por objetivo reduzir as desigualdades inter-regionais,
almejando o desenvolvimento nacional integrado e harmodnico e
possibilitando mais autonomia aos Estados e Municipios que ndo
necessitam mais recorrer a Unido toda vez que precisarem de verbas
para realizagdo de obras publicas.

Embora a CF/88 tenha papel fundamental na aplicagdo da norma
tributaria, as bases de todo Sistema Tributario Nacional sdo delimitadas
pelo Codigo Tributario Nacional de 1966, marco da legislacao tributaria
no Pais.

2.3.2 Codigo Tributario Nacional Brasileiro - CTN

Publicada em 27 de outubro de 1966 e retificada em 31 de
outubro do mesmo ano, a Lei n® 5.172 institui normas gerais de Direito

128 . L .
Denominada de competéncia residual.
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Tributario aplicaveis a Unido, aos Estados, aos Municipios e ao Distrito
Federal, bem como regula as limitacdes constitucionais do poder de
tributar e dispde sobre conflitos de competéncia em matéria tributaria.

Na época, foi veiculado como lei ordinaria, como explica Luciano
Amaro:

vigorava, entdo, a Constituicdo de 1946, que ndo
previa a figura de lei complementar, como modelo
legislativo diferenciado da lei ordinaria. Aquela
Constituicdo (art. 5°, XV, b) inseria na
competéncia da Unido a tarefa de criar normas
gerais de direito financeiro (naquela época,
abrangendo o direito tributario, que ainda ndo
ganhara foros de ramo auténomo), e a Unido
cumpria suas incumbéncias legislativas por meio
de lei ordindria.'”

A Constituigdo de 1967 ¢ a Emenda n° 1/1969 alteraram a
sistematica tributaria ao prever a necessidade de lei complementar para
instituir normas gerais em Direito Tributario. Todavia, baseado no
entendimento do Supremo Tribunal Federal (STF), a Lei Ordinaria n°
5.172 foi recepcionada como Lei Complementar pela Constituicdo
Federal de 1967.

Por sua vez, a CF/88 determinou no art. 146, III, a competéncia
da lei complementar para estabelecer normas gerais em matéria de
legislag@o tributaria. Todavia, ndo revogou o CTN ou criou uma lei
complementar contendo as normas gerais tributarias, ou seja,
recepcionou o Codigo Tributario Nacional nos pontos em que ele ¢
compativel com o contetido do texto constitucional.

Assim, pode-se “[...] dizer que o CTN ¢ lei ordinaria em sentido
formal (votacdo e aprovagdo) e atualmente é lei complementar em
sentido material (cuida de matéria reservada a lei complementar)”.130
Formando, juntamente com a CF/88, a base normativa dos tributos.

2.4 DOS TRIBUTOS

A necessidade de captacdo de recursos para manutencdo do

129 AMARO, L. Direito tributario brasileiro. 12. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:

Saraiva, 2006. p. 170 (grifos do autor).
9 CREPALDI, S. A.; CREPALDI, G. S. Direito tributario: teoria ¢ pratica.
Rio de Janeiro: Forense, 2011. p. 11.
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Estado gera a receita publica, representada por toda entrada de
numerario nos cofres do Estado. Esta receita publica podera ser
originaria (provém do patrimdnio estatal); derivada (decorre da
imposi¢ao de tributo e multas); facultativa (depende da vontade de
contribuir); compulséria (independe da vontade de contribuir).

Com efeito, o contetido essencial da norma tributaria “[...] ¢ uma
ordem ou comando, para que se entregue ao Estado (ou pessoa por ele,
em lei, designada) certa soma de dinheiro”™'. No entanto, assinala
Paulo de Barros Carvalho que o vocabulo tributo apresenta diferentes
significados, dependendo do contexto no qual for empregado:

a) "tributo" como quantia em dinheiro;

b) "tributo" como prestagdo correspondente ao
dever juridico do sujeito passivo;

¢) "tributo" como direito subjetivo de que ¢€ titular
0 sujeito ativo;

d) "tributo" como sindnimo de relacdo juridica
tributaria;

e) "tributo" como norma juridica tributaria;

f) "tributo" como norma, fato e relagdo juridicam.

No que concerne a defini¢do do tributo como quantia em
dinheiro, adverte Geraldo Ataliba:

Este dinheiro — levado aos cofres publicos, por
forca da lei tributaria — recebe vulgarmente a
designacdo de tributo. Juridicamente, porém,

tributo € a obrigacdo de levar dinheiro e ndo o
S . 133
dinheiro em si mesmo.

De outro norte, destaca-se que o tributo como uma receita
derivada compulsoria esta definido no art. 3° do Codigo Tributario
Nacional como

[...] toda prestacdo pecunidria compulsoria, em
moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que
ndo constitua san¢do de ato ilicito, instituida em
lei e cobrada mediante atividade administrativa

B! ATALIBA, G. Hipétese de incidéncia tributaria. 5. ed. Sio Paulo:
Malheiros, 1999. p. 21.

2 CARVALHO, 2007. p. 19.

3 ATALIBA, op. cit., p. 23.
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. 134
plenamente vinculada.

Este conceito exposto pelo CTN ¢ decomposto em: prestagdo
pecuniaria compulsoria (obrigatoria), pois ocorre independentemente da
vontade do sujeito passivo € mesmo contra seus interesses; devendo ser
efetuada em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, colocagdo
notadamente redundante e ampla diante da infinidade de bens passiveis
de valoragdo; ndo constituindo san¢do de ato ilicito, distinguindo a
relacdo juridica do tributo da relagdo juridica das penalidades pelo
descumprimento de deveres tributarios; instituida em lei, ou seja,
cumprindo o principio da estrita legalidade, previsto nos arts. 5°, I e
150, I, ambos da CF/88; cobrado mediante atividade administrativa
plenamente vinculada'®’.

Nesse contexto, os tributos ainda podem ser classificados pela sua
competéncia impositiva em federais, estaduais, distritais e municipais
(art. 145 da CF/88). Acrescenta-se, neste ponto, a classificagdo dos
tributos em relagdo a exclusividade da competéncia fiscal, a qual se
divide em comuns e privativos.

Os tributos comuns podem ser instituidos por qualquer das
entidades tributantes (Unido, Estados-membros, Distrito Federal e
Municipios), dentro do ambito de suas competéncias. Desse modo,
comuns sdo as taxas ¢ as contribuigdes de melhoria. Por seu turno, os
tributos privativos sdo aqueles que a competéncia para instituigdo ¢
exclusiva de apenas uma pessoa com poder tributante, ou seja, os
impostos discriminados na CF/88.

Contudo, a qualidade privativa da competéncia tributaria nio ¢
undnime na doutrina: Paulo de Barros Carvalho afirma ser a
privatividade insustentavel frente a disposi¢do expressa da CF/88 e, ao
discorrer sobre a excegdo referente aos impostos extraordinarios (art.
154, 11, da CF/88), ¢ categérico em declarar que “[...] impostos
privativos, no Brasil, somente os outorgados a Unido. A privatividade
fica reduzida, assim, [4] faixa de competéncia do Poder Publico
Federal”'™.

O modo de classificagdo que apresenta as maiores divergéncias

% BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Subchefia para Assuntos
Juridicos. Lei n°® 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema
Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a
Unido, Estados e Municipios. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/Leis/L5172.htm>. Acesso em: 20 abr. 2016.

13 Catalogagdo encontrada em: CARVALHO, 2007. p. 24-27.

% CARVALHO, 2007. p. 233.
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doutrinarias esta previsto no art. 4° do CTN, o qual estabelece que a
natureza j7ur1'dica especifica do tributo é determinada pelo “fato
gerador”13 da respectiva obriga¢do, sendo irrelevantes para qualificar a
denominagdo e as demais caracteristicas formais adotadas pela lei, assim
como a destinagdo legal do produto da sua arrecadagao.

Porém, diante das limitagdes proprias do trabalho dos
legisladores, os quais sdo politicos e ndo especialistas em Direito, o art.
4° do CTN deve ser analisado com a CF/88 (arts. 145, §2° e 154 —
principio da tipologia tributéria). E necessario, assim, analisar a hipotese
de incidéncia e a base de calculo para reconhecer a estrutura da figura
tributaria, sendo incipiente a mera verificagdo da hipdtese de incidéncia.
Sobre o tema, Paulo de Barros Carvalho destaca:

Insinua desmentir a procedéncia dessa assertiva
[bindmio hipotese de incidéncia e base de calculo]
o teor do art. 4° do Cédigo Tributario Nacional, ao
dizer que a natureza juridica especifica do tributo
¢ determinada pelo fato gerador da respectiva
obrigac¢do, fazendo crer que a singularidade de um
unico elemento (a hipdtese de incidéncia) teria o
conddo de definir o tipo do gravame fiscal. A
contrariedade, porém, ¢ facilmente contornavel,
bastando atinar a distribui¢do hierarquica das
normas dentro do sistema e a inconteste
superioridade do critério constitucional com
relacio a qualquer outro veiculado por
proposicdes normativas subalternas, como ¢é o
caso da regra posta no citado art. 4° da Lei n°
5.172/66."*

Outra maneira de classificacdo dos tributos € pela sua vinculagdo
com a atividade do Estado: vinculados, quando a hipotese de incidéncia
decorre de atos da administragdo estatal ou reflexo destes (taxas e
contribui¢des de melhoria) e ndo vinculados, quando a hipodtese de
incidéncia ndo tiver qualquer relagdo com a atividade estatal

BT A expressdo “fato gerador” esta contida expressamente no art. 4° do CTN.

Contudo, diante das criticas doutrinarias ao termo criado pelo publicista francés
Gaston Jése, optou-se pela utilizagdo da terminologia adotada por Geraldo
Ataliba (1999): “Preferimos designar o fato gerador in abstracto por 'hipotese
de incidéncia' e in concretu por 'fato imponivel' [...]” (In: ATALIBA, 1999. p.
51).

¥ CARVALHO, 2007. p. 171.
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(impostos)139.

Assim, analisadas as principais formas de classificagdo dos
tributos, passa-se a verificacdo dos tributos em espécies e suas
particularidades.

2.4.1 Espécies de tributos

Os tributos foram divididos em duas espécies: impostos e taxas, o
que ficou conhecido como classificagdo “bipartide”, a qual foi,
posteriormente, contraposta a classificacdo “tripartide”. Esta segunda
classificacdo se baseava no art. 5° do CTN e art. 145 da CF/88, e
determinava a existéncia de trés espécies de tributos: impostos, taxas e
contribui¢des de melhoria.

No tocante a classificacdo das espécies de tributos, o STF ja
proferiu decisdes nas quais afirma que a classificagdo adotada pelo
constituinte foi a “quinquipartide”, dividindo o género tributo em cinco
espécies: impostos, taxas, contribuicdes de melhoria, contribuicdes
especiais e empréstimos compulsorios.

Néao obstante a inexisténcia de unanimidade da classificagdo
“quinquipartide” no STF, existindo votos pela classificagdo
“quatripartide” (impostos, taxas, contribuigdes e empréstimos
compulsoérios), a divisdo em cinco espécies deve ser considerada como
base, pois ¢é estabelecida pela Constituicdo (art. 145, I, II, III; art. 148;
arts. 149, 149-A e 195).

Dentre as espécies de tributos, inicia-se pela analise do imposto, o
qual tem seu conceito estabelecido no art. 16 do CTN como: “[...]
tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situacdo
independente[mente] de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao
contribuinte”m, ou seja, um tributo essencialmente nao vinculado''.

Desse modo, o imposto ndo pressupde a prestagdo de um servico
determinado pelo Estado, mas de um ato eminentemente econdmico
praticado pelo contribuinte. Diante desta caracteristica, diferem os
impostos das taxas e contribuicdes de melhoria, pois enquanto estas
estdo a disposicdo dos entes que possuem competéncia, podendo ser
criadas por qualquer uma das pessoas competentes, desde que
desempenhem a atividade pressuposta da decretagdo, os impostos tém

19 Verificar tabela em: ATALIBA, 1999. p- 117.

9 Codigo Tributario Nacional (BRASIL, 1966).

! Conforme a conceituacao realizada por Geraldo Ataliba na classificagdo dos
tributos nao vinculados (In: ATALIBA, op. cit., loc. cit.).
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A . 142
suas competéncias expressamente estabelecidas na CF/88 ™, que

“praticamente esgota as possibilidades logicas de concepcdo de figuras
impositivas”143

Fator relevante que igualmente distingue os impostos das taxas ¢
a hipotese de incidéncia, uma vez que os impostos apenas podem ser
cobrados se o contribuinte realizar a atividade definida como hipdtese de
incidéncia, tornando-a um fato imponivel.

Nesse diapasdo, o paragrafo unico do art. 77 do CTN ™ impde
mais uma distingdo entre as taxas e os impostos ao afirmar que a taxa
ndo pode ter base de calculo ou hipotese de incidéncias idénticas as que
correspondam ao imposto, nem ser calculada em funcdo do capital das
empresas.

A distingdo entre os proprios impostos também ¢ estabelecida
com base em alguns critérios de classificagdo como: a forma de calculo,
subdividida em pessoal (base de calculo conforme aspectos pessoais do
contribuinte) e real (considera apenas o negocio realizado ou o valor do
patriménio do contribuinte); a possibilidade de repercusséom, podendo
ser o imposto direto (impostos em que a responsabilidade do pagamento
ndo pode ser transferida para terceiros) ou indireto (nos quais o
pagamento do tributo pode ser transferido para outra pessoa, conforme
previsao legal); a fixagdo de aliquota em fixos (impostos pagos em valor
certo, sem estabelecimento de aliquota), progressivos (a variagdo da
aliquota acompanha a variacdo da base de calculo) ou proporcionais
(impostos nos quais a aliquota nao varia, apenas sendo alterada a base
de calculo); dentre outros critérios.

Classificados como tributos vinculados, que apresentam como
hipotese de incidéncia alguma atividade estatal, citam-se as taxas e as
contribui¢des de melhoria. Todavia, a hipotese de incidéncia da taxa esta

144

142 Importante lembrar, neste topico, da competéncia residual da Unido para

instituir impostos extraordinarios, pois na concep¢do de Paulo de Barros
Carvalho apenas o ente federal detém a competéncia privativa. In:
CARVALHO, 2007. p. 38.

' ATALIBA, 1999. p. 128.

14 Igualmente dispde o art. 145, § 2° da CF/88: “As taxas ndo poderdo ter base
de calculo propria de impostos™.

5 Ataliba discorda da utilizagdo do critério de repercussdo na classificagdo dos
impostos, diante de seu carater puramente econdmico, afirmando que: “No
Brasil, para os juristas, essa classificagdo ¢ irrelevante, salvo para interpretar
certas normas de imunidade ou isencdo, pela consideracdo substancial sobre a
carga tributaria, em relacdo a pessoa que a suportara” (In: ATALIBA, 1999. p.
126).



67

diretamente (imediatamente) dirigida ao contribuinte; j4 no tocante a
contribui¢des de melhoria, sua hipotese de incidéncia ¢ indiretamente
vinculada ao sujeito passivo da obrigacdo tributaria.

Assim, a cobranga da taxa esta vinculada ao exercicio regular do
poder de poh’cial%, ou utilizacdo (efetiva ou potencial) de servico
publico esPeciﬁco e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua
disposicao 47 (exemplos: fornecer certiddo, identificar, vacinar, dar
licenca, dar autorizagdo, fiscalizar).

Quanto as taxas, verifica-se a existéncia, em determinados casos,
de confusdo entre o Direito Tributario e a ciéncia das finangas, ou seja,
entre as taxas (tributos) e o prego publico (obrigagdo contratual).
Evidente que ambos possuem natureza diversa, pois o preco publico é

[...] obrigagdo assumida voluntariamente, ao

contrario da taxa de servigo, que é imposta pela lei

a todas as pessoas que se encontrem na situagdo

de usuarios (efetivos ou potenciais) de
. : 148

determinado servigo estatal .

Importante, neste contexto, a licdo de Geraldo Ataliba sobre a
forma prejudicial com que essa confusdo afeta a eficacia constitucional,
causando prejuizos para seguranca juridica e legalidade:

O intérprete deve presumir que o legislador
constituinte soube informar-se nas ciéncias pré-
legislativas. Ndo incumbe ao aplicador da lei
reformular juizos de mérito ou apreciagdes
substantivas ja desenvolvidas pelo legislador
constituinte e traduzidas na Constituigdo. Isto s6

6 Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragcdo publica

que, limitando ou disciplinando direito, interésse [sic] ou liberdade, regula a
pratica de ato ou abstencdo de fato, em razdo de intéresse [sic] publico
concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da
produgdo e do mercado, ao exercicio de atividades economicas dependentes de
concessao ou autorizacdo do Poder Publico, a tranqiiilidade [sic] publica ou ao
respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos. Paragrafo tinico.
Considera-se regular o exercicio do poder de policia quando desempenhado
pelo orgdo competente nos limites da lei aplicavel, com observancia do
processo legal e, tratando-se de atividade que a lei tenha como discricionaria,
sem abuso ou desvio de poder (BRASIL, 1966).

7 Art. 145, 11, da Constitui¢do Federal (BRASIL, 1988).

¥ AMARO, 2006. p. 40-41 (grifos do autor).
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pode ser consentido, no exame de uma lei, quando
o critério financeiro tiver sido prestigiado pelo
constituinte e acontecer de o legislador desatendé-
lo. Mas, ainda aqui, o intérprete estara aplicando a
S0 ~ A 149
Constitui¢do e ndo a ciéncia das finangas.

Na contribuigdo de melhoria,

[...] pelo contrario, ndo basta a atuagdo estatal. SO
ha contribui¢do quando, entre a atuagdo estatal e o
obrigado, a lei coloca um termo intermediario, que
estabelece a referibilidade entre a propria atuagio
eo obrigado.150

Essa espécie de tributo se caracteriza pela realizacdo de obra
publica que, concretizada, acarreta a valorizagdo dos imoveis
circunvizinhos. Destaca Paulo de Barros Carvalho que a mera realizagdo
de obra publica ndo € suficiente:

impoe-se um fator exdgeno que, acrescentado a
atuacdo do Estado, complemente a descrigdo
factual. E a valorizagdo imobilidria nem sempre ¢
g o~ o 151
corolario da realizagdo de obras publicas.

As contribuigdes especiais, por seu turno, estdo descritas no art.
149 da CF/88' ¢ se dividem em trés: social, interventiva e corporativa.
A classificagdo se realiza na finalidade de cada uma delas, representada
pela destinacdo legal do produto arrecadado.

No ambito das contribuigdes sociais, ha uma subdivisdo entre as
genéricas, que abrangem diversos setores da ordem social, como
educacdo e habitacdo (art. 149, caput, da CF/88), e as destinadas ao
custeio da seguridade social, compreendendo a saude, previdéncia e
assisténcia social (art. 149, caput e §1°, e art. 195, ambos da CF/88).

'Y ATALIBA, 1999. p. 135.

%0 Ibidem, p. 130.

' CARVALHO, 2007. p. 42.

12 Art. 149 da CF/88: “Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢des
sociais, de intervencdo no dominio econdomico e de interesse das categorias
profissionais ou econdomicas, como instrumento de sua atuacdo nas respectivas
areas, observado o disposto nos arts. 146, III, e 150, I e III, e sem prejuizo do
previsto no art. 195, § 6° relativamente as contribuicdes a que alude o
dispositivo” (In: BRASIL, 1988).
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As especificidades das contribuicdes estdo delimitadas no art. 149
da CF/88, o qual estipula que as contribuigdes sociais e as de
interven¢do no dominio econdmico ndo incidirdo sobre as receitas
decorrentes de exportagcdo, porém incidirdo sobre a importacdo de
produtos e servigos, bem como poderdo ter aliquota ad valorem, tendo
por base de calculo o faturamento, a receita bruta ou o valor da operagdo
e, no caso de importagdo, o valor aduaneiro. Como exemplo, tem-se a
instituicdo do PIS e da COFINS (Lei n° 10.865/2004), que incide sobre a
importacdo de produtos e servicos do exterior, tendo como base de
calculo o valor aduaneiro (art. 7° da Lei n°® 10.865/2004).

O art. 149, §2° III, “b” da CF/88 também permite que as
contribuigdes sociais e de intervencdo no dominio econdmico tenham
aliquotas especificas, tendo por base de calculo a unidade de medida
adotada. Salienta-se que as contribui¢cdes sociais e de intervengdo no
dominio econdémico ndo possuem um rol taxativo, exceto no que se
refere as contribui¢des para seguridade social, que encontram na CF/88
“[...] disciplina exaustiva das suas hipoteses de incidéncia, exigindo,
para criagdo de novas materialidades, estrita observancia aos requisitos
impostos ao exercicio da competéncia residual [...]”153, conforme art.
195, §4° c/c art. 154, 1, ambos da Carta Magna.

Por fim, cita-se como espécie tributaria dentro da divisdo
“quinquipartide” o empréstimo compulsério delimitado no art. 148 da
CF/88. Com competéncia exclusiva da Unido, deve ser exercido
mediante lei complementar em apenas duas hipoteses: para atender a
despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra
externa ou sua iminéncia; e no caso de investimento publico de carater
urgente e de relevante interesse nacional. Em ambos os casos a
aplicacdo dos recursos provenientes de empréstimo compulsério sera
vinculada a despesa que fundamentou sua instituigao.

2.5 DO IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS E
PRESTACAO DE SERVICOS DE TRANSPORTE
INTERMUNICIPAL E INTERESTADUAL E DE COMUNICACAO —
ICMS

A tributagdo, no Brasil, segue o sistematico desencadeamento de
normas hierarquizadas, conforme uma “piramide juridica”. Desse modo,
0 ICMS determinado na CF/88, regido pelos principios constitucionais e
tributarios, pertencente a classe dos tributos ndo vinculados (impostos).

' CARVALHO, 2007. p. 45.
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Seu surgimento remonta a Constituicdo Federal de 1946 e ao
Imposto sobre Vendas e Consignacdes (IVC)154, que incidia sobre o
valor integral de venda dos produtos em cada uma das sucessivas
vendas, em um verdadeiro efeito cascata.

Com a Emenda Constitucional n° 18 de 1965, surge o Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM)ISS, substituindo o IVC e tendo
como base de calculo o valor agregado da mercadoria, retirando-se,
assim, a caracteristica de cumulatividade do antigo imposto.

Fundamental salientar que “a ndo cumulatividade do ICM nao
decorre de definicdo de hipotese de incidéncia da obrigagdo tributaria,
mas da sistematica de apuragdo periddica do imposto devido [...]156”
qual ndo resulta de uma incidéncia Gnica do imposto, mas pressupoe
varias incidéncias seguidas de deducdes dos impostos cobrados nas
etapas anteriores. No tocante a ndo cumulatividade do ICMS, ensinam
Marco Aurelio Greco e Anna Paola Zonari:

>

[...] a existéncia do principio da ndo
cumulatividade que visa, exatamente, assegurar
que a carga tributaria seja distribuida pelas
diversas etapas do ciclo econdmico, de modo que
o encargo financeiro global seja suportado pelo
consumidor final e que o montante efetivamente
arrecadado pelo fisco ndo supere o montante que
resultar da aplicacdo da aliquota sobre a base de
calculo da ultima operagao do ciclo."”’

B4 «Art. 19. Compete aos Estados decretar impostos sobre: [...] II - vendas e

consignagdes efetuadas por comerciantes e produtores, inclusive industriais,
isenta, porém, a primeira operacdo do pequeno produtor, conforme o definir a
lei estadual” (In: BRASIL, 1946).

155 «Art. 24 - Compete aos Estados e ao Distrito Federal decretar impostos
sobre: [...] II - operagdes relativas a circulacdo de mercadorias, realizadas por
produtores, industriais e comerciantes” (In: BRASIL. Presidéncia da Republica.
Casa Civil. Subchefia para Assuntos Juridicos. Constituicio da Republica
Federativa do Brasil de 1967. Brasilia: DOU, 24.1.1967. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/Constituicao/Constituicao67.htm>.
Acesso em: 20 abr. 2016).

' HARADA, K. Sistema tributirio na Constituicio de 1988: tributagio
progressiva. Sdo Paulo: Saraiva, 1991. p. 50.

157 GREGO, M. A.; ZONARI, A. P. ICMS: materialidade e principios
constitucionais. In: MARTINS, I. G. da S. (Coord.). Curso de direito
tributario. 4. ed., v. 2. Belém: CEJUP - Centro de Estudos de Extensdo
Universitaria, 1995. p. 143-171 [p. 146].
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Com a reformulagdo deste tributo pela CF/88, nasce o ICMS,
genericamente previsto no art. 155, II, da CF/88, que determina a
competéncia dos Estados-membros e do Distrito Federal para instituir
ou dispor sobre este imposto, mediante lei ordinaria e observadas as
diretrizes constitucionais:

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito
Federal instituir impostos sobre:

[...]

II - operagdes relativas a circulacio de
mercadorias e sobre prestagdes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo, ainda que as operacdes e as
prestacdes se iniciem no exterior [...].158

Nao obstante a competéncia estabelecida, convém lembrar que a
Unido também podera instituir o ICMS na ocorréncia de duas hipoteses
excepcionais: criacdo de Territorios Federais, agora inexistentes (art.
147 da CF/88); e em todo o territorio nacional na iminéncia ou no caso
de guerra externa (art. 154, I, da CF/88).

Comparados os Textos Constitucionais do ICM e do atual ICMS,
denota-se a similaridade entre ambos os tributos, permanecendo igual o
imposto no que se refere as operagdes relativas a circulagdo de
mercadorias, apenas agregadas novas hipoteses de incidéncia: a
prestagdo de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunica¢do. Destarte, manteve o carater plurifasico ndo cumulativo de
seu predecessor.

As hipoteses de incidéncia do ICMS sdo as

[...] operagdes relativas a circulagdio de
mercadorias, compreendendo negocio juridico
mercantil, e ndo sobre simples mercadorias ou
quaisquer espécies de circulagdo."”

Assim, ndo € a circulagdo (meramente fisica) de mercadoria a
hipotese de incidéncia do ICMS, mas a realizagdo de operagdo (negocio

" BRASIL, 1988.

159 PAULSEN, L.; MELO, J. E. S. de. Impostos federais, estaduais e
municipais. 6. ed. rev. e atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011. p.
215.
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juridico) de circulagdo de mercadoria, pressupondo a transferéncia de
titularidade da mercadoria pelos meios adequados.

Motivo pelo qual ndo ha como incidir o imposto quando a
transferéncia de bens ocorrer entre estabelecimentos da mesma empresa
situados no mesmo Estado, visto que ndo existe mudanca de titularidade,
nem se trata de mercadoria destinada a consumo.

De fato, para que a circulagdo de mercadoria seja configurada
como uma operacdo mercantil, € necessario que ela atenda alguns
critérios, como: ser regida pelo Direito Comercial, praticada em
contexto de atividades empresariais, ter por finalidade o lucro (pelo
menos em principio) e por objeto uma mercadoria'®. Neste diapasao,
compreende-se como mercadoria passivel de incidéncia do ICMS:

Praticamente todos os bens moveis, [...] desde
que, da dtica do vendedor, sejam o resultado de
aquisicdo com intuito de revenda ou que sejam
objeto de negociagdo no mercado do qual o
alienante faca parte como agente integrante.161

Além da circula¢do de mercadorias, o ICMS também incide sobre
a prestacdo de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicag¢do, servicos que ndo se inserem no processo de circulagdao de
bens.

No caso da prestacdo de servico de transporte interestadual e
intermunicipal, a hipétese de incidéncia ndo ¢ o ato fisico do transporte,
mas um servi¢o que tenha como conteudo o transporte. Esta prestacdo
de servico possui algumas peculiaridades e ndo estd restrita aos
transportes relativos a circulagdo de mercadorias: alcanga qualquer
modalidade de transporte, o que abrange, além das mercadorias
(juridicamente consideradas), bens, valores e passageiros, por transporte
aéreo, terrestre, ferroviario, hidroviario e atipicos, como, por exemplo, o
transporte realizado por esteiras.

Sua hipotese de incidéncia ndo se limita aos servigos privados,
mas também aos publicos. Aplica-se, também, ao transporte
intermunicipal ou interestadual que se inicie no exterior (transporte
internacional) nos termos do art. 155, §2°, IX, “a” da CF/88, excluido,
como hipoétese de incidéncia, o transporte estritamente municipal.

1% Critérios elencados por: CARRAZZA, R. A. ICMS. 16. ed. rev. e ampl. Sdo
Paulo: Malheiros, 2012. p. 44.
" GREGO; ZONARI, 1995. p. 149.
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Ja a prestacdo de servico de comunicagdo ¢ realizada de forma
diversa, pois quem presta o servico ndo ¢ quem participa da relagdo
comunicativa, mas sim quem disponibiliza o suporte material para
transmissdo de mensagens entre os interlocutores. Dessa maneira, “[...]
presta servigo aquele que cuida de fornecer a infraestrutura mecénica,
eletronica e técnica para a comunicagdo, instalando equipamentos e
sistemas que 3permitem tal relagéo”m. Como exemplo, cita-se 0 servigo
de telefonia'®

Além dessas trés hipoteses de incidéncia do ICMS, Roque
Antonio Carrazza cita outras duas: sobre produgdo, importagdo,
circulagdo, distribuigdo ou consumo de lubrificantes ¢ combustiveis
liquidos e gasosos e de energia elétrica; e sobre a extragdo, circulagdo,
distribui¢do ou consumo de minerais, pois, segundo este autor,

a sigla 'ICMS' alberga pelo menos cinco impostos
diferentes [...]. Dizemos diferentes, porque estes
tributos tém hipodteses de incidéncia e bases de
calculo diferentes.'®

Assim, o imposto teria cinco nticleos de incidéncia, e ndo apenas
os trés principais.

Necessario, ainda, estabelecer os sujeitos passivos que podem
promover a realizacdo das citadas operacdes sobre as quais incide o
ICMS: o “[...] sujeito passivo pode ser identificado como aquele que ¢
compelido a satisfazer a prestacdo tributaria e eventuais obrigagdes que
a acompanham”165. Sendo subdividido em: sujeito passivo direto ou
contribuinte (art. 121, T do CTN), o qual possui relagdo direta com a
hipotese de incidéncia do tributo; e sujeito passivo indireto ou
responsavel (art. 121, II do CTN), que responde por obrigacdo de

1% GREGO; ZONARI, 1995. p. 157.

19 Ressalta-se que existem diversos Recursos Repetitivos, no Superior Tribunal
de Justica (STJ), que tratam da incidéncia do ICMS sobre a prestacao de
servicos de comunicagdo, por exemplo: Resp. 1201635/MG (Tema 541); Resp.
1176753/RJ (Tema 427); entre outros, bem como inimeras Simulas que tratam
sobre as peculiaridades de incidéncia do ICMS na prestacdo de servigos de
comunicagdo, como as Simulas n° 334 e n® 350, ambas do STJ.

1 CARRAZZA, 2012. p. 40-41.

' MENEZES, P. L. ICMS: sujei¢io passiva. In: MARTINS, I. G. da S.
(Coord.). Curso de direito tributario. 4. ed., v. 2. Belém: CEJUP - Centro de
Estudos de Extensdo Universitaria, 1995. p. 143-171. [p. 173].
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terceiro, ndo tendo ligacdo direta com a hipdtese de incidéncia — seu
vinculo ¢ reflexo e mediato.

No ambito do ICMS, a Carta Magna de 1988 ndo determina
expressamente o agente capaz de fazer nascer a obrigagdo de pagar o
imposto; por exclusdo, entende-se como sujeitos passivos do ICMS
apenas o produtor, o industrial ou o comerciante. Oportuna, contudo, a
especificacdo detalhada do sujeito passivo do ICMS realizada por Roque
Antonio Carrazza:

Também pode ser alcancado por este imposto
quem lhe faz as vezes, como, v.g., 0 comerciante
de fato, o comerciante irregular, um agregado
familiar que, ainda de modo clandestino,
promova, em carater de habitualidade, atos de
comércio ou, mesmo, um menor absolutamente
incapaz que, repetidamente, pratique operacdes
relativas a circulagdo de mercadorias e assim
avante.'®

Enfim, qualquer pessoa que pratique com habitualidade
operagdes mercantis, seja ela fisica, juridica ou sem personificacdo de
direito, pode ser contribuinte do ICMS.

Analisado o aspecto material da regra de incidéncia e o sujeito
passivo do ICMS, cumpre agora estudar o critério quantitativo do
imposto, representado pela base de calculo e aliquota que, juntos,
determinam o valor do tributo.

A base de calculo (ou base tributavel, ou base imponivel) é “[...] a
perspectiva dimensional da hipdtese de incidéncia [...]” 67, por exigéncia
constitucional é elemento essencial de todos os tributos, devendo
guardar uma correlagdo l6gica com a hipotese de incidéncia, conforme
os principios gerais da razoabilidade e proporcionalidade.

Essa confirmagdo mutua entre a hipotese de incidéncia e a base
de calculo do tributo € muito bem descrita por Misabel Derzi:

Quando um tributo estd posto em lei,
tecnicamente correta, a base de calculo determina
o retorno ao fato descrito na hipotese de

1% CARRAZZA, 2012. p. 45.
"7 ATALIBA, 1999. p. 96.
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incidéncia. Portanto, o fato medido na base de
. . - 168
calculo devera ser o mesmo posto na hipdtese.

No caso especifico do ICMS, a base de calculo ¢ quantificada,
nas operagdes mercantis, pelo valor das mercadorias (art. 13, I, LC
87/96); no caso da prestacdo de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunica(;50169, pelo preco dos servicos (art. 13, 111,
LC 87/96); na hipoétese de fornecimento de alimentacdo e bebidas, a
base sera o valor da operagdo, compreendendo mercadoria e servigo (art.
13, 11, LC 87/96).

A aliquota, por seu turno, ¢ normalmente expressa em percentual
aplicado sobre a base de calculo, com o intuito de se obter o valor do
tributo incidente na operagdo. Por ter o dever de tornar efetivo o
principio da capacidade contributiva, podera ser progressiva, sem ser
confiscatoria (art. 150, IV, da CF/88), sendo fixada por lei, segundo o
principio da estrita legalidade.

No tocante ao ICMS, as aliquotas devem ser fixadas por meio de
leis ordinarias estaduais ou do Distrito Federal, contudo deverdo
respeitar as disposi¢des expressas no art. 155 da CF/88, que distingue
tipos diferentes de operacoes.

O primeiro tipo s3o as operagdes internas realizadas entre
estabelecimentos situados dentro de seu territorio, para as quais cada
Estado-membro fixa, por lei, as aliquotas respectivas, que ndo poderdo
ser inferiores as previstas para operagdes interestaduais envolvendo as
mesmas mercadorias (art. 155, VI, da CF/88). O Senado Federal ainda
podera fixar aliquotas minimas e maximas conforme art. 155, V, “a” e
“b”; em relacdo a essas limitagdes, salienta Roque Antonio Carrazza:

E evidente que as aliquotas do ICMS sdo
estabelecidas pelo legislador ordinario de cada
Estado-membro e do Distrito Federal. Apenas a
Constituicdo deu a Unido, representada pelo
Senado, a possibilidade de, para evitar eventuais
abusos, estabelecer pardmetros minimos e
maximos que a legislacdo local devera observar.'”’

' DERZI, M. de A. M. Notas de atualizacdo. In: BALEEIRO, A. Direito
tributario brasileiro. 11. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 65.

1% Destaca-se que “[...] o ICMS ndo incide sobre servicos gratuitos,
demandando sempre a onerosidade, reveladora da capacidade contributiva” (In:
MELO, 2008. p. 236).

' CARRAZZA, 2012. p. 100.
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Nas operacdes interestaduais, em que a mercadoria ou prestacio
de servico for enviada para destinatario localizado em outro Estado, a
aliquota sera determinada conforme o destinatario do produto ou
servico. Na hipodtese do destinatario ser também contribuinte do ICMS,
adota-se obrigatoriamente a aliquota interestadual, sendo o Estado de
localizacdo do destinatario que tem direito a diferenca, quando houver,
entre a aliquota interna e a interestadual'”'. J4 nos casos em que o
destinatario ndo for contribuinte (mero particular), aplica-se a aliquota
interna.

Ja quando as operagdes interestaduais sdo realizadas com bens ou
mercadorias importados do exterior, a aliquota sera de 4%, nos termos
da Resolugdo n° 13/2012, do Senado Federal.

Sucintamente repassadas as bases do ICMS, infere-se que sua
funcdo ¢ preponderantemente fiscal (arrecadatoria), representando
parcela significativa da arrecadagdo dos Estados, como descreve Roque
Antonio Carrazza:

Ao iniciarmos a analise deste ICMS, queremos
deixar registrado que ele é, de todos os cinco, o
economicamente mais importante. E ele que
envolve maiores quantias de dinheiro e,
certamente por isso, aquele que, de longe, mais
controvérsias suscita.

Por esse motivo, ha um interesse grande da Unido em retirar dos
Estados-membros a competéncia para instituir e arrecadar o ICMS.
Todavia, a0 menos na atualidade, o ICMS permanece sendo de
competéncia estadual e instituido mediante lei ordinaria especifica de
cada Estado.

Em Santa Catarina, a regulamentacdo do imposto € realizada pela
Lei n° 10.297/1996 e do Regulamento do Imposto sobre Operagoes
Relativas a Circulagdao de Mercadorias ¢ sobre Prestagoes de Servigos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo (RICMS-

171 . Al .
Explica Roque Anténio Carrazza: “[...] o remetente da mercadoria ou

prestador do servico devera recolher o ICMS a pessoa politica de origem
(Estado ou Distrito Federal), no momento da saida, adotada a aliquota
interestadual e o destinatario da mercadoria ou servico, ICMS (outro) a pessoa
politica de destino, no momento da entrada e, agora, com o valor
correspondente a diferenca entre a aliquota interna e a interestadual”
(CARRAZZA, 2012. p. 102).

' Ibidem, p. 42.
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SC), que reproduzem grande parte das diretrizes basicas do ICMS
previstas na CF/88 e no CTN, com pontuais particularidades que serdo
analisadas no ultimo Capitulo, conjuntamente ao estudo quantitativo da
arrecadacdo do ICMS em Santa Catarina ¢ a atual alocagdo desses
recursos nos investimentos em saide e educagao.

Compreendida a necessidade de financiamento do ente estatal,
bem como a tributacdo como modo menos oneroso de arrecadagdo para
o erario publico, passa-se a analise da importancia da intervengdo
adequada do Estado na economia, por intermédio do estudo da evolugdo
historica dos modelos de governo, com énfase no modelo de producao
capitalista e nas politicas intervencionistas Keynesianas.
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3 AINTERVENCAO DO ESTADO NA ECONOMIA

Por mais egoista que se possa admitir que seja o
homem, ¢é evidente que existem certos principios
em sua natureza que o levaram a interessar-se pela
sorte dos outros e fazem com que a felicidade
destes lhe seja necessaria, embora disso ele nada
obtenha que ndo o prazer de testemunhar
(SMITH, 2015, p. 9).

Possivel verificar, ao longo da histéria, que tanto em aspecto
mundial como no ambito nacional, as alteragdes na forma de tributar
estiveram intrinsecamente relacionadas ao modelo de governo e as
dimensdes  atribuidas aos Estados, mais precisamente se
intervencionistas ou liberais.

Como exemplos desses modelos, pode-se citar: Mercantilismo, de
1500 a 1776; Fisiocracia, que durou um curto periodo, entre 1756 e
1776; Classicismo, que teve inicio em 1776 com a publicacdo da obra A
riqueza das nagdes: investigacdo sobre sua natureza e suas causas' ", de
Adam Smith, e término em 1871; Socialismo, iniciado em 1800 e
perpetuado até os dias atuais com diversos modelos; Historicismo
alemdo, que durou de 1840 a 1917; Marginalismo e Neoclassicismo,
surgiram em meados de 1870; Economia Matematica, que durou de
1875 a aproximadamente 1950; Institucionalismo, inicio em 1900 até os
dias atuais; Economia do Bem-Estar, surgiu por volta de 1906
perpetuando-se até 1975; Economia Keynesiana, iniciada em 1936 com
a publicacdo da Teoria geral do emprego, do juro e da moeda'™, de John
Maynard Keynes; Teorias do Crescimento e Desenvolvimento, a partir
de 1945); Novo Classicismo da escola de Chicago, com inicio em 1946
perdurando até a atualidade'”.

Nao desmerecendo a importidncia de cada um desses modelos,
neste Capitulo serdo abordados os sistemas politico-econdmicos mais
relevantes para elucidar os motivos sociais que geraram a necessidade
da intervencdo do Estado na economia. Em principio, com o modelo de
producdo capitalista, passando pelos principais modelos de oposicao ao
capitalismo, chegando ao intervencionismo estatal e ao neoliberalismo e

' SMITH, 2003.

' KEYNES, 2012.

15 Neste sentido, ver: BRUE, S. L. Histéria do pensamento econémico.
Tradugdo da 6. ed. norte-americana. Trad. Luciana Penteado Miquelino. Sao
Paulo: Pioneira Thomson Learning, 2005.
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seus papéis na implementacdo de politicas publicas e ampliagdo ou
reducdo das cargas tributarias.

Apos estabelecida a correlagdo entre os sistemas econdmicos e
politicos adotados e a tributacdo, sera analisada a importancia desta para
a redistribuicdo de renda, por meio do modelo Pigou-Dalton e do estudo
de Thomas Piketty sobre a tributagdo como modo de minimizar as
desigualdades sociais.

3.1 O MODELO DE PRODUCAO CAPITALISTA

A escola classica, precursora do que veio a ser conhecido como
modelo capitalista, surgiu do encontro entre duas grandes revolucdes: a
cientifica e a industrial.

A afirmagdo de Isaac Newton de que o universo é comandado
por leis naturais alterou significativamente as acdes da sociedade e, em
consequéncia, a percepgdo do sistema econdmico. A populagdo aderiu a
uma nova postura e passou a acreditar que

como uma lei natural ¢ melhor quando deixada
desobstruida e como a poupanca privada e a
moderagdo contribuem para o bem da sociedade, a
renda, o juro e os lucros sdo apenas recompensas
para propriedade e o uso produtivo da riqueza.176

Aliada a esta alteracdo do comportamento social, cresce a
supremacia da industrializacdo, suplantando antigas praticas
mercantilistas, diminuindo a dependéncia das empresas em relacdo ao
Estado e possibilitando o dominio cada vez maior dos empresarios sobre
a mao de obra assalariada. Formou-se, neste periodo, a dualidade entre
os capitalistas/burgueses proprietarios dos meios de produgdo e os
proletarios que, por ndo possuirem capital, se submetiam ao trabalho
assalariado disponibilizado pelos capitalistas.

Desse modo, para compreensdo da tributagdo, € necessario
retornar ao Século XIX, momento historico marcado pela formagao do
modelo capitalista, baseado no modo de producdo assalariado realizado
diretamente para venda, e ndo mais para o consumo pr(’)prio177

178 BRUE, 2005. p. 47.
"7 Neste sentido, ver: PERRAULT, G. (Org.). O livro negro do capitalismo.
Trad. Ana Maria Duarte. 4. ed. Rio de Janeiro: Record, 2005. p. 25.
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3.1.1 A mao invisivel do mercado

Atribui-se ao economista e filésofo escocés Adam Smith a
criacdo do capitalismo, contudo tal visdo € extremamente simplista ao
desconsiderar que o capitalismo como sistema econdmico, politico e
social foi implementado de forma lenta e gradual, originariamente na
Europa Ocidental e se expandindo para grande parte do mundo.

Considerado como um dos precursores do capitalismo, cita-se o
inglés Sir Dudley North'™ (1641-1691) que, como mercador e
posteriormente como comissario da alfindega e funcionario do tesouro,
defendeu o livre comércio. Para este autor, o comércio seria uma
possibilidade de beneficio mutuo entre os paises pela troca de
excedentes, pois

o comércio ndo ¢ nada mais além de uma Permuta
de Supérfluos. Por exemplo: eu dei o meu, que
posso dar (poupar), por um pouco do seu, que eu
quero e vocé pode dar (poupar) [..]. E nesse
sentido, o que é mais diligente e conseguiu mais
frutos, ou colocou mais manufaturados no
mercado, terd em abundancia mais do que outros
que produzem ou conseguem e,
consequentemente, ndo sofrera caréncias e
desfrutara da maioria das conveniéncias, o que é
realmente ser rico, embora ndo houvesse nada
Com(1)790ur0, prata ou coisas semelhantes entre
eles.

Rompendo com a concepcdo mercantilista, a qual baseava a
riqueza de um Pais pelo acimulo de metais preciosos, Sir Dudley North
afirmava que nenhum homem ¢é mais rico por ter seu patrimdénio em
dinheiro, pelo contrario: seria o mais pobre. Assim, “0 homem mais rico
¢ aquele cujo patriménio ¢ uma condicdo crescente, ou em uma

' NORTH, Sir D. Discourses upon trade. HOLLANDER, Jacob H.
Baltimore: John Hopkins Press, 1907 [1691].

' No original: “Trade is nothing else hut a Commutation of Superfluities; for
instance: I give of mine, what I can spare, for somewhat of yours, which I want,
and you can spare. [...] And in this, he who is most diligent, and raiseth most
Fruits, or maketh most of Manufactory, will abound most in what others make,
or raise; and consequently be free from Want, and enjoy most Conveniences,
which is truly to be Rich, altho' there were no such thing as Gold, Silver, or the
like amongst them”. Ibidem, p. 16.
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. . . . , . 4,180
propriedade na fazenda, dinheiro a juros ou em bens no comércio” ™,

porquanto o que toda sociedade quer ndo € o dinheiro em si, mas o que
se pode adquirir com ele, como alimentos e outras necessidades basicas
da vida.

Outro precursor da economia classica foi o irlandés Richard
Cantillon'™', o qual desenvolveu uma teoria de valor e preco, dando
énfase no papel da terra e do trabalho, na oferta e na demanda e nas
flutuagdes de precos. Acreditava na progressdo geométrica da populagdo
e ndo concordava com o acumulo de metais como forma de
enriquecimento, mas sim na producdo e venda de bens ao exterior que
tornariam as empresas mais prosperas — embora, como os autores
classicos, ndo acreditasse que haveria um excedente perpétuo das
exportagdes.

Nesse vértice, porém mais proximo das ideias de Adam Smith,
cita-se o escocés David Hume'™, que teve como maior contribuicdo o
mecanismo de prego-fluxo da moeda e, em consequéncia, do equilibrio
internacional que operaria sem a intervencdo do governo. Isto porque
seu mecanismo estaria baseado na lei natural e na suposi¢do da
existéncia de um equilibrio. Desse modo, sempre que a economia sai do
seu equilibrio, automaticamente ocorrem eventos que a levam de novo
ao equilibrio.

Com efeito, a ruptura com o feudalismo e a superacdo do periodo
transitorio do mercantilismo foram graduais, culminando no modelo de
producdo capitalista, que atingiu seu apice com a Revolugdo Industrial e
teve seus conceitos sistematizados por Adam Smith em sua obra A
riqueza das nagoes: investigagdo sobre sua natureza e suas causas'®

Entretanto, antes de escrever a referida obra, Adam Smith ja
havia escrito outra grande obra de regpercussﬁo entre seus pares intitulada
A teoria dos sentimentos morais"', na qual ele discorreu sobre as
paixdes e os instintos de autopreservagdo e autointeresse dos individuos,
ou seja, suas liberdades de agir conforme suas vontades. Diferentemente

180 . L L . ..
No original: “That man is richest, whose Estate is in a growing condition,

either in Land at Farm, Money at Interest, or Goods in Trade” (In: NORTH,
1907 [1691], p. 24).

181 CANTILLON, R. Essai sur la nature commerce en général. HIGGS,
Henry (Ed.). London: Macmillan, 1931.

2 HUME, D. Writings on economics. ROTWEIN, Eugene (Ed.). Surrey:
Thomas Nelson and Sons, 1970.

'3 SMITH, 2003.

184 SMITH, A. A Teoria dos sentimentos morais. 2. ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2015.
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de seus contemporaneos, Smith n3o acreditava que esta liberdade
levasse a desordem, pois os homens seriam controlados por valores
interiores que aprovam ou desaprovam suas acoes.

Essas realizacdes de vontades individuais, quando realizadas pela
classe rica, acabavam promovendo involuntariamente os interesses dos
menos favorecidos e, por consequéncia, de toda a sociedade, uma vez
que a paixdo e a benevoléncia impediam o egoismo, como descreveu o
autor neste excerto da obra:

[Os ricos] [...] sdo levados por uma mao
invisivel a fazer quase a mesma distribuicdo das
necessidades da vida que teria sido feita se a terra
tivesse sido dividida em partes iguais entre todos
os seus habitantes; e assim, sem pretender, sem
saber, promove o interesse da sociedade e fornece
os meios para multiplica¢do das espécies.185

A mesma analogia foi realizada — 17 anos depois — pelo autor em
A riqueza das nagdes, s6 que ao invés do mecanismo ser movimentado
pelos ricos, passou a ser movimentado pelos comerciantes, os quais
fomentam o comércio nacional com intuito de alcancar o maior valor
possivel para seus produtos (interesse proprio) e, com isso, acabam
aumentando ao maximo possivel a renda anual da sociedade:

[...] na realidade, ele ndo tenciona promover o
interesse publico nem sabe até que ponto o estd
promovendo. Ao preferir fomentar a atividade do
Pais e ndo de outros paises, ele tem em vista
apenas sua propria segurancga; e orientando sua
atividade de tal maneira que sua produgdo possa
ser de maior valor, visa apenas a seu proprio
ganho e, neste, como em muitos outros casos, ¢
levado como que por mdo invisivel a promover
um objetivo que ndo fazia parte de suas
intengdes. 186

Dessa maneira, ao elo que liga esses interesses egoistas dos ricos
(ou comerciantes) e o bem gerado para toda comunidade, Adam Smith
nomeou com a conhecida imagem da “mdo invisivel”. Esse é, em
verdade, um conceito de competitividade em que cada agente

"% SMITH, 2015. p- 386 (grifos nossos).
1% SMITH, 2003. p- 567 (grifos nossos).
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economico (produtor, mercador ou trabalhador), ao almejar seus
interesses pessoais, acaba maximizando a alocacdo dos recursos
economicos, de tal modo que a economia por si sO retorne sempre ao
ponto de equilibrio, mantendo a eficiéncia econdmica.'’

Diante da crenca na regulacdo natural do mercado, Adam Smith
rechacava a intervencdo do governo na economia e acreditava que os
governos eram corruptos, perdularios e, sobretudo, ineficientes. Em
verdade, ele acreditava que o proprio individuo € o melhor agente para
julgar o tipo de atividade nacional na qual deve empregar seu capital
para que obtenha os maiores lucros, ressaltando ainda que:

O estadista que tentasse orientar pessoas
particulares sobre como devem empregar seu
capital ndo somente se sobrecarregaria com uma
preocupacdo altamente desnecessaria, mas

187 A A . . .
A eficiéncia em termos econdmicos pode ser descrita de muitas maneiras,

dependendo do autor utilizado, contudo destacam-se aqui as definicdes de
Vilfredo Pareto, Kaldor-Hicks, Richard Posner e Everton das Neves Gongalves.
A eficiéncia, conforme descreve Paulo Caliendo, “[...] € um termo utilizado para
significar a realizacdo de determinados processos, com a maximizagdo de
resultados pela menor utilizagdo de meios” (In: CALIENDO, P. Direito
tributario e analise econémica do direito: uma visdo critica. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2009. p. 70). Segundo o critério de Pareto a distribuicdo de recursos ¢é
eficiente quando nenhum individuo pode melhorar sua situagdo sem piorar a de
outro. Esse equilibrio da distribuigdo é conhecido como Otimo de Pareto. J4 o
critério de Kaldor-Kicks considerava que no mundo real existiam sempre
ganhadores e perdedores, assim a eficiéncia potencial de Kaldor-Kicks estava
nas situagdes nas quais a melhora dos ganhadores superava o prejuizo dos
perdedores. Richard Posner muda o enfoque ao afirmar que a eficiéncia estaria
na maximizac¢do da relagdo entre o valor da exploragdo dos recursos econdmicos
e a satisfacdo pelo pagamento destes bens. Cita-se, ainda, o Principio da
Eficiéncia Econémico Social (PEES), criado por Everton das Neves Gongalves,
o qual “Trata-se da elaboragdo e aplicacdo da norma de forma economicamente
eficiente, maximizando-se resultados esperados quando da adjudicacdo de
direitos ou da determinacdo de obrigacdes, conforme carater reciproco das agdes
e interesses, porém, considerando o reflexo social e o custo externo imposto a
sociedade presente; ou mesmo, futura, de forma a serem compensados, na
totalidade, os prejuizos impostos pelo ganho presente das partes envolvidas”.
(In: GONCALVES, E. das N.; STELZER, J. Principio da Eficiéncia
Econémico-Social no Direito Brasileiro: a tomada de decisio normativo-
judicial. In: Revista Sequéncia. UFSC, Florianoépolis, SC, Brasil, v. 35, n. 68
(2014)https://periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/view/2177-
7055.2013v35n68p261>. Acesso em: 20 abr. 2016).
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também  assumiria uma autoridade que
seguramente ndo pode ser confiada nem a uma
pessoa individual nem mesmo a alguma
assembleia ou conselho, e que em lugar algum
seria tdo perigosa como nas mdos de uma pessoa
com insensatez e presungdo suficientes para
imaginar-se capaz de exercer tal autoridade."™®

Sua oposi¢do a interferéncia do Estado nas relagdes comerciais
internas e externas e afirmacdo de que cada individuo ou nagdo deveria
se especializar na produgdo de bens para os quais elas tenham vantagem,
negociando por bens em que outras nagdes tenham vantagens, fez com
que ele fosse considerado defensor do Zaimez—faire.189

Essa necessidade de especializagdo da mao de obra, com énfase
no alcance dos maiores lucros, comega a ser defendida pelo autor no
primeiro Capitulo do livro A riqueza das na¢des. Momento no qual
Adam Smith rompe com o pensamento mercantilista — que se
preocupava, sobretudo, com o acimulo e com a troca de bens —, e com
os fisiocratas — os quais estavam demasiadamente concentrados na
producdo agricola —, ressaltando as manufaturas e suas produtividades
por meio do estudo da importancia da divisdo do trabalho com a famosa
analogia da fabrica de alfinetes."”

' SMITH, 2003. p. 568.

% “I gissez-Faire, Laissez-Passer (“deixar fazer, deixar passar”): palavras de
ordem do liberalismo econdmico, proclamando a mais absoluta liberdade de
producdo e comercializacdo de mercadorias. O lema foi cunhado pelos
fisiocratas franceses no Século XVIII, mas a politica do laissez-faire foi
praticada e defendida de modo radical pela Inglaterra, que estava na vanguarda
da producdo industrial e necessitava de mercados para seus produtos. Essa
politica opunha-se radicalmente as praticas corporativistas e mercantilistas, que
impediam a producdo em larga escala e resguardavam os dominios coloniais.
Com o desenvolvimento da producdo capitalista, o laissez-faire evoluiu para o
liberalismo econdmico, que condenava toda intervencdo do Estado na
economia” (In: SANDRONI, 1999. p. 329).

190 Exemplificando a importancia da divisdo do trabalho na produtividade
através de uma fabrica de alfinetes, Adam Smith fez a seguinte comparacio:
nessa fabrica, se cada operario for incumbido de todo o processo de produgdo
do alfinete, ele, no maximo, confeccionaria 20 alfinetes por dia. Ou seja, com
10 operarios, 200 alfinetes por dia. No entanto, essa mesma fabrica com os
mesmos 10 operarios, dividindo os niveis de produ¢do em que cada um
comportasse, no maximo, 2 niveis, a producgdo diaria seria de 48 mil alfinetes.
Portanto, cada operario, através da divisdo do trabalho, passaria a produzir de 20
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Uma vez introduzidas suas ideias sobre a divisdo do trabalho,
Adam Smith continua o Livro Primeiro de sua obra delimitando as
diretrizes que compdem a sua Teoria do Valor. Segundo este autor, o
determinante do valor das mercadorias era diferente em economias
iniciais pré-capitalistas e nas capitalistas.

Assim, o pré-requisito para que qualquer mercadoria contivesse
valor era que ela fosse fruto do trabalho humano e, deste modo, a
medida do trabalho seria a unica que determinaria o valor de uma
mercadoria. Em sociedades primitivas, era mais facil se perceber isso,
pois nelas o trabalho humano era o tnico componente do preco das
mercadorias. Se para se cacar um castor eram necessarias duas horas de
trabalho, enquanto para se cagar um veado era necessaria apenas uma
hora, dessa forma dois veados valeriam um castor.

Todavia, quando os capitalistas comegaram a controlar os meios
de produgdo e os proprietarios de terras monopolizaram a terra, o valor
de troca passou a ser a soma de trés componentes: salarios, lucros e
aluguéis. A partir dessa tese, Adam Smith definiu prego natural e prego
de mercado: preco natural seria aquele o qual a receita fosse suficiente
para dar ao trabalhador, ao proprietario de terras e ao capitalista,
salarios, aluguéis e lucros condizentes com a média social; prego de
mercado seria aquele controlado pela oferta e procura referentes a
mercadoria, o qual variaria para mais ou para menos, mas sempre
tendendo ao preco natural.

Discorreu, ainda, sobre o processo de desenvolvimento da riqueza
nos diferentes tipos de Nagdo. Mais do que isso, fez analise do periodo
historico, que ia desde a queda do Império Romano até a data em que
publicou sua obra, estabelecendo relagdo entre producdo agricola,
producdo manufatureira e comércio exterior, defendendo, sobretudo, a
importancia do campo.

Este economista também dividiu as nacdes em dois grandes
grupos: as que tinham como fonte de seu desenvolvimento a agricultura,
e as que se desenvolviam de modo contrario pelo comércio, bem como
definiu os principios que deveriam reger o comércio entre as nagoes.

Em que pese sua defesa do livre mercado, no Livro Quinto
Adam Smith determinou as fungdes principais que deveriam ser

alfinetes por dia para uma confec¢do diaria de 4.800 alfinetes. Os motivos que
levam a esse aumento estdo em trés circunstancias: aperfeigoa o trabalhador em
apenas um nivel de produgdo, o tornando mais agil; evitando a perda de tempo
da mudanga de fun¢@o do operario dentro da fabrica; facilitando a utilizacdo das
maquinas. (Neste sentido, ver: SMITH, 2003).
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realizadas pelos governos, como a protecdo do territorio nacional de
ataques estrangeiros (defesa da sociedade), a administracdo da justiga191
e a manutencdo do trabalho e das instituigdes publicas, as quais
consistiriam, sobretudo, em facilitar o comércio da sociedade e
promover a instru¢do do povo.

Entre os pontos nos quais Adam Smith defendia a intervengdo
estatal, estavam a necessidade de o Estado fazer cumprir a execugdo de
contratos, o controle legal sobre a taxa de juros e sobre a emissdo de
papel-moeda, porém, de todas as interven¢des no dominio econdmico
propostas por este autor do liberalismo classico, a de maior relevancia
social consubstancia-se na necessidade de o Estado prover a educagdo
das classes menos favorecidas.

Adam Smith acreditava que a divisdo do trabalho faria com que
os trabalhadores que adquiriam uma ocupagdo especifica acabassem
perdendo suas habilidades intelectuais e sociais'”%, afirmando que

em toda sociedade evoluida e civilizada, este é o
Estado em que inevitavelmente caem os
trabalhadores pobres — isto é, a grande massa da
populacdo — a menos que o Governo tome
algumas providéncias para impedir que tal
acontega. 193

Para ele, a educagdo das pessoas comuns exigia uma maior
atencdo pelo Estado do que as de pessoas de alguma posicdo social e
fortuna. Isto porque entre os mais afortunados a iniciagcdo no mercado de
trabalho dava-se apenas aos 18 ou 19 anos, fazendo com que eles
tivessem muito tempo para aprender tudo o que eleva sua estima
publica, inclusive seus pais e tutores costumavam se preocupar para que
isso ocorresse, dispondo de quantidade significativa de recursos

! Adam Smith foi um dos pioneiros na abordagem da independéncia do

Judiciario perante o Poder executivo, uma clara referéncia a queda do poder
absolutista, que ndo poderia mais prover esse tipo de oficio. Com essa
separag@o, o poder judiciario cria um corpo proprio e, embora independente, &
ligado ao Estado, gerando mais despesas para o soberano.

% Um exemplo dessa especializacdo excessiva em uma Unica funcdo fabril
pode ser observado no filme Tempos Modernos, de Charles Chaplin, com um
protagonista que se especializa em apertar parafusos e, mesmo quando esta fora
da fabrica, permanece alienado aquela fungao.

' SMITH, A. A riqueza das nacgdes: investigacdo sobre sua natureza e suas
causas. v. 2. Trad. Luiz Jodo Baratina. Sdo Paulo: Nova Cultura, 1996. p. 244.
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financeiros. Assim, se mal formados, ndo se podia alegar que era devido
aos poucos gastos com educacgdo. Outrossim, os trabalhos realizados
pelos mais afortunados ndo costumavam ser simples e uniformes, mas
complexos requerendo muito mais as habilidades intelectuais do que
corporais, além de disporem de mais horas livres para dedicarem ao
lazer ou a seus aperfeicoamentos educacionais.

Noutro vértice estavam os menos favorecidos. Estes ndo podiam
dedicar tantos anos a educacdo, porquanto suas familias ndo possuiam
condi¢des, nem ao menos para manter seus filhos na infincia, os quais
no momento em que detinham condigdes de trabalhar ja deveriam
encontrar alguma ocupacdo para suas subsisténcias, ou seja, o trabalho
nas fabricas era a inica maneira dessas crian¢as nao morrerem de fome
€ ao mesmo tempo era empecilho para terem um futuro promissor.

Naquele tempo, era aceitavel que pessoas comuns ndo tivessem a
mesma instru¢do dos mais afortunados, contudo Adam Smith entendia
que em uma sociedade civilizada era necessario que essas classes menos
favorecidas tivessem pelo menos uma educagdo basica aprendendo a ler,
escrever e calcular, o que conseguiriam antes de iniciarem suas vidas
como trabalhadores. A questdo era: como financiar esses estudos
essenciais para as criangas carentes se suas familias ndo tinham
condicdes nem ao menos para prover as necessidades basicas como
alimentagdo e vestudrio? Nesse contexto, propdoe Adam Smith:

Com gastos muito pequenos, o Estado pode
facilitar, encorajar e até mesmo impor a quase
toda a populagdo a necessidade de aprender os
pontos mais essenciais da educagdo. O Estado
pode facilitar essa aprendizagem elementar
criando em cada paroquia ou distrito uma pequena
escola, onde as criangas possam ser ensinadas
pagando tdo pouco que até mesmo um trabalhador
comum tem condi¢des de arcar com este gasto,
sendo o professor pago em parte, ndo totalmente,
pelo Estado, digo s6 em parte porque, se o
professor fosse pago totalmente, ou mesmo
principalmente, com o dinheiro do Estado, logo
comegaria a negligenciar seu trabalho.'™

Quando Adam Smith passa essas responsabilidades sociais para o
Estado, ja contabiliza esses investimentos como gastos publicos e

1% SMITH, 1996. p. 244.



88

determina duas maneiras de adquirir receita: a primeira poderia ser
retirada de algum fundo que pertenca exclusivamente ao soberano ou ao
Estado, e a segunda seria pelo rendimento do povo, ou seja, pela
tributagao.

As fontes de receita que pertencem exclusivamente ao soberano
ou ao Estado subdividem-se em capital ou em terras e, conforme o modo
que forem empregadas, podem gerar lucro ou juros.

A tributagdo parte de uma sistematica mais complexa. Assim, ao
iniciar a analise dos impostos, Adam Smith deixou claro que eles
deveriam incidir sobre trés fontes distintas: renda, lucro ou salario, que
sdo as trés hipoteses de origem dos rendimentos privados.

Além de incidirem apenas sobre essas trés fontes distintas, os
tributos deveriam, inicialmente, respeitar a capacidade do contribuinte,
isto €, “[...] em propor¢do ao rendimento de que cada um desfruta
[...]”195 — principio da equidade da tributagdo. Importante, também, que
o imposto ndo fosse arbitrario, devendo ser claras e evidentes para o
contribuinte e toda sociedade a data e a forma do recolhimento e a soma
a pagar, visando minimizar a possibilidade de corrup¢do dos cobradores
de impostos, os quais ndo tinham boa imagem pﬁblical%.

O recolhimento dos impostos deveria ser realizado no momento
mais conveniente para o contribuinte. Dessa maneira, o imposto cobrado
sobre o arrendamento da terra ou aluguel de casas seria cobrado no
mesmo periodo em que se costumava pagar os arrendamentos e
aluguéis, bem como os impostos sobre bens de consumo deveriam ser
cobrados direto do consumidor na medida em que comprasse suas
mercadorias.

Adam Smith ainda considerava essencial que

Todo imposto deve ser planejado de tal modo, que

retire e conserve fora do bolso das pessoas o

minimo possivel, além da soma que ele carreia
197

para os cofres do Estado.

Assim, ele cita quatro possibilidades do imposto onerar mais ao
contribuinte do que o Estado consegue aproveitar em prol da sociedade:

1% SMITH, 1996. p. 282.

% Os cobradores de impostos eram considerados pecadores publicos
(publicanos) e detinham pouca credibilidade perante a sociedade, o que justifica
a desconfianga de Adam Smith em relagdo ao desvio do dinheiro por eles
arrecadado.

T SMITH, op cit., p. 283.



89

a cobranga do imposto exigir um numero muito grande de funcionarios
que consumiriam uma parcela consideravel dos valores arrecadados,
além da probabilidade de suas gorjetas acarretarem uma taxa adicional
ao povo; o desestimulo ao investimento em certos setores de negocios
que poderiam ser fonte de sustento e emprego para uma parcela
significativa da populacdo; o confisco e outras penalidades que
poderiam arruinar aqueles que tentassem sonegar o pagamento de
impostos, pondo fim ao beneficio que a arrecadacio poderia ter auferido
no emprego desses capitais; e, por fim, a cobranga de impostos sujeita o
povo a visitas constantes e inspecdo de coletores, podendo expor o
contribuinte a vexames e opressdes desnecessarias.

A partir dessas diretrizes, Adam Smith analisou: tributos
cobrados no Reino Unido e os comparou com a forma de cobranga de
outras nagdes, discorrendo especificamente a respeito da tributagdo
sobre a renda da terra (imposto sobre a renda) e prejuizos causados pela
cobran¢a do dizimo pela Igreja Catolica; impostos sobre aluguéis de
casa, imposto sobre o lucro ou sobre o rendimento proveniente do
capital; imposto sobre o lucro de aplicagdes especificas de capital;
impostos sobre o valor-capital de terras, casas e capital (sobre
transferéncias de bens entre mortos e vivos); impostos sobre o salario do
trabalho; impostos de capitagdo; imposto sobre bens de consumo, com a
distingdo entre artigos de luxo e de necessidade, o que compreende
também os impostos aduaneiros e taxas (direitos de passagem ou
pedagios), salientando que:

As classes média e superior da populacdo, se
compreendessem devidamente seus proprios
interesses, deveriam sempre opor-se a todos os
impostos sobre artigos de necessidade, bem como
a todos os impostos diretos sobre os salarios do
trabalho. O pagamento final de uns e de outros
recai totalmente sobre elas e sempre com uma
sobrecarga notavel.'”

Novamente, mesmo que por motivos puramente egoistas, os
interesses dos ricos ou comerciantes acabariam beneficiando as classes
menos favorecidas com a redugdo da carga tributaria sobre os bens
necessarios e sobre os salarios do trabalho.

Por conseguinte, evidente que, mesmo no modelo de producdo
capitalista, existia preocupacdo com a manutencdo dos interesses

' SMITH, 1996. p. 325.
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basicos da populagdo, como minimizar as desigualdades sociais
extremas, por meio de um Estado minimo mantido por impostos pagos
pela sociedade, ressalvados sempre os interesses do mercado (o qual
deveria continuar guiado pela mao invisivel garantidora da manutengdo
da economia em seu ponto de equilibrio).

3.1.2 Oposicoes ao modelo capitalista

O principal e mais conhecido modelo econdomico de oposi¢do ao
capitalismo ¢, sem duvida, o socialismo marxista. Contudo este nao foi o
unico manifesto teérico de objegdo aos ideais de Adam Smith.

Em 1840, a Escola Historica Alemad de Friedrich List'” e
Wilhelm Roscher™ era veementemente contraria ao capitalismo de
Adam Smith, pois ndo acreditava na possibilidade de universalizagdo da
doutrina cléassica que, embora fosse adequada para a Inglaterra, era
impropria para paises subdesenvolvidos.

O proprio socialismo pode ser subdividido em vertentes como o
utopico de Henri Conte de Saint-Simon, Charles Fourier e Robert Owen.
Surgiu em 1800 devido ao descontentamento desses tedricos com a
economia de mercado que consideravam competitiva, injusta e
irracional. Diante desse panorama, era necessario disseminar a Unido
universal por meio de organizagdes sociais perfeitas por eles
conceituadas.

Outras vertentes notdveis do socialismo s@o: o socialismo de
Estado (determina que o governo tenha posse sobre todos os setores ou
setores determinados da economia. Isso seria socialmente mais
vantajoso, visto que o Estado estaria mais preocupado com os objetivos
sociais gerais do que com a obtengdo de lucro) e o socialismo cristdo de
Charles Kingsley (desenvolvido na Inglaterra e na Alemanha a partir de
1848 e era contrario a violéncia e a luta de classes. Pregava reformas
sociais como a sanitaria, educacional e da legislagdo trabalhista).201

Ademais podem ser citadas correntes mais radicais, como o
anarquismo de Pierre-Joseph Proudhon (1809-1865), segundo o qual
ndo poderia haver nenhum tipo de governo direto ou indireto, simples ou

' LIST, F. National system of political economy. Lippincott, 1856.

% ROSCHER, W. Principles of political economy. New York: Holt, 1878.
! BRUE, 2005.
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complexo, monarquico, aristocratico ou mesmo democratico, pois “[...]
governar as pessoas sempre serd enganar as pessoas”.>

No meio dessa Europa conturbada por lutas de poder em que os
partidos de oposicdo eram sempre acusados de serem comunistas, no
qual trabalhadores lutavam para terem direitos politicos e oposicdes ao
capitalismo eram constantes, nasceu o socialismo cientifico ou marxista
de Karl Heinrich Marx e Friedrich Engels.

Nascido em 1818 em Trier, na época Reino da Prussia, de familia
judaica convertida ao protestantismo e doutor em filosofia, Karl Marx
era considerado um radical. Sua primeira obra de destaque foi escrita em
1848, em parceria com Friedrich Engels, filésofo socialista alemao
nascido em Barmen em 1820, e intitulada originalmente de O manifesto
do partido comunista, na qual proclamavam: “Proletarios de todos os
paises, uni-vos!”®.

Nessa obra, Marx e Engels analisavam a evolucdo da sociedade e
afirmavam que ela esteve sempre ligada a luta de classes. Divisao social
que nao foi abandonada pela burguesia, a Unica mudanga
consubstanciou-se na reducdo da pluralidade de classes sociais para
apenas duas: burgueses e proletarios. A burguesia substituiu a
exploracdo mascarada pelas ilusdes religiosas, politicas e feudais pela
exploracdo aberta da mao de obra, transformando grande parcela da
populagdo em mao de obra assalariada, com a centralizagdo econdmica e
politica, bem como estabeleceu a submissdo do campo a cidade.

Destacam-se, ainda, em O manifesto comunista as varias crises de
superproducdo e a revolta dos proletarios que estavam sendo
constantemente explorados, ganhando cada vez menos e sendo
gradualmente substituidos por maquinas. Isso desestabilizaria o
capitalismo burgués e levava esses dois autores a concluir que “a
burguesia produz, sobretudo, seus proprios coveiros. Sua queda e a
vitoria do proletariado sdo igualmente inevitaveis”"

Em continuagdo a essa analise do perpétuo conflito de classes e
da critica a economia capitalista, Karl Marx escreveu, em 1867, sua
principal obra: Das kapital (O capital), a qual deveria ser ndo apenas um

% No original: “[...] governing the people will always be swindling the people”.

PROUDHON, P.-J. General idea of the of the nineteenth century. Trad. John
B. Robinson. New York: Haskell House Publishers, 1969. p. 126.
203 MARX, K. H.; ENGELS, F. O manifesto comunista. Disponivel em:
;Elttp://Www.ebooksbrasil.org/adobeebook/manifestocomunista.pdf>.

Ibidem.
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estudo teodrico, mas sim um verdadeiro guia para revolucdo e
transformac¢do do mundo.

Se no Manifesto comunista Marx e Engels pregavam o estagio
inicial do socialismo com a utilizagdo do Estado como instrumento para
revolucdo do proletariado que deveria se tornar a classe dominante,
alcancando a democracia e centralizando todos os meios de produgdo
nas maos do Estado, em O capital Marx aprofunda esta andlise e
discorre sobre a teoria da exploragdo do trabalho criando o conceito da
mais-valia. Essa mais-valia ¢, na verdade, a diferenca entre o valor da
mercadoria produzida e a soma do valor dos meios de producao e do
valor do trabalho, sendo obtida pelo trabalho ndo pago ao trabalhador,
ou seja, so seria possivel com a exploracdo do trabalhador, uma vez que
“o trabalhador ndo produz para si, mas para o capital” 205,

Essa exploracdo da méo de obra ndo foi invencdo do modelo de
producdo capitalista, porém o capitalismo, por ser o método de produgio
mais dindmico de todos os tempos, aperfeicoou a mais-valia, o que
Marx considerou como mais-valia relativa em oposi¢cdo a ja existente
mais-valia absoluta.

Desse modo, enquanto a mais-valia absoluta baseava-se na
intensificacdo do ritmo de trabalho, com a vigilancia constante dos
operarios, inclusive cronometrando o tempo de cada tarefa realizada,
aumentando, assim, a produtividade sem alterar a carga horaria de
trabalho, a mais-valia relativa transforma continuamente os métodos de
producdo, inserindo sempre inovagdes tecnologicas que otimizam a
produtividade e reduzem os custos. Sobre o tema, resume Karl Marx:

A producdo da mais-valia absoluta se realiza com
o prolongamento da jornada de trabalho além do
ponto em que o trabalhador produz apenas um
equivalente ao valor de sua forca de trabalho e
com a apropriagdo pelo capital desse trabalho
excedente. Ela constitui o fundamento do sistema
capitalista e o ponto de partida da producdo da
mais valia relativa. Esta pressupde que a jornada
de trabalho ja esteja dividida em duas partes:
trabalho necessario e trabalho excedente. Para
prolongar o trabalho excedente, encurta-se o
trabalho necessario com métodos que permitem

% MARX, K. H. O capital: critica da economia politica. Livro primeiro: o

processo de producdo do capital. v. II. Trad. Reginaldo Sant’Anna. Rio de
Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 1968. p. 584.
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produzir-se em menos tempo o equivalente ao
salario. A produgdo da mais valia absoluta gira
exclusivamente em torno [sic] da duracdo da
jornada de trabalho; a producdo da mais valia
relativa revoluciona totalmente os processos
técnicos de trabalho e as combinagdes sociais.”®

Karl Marx criticava essa busca constante pela mais-valia e pelo
lucro, bem como a concorréncia desmedida entre os proprios
capitalistas, que geram: acumulo de capital, redugdo da taxa de lucro e,
em consequéncia, crises comerciais ¢ de desemprego. Diante desse
panorama de aumento do desemprego e da pobreza, aliado a
centraliza¢do do capital e a concentracdo de riquezas nas maos de uma
pequena parcela da sociedade, ocorre o conflito de classes que colocaria
um ponto final no modelo de produgdo capitalista com o controle dos
meios de producdo e da economia ndo mais pelos burgueses, mas pelos
proletarios.

Outrossim, a ditadura do proletariado seria apenas uma fase
transitoria antes da extingdo de todas as classes e formagdo de uma
sociedade sem classes, comunista.

Além desses modelos mais emblematicos, existiu, na Alemanha e
na Inglaterra, o revisionismo, o qual fixava suas esperancas na educacao
e acreditava que: “O governo devia regulamentar os monopolios,
controlar as condigdes de trabalho nas fabricas, comandar alguns
servicos publicos e, gradualmente, aumentar sua posse de capital”.20

Outro modelo pouco popularizado de socialismo foi o
sindicalismo, o qual pregava a greve sindical geral que derrubasse o
governo e acabasse com o capitalismo. Com a extingdo da propriedade
privada, cada industria seria uma unidade autdnoma administrada pelos
proprios trabalhadores, unidades que, unificadas, tornam-se uma
federacdo, o verdadeiro centro administrativo, sem a necessidade de um
governo coercitivo.

Igualmente sem grande expressividade foi o socialismo de guilda,
desenvolvido na Inglaterra no inicio do Século XX, o qual

combinava a recuperacdo das ideias das guildas
medievais com a substitui¢do do capitalismo por

2% MARX, 1968. p. 585.
*7 BRUE, 2005. p. 154.
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industrias  nacionalizadas,  dirigidas  pelos
. 208
sindicatos e pelos trabalhadores.

Nesse modelo o governo desenvolve a politica econdmica para
toda comunidade, com cada trabalhador sendo s6cio da empresa na qual
trabalha, n3o haveria mais a distingdo entre os capitalistas e os
trabalhadores, existiriam apenas produtores e consumidores, formando
uma sociedade igualitaria.

Como exposto, os modelos socialistas, de modo geral, tinham um
objetivo comum: a existéncia de um Estado que, comandado pelos
proletarios, redistribuisse a renda e o capital igualmente entre todas as
camadas sociais, com o Estado controlando e administrando todos os
meios de producdo e os aplicando da melhor maneira possivel para
beneficiar toda a sociedade.

3.2 DA ASCENSAO A QUEDA DO LIBERALISMO ECONOMICO

Distante desse pensamento socialista, porém divergindo
igualmente dos classicos do capitalismo, encontravam-se o0s
marginalistas e os neoclassicistas, que irdo perpetuar o liberalismo de
Adam Smith sobre novos prismas.

Antes de analisar o modelo econdmico proposto pelos
marginalistas, € importante realizar o estudo de dois economistas
classicos precursores deste modelo: Jeremy Bentham e David
Ricardo™®

Nascido na Inglaterra em 1748, Jeremy Bentham foi um filésofo,
jurista e economista difusor do utilitarismo®'’. Para este utilitarista, a
felicidade estaria na obtengdo do util, isto é, afastar-se da dor e
aproximar-se ao maximo do prazerm, ndo apenas de forma individual,
mas coletiva. Defendia um governo que harmonizasse os interesses para
proporcionar a maior satisfagdo possivel ao maior nimero de pessoas.

2% SANDRONI, 1999. p. 568.

*® RICARDO, 1996.

219 “Doutrina ética segundo a qual o bem se identifica com o util. Algumas
expressoes do utilitarismo ja se encontram entre os sofistas da Grécia Antiga,
mas ¢ com Jeremy Bentham que ele se firma como um sistema filosoéfico” (In:
SANDRONI, 1999. p. 624).

A procura dos prazeres moderados para manutengdo do Estado de
tranquilidade com auséncia de perturbacdes ja era estudado pelo filosofo
ateniense Epicuro de Samos no Século IV a.C., o que ficou conhecido como
filosofia do epicurismo.
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Uma contribuicdo importante de Bentham foi a introdugdo da
ideia da utilidade marginal do dinheiro, ao argumentar que a riqueza ¢
uma medida de felicidade, porém tem uma utilidade marginal
decrescente a medida que aumenta. Conforme este conceito, a felicidade
ndo continuara aumentando na mesma propor¢ao que a riqueza, assim o
incremento de 10.000 vezes a riqueza ndo trard um aumento de 10.000
vezes na felicidade; o efeito da riqueza na produgdo de felicidade estara
sempre diminuindo.

Nao cultuou de forma unanime o laissez-faire por acreditar que o
governo deveria intervir quando os interesses das pessoas ndo sdo
naturalmente harmoniosos, outrossim, a intervengdo do governo estaria
justificada se aumentasse a felicidade da comunidade mais do que a
diminui.

Dentro deste contexto, defendeu algumas medidas sociais
controversas, como o ‘“Panopticon”, um presidio dirigido por um
empresario que gerenciaria os lucros do trabalho realizado pelos
prisioneiros, bem como uma espécie de albergue ou reformatodrio
autofinanciavel para recolher os mendigos, os quais deveriam trabalhar
para pagar os custos de seu sustento, incluindo em sua divida o valor da
recompensa paga ao cidaddo que o apreendesse e o levasse para o
abrigo, pois acreditava que a presenga de mendigos nas ruas reduzia a
felicidade do publico em geral. O fato desses presidios e reformatdrios
serem autofinanciaveis tinha como objetivo ndo aumentar os gastos
publicos o que, em consequéncia, oneraria mais o contribuinte e
reduziria a felicidade geral da popula(,‘a?lo212

Defendeu, ainda, muitas reformas democraticas, pois em sua
concepcdo apenas o povo sabe o modo mais eficaz de promover seu
bem-estar.

Também inglés nascido em 1772, David Ricardo foi sucessor de
Adam Smith. Diferentemente deste, David Ricardo viveu o auge da
Revolucdo Industrial, tendo grande influéncia sobre a resolu¢do dos
problemas praticos de sua época.

Entre estas contribui¢cdes cita-se o restabelecimento do padrio
ouro proposto por Ricardo diante da inflagdo pela qual passava a
Inglaterra em 1797: suas evidéncias de que o papel-moeda havia
mudado de valor, e ndo o ouro, levou o governo inglés a restabelecer o

212 . . . . ,
Embora suas medidas tenham sido parecidas excessivas, em sua época,

voltaram a ser discutidas recentemente, inclusive no Brasil, com as
privatizacdes de presidios e a polémica sobre a possibilidade de internagdo
compulsodria de mendigos e viciados nos grandes centros do Pais.
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padrao ouro em 1819, o qual foi utilizado por mais de um Século,
excetuados os periodos de guerras e crises financeiras.

No prefacio de sua principal obra, Principio da economia politica
e tributacdo, € possivel perceber a divergéncia entre o problema central
dos estudos de David Ricardo e Adam Smith: enquanto este se dedicou a
investigagdo das causas do crescimento das nagdes (que era a fonte da
qual provinham os estimulos a acumulacdo de capital), Ricardo
acreditava que a acumulagdo era problema relativamente simples, pois
ele estaria na distribuicdo do produto total entre os proprietarios das
terras, os capitalistas e os trabalhadores.

Utilizando-se da mesma premissa de Jeremy Bentham,
estabeleceu a lei dos rendimentos decrescentes e da renda, consoante a
qual se, um determinado proprietario tem uma quantidade de terra fixa e
aumenta a quantidade de trabalhadores empregados nesta terra, entdo
devera ter um crescimento cada vez menor da produgdo, pois cada
trabalhador adicional (marginal) no mesmo lote de terra acrescenta
menos a produgdo. Mesmo com avango tecnolé%ico, a lei é valida, sendo
que apenas retarda o ponto de estacionariedade”

A partir da teoria do valor de troca, conforme a qual

o valor de uma mercadoria, ou a quantidade de
qualquer outra pela qual pode ser trocada,
depende da quantidade relativa de trabalho
necessario para sua producio, e ndo da maior ou
menor remuneragdo que ¢ paga por esse

trabalhom,

elaborou a lei das vantagens comparativas, sendo o primeiro
economista a argumentar de maneira coerente que o livre comércio
internacional poderia beneficiar dois paises, mesmo que um deles
produzisse todas as mercadorias de forma eficiente com relacdo ao
outro. Como forma de ilustrar essa teoria, Ricardo utilizou o comércio
de vinhos e tecidos entre Portugal e Inglaterra, conhecido como Tratado
de Methuen:

Em Portugal, a producdo de vinho pode requerer
somente o trabalho de 80 homens por ano,
enquanto a fabricagdo de tecido necessita do
emprego de 90 homens durante o0 mesmo tempo.

213 s
Produgdo maxima.
?* RICARDO, 1996. p. 23.
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Sera portanto vantajoso para Portugal exportar
vinho em troca de tecidos. Essa troca poderia
ocorrer mesmo que a mercadoria importada pelos
portugueses fosse produzida em seu Pais com
menor quantidade de trabalho que na Inglaterra.
Embora Portugal pudesse fabricar tecidos com o
trabalho de 90 homens, deveria ainda assim
importa-los de um Pais onde fosse necessario o
emprego de 100 homens, porque lhe seria mais
vantajoso aplicar seu capital na produgdo de
vinho, pelo qual poderia obter mais tecido da
Inglaterra do que se desviasse parte de seu capital
do cultivo da uva para a manufatura daquele
produto.215

Assim, o Pais ndo precisaria ter uma vantagem absoluta®'® na
producdo de qualquer mercadoria para que o comércio com outra nagao
fosse benéfico para ambos: necessitaria apenas que existisse uma
vantagem relativa na produgdo, isto é, que a razdo entre o trabalho
empregado fosse diferente entre os dois paises “[...] de modo que cada
um deles poderia ter, pelo menos, uma mercadoria na qual a quantidade
relativa de trabalho incorporado seria menor do que a do outro Pais™*"’.

No que concerne a tributagdo, David Ricardo discorreu
amplamente sobre sua maxima que consistia em afirmar que os impostos

eram sempre pagos pelo capital ou pelo rendimento do Pais:

Todos os impostos incidem sobre o capital ou
sobre o rendimento. Se recairem sobre o capital,
eles reduzirdo proporcionalmente o fundo cujo
volume regula o crescimento das atividades
produtivas de um Pais. Se incidirem no
rendimento, eles reduzirdo a acumulagdo ou
forcardo os contribuintes a poupar o montante do
imposto, realizando uma reducdo correspondente
no seu anterior consumo improdutivo de bens de
primeira necessidade e de luxo.”"®

IS RICARDO, 1996. p. 98.
216 “Vantagem absoluta significa maior eficiéncia na producdo ou uso de menos
trabalho na producdo” (In: HUNT, E. K. Histéria do pensamento econdmico:
uma perspectiva critica. Trad. José Ricardo Branddo Azevedo. 2 ed. Rio de
Janeiro: Elsevier, 2005. p. 112).
217 s

Ibidem.
'8 RICARDO, op. cit., p. 110.
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Na analise da economia inglesa, foi categdérico em apontar os
impostos como principal fator para que a economia nao tivesse crescido
tudo que poderia, pois o grande defeito dos impostos ndo seria a selecao
de produtos sobre os quais incidem, mas o conjunto total de seus efeitos.
Do mesmo modo defendia que a politica governamental, sempre que
possivel, optasse por impostos que incidissem sobre os rendimentos,
uma vez que impostos que atingem o capital enfraquecem o fundo de
manutencao do trabalho, diminuindo a produg¢ao futura do Pais.

David Ricardo discorreu especificamente sobre a incidéncia de
cada imposto e seus reflexos na economia citando: impostos sobre
produtos agricolas (que, por elevarem o preco dos produtos, recaiam
sobre os consumidores); impostos sobre a renda da terra (os quais
incidiam exclusivamente sobre os proprietarios da terra); dizimos
(imposto equitativo, que recaiam inteiramente sobre os consumidores); e
impostos sobre a terra (os quais incidiam integralmente sobre os
proprietarios de terras).

Continuando esse estudo, Ricardo analisou os impostos com
incidéncias mais especificas como: impostos sobre o ouro (os quais,
enquanto a oferta ndo reduzia, incidiam sobre os possuidores de
dinheiro, mas a parte permanente acabava incidindo sobre os donos de
minas e consumidores); impostos sobre casas (que poderiam recair sobre
o inquilino ou sobre o proprietario das terras ou sobre o proprietario das
edificagdes, porém ‘“normalmente presume-se que a totalidade do
imposto € paga imediata e definitivamente pelo inquilino”219); impostos
sobre lucros (pagos pelos agricultores e fabricantes, ressaltando que
“[...] em ultima analise, faria baixar o preco das mercadorias, tanto
nacionais como estrangeiras, para 0 mesmo preco em dinheiro que elas
tinham antes da tributagéo”zzo); impostos sobre salarios (os quais
também eram uma forma de imposto sobre o lucro incidente apenas
sobre aqueles que empregam trabalhadores); e impostos sobre produtos
ndo agricolas (assim como os impostos sobre os produtos agricolas,
aumentavam o pre¢o das mercadorias e, em consequéncia, incidiam
sobre os consumidores).

Ja as contribuicGes para os pobres, essas seriam pagas,
considerando uma economia em ascensdo, em parte pelos capitalistas,
pela redugdo dos lucros e em parte pelos consumidores, diante do

2 RICARDO, 1996. p. 146.
> Ibidem, p. 155.
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aumento dos precos dos produtos agricolas. Ja& num Pais estacionario ou
em retrocesso,

[...] a parte que recaisse sobre a agricultura seria
paga pelos arrendatarios durante a vigéncia dos
contratos de arrendamento. Mas, quando estes
expirassem, incidiria quase integralmente sobre os
proprietarios da terra.”'

Apos esta incursdo pelos precursores classicos do utilitarismo,
inicia-se a analise do marginalismo como modelo de oposi¢do aos ideais
puros de Adam Smith, criando uma nova maneira de defender o
liberalismo econdmico.

O marginalismo surgiu em 1870 em um periodo de graves crises
e problemas sociais que, um Século apos a revolucdo industrial, ainda
ndo haviam sido superados. Em que pese o padrio de vida geral da
populagdo estivesse crescendo, a distribuicdo precaria de renda gerava
cada vez mais descontentamento social, o que fomentava sobremaneira
0s movimentos socialistas.

Apesar dos marginalistas considerarem corretas as visoes
politicas, divergiam, solenemente, do valor e da distribuicdo
estabelecidos pelos classicos. Do mesmo modo, divergiam sobre a
mensuragdo do preco dos produtos, que deveria ser determinado pela
demanda, e ndo somente pelo custo de producao.

Esse pensamento dos marginalistas que evoluia as teorias
classicas e repudiava o socialismo ¢ muito bem resumido por Stanley L.
Brue:

Os marginalistas defendiam a distribuigdo e

alocagdo de mercado, lamentavam a intervengao

do governo, denunciavam o socialismo e

procuravam  desencorajar o  sindicalismo
. . A

trabalhista como ineficaz ou nocivo.

A Escola Marginalista pauta-se em certos dogmas, a primeira
parte da teoria da renda de David Ricardo, aplicando esse principio
marginal de forma ampla para toda teoria econdmica. Em Bentham, eles
encontram as bases da utilidade negativa, assumindo que o controle

2! RICARDO, 1996. p. 190.
2 BRUE, 2005. p. 213.
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dominante da agdo humana estd na busca pela utilidade e em evitar a
desutilidade.

Os marginalistas concentram suas analises na Microeconomia,
em detrimento a economia agregada ou Macroeconomia, com énfase na
livre-concorréncia, por acreditarem que as for¢as econOmicas
movimentam-se sempre em dire¢do ao equilibrio, o que os levava a
perpetuar, como os classicos, a minima intervencdo do Estado na
economia.

Varios foram os teoricos deste modelo, como Antonie Augustin
Cournot (criador dos primeiros modelos matematicos sobre monopdlio,
duopdlio e livre-concorréncia), Jules Dupuit (e sua teoria da utilidade
marginal da demanda), Johann von Thiinen (que, com sua teoria da
localizacao, explicou que o aumento da produ¢ado agricola, com base nos
rendimentos decrescentes, geram aumento dos custos marginais).

Em termos sociais, destacam-se os ideais de politicas publicas do
inglés William Stanley Jevons, o qual defendia a gratuidade de museus,
concertos, bibliotecas e educacdo, bem como a necessidade de
regulamentar o trabalho infantil e as condi¢des de satde e seguranga nas
fabricas, por meio de contribuicdes de toda a sociedade na proporcao de
suas rendas para manutengdo do Estado, excluindo-se apenas os
efetivamente pobres.

Ja no que se refere a tributagdo, buscando minimizar os efeitos de
anulagdo dos incentivos dos impostos sobre o capital, sugeriu Henry
George, em sua obra “Progress and poverty”, desonerar os impostos de
todos os tipos de rendimentos, por meio da criagdo de um unico imposto
sobre a terra, que ndo se limitava as propriedades rurais, mas a toda e
qualquer propriedade. Isso porque uma politica fiscal prudente seria a
maneira de quebrar o dominio da propriedade especulativa que limita a
oportunidade de ganhar uma vida decente e participar da vida publica.
Em suas palavras:

No que diz respeito a produgdo, um imposto sobre
o valor da terra ¢ a melhor maneira de tributagdo
que pode ser estabelecida. Impostos sobre a
fabricacdo inibem a producdo. Impostos sobre
melhorias reduzem as melhorias. Impostos sobre o
comércio impedem a troca. Impostos sobre o
capital afastam o capital. Mas tome todo o valor
da terra na tributacdo e o Unico efeito sera o de
estimular a industria, abrir novas oportunidades e
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~ . 23
aumentar a producdo de riqueza.

Essas alteracdes graduais provocadas pelos ideais dos
marginalistas geraram uma mudan¢a substancial no pensamento dos
liberais classicos, culminando no denominado neoclassicismo.

Embora os economistas neocldssicos também fossem
marginalistas por acreditarem na determinagdo dos precos na margem,
divergiam de seus predecessores ao afirmarem que a oferta e a demanda
¢ que determinam o preco dos produtos, e ndo apenas a demanda; davam
maior importancia ao papel da moeda para economia e expandiram a
analise marginal para outras estruturas além da livre-concorréncia, do
monopolio e do duopdlio.

O maior expoente desta escola foi o inglés Alfred Marshall, o
qual defendia que as leis economicas ndo sdo leis naturais
necessariamente benéficas. Assim, embora ndo fosse desejavel, as vezes
era preciso certa intervengdo do Estado, com intuito de beneficiar a
sociedade. Tal pensamento foi importante na reformulagdo dos ideais do
laissez-faire.

A despeito de suas inimeras contribui¢des econdomicas no ambito
do estabelecimento do valor das mercadorias com o estudo da
elasticidade da demanda e, principalmente, diante da analise precisa da
oferta ¢ da demanda e dos excedentes do consumidor™* e do produtor,
ressaltam-se aqui suas contribui¢des para a compreensdo dos reflexos
sociais decorrentes de impostos e subsidios.

Segundo Alfred Marshall, havia trés formas dos impostos e
subsidios impactarem nas relagdes de producdo e consumo: a primeira
seria em industrias de custo constante. Nesse caso, 0 aumento no custo
do produto gerado pelo imposto faz com que a perda do excedente do

> No original: With regard to production, a tax on land value is the best tax
that can be imposed. Tax manufacturing, and you inhibit manufacturing. Tax
improvements, and you lessen improvement. Tax commerce, and you prevent
exchange. Tax capital, and you drive it away. But take the whole value of land
in taxation, and the only effect will be to stimulate industry, open new
opportunities, and increase the production of wealth (In: GEORGE, H. Progress
and poverty: why there are recessions and poverty amid plenty — and what to
do about it! DRAKE, Bob (Ed.). New York: Robert Schalkenbach Foundation,
2006. p. 230).

2 «0 excedente do consumidor corresponde ao beneficio total obtido pelo
consumo de determinado produto, menos o custo total de sua aquisicdo” (In:
PINDYCK, R. S.; RUBINFELD, D. L. Microeconomia. 6. ed. Trad. Euletério
Prado. Sao Paulo: Pearson Prentice Hall, 2005. p. 109).
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consumidor exceda a receita auferida pelo governo com o imposto, o
que reduz a utilidade liquida do consumidor; a segunda hipotese baseia-
se em industrias de custo crescente. Nesse caso, o aumento da receita
com imposto superaria a redu¢do do excedente do consumidor,
contribuindo para o aumento da utilidade liquida do consumidor; na
terceira hipotese, as industrias com custos decrescentes sdo os subsidios
que irdo aumentar o excedente do consumidor de maneira superior ao
valor empregado pelo subsidio.

Abaixo esta representada graficamente a analise do impacto dos
impostos em industrias de custo constante, na qual o eixo y representa os
precos, o eixo x representa as quantidades, S’ € a curva de oferta de
producdo antes da aplicacdo do imposto e s’ € a representagdao da curva
de oferta apos a aplicacdo do imposto:

Figura 1 - Grafico da analise do impacto dos impostos em industrias de custo
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Da analise do grafico, é possivel inferir que o excedente do
consumidor ¢ inicialmente representado pela area do grafico SDA; com
o incremento do imposto, o excedente do consumidor passa a ser de
sDa, enquanto o imposto gera uma receita compreendida pela area sSKa,
a qual € menor que a area sSAa.

Como o impacto do imposto depende da elasticidade da oferta e
da demanda e, in casu, como a demanda ¢ relativamente inelastica em

relacdo a oferta, a area aKA, conhecida como “peso morto” da
tributagdo, recaira sobre o excedente do consumidor. Isso comprova que

* Fonte: MARSHALL, A. Principles of Economics. 8. ed. London:
Macmillan, 1920. p. 270.
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a perda do excedente do consumidor ¢ maior do que o ganho do governo
com o imposto. A ineficiéncia na aplicagdo do imposto era uma das ja
relatadas preocupagdes de Adam Smith, quando afirmava que o imposto
ndo poderia ser mais oneroso para populagdo do que aquilo que o
governo consegue arrecadar para os cofres publicos.

Apesar dessa analise, Alfred Marshall deixa claro que:

Estas conclusoes, pode-se observar, por si s6 ndo
constituem fundamento valido para a interferéncia
do governo. Mas eles mostram que muito ainda
precisa ser feito, por meio de uma colecdo
cuidadosa de estatisticas de oferta e demanda, e
uma interpretagdo cientifica dos seus resultados, a
fim de descobrir quais sdo os limites do trabalho
que a sociedade pode realizar no sentido de
transformar as a¢des econOmicas dos individuos
em canais que acrescentardo mais para a soma
total da felicidade.”

Entre os neoclassicistas ainda tiveram os dedicados
essencialmente a economia monetaria. Conhecidos como monetaristas,
sustentavam a possibilidade de manter a estabilidade econémica apenas
pelas medidas monetarias, “[...] baseadas nas forcas espontaneas do
mercado e destinadas a controlar o volume de moedas e de outros meios
de pagamento no mercado financeiro”.”?’

Em que pese serem mais adeptos as interversoes estatais do que
seus predecessores classicos, os neoclassicistas se destacaram pelo viés
quantitativo, demonstrando de forma pratica como as intervengdes do
governo alteravam a dindmica de mercado.

O modelo proposto pelos neoclassicistas, mesmo com todo aporte
cientifico consistente, ndo conseguiu mitigar os problemas sociais e
economicos agravados pelas guerras mundiais e principalmente pela
crise de 1929, gerada pelo excesso de estoques e estagnacdo do

% No original: “These conclusions, it will be observed, do not by themselves
afford a valid ground for government interference. But they show that much
remains to be done, by a careful collection of the statistics of demand and
supply, and a scientific interpretation of their results, in order to discover what
are the limits of the work that society can with advantage do towards turning the
economic actions of individuals into those channels in which they will add the
most to the sum total of happiness” (In: MARSHALL, 1920. p. 274).

*7 SANDRONI, 1999. p. 329.
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mercado, o que culminou na queda da Bolsa de Valores de Nova lorque,
tornando-se marco do colapso do sistema capitalista.

Tais eventos propiciaram a ascensdo de um novo modelo
economico baseado no intervencionismo estatal e em politicas sociais,
tendo como principal teérico John Maynard Keynes. Este economista,
embora tivesse uma formagao marginalista, tornara o marginalismo mais
eclético e ndo dara tanta énfase a teoria do valor marginal. Sua
afirmagdo de que ndo existe equilibrio automatico na economia
capitalista mudara sobremaneira o modo dos governantes aplicarem as
politicas econdmicas e sociais.

33 O INTERVENCIONISMO ESTATAL E AS POLITICAS
KEYNESIANAS

Nos ideais capitalistas de Adam Smith, a oferta geraria sua
propria demanda e o mercado se autorregularia sem a necessidade de
intervencdo estatal (mao invisivel). Porém, a crise de superprodugdo
deflagrada com o crash da bolsa de valores norte-americana em 19297
e os anos de depressdo econdmica comprovaram que as praticas puras
do capitalismo ndo eram plenamente sustentaveis. Assim, para superar a
crise, foi necessaria a adogdo das politicas do new deal™ pelo governo
de Franklin Roosevelt.

As politicas do new deal eram divididas em trés grupos: politicas
de mercado baseadas na necessidade de superar o laissez-faire e
possibilitar a interveng@o do Estado na economia; politicas monetarias
de controle das taxas de juros para garantir a oferta de moeda, tanto em
periodos de deflagdo como de inflagdo; e politicas fiscais, as quais eram
as mais significativas e correspondiam a possibilidade de movimentar a

> Para aprofundar sobre o tema vide: GALBRAITH, J. K. 1929: a grande crise.
Trad. C. A. Colotto. Sdo Paulo: Larousse do Brasil, 2010.

0 new deal surgiu em 1930 no governo de Roosevelt, nos Estados Unidos da
América, diante da crise de 1929 e da grande depressdo que a seguiu. Nesse
periodo de total descrédito do modelo capitalista, os governantes acreditavam
que a solucdo para a crise econdmica encontrava-se no intervencionismo estatal
ativo, baseado em um Estado centralizado. Assim, as politicas do new deal
incluiam diversos programas, concebidos com intuito de reformar a estrutura
basica da economia, tais como: seguridade social, seguros-desemprego e
assisténcia publica. Cf. FRIEDMAN, M.; FRIEDMAN, R. Liberdade para
escolher. Alfragide, Portugal: Lua de Papel, 2012.
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economia até entdo estagnada por meio de gastos publicos e
tributa(;€10230.

No centro dessas politicas, estavam os ideais de John Maynard
Keynes que, diferentemente de seus predecessores neoclassicistas, os
quais pautavam seus estudos na microeconomia, passa a abordar a
economia pelas estruturas de demanda agregada ou macroeconomia,
dando énfase as quantias totais de consumo, poupanga, renda, produgdo
e emprego.

Importante ressaltar que o momento politico foi extremamente
relevante para ampla aceitagio do modelo kezynesiano, pois nesse
momento a crenga na economia de pleno emprego 3! hdo era mais viavel
e o programa de acdo governamental de Keynes, para conter o
desemprego, pela ampliagdo da demanda efetiva, com objetivo de
ampliar o nivel de emprego da forca de trabalho até alcangar o ponto de
pleno emprego, torna-se a principal alternativa no combate a crise
econdmica.

Sobre a teoria do pleno emprego, afirma John Maynard Keynes:

A demanda efetiva associada ao pleno emprego €
um caso especial que s6 se verifica quando a
propensdo a consumir e o incentivo para investir
se encontram associados entre Si numa
determinada forma. Esta relacdo particular, que
corresponde as hipoteses da teoria classica, €, em
certo sentido, uma relagdo 6tima. Mas ela s6 se
verifica quando, por acidente ou designio, o
investimento corrente proporciona um volume de
demanda justamente igual ao excedente do preco
da oferta agregada da producdo resultante do
pleno emprego sobre o que a comunidade decida
gastar em consumo quando se encontre em Estado
de pleno emprego.232

20 Neste sentido: HEILBRONER, R. L., MILBERG, W. A constru¢io da
sociedade econémica. 12. ed. Porto Alegre: Bookman, 2008.

B «Situagdo em que a demanda de trabalho € igual ou inferior a oferta. Isso
significa que todos os que desejarem vender sua forg¢a de trabalho pelo salario
corrente terdo condi¢cdes de obter um emprego. Em termos mais globais, pleno
emprego significa o grau maximo de utilizacdo dos recursos produtivos
(materiais e humanos) de uma economia”. In: SANDRONI, 1999. p. 474.

2 KEYNES, 2012. p. 31-32.
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Para os tedricos classicos, a demanda efetiva era uma fungdo do
volume de emprego (N), estando o nivel de emprego em equilibrio
neutro para todos os valores N que fossem inferiores ao seu valor
maximo. A concorréncia entre os empresarios elevaria o volume de
emprego ao seu valor maximo e, somente neste ponto, haveria um
equilibrio estavel.

No entanto, como comprova a teoria keynesiana, quando o
emprego aumenta, também aumenta o montante que se espera seja gasto
com a comunidade em consumo, porém ndo na mesma proporcao. Isto
porque “[...] quando nossa renda sobe, nosso consumo também sobe,
embora menos”

Com efeito, quanto maior o nivel de emprego, maior serda a
diferenca entre o preco da oferta agregada (Z) da produgdo e o montante
que se espera seja gasto em consumo (D). Sem a variagdo da propensdo
a consumir, 0 emprego ndo aumenta e essa lacuna entre Z e D; s6 sera
reduzida com o aumento do montante em novos investimentos (D,).
Nesse caso, 0 sistema econdmico encontraria um equilibrio estavel com
o volume de emprego (N) em um nivel inferior ao pleno emprego, o que
ocorre na intersecdo entre a fungcdo de demanda agregada e a fungdo da
oferta agregada,

[...] excluidas as hipoteses especiais da teoria

classica, segundo as quais, quando o emprego

aumenta, certa forga intervém sempre, obrigando

D, a subir o necessario para preencher a lacuna
234

crescente entre Z ¢ Dy

Diante deste estudo, conclui Keynes:

Nao ¢, portanto, a desutilidade marginal do
trabalho, expressa em termos de salarios reais, que
determina o volume de emprego, exceto no caso
em que a oferta de mao-de-obra [sic] disponivel a
certo salario real fixe um nivel mdaximo de
emprego. A propensdo a consumir ¢ o nivel do
novo investimento é que  determinam,
conjuntamente, o nivel de emprego, e € este que,
certamente, determina o nivel de salarios reais —
ndo o inverso. Se a propensdo a consumir € o

3 KEYNES, 2012. p. 32.
> Ibidem, p. 33.
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montante de novos investimentos resultam em
uma insuficiéncia da demanda efetiva, o nivel real
do emprego se reduzira até ficar abaixo da oferta
de mao-de-obra [sic] potencialmente disponivel ao
salario real em vigor, e o salario real de equilibrio
sera superior a desutilidade marginal do nivel de
emprego de equilibrio.235

Evidente, desse modo, que a critica a teoria classica da economia
€ uma das primeiras e mais fortes impressdes acerca da obra de Keynes.
Podem-se destacar, ainda, como primordiais na analise keynesiana sobre
a doutrina classica os seguintes pontos: o papel da taxa de juros
coadjuvante nas decisdes dos agentes econdmicos quando o tema em
questdo é poupar ou investir (pois, para Keynes, a renda nacional é a
protagonista nas decisdes de investimento, poupanca € consumo);
desvinculacdo das decisdes das familias em poupar e das empresas em
investir; introduzir o principio da demanda efetiva®®, afirmando que a
determinacdo do nivel de produto € mais influenciada pela demanda
agregada237 do que pela oferta agregada, o que contraria um ponto
importante da teoria classica postulada por Jean-Baptiste Say238 (Lei de
Say).

Abre-se aqui um breve paréntese para explicar a Lei de Say: ela
seria aquela em que a oferta cria sua propria demanda, considerando
como preferéncia dos individuos ndo o dinheiro em si, mas as
mercadorias que podem ser adquiridas com ele, ou seja, em uma
economia mercantil o objetivo seria apenas a troca de mercadorias™’

Vé-se que seria um grande erro acreditar que o
capital da sociedade consiste apenas em sua

7 Idem, Ibidem (grifo do autor).

6 «A Teoria Geral enfatiza a demanda efetiva — o que chamamos hoje de
demanda agregada” (In: BLANCHARD, O. Macroeconomia. Trad. Claudia
Martins; Monica Rosemberg. 4 ed. Sdo Paulo: Pearson Prentice Hall, 2007. p.
546).

#7 «Quantidade de bens ou servigos que a totalidade dos consumidores deseja e
esta disposta a adquirir em determinado periodo de tempo e por determinado
preco” (In: SANDRONI, 1999. p. 160).

“% SAY, J.-B. Tratado de economia politica. Trad. Balthazar Barbosa Filho.
Sédo Paulo: Abril Cultural, 1983.

¥ Anota-se aqui que este mesmo posicionamento, de preferéncia pela troca de
mercadorias, ja foi anteriormente observado na analise de Sir Dudley North
(1641-1691).
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moeda. Um comerciante, um manufator ou um
agricultor s6 possuem, em geral, sob a forma de
moeda, a menor parcela do valor que compde seu
capital. Alids, quanto mais seu empreendimento ¢é
ativo, tanto mais a parcela de seu capital mantida
em numerario é reduzida em relagdo ao restante.
Se se trata de um comerciante, seus fundos estdo
em mercadorias que se encontram nas estradas,
mares, nas lojas, espalhados por toda parte. Se se
trata de um fabricante [...].

O que ¢ verdadeiro para um individuo, para dois,
trés, quatro individuos, também o ¢é para a
sociedade inteira. O capital de uma nagdo se
compde de todos os capitais dos particulares e dos
que pertencem em comum a toda nagdo e a seu
Governo. E quanto mais a nagdo ¢ industriosa e
préspera, tanto mais seu numerario €
insignificante quando comparado com a totalidade
de seus capitais.m

Neste contexto, a produ¢do aumentaria até o ponto em que a
receita que o produtor espera receber pela venda for suficiente para
financiar a compra de bens por ele desejados. Nesse conceito de
equilibrio econémico de Jean Baptiste Say, a soma do valor de todas as
mercadorias produzidas seria sempre equivalente a soma dos valores das
mercadorias compradas, o que impossibilitaria uma crise de
superproducdo, fazendo da economia capitalista autorregulavel, sem a
necessidade de intervengdo estatal.

Apesar de ser considerada base da teoria econdmica neoclassica,
sua aplicagdo foi questionada por Keynes, o qual acreditava que referida
lei seria aplicavel apenas em economias de escambo e ndo nas
economias do mundo moderno, no qual as decisdes de compras podem
ser adiadas interrompendo as vendas e gerando uma retragdo da
demanda, o que podera resultar em uma crise economica.

Este mesmo contexto de crise econdmica pela Lei de Say seria
revertido pela queda da taxa de juros, de salarios e de precos, contudo,
como advertido por Keynes, a queda da taxa de juros (ainda que
importante para eventualmente recuperar o nivel de investimentos)
poderia ndo funcionar se a eficiéncia marginal do investimento caisse
mais rapidamente que a taxa de juros.

0 SAY, 1983. p. 78.
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Assim, Keynes introduz a teoria da preferéncia pela liquidez241 ou
teoria da demanda por moeda, a qual ele pretende colocar no lugar da
teoria quantitativa classica. Este economista acreditava que a preferéncia
pela manutencdo de “ativos liquidos”, em casos de crises econOmicas,
poderia ser uma alternativa vantajosa em relacdo a demanda de novos
equipamentos ou de bens de consumo.

Em termos sociais, Keynes elencou como principais defeitos da
sociedade econdmica de sua época a “[..] incapacidade para
proporcionar o pleno emprego e a sua arbitraria e desigual distribuicdo
da riqueza e das rendas™**, destacando o papel dos impostos sobre a
renda, sobretaxas e herancas, na diminuicdo das grandes desigualdades
de riqueza e de renda:

Os impostos sobre a renda, particularmente
quando gravam a renda “ndo ganha”, os impostos
sobre lucros de capital, sobre herancas etc., sdo
tdo importantes quanto a taxa de juros, sendo
mesmo possivel que as modificagdes eventuais da
politica  fiscal tenham, pelo menos nas
expectativas, maior influéncia que a propria taxa
de juros. Se a politica fiscal for usada como um
instrumento deliberado para conseguir maior
igualdade na distribuicdo das rendas, seu efeito
sobre o aumento da propensdo a consumir sera,
naturalmente, tanto maior.”*

Pelos motivos sociais e econdmicos ressaltados e como defensor
da intervencdo estatal na economia e da propria ampliacdo do Estado
como provedor da sociedade, Keynes era favoravel ao aumento
tributagao.

Conforme este economista, os principais entraves para ampliagdo
da tributagdo estariam no medo de aumentar as evasdes fiscais e,
sobretudo, que este aumento gerasse um desestimulo aos investimentos
em capital. E nesse segundo ponto que sua contribui¢io & politica fiscal

Hwp preferéncia pela liquidez ¢ uma potencialidade ou tendéncia funcional
que fixa a quantidade de moeda que o publico retera quando a taxa de juros for
dada; resulta dai que r ¢ a taxa de juros, M a quantidade de moeda e L a funcdo
da preferéncia pela liquidez, teremos M = L(r). Isto mostra onde e como a
quantidade de moeda entra no esquema econdémico” (In: KEYNES, 2012. p.
122).

2 KEYNES, 2012. p. 253.

s Idem, Ibidem.
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€ mais rica e seus estudos sdo precisos e comprovam que esse segundo
temor ndo teria razdes para prosperar. Isso visto que nos limites da
existéncia do pleno emprego o crescimento do capital ndo depende de
uma baixa propens@o ao consumo, assim como medidas para distribuir a
renda e aumentar a propensao ao consumo podem ser sim favoraveis ao
crescimento do capital.

34 DO ESTADO INTERVENCIONISTA AO ESTADO
NEOLIBERAL GLOBALIZADO

O economista americano Calvin Hoover**, pioneiro na analise
comparativa dos modelos econdmicos, afirma que o Sistema Capitalista
era altamente eficiente e universal, mas, sobretudo, ndo possuia
nenhuma alternativa viavel. Isto porque os sistemas predecessores foram
superados pela eficiéncia do capitalismo, bem como as alternativas
contemporaneas criadas pelos criticos deste modelo ou eram puramente
intelectuais ou baseadas em experiéncias utopicas, ndo existindo
nenhum outro sistema econdmico efetivamente operativo que pudesse
superar o capitalismo.

Ao analisar a planificagdo do mundo, Thomas Friedman discorre
sobre a importancia da queda do Muro de Berlim, em 9 de novembro de
1989, ndo apenas para liberdade daqueles que estavam sob o rigido
comando do Império Soviético, mas também para a supremacia da
governanca democratica, consensual, voltada para o livre mercado, em
detrimento das economias de planejamento centralizado.

Afirmando ainda que

A Guerra Fria foi um embate entre dois sistemas
econdmicos — capitalismo e comunismo. Com a
queda do Muro, sobrou apenas um sistema, pelo
qual todos, de alguma forma, tiveram de se
orientar.

Nao obstante considere-se, neste trabalho, o capitalismo como
“[...] tnico sistema possivel de organizacdo social, baseado na divisdao

** HOOVER, C. The Economy, Liberty and the State. New York, Twentieth
Century Fund, 1959.

5 FRIEDMAN, T. L. O mundo é plano: uma breve historia do século XXI.
Trad. Cristina Serra, Sergio Duarte, Bruno Casotti. Rio de Janeiro: Objetiva,
2007. p. 67.
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do trabalho”™. Diante das dificuldades economicas e sociais, foram
necessarias algumas alteracdes no modelo para adequa-lo as demandas
do mercado e, principalmente, da sociedade:

Uma forte presenca do governo na economia, e
também em outros setores da sociedade, ¢ normal
e desejavel uma vez que, numa sociedade
democratica, o poder publico representa a vontade
coletiva. A tomada de decisdo coletiva,
envolvendo governo, empresariado e sindicatos,
substitui em parte os mecanismos de mercado.*"’

Entretanto, nos anos 80, as crises financeiras aliadas a
estagﬂac;éo248 fizeram com que os governos questionassem as politicas
de beneficio social até entdo praticadas, o que motivou o término do
chamado welfare state (Estado do bem-estar socialZ49), cedendo espago
para o neoliberalismo.

0 «Se o capitalismo se tem mantido, apesar da inimizade que sempre encontrou
quer dos governos quer das massas, se ndo tem sido obrigado a abrir caminho
para outras formas de cooperagdo social, as quais tém gozado, em grau muito
maior, das simpatias dos tedricos e dos homens de negdcios de conhecimento
apenas pratico, isto deve ser atribuido, tdo somente, ao fato de que nenhum
outro sistema de organizagao social ¢ factivel” (In: MISES, 2010. p. 106-107).
*7 GIDDENS, A. A terceira via: reflexdes sobre o impasse politico atual e o
futuro da social-democracia. Trad. Maria Luiza X. de A. Borges. 5. ed. Rio de
Janeiro: Record, 2005. p. 19.

¥ «Situagdo na economia de um Pais na qual a estagnagdo ou o declinio do
nivel de producdo e emprego se combinam com uma inflagdo acelerada. O
fenomeno contraria a teoria classica segundo a qual a inflagdo tenderia a
declinar com o aumento do desemprego. Fendmeno tipico do pds-guerra, a
estagflacdo tem se acentuado em quase todas as economias capitalistas
desenvolvidas depois da chamada crise do petroleo (1973-1979)” (In:
SANDRONI, 1999. p. 221).

o« paradigma Estado de bem-estar social foi adotado, apds a Segunda
Guerra, pela maioria dos Estados desenvolvidos, impulsionada pelas politicas
econdmicas “keynesianas” e pelo regime “fordista” de acumulag@o, e também
como resultado do compromisso entre classes sociais, com respaldo na
perspectiva de construcdo da cidadania social e do crescimento econémico” (In:
SOARES, 2001. p. 293-294).
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O termo neoliberalismo™ ¢ utilizado para denominar o
liberalismo proposto por teoéricos da década de 80, os quais defendiam a
restri¢do a intervengdo estatal sobre a economia, que deveria ocorrer
apenas em setores imprescindiveis e em grau minimo.

Pertencentes ao novo classicismo e defensores desse novo
liberalismo estavam os economistas da Escola de Chicago. Os membros
desta escola do pensamento econdmico, assim como seus predecessores
classicos, acreditavam que as pessoas sempre almejam maximizar seu
bem-estar, otimizando suas decisdes, que estariam baseadas sempre em
escolhas racionais.

Suas principais premissas estavam pautadas, primeiro, na rejeicao
ao modelo keynesiano, considerando erronea a teoria da inflagdo
provocada pelos vendedores ou pelos custos, por acreditarem que a
inflagdo € sempre um fendmeno monetario. Além do que, para estes
economistas, “a politica fiscal ¢ geralmente ineficiente, a menos que seja
acompanhada por alteracdes na oferta de moeda, e, em ultimo caso, €
impotente na presenca das expectativas racionais™®"

A segunda premissa deste modelo ¢ a de limitar a atuacdo do
Estado na economia, uma vez que os governos sdo ineficientes e, ao
procurar otimizar interesses proprios, acabam desviando boa parte dos
recursos arrecadados para fins outros que nao aqueles que beneficiam os
contribuintes, isto €, a sociedade de um modo geral.

Destarte, os defensores da Escola de Chicago tinham como
objetivo convencer a populagdo dos beneficios do sistema de mercado
concorrente, relativamente livre da intervencdo estatal, porquanto a
liberdade econdmica maxima gera bem-estar individual e coletivo
maximo.

Essa nova politica econdmica foi inicialmente implantada na
Inglaterra e nos proprios Estados Unidos da América, berco do new
deal, mnos governos de Margaret Thatcher e Ronald Reagan,
respectivamente. O neoliberalismo:

[...] assentava-se precipuamente nos conceitos
liberais: Estado minimo, desregulamentagdo do
trabalho,  privatizagdes, funcionamento do

00 termo ja havia sido utilizado em 1930, porém naquela época representava

a tentativa de encontrar um meio termo entre o liberalismo classico e a
economia planificada coletivista.
»! BRUE, 2005. p. 484.
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mercado, sem interferéncia estatal, e cortes nos
. .. 252
beneficios sociais.

Ademais, consolidando o fim do welfare state, “em agosto de
1996, o Presidente norte-americano Bill Clinton anunciou a reforma da
assisténcia oficial aos pobres [...]”253.

Esses paises estavam no centro das decisdes politicas do mundo e
eram grandes financiadores das nagdes em desenvolvimento, ou seja,
suas politicas econdmicas influenciavam de maneira geral todos os
demais paises.

Desse modo, é necessario retornar a década de 80, momento no
qual se iniciava um novo ciclo de crises financeiras geradas pelas
moratdrias decretadas em cadeia pelos paises latino-americanos. Estes
haviam contraido dividas com o Fundo Monetario Internacional (FMI),
no inicio da década de 70, a juros muito baixos, os quais, devido aos
Choques do Petroleo e ao medo de inadimpléncia por parte dos paises
em desenvolvimento, foram consideravelmente elevados.

Em decorréncia das perdas geradas pelas crises financeiras dessa
década e ao aumento abusivo dos juros por parte dos paises
desenvolvidos, estes paises viram suas respectivas dividas crescerem em
proporg¢des geométricas, acompanhadas pela redugdo de suas atividades
produtivas em fungdo da queda da demanda internacional por seus
produtos.

Na década de 90, os reflexos das dividas e os altos indices de
inflacdo ainda eram latentes nos paises da América Latina. Assim, o
pensamento neoliberal, aliado aos preceitos da globalizagdo, alteraram
de maneira significativa as relagdes entre os paises desenvolvidos e
aqueles em desenvolvimento.

Porquanto a dependéncia financeira desses paises fazia com que
eles seguissem a cartilha do FMI, adotando politicas de estabilizagdo
macroecondmicas, as quais tinham como prioridade o superavit
primario, a revisdo das relacdes fiscais intergovernamentais e a
reestruturagdo dos sistemas de previdéncia publica, bem como reformas
estruturais de liberalizacdo financeira e comercial, desregulamentagdo
dos mercados e privatizacdes de empresas estatais.

2 LIMA, R. M. G. de. Neoliberalismo, justica e governabilidade. In:

BALEIRA, W. (Coord.). Revista de Direito Social, ano 4, n. 16, out./dez.
2004. p. 9-17 [p. 10].
>3 Ibidem, p. 11.
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Essas novas politicas econdmicas ndo foram suficientes para
impedir a nova onda de crises financeiras no mundo. Fomentadas ao
longo da década de noventa, nos ;)aises emergentes, aliadas ao acumulo
de altas no mercado acionario™", comeg¢am a ocorrer quedas nos
mercados financeiros.

Os ataques terroristas que ocorreram em setembro de 2001,
levaram ao fechamento da Bolsa de Valores dos EUA por dias e a
perdas financeiras consideraveis, as quais foram responsaveis pela
diminuicdo das taxas de juros em escala mundial para aquecerem as
economias. Porém, os escandalos contabeis — ndo divulgacdo de
prejuizos — com a empresa de energia Eron e, posteriormente, com outra
grande empresa do setor de telecomunicagdes, a WorldCom, fizeram
diminuir consideravelmente a credibilidade do mercado acionério.

A estabilidade pode ser mantida até meados de janeiro de 2002,
quando foram sentidos os primeiros impactos da Crise Argentina, a qual
também pode ser entendida como reflexo das especulagdes geradas
pelas crises que a antecederam, além do problema mais evidente: a
continuidade na utilizacdo da paridade cambial com o dolar (cada peso
em circulagdo teria como lastro um dolar), apesar de todos os problemas
apresentados na conjuntura internacional.

Toda essa bola de neve especulativa, somada aos anos de
concessodes de crédito indiscriminadas a juros muito baixos, convergiu
em uma crise financeira no final de 2007, restrita ao mercado norte-
americano, mas que ja no inicio de 2008 tomou proporcdes globais. Nos
dizeres de Soros, “o inicio da atual crise financeira pode ser oficialmente
fixado em agosto de 2007. Foi quando os bancos centrais se viram
obrigados a intervir para dar liquidez ao sistema bancéario”’

Neste contexto, afirma Galbraith®* que, diferentemente da Crise
de 1929, a qual se iniciou com uma bolha imobiliaria proveniente da
ganancia das classes por uma ascensdo social e por uma expansdo do
consumo nunca antes vista, a crise de 2008 derivou da vontade de uma
classe média emergente de ter sua casa propria. Ou seja, a crise foi

254 Sy a s ~ .
Devido a inser¢do dos mercados “pontocom” (boom da internet), ao longo

dos anos anteriores e sem a sustentagdo da continuidade dos resultados positivos
dessas empresas. Em 2000, a supervalorizacdo dessas empresas ja era evidente e
as quedas nesses mercados elevam-se.

3 SOROS, G. O novo paradigma para os mercados financeiros: a crise atual
e o que ela significa. Trad. Lucia Boldrini; Paulo Migliacci. Rio de Janeiro:
Agir, 2008. p. 12.

26 Neste sentido, ver: GALBRAITH, 2010.
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principalmente gerada pela tentativa de se manter um padrdo de vida
ilusorio, por meio dos refinanciamentos.

Obviamente este foi apenas o ponto inicial da bolha: os
compradores de imoveis com historico de “crédito ruim”*’. Ao
observarem os altos retornos dos bancos com essa modalidade de
crédito, diversas corretoras quiseram entrar nesse mercado de hipotecas
imobiliarias; grandes companhias hipotecarias comecaram a captar
recursos de seus investidores de Wall Street para aumentar estes
empréstimos, por meio do processo de securitizagdo das hipotecas. Com
isso, os bancos de investimentos comegaram a vender esses papéis,
espalhando-os por todo o mercado internacional.

Até este ponto, temos uma operacdo legal dos papéis no mercado.
O grande problema foram as notas que as agéncias de classificagdo
deram para estes papéis que, mesmo sendo de origem duvidosa,
recebiam boas notas, atraindo investidores como fundos de pensdo e
grandes bancos de todo o mundo. Com o aumento das taxas de juros
americanas, varios daqueles compradores iniciais (muitos dos quais ja
haviam feito refinanciamentos) ndo conseguiram honrar suas dividas e o
numero de inadimplentes foi aumentando exponencialmente, fazendo
com que todo o sistema entrasse em colapso.

Frente a todos esses acontecimentos, os bancos de investimentos
— que haviam feito diversos empréstimos de subprime (em muitos casos
os empréstimos feitos por esses bancos superavam seus patrimonios) —
comegaram a nao pagar mais seus investidores, alegando falta de
liquidez no mercado para pagar titulos de alto risco.

Assim, foi necessaria a intervengdo do Banco Central Americano
(Federal Reserve (FED)), que emprestou dinheiro para que os bancos
pagassem suas dividas. Mesmo com esta interven¢do estatal, diversos
bancos comecaram a decretar faléncia, desentabilizando ainda mais o
mercado.

A quebra desses grandes bancos pode ser melhor explicada
devido ao descumprimento dos Acordos da Basileia I (1988) e II (2004)
que definiam os niveis de risco aos quais os bancos poderiam se expor.
Segundo estes acordos, os bancos s6 poderiam estar alavancados™ em

257 . n .
Em inglés: subprime.

P8 ep alavancagem financeira esta relacionada ao capital de terceiros: quanto
maior ¢ a utilizacdo deste capital em relagdo aos seus ativos totais, maior sera a
alavancagem, ou seja, maior o risco e maior a possibilidade de retorno” (In:
SILVA, J. O.; CARDOSO, R. dos S.; TOLEDO FILHO, J. R. de. Impacto da
crise do subprime no endividamento das maiores empresas brasileiras. In:
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até oito vezes seus patrimonios, porém havia bancos que chegavam a
estar alavancados em trinta e cinco vezes seus patrimonios.

Conforme Leonardo Trevisan™’, este descumprimento ocorreu
devido a separacdo que o governo americano estabeleceu entre os
bancos de investimentos e os comerciais, visto que somente estes
deveriam cumprir os Acordos da Basileia, deixando os bancos de
investimentos livres para operarem sob suas proprias regras.

Como os referidos papéis haviam sido negociados em todo
cenario internacional, governos do mundo inteiro tiveram que ajudar
seus bancos na tentativam de estabilizarem o caos em suas economias.
Essa ajuda concedida pelos Bancos Centrais as institui¢des privadas foi
de fundamental importancia para rapida contencdo da crise, como
explica Thomas Piketty:

A principal razdo para que a crise de 2008 nao
tenha culminado em uma depressdo tdo grave
como a de 1929 é que os governos e os bancos
centrais dos paises ricos dessa vez ndo deixaram o
sistema financeiro ruir e aceitaram criar a liquidez
necessaria para evitar cascatas de faléncias
bancarias, que nos anos 1930 conduziram o
mundo & beira do abismo.*®

Todas essas crises alertaram, mais uma vez, para importancia da
intervencdo estatal, mesmo que apenas para melhor regulamentagdo do
mercado, bem como para necessidade de reformulacdo das politicas
econdmicas neoliberais.

3.5 AEVOLUCAO DAS POLITICAS ECONOMICAS NO BRASIL

Em ambito nacional, o intervencionismo estatal detém
particularidades intrinsicamente relacionadas a formacdo colonial
peculiar do Brasil, fruto de uma metropole ja em decadéncia e sem
normas gerais que regulassem de maneira precisa as atribuicdes e
competéncias da estrutura administrativa e de seus departamentos.

Pensar Contabil, Rio de Janeiro, v. 12, n. 47, p. 16-25, jan./mar. 2010).

¥ TREVISAN, L. Consumo pos-crise do subprime. Novos tempos na
internacionalizagdo da economia brasileira. In: Comunica¢do, midia e
consumo. Sdo Paulo, v. 7, n. 20, p. 215-233, nov. 2010.

0 PIKETTY, T. O capital do século XXI. Trad. Monica Baumgarten de Bolle.
1. ed. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2014. p. 460.
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Assim, tanto no regime das capitanias hereditarias, no
Governo-Geral, ou no do Vice-Reinado, a maquina administrativa
colonial constituia somente “[...] a representacdo de um poder distante, a
Coroa, cabendo ao Conselho Ultramarino a decisdo sobre todos os
assuntos da colonia™®'.

O periodo colonial, baseado no modelo mercantilista, ¢ regido
pelos interesses dos chamados “homens bons”, os proprietarios dos
meios de producdo que exploravam a mao de obra alheia e comandavam
a atividade politica no Pais. Esse pode ser considerado o marco divisor
do predominio do poder privado sobre o poder publico no Brasil, o
embrido do individualismo nacional institucionalizado ha muito narrado
por Frei Vicente do Salvador: “Donde nasce também, que nenhum
homem nesta terra é republico, nem zela, ou trata do bem comum, senio
cada um do bem particular”262.

Diante dessas particularidades historicas, o Brasil ndo chega a
adotar de fato os ideais economicos liberais, principalmente em
decorréncia da ja relatada vinda da familia real portuguesa em 1808. A
Corte Portuguesa considerava particularmente benéfica a intervengdo do
Estado na economia, pois necessitava do dinheiro dos comerciantes
para, apropriando-se do bem publico, manter e sustentar toda nobreza
portuguesa que havia se refugiado no Pais.

Com a independéncia em 1824, o Pais rompe, gradualmente, com
o sistema de economia agraria escravista, iniciando o processo de
industrializagdo e dos servigos publicos. Neste periodo do Império, €
ampla a intervencdo do governo na economia, com a permanéncia da
énfase nas tarifas alfandegarias, com fortes leis preventivas no tocante
as inovacdes e aos investimentos de capital, inclusive com a cria¢do do
Codigo Comercial e inicio do sistema de concessdo para obras e
servicos pl'lblicos263

A constituinte de 1891 mantém o Estado fora do dominio
econdmico com pequenas intervengdes previstas, por exemplo, no art. 7°
(competéncia exclusiva da Unido para instituir impostos enumerados
neste artigo) e no art. 13 (exclusividade da Unido para legislar sobre
viagdo férrea e navegagao interna).

' VENANCIO FILHO, 1998. p. 24.

2 FREI VICENTE DO SALVADOR. Histéria do Brasil. p. 4. Disponivel em:
<http://www.dominiopublico.gov.br/download/texto/bn000138.pdf>.  Acesso
em: 20 abr. 2016.

% Neste sentido: VENANCIO FILHO, 1998. p. 28.
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Contudo, a dependéncia da economia republicana em relacdo a
producdo cafeeira e a necessidade de manter o café em posicdes de
destaque no mercado internacional, levam a intensificagdo macica da
intervencdo do Estado na economia. Essas praticas intervencionistas da
Republica Velha consubstanciaram no Convénio de Taubaté celebrado
entre os trés principais Estados produtores: Sdo Paulo, Minas Gerais e
Rio de Janeiro.

Com efeito, a intervencdo estatal na producdo cafeeira era
realizada com objetivo de beneficiar os produtores de café¢. Assim, o
Estado obtinha crédito, adquiria e destruia o excedente de producio do
café, o que equilibrava a demanda e oferta do produto a um nivel ndo
tdo baixo dos precos e, de modo involuntario, mantinha-se o nivel de
emprego. Nesse caso, diante do aumento continuo da oferta sem
contrapartida na demanda, com total impossibilidade do mercado se
autorregular, o Estado intervém fazendo as vezes da “mao invisivel” e
visando interesses privados acaba atingindo um objetivo social muito
maior, como explica Celso Furtado:

Consideremos mais detidamente as conseqiiéncias
[sic] da politica de retencdo e destruicao de parte
da produgdo cafeeira seguida, com o objetivo
explicito de proteger o setor cafeicultor. Ao
garantir  precos  minimos de compra,
remuneradores para a grande maioria dos
produtores, estava-se na realidade mantendo o
nivel de emprego na economia exportadora e,
indiretamente, nos setores produtores ligados ao
mercado interno.***

Em que pese a intervengdo estatal ter dado uma sobrevida a
comercializagdo do café, ndo foi capaz de mitigar os catastroficos
efeitos da Crise da Bolsa de Nova lorque em 1929. Com a crise
economica mundial, a manutencdo do preco do café¢ tornou-se
insustentavel, causando a ruptura da alianga conhecida como politica do
café com leite®® entre Sdo Paulo e Minas Gerais, 0 que culminou com a

' FURTADO, C. Formac¢ao econdomica do Brasil. 32 ed. Sido Paulo:
Companhia Editora Nacional, 2005. p. 187.

5 «Ppresidentes indicados por Minas Gerais e S3o Paulo revezavam-se no
Paldcio do Catete [...]”. (In: AURELIO, M. R. Os tempos atuais: Brasil
Republica. Sdo Paulo: Universo dos Livros, 2010. p. 43).
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Revolucdo de 1930, o fim da Republica Velha e a tomada de poder pela
Alianga Liberal liderada por Getalio Vargas.

A propria revolugdo ndo tinha como base o intuito social: seu
carater era claramente oligarca com a visivel intensdo do Rio Grande do
Sul e da Paraiba, até entdo excluidos da politica do café com leite, e dos
dissidentes mineiros galgarem vantagens econOmicas para seus Estados
por meio do controle do governo federal, utilizando mais uma vez a
maquina publica para interesses privadosZ“.

Referida conduta ndo desabona o esfor¢o do Governo Provisorio
de Getalio Vargas de renovar e criar novos ministérios “[...] em
atividades mais de prestacdo de servicos do que simples registros
burocraticos, indica esta tentativa de modernizagdo e adaptacdo da
estrutura administrativa as novas contingéncias da vida brasileira™’.

Com a criacdo do regime de aguas, energia e minas, amplia-se o
poder do Estado, “[...] transformando as relagdes contratuais de direito
privado em relagdes de direito publico, nas quais se tinha como objetivo
principal o interesse publico” 68 Ademais, o aumento das demandas
sociais resultou na elaboragdo da Constituicdo de 1934, a qual,
atendendo as demandas das classes trabalhadoras e regulamentando as
novas atividades atribuidas ao Estado, deu uma maior énfase para ordem
econdmica e social.

No entanto, o golpe de Estado de 1937 e o estabelecimento do
regime autoritario que ficara conhecido como “Estado Novo” resulta em
uma nova constituinte, acentuando os mecanismos de intervengdo do
Estado no dominio econdmico com seu carater nacionalista. Exemplos
desse intervencionismo podem ser observados na criagdo do Conselho
Nacional do Petroleo e, principalmente, do Departamento
Administrativo do Servico Publico, que tinha como objetivo racionalizar
a administragdo publica.

A criagdo de diversas empresas nacionais também foi um marco
deste periodo historico, dentre elas cita-se: a Companhia Nacional de
Alcalis (producdo de sal e carbonato de sodio), a Companhia Vale do
Rio Doce (mineragdo), o Instituto de Resseguros do Brasil, a Companhia
Hidrelétrica do S@o Francisco e, posteriormente, a propria Petrobras
(1953), estatizando a produg@o dos principais insumos nacionais”®

266 .
Para aprofundar sobre o tema, ver: Ibidem.

*7 VENANCIO FILHO, 1998. p. 33.
% VENANCIO FILHO, 1998, p. 33.
% Ressalta-se que a estatizacdo de algumas dessas empresas ocorreu “devido a
incapacidade do setor privado e dos governos locais em obter éxito em projetos
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O intervencionismo foi mantido na Constituicdo de 1946, apenas
sendo mais bem estruturado e dando maior atengdo aos problemas
regionais. Nao obstante seus méritos sociais, o grande problema de toda
esta intervencdo estatal na economia estava na rapida e descoordenada
ampliacdo do Estado, que ndo havia sido preparado adequadamente para
este processo de estatizagdo da economia. Como discorre Alberto
Venancio Filho:

Nesses quatro lustros, aumentou
consideravelmente a interven¢do do Estado no
dominio econdmico, sem que, porém, a maquina
estatal estivesse aparelhada para atender a essas
novas necessidades.””

Com o governo de Jucelino Kubitschek foi implementado o plano
de metas (“50 anos em 5”), que possibilitou, além da execugdo de
amplos projetos estatais de infraestrutura, a captagdo de investimentos
internos e externos destinados a industria automobilistica, construgdo
naval e construcdo aeronautica. Embora mantivesse os investimentos em
infraestrutura divergia do projeto nacionalista de Vargas, pois a
aceitacdo da predominancia do capital estrangeiro era evidente, o que
limitou o capital nacional ao papel de so6cio menor desse processo.
Diante deste panorama, era incontestavel que “os grandes investimentos
estatais em infraestrutura, bem como as empresas estatais do setor
produtivo, estariam a servigo da acumulagdo privada”.271

Na década de 60, a expansdo do Estado na economia ocorreu
devido a consolidagdo e ao crescimento das atividades ja prestadas pelo
Estado, bem como pela criagdo de novas areas de atuagdo do governo,
como o Banco Nacional da Habitacdo (BNH), a unificagdo das empresas
do setor energético na holding272 Eletrobras e o Conselho

considerados basicos para o programa de industrializacdo do Brasil” (In: BAER,
W. A economia brasileira. Trad. Edite Sciulli. 2 ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Nobel, 2002. p. 294).

" VENANCIO FILHO, 1998. p. 36.

' LACERDA, A. C. de. et al. Economia brasileira. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2010. p. 146.

7 “Designacdo de empresa que mantém o controle sobre outras empresas
mediante a posse majoritaria de acdes destas. Em geral, a holding nao produz
nenhuma mercadoria ou servigo especificos, destinando-se apenas a centralizar
e realizar o trabalho de controle sobre um conjunto de empresas geralmente
denominadas subsidiarias” (In: SANDRONI, 1999. p. 285).
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Interministerial de Pregos (CIP), responsavel por controlar custos e
precos de alguns dos principais setores da economia.

Durante a ditadura militar, mais especificamente entre 1968 e
1973, o Brasil passou por periodo marcado por altas taxas de
crescimento econdmico, conhecido como milagre econdémico. Estas
faziam parte dos mecanismos de controle da inflagdo baseados em uma
politica monetaria expansiva, com aumento do crédito para o setor
privado como estimulo a produg@o do mercado interno e externo.

Importante destacar que todo esse crescimento gerado no periodo
do milagre econdmico foi muito benéfico para as classes de maior renda,
incluindo a classe média assalariada, porém socialmente sua repercussao
ndo foi positiva. Isto porque existe uma grande diferenca entre
crescimento e desenvolvimento econdOmico: este €, em verdade, uma
mudanca qualitativa nas condi¢des de vida da maioria da populacdo do
Pais, 0 que ndo ocorreu no governo militar, momento marcado pela
reducdo do salario minimo e do poder de compra das classes menos
favorecidas. Sobre este periodo, destaca Antonio Corréa Lacerda:

O mero crescimento econdmico registrado na
melhoria dos indices de producdo ndo se reflete,
necessariamente, no aumento do bem-estar do
conjunto da populagdo. Foi o que ocorreu durante
o milagre, tanto que os proprios dirigentes diziam
que “a economia ia bem, mas o povo ia mal”.”

Em 1973, uma nova crise financeira ameacgava a economia
internacional e pds fim ao milagre econdmico brasileiro. Desta vez,
diferentemente do que ocorrera em 1929, o problema foi gerado por uma
escassez da oferta, na verdade escassez de um unico produto de base:
petr6160274. Diante desta crise internacional, o governo brasileiro
resolveu reagir, por meio do programa de substitui¢do de importagdes da
industria pesada e investindo em projetos de infraestrutura que iriam
proporcionar economia na importagdo de energia e diversificagdo das
exportagdes.

7 LACERDA, 2010. p. 179.

™ Em verdade, essa retragdo da oferta de petroleo foi produzida e comandada
pela Organizagdo dos paises Exportadores de Petroleo (OPEP), a qual reduziu a
producdo e interrompeu o fornecimento de petrdleo aos Estados Unidos da
América (EUA), em resposta as divergé€ncias culturais que ocorreram durante a
Guerra de Yom Kippur, entre Israel e os paises arabes.
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O Estado brasileiro estava cada vez mais intervencionista com a
regulagdo direta dos precos, do controle da poupanga e, sobretudo, como
produtor, fato demonstrado por Werner Baer:

Um levantamento realizado em 1974 entre as
5.113 maiores sociedades an6nimas mostrou que
mais de 39% de seus ativos liquidos pertenciam a
empresas publicas, 18% a multinacionais e 43% a
empresas privadas brasileiras. Utilizando o
faturamento como medida, as empresas estatais
controlavam 16%, as multinacionais, 28% ¢
empresas nacionais privadas, 56%. Em 1985, um
levantamento das 8.094 maiores empresas revelou
que a parcela de ativos liquidos das empresas
estatais aumentara para 48%, enquanto a
participacdo das empresas brasileiras representava
43% e a de multinacionais, 9%. A participagdo do
faturamento de empresas estatais havia aumentado
para 26,1%, enquanto a de empresas privadas
brasileiras e de multinacionais declinou para
55,2% e 26,1%, respectivamente. Finalmente, em
1985, a participacdo dessas empresas na area de
empregos foi a seguinte: empresas estatais,
18,9%; empresas privadas, 69,1% e
multinacionais, 12,0%.275

O risco eminente do retorno da inflacdo levou o governo do
General Geisel a implanta¢ao do II Plano Nacional de Desenvolvimento
(IT PND), com prioridade para investimentos nas industrias produtoras
de bem de capital e de bens intermediarios, os dois pontos de defasagem
que impediam a continuidade do desenvolvimento nacional. Assim, o
Pais entrava na tltima etapa do processo de substitui¢ao de importagdes.

A marca do intervencionismo estatal no novo plano econémico
era evidente, pois o sistema tinha como centro da industrializagdo as
grandes empresas estatais: Eletrobras, Petrobras, Siderbras, Embratel,
dentre outras empresas publicas, as quais apenas poderiam pegar
empréstimos com o capital estrangeiro, equilibrando a balanga
comercial em déficit na area comercial e de servicos. Com esses
artificios o governo do General Geisel conseguiu manter o crescimento
durante a década de 70, ainda que em patamares inferiores aos da €poca
do milagre econémico.

* BAER, 2002. p. 301.
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Em oposi¢do aos longos periodos de crescimento da economia, a
década de 80, ou década perdida, no Brasil é marcada pela maior
recessdo desde a Crise Economica Mundial de 1929, bem como pela
necessidade de recorrer formalmente ao Fundo Monetario Internacional
(FMI).

A recessdo brasileira ndo era fato isolado: a partir de 1982, um
novo ciclo de crises financeiras se iniciava e dessa vez o motivo
apontado foram as moratdrias decretadas em cadeia pelos paises latino-
americanos. Estes, assim como o Brasil, haviam contraido dividas com o
FMI no inicio da década de 70 a juros muito baixos e que, devido aos
Choques do Petroleo e ao medo de inadimpléncia por parte dos paises
em desenvolvimento, foram elevados consideravelmente.

Devido as perdas geradas pelas crises financeiras dessa década e
ao aumento abusivo dos juros por parte dos paises desenvolvidos, os
paises latino-americanos viram suas respectivas dividas crescerem em
proporgdes geométricas acompanhadas pela redugdo de suas atividades
produtivas em fungdo da queda da demanda internacional por seus
produtos.

A queda repentina da Bolsa de Valores americana, em outubro de
1987, fez os mercados relembrarem o crash de 29. E as semelhangas ndo
eram poucas: crescimento acelerado da produgdo, concessdo
indiscriminada de crédito e o famoso boom do mercado acionario.
Porém, desta vez, os efeitos da crise foram mais amenos, devido,
principalmente, a uma mudanga mais rapida da politica publica (corte
nos gastos publicos) e a intervengdo do FED (Banco Central
Americano), presidido por Alan Greenspan, reduzindo drasticamente as
taxas de juros276

O agravamento da crise econdmica no Brasil tornou insustentavel
a permanéncia dos militares no poder e, em 1985, iniciou a Nova
Republica e com ela as politicas de rendas apoiadas no congelamento de
precos. Nenhuma politica econdmica da época conseguia conter a

776 0s paragrafos antecedentes que mencionam as crises financeiras mundiais e
a interferéncia na economia brasileira foram previamente estudados no Trabalho
de Conclusdo de Curso desenvolvido pela académica como requisito para
obtengdo do titulo de bacharel em Ciéncias Econdmicas, com orientacdo do
professor Reinaldo Coelho, sendo intitulado: Aplica¢do do modelo trés fatores
ampliado pelo Risco Momento, no mercado acionario brasileiro — Um estudo
empirico do periodo de 1995 a 2011.
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inflacdo que, em 1989-1990, atingiu seu apice — ultrapassando a marca
de 70% de inflagdo ao més®’’

A década de 90, iniciada em meio a esta intensa recessdo
economica, foi marcada pela reestruturagdo produtiva e pelo
esgotamento do modelo de substituicdo de importacdes, o que
“provocou aceleracdo no processo de privatizagdes de emlzy)resas estatais,
abertura da economia e desregulamentacao dos mercados®’®”.

Apos o fracasso de diversos planos econdmicos, em 1994 ¢
estabelecido o Plano Real, que inicia o periodo de estabilizagdo
economica do Brasil. Além deste plano econdmico, a década de 90 foi
marcada pelo processo de privatizacdes das empresas estatais. Nao
obstante, a importidncia que as empresas publicas tiveram em todo
processo de industrializagdo do Pais, era chegado o momento de se
adaptar as novas diretrizes do neoliberalismo e centralizar a atua¢do do
Estado nas areas essenciais: satde, educagdo, justica, seguranca, ciéncia
e tecnologia.

Com inicio em 1991, o Programa Nacional de Desestatizagdo
(PND) promoveu a privatiza¢ao de diversas empresas, sendo a primeira
delas a Usiminas, ainda em outubro de 1991; em 1994, a desestatizagdo
do setor siderurgico restou concluida. A partir de 1995, as privatizagdes
foram intensificadas com o término das privatizagcdes das estatais do
segmento industrial e ampliacdo do PND com concessdes dos servicos
publicos para empresas privadas:

Essas concessdes inclulam os setores de
eletricidade e as areas de transporte e
telecomunicagdes, o0 que acrescentaria aos
objetivos do PND a melhoria da qualidade dos
servicos publicos, por meio do aumento dos
investimentos a serem realizados pelos novos
controladores.””

Do mesmo modo, este programa ndo tinha como objetivo
apenas a melhoria da qualidade e modernizagdo dos servigos publicos
(necessaria para o desenvolvimento do Pais), mas a arrecadagdo de uma
quantia consideravel para o erario publico. Grandes resultados sdo

277 . . .
Conforme as séries historicas do IBGE e da FGV os maiores valores do

IPCA e do IGP-M, utilizados para medir a inflagdo no Brasil, foram registrados
em mar¢o de 1990, respectivamente, 82,39% e 83,95%.

7 LACERDA, 2010. p. 261.

*® LACERDA, 2010. p. 276.
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alcancados em 1997, principalmente em decorréncia da privatizagdo da
Vale do Rio Doce, bem como, em 1998, com a privatizagdo das 12
holdings do Sistema Telebras (setor de telecomunicagdes). As
privatizacdes das estatais dos Estados, como a Companhia de
Eletricidade do Rio de Janeiro (CERJ) e a Companhia de Eletricidade do
Estado da Bahia (Coelba), também atingiram receitas significativas.

Nao ¢ esquecido que grande parcela dessas receitas foram pagas
com titulos das dividas contraidas pelo governo federal no passado,
como explica Antonio Correia Lacerda:

Cerca de 24% dos US$ 37,78 bilhdes arrecadados
vieram de titulos de dividas contraidas pelo
Governo Federal no passado. De acordo com
dados divulgados pelo BNDES, nas 68
privatizagdes realizadas desde 1991, incluindo as
participagdes minoritarias em 28 empresas, US$
9,115 bilhdes entraram no caixa da Unido sob
forma de titulos de dividas, valor equivalente a
35,5% do total arrecadado em dinheiro.”*

Superado esse periodo de privatizacdes e a incerteza em relagdo a
mudanga politica, com a esquerda finalmente chegando a presidéncia da
Republica em 2003, constata-se que a politica macroecondmica anotada

. L1281 . S R .
em 1999 foi mantida™, “[...] cujo pilar é a combinagdo do regime de
metas de inflagdo com o cadmbio flutuante e a politica de geragdo de
roos s 99282 I A . . .
superavit fiscal primario”” . Esta politica econdmica e sua continuidade
sdo severamente criticadas por Rogério Medeiros Garcia de Lima:

O Brasil ¢ um Pais de notoria desigualdade social.
Inobstante, no limiar da década de 1990, o entdo
presidente Fernando Collor de Melo aderiu,
incondicionalmente, ao modelo neoliberal.
Fernando Henrique Cardoso o consolidou em seus
dois governos. Conseqiientemente [sic], o Pais
teve uma “década perdida”, com estagnagdo
econOmica, desemprego e endividamento externo
e interno. [..] Lula foi eleito para promover

280

LACERDA, 2010. p. 279.
281 . . . .

O mercado nacional e internacional acreditava que com a entrada da
esquerda a intervencdo estatal na economia seria restaurada, porém a maior

alteracdo implantada foi a ampliagdo dos programas assistencialistas.
2 LACERDA, op. cit., p. 300.
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mudangas, no sentido oposto a estagnagdo em que

patinou o governo Fernando Henrique. No

entanto, o programa do novo governo revelou
A . . . 283

prudéncia e continuidade.

A reestruturagdo do Sistema Financeiro Nacional (SFN),
realizada durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, teve como
principal medida o Programa de Estimulo a Reestruturacdo e
Fortalecimento do Sistema Financeiro Nacional (PROER)284, mas outras
medidas interventivas no sistema brasileiro também foram feitas apos a
implementacdo do real, tais como o Programa de Incentivo a Redugéo
do Setor Publico Estadual na Atividade Bancaria (PROES) e ampliagdes
no poder do Banco Central (BACEN), com intuito de melhor fiscalizar
as instituigdes financeiras.

Esses programas, criados em 1995, aliados ao Risco Brasil criado
em 1997, conquanto tenham inflacionado as contas do Governo, foram
de fundamental importancia na estabilidade do SFN e levaram o entdo
presidente Luiz Inacio Lula da Silva a afirmar que o Brasil seria muito
pouco afetado pela crise devido a seguranga de seu sistema
financeiro™®

Entretanto, a crise ainda causou alguns reflexos sobre o sistema
financeiro nacional — como se pode perceber nos numeros de
inadimpléncia dos créditos concedidos pelo sistema financeiro nacional.
Segundo esses dados, apresentados pelo BACEN, o Risco Total sobre o
PIB em janeiro de 2005 era de 24,7%, passando para 44,6% no mesmo
periodo de 2010.

Em verdade, os efeitos da crise do subprime foram gradual e
tardiamente sentidos na economia brasileira e resquicios desta crise
ainda assombram o mercado financeiro nacional. Porém o grande vildo,

5 LIMA, 2004. p. 12-13.

. “[O PROER] constitui-se de créditos especiais concedidos pelo Banco
Central para a transferéncia do controle acionario de instituigdes com
problemas. Além de crédito criou-se uma série de estimulos para fusoes,
incorporagdes e transferéncias acionarias, tanto tributarios como o aumento das
exigéncias de capital para forcar esse processo”. In: GREMAUD, A. P;
VASCONCELLOS, M. A. S. de; TONETO JR, R. Economia brasileira
contemporanea. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007. p. 430.

%5 Além da boa condigdo de solvéncia dos bancos comerciais brasileiros, outro
fator importante para que a crise ndo afetasse de maneira tdo direta o Brasil era
o fato de nossos fundos de investimentos ndo estarem lastreados aos titulos
norte-americanos podres que deram origem a crise de 2008.
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nos primeiros meses de 2016, com impacto direto sobre o aumento da
inflacdo, esta relacionado a crise de estabilidade politica. A incerteza
dos rumos politicos do Pais, aliada aos graves escandalos de corrupgdo
na Petrobras, aumentaram consideravelmente o risco do Pais, motivaram
a retirada de investimentos externos, com consequente queda da Bolsa
de Valores de Sao Paulo (BOVESPA) e desvalorizacdo do Real.

3.6 TRIBUTACAO E REDISTRIBUICAO DE RENDA

As praticas liberais por si s6 ndo suprem as necessidades sociais
de toda populagdo, tornando-se necessario um grau consideravel de
intervencionismo estatal, que tera o papel de redistribuir as rendas e
amenizar as desigualdades econdmicas.

Essas transferéncias sociais s@o importantes por diversos motivos,
como para propiciar uma melhor qualidade de saude e educagdo aos
menos favorecidos, ou manter certa estabilidade das diferengas de renda
em momentos de aumento dos niveis de desempreg0286.

Contudo, antes de analisar as particularidades da redistribuicdo de
rendas a partir dos tributos, € preciso deixar claro que

a redistribuicdo fiscal permite limitar as
consequéncias da desigualdade do capital humano
em termos de desigualdade dos padrdes de vida
sem, todavia, modificar a origem estrutural da
desig,gualdade.287

Isto porque os alicerces da desigualdade sdo muito maiores do
que simples diferencas de renda e sdo formados no nivel da célula
familiar ¢ do meio de origem de cada cidaddo. Desigualdades
discriminatérias como entre brancos e negros, homens e mulheres, por
exemplo, s6 podem ser superadas em agdes afirmativas e na evolugdo
das mentalidades, pois a mera redistribuicao fiscal de renda nao ¢é capaz
de alterar preconceitos ainda enraizados nas sociedades.

Essa ampliagdo da capacidade do Estado como um todo, com
objetivos sociais maiores, requer o aumento da carga tributaria para
financiar os acréscimos com o assistencialismo e, principalmente, com a
redistribui¢do de renda, uma vez que

286 .
Incentivos como o seguro-desemprego conseguem compensar, em parte, o

total da perda de renda da atividade.
7 PIKETTY, T. A economia da desigualdade. Trad. André Telles. 1. ed. Rio
de Janeiro: Intrinseca, 2015. p. 89.
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[...] € mais eficaz redistribuir por meio de
transferéncias fiscais que permitam aos mais
pobres pagar por precos elevados do que pela
instauracdo de um controle de precos, pois ele
suscitaria escassez e racionamento.

Neste contexto, para entender a importancia dos tributos, ¢
preciso também compreender a relevancia da distribuicdo de renda por
meio de transferéncias fiscais. Segundo o principio de Pigou-Dalton,
para reduzir a desigualdade social deve-se transferir a renda dos
individuos mais ricos para os mais pobres. Dessa forma, quando a renda
de uma pessoa mais pobre ¢é transferida para outra com a mesma renda
ou com renda superior — transferéncia regressiva289 —, amplia-se a
desigualdade.

Sucessor de Alfred Marshal o economista inglés Arthur Cecil
Pigou foi um revolucionario, criando, por exemplo, a Taxa Pigou, que
tinha como objetivo corrigir as externalidades negativas, com o Estado
influenciando o comportamento dos agentes econdmicos compensando
os desvios de demanda que levavam ao excesso de oferta.

Suas obras de maior relevancia, no aspecto social, foram Wealth
and welfare™, seguida por The economics of welfare”!, com as quais
desenvolveu sua teoria do bem-estar social, a qual apenas poderia ser
maximizada, no conceito de maxima eficiéncia de Pareto, quando os
custos sociais fossem equivalentes aos beneficios sociais, isto é, no
momento em que o custo marginal social dos fatores produtivos se
igualassem a todos os seus possiveis usos. As diferencas que o autor
encontrou entre os custos sociais e os beneficios sociais foram
determinantes para estabelecer a nocdo de deseconomia externa ou
externalidade e a necessidade de intervengao estatal para internalizar as
externalidades.

Amartya Sen testa a teoria Pigou-Dalton de distribui¢do de renda
de forma pratica em seu livro On economic inequality292, no qual define

% Ibidem, p. 42.

2 Nesse sentido, ver: DOWBOR, L.; KILSZTAIJN, S. (Org.). Economia social
no Brasil. 2. ed. Sao Paulo: SENAC, 2001. p. 52.

290 PIGOU, A. C. Wealth and welfare. London: Macmillan and Co. Limited,
1912.

»1 PIGOU, A. C. The economics of welfare. 4. ed. 1932.

2 SEN, A. On economic inequality. Oxford-NY, USA: Oxford Press, 1997.
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o0 modelo como uma forma adicional, e ndo como requisito fundamental
para se medir a desigualdade.

A escolha pela redistribuicdo fiscal, na atualidade, tem como
notavel expoente Thomas Piketty293. Embora seja defensor do
liberalismo, acredita na possibilidade de equilibrio entre justica social e
liberdade individual, como modo de salvar a liberdade diante do mundo
globalizado, condenado ao aumento continuo da desigualdade.

Conforme este autor, ha dois tipos de redistribuicdo de renda: a
direta — aumento dos salarios pagos pelo empregador — e a fiscal — taxa
fixada sobre os lucros das empresas ou sobre as rendas do capital. No
caso da redistribuicdo direta, haveria um aumento do preco do trabalho,
o que forgaria as empresas e a economia como um todo a utilizar mais
capital e menos trabalho, reduzindo o volume de emprego e, em
consequéncia, a renda total do trabalho cresceria menos do que o
aumento do saldrio.

Ja no caso da redistribuigdo fiscal, seria estipulada uma taxa sobre
os lucros ou ganhos de capital das empresas, as quais deveriam ser
pagas as familias capitalistas, podendo ser financiada sob a forma de
transferéncia fiscal ou redu¢do de impostos, possibilitando o mesmo
beneficio do aumento salarial sem a nefasta redu¢do do volume de
emprego.

Desse modo, infere-se que a contribui¢do das empresas para
redistribui¢dao ndo é calculada da mesma forma: na redistribui¢ao direta,
as empresas redistribuem a renda na propor¢do dos seus empregados,
enquanto na redistribuicdo fiscal a contribuicdo das empresas depende
exclusivamente de seu nivel de lucro, independentemente dos niimeros
de capital e trabalho.

Todavia nem todas as redistribui¢des baseadas em tributos e
transferéncias obt€ém os mesmos resultados, pois contribuicdes pagas
pelas empresas por cada trabalhador empregado aumentam o preco do
trabalho ou reduzem os salarios para compensar a contribui¢do, o que
ndo seria benéfico. Por seu turno, o aumento dos impostos sobre os
lucros das empresas ou sobre os lucros distribuidos as familias ndo
aumentam o preco do trabalho, possuindo mais eficiéncia na
redistribui¢do de renda.

A base da redistribui¢do fiscal de Thomas Piketty encontra-se na
progressividade dos impostos sobre o capital, com intuito de demonstrar
a importancia de um sistema tributario progressivo sobre as rendas e
herangas na reducdo da concentragdo do capital. Porém, na atual

3 PIKETTY, 2015.
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conjuntura da tributacdo em nivel global, percebe-se que uma parcela
infima das deducgdes fiscais incide de fato sobre o capital, motivo pelo
qual Thomas Piketty sugere a criacdo de um imposto universal com
aliquota tnica™*

[...] as dificuldades objetivas de taxar as rendas do
capital — geralmente muito dificeis de observar em
virtude da multiplicidade dos tipos de
investimento e de sua mobilidade — sugerem que
uma melhora sensivel poderia ser obtida com a
ajuda de um imposto calculado da maneira mais
simples possivel, com intuito de por fim a
hemorragia drastica das bases fiscais observadas
na pratica e aplicadas sobre a area geografica mais
ampla possivel a todas as rendas de capital, para
evitar os efeitos negativos da concorréncia fiscal
entre Estados. Esse instrumento, o flat tax
(imposto universal com aliquota tnica) decerto
ndo ¢ adequado a redistribuicdo fiscal das rendas
do trabalho, que exige e permite uma maior
liberdade, mas poderia perfeitamente adequar-se a
realidade contemporanea das rendas do capi‘[al.295

Este imposto progressivo global sobre o capital é, posteriormente,
melhor definido pelo autor em sua obra O capital do Século XXI**, na
qual ele defende este imposto por “[...] preservar a abertura econdmica e
a globalizacdo a0 mesmo tempo em que regula com eficiéncia e distribui
os lucros de maneira justa dentro de cada Pais e entre os paises”297

Essa falta de progressividade da tributagdo que Thomas Piketty
constatou em sua analise sobre a evolucdo de renda e do capital nos
ultimos duzentos anos, em 20 paises, em especial nos EUA, Reino
Unido, Franca, Alemanha, Italia, Canada, Australia e Japdo, também
pode ser constatada no estudo da carga tributaria brasileira.

Desde a promulgacdo da CF/88 a carga tributaria brasileira
aumentou de maneira consideravel em relagdao ao PIB. Nao obstante ser

#* A ideia do programa de imposto Unico ja havia sido apresentada por Henry

George em seu livro Progresso e Miséria escrito em 1879, no qual discorre
sobre o efeito nocivo da tributagdo em relacdo a producdo e a troca. Neste
sentido, ver: GEORGE, 2006.

* PIKETTY, 2015. p. 75.

* PIKETTY, 2014.

*7 Ibidem, p. 502.
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substancialmente maior do que a carga tributaria dos outros paises
pertencentes aos BRICS™, a carga tributaria brasileira ndo €
consideravelmente alta, podendo ser comparada com a media dos paises
desenvolvidos.

A grande desvantagem do Brasil esta na distribuicdo da carga
tributaria, a qual se concentra sobremaneira em tributos sobre o
consumo em detrimento dos tributos sobre renda, patrimdnio e herancas:

[...] se o tamanho da carga tributdria em nosso
Pais é comparavel as economias de mesmo porte,
a sua distribui¢do entre as materialidades
econOmicas deixa claro que, no Brasil, tributamos
muito mais do que nos outros sistemas o consumo
e muito menos a renda. Ha uma clara tendéncia
dos paises desenvolvidos de tributar mais a renda
do que o consumo.””

Na concepcdo de Ricardo Lodi Ribeiro®”, para o Brasil se
adequar a logica tributaria progressiva proposta por Thomas Piketty,
seria necessaria uma reforma tributaria igualitaria, que desonerasse os
salarios € o consumo em detrimento do patrimoénio, da renda e do
patriménio herdado. Outro ponto questionado por este autor € a falta de
um imposto que atinja efetivamente as grandes rendas, uma vez que a
atual aliquota mais alta do imposto de renda onera a classe média, a qual
paga a mesma aliquota dos contribuintes com altas rendas, e a
disparidade entre a tributagdo do trabalho assalariado (até 27,5%) e dos
ganhos de capital (15%).

Diante desse quadro, infere-se que “[...] temos um sistema
tributario que, longe de contribuir para a redugdo das desigualdades
sociais, as cristaliza quando ndo as aprofunda”301.

Tal constatagdo preocupa, porquanto em um Estado Democratico
e Social de Direito a fungao social do tributo esta diretamente vinculada
ao uso dos tributos como modo do Estado promover o bem comum, ou

2% Grupo politico de coordenagdo que tem como membros: Brasil, Russia,
[ndia, China e Africa do Sul.

* RIBEIRO, R. L. O capital no século XXI e a justi¢a fiscal: uma contribuigdo
de Thomas Piketty para uma reforma tributaria no Brasil. In: Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 13, n. 50, p. 197-228,
abr./jun. 2015. [p. 205].

** Tbidem.

" Ibidem, p. 209.



132

seja, ndo tem mero carater arrecadatorio, mas visa contribuir para
alteracdo das estruturas sociais. O que esta longe da realidade brasileira,
segundo afirmam Karina Branddo Alves de Castro e André Vitoriano da
Silva: “No Brasil, os tributos pesam efetivamente sobre os ombros da
populagdo assalariada e consumidores. Desrespeita-se a ideia de justica
fiscal que se assenta o principio da capacidade contributiva”.**

Essa carga tributaria elevada em desfavor dos trabalhadores e
consumidores e, proporcionalmente, menor em relagdo aos investidores,
proprietarios, empresarios e herdeiros, fomenta uma insatisfacdo geral
com os tributos e obsta a difusdo das ideias ligadas a cidadania fiscal.

E justamente em decorréncia dessa historica elevagdo da carga
tributaria, sem a adequagdo da progressividade dos tributos e
proporcionais contrapartidas sociais, que os cidaddos ndo recordam a
origem e os reais motivos do contrato social e passam a viver como se
sempre tivesse existido o Estado, e como se este fosse apenas um fardo
carregado por uma parcela da sociedade em beneficio dos demais.
Esquecem, principalmente, que

O imposto ndo € apenas uma questdo técnica, mas
eminentemente politica e filosofica, e sem duvida
a mais importante de todas. Sem impostos, a
sociedade ndo pode ter um destino comum e a
acdo coletiva ¢ impossivel. Sempre foi assim. No
cerne de cada transformagdo politica importante,
encontramos uma revolugao fiscal.’®

O problema fiscal esteve presente no cerne das revolugdes
sociais. E visivel, por exemplo, na revolugdo socialista russa que fez
nascer a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas em 1922, ou
mesmo na Revolugdo Francesa. Contudo essas revolugdes sociais
apenas se fazem possiveis com o amadurecimento intelectual de uma
sociedade, no momento que a populacdo compreende de fato a
importancia da tributagdo, para poder se manifestar contra o modelo
vigente e requerer uma reforma tributaria igualitaria — e ndo a mera
hostilizagdo e pedidos genéricos para redugdo da carga tributaria.

302 CASTRO, K. B. A. de; SILVA, A. V. da. A fungdo social do tributo ¢ o
orgamento publico como forma de implementacdo das politicas publicas. In:
Revista Tributaria e de Financ¢as Publicas — RTRIB, Sao Paulo, ano 23, n.
121, p. 227-259, mar./abr. 2015 [p. 228].

% PIKETTY, 2014. p. 480.
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Neste Capitulo, foram concluidas as bases que ensejaram a
tematica do presente estudo sdo elas: a necessidade de criagdo do Estado
para melhor convivéncia em sociedade e aumento do bem-estar coletivo
e individual; criado o Estado restou estabelecido que, dentre os modelos
existentes, o capitalismo é o mais viavel; porém, diante da ja
demonstrada impossibilidade de livre estabilizagdo da economia e para
maximizagdo da eficiéncia deste modelo, é necessario a intervengao do
Estado na economia, com objetivo de estabilizar a economia e conter
possiveis crises econOmicas e sociais. Lembrando sempre que, como
estabelecido no primeiro Capitulo, a tributacdo é a melhor maneira de
financiamento e que um Estado intervencionista requerera mais recursos
e, em consequéncia, uma maior carga tributaria.

Para que seja possivel compreender a importancia da adequacao
da alocacdo dos recursos advindos da arrecadacdo do ICMS no Estado
de Santa Catarina, ¢ necessario analisar, ainda, a tributacdo por
intermédio da Analise Economica do Direito (principalmente da escola
da Public Choice), além de ressaltar o papel essencial da
extrafiscalidade dos tributos.
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4 ANALISE ECONOMICA DO DIREITO TRIBUTARIO E DO
DIREITO FINANCEIRO: A EXTRAFISCALISDADE DO
TRIBUTO

Taxes that have no effect on behavior are called
neutral taxes. Taxes are rarely neutral. Indeed, it
is difficult to find and example of a neutral tax.
(EKELUND; TOLLISON, 1998, p. 463)

Apos compreender a importdncia da arrecadacdo fiscal para o
equilibrio do orcamento publico e da redistribuicdo de renda, ¢
necessario estabelecer como esses recursos captados serdo investidos
pelo Estado, quer dizer, como sera realizada a alocagdo dos recursos. O
que revela a importancia do papel da Analise Economica do Direito, a
qual tem como objetivo aplicar os conceitos e métodos econdmicos para
entender a fun¢do do Direito e das instituicdes juridicas.

Ademais, a ampliagdo das responsabilidades do Estado e a maior
intervencdo deste na economia, sdo fatores preponderantes na crescente
importancia da tributagdo como principal fonte de recursos dos
governos, com destaque para manutencdo das necessidades basicas da
sociedade e dos programas assistencialistas.

Neste contexto de “codependéncia” entre Estado, contribuinte e
comunidade social, ¢ necessario ampliar os horizontes do Direito
Tributario, tanto no que diz respeito ao Direito Financeiro — com o qual
possui uma correlagdo historica — como em relagdo a economia, mais
especificamente a Analise Economica do Direito.

Assim, neste Capitulo sera analisada a Law and Economics
(LAE) — Analise Econoémica do Direito (AED) e suas principais escolas:
enfoque tradicional da Escola de Chicago, Neoinstitucinal (Property
Rights), Eleicao Publica (Public Choice) e Estudos a Critica Juridica
(ECJ). Com destaque para o Teorema de Coase e seu estudo da
tributagdo como custo de transagdo, e da escola da Elei¢dao Publica, com
énfase em Knut Wicksell e James Buchanan, como modo de demonstrar
a relacdo positiva entre a satisfagdo dos interesses da sociedade e as
despesas sociais. Introduz-se, assim, a analise dos custos versus
beneficios publicos, com pontual estudo do Indice de Retorno de
Bem-Estar a Sociedade (IRBES) aplicado ao Brasil.

Como o tributo estd vinculado a dois ramos do Direito: Tributério
e Financeiro, igualmente relevante estabelecer as semelhangas e
distingdes que levaram a autonomia dessas duas disciplinas juridicas e
seus papéis na analise da finalidade da tributagdo, para s6 entdo poder
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estudar a importancia da extrafiscalidade dos tributos que excede o mero
financiamento dos gastos indispensaveis do Estado, alcancando o bem-
estar coletivo, a justica social, as politicas de regulamentagdo
econdmica, a redistribui¢do de renda, entre outras fungdes.

41 A ANALISE ECONOMICA DO DIREITO: ASPECTOS
PROPEDEUTICOS

Por muito tempo a Ciéncia Econdmica preferiu se manter distante
das outras ciéncias; contudo, com a percepcdo da existéncia de
interdependéncia entre a Economia e a Historia, a Geografia, a
Sociologia e ao Direito, restou clara a necessidade de adotar enfoques
multidisciplinares e interdisciplinares.

Sobre a aplicagdo da Economia no Direito, discorrem Everton das
Neves Gongalves e Joana Stelzer:

A Economia ¢ ciéncia analitica por natureza, mas
pode ser aplicada ao Direito na medida em que lhe
propicia a metodologia necessaria para quantificar
interesses, analisar procedimentos e indicar
solugdes com tendéncias probabilisticas que
levem a dissipacao dos conflitos e a satisfacdo das
necessidades, bem como a elaboragdo
legislativa.so4

Robert Cooter e Thomas Ullen” enfatizam dois pontos
fundamentais na utilizagdo da Economia para o Direito: a um, por meio
do raciocinio economico o legislador podera antecipar aquilo que o
mercado ou o homem racional ira fazer, criando leis mais precisas, o que
evita perdas de eficiéncia da legislacdo; a dois, porque a economia
possibilita prever os efeitos das politicas publicas sobre a eficiéncia, em
especial no que concerne a distribuicdo de renda e riqueza. S3o os
economistas que conseguem prever quem realmente arca com o0s

304 GONCALVES, E. das N.; STELZER, J. Comércio internacional e o
principio da eficiéncia econdmico-social: proposta para um sistema juridico
mundial justo. In: Biblioteca del Tribunal Permanente de Revision,
Asuncion, Paraguay, p. 36-44. Disponivel em:
<http://www.tprmercosur.org/pmb/opac_css/index.php?lvl=author see&id=261
5>. Acesso em: 20 abr. 2016.

*® COOTER, R.; ULLEN, T. Direito & economia. 5 ed. Trad. Luis Marcos
Sander. Porto Alegre: Bookman, 2010.
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impostos alternativos, pois “[...] entendem, mais do que outros cientistas
sociais, como as leis afetam a distribui¢do de renda e riqueza entre as
classes sociais™"

A origem da Unido entre esses dois campos tedricos, embora
tenha sido disseminada a partir da abordagem dos teéricos americanos
nas décadas de 60 e 70, com as obras de Ronald Coase’” e Guido
Calabresi®®, e tenha como um dos grandes expoentes do tema o também
americano Richard Posner’”, tem raizes mais profundas que nos
remetem a autores classicos europeus como Adam Smith, Jeremy
Bentham e, posteriormente, Arthur Cecil Pigou, Friedrich Hayek,
Ronald Coase e o proprio Max Weber (advogado e economista)310.

No Brasil, este estudo € mais recente, devido, em grande parte, ao
formalismo juridico influenciado pela teoria pura do Direito de
Kelsen®'". Contudo, atualmente, diversos autores nacionais também
tratam da Unido entre a Economia e o Direito, dentre eles Fabio Nusdeo
que, ao se referir a esta Unido, afirma: “Ha uma espécie de causagdo

* COOTER; ULLEN, 2010. p. 27.

307 COASE, R. H. The Problem of Social Cost. In: 3 J. Law & Econ. 1,
University of Virginia, 1960. Disponivel em: <http://www.econ.ucsb.edu/
~tedb/Courses/UCSBpf/readings/coase.pdf>. Acesso em: 20 abr. 2016.

% CALABRESI, G. Some Thoughts on risk distribution and the law of torts. In:
70 Yale L. J. 499, 1961. Disponivel em:
<http://digitalcommons.law.yale.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=3035&context
=fss_papers>. Acesso em: 20 abr. 2016.

309 POSNER, R. Economic analysis of law. 7. ed. Austin-TE, USA: Wolters
Kluwer, 2007.

319 Sobre as origens da lei e economia, ver: PINHEIRO, A. C.; SADDI, J.
Curso de Law & Economics. Rio de Janeiro: Campus, 2005. p. 15.

311 «“Salvo melhor juizo, o modelo juridico puro kelseniano ja ndo corresponde
as necessidades sociais, a0 mesmo tempo em que se tem, por reprovavel,
levantar bandeiras extremistas desacreditando-se as instituigdes, os sistemas
juridicos e idealizando-se sociedades perfeitas a margem do concretamente
possivel e, mesmo, do legal-instituido que se faz substituir por fetiches
ideologicos e manipuladores da real vontade popular” (In: GONCALVES, E.
das N.; STELZER, J. O direito e a ciéncia econdmica: a possibilidade
interdisciplinar na contemporanea teoria geral do direito. In: Latin American
and Caribbean Law and Economics Association (ALACDE) Annual
Papers, Berkeley Program in Law & Economics. University of California,
Berkeley, USA, 2007. p. 4).
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circular ligando inseparavelmente o Direito, a Politica e a Economia,
marcados, todos, pelo ambiente sociocultural, objeto da Sociologia”312.

O movimento da Law and Economic ou Analise Econdmica do
Direito é, em sintese, a aplicagcdo racional dos principios e métodos
economicos ao estudo das normas, institui¢des e agentes vinculados ao
ordenamento juridico, como melhor discorre Ivo Gico Jr.:

A Analise Econoémica do Direito nada mais é que
uma aplicagdio do instrumental analitico e
empirico da economia, em especial da
microeconomia e da economia do bem-estar
social, para se tentar compreender, explicar e
prever as implicacdes faticas do ordenamento
juridico, bem como da logica (racionalidade) do
proprio ordenamento juridico.

7

Outra descricdo relevante deste movimento ¢é realizada por
Everton das Neves Gongalves:

E um movimento teérico inovador que veio
instrumentalizar o entendimento da teoria juridica
contemporanea, combinando a racionalidade
econdmica com a legitimidade e legalidade
inerentes a formalidade juridica, em atitude
interdisciplinar, a despeito de apresentarem-se, ja
em sua origem, nos Estados Unidos da América,
diferentes suportes teoéricos que levaram-na a
subdivisdes enquanto movimento.*"*

Essas subdivisdes do movimento a que se refere o autor sdo as
varias escolas de pensamento que, agrupadas, por guardarem principios
semelhantes e processos metodoldgicos comuns, formam a AED. Desse
modo, existem alguns enfoques do movimento que devem ser estudados
e sdo especificados por Everton das Neves Gongalves e Joana Stelzer:

32 NUSDEO, F. Curso de economia: introducdo ao direito econdmico. 5. ed.

rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 20.

% GICO JR, I Introdugdo ao direito e economia. In: TIMM, L. B. (Org.).
Direito e economia no Brasil. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 1-33 [p. 14].

¥ GONCALVES, E. das N. A teoria de Posner e sua aplicabilidade a ordem
constitucional econdmica brasileira de 1988. (Dissertacdo). Mestrado em
Direito. Florianopolis: UFSC, 1997. p. 93.
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[...] o enfoque tradicional da Escola de Chicago —
Law and Economics — LaE, o enfoque
Neoinstitucional ou vertente dos Property Rights,
o enfoque chamado de Eleicdo Publica — Public
Choice e, finalmente, os Estudos da Critica
Juridica — ECJ.*”

O objetivo comum de todas as correntes tedricas da Analise
Economica do Direito esta na alocagdo eficiente de recursos, ao passo
que a divergéncia entre essas escolas consiste na aplicagdo dos
principios econdémicos ao estudo do Direito, com destaque para o
conceito diverso de eficiéncia que se estende da otimizacdo da riqueza a
maximizag¢ao da felicidade.

Nos anos 60 e inicio dos 70, o Estado do bem-estar (welfare
state) entrou em crise nos EUA, em decorréncia da insatisfacdo com a
Guerra do Vietna e problemas raciais, em um Pais submerso no contexto
da Guerra Fria. Aliado a isto, os programas sociais oneravam
sobremaneira os contribuintes e temas polémicos, como questdes raciais
e o feminismo, passavam a ser discutidos pela Suprema Corte.

Diante dessa grave crise politico-institucional surgem
movimentos criticos contrarios a interpretacdo juridico-formal da
legislagdo. Dentre esses, encontrava-se o enfoque tradicional da Escola
de Chicago (ou institucionalista), que advém do seu pioneirismo em
aderir ao movimento da Law and Economics por meio de uma
concepcdo utilitarista do ordenamento juridico, baseada em Jeremy
Bentham, formando sua estrutura lc')gico-racional316.

O primeiro expoente desta vertente da AED foi Richard Posner
com a obra Economic analysis of law’", na qual o autor afirma que os
agentes econdmicos possuem um comportamento racional que
possibilita a maximizagdo da riqueza.

Na vertente neoconstitucional (ou property rights), valoriza-se a
funcdo das instituicdes e normas sociais, fazendo com que o
ordenamento juridico, somado ao conjunto institucional, influencie o
comportamento dos agentes econdmicos, o que faz surgir novas ideias:

35 GONCALVES, E. das N.; STELZER, J. Eficiéncia e direito: pecado ou
virtude; uma incursdo pela analise economica do direito. In: Revista Juridica,
v. 1,n. 28, p. 77-122,2012.

316 Neste sentido, ver: NINO, C. S. Introduccion al analisis del derecho. 2. ed.
Buenos Aires: Astrea, 2003.

' POSNER, 2007.
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(a) o reconhecimento de que a Economia ndo tem
existéncia independente ou dada, ou seja, de que a
historia importa, pois cria contextos culturais,
sociais, politicos, juridicos etc. que tornam
custosas, e as vezes inviaveis, mudangas radicais
(o que se convencionou chamar de “dependéncia
da trajetoria”, traducdo de “path dependence”); (b)
o reconhecimento de que a compreensdo do
Direito pressupde uma analise evolucionista e
centrada na diversidade e complexidade dos
processos de mudanga e ajuste (dai a importancia
da abertura para todas outras disciplinas além da
Economia, mas também a utilidade da Teoria da
Escolha Racional e da Teoria dos Jogos para
estudar complexidade dos processos de agdo e
decisdo coletiva); (c) a preocupagdo de ir além da
filosofia pratica e especulativa, visando a
compreensdo do mundo tal qual ele se apresenta
(o que conduz ao estudo das praticas efetivamente
observadas e do Direito tal qual de fato
aplicado).318

A Public Choice, por seu turno, admite a existéncia de interesses
pessoais dos agentes economicos na efetivacdo das agdes publicas e tem
como tema primordial a alocagdo eficiente de recursos publicos, diante
da dicotomia entre a receita publica limitada e as necessidades sociais
ilimitadas.

No final da década de 70, também como movimento académico
interdisciplinar e sucessor do realismo juridico estadunidense, surgiu a
Critical legal studies (CLS). Seu objetivo principal ¢ combater “[...]a
pratica de dominagdo dos poderosos que se legitimam em um ideario
juridico criado para submeter a vontade dos individuos™". Tem como
fontes disciplinas filoso6ficas como a Teoria Critica, o Feminismo e o
Marxismo para tornar as decisdoes do Direito mais democraticas, o que a
diferencia da AED — inclusive criticando-a —, embora ambas questionem
a postura formalista Kelsiana.

318 SALAMA, B. M. O que ¢ direito e economia? Selected Works, In: Getiilio
Vargas Foundation, Law School, [online], 2008. Disponivel em:
<http://works.bepress.com/cgi/viewcontent.cgi?article=1015&context=bruno_m
eyerhof salama>. Acesso em: 20 abr. 2016. p. 6-7.

*® GONCALVES, 1997. p. 127.
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4.1.1 Teorema de Coase

O Teorema de Coase tem origem na publicagdo, em 1937, de um
paper intitulado The nature of the ﬁrmm, de Ronald Coase, motivo pelo
qual o teorema leva o nome do autor.

Economista britanico, professor da Universidade de Chicago e
ganhador do Prémio de Ciéncias Econdomicas em Memoria de Alfred
Nobel de 1991, Ronald Coase tornou-se famoso por seus estudos sobre
os custos de transacdo para explicar o tamanho das firmas.

Neste seu primeiro texto de grande repercussdo, Coase
estabeleceu que “A principal razdo por que ¢ rentavel estabelecer uma
empresa esta relacionada a existéncia de um custo de utilizacdo do
mecanismo de preg:os”321, ou seja, a natureza da firma deve ser
considerada como um custo de utilizagdo do mecanismo de mercado.

Neste contexto, o britdnico destaca as insuficiéncias das analises
tradicionais da Teoria Microecondmica que incluiam apenas os custos
de produgdo e transporte, negligenciando os custos de celebragdo e
execu¢do de um contrato, bem como de administrar uma firma, por ele
denominados de custos de transagdo. Como estes custos eram utilizados
na manutencdo do mecanismo social de trocas e negociagdo,
representavam uma parcela relevante dos recursos de uma sociedade.

Posteriormente Coase escreveu The problem of social cost’?, no
qual defende os direitos de propriedade, que poderiam ser utilizados
como mecanismo eficiente para controle das externalidades economicas.

Porquanto, antes de Ronald Coase, os economistas acreditavam
que apenas um aumento da regulagdo estatal podia corrigir as “falhas de
mercado” (externalidades econdmicas) e impedir que o capitalismo
prejudicasse a sociedade. Com uma nova perspectiva, Coase argumenta
que os custos sociais tinham origem na indefinicdo dos direitos de
propriedade, e ndo nas falhas de mercado.

Tradicionalmente, diante de um problema de externalidades,
mudava-se o comportamento do agente causador do dano. Porém a
partir dos estudos de Coase foi introduzida a possibilidade de mudar o
comportamento também de quem havia sofrido o dano, por meio da

320 COASE, R. H. The nature of the firm. In: Economia, New Series, v. 4, n. 16,
nov. 1937, p. 386-405.

! No original: “The main reason why it is profitable to establish a firm would
seem to be that there is a cost of using the price mechanism” (Ibidem, p. 389).
22 COASE, 1960. p. 1-44.



141

negociagdo privada, relegando a regulagdo estatal somente para casos
em que os custos de transacdo demonstrassem impeditivos a barganha.
Sobre essa natureza reciproca do problema, afirmou Coase:

A abordagem tradicional tende a obscurecer a
natureza da escolha que deve ser feita. A questdo
¢ normalmente pensada como uma situagdo em
que A inflige um prejuizo a B, e na qual o que tem
que ser decidido é: como devemos coibir A? Mas
isso esta errado. Estamos lidando com um
problema de natureza reciproca. Evitar o prejuizo
a B implicaria causar um prejuizo a A. Assim, a
verdadeira questdo a ser decidida é: A deveria ser
autorizado a causar prejuizo a B, ou deveria B ser
autorizado a causar um prejuizo a A? O problema
¢é evitar o prejuizo mais grave.323

Para ilustrar seu ponto de vista, Coase cita varios exemplos como
o do confeiteiro, o qual detém maquinario que produz ruidos e vibragdes
que perturbam o trabalho de um médico, ou o impasse entre o gado
desgarrado e a plantagdo da propriedade vizinha. Em ambos os casos a
escolha depende da comparagdo do valor do que ¢ obtido e o valor
daquilo que ¢ sacrificado para obté-lo.

Em verdade, a Teoria de Coase, ou teoria dos custos de transagao,
compara que conquanto 0s agentes econdmicos sejam racionais, nao
possuem todos os elementos para uma decisdo racional. Assim, fica
evidente que os agentes ao contratarem nao detém todas as informagdes
necessarias, sendo suscetiveis as assimetrias de informagao.

No tocante a tributacdo, os custos de transagdo podem ser
interpretados de dois modos: como custo de transagdo em sentido
restrito (uma vez que estabelece um custo para formalizacdo do negocio
juridico); e como custo de transacdo em sentido amplo (este sentido
coaduna com o Teorema de Coase, pois a tributagdo opera como um
custo a ser aferido na utilizagdo dos mecanismos de mercado),
considerando que quanto mais imperfeito e ineficiente for o sistema
tributario, mais incerteza gerara na contratacdo e, em consequéncia, tera
um custo de transacdo maior’>*

Dos dizeres de Paulo Caliendo sobre o enfoque tributario das
transagdes, extrai-se que:

2 COASE, 1960. p. 2.
2 Neste sentido, ver: CALIENDO, 2009. p. 22-23.
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A tributacdo pode, nesse sentido, ser entendida
como um custo de transagdo em sentido estrito
como em sentido amplo. Sendo que ambas as
situacdes a tributacdo possuira papel relevante na
determinagdo da realizacdo do negocio juridico,
influenciando decisivamente as escolhas dos
agentes econdmicos.””

Sobre a interferéncia da tributagdo nas firmas, Ronald Coase
relatou o tratamento desigual realizado pelo Governo, ou outras
entidades com poderes de regulamentagdo, entre as operagdes de troca
em uma economia de mercado e as organizadas dentro de uma mesma
firma. Como exemplo, o autor cita o imposto sobre as vendas
asseverando que: “[...] € claro que € um imposto sobre as transagdes de
mercado e ndo sobre as mesmas operagdes organizadas dentro da
empresa”326. O mesmo ocorre em relagdo aos impostos de importagao,
os quais, se ndo forem devidamente mensurados, acabam gerando 6nus
fiscal significativo.

Desse modo, a tributagdo exerce uma influéncia consideravel nas
empresas e deve ser considerada, em ambito tributario, como custo de
transacdo nos casos de inseguranca juridica, sonegagdo, burocracia
fiscal, incentivos fiscais e elevadas penalidades em matéria tributaria®”’.

4.1.2 A vertente da Public Choice

O enfoque da Escolha Publica (Public Choice) serviu como
contraponto das politicas intervencionistas do pos-guerra que buscavam
na interveng¢@o do governo a solugdo para as falhas de mercado.

O objetivo dessa vertente da Analise Economica do Direito € o
estabelecimento de uma relag@o positiva entre a satisfacdo dos interesses
da sociedade e as despesas sociais, enfatizando os potenciais problemas

de funcionamento do processo politico em que ¢é formulada e
. . . ~ 32
operacionalizada essa intervengao

23 CALIENDO, 2009. p. 22.

2 No original: “[If we consider the operation of a sales tax], it is clear that it is
a tax on market transactions and not on the same transactions organized within
the firm” (In: COASE, 1937. p. 390).

7 Cf. CALIENDO, op. cit.

328 Corroborando a ideia, ver: MONTEIRO, J. V. Licoes de economia
constitucional brasileira. Rio de Janeiro: FGV, 2004. p. 15.
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Ademais, aliada aos Estudos da Critica Juridica, marca uma
oposi¢do ao positivismo juridico e ao jusnaturalismo.

Nesse sentido, observa-se que o tema em analise esta diretamente
relacionado com a forma como os entes publicos tomam suas decisoes, o
que, direta ou indiretamente, afeta toda a sociedade. Ao tratarem sobre a
Governanga Sustentavel, Francisco Carlos Duarte, Luiz Henrique U.
Cademartori e Sérgio Urquhart de Cademartori afirmam:

Dessa maneira, uma vez que a decisdo publica
afeta todos os sujeitos do Estado brasileiro,
qualquer modificagdo deve considerar e,
especialmente, garantir o patamar minimo de
direitos fundamentais ja instituidos, questdo essa
que se revela fulcral nos atuais debates
constitucionais.””

O maior expoente da escola da Public Choice foi o economista e
jurista norte-americano James Buchanan, o qual, por retomar a
explicagdo tradicional da formacdo da sociedade mediante o contrato
social, é considerado neocontratualista ao lado de autores como Robert
Nozick® e John Raws™".

Em The Calculus of Consentm, o referido autor langa as bases da
economia politica constitucional ao comparar as instituicdes de mercado
com as instituicdes publicas na administracdo de recursos finitos,
ensinando a importancia de entender melhor como funcionam as
instituicdes no mundo real para fazer escolhas politicas de forma
inteligente, ou seja, de modo racional.

Isto porque, conforme os autores da Escolha Publica, os agentes
do governo, do mesmo modo que os agentes econdmicos, baseiam suas
acdes em interesses proprios — tais como fama, riqueza e poder —,
porém, para alcancarem seus objetivos, os politicos precisam dos votos
da populagdo e, neste contexto, guiam suas agdes visando a

** DUARTE, F. C.; CADEMARTORYI, L. H. U.; CADEMARTORYI, S. U. de.
Governanca sustentavel: nos paradigmas sistémicos e neoconstitucional.
Curitiba: Jurua, 2007. p. 12.

0 NOZICK, R. Anarquia, Estado e utopia. Trad. Ruy Jungmann. Rio de
Janeiro: Jorge Zahar, 1991.

3 RAWS, J. Uma teoria de justica. Trad. Almiro Pisetta; Lenita M. R.
Esteves. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1997.

2 BUCHANAN, J. M.; TULLOCK, G. The calculus of consent: logical
foundations of constitucional democracy. Indianapolis: Liberty Fund, 1999.
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possibilidade de uma elei¢do ou reeleicdo. Em verdade, os agentes
publicos contribuem para os interesses de uma parcela da populagdo
apenas para alcangar seus interesses pessoais, assim como o empresario,
que busca maximizar sempre o lucro e, neste processo, acaba gerando
empregos e disponibilizando produtos uteis aos consumidores.

Sobre esses interesses escusos da politica, discorre Luiz
Albuquerque:

Como os agentes do governo podem alocar vastos
recursos publicos arrecadados através de impostos
e podem decidir, através da regulagdo, como os
recursos privados poderdo ser alocados, isto
significa que para atender ao desejo ou
necessidade dos eleitores/consumidores, 0
politico/fornecedor deve fornecer normas/medidas
de politica econdmica mais ou menos como se
fornecem mercadorias no mercado de bens para
satisfazer a “demanda” dos consumidores.””’

Assim, resta evidente a dependéncia do governante em relagdo ao
eleitor, na mesma medida que o fornecedor precisa do consumidor; a
vista disso, o politico faz diversas promessas de regulamentacdo
favoravel aos setores da sociedade que puderem lhe dar apoio politico,
manipulando as regras publicas aos seus proprios interesses.

No que concerne a importincia da constituicdo diante dos
interesses particulares, Paulo Caliendo™ cita 0 mito de Ulisses™’. Neste
mito, o rei de [taca, apods a guerra contra os troianos, enfrentou intimeras
adversidades em seu retorno para casa, dentre elas a passagem pela
regido do canto das sereias. Segundo a lenda, todos os marinheiros que
passavam pela regido ficavam encantados com o canto das sereias e
aproximavam demasiadamente seus navios da costa rochosa,
naufragavam e eram devorados pelas sereias.

Ulisses queria ouvir o famoso canto das sereias, sem, no entanto,
colocar em risco seu navio. Por isso, estabeleceu um conjunto de regras

333 ALBUQUERQUE, L. Introdu¢do ao estudo da analise econdmica do
direito. Disponivel em:
<http://www.fmd.pucminas.br/Virtuajus/1_2006/Docentes/pdf/Luiz.pdf>.
Acesso em: 20 abr. 2016. p. 41.

3 CALIENDO, 2009. p. 24.

3 Em grego Odisseu, sua historia completa pode ser lida em: HOMERO.
Odisseia. Trad. Manoel Odorico Mendes. 3 ed. Sdo Paulo: Atena, 2009.
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— como mandar sua tripulagdo colocar cera nos ouvidos e prendé-lo no
mastro da embarcagdo —, as quais restringiam suas escolhas futuras e
mantinham a tripulag@o e ele proprio em seguranca. Este ¢ um exemplo
de como aqueles que dettm o poder criam normas visando seus
interesses particulares e, de forma positiva, ou ndo, suas escolhas
publicas afetam toda a sociedade.

Retornando a James Buchanan, para o qual a efici€éncia decorre
do consentimento livre, com base em acordos constitucionais,
institucionais e normativos (entendimento contrario aos economistas
tradicionais, que acreditavam que a eficiéncia era independente das
trocas voluntérias)336, uma vez que o mercado para estes economistas se
regularia de modo auténomo, como no exemplo da mao invisivel de
Adam Smith.

James Buchanan baseia seu conceito de eficiéncia na analise de
unanimidade das decisdes publicas de Knut Wicksell”’, economista
sueco que ficou conhecido por estabelecer sua propria teoria quantitativa
da moeda e por ser precursor da analise subjetiva da eficiéncia, a qual
ndo pode ser dissociada das acdes individuais e dos processos de trocas
voluntarias, tendo como foco a satisfacdo dos cidaddos, diferentemente
da analise objetiva da teoria paretiana de eficiéncia relacionada a 6tima
alocag@o recursos.

Embora Knut Wicksell tenha falecido em 1926, seus estudos,
conforme assevera James Buchanan™®, foram ignorados pelos escritores
ingleses e americanos até a Segunda Guerra Mundial.

Assim, a formacao constitucional proposta por James Buchanan
¢ pautada no contrato de trocas mutuas, cooperacdo social e sem
parasitismo, ou seja, no conceito de unanimidade das decisdes de todos
os grupos sobre a oferta de bens publicos:

336 f o ~ . . .
Trocas voluntarias sdo todas as transagdes realizadas por liberalidade entre as

partes, momento no qual ambos os negociantes estdo satisfeitos, sendo parte da
esséncia do livre mercado.

337 Principais obras de Wicksell: Interest and prices: a study of the causes
regulating the value of money. Trad. R. F. Kahn. London: Macmillan and Co.,
Limited, 1936; Value, Capital and Rent. Trad. S. H. Frowein. London: George
Allen & Unwin, 1954; WICKSELL, K. Finanztheoretische Untersuchungen.
Jena: Gustav Fischer, 1896. Tradug@o para o inglés: A new principle of just
taxation. In: MUSGRAVE, R.; PEACOCK, A. T. (Ed.). Classics in the Theory
of Public Finance, New York: St. Martin’s Press, 1958. p. 72-118.

% BUCHANAN, J. M. The demand and supply of public goods. v. 5.
Indianapolis: Liberty Fund, 1999.
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Observa-se precisamente o que a exigéncia de
unanimidade faz. Sabendo que todas as pessoas do
grupo devem concordar antes de uma decisdo
entrar em vigor, o individuo agora escolhe um
resultado, ndo so6 para si, mas também para todos e
cada um de seus companheiros. Ele ¢ confrontado
com o fato gritante que permanecer um free-rider
(carona — oportunista) ¢ impossivel. Ele ndo pode
comportar-se independentemente do grupo. Se ele
se recusar a concordar com uma proposta
especifica, ele ndo pode esperar que os outros
prossigam com a sua implementagdo. Sua recusa
em aceitar um esquema oferecido para todo o
grupo significa que este regime especial ndo vira a
existir; ele ndo pode esperar os beneficios sem os
seus custos correspondentes.339

Nao obstante o pacto constitucional possa reduzir as condutas
oportunistas, essas condutas ainda podem ser observadas, pois podem
ser de diversas espécies: pré-contratuais, contratuais e pos-contratuais.
Como elucida Paulo Caliendo,

Mesmo um texto constitucional pode prever
algumas armadilhas em prol de determinado
grupo, que sdo frutos de decisdes eleitorais que
ndo refletem os verdadeiros interesses de todos os
grupos.*¥’

Esse ¢, na verdade, o posicionamento de James Buchanan que
enfatiza em seus estudos a possibilidade de utilizacdo dos mecanismos
de consenso social em prol dos interesses de determinados grupos em
detrimento do bem comum. Nesse sentido, o autor observa a

** No original: “Note precisely what the requirement of unanimity does.

Knowing that all persons in the group must agree before a decision becomes
effective, the individual now chooses an outcome, not only for himself, but also
for each and all of his fellows. He is confronted with the stark fact that
remaining a free rider is impossible. He cannot behave independent of the
group. If he refuses to agree to a specific proposal, he cannot expect others to
proceed with its implementation. His refusal to accept a proffered scheme for
the whole group means that this particular scheme will not come into being; he
cannot expect the benefits without their corresponding costs” (In:
BUCHANAN, 1999. p. 88).

0 CALIENDO, 2009. p. 26.
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necessidade de cautela quanto aos aumentos de impostos para politicas
publicas, que poderdo beneficiar apenas um grupo restrito de
privilegiados.

Com efeito muito do que se vive hoje, em relagdo a descrenca nos
servicos publicos e a confusdo entre a arrecadagdo dos tributos e a
corrupgdo, estd diretamente relacionado ao baixo indice de confianga da
populagdo brasileira nos governantes.

Estes tém se utilizado reiteradamente dos recursos publicos,
advindos em parte da arrecadagdo fiscal, para beneficiar seus aliados na
busca constante pela manuten¢do do poder e do enriquecimento ilicito.
Com a pulverizagdo das verbas, os servigos publicos essenciais sofrem
um processo constante de sucateamento, o que gera a insatisfagdo da
sociedade que apenas vislumbra os custos, € ndo os beneficios do
pagamento dos tributos.

Ademais, as grandes massas de baixa renda sdo manipuladas por
meio da velha politica do pdo e circo reinventada como beneficios
assistenciais, que garantem milhares de votos e a manutencao do poder.

4.1.3 Custos versus beneficios do pagamento dos tributos’"!

Em seu livro A new principle of just taxation’*, Knut Wicksell
tece consideragdes sobre a justica na tributagdo estar intrinsicamente
relacionada com a contraprestagdo de servigos publicos oferecidos aos
cidaddos ao longo de suas vidas. Nessa obra, o economista sueco faz
diversas afirmag¢des emblematicas, como a de que “ninguém pode
reclamar de ter um beneficio que considera ser tdo bom quanto o preco
que paga por ele”® isto ¢, se o servico publico € compativel com sua
contribui¢do, o cidaddo ndo reclamaria do pagamento do tributo.

341 Nz - o . .
Nao se trata da analise do principio do custo-beneficio, o qual se aplica

quando a oferta/demanda de bens e servigcos esta em igualdade com a de bens e
servicos privados. Isso caracteriza sua inspiracdo contratual, estando sujeito a
concepgdo do Estado e ao grau de intervencionismo estatal — embora seja
considerado como principio por exceléncia para cobranga de tributos, ¢
aplicavel somente para os tributos contraprestacionais (taxas e contribuicdes de
melhoria), que sdo cobrados na exata proporcdo da despesa ocasionada ao
Estado. Neste sentido, ver: TORRES, R. L. Tratado de direito constitucional,
financeiro e tributario. v. II. Rio de Janeiro: Renovar, 2005.

*2 WICKSELL, 1896 [1958].

* No original: “No-one can complain if he secures a benefit wich he himself
considers to be (greater or at least) as great as the price he has to pay” (In:
Ibidem, p. 79).
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O referido autor também esclarece que, se uma parcela da
populagdo cré que a utilidade marginal de determinado servigo publico ¢é
inferior a utilidade marginal dos bens privados com os quais devem
contribuir, este grupo de contribuintes se sentiria sobrecarregado e
igualmente desestimulado ao pagamento do tributo. Afirmando ainda
que “para eles, ndo havera consolo mesmo se for confirmado que a
utilidade dos servicos publicos, como um todo, excede em muito o valor
do sacrificio individual™*.

Com objetivo de melhor balancear os custos e beneficios da
tributacdo de forma geral para toda a populagdo e para que ndo existam
grupos privilegiados, Knut Wicksell defende um sistema de votagdo por
unanimidade, bem como em relagdo aos tributos. Seus conceitos se
assemelham mais a uma tributagdo fundada em taxas, ou seja, com o
contribuinte adquirindo servigos publicos, do que com um sistema de
tributagdo compulsdria como o brasileiro.

James Buchanan, ao tratar dos custos dos bens publicos, afirma:
“Tem-se dedicado muito pouca aten¢do ao possivel relacionamento
existente entre os tributos, como os custos dos bens publicos e os
tributos na escolha desses bens™*. O autor faz um estudo detalhado
acerca da importancia de quem toma as decisdes politicas em relagao,
ndo apenas a ser ou ndo ser tributado, mas também ao custo subjetivo
dessa escolha e a possibilidade de mensuracdo dos custos versus os
beneficios do pagamento dos tributos.

Em sua obra, Custo de escolha, o autor discorre sobre o custo
efetivo da tributagdo para a sociedade, analisando, por exemplo, o
reflexo do aumento do preco dos produtos provocado pelos tributos
como fator de inibicdo da aquisi¢cdo de bens pelo consumidor. O que
deflagra outra caracteristica do custo da tributagdo, ndo apenas em
contrapartida dos beneficios, mas como fator inibidor do consumo e que
geram distor¢des entre as curvas de oferta e demanda de bens. Fator que
intensifica ainda mais o custo da tributagdo para sociedade’®. Neste
sentido, ressalta Cristiano Carvalho:

** No original: “It will be consolation to them to be assured that the utility of

public services as a whole far exceeds the total value of the individul

sacrifices”. Idem, Ibidem.

¥ BUCHANAN, J. M. Custo de escolha: uma indagacdo em teoria economica.

Trad. Luiz Antonio Pedroso Rafael. Sdo Paulo: Inconfidentes, 1993. p. 56.

346 . ~ « 2
Essas distor¢des nas curvas de oferta e demanda que geram o “peso morto

da tributagdo foram anteriormente tratadas quando da analise das teorias de

Alfred Marshall.
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Se determinados bens de consumo sdo tributados e
o produtor repassa seu custo ao preco final, os
consumidores podem optar por consumir menos
daquele bem ou substitui-lo por outro no mercado,
se a sua demanda for eclastica. A distor¢do ¢é
causada porque o tributo faz com que o
consumidor adquira menos daqueles bens,
alterando o equilibrio entre oferta e demanda, que
ocorre quando o produtor oferece a quantidade de
bens que os consumidores pretendem adquirir.347

Em ambito nacional, o estudo da relacdo da carga tributaria®*®
versus o retorno dos recursos a populagdo em termos de qualidade de
vida foi realizado pelo Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributacao
(IBPT) em 2014 (com dados de 2012) e demonstra que

entre os trinta paises com maior carga tributaria, o
Brasil continua sendo o que proporciona o pior

retorno dos valores arrecadados em prol do
. 349
bem-estar da sociedade™,

encontrando-se atras de outros paises da América Latina, como
Uruguai e Argentina.

O calculo do Indice de Retorno de Bem-Estar a Sociedade
(IRBES) ¢ realizado por meio do somatoério do resultado da carga
tributaria, ponderada percentualmente pela importancia deste pardmetro
(no caso, 15%), com o Indice de Desenvolvimento Humano™>’ (IDH),

* CARVALHO, C. Analise econdmica da tributagdo. In: TIMM, L. B. (Org.).
Direito e economia no Brasil. Sdo Paulo: Atlas, 2012. p. 246-265. [p. 253].

38 Carga tributaria ¢ o resultado da arrecadagdo tributaria total geral do Pais em
um ano pelo valor do PIB, ou seja, pela riqueza gerada durante o mesmo
periodo de mensuragao do valor dos tributos arrecadados.

* AMARAL, G. L. do et al. (Coord.). IBPT. Célculo do IRBES (Indice de
Retorno de Bem-Estar a Sociedade). Edigdo marco de 2014 — com utilizagdo da
carga tributaria e IDH (Indice de Desenvolvimento Humano) de 2012. Parana,
p. 3.
%0 IDH ¢ calculado com base em trés pilares: saude (expectativa de vida),
educacdo (média de anos da educagdo dos adultos e expectativa de anos de
escolaridade das criangas) e renda (medida pelo PIB per capita, que seria o
Produto Interno Bruto dividido pela populagdo — além do PPC (Paridade do
Poder de Compra), que executa os calculos no sentido de excluir as diferencas
entre a valorizagdo das diferentes moedas dos paises). Desse modo, o IDH ¢
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ponderado do mesmo modo (no caso, 85%)351. Essa ponderagdo

diferenciada foi realizada porque o IBPT entendeu que o IDH elevado ¢
muito mais representativo e significativo do que uma carga tributaria
elevada. Assim, quanto maior IRBES, melhor € o retorno da arrecadagédo
dos tributos para populacao.

Nesta pesquisa foi constatado que a carga tributaria brasileira de
2012 correspondia a 36,27% do PIB do Pais. Considerando que o IDH
do Brasil em 2012 era de 0,730, o Brasil apresentou um IRBES de
135,34, o pior indice entre os 30 paises com maior carga tributaria. No
ano anterior, o Brasil também figurava como trigésimo lugar com dados
bem semelhantes: carga tributaria de 36,02%, IDH de 0,730 ¢ IRBES de
135,63.

O quinto e ultimo célculo do IRBES realizado em maio de 2015
(com carga tributaria e IDH referentes ao ano de 2013) mostrou que o
Brasil permanece na ultima colocagdo entre os trinta paises com maior
carga tributaria. Em que pese continuar em ultima colocagdo nesse
quinto estudo ¢ possivel perceber algumas alteracdes: a carga tributaria
passou a ser de 35,04% do PIB, o IDH obteve uma insignificante
melhora passando para 0,744 (ainda considerado um IDH médio), bem
como o IRBES cresceu para 137,94.

Comparada com a evolugdo, nos ultimos trés calculos do IRBES
dos outros dois paises latino-americanos que figuram no indice, o Brasil
foi o Gnico que nao conseguiu melhorar sua posi¢do no ranking:

calculado realizando-se uma ponderagdo média entre esses trés fatores, os quais,
por possuirem a mesma importancia social, devem ter o mesmo peso no calculo.
O resultado varia de 0 a 1, de forma que, quanto mais proximo ao valor
maximo, maior ¢ o desenvolvimento humano de uma determinada localidade.
(IDH baixo: até 0,500; IDH médio: entre 0,500 e 0,799; IDH alto: entre 0,800 e
0,899; IDH muito alto: igual ou acima de 0,900). Para mais informacgdes,
consultar:

<http://www.pnud.org.br/idh/IDH.aspx?indice Accordion=0&li=1i_IDH>.

! Formula do IRBES utilizada pelo IBPT: IRBES =200 — (115*CT) — 85* (1 —
IDH).
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Tabela 1 - Célculos do IRBES para Uruguai, Argentina e Brasil 32

Uruguai

indices/ano  PIB IDH IRBES Ranking
2013 27,18% 0,792 151,06 13°
2014 26,30% 0,792 152,08 13°
2015 2630% 0,79 151,91 11°

Argentina

indices/ano  PIB IDH IRBES Ranking
2013 33,50% 0,811 14541 21°
2014 3730% 0,811 141,04 24°
2015 31,20% 0,808 147,80 19°

Brasil

indices/ano  PIB IDH IRBES Ranking
2013 36,02% 0,730 135,63 30°
2014 36,27% 0,730 135,34 30°
2015 35,04% 0,744 137,94 30

Esta analise, independentemente de suas limitagdes, consegue
demonstrar que, embora o Pais arrecade uma quantia significativa por
meio dos tributos, ndo é capaz de oferecer uma qualidade de vida
adequada aos cidaddos. Na pratica, o custo do Estado brasileiro esta
acima dos beneficios disponibilizados a populacdo: em outras palavras,
o Pais esta sendo ineficiente na alocagao dos recursos arrecadados.

Uma vez que, nos dizeres de Paulo Caliendo, eficiéncia “¢ a
realizacdo de determinados processos, com a maximizagdo de resultados
pela menor utilizacdo de meios™*, neste sentido o Estado deveria
maximizar os beneficios publicos por meio da menor arrecadacio
possivel; como ndo o faz, ¢ ineficiéncia em relagdo ao retorno de bem-
estar a sociedade.

Nao obstante ser um principio inicialmente econdmico, a CF/88,
em seu art. 37, incluiu a eficiéncia como imposicdo a administragdo
publica, tornando-se um principio constitucional, o qual tem como papel

2 Calculos do IRBES para Uruguai, Argentina e Brasil. Fonte: Compilagao

propria a partir de AMARAL et al., 2013.

> Fonte: Compilagdo propria a partir dos relatérios de IRBES do IBPT dos
anos de 2013, 2014 ¢ 2015.

3% CALIENDO, 2009. p. 70.
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primordial garantir que a administra¢do publica atue em prol do Estado,
e ndo do governo.

No que concerne ao dmbito tributario do principio da eficiéncia,
André Folloni esclarece:

[...] pode ser entendido como aquele que impde
uma politica tributaria que visa a proporcionar o
desenvolvimento econdmico, social, humano e
cultural, de forma sustentavel, e permitindo a
liberdade individual aliada as necessidades
coletivas; tributando-se, assim, de forma menos
invasiva possivel no patriménio e na liberdade das
pessoas, mas de forma a permitir a arrecadagdo
necessaria, diante da capacidade contributiva da
populacdo, para promover, com eficacia, os
direitos fundamentais. Desta forma, a eficiéncia
tributaria estara presente quando houver uma
relacdo equitativa entre o total arrecadado em
tributos e a contrapartida em atuagdo publica de
qualidade, naquilo que a Constituicdo determina
como deveres do Estado.’

Em sintese, conforme o IBPT, os custos publicos no Brasil ainda
sdo extremamente elevados e oneram sobremaneira a iniciativa privada,
sem, contudo, gerar beneficios proporcionais a populacdo como um
todo, fazendo do estudo da alocacdo da arrecadagdo de tributos pedra
angular para o desenvolvimento social e econdmico e para garantia das
liberdades individuais fundamentais.

42 ANALISE ECONOMICA DO DIREITO TRIBUTARIO E
FINANCEIRO

Sacha Calmon Navarro Coélho ¢é categorico ao afirmar: “O
Direito € uno, todo interligado, a regrar a vida social™, e que a divisdo
do Direito em ramos € apenas funcional e didatica.

No caso especifico da interligacdo entre Direito Tributario e
Financeiro, remonta ao passado, visto que em suas origens os
tributaristas eram economistas ou administradores estreitamente ligados

3% FOLLONI, A.; YASNEK, C. L. Eficiéncia tributaria do Estado e retorno de
bem-estar a sociedade. In: Opinido Juridica — Revista do Curso de Direito
Unichristus, n. 15, ano XI, 2013. p. 26-39. [p. 33].

¢ COELHO, 2004. p. 33.
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ao Estado. Nesse contexto, importante a licdo de Leandro Paulsen:

A arrecadagdo tributéria, durante muito tempo, foi
objeto exclusivo da ciéncia das finangas e, no
ambito juridico, do Direito Administrativo, que
disciplinava as coisas do Estado. Posteriormente,
tivemos a emancipagdo do Direito Financeiro
como disciplina a demandar cuidados especificos,
identificando-se principios proprios e produzindo-
se legislagdo especial. Apenas no ultimo Século ¢é
que se passou a ter um tratamento sistematico
especifico para as questdes atinentes a
tributagio.357

Em ambito mundial, atribui-se a Lei Tributaria Alema de 1919 o
marco inicial do Direito Tributario, bem como se considera a obra
Steuerrecht (Direito Impositivo) de Albert Hensel, publicada em 1924,
como primeiro grande classico que deu tratamento sistematico capaz de
destacar a autonomia desse ramo do Direito. Obviamente ndo se
desconsidera a existéncia de estudos anteriores, especialmente no campo
da Ciéncia das Finangas358.

Uma distingao importante deve ser realizada em relacdo a Ciéncia
das Finangas, Politica Financeira e Direito Financeiro: enquanto a
Ciéncia das Finangas estuda as leis gerais que regem a receita, as
despesas, o orgamento e o crédito publico, o Direito Financeiro seria o
conjunto de regras que regulam as financas do Estado. Geraldo Ataliba
delimita precisamente a distingdo entre Direito Financeiro e Ciéncia das
Finangas:

E nitida, total e radical a diferenca entre ciéncia
das financas e o direito financeiro. Este ¢ o
conjunto de normas juridicas que regula a
atividade financeira do Estado. Aquele consiste
num conjunto de principios operativos (de indole
econ0mica) e conceitos descritivos sobre a
atividade financeira do Estado, sob inumeras
perspectivas (politica, sociologica, psicologica,
ética, econdmica, administrativa e juridica)

*7 PAULSEN, L. Curso de direito tributario completo. 4 ed. rev. atual. e

ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012. p. 16.
¥ Ibidem.
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L. . 359
unitariamente consideradas.

Entre essas fases pré-normativa (as finangas) e pos-normativa (o
direito), encontra-se a Politica Fiscal ou Financeira. Assim, o legislador
buscaria nas finangas os elementos para subsidiar a produgdo legislativa,
convergindo na politica, nas leis e na Constitui¢do, isto é, os fins da
atividade financeira se desvinculam da esfera juridica e pertencem ao
plano da politica. Em relagdo ao papel essencial da Politica Fiscal para
obtencao dos direitos sociais e na interligacdo entre Direito Tributario e
Economia, afirma Alfredo Augusto Becker:

Nenhuma das reivindicagdes pleiteadas hoje sob o
titulo de direitos sociais podera alcancar seu
objetivo sem uma interven¢do do Estado na
economia. [..] Ora, o Direito Tributario ¢
justamente o instrumento fundamental do Estado
para poder realizar sua interven¢do na economia.
A utilizagdo do instrumental juridico-tributario
com esta finalidade fez surgir, nos tltimos anos,
uma nova Ciéncia: a politica fiscal.”®

No Brasil, a autonomia do Direito Financeiro inicia entre as
décadas de 1940 e 1950, com a promulgagdo da Constituicdo de 1946,
no tocante ao Direito Tributario. Como destacado anteriormente, sua
autonomia comeca a ser construida a partir da Emenda Constitucional
18 de 1965, com a subsequente criagdo do Codigo Tributario Nacional
em 1966.

Anota-se aqui que a autonomia do Direito Tributario muito se
deve ao aumento da interven¢do do Estado na economia, uma vez que o
aumento das responsabilidades do poder publico refletia em uma
crescente demanda por receitas, as quais eram preponderantemente
arrecadadas por meio de tributos.

Nos dizeres de Celso de Barros Correia Neto:

Com a ascensdo do Estado de Bem-Estar Social
nas décadas seguintes, a demandar novas e mais
produtivas fontes de recursos, a tributacdo ganha
ainda mais destaque e importancia juridica. Os

3% ATALIBA, G. Apontamentos de ciéncia das financas, direito financeiro e

tributario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1969. p. 37.
% BECKER, A. A. Teoria geral do direito tributario. 4 ed. Sio Paulo:
Noeses, 2007. p. 629.
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novos papéis do Poder Publico — assistencial,
providencial e interventor — exigem proporcional
incremento na captagdo de recursos sociais, € 0
sistema tributario €, nesse momento, o principal
instrumento para tal finalidade.™"

A CF/88, inclusive, as prevé de forma expressa e individualizada
em seu art. 24, I: “Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal
legislar concorrentemente sobre: 1 - direito tributario, financeiro,
penitenciario, econdmico e urbanistico™®, contrario da previsdo
genérica da Constituicdo de 1946 em seu art. 5°, XV, “b”: “Compete a
Unido: XV legislar sobre: b) normas gerais de direito financeiro; de
seguro e previdéncia social; de defesa e protecdo da saude; e de regime
penitenciério”363

Desse modo, a desvinculagdo entre esses dois ramos do Direito
ocorreu devido ao crescimento da importancia do Direito Tributario no
cenario nacional, o qual deixa de ser uma “atividade estatal”, regrada
juridicamente, para se tornar “relagdo juridica” entre sujeitos de Direito
em plano de igualdade.

Todavia, o Direito Financeiro permanece como 0 ramo mais
amplo, que engloba o gasto publico, a gestdo financeira e a obtencao de
receitas, dentre elas os tributos, os quais s@o uma espécie de receitas
derivadas. Com efeito, os tributos representam o ponto de intersec¢do
entre o Direito Financeiro e o Direito Tributario, porém cada um dos
dois ramos do Direito interpreta os tributos de forma diversa, com
diferentes preocupacdes, objetivos e limites.

Como nesse estudo ha uma linha t€nue entre a aplicagdo do
Direito Tributario e do Direito Financeiro, torna-se necessario
conceituar essas duas vertentes do Direito para melhor delimitar a
aplicacdo de cada uma na analise da importincia de realocagdo dos
valores arrecadados com o ICMS.

4.2.1 Direito Tributario
Em sintese, o Direito Tributario nada mais € do que a disciplina

juridica dos tributos. Sacha Calmon Navarro Coélho vai além ao
sustentar que o Direito Tributario

*! CORREIA NETO, C. de B. O avesso do tributo. Sio Paulo: Almedina,
2014. p. 49.

362 Art, 24,1, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988, grifo nosso).

363 Art, 5°, XV, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1946, grifo nosso).
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[...] cuida especificamente das receitas derivadas
do patrimonio particular transferidas para o
tesouro publico mediante "obrigagdes tributarias"
previstas em lei. A énfase do Direito Tributario
centra-se na relacdo juridica, e ndo na atividade
estatal de obtengdo de receitas. Nao ¢ Direito do
Estado a relagdo juridica entre sujeitos de direito
sob os auspicios da legalidade e da igualdade.364

Contudo, adverte Luciano Amaro, que nem sempre sera o Estado
que figurara no polo ativo da relagdo juridica e, em alguns casos, ndo
serdo particulares que ocupardo o polo passivo. Ademais,
ocasionalmente, o produto da atividade financeira do Estado, no campo
tributario, ndo serd uma receita efetiva. Assim, “[...] as defini¢des de
direito tributario que incorporam essas especificacdes pecam por ndo
mostrar, na sua exata amplitude, os dominios desse ramo juridico”365

Importante destacar que, diante da preponderincia do interesse
coletivo, o Direito Tributario encontra-se dentro do ramo do direito
publico, “[...] ai derivando o carater cogente de suas normas,
inderrogaveis pela vontade dos sujeitos da relacao juridico-tributéria"366.

No que concerne a ligacdo do Direito Tributario com a Economia,
ha que se observar o predominio econdmico nas leis tributarias e a
utilizag@o da interpretagdo econdmica desde o citado Codigo Alemio de
1919, o qual em seu art. 4° dispunha: “A interpretacdo das leis
tributarias deve ter em vista o seu objetivo, seu significado econémico e
o desenvolvimento das relaqées”.367

Embora o substrato das leis tributarias seja econdmico, essa “[...]
interpretacdo da realidade econdmica através das normas juridicas
tributarias, ndo se confunde com a apreciacdo desta mesma realidade

(e A . A A 2368
fatico economica, levada a feito pelas Ciéncias Econdmicas™, que

% COELHO, 2004. p. 33 (grifo da autora).

S AMARO, 2006. p. 2.

* Ibidem, p- 5.

*7 No original: "Bei der Auslegung der Steuergesetze sind ihr Zweck, ihre
wirtschaftliche Bedeutung und die Entwicklung der Verhaeltnisse zu
beruecksichtigen" (In: Cédigo Tributario alemio de 1919 — RAO.
Reichsabgabenordnung, 1919).

3% NOGUEIRA, L. C. C. A considera¢do econdmica no direito tributario. In:
NOGUEIRA, R. B. (Coord.). Estudos tributiarios em homenagem a Rubens
Gomes de Souza. Sao Paulo: Resenha Tributaria, 1974. p. 349-364 [p. 357].
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podera ser melhor compreendida pela analise econdmica do direito
tributario.

Desse modo, nesse campo especifico da Analise Economica do
Direito Tributario, cabe destacar a importancia do estudo da Economia,
aliada ao Direito, para compreensao de todo fenomeno intersistémico da
tributa¢do que, nos dizeres de Paulo Caliendo, “[...] envolve a Politica, a
Economia e o Direito™®.

Em termos de Economia, sua interligagdo com a tributacdo esta
nas previsdes dos agentes econdmicos, ou seja, em saber dimensionar a
quantidade de recursos disponiveis para produgdo, acumulagdo e
circulagdo de bens em uma dada sociedade.

Nao se pode olvidar que a analise economica do Direito é um
sistema complexo e possui duas formas de analise: descritiva (positiva)
e normativa. Na analise descritiva utilizam-se métodos ndo juridicos
para entender o Direito (como a tributagdo €), como a teoria dos jogos
ou a teoria das escolhas publicas; ja a analise normativa procura
estabelecer o dever ser do direito pela analise da realidade (como a
tributagdo deveria ser). Ambas as formas de analises tém como objetivo
comum possibilitar a formulacdo de politicas publicas.

Sobre o tema, Paulo Caliendo complementa:

O estudo economico da tributagdo possui uma
longa historia onde podemos citar os estudos de
David Ricardo sobre o déficit publico (1817); de
Cournot (1838) sobre a incidéncia da tributagdo
nos mercados imperfeitos; de Edgeworth (1925)
sobre os efeitos da tributagdo nas firmas e em
Pareto (1909) nos fundamentos das decisdes
sociais.””

Restando evidente que, tanto em aspecto de interpretacdo
teleologica como no que concerne apreciacdo em si dos efeitos das
normas tributdrias, a Economia sempre esteve presente de alguma
maneira na formagdo, interpretacdo e aplicagdo dos tributos, sendo
fundamental para mensuragdo dos efeitos da tributacdo na sociedade e
na propria Economia, bem como para elaboragdo de politicas publicas
pautadas na redistribui¢do de rendas.

% CALIENDO, 2009, p. 7.
7 Ibidem, p. 17.
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4.2.2 Direito Financeiro

Como Capitulo do direito ;)ﬁblico, o Direito Financeiro que
regula toda a atividade financeira’' do Estado, tendo como objetivo
disciplinar o or¢amento publico, as receitas publicas (Direito Tributario,
Direito Patrimonial Publico e Direito de Crédito Publico) e as despesas
publicas (Direito da Divida Publica e Direito das Prestacdes
Financeiras).

Nos dizeres de Régis Fernandes de Oliveira, “O direito financeiro
¢ um conjunto de normas que disciplinam a atividade financeira do
Estado, a obtengdo de receitas e a realizagdo de despesas, para a
realizagdo das necessidades pl’lblicas”372

Como todos os ramos do Direito, o estudo do Direito Financeiro
se subdivide em dois sistemas: o sistema objetivo (normas, realidade,
conceito e institutos juridicos) e o sistema cientifico (conhecimento,
ciéncia).

Enquanto sistema objetivo, sua fun¢do ¢ disciplinar a constitui¢do
e gestdo da Fazenda Publica, determinando regras e procedimentos que
serdo empregados para obtencdo da receita publica e realizagdo dos
gastos publicos.

No tocante a fun¢do de cada uma de suas ramificagdes, tem-se
que: em aspecto tributario, esta relacionado com a institui¢do e cobranga
de tributos; o Direito Patrimonial Publico compreende o preco publico
cobrado pela prestacio do servigo inessencial, contraprestacdes
financeiras para utilizacdo de bens do Estado, aluguéis e demais fontes
de receita originaria; o Direito de Crédito Publico regula a emissdo de
titulos e captacdo de empréstimo no mercado aberto de capitais ou em
estabelecimentos bancarios; o Direito da Divida Publica disciplina toda
divida publica, desde o empenho até o pagamento das obrigagdes; o
Direito das Contraprestagoes Financeiras regulam as transferéncias de
recursos do Tesouro Publico, as quais ndo representam contraprestacao
de aquisicao de bens e servicos, aplicando-se as subvengdes a governos
e a particulares, as participacdes sobre o produto da arrecadagdo, os

71 «Atividade financeira é o conjunto de agdes do Estado para obtencdo da
receita e realizacdo de gastos para o atendimento das necessidades publicas” (In:
TORRES, R. L. Curso de direito financeiro e tributario. 18. ed. rev. e atual.
Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p. 3).

n OLIVEIRA, R. F. de. Curso de direito financeiro. 2. ed. rev. e atual. Sido
Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 17.



159

incentivos fiscais e as despesas invisiveis como subsidios e isengées373

Por seu turno, o Direito Financeiro como ramo juridico-
normativo se preocupa em envolver as normas e os principios que
regulam a atividade financeira, dividindo-se no mesmo numero de
ramificacdes do sistema objetivo.

O sistema cientifico do Direito Financeiro possui duas
caracteristicas marcantes: primeiro ser aberto, buscando na ética e na
filosofia fundamentos e definigdes basicas dos valores. Como destaca
Ricardo Lobo Torres:

Temas como o da justica fiscal, da redistribuigdo
de rendas, do federalismo financeiro, da
moralidade nos gastos publicos voltam a ser
examinados sob a perspectiva da Etica, da
Filosofia Politica e da Teoria da Justica, que
recuperam o seu prestigio nos ultimos anos.””*

A segunda caracteristica é o pluralismo metodologico (admite
varios métodos de pesquisa), o pluralismo de doutrinas (permite a
discussdo permanente, democratica e aberta sobre os valores
fundamentais do Estado Social de Direito), além de compreender uma
pluralidade de subsistemas cientificos a fim de estudar as normas e
principios reguladores da receita e da despesa publica.

Quando da divisdo entre o Direito Tributario e o Direito
Financeiro, este acabou sendo remetido a um posto secundario, com
menor expressividade e com caracteristicas puramente formais. Porém,
na atualidade, vem ocorrendo uma redescoberta do Direito Financeiro e
caracteristicas que se encontravam até entfio esquecidas, como o
binémio Estado-Governo e seus reflexos na vida social e na cidadania,
retomam seu espaco.

Também como consequéncia dessa redescoberta do Direito
Financeiro ganhou for¢a o principio do “bom governo”, com énfase na
eficiéncia da gestdo, incorporacdo de elementos de governanga,
inclusive com praticas advindas das empresas privadas e maior
exigéncia juridica de boa gestdo das coisas publicas.

Outro fator relevante nessa renovacao do Direito Financeiro ¢ a
crescente importancia da relacdo do Estado com a economia, “[...] seja
aquela que acontece na intervencao direta, como agente econdmico, seja
com a participagdo em capital para investimento, seja em investimentos

3 Neste sentido, ver: TORRES, 2011.
* TORRES, 2011. p. 14.
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.. , . . 375
tipicamente publicos que refletem na economia™ ™.

Em relagdo a interagdo entre o Direito Financeiro e Econdmico,
acrescenta Francisco Pedro Juca:

O direito financeiro por 6bvio ndo se confunde
com o direito econdmico, sdo categorias distintas,
mas, sensiveis a pluridisciplinariedade antes
mencionada, porque a interatividade e troca de
influéncias relevantes, além de patente ¢
gigantesca. A atividade concernente a receita
publica, a arrecadagdo (tributaria e ndo tributaria),
¢ condicionada e depende da capacidade
econdmica, portanto do dinamismo, crescimento e
desenvolvimento da economia, ndo podendo se
olvidar que a arrecadagdo acontece de recursos
disponiveis, dai, a imperiosa necessidade de
considera¢do dos clementos e fatores do direito
econdmico, e da articulagdo interativa entre ele e o
direito financeiro, sob pena de se pairar no mundo
quimérico.376

Assim, evidente que a economia empregada no Direito Financeiro
otimiza o funcionamento adequado das atividades financeiras ao
proporcionar uma analise mais elaborada das necessidades economicas e
sociais do Pais, adequando a arrecadagdo de receitas, a realizagdo dos
gastos e o atendimento das necessidades publicas.

4.3 A EXTRAFISCALIDADE DOS TRIBUTOS

O tributo tem como objetivo primordial, desde a antiguidade, o
financiamento do Estado, o qual deve fomentar o bem-estar coletivo e a
justica social. No contexto arcaico, o tributo seria encarado como uma
maneira de sacrificio dos stiditos assim:

A atual idéia [sic] secular de bem comum a ser
alcancado pela ag@o estatal viabilizada pelos
recursos do tributo guarda certa identidade com a
nogdo transcendental de que o cumprimento do

3 JUCA, F. P. O direito financeiro no século XXL In: Revista brasileira de

direito tributario e financas publicas, ano VII, n. 42, jan./fev. 2014, p. 5-19.
3[%)6 8].
Ibidem, p. 12.
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sacrificio e a entrega ao templo do que era devido
a Deus acarretariam em béngdos que,
sobrenaturalmente, garantiriam a justica e a
equidade no seio do poVO.377

O proprio dizimo, citado no Primeiro Capitulo como forma
rudimentar de tributo, ja desempenhava, consoante Caetano Dias
Corréam, caracteristicas de extrafiscalidade, uma vez que financiava
ndo apenas o culto, mas também era utilizado para assisténcia social.

Contudo, em regra geral, a tributacdo era um mero instrumento
para prover o erario publico dos recursos necessarios para os gastos
indispensaveis: defesa do exterior, seguran¢a do interior, servigos
instrucdo, justica e obras publicas. Nesse sentido, a tributacdo tem fins
meramente fiscais e seu objetivo ¢ a retirada do patrimdnio do
contribuinte apenas para satisfacdo das necessidades publicas.

Diante deste conceito, Raimundo Bezerra Falcdo faz uma ressalva
e distingue fiscalidade de neutralidade da fazenda publica:

Observa-se, no entanto, que, se era razoavel falar
de uma tributagcdo fiscal, ndo se poderia, com
éxito cogitar da existéncia de uma fazenda neutral.
Isso, ela nunca foi. E ideia que, ndo obstante haja
prosperado como tese, a pratica se encaminhou de
fazer mirrar. Intimamente injusta, seja sob a forma
de neutralidade por dimensdo, sua inviabilidade
pratica emerge, pelo menos com referéncia a
neutralidade por compensacdo, em face da
impossibilidade de o Estado restituir aos
contribuintes, mediante servigos publicos, o
mesmo montante de utilidade de que o pagamento
dos tributos os tenha privado, sobretudo se se
pretender que a restituigdo se dé simultaneamente
a privac;éo.379

O referido autor ainda afirma que essa pretensa fazenda “neutral”
tinha por objetivo proteger favorecidos, praticando um verdadeiro
intervencionismo as avessas.

Abandonados os conceitos de regulagdo espontidnea do mercado e

7T CORREA, 2006. p. 20.

78 Ibidem, p. 22.

® FALCAO, R. B. Tributacdo e mudanca social. Rio de Janeiro: Forense,
1981. p. 44.
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considerando que a atividade financeira ndo pode ser mais apenas um
meio de obtencdo de riquezas e custeio de despesas publicas, os
instrumentos financeiros, especificamente os tributarios, passaram a ser
utilizados para obtencdo de resultados econdmicos e politicos, tais
como: reprimir a inflacdo, evitar desemprego e recessdo, desaquecer a
atividade economica, protegdo da industria nacional, promover a
redistribui¢ao de renda nacional, nivelar fortunas, dentre outras fungdes.

Toda essa interferéncia do sistema financeiro na economia
demonstra que a tributagdo extrafiscal esta intrinsicamente relacionada
com o modelo de Estado intervencionista, bem como amplia a nog¢ao de
justica fiscal para além da capacidade contributiva, consubstanciando-se
na adequagdo e ampliacdo da estrutura da fazenda publica.

Raimundo Bezerra Falcdo, ao discorrer sobre a extrafiscalidade,
deixa claro que ela ndo € o unico fator de reforma social € nem um fim
em si mesma, resumindo seu conceito como:

[...] atividade financeira que o Estado exercita sem
o fim precipuo de obter recursos para seu erario,
para o fisco, mas sim com vistas a ordenar ou
reordenar a economia ¢ as relagdes sociais,
intervindo, portanto, por exemplo, no mercado, na
redistribuicdo de riquezas, nas tendéncias
demograficas, no planejamento familiar. No fundo
— mas nao unicamente, importa em atuar sobre a
economia para mudar o panorama social.
Extrafiscalidade ¢ conceito bem amplo, que
envolve, entre mais coisas, a tributagdo
ordinatoria, a aplicacdo dos recursos provenientes
dessa tributacdo em gastos seletivos, ou sua
retengdo. Enfim opgdes diversas, de respaldo
politico, social, econdmico, etc., alheias a intengao
pura e simples de carrear ingressos para o fisco.*®

Esse conceito de extrafiscalidade de Raimundo Bezerra Falcao ¢é
considerado como uma ampliacdo do pensamento classico™', o qual
coaduna com os conceitos apresentados por Paulo de Barros Carvalho,
para o qual a extrafiscalidade consiste: “[...] no emprego de formulas
juridico-tributarias para a obten¢do de metas que prevalecem sobre os
fins simplesmente arrecadatérios de recursos monetarios [...]”382

>

0 FALCAO, 1981. p. 48-49.

381 . . .
Conceito no qual se baseia esta pesquisa.

2 CARVALHO, 2012. p. 246.
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Sacha Calmon Navarro Coélho:

A extrafiscalidade ¢ a utilizagdo dos tributos para

fins outros que ndo os da simples arrecadagdo de

meios para o Estado. Nesta hipotese, o tributo é

instrumento de politicas econdmicas, sociais,
. 383

culturais etc.

Neste mesmo sentido, se posiciona Marcus de Freitas Gouvéa:

O Estado tributa com vistas a auferir receitas, e
assim a supremacia do interesse publico
consubstancia o principio da fiscalidade; quando
se apreciam objetivos outros, que se afastam da
pura arrecadacdo, apresenta-se a extrafiscalidade.
Eis a extrafiscalidade como principio, decorrente
da supremacia do interesse publico, que
fundamenta, juridicamente, a tributacdo com fins
diversos do puramente arrecadatorio.”™

Outros autores, porém, possuem ainda uma visdo mais classica e
restritiva da extrafiscalidade como estimulo ou desestimulo de
comportamentos, por visualizar sempre aumento ou reducdo da carga
tributaria ou ainda por entender a extrafiscalidade apenas como objetivo
econdmico. Sdo eles: Fabio Fanucchi®®, Ruy Barbosa Nogueira386,
Misabel Derzi®"’, José Casalta Nabais®*® e Héctor Villegas389.

Importante destacar, ainda, a concepcao do espanhol Cristobal J.

390 - :
Borrero Moro™" que, ao discorrer sobre a extrafiscalidade, reconhece o

3 COELHO, 2004. p. 270.

3 GOUVEA, M. de F. A extrafiscalidade no direito tributario. Belo
Horizonte: Del Rey, 2006. p. 43.

38 FANUCCHLI, F. Curso de direito tributario brasileiro. Sio Paulo: Resenha
Tributaria, 1976.

* NOGUEIRA, R. B. Curso de direito tributario. Sio Paulo: Saraiva, 1986.
7 DERZI, 2002.

¥ NABALIS, J. C. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para
compreensdo do Estado fiscal comtemporaneo. Coimbra: Livraria Almedina,
1998.

3 VILLEGAS, H. B. Curso de finanzas, derecho financier y tributario.
Buenos Aires: Astrea de Alfredo y Ricardo Depalma, 2005.

3% MORO, C. J. B. La Tributacdo Ambiental en Espafia. Madrid: Tecnos,
1999.
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Direito Tributario como instrumento de transformagdo social e, em
consequéncia, como forma de cumprimento dos direitos constitucionais.

Superadas essas diferengas conceituais, “[...] ndo se pode olvidar
que a tributacdo é forma de interveng¢do no dominio econémico e que
por meio dela o Estado pode ventilar politicas econdmicas™'. Assim,
seus efeitos podem ser estudados tanto pelo Direito Tributario como
pelo Direito Econdmico, entretanto o estudo da extrafiscalidade pelo
Direito Econdmico fica restrito as normas de contetido econdmico.

Como principio da legitimacdo da incidéncia tributaria, a
extrafiscalidade vem ganhando cada vez mais destaque, principalmente
pela evolugdo do Estado Social, pois com a inclusdo de direitos
humanos de segunda e terceira geracdo, os Estados sentiram a
necessidade de instituir tributos finalisticos para tornarem viaveis a
efetivagdo desses direitos.

No entanto, se a extrafiscalidade se consubstancia na efetivagao,
por meio da tributagdo, dos direitos do cidaddo, ao passo que a
fiscalidade objetiva a arrecadagdo de receitas para subsisténcia do
Estado, ndo ha como de fato separa-las, servindo a tributagdo, via de
regra, simultaneamente aos dois objetivos.

Assim dispde Raimundo Bezerra Falcdo:

[...] para ter ideia de quando um tributo ¢ fiscal ou
extrafiscal, ¢ imprescindivel que se tenha em
conta qual a inspiracdo predominante quando de
sua criagdo ou posterior aplicacdo. E que, ndo
obstante possivel separacdo conceitual, é um
pouco complicado a distingdo pratica. Com
frequéncia soi ocorrer de se superporem as duas
conotagdes. Em tal hipdtese, s6 o critério da
predominancia salvara a distingdo fatica.™”

A essa diferenga de finalidade entre fiscalidade e extrafiscalidade,
Celso de Barros Correia Neto simplifica ao afirmar que:

[...] no ambito da fiscalidade, esses efeitos
externos ndo sdo pretendidos — ou sequer levados
em conta — e apenas o efeito de arrecadar ¢
visado; na extrafiscalidade, tem-se o inverso: a
produgdo desses efeitos externos (a atividade

*I GOUVEA, 2006. p. 11.
2 FALCAO, 1981. p. 49.
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financeira) ¢ t30 ou mais importante que a
~ 393
arrecadacdo, que passa ao segundo plano.

Mais enfatico na impossibilidade de separacdo ¢ Marcus de
Freitas Gouvéa:

Fiscalidade e extrafiscalidade, advirta-se, estdo
sempre necessariamente juntas. Separam-se,
apenas, hipoteticamente, para maior clareza de
exposicdo. Eventualmente, na experiéncia
juridica, verifica-se preponderancia de um dos
principios, porém nao supressdo de um em prol da
existéncia de outro.”*

O referido autor acredita ser impossivel separar a realidade
valorativa do Direito Tributario, seus aspectos axioldgicos, da pura e
simples arrecadagdo dos valores necessarios a manutencdo do Estado,
seus aspectos pragmaticos, que também estariam carregados de
valores®”. Assim, seria necessario romper com a dualidade entre
fiscalidade e extrafiscalidade, elevando-se ao conceito de fiscalidade
una: pragmatica e axiologica.

Porém esses valores aos quais se prestam os tributos ndo sio
elencados de maneira aleatoria: estdo expressamente previstos na Carta
Magna, como o art. 1° que trata dos valores do trabalho e da livre
iniciativa, o art. 3° que prevé como objetivos fundamentais da Republica
a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, garantir o
desenvolvimento nacional, a erradicagdo da pobreza e da
marginalizagdo, a redu¢do das desigualdades sociais e regionais e a
promocao do bem de todos.

No Capitulo que trata da Ordem Econdémica e Financeira,
também encontram-se presentes valores, com destaque para o art. 170 da
CF/88 que enfatiza a valorizagdo do trabalho humano e da livre
iniciativa. Seus incisos podem ser divididos em dois grupos os que
definem os parametros para o desenvolvimento da nacdo (I, [IT e IV) e
aqueles voltados para os objetivos a serem alcangados (I, V, VI, VII,
VII, XIX).

No mesmo norte, cita-se o Capitulo da Ordem Social (art. 193 e
ss. da CF/88), o qual determina objetivos primordiais ao

* CORREIA NETO, 2014. p. 78.
** GOUVEA, 2006. p. 47.
395 .

Ibidem.
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desenvolvimento social do Estado como a promogdo da seguridade
social (arts. 194 e 195 da CF/88), da saude (arts. 196 a 200 da CF/88),
da previdéncia social (arts. 201 e 202 da CF/88), da assisténcia social
(arts. 203 e 204 da CF/88), da educagdo da cultura e do desporto (arts.
205 a 219 da CF/88), dentre outros.

Esse arcabougo constitucional coaduna com a criagdo do Estado
Social, o qual apenas podera ser realizado por meio de politicas ptblicas
que utilizam a tributagdo como meio para atingir os fins e valores
estabelecidos.

John Raws em seu livro, Uma teoria de justig:a396, discorre sobre a
importancia das instituicdes basicas para justica distributiva e,
especificamente em relacdo ao setor de distribui¢do, o referido autor
elenca como tarefas a distribui¢do mediante taxacdes e ajustes de direito
quanto a propriedade, definindo seus dois aspectos principais:

Em primeiro lugar, ele necessita de varios
impostos sobre herancas e doagdes, e fixa
restricdes ao direito de legar. O propdsito desses
tributos e normas ndo é aumentar a receita (liberar
recursos para o governo), mas corrigir, gradual e
continuamente, a distribuicdo de riquezas e
impedir concentragdes de poder que prejudiquem
o valor equitativo da liberdade politica e da
igualdade equitativa de oportunidades.

[...]

A segunda parte do setor de distribui¢do é um
sistema de tributagdo que tem o intuito de
arrecadar a receita exigida pela justica. O governo
deve receber uma parte dos recursos da sociedade,
para que possa fornecer os bens publicos e fazer
os pagamentos de transferéncias necessarios para
que o principio da diferenca seja satisfeito.””’

Essa concepc¢do de uma tributagdo para além da mera arrecadagdo
fiscal, cumprindo decisivamente com a extrafiscalidade e o papel do
“Ser Social”, foi devidamente idealizada por Alfredo Augusto Becker
que, ao discorrer sobre qual sera a principal finalidade dos tributos,
enfatiza: “[...] ndo sera a de um instrumento de arrecadacdo de recursos
para o custeio das despesas publicas, mas de um instrumento de

P RAWS, 1997.
*7 Ibidem, p. 306-307.
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. ~ . . . . 398
intervencao estatal no meio social e na economia privada”.

Neste sentido, a extrafiscalidade deve cumprir com seus objetivos
constitucionais, como o desenvolvimento socioecondmico,
consubstanciado no estimulo ao auxilio a acumulacdo do capital, a busca
e manutengdo do pleno emprego, a reparticdo de renda e riqueza, na
geragdo de tecnologia, na preservagdo do meio ambiente, no
desenvolvimento urbano e rural (reforma agraria), € o desenvolvimento
sociocultural, representado pela prote¢do da familia, pela promocao da
seguridade social e pelo incentivo a cultura, a educagéo e ao desporto399.

O Estado, para atender essas competéncias institucionais a que €
vinculado pela Constituicdo, necessita arrecadar recursos, sendo sua
principal fonte de receitas a tributagdo. Assim, mediante as economias
privadas, o governo consegue minimizar as caréncias publicas. Isso
porque

o sistema constitucional assinala para o tributo a
funcdo primordial de financiamento das atividades
publicas, ao passo que restringe a exploragdo
econOomica por parte do Estado e relega a papel
secundario os demais instrumentos de captagdo de
receitas pl'lblicas.400

A esse Estado, cujas necessidades financeiras sdo
preponderantemente financiadas por impostos401, a doutrina denominou
como “Estado Fiscal”, que nos dizeres de Jos¢ Casalta Nabais distingui-
se do “Estado Tributario”, o qual o doutrinador define como “[...] um
Estado preponderantemente assente em termos financeiros, ndo em
tributos unilaterais — impostos —, mas sim em tributos bilaterais — taxas,
contribuigdes especiais ete.”*?

O “Estado Fiscal”, embora forneg¢a ao Estado o instrumento

*¥ BECKER, 2007. p. 528.

3% Neste sentido, ver: GOUVEA, 2006.

“ CORREIA NETO, 2014. p. 73.

W1 «A referéncia a impostos em particular, e ndo a qualquer tributo em geral,
explica-se porque o imposto como meio de financiamento geral independe de
prestacdes estatais concretas, permite ao Estado a necessaria mobilidade e
independéncia no financiamento das tarefas publicas [...]. A auséncia de
bilateralidade cria certa independéncia nas escolhas (orcamentarias) do Estado,
em relagdo aos contribuintes individualmente considerados [...]” (In:
CORREIA NETO, 2014. p. 73).

‘2 NABAIS, 1998. p. 187.



168

necessario para prover os cofres publicos por meio da tributagdo, o priva
da atividade econdmica, fazendo com que ele atue como mero
interventor na corre¢do ou transforma¢do do mercado quando da
exploracdo do patrimdnio publico ou na realizacdo de atividade
empresarial.

O contexto fatico demonstra que essa preferéncia pela tributagdo
ndo é uma decisdo meramente econOmica, mas, sobretudo, de
preferéncia constitucional, como expressa a teoria do dever fundamental
de pagar impostos disseminada por José Casalta Nabais*®. No tocante a
esse dever fundamental de pagar impostos, é importante a licdo de Celso
de Barros Correia Neto:

[...] o dever geral de pagar impostos — ou, grosso
modo, tributos — significa também o
comprometimento  do  individuo com a
comunidade que o acolhe e a reparti¢do dos custos
de instalagdo, manutencdo e aperfeicoamento do
Estado Social e Democratico de Direito. A
obrigagdo tributaria configura, nesse sentido,
dever para com a propria comunidade, baseada
nos valores de responsabilidade e de
solidariedade, manifestados no imperativo de justa
reparticdo dos gastos p1'1b1icos.404

Especificamente sobre a reciprocidade entre os direitos
fundamentais e os tributos, o referido autor ainda acrescenta:

Trata-se da interface positiva que se estabelece
entre os tributos e os direitos fundamentais, na
qual se enxergam as normas tributarias ndo apenas
como limitadas pelos direitos fundamentais, mas
também sua fonte de financiamento e, nessa
medida, como condicionante de sua
Concretizagio.m5

% Em que pese a teoria do dever fundamental de pagar impostos tenha sido

disseminada por José Casalta Nabais, ndo se pode esquecer que Ricardo Lobo
Torres ja havia explorado o conceito de “Estado Fiscal” em sua tese de
doutorado em 1991: TORRES, R. L. A ideia de liberdade no Estado
patrimonial e no Estado fiscal. Rio de Janeiro: Renovar, 1991.

“* CORREIA NETO, 2014. p. 77.

405 Idem, Ibidem.
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Apo6s determinar que o pagamento de tributos ¢é dever
fundamental, fica necessario observar alguns quesitos, tais como a
aptidao do tributo para transcender os meros efeitos arrecadatorios, a
existéncia de efeitos extrafiscais predeterminados pela legislacdo e a
relacdo entre a aptiddo em arrecadar tributos e suas demais
consequéncias e finalidades.

Quanto a aptiddo dos tributos para irem além da mera finalidade
arrecadatoria, afirma Celso de Barros Correia Neto'” que ndo existe
tributo neutro, pois mesmo os tributos puramente fiscais transferem
riquezas entre classes ou produzem novas fontes de bem-estar social.
Assim, todos os impostos acabam tendo alguma fungdo social,
economica ou politica. Entendimento igualmente sustentado por Paulo
de Barros Carvalho:

Ha tributos que se prestam, admiravelmente, para
a introducdo de expedientes extrafiscais. Outros,
no entanto, inclinam-se mais ao setor da
fiscalidade. Nao existe, porém entidade tributaria
que se possa dizer pura, no sentido de realizar tdo
s6 a fiscalidade, ou, unicamente, a
extrafiscalidade. Os dois objetivos convivem,
harmoénicos, na mesma figura impositiva, sendo
apenas licito verificar que, por vezes, um
predomina sobre o outro.*”

Abre-se aqui um paréntese para explicar a fulcral diferenga entre
efeito e finalidade do tributo: afirmar que os tributos podem ter efeitos
que ultrapassam o mero fim arrecadatorio ndo é o mesmo que declarar
que eles tenham sido propositalmente determinados a este objetivo.

Essa diferenca de caracterizacdo foi muito bem determinada por
José Casalta Nabais, que divide a extrafiscalidade em dois grupos: a
extrafiscalidade eminente (impropria), a qual esta presente em todos os
tributos, tem carater secundario ou acessorio (efeitos econdmicos e
sociais) e ndo constitui caracteristica fundamental; e a extrafiscalidade
em sentido proprio ou estrito, neste caso o objetivo principal do tributo €
outro que nao a arrecadagdo, estando presente nos impostos regulatorios
e nos beneficios fiscais*®

% CORREIA NETO, 2014.

“7 CARVALHO, P. de B. Direito tributario, linguagem e método. Sdo Paulo:
Noeses, 2008. p. 241.

%8 Neste sentido, ver: NABAIS, 1998.
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Desse modo, a extrafiscalidade pode ser definida pela sua
vinculag@o ou a arrecadagdo, fato gerador, ou a destinagdo do produto
arrecadado, aspecto finalistico do tributo, voltado exatamente para
realizacdo dos fins, ou seja, dos direitos fundamentais garantidos pela
Carta Magna.

Os fatos geradores sdo classificados no CTN conforme sua
natureza econdmica (patrimonio, renda, produc¢do e circulagdo e
comércio exterior), e seu efeito extrafiscal é classificado conforme a
diferenciacdo entre o contribuinte de direito409, o qual recolhe o tributo,
e o contribuinte de fato, que arca com o 6nus financeiro, ou seja, em
tributos diretos, sem possibilidade de repasse para terceiros (IRPF410 e
IPTU), e indiretos, com possibilidade de repasse do onus para terceiros
(ICMS).

Isso porque os tributos indiretos irdo onerar o prego, interferindo
na elasticidade-pre(;o411 dos bens repassados aos consumidores,
enquanto os tributos diretos oneram a renda, refletindo na elasticidade-
renda*? de bens.

A tributacdo sobre a renda, segundo os ja estudados pressupostos
keynesianos, seria 0 modo de tributagdo menos oneroso para economia —
se comparado & tributagdo indireta, além de ser uma excelente
ferramenta para reducgdo das desigualdades sociais.

A Constituicao Federal prevé trés tributos cujo fato gerador € a
renda: o Imposto de Renda (art. 153, II, da CF/88); a Contribuicio
Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) (art. 195, II, da CF/88); o Imposto
sobre Grandes Fortunas (IGF) (art. 153, VII, da CF/88). O Imposto de
Renda tem sua extrafiscalidade explicita na capacidade contributiva, a
qual permite tributar mais quem aufere maior renda, gerando
redistribui¢do de riquezas, por fazer com que os contribuintes mais ricos

409 . ~ . .. . AL s
A classificagdo entre contribuinte de direito e de fato € apenas econdmica e

financeira, ndo sendo considerada juridica, uma vez que contribuinte de direito &
uma redundancia, e contribuinte de fato é juridicamente inexistente.

19 Destaca-se aqui a inclusdo apenas do Imposto de Renda da Pessoa Fisica
(IRPF), uma vez que o Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ) ¢ incluido
no valor da mercadoria e acaba sendo pago pelo consumidor.

1 “Relagdo entre a variagdo relativa na quantidade procurada ou ofertada de
um bem e uma variagao relativa de seu prego” (In: SANDRONI, 1999. p. 200).
12 “Medida da variagdo na quantidade demandada de um bem quando a renda
do consumidor ¢ alterada, mantendo-se constantes todos os outros fatores que
influenciam a demanda. Para obter o coeficiente de elasticidade-renda da de-
manda, divide-se a variagdo percentual da quantidade demandada pela variagdo
percentual na renda do consumidor” (Ibidem, p. 200).
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arquem proporcionalmente mais com as despesas publicas.

Ja a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido possui
contribui¢do seletiva em razdo da atividade economica desempenhada
pela empresa e a intensidade de mao de obra empregada. Desse modo,
seu efeito extrafiscal € observado na seletividade pela mao de obra, pois
quanto menos tributos a empresa pagar, mais estimulos terd para
aumentar a oferta de emprego.

Ainda entre os tributos que afetam a elasticidade-renda de bens,
estdo aqueles que incidem sobre o patriménio: ITR (Lei n® 9.393/96),
IPTU (art. 156, I, da CF/88), IPVA (art. 155, III, da CF/88), ITCD (art.
155, 1, da CF/88) e ITBI (art. 155, I, da CF/88). O ITR tem carater
extrafiscal claro como instrumento de politica agraria. O IPTU, além de
ser instrumento para o desenvolvimento urbano, é notadamente
extrafiscal por motivar o cumprimento da fung¢éo social da propriedade,
redistribuir riquezas (progressividade em razdao do valor do imdvel) e
estimular ou desestimular a urbaniza¢ao em determinadas areas.

Com relacdo ao IPVA, a extrafiscalidade pode ser externalizada
de dois modos: com a manipulagdo das aliquotas para onerar ou
desonerar a aquisicdo de determinados modelos de veiculos; de modo
progressivo incidindo mais amplamente nos veiculos mais caros, ou
mesmo em razdo do tipo e utilizagdo, conforme dispde o art. 155, § 6°,
da CF/88: “podera ter aliquotas diferenciadas em fungdo do tipo e
utilizagao”.

Os efeitos extrafiscais do ITCD e do ITBI ainda s@o limitados e
em ambos estdo ligados a progressividade do tributo que poderia ser
ampliada, atingindo, por exemplo, as grandes fortunas que hoje ndo sdo
devidamente afetadas por estes tributos.

Campo vertiginoso ¢ o dos tributos incidentes sobre producao,
circulagdo e consumo. Estes sdo considerados tributos fiscais por
exceléncia, porquanto sdo os fatos geradores que mais captam receitas
para os cofres publicos. Dentre eles citam-se como principais: o IPI (art.
153, IV, da CF/88), o ICMS (art. 155, II, da CF/88), o ISS (art. 156, 111,
da CF/88), o PIS (Lei Complementar n° 7, de 1970), a COFINS (Lei
Complementar n® 70, de 1991), a CIDE'"® combustiveis (Lei n°
10.336/2001) e a CIDE royalties (Lei n° 10.168/2000).

No que concerne a extrafiscalidade desses tributos, discorre
Marcus de Freitas Gouvéa:

Em linhas gerais, os efeitos extrafiscais desses

3 Contribuigdes de Intervengdo no Dominio Econdmico (CIDE).
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tributos sdo aqueles ja apreciados: alteracdo de
precos relativos, estimulo ou desestimulos a
condutas etc. Em termos especificos, extraem-se
efeitos extrafiscais da tributa¢do sobre o consumo
mediante a implementagdo particular da nao-
cumulatividade, da seletividade, da incidéncia nas
exportagdes e da flexibilidade diante dos
principios da legalidade e da ndo surpresa em cada
um dos tributos.*"*

A ndo cumulatividade dos tributos ¢ benéfica pela sua
neutralidade, uma vez que tributos cumulativos distorcem os pregos,
oneram exportagdes e sdo responsaveis pela verticalizagdo das
empresas415. Por isso, a importancia da ndo cumulatividade do IPI e do
ICMS prevista constitucionalmente. O mesmo ndo se pode falar do ISS,
que ndo tem na Constituicdo Federal uma previsdo expressa para nao
cumulatividade, que fica a critério do legislador municipal ordinario
tratar do ISS de forma ndo cumulativa.

No que concerne ao PIS e a COFINS, o legislador tem
gradualmente inserido a ndo cumulatividade por meio, respectivamente,
da Lei n° 10.637/2002 e da Lei n° 10.833/2003*°, ja no caso das
Contribui¢cdes de Intervengdo no Dominio Econdémico (CIDE dos
combustiveis e CIDE dos royalties), incidem, normalmente, em apenas
uma fase do processo produtivo, o que inibe os maleficios da
cumulatividade.

A ndo cumulatividade desses tributos também ¢ fator relevante
como incentivo as exportagdes, por reduzirem o valor do produto
exportado e torna-lo mais competitivo internacionalmente — inclusive
IPI, ICMS e ISS ndo incidem nas exportagdes por imposi¢do
constitucional.

A extrafiscalidade também pode ser decorrente da seletividade
dos produtos. O IPI, por exemplo, € considerado um tributo regulatorio,
diante da sua seletividade obrigatoria, ja no caso do ICMS a seletividade
em funcdo da essencialidade das mercadorias e dos servigos ¢

¥ GOUVEA, 2006. p. 163.

15 «“Atuagdo de uma empresa em mais de um estagio do processo produtivo, o
que frequentemente ocorre por meio da fusdo de varias empresas que atuam em
estagios diferentes. O mais abrangente tipo de verticalizagdo ou integracdo
vertical € o da empresa que controla desde a producdo de matérias-primas até a
confec¢do final do produto” (In: SANDRONI, 1999. p. 634).

418 Com fundamento no art. 195, § 12, da CF/88.
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facultativa. Contudo, no caso do ICMS os interesses fiscais podem levar
a elevadas cargas tributarias de produtos essenciais, como o caso das
telecomunicagdes. Diante de toda essa liberalidade e visando evitar
excessos, a CF/88 estabeleceu limitagdes a esta faculdade, sobre as quais
discorre Hugo de Brito Machado:

A Constituigdo Federal de 1988 estabeleceu que o
ICMS podera ser seletivo em funcdo da
essencialidade das mercadorias e servigos (art.
155, § 2° III), facultando, assim, seu uso com
fungdo extrafiscal. Todavia, consciente dos
problemas que dai podem decorrer, cuidou de
estabelecer fortes limitagdes a essa faculdade,
atribuindo ao Senado Federal competéncia para
estabelecer as aliquotas aplicaveis as operacdes e
prestacdes, interestaduais e de exportagdo, e a este
facultando o estabelecimento de aliquotas
minimas e maximas nas operagdes internas (art.
155,§2°, IVe V).*"

Neste contexto ainda pode-se citar a extrafiscalidade do IOF
que por nao estar vinculado ao principio da anterioridade ¢ utilizado
como instrumento anti-inflacionario, sendo ajustado aos objetivos da
politica monetaria, bem como o Il e o IE que ndo obtém grandes
resultados em termos de arrecadagdo, mas sdo eficazes instrumentos de
politica economica.

A extrafiscalidade dos tributos conforme seus fatos geradores ¢é
apenas uma das dimensdes, pois referido instituto pode estar também
relacionado ao destino do produto arrecadado pelos tributos, porém
neste sentido limita-se as contribui¢des, por serem tributos finalisticos
por exceléncia.

Por fim, ndo se pode deixar de anotar que a expressdao
extrafiscalidade no direito brasileiro ¢ empregada com diversos
significados, com destaque para quatro conceituacdes descritas por
Celso de Barros Correia Neto:

(1) o objetivo ou fundamento ndo financeiro que
justifica o uso de certos tributos ou conformagéo
diferenciada de sua regra-matriz ou seu regime
juridico; (2) o regime juridico especial que
caracteriza exercicio de competéncia tributaria

7 MACHADO, 2012a. p. 372.
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relativa a determinados tributos; (3) o uso de
expedientes tributérios com proposito
predominantemente alheio a captacdo de recursos
para o Estado e (4) os efeitos externos — sociais e
econdmicos — diversos da geracdo de receitas
publicas, que podem ser produzidos pela norma
tributaria em sentido amplo.418

Assim, o tributo tem por objetivo carrear para os cofres do
Estado meios financeiros para satisfagdo das necessidades da
coletividade*"’, ou seja, promover mais do que a mera captacdo de
recursos, mas a efetiva realizacdo dos valores constitucionais.

Dentro deste contexto de extrafiscalidade apresentado fica
evidente que o ICMS, embora de inspiragdo preponderantemente fiscal,
presta-se tanto para fins de arrecadacdo meramente fiscal como para fins
de arrecadacdo extrafiscal. Inclusive na sua disciplina legal é previsto
repasse minimo fixo para saude e educacdo que deixam evidente o
carater extrafiscal deste imposto.

Apobs o estudo teodrico da importancia da tributacdo para o
financiamento do ente Estatal, tanto em aspecto juridico como
econ0mico, passa-se a analise quantitativa da (in)eficiéncia da alocagdo
dos recursos advindos do ICMS para a satide e educacdo no Estado de
Santa Catarina, por intermédio da adaptacdo do calculo do IRBES aos
Estados e da analise da arrecadacdo per capita do ICMS em Santa
Catarina.

8 CORREIA NETO, 2014. p. 82.
19 Neste sentido, ver: MARTINS, 2014. p. 80.
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5 ANALISE ECONOMICO-JURIDICA DO SISTEMA DE
ARRECADACAO DO ICMS EM SANTA CATARINA

O imposto ndo € nem bom nem ruim em si: tudo
depende da maneira como ele ¢ arrecadado e do
que se faz com ele (PIKETTY, 2014, p. 469).

O confronto das arrecadacdes tributarias com as politicas publicas
desenvolvidas pelo governo brasileiro tem gerado descontentamento na
sociedade diante da precariedade dos servigos publicos, principalmente
nos setores essenciais para dignidade da pessoa humana, como saude e
educacdo.

Esse problema ndo ¢ nenhuma novidade no cenario nacional,
porém a grande dificuldade estd na mensuragdo dos erros. Divisar as
causas da deficiéncia do sistema publico no Brasil ndo é tarefa simples,
pois os equivocos da administragdo publica no Pais sdo historicos e
diversos sdo os fatores que influenciam direta e indiretamente para
perpetuacdo dessa inadequada gestio publica.

Neste norte, ao observar a evolucdo dos modelos de governo no
Brasil, denotam-se muito mais semelhancas do que divergéncias. Diante
desta relativa continuidade do modelo de politicas publicas, com
algumas alteracdes muito mais emblematicas e comerciais do que
realmente eficazes, torna-se dificil a resolugdo dos graves problemas
sociais. Como afirma Bernardo Sorj:

Noutras palavras, a pobreza e, portanto, a luta
contra ela, é dinamica e exige constantes esforcos
de readaptacdo dos instrumentos de politicas
sociais as cambiantes condi¢des do mundo
atual*

Assim, para possibilitar que sejam ofertados os servigos
necessarios para manutencao da dignidade humana da populacdo carente
— um dos objetivos das politicas publicas —, € necessario renovar os
meios utilizados, principalmente em face do atual cenario de recessdo
economica atrelado a graves problemas de déficit orcamentarios
continuos decorrentes, por exemplo, da manutencdo dos programas
assistenciais.

Sem a pretensdo de resolver as defici€ncias historicas da
prestagdo dos servicos publicos, neste Capitulo sera realizada a analise

#0°SORJ, 2003. p. 31.
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da alocagdo dos recursos advindos do ICMS para a satde e educagdo no
Estado de Santa Catarina, visando apenas ampliar esse campo de estudo
tdo vasto por meio da Analise Econdmica do Direito, com objetivo de
comprovar que os tributos ndo sdo um mal advindo da formagdo do
Estado, mas uma contrapartida necessaria diante de todas as vantagens
de se viver em sociedade.

5.1 A ESCOLHA DAS VARIAVEIS

Em principio, antes de ser efetuada a analise quantitativa, €
importante demonstrar a relevancia e o contexto da escolha de cada uma
das variaveis. Como na explica¢cdo de Ricardo Lobo Torres, “o principio
do desenvolvimento econdmico ndo é um fim em si mesmo, mas deve se
afinar com o desenvolvimento humano”™**'. Essa afirmacdo deriva dos
ensinamentos de Amartya Sen, para o qual o crescimento econémico
ndo ¢ um fim em si mesmo, pois “[...] o desenvolvimento tem de estar
relacionado sobretudo com a melhora da vida que levamos e das
liberdades que desfrutamos™**.

O economista indiano Amartya Sen faz essa constatagdo ao
observar o mundo por outro angulo, questionando a privacdo de
liberdade que ocorre em um Planeta com tanta opuléncia. Este
economista demonstra em suas pesquisas que mesmo nos paises
desenvolvidos ainda hd um numero consideravel de pessoas que passam
fome e estdo desnutridas, bem como dispdem de acesso limitado a
saude, ao saneamento basico, a dgua tratada, a educagdo funcional*” e
até mesmo carentes de oportunidades de emprego e, em consequéncia,
de segurancga econdmica e social.

Diante dessa constante busca pelo desenvolvimento que garanta a
liberdade e os direitos fundamentais, é preciso repensar as prioridades
de investimento do Estado e se elas coadunam com as expectativas e
necessidades dos cidaddos.

“! TORRES, 2005. p. 350.

422 SEN, A. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira Motta.
Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2010. p. 29.

423 “[...] definida operacionalmente, segundo critérios da UNESCO, como o
dominio de habilidades em leitura, escrita, calculos e ciéncias, em
correspondéncia a uma escolaridade minima de quatro séries completas” (In:
FULGENCIO, P. C. Glossario Vade Mecum: administracdo publica, ciéncias
contabeis, direito, economia, meio ambiente. Rio de Janeiro: Mauad X, 2007. p.
231).
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Acompanhando o pensamento de Amartya Sen, pode-se afirmar
que essa ¢ uma relacdo de mao dupla, pois do mesmo modo que o
aumento das politicas publicas amplia as liberdades dos individuos, a
direcdo dessas politicas deve ser guiada pelo uso efetivo das capacidades
participativas do povo. Desse modo:

O desenvolvimento pode ser visto como um
processo de expansdo das liberdades reais que as
pessoas desfrutam. O enfoque nas liberdades
humanas contrasta com visdes mais restritas de
desenvolvimento, como os que identificam
desenvolvimento com crescimento do Produto
Nacional Bruto (PNB), aumento de rendas
pessoais, industrializagdo, avango tecnoldgico ou
modernizagdo social... Mas as liberdades
dependem também de outros determinantes,
como as disposicées sociais e econdmicas (por
exemplo, os servicos de educacio e satde) e os
direitos civis (por exemplo, a liberdade de
participar de discussdes e  averiguagdes
publicas).”*

Neste sentido, Raimundo Bezerra Falcdo conceitua de forma clara
o desenvolvimento econdmico e a mudanga social:

Desenvolvimento n3o ¢ apenas crescimento
econdmico, nem tampouco simples producdo de
riqueza. Pressupde distribui¢do, ou redistribuigao,
dessa riqueza, em favor do bem-estar social, e
participacdo da sociedade, portanto, em beneficios
diversos, como a educagdo, boas condi¢des
sanitarias, oportunidade de trabalho, lazer,
alimentagdo adequada, entre varios outros
aspectos.425

Dentro desse universo repleto de privacdo de liberdades, ¢
for¢oso escolher entre elas aquelas que podem ser consideradas como
pilares para o desenvolvimento adequado da sociedade moderna, motivo
pelo qual a satde e a educagdo foram escolhidas como pardmetros para a
proposta de redistribuicdo da alocagdo dos recursos arrecadados, sem

#* SEN, 2010. p. 17-18 (grifos nossos).
3 FALCAO, 1981. p. 70.
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desmerecer os fatores adjacentes, como o saneamento basico e a agua
potavel, essenciais para a manutencao da satde da populagéo.

Apos estabelecidas as variaveis sociais, ¢ necessario escolher a
origem desses recursos, uma vez que a fonte de verbas da arrecadagdo
do Estado de Santa Catarina € composta por receitas proprias, como
arrecadacdo de tributos — entre eles ICMS, IPVA, Imposto de Renda
Retido na Fonte (IRRF)426, taxas, ITCMD, bem como outras origens
como o Fundo de Desenvolvimento Social (Fundosocial) e o Sistema
Estadual de Incentivo a Cultura, ao Turismo e ao Esporte (SEITEC).

Contudo, dentre todas essas fontes, o ICMS destaca-se por
representar mais de 80% das receitas tributarias proprias do Estado,
além de apresentar crescimento anual entre 6% e 7% e corresponder a
7,10% do PIB do Estado427, ou seja, sua arrecadagdo ¢ significativa e
essencial para auxiliar no custeio dos servigos publicos, ao mesmo
tempo em que possui um reflexo consideravel no preco de venda dos
produtos, tornando a dicotomia entre custos privados e os beneficios
publicos ainda mais evidente.

Ademais, dentro das perspectivas de racionalidade e objetividade,
ambos os pardmetros sociais selecionados (satde e educacdo) possuem
aliquotas de repasse do ICMS preestabelecidas, o que facilita o
desenvolvimento do estudo.

A dificuldade seria dimensionar as melhorias geradas pela maior
arrecadacdo e repasse do ICMS. Varias sdo as opgdes de parametros
para aferir a melhora na educagdo e na saude, porém ¢ preciso ter muita
cautela para realizagdo dessa escolha e nem sempre os indicadores sdo
coerentes com a realidade, por exemplo: um maior nimero de escolas
construidas ndo demonstra uma efetiva melhora na educacdo, a qual
pode ser aferida pelo niimero de criangas matriculadas, niveis de
alfabetizagdo, entre outros parametros. Isso porque:

A tributagdo utilizada com objetivos de mudanca
social exige um manejo deveras cuidadoso, a fim
de que os resultados ndo se frustrem ou nao se

426 oz . . - .
Sdo as receitas referentes aos servidores publicos estaduais que, embora

facam parte da reparticdo obrigatoria de receitas da Unido para os Estados,
aparecem nas contas do Estado de Santa Catarina como receitas proprias.

“” SANTA CATARINA. Governo do Estado. Secretaria do Estado da Fazenda.
Santa Catarina — Perfil Econdmico, Financeiro e Social. Boletim Informativo
1° semestre 2013. Disponivel em:
<http://www.sef.sc.gov.br/sites/default/files/Boletim%20junho-13%20-
%20doc%20FINAL%20%282%29.pdf>. Acesso em: 20 abr. 2016.
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colham inaproveitaveis, pois ¢é inconveniente
esquecer que a mudanga também se faz para
.48

pior.

O IDH, por exemplo, usa como fatores para analise da educagdo a
média de anos de estudo da populagdo adulta (pessoas com 25 anos ou
mais) e os anos esperados de estudo da populagdo jovem; no fator
longevidade, que ndo deixa de ser um reflexo da saude da populagdo, o
critério utilizado é o da esperanca de vida ao nascer (nimero médio de
anos que as pessoas viveriam a partir do nascimento, mantidos os
mesmos padrdes de mortalidade observados no ano de referéncia).

Este modelo € crucial para delimitagdo das contrapartidas sociais
desenvolvidas pelo Estado com intuito de garantir a manutencdo dos
direitos fundamentais do cidaddo e possibilitar uma melhor qualidade de
vida; por isso, estes fatores também sdo parte desta pesquisa, assim
como o calculo do IRBES estadual e a verificagdo da arrecadagdo per
capita.

5.2 A ARRECADACAO E SUAS LIMITACOES

Previamente a analise da arrecadacdo e alocagdo dos recursos
advindos do ICMS, € preciso compreender que o cerne dos estudos
sobre a tributagcdo como forma de manuten¢do do Estado ¢ estabelecer
se o problema estd na ma-gestdo dos recursos pelos governantes ou na
insuficiéncia dos valores arrecadados.

Outro fator de extrema relevéancia € reconhecer que no Brasil o
sistema tributario ¢é precig)uamente regressivo429 e mesmo o IR ndo ¢
efetivamente progressivo4 0 possuindo um numero limitado de aliquotas
por faixa de rendimentos:

8 FALCAO, 1981. p. 326.

#9 «Qs  tributos podem ser regressivos e progressivos. Denominam-se
regressivos quando sua onerosidade relativa cresce na razdo inversa do
crescimento da renda do contribuinte. [...] Tanto os impostos fixos quanto os
variaveis (como o IPI, o ICMS) sdo, em regra geral, regressivos” (In: AMARO,
2006. p. 90-91, grifos do autor).

0 “[...] a onerosidade relativa aumenta na razdo direta do crescimento da
renda” (In: AMARO, 2006. p. 91).
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Tabela 2 - Imposto sobre a renda das pessoas fisicas™'

Base de calculo (RS) Aliquota (%)
Até 1.903,98 -
De 1.903,99 até 2.826,65 7,5
De 2.826,66 até 3.751,05 15
De 3.751,06 até¢ 4.664,68 22,5
Acima de 4.664,68 27,5

Como infere-se da tabela disponibilizada pela Secretaria da
Receita Federal do Brasil, a progressividade do IR limita-se aos salarios
até R$ 4.664,68, fazendo com que os rendimentos mais significativos
ndo sejam devidamente tributados.

Além da falta de progressividade do IR, outro fator que contribui
para a regressividade do Sistema Tributario Brasileiro é a existéncia de
impostos indiretos, tributos que incidem majoritariamente sobre o
consumo presentes nos precos de mercadorias e servigos, 0os quais
oneram sobremaneira a parcela mais desprovida financeiramente da
populagdo, conforme demonstra a tabela da distribuicdo da Carga
Tributaria elaborada pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA):

Tabela 3 - Distribuicdo da carga tributaria bruta segundo faixa de
salario minimo*”

(continua)
Renda Carga Carga Dias destinados ao
mensal tributaria tributaria pagamento de
familiar bruta - 2004 bruta - 2008 tributos
até 2 SM 48,8 53,9 197
2a3 38 41,9 153
3a5s 33,9 37,4 137
5a6 32 35,3 129
6a8 31,7 35 128
8al10 31,7 35 128
10a 15 30,5 33,7 123

“! Fonte: BRASIL. Secretaria da Receita Federal. Ministério da Fazenda.

Disponivel em: <http://idg.receita.fazenda.gov.br/acesso-rapido/tributos/irpf-
imposto-de-renda-pessoa-fisica>. Acesso em: 20 abr. 2016.

#2 Fonte: INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA (IPEA).
Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br>.
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Tabela 3 (conclusdo)
15a20 28,4 31,3 115
20a30 28,7 31,7 116
mais de 26,3 29 106
30 SM

Entretanto, a analise da progressividade da tributacdo é muito
mais complexa e abrange temas como o Imposto sobre Grandes
Fortunas, que nao serdo discutidos neste trabalho, o qual se limita em
verificar qual a forma mais adequada de alocacdo dos recursos entre
saude e educacdo com objetivo de maximizar o bem-estar da sociedade.

5.2.1 indice de Retorno de Bem-Estar a Sociedade (IRBES) aplicado
ao Estado de Santa Catarina

O estudo dos custos versus os beneficios do pagamento dos
tributos demonstra, segundo o calculo do IRBES realizado pelo IBPT*,
que embora o Brasil esteja entre os paises que mais tributam o retorno
do bem-estar a sociedade, ainda se encontra abaixo do esperado. Desse
modo, com intuito de iniciar os reflexos da tributacio em Santa
Catarina, este indice foi adaptado para as peculiaridades do Estado.

O IRBES ¢ um célculo que leva em consideracdo a Carga
Tributaria e o IDH de cada Pais, com o objetivo de mensurar o retorno
do bem-estar a sociedade. Em ambito estadual, ¢ preciso substituir o
IDH pelo indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM)434, o
qual tem o papel de ajustar o IDH para a realidade dos Municipios e
regides metropolitanas brasileiras, refletindo as especificidades e os
desafios regionais no alcance do desenvolvimento humano no Brasil*.

Importante também esclarecer que até o exercicio de 2005, no
tocante a administragdo publica estadual, apenas a contribui¢do para o

Fundo de Manutengao ¢ de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e

¥ AMARAL et al., 2013.

“* PORTAL ATLAS BRASIL. indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDHM). Disponivel em: <http://www.atlasbrasil.org.br>. Acesso
em: 20 abr. 2016. Este ¢ um indice criado em parceria pelo Programa das
Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), Instituto de Pesquisa
Economica Aplicada (IPEA) e Fundagéo Jodo Pinheiro.

5 Férmula do célculo do IRBES aplicada aos Estados neste trabalho: IRBES
Estadual =200 — (115*CT) — 85* (1 — IDHM).
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de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF) era considerada como
deducdo da receita, ndo compondo, assim, a respectiva receita
or¢amentaria arrecadada. Todavia, a partir de 2006, outros valores
passaram a ser assim considerados e contabilizados como deducao da
receita.

Essas novas dedugdes sdo formadas pelos recursos para a
formag¢dao do Fundo de Manutencdo ¢ Desenvolvimento da Educagéo
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB)436,
recursos transferidos aos Municipios, decorrente da sua cota parte na
receita estadual, a qual representa a parcela mais significativa entre as
dedugdes, recursos do Fundosocial e do SEITEC, e também de outras
dedugdes da receita corrente.

Especificamente sobre as dedugdes do SEITEC, o Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC) discorre:

Desde 2005, quando foi criado o Sistema Estadual
de Incentivo a Cultura, Esporte e Turismo
(SEITEC), os recursos utilizados pelo
Funducultural, Funturismo, ¢ Fundesporte ndo sio
contabilizados como receita tributaria e, portanto,
ndo entram na base de céalculo para defini¢cdo do
valor minimo a ser aplicado em satide e educacao.
Nesse periodo, R$ 371,47 milhdes deixaram de
ser considerados para a educacdo, ¢ R$ 178,30
milhdes ndo entraram nas contas da saade.*’

E ainda complementa:

#6 Criado em substitui¢do ao Fundo de Manuten¢do ¢ Desenvolvimento do

Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef), que vigorou de
1998 a 2006, pela Emenda Constitucional n® 53/2006 e regulamentado pela Lei
n° 11.494/2007 e pelo Decreto n° 6.253/2007. E um fundo especial, de natureza
contabil e de ambito estadual (um fundo por Estado e Distrito Federal, num total
de vinte e sete fundos), formado por parcela financeira de recursos federais e
por recursos provenientes dos impostos e transferéncias dos Estados, Distrito
Federal e Municipios, vinculados a educagdo por for¢a do disposto no art. 212
da Constituicdo Federal. Independentemente da origem, todo o recurso gerado ¢
redistribuido para aplicacdo exclusiva na educagao basica.

“7 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas. Para onde vai seu dinheiro. 13.
Versdo simplificada do parecer prévio do Tribunal de Contas de Santa Catarina:
Contas do Governo — Exercicio 2014. Florianépolis: Tribunal de Contas de
Santa Catarina, 2015. p. 16.
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Mesma situagdo ocorria em relagdo ao
Fundosocial, criado para financiar programas
sociais que busquem reduzir as diferengas no IDH
(Indice de Desenvolvimento Humano). Os
recursos também ndo entravam na base de calculo
e, entre 2005 ¢ 2012, saude e educacdo ficaram
sem R$ 786,29 milhdes. A questdo foi corrigida
em 2013, apds determinagdo do TCE/SC.**

Assim, no ambito da arrecadagdo tributaria, hda uma reducdo
significativa de seu percentual do PIB; a partir de 2006, quando foram
instituidas as referidas dedugdes obrigatorias e a carga tributaria, que
representava em média 7% a 8% do PIB, passou a representar apenas
5%, considerando a receita ap6s as dedugdes.

Contudo, € necessario destacar que ndo houve uma redugdo de
fato da tributagdo imposta para sociedade, apenas uma reducdo do
montante de receitas disponiveis para o Estado aplicar em suas proprias
acodes publicas. Desse modo, foram feitos dois calculos do IRBES: um
considerando a receita tributdria bruta do Estado de Santa Catarina e
outro com base na receita tributaria apos as deducdes obrigatorias.

Quanto a série temporal, observa-se que ela restou limitada aos
dados disponibilizados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), sendo que a ultima divulgacdo do PIB de Santa
Catarina refere-se ao ano de 2012.

Entre os anos de 2003 e 2012, o PIB catarinense obteve um
incremento de 265%, passando de R$ 66.848.534.000,00 para
R$ 177.275.691.000,00, crescimento gradual que pode ser observado no
grafico:

“* SANTA CATARINA Tribunal de Contas. Para onde vai seu dinheiro. 13.
Versdo simplificada do parecer prévio do Tribunal de Contas de Santa Catarina:
Contas do Governo — Exercicio 2014. Florianépolis: Tribunal de Contas de
Santa Catarina, 2015. p. 16.
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Figura 2 - Evolugo do PIB de Santa Catarina em bilhdes de reais™’
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No que compete as receitas do Estado, ¢ importante ressaltar que
este estudo limitou-se a andlise das receitas tributarias, porém a receita
orcamentaria do Estado ¢ muito mais ampla: compreende as receitas
correntes (tributaria, de contribuicdes, patrimonial, agropecudria,
industrial, de servigos, transferéncias correntes, outras receitas
correntes, receita intraorcamentaria) e as receitas de capital (operacdes
de crédito, alienacio de bens, amortizagdo de empréstimos,
transferéncias de capital, outras receitas de capital, receita
intraorcamentaria).

As receitas tributarias representam, historicamente, cerca de 50%
do total das receitas do Estado de Santa Catarina, conforme se extrai dos
relatorios do TCE/SC*:

9 Fonte: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA —
IBGE. Pesquisa de informacdes basicas municipais: perfil dos Municipios

brasileiros 2012. Rio de Janeiro: 2013. Disponivel  em:
<ftp://ftp.ibge.gov.br/Perfil_Municipios/2012/munic2012.pdf>. Acesso em: 20
abr. 2016).

0 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina.
Diretoria de Controle da Administracdo Estadual Divisdo de Contas Anuais do

Governo. Relatério técnico sobre as contas do governo do Estado - Exercicio
de 2007/2008/2009/2010/2011/2012.
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Figura 3 - Percentual da receita tributaria em relagdo a receita total*'
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Como a maior parte das referidas dedugdes obrigatorias incidem
sobre as receitas tributarias, este percentual ja foi mais significativo —
nota-se pelo relatério de 2007 do TCE/SC:

Quanto a evolucdo, os nimeros demonstram que,
nos exercicios de 2003 a 2006, o percentual das
receitas tributarias no total da receita orgcamentaria
arrecadada esteve entre os patamares de 67,87%
(sessenta e sete virgula oitenta e sete por cento) e
68,94% (sessenta e oito virgula noventa e quatro
por cento), pelo qual cabe também destacar o
reflexo da contabilizagdo das dedugdes, ja
mencionado, posto que parcela significativa destas
dedugdes recai sobre as receitas tributarias.**

Com efeito, embora a receita tributaria continue crescendo em
média 14% ao ano, ha uma diferenga consideravel entre a receita
tributaria antes e ap0s as dedugdes obrigatorias:

“! Fonte: compilagdo propria a partir de dados do relatério técnico sobre as

contas do governo do Estado — Exercicio de 2007/2008/2009/2010/2011/2012.
2 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas. Diretoria de Controle da
Administragdo Estadual Divisdo de Contas Anuais do Governo. Relatério
técnico sobre as contas do governo do Estado — Exercicio de 2007.
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Figura 4 - Diferenca entre a receita tributaria antes e apds as deducdes
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== Receita Tributaria apds as dedu¢des em milhdes

Receita Tributaria Bruta em milhdes

Apos essas consideragdes prévias, passa-se a analise dos
resultados encontrados na analise do IRBES catarinense:

Tabela 4 - Analise do IRBES de Santa Catarina **

(continua)
Ano Receita  PIB*® Carga IDHM IRBES
Tributaria tributaria 7
bruta**
2003 RS RS 8% 0,674 163,23
5.267.090.4 66.848.534.000 g
30
2004 RS RS 7% 0,674 164,09
5.521.284.5 77.392.991.000
31

*3 Fonte: Compilagdo propria a partir de dados do relatério técnico sobre as

contas do governo do Estado — Exercicio de 2007/2008/2009/2010/2011/2012.
** Fonte: compilacdo propria.

#5 SANTA CATARINA. Relatério técnico sobre as contas do governo do
Estado — Exercicio de 2007/2008/2009/2010/2011/2012.

6 Compilagdo propria a partir de dados do IBGE, 2013.

“7PORTAL ATLAS BRASIL. Atlas do desenvolvimento humano no Brasil.
Disponivel em: <http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/consulta/>. Acesso em:
20 abr. 2016.



Tabela 4
2005

2006

2007

2008

2009

2010

2011

2012

RS
6.883.030.7
73

RS
7.827.643.7
80*

RS
8.070.509.4
01

RS
9.202.414.8
79

RS
9.885.360.7
65

RS
11.950.000.
000

RS
13.720.000.
000

RS
15.014.177.
523

RS
85.316.275.000

RS
93.146.754.000

RS
104.622.947.00
0

RS
123.282.295.00
0

RS
129.806.256.00
0

RS
152.482.338.00
0

RS
169.049.530.00
0

RS
177.275.691.00
0

8%

8%

8%

7%

8%

8%

8%

8%

0,674

0,674

0,674

0,674

0,674

0,774

0,774

0,774
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(conclusdo)
163,01

162,63

163,42

163,71

163,53

171,78

171,46

171,05

* A receita tributaria bruta do ano de 2006 ¢ uma estimativa com base em um
aumento médio da receita de 14% ao ano.
** O IDHM, assim como o IDH, indica tendéncias de longo prazo e por estar
vinculado ao Censo Demografico e a variaveis de “estoque”, como saude e
educacdo, que se movimentam muito lentamente, é atualizado apenas a cada dez
anos (1991/2000/2010).

Como depreende-se da tabela, as alteracdes nos IRBES até¢ 2009

foram bastante sensiveis, pois além de o IDHM ter permanecido
constante, o crescimento da receita tributaria e do PIB catarinense foram
muito semelhantes: enquanto a receita tributaria cresceu em média 14%
ao ano, o PIB cresceu em média 12%. Desse modo, as alteragdes mais
substanciais no IRBES ocorrem apenas ap6s o aumento do IDHM em

2010.

Com suas devidas proporgdes, a mesma coisa ocorre com O

IRBES calculado com base na receita tributaria apos as deducdes
obrigatorias:
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Tabela 5 - Analise do IRBES do Estado de Santa Catarina (depois das

dedug:ées)448
Ano Receita PIB™ Carga IDHM IRBES
tributaria tributaria st
apos as
dedug:()es449
2006 RS RS 5% 0,674 166,51
4.681.631.96  93.146.754.
5,81 000,00
2007 RS RS 5% 0,674 166,57
5.206.935.58  104.622.947.
8 000
2008 RS RS 5% 0,674 166,88
5.795.556.45 123.282.29
3 5.000
2009 RS RS 5% 0,674 166,92
6.059.633.72  129.806.25
1 6.000
2010 RS RS 5% 0,774 175,06
7.603.098.31  152.482.33
6 8.000
2011 RS RS 5% 0,774 175,04
8.447.498.58  169.049.53
7 0.000
2012 RS RS 5% 0,774 174,77
9.284.177.52  177.275.69
3 1.000

A redugdo da receita tributaria pelas dedugdes diminui a carga
tributaria e, em consequéncia, eleva os valores do IRBES; porém,
embora o Estado ndo possa investir as diferengas dessas receitas nas
suas proprias acdes, incluindo entre elas as sociais, esta carga tributaria
ndo representa a realidade do custo privado dos servigos publicos,
gerando um IRBES ilusorio que ndo coaduna com a realidade
catarinense.

Isso porque, para a populagdo, ¢ irrelevante quem fard a escola ou
o hospital, quem disponibilizara os medicamentos ou pagara os
professores, contanto que os servicos sejam adequadamente prestados;

448 P A
Fonte: compilagdo propria.

" SANTA CATARINA. Relatério técnico sobre as contas do governo do
Estado — Exercicio de 2007/2008/2009/2010/2011/2012.

Y IBGE, 2013.

“! PORTAL ATLAS BRASIL, 2013.
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como este ¢ o indice que visa mensurar o retorno do bem-estar a
sociedade, no presente estudo sera adotado o IRBES como base na
receita tributdria bruta, em que o que pese seja desfavoravel a
administrag@o publica estadual.

O IRBES aplicado ao Estado de Santa Catarina foi adaptado as

necessidades locais representadas pelo IDHM. Desse modo, ndo pode
ser comparado ao IRBES nacional. Assim, o IRBES catarinense deve
ser relacionado ao IRBES de outros Estados da federagdo e, dentre eles,
optou-se, diante das maiores semelhangas historicas e culturais, pelos
outros dois Estados da regido sul — Parana e Rio Grande do Sul:

Tabela 6 - Analise do IRBES do Estado do Parana™”

Ano Receita PIB** Carga IDHM IRBES
tributaria tributaria **°
bruta*?
2009 R$ RS 8% 0,65 160,70
15.724.788.018  189.269.000.
000
2010 RS RS 8% 0,749 169,60
17.750.123.739  225.211.000.
000
2011 R$ RS 8% 0,749 169,53
20.423.374.162  256.974.000.
000
2012 RS RS 8% 0,749 169,39
23.014.192.746  285.206.000.
000

452
453

Fonte: compilacdo propria.
PARANA. Governo do Estado. Portal da transparéncia do Estado do

Parana. Disponivel em:

<http://www.portaldatransparencia.pr.gov.br/modules/conteudo/conteudo.php?c

onteudo=69>. Acesso em 20 abr. 2016.
“* IBGE, IPARDES.
3 PORTAL ATLAS BRASIL, 2013.
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Tabela 7 - Analise do IRBES do Estado do Rio Grande do Sul**

Ano Receita PIB™® Carga IDHM IRBES
Tributaria tributaria  *%
bruta*’
2009 RS RS 8% 0,664 162,19
17.365.016.969  215.863.000.
000
2010 RS RS 9% 0,746 168,45
20.892.356.536  241.255.000.
000
2011 RS RS 8% 0,746 168,78
22.193.100.075  264.968.000.
000
2012 RS RS 8% 0,746 168,71
24.207.463.771  287.055.000.
000

Do mesmo modo que o IRBES catarinense, o IRBES do Parand e
do Rio Grande do Sul apresentaram diferenga substancial em 2010 com
o aumento do IDHM. Como esta varidvel representa 85% do céalculo do
IRBES, sua influéncia ¢ extremamente significativa, ainda mais se
aliada a cargas tributarias constantes, como se observa nos trés Estados
analisados.

Nao obstante as receitas e o PIB dos outros dois Estados serem
superiores aos apresentados por Santa Catarina, a receita tributaria nos
trés Estados sdo proporcionais, 0 que se consubstancia em uma carga
tributaria muito semelhante; 0 mesmo ocorre com o Indice de Retorno
do Bem-Estar a Sociedade:

456 P A
Fonte: compilagdo propria.

#7 RIO GRANDE DO SUL. Secretaria da Fazenda do Rio Grande do Sul.
Analise Receita Orcamentaria. Disponivel em:
<https://www.sefaz.rs.gov.br/AFE/REC-CON_1l.aspx>. Acesso em 20 abr.
2016.

*** IBGE, FEE.

*» PORTAL ATLAS BRASIL, 2013.
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Figura 5 - Comparativo do IRBES dos trés Estados da regido sul do Brasil
(Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul)460
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A interferéncia do IDHM no céalculo do IRBES ¢ tdo
representativa que, mesmo Santa Catarina possuindo um IDHM pouco
superior, figura sempre como maior IRBES da regido sul do Pais. Nesse
estudo, frisa-se superficial, do retorno de bem-estar a sociedade, que
Santa Catarina seria o Estado, dentre os trés da regido sul, em que os
custos privados seriam mais bem empregados em beneficios publicos.

5.2.2 Critica ao Indice de Retorno de Bem-Estar a Sociedade
(IRBES) e a arrecadacio per capita do Estado de Santa Catarina

Conforme dados do IBPT*!, o Brasil figura como um dos vinte
paises do mundo com maior carga tributdria em percentual do PIB,
superando muitas nacdes desenvolvidas, como EUA e Suica. Em
contrapartida, seu IRBES seria o pior entre os trinta paises analisados
pelo IBPT, nos cinco anos de realiza¢do do estudo (entre 2011 e 2015).

No entanto, ao observar a tabela apresentada pelo IBPT, ¢ visivel
a diferenga entre o IDH brasileiro e dos outros paises analisados. Desse
modo, considerando que o célculo ¢ realizado com base em uma
ponderacdo de 85% do IDH e 15% da carga tributaria, denota-se que o

460 e A
Fonte: compilag@o propria.

1 AMARAL et al., 2013.
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resultado do IRBES esta plenamente vinculado aos valores do IDH
(como também foi possivel inferir no estudo sobre o IRBES de Santa
Catarina, no qual uma pequena diferenca no IDHM resultou na
preponderancia do IRBES catarinense em relacdo ao do Parana e ao do
Rio Grande do Sul).

No caso da analise do IBPT, a diferenca entre o IDH do Brasil ¢
dos demais paises é ainda maior, ademais nos estudos realizadas pelo
IBPT nao ha alteragdo do IDH, uma vez que ele so € calculado de dez
em dez anos. Assim, para que o Pais conseguisse melhorar sua posi¢ao
no ranking, seria necessaria uma mudanga substancial na carga tributaria
— que dificilmente ocorreria no curto prazo.

Perpassados esses impasses numéricos, ainda pode-se afirmar que
o estudo do retorno do bem-estar a sociedade é muito mais complexo e
depende de diversos fatores exdgenos aos dados presentes no IDH e na
carga tributaria. Por isso, quando se utiliza o IRBES, é preciso
evidenciar a simplicidade do estudo que apenas possibilita uma
contribui¢do para pesquisas mais elaboradas, que considerem fatores
como o tamanho da economia e da populacdo dos paises na analise do
retorno social Estado pelo Estado em contrapartida dos tributos
cobrados da sociedade.

Com esse mesmo objetivo, outra analise utilizada ¢ da
arrecadacdo tributaria per capita. Por meio dela € possivel inferir quanto
exatamente o Estado tem a sua disposi¢do para atender a demandas
como saude, educagdo, seguranga, justica — e os custos decorrentes:
remédios, salarios, obras —, por habitante.

A populagdo de Santa Catarina, em 2010, conforme o Censo
realizado pelo IBGE, alcangou um total de 6.248.436 habitantes; no
mesmo ano, a receita tributaria do Estado foi de R$ 11.950.000.000,00,
0 que resulta em uma arrecadagdo per capita igual a R$ 1.912,48 ao ano
ou R$ 159,37 ao més.

De outro norte, no art. 3° da Portaria Interministerial n® 538-
A/2010, o Ministério de Estado da Educacdo e da Fazenda, retificando a
Portaria Interministerial n® 1.227/2009 e nos ditames do art. 4° da Lei n°
11.494/2007*7, estabeleceu como valor anual minimo nacional por

462 ;o . .
“Art. 4° § 1° - O valor anual minimo por aluno definido nacionalmente

constitui-se em valor de referéncia relativo aos anos iniciais do ensino
fundamental urbano e sera determinado contabilmente em funcdo da
complementacdo da Unido” (In: . Presidéncia da Republica. Casa Civil.
Subchefia para Assuntos Juridicos. Lei n® 11.494, de 20 de junho de 2007.
Regulamenta o Fundo de Manuten¢@o e Desenvolvimento da Educacio Basica e
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aluno da educagdo basica para o ano de 2010 a quantia de R$ 1.414,85
ao ano ou R$ 117,90 por més463; bem como na analise realizada em
2013 pelo Conselho Federal de Medicina (CFM)464 verificou-se que o
gasto per capita com saude no Brasil ¢ de R$ 1.098,75 ao ano ou R$
91,56 ao més, considerando as despesas da Unido, dos Estados e dos
Municipios.

Especificamente para Santa Catarina, o valor utilizado nos anos
iniciais do ensino fundamental wurbano previsto na Portaria
Interministerial n® 538-A/2010 é de R$ 1.811,15 ao ano ou R$ 150,92 ao
més. Ja o gasto com saude per capita no Estado em 2010 foi de R$
346,53 ao ano ou R$ 28,88 por més. Assim, somados apenas os gastos
com educacdo basica e saude por habitante no Estado de Santa Catarina
no ano de 2010, alcanga-se o valor de R$ 179,81 ao més, superando em
R$ 20,44 a arrecadacdo per capita do Estado naquele ano.

Nesse aspecto, ¢ importante mencionar que nem sempre a
arrecadacdo do Estado ¢ suficiente para o pagamento, por exemplo, do
valor minimo por aluno da educagdo basica. Nesses casos a Lei n°
11.494/2007, em seu art. 4°, prevé o repasse de verbas da Unido, mais
especificamente do FUNDEB, para esses Estados e Municipios, sendo
responsavel por esse repasse o Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagdo (FNDE)*®.

de Valorizagao dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB), de que trata o art. 60
do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias; altera a Lei n® 10.195, de
14 de fevereiro de 2001; revoga dispositivos das Leis n® 9.424, de 24 de
dezembro de 1996, 10.880, de 9 de junho de 2004, e 10.845, de 5 de marco de
2004; e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2007/lei/111494 . htm>.
Acesso em 20 abr. 2016).

43 Utiliza-se como referéncia o valor definido para o exercicio de 2010 por ser
o mesmo ano da arrecadacdo per capita analisada, porém o valor ¢ atualizado
anualmente e, em 2016, o valor minimo nacional por aluno da educacdo basica
foi fixado pelo Ministério de Estado da Educacéo e da Fazenda em R$ 2.739,87.
** A analise realizada pelo CFM teve como base as despesas apresentadas pelos
gestores a Secretaria do Tesouro Nacional e ao Ministério da Fazenda, por meio
de relatorios resumidos de execucdo orgamentaria. Essas despesas em saude
ainda foram cruzadas com IDH, oferta de leitos para cada grupo de 800
habitantes, taxas de incidéncia de tuberculose e dengue, além da cobertura
populacional de agentes comunitarios de satide e equipes de saude da familia.

%5 Embora a receita tributaria per capita seja inferior aos gastos por habitante
em Santa Catarina, o Estado ndo precisou de repasses do FUNDEB para
cumprir com seus gastos com educagdo. Isso porque esta é uma analise
superficial, que ndo considera as diferencas presentes em cada calculo, por
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Comparando os valores dos trés Estados do sul do Pais, verifica-
se uma similaridade muito grande, da mesma forma que a apresentada
no IRBES, com a diferenca que Rio Grande do Sul apresenta, além da
maior arrecadagdo per capita, os maiores percentuais de investimento da
arrecadacdo em saude e educagdo (102,5% em satde e 19,42% em
educacdo); ja o Parana apresenta a menor receita tributaria por habitante
e os menores percentuais de investimento da arrecadagdo em salde e
educacgdo (92,32% em satude e 14,91% em educagdo):

Figura 6 - Receita tributaria e arrecadagdo da satde e educacio nos trés Estados

do sul do Pais**
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Mesmo que de modo simpldrio, esta analise consegue demonstrar
que a arrecadacgdo tributaria no Brasil ndo consegue alcancar valores
adequados para manuten¢do de um sistema educacional e de saude,

exemplo, que o numero de alunos nas séries iniciais do ensino fundamental ¢
inferior ao numero da populagdo utilizado para verificar a arrecadacdo per
capita, além de desconsiderar os demais gastos com cada etapa da educacao,
servindo apenas como maneira de ilustrar as deficiéncias da arrecadagio
tributaria.

¢ Fonte: elaboragio propria a partir de dados do IBGE (Populagdo 2010), da
Secretaria do Tesouro Nacional (Satde), da Portaria Interministerial n® 538-
A/2010 (Educacao) e Tribunal de Contas de Santa Catarina (arrecadagao).
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quanto mais para cumprir com todas as despesas do Estado. Isso, pois,
como demonstra o parecer prévio do TCE/SC, os gastos de Santa
Catarina com saude e educagdo representam apenas 27,18% do total das
despesas do Estado:

Figura 7 - Despesas executadas por fungdo de governo em 20147
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Neste ambito, fica evidente que a arrecadagdo no Pais estd
notoriamente abaixo da necessaria, ou seja, um valor muito inferior ao
que de fato deveria ser empregado para se obter saude e educagdo em
parametros adequados.

5.3 SISTEMA DE ARRECADACAO DO ICMS EM SANTA
CATARINA

O ICMS tem fun¢do preponderantemente fiscal, porém as
verbas arrecadadas por meio deste tributo sdo divididas pela Lei
Complementar n°® 63, de 1990, que regula a transferéncia constitucional

7 Fonte: Tribunal de Contas. Para onde vai seu dinheiro. 13. Versio

simplificada do parecer prévio do Tribunal de Contas de Santa Catarina: Contas
do Governo — Exercicio 2014. Florian6polis: Tribunal de Contas de Santa
Catarina, 2015. p. 13.
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do ICMS e determina que 25% da arrecadacdo devera ser distribuida
para os Municipios, sendo que 3/4 (75%), no minimo, na proporcao do
valor adicionado devera ser distribuida em razdo da proporcdo da
arrecadacdo de cada territorio e até 1/4 conforme dispor a Lei Estadual.
No caso de Santa Catarina, consoante dispde a Lei Estadual n°
8.203/1990, 85% do wvalor destinado aos Municipios ¢ repassado
conforme o valor adicionado e apenas 15% ¢ distribuido em partes
iguais entre os Municipios.

Além da transferéncia aos Municipios, a CF/88 determina que,
do total arrecadado com impostos, no minimo 25%*® devera ser
repassado para a educacdo (art. 212, CF/88) e 12% para a satde
(Emenda Constitucional n® 29/2000), bem como o repasse de 20% para
o FUNDEB, entre outras deducdes obrigatorias.

Diante deste quadro de dicotomia entre os custos privados e os
beneficios publicos, pretende-se verificar se esta ¢ realmente a melhor
alocacdo possivel dos recursos advindos da arrecadagdo do ICMS e se
sua distribui¢do entre saude e educacdo atende adequadamente aos
interesses da sociedade.

5.3.1 Evolucao da arrecadacdo do ICMS e dos repasses para saude e
educacio

Assim como a receita tributaria vem sendo ampliada ao longo
dos anos, o ICMS também tem apresentado crescimento consideravel
em Santa Catarina, acompanhando o desenvolvimento do PIB do
Estado. Outro fator importante deste imposto ¢ representar,
historicamente, uma parcela significativa da receita tributaria do Estado:

% Santa Catarina repassa, dos 25% do or¢amento destinado a educacgao, 62,6%

para investimentos no ensino fundamental, 18,2% para o ensino médio, 2,3%
para educagao infantil e 3,2% para educag@o de jovens e adultos. Neste sentido,
ver: OCDE. Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Economico.
Avaliacoes de politicas nacionais de educacido. Estado de Santa Catarina,
Brasil. Paris: OCDE, 2010. p. 54.
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Figura 8 - Percentual da receita bruta do ICMS em relagdo a receita tributaria
bruta*®
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Essa reducdo nos ultimos anos do percentual da arrecadagdo do
ICMS em relagdo a receita tributaria bruta esta relacionada a redu¢ao do
crescimento médio da receita do ICMS, pois enquanto a receita
tributaria em Santa Catarina cresceu em média 14% ao ano, a
arrecadacdo do ICMS tem crescido proporcionalmente menos:

Figura 9 - Arrecadacio do ICMS em Santa Catarina®"
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* Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do Relatério técnico sobre as

contas do governo do Estado — Exercicio de 2007/2008/2009/2010/2011/2012.
0 Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados dos Relatérios técnicos sobre
as contas do governo do Estado - Exercicio de
2007/2008/2009/2010/2011/2012.
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Como principal imposto arrecadado pelo Estado, relevante sua
participacdo quanto é o custo pago pela sociedade. Desse modo, ¢
necessario analisar o retorno do bem-estar a populagdo em decorréncia
exclusivamente do ICMS, o qual sera calculado por meio do IRBES,
considerando — em vez da arrecadacdo total dos impostos catarinenses —
apenas as receitas advindas do ICMS, obtendo como resultados:

Tabela 8 - Evolugdo do IRBES com base na arrecadacdo do ICMS de Santa
Catarina entre 2002-2013"""

Ano Arrecadagio PIB Carga IDHM IRBES

tributaria bruta tributaria
ICMS

2002 R$ R$ 7% 0,674 164,45
3.798.879.313,84 55.731.863.000,00

2003 R$ R$ 7% 0,674 164,33
4.626.072.835,31 66.848.534.000,00

2004 R$ R$ 7% 0,674 164,60
5.175.747.310,33 77.392.991.000,00

2005 R$ R$ 7% 0,674 164,50
5.777.081.563,18 85.316.275.000,00

2006 R$ R$ 6% 0,674 164,83
6.039.788.229,60 93.146.754.000,00

2007 R$ R$ 6% 0,674 164,86
6.756.420.027,29 104.622.947.000,00

2008 R$ R$ 6% 0,674 165,05
7.763.384.828,62 123.282.295.000,00

2009 R$ R$ 7% 0,674 164,44
8.860.070.363,00 129.806.256.000,00

2010 R$ R$ 7% 0,774 173,12
10.169.036.927,00 152.482.338.000,00

2011 R$ R$ 7% 0,774 172,85
11.665.556.229,00 169.049.530.000,00

2012 R$ R$ 7% 0,774 172,60
12.630.020.427,00 177.275.691.000,00

Como este imposto representa uma carga tributaria um pouco
menor das receitas do Estado, o retorno de bem-estar a sociedade acaba
sendo relativamente melhor se comparado ao indice de arrecadacgdo
tributaria total. Todavia, a diferenca de fato é minima — considerando
que este imposto representa cerca de 85% do total arrecadado pelo
Estado.

O mesmo ocorre na analise da arrecadacdo per capita que, em
termos gerais, alcanga a quantia de R$ 159,37 e em relag@o ao ICMS ¢

! Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados do Relatoério técnico sobre as

contas do governo do Estado — Exercicio de 2007/2008/2009/2010/2011/2012.
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de RS 135,62*7, representando exatos 85% da receita por habitante. Isso
torna ainda mais evidente a importancia deste imposto para o pagamento
das despesas do Estado.

Desse total de receitas, 27,18% foram gastas em saude e
educagdo em 2014, para as quais, conforme a CF/88, deveriam ser
repassadas, respectivamente, 12% e 25% das receitas com impostos.
Porém os dados disponibilizados pela Secretaria de Estado da Fazenda
demonstram que os repasses em Santa Catarina vém, aparentemente,
superando este minimo, principalmente em relagdo aos gastos com
educacao:

Tabela 9 - Evolucao do percentual minimo das despesas proprias com educacgio
e saude / receita liquida de impostos473
Ano 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
%
aplicado  26:30 26,19 26,57 2942 2830 2839 25,68
em
educacao
%
aplicado 12,14 12,04 12,09 12,14 12,02 1211 11,30
em saude

A partir da analise desta tabela, surgiu o questionamento sobre a
alocag@o dos recursos entre saide e educacdo em Santa Catarina. Isso
porque a CF/88 ja estabelece o repasse para a educagdo em mais do que
o dobro da transferéncia obrigatoria para a saude e, mesmo assim, o
Estado tem destinado para educacdo, além do percentual obrigatodrio,
mais quase 5% de recursos, enquanto mal atendia ao minimo previsto
para saude.

Ao observador externo, essa priorizagdo da educagdo em
detrimento da saude ndo parece justificavel e estimulou a analise dos
motivos que levavam o Estado a fazer essa alocagdo de recursos e seus
reflexos na evolugdo dos indices relacionados a saude ¢ a educagdo em
Santa Catarina.

7 Elaborada com base na populagdo e arrecadagdo de 2010.

7 Fonte: SANTA CATARINA. Secretaria do Estado da Fazenda. Diretoria de
Contabilidade Geral. Geréncia de Informagdes Contabeis. Demonstrativo das
despesas liquidas de impostos e das despesas proprias com educacio e
saude: valores até margo de 2015. Disponivel em:
<http://www.sef.sc.gov.br/sites/default/files/Demonstrativo%20da%20Educaca
0%20e%20Satde%20-%20Mar¢0%202015.pdf>. Acesso em: 20 abr. 2016.
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Entretanto, esses acréscimos no percentual investido na educagdo
ndo eram reais, como ficou constatado no parecer do Tribunal de Contas
disponibilizado no final de 2015. Como infere-se no documento, em
termos de educacao, para atingir 0s 28,39%
(R$ 4.320.220.391,06) no ano de 2014, o Estado acrescentou a lista de
despesas com educacdo os gastos com os inativos do setor educacional
que representam R$ 782,02 milhdes. Caso esses gastos fossem retirados
do orcamento da educagdo, o Estado ndo conseguiria alcancar os 25%
(R$ 3.804.277.291,61) obrigatérios. Conforme o TCE/SC, o Estado
investiu apenas 23,21% (R$ 3,53 bilhdes) da receita liquida de impostos
e transferéncias efetivamente para a manutenc¢ao do desenvolvimento do
ensino, ficando 1,79% (R$ 271,83 milhdes) abaixo do investimento
minimo constitucional®’*.

No relatério completo das contas do exercicio de 2014, o TCE/SC
ainda afirma:

O valor apurado por este Corpo Técnico diverge
daquele apresentado pela Secretaria de Estado da
Fazenda, que, por sua vez, apurou uma aplicagdo
em montante de R$ 3,83 bilhdes, superior,
portanto, ao identificado pelo  Tribunal,
correspondendo a diferenca de R$ 782,27
milhdes.

Tal diferenca resulta da inclusdo, no calculo da
Secretaria de Estado da Fazenda, do montante de
R$ 782,02 milhdes, equivalente a 60% (sessenta
por cento) de um total de R$ 1,30 bilhdo, de
despesas com inativos da educagdo realizadas por
intermédio do Fundo Financeiro do IPREV,
custeadas com recursos oriundos da fonte 0100
(Recursos Ordinarios — Recursos do Tesouro).

Foi considerado ainda, no calculo da Secretaria de
Estado da Fazenda, o montante de R$ 250.073,15,
referente a despesas com o Fundo de Melhoria da
Policia Militar (Assisténcia Comunitaria, RS
241.400,00) e Fundagdo de Amparo a Pesquisa e
Inovagdo do Estado de Santa Catarina
(Desenvolvimento Cientifico, R$ 8.673,15).

4 Neste sentido, ver: SANTA CATARINA. Tribunal de Contas. Para onde vai
seu dinheiro. 13. Versdo simplificada do parecer prévio do Tribunal de Contas
de Santa Catarina: Contas do Governo — Exercicio 2014. Florianopolis:
Tribunal de Contas de Santa Catarina, 2015. p. 36.
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A diferenga remanescente, correspondente a RS
5,50 milhdes, decorre da ndo dedugdao, do valor
apurado pela SEF, de restos a pagar do exercicio
de 2013 cancelados no exercicio de 2014.*”

Quanto as despesas com inativos incluidas no calculo, critério
que eleva o percentual de aplicacdo em manuten¢do do desenvolvimento
do ensino em 5,18%, a Secretaria de Estado justifica que a inclusdo ¢
decorrente da proposta apresentada ao TCE/SC no ano de 2007, porém a
proposta havia sido negada pelo TCE/SC por ferir o que estabelece a Lei
de Diretrizes ¢ Bases da Educa(;ﬁo476

Segundo o TCE/SC, o Governo de Santa Catarina também ndo
atingiu o minimo necessario no ano de 2013, investindo apenas 22,86%
da receita liquida de impostos e transferéncias efetivamente para a
manutencdo do desenvolvimento do ensino e acrescenta:

A situacdo ¢é recorrente, e, somente no periodo de
2009 a 2014, esses valores somaram R$ 1,62
bilhdo que deixaram de ser aplicados no sistema
educacional catarinense.*”’

Essa manipulacdo dos valores das transferéncias obrigatorias
para a educacdo ndo ira apenas ter impacto nos resultados desta
pesquisa, ¢ um problema grave que distorce o real investimento do
Estado com a manuten¢ao do desenvolvimento do ensino, refletindo no
aprimoramento da sociedade e na credibilidade do Estado, que ndo
cumpriu efetivamente com seus deveres.

No tocante aos resultados da saude, o parecer do TCE/SC*" de
2014 constatou que dos 12,11% de receitas liquidas de impostos e
transferéncias destinadas a esta area, que representavam R$1,84 bilhao,
quase a metade (45,98% ou R$ 835,32 milhdes) foi para salarios e
encargos sociais com os servidores; 53,58% (R$ 1,01 bilhdo) com

> SANTA CATARINA. Tribunal de Contas. Relatério Técnico sobre Contas
Prestadas pelo Governo do Estado Relativas ao Exercicio de 2014. Diretoria
de Controle de Contas do Governo, 2015, p. 778.

7% Ibidem.

7 Ibidem, p. 780.

" SANTA CATARINA. Tribunal de Contas. Para onde vai seu dinheiro. 13.
Versdo simplificada do parecer prévio do Tribunal de Contas de Santa Catarina:
Contas do Governo — Exercicio 2014. Florianépolis: Tribunal de Contas de
Santa Catarina, 2015.
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despesas gerais (material de consumo, contribui¢cdes, servigos de
terceiros etc.) e 0,44% (R$ 8,28 milhdes) com investimentos (obras,
instalagdes, equipamentos permanentes, etc.).

Somados a insuficiéncia dos valores repassados para satide, outro
fator que prejudica os servicos prestados a sociedade sdo os problemas
de gestdo, como observou o TCE/SC:

Entre os problemas identificados estdo estrutura
inadequada para o atendimento, falta de
autonomia das unidades — com centraliza¢do das
decisdes na Secretaria do Estado —, e caréncia de
profissionais em determinadas especialidades.
Além disso, os levantamentos constataram falta de
manutengdo  preventiva nos equipamentos,
morosidade na compra de aparelhos, materiais e
medicamentos e necessidade de construgdes,
reformas e manutengdo de areas fisicas. Sobre os
recursos humanos, o Tribunal observou nimero
insuficiente de profissionais em diversas unidades
e problemas relacionados ao cumprimento da
carga horaria minima.*”

Aliado a todos esses impasses, o parecer ainda aponta a
“judicializa¢do da satde”, ou seja, todos aqueles pacientes que, ao ndo
obterem nas unidades hospitalares seus tratamentos e remédios,
recorrem ao judiciario. Pode parecer um fator irrelevante, mas s6 em
2014 essas agdes comprometeram 5,92% (ou R$ 111,37 milhdes) do
or¢amento da satde, devendo ser realizada uma analise especifica,
considerando que grande parte dos remédios concedidos pelas acgdes
judiciais € de uso continuo, devendo onerar parcela significativa do
orgamento publico por um periodo consideravel de tempo.

Destaca-se, ainda, que em 2015 o Estado n3o cumpriu com o
repasse constitucional obrigatorio, aplicando apenas 11,30% da
arrecadacdo em satde; porém, como as contas ainda ndo foram
analisadas pelo TCE/SC, ndo ha qualquer parecer sobre os motivos da
reducdo do percentual investido na saude.

“” SANTA CATARINA. Tribunal de Contas. Para onde vai seu dinheiro 13:
versao simplificada do parecer prévio do Tribunal de Contas de Santa Catarina:
Contas do Governo — exercicio 2014 — Florianopolis: Tribunal de Contas de
Santa Catarina, 2015. p. 36.
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5.3.2 Evoluc¢ao dos indices relativos a satide e educacio em Santa
Catarina

A educacdo ¢ um dos pilares de qualquer sociedade, somente por
meio dela o Pais consegue progredir e alcancar melhores niveis de renda
per capita, reduzir as desigualdades sociais e diminuir o numero de
cidaddos na linha da pobreza.

O Brasil esta longe de atingir niveis adequados de educacdo e
uma parcela consideravel da populacdo ainda ndo tem acesso a qualquer
tipo de ensino, porém ao longo dos ultimos anos o governo tem
investido em programas de incentivo ao desenvolvimento da educagdo
que refletem em melhoras, como ¢é possivel observar pela redugdo da
taxa de analfabetismo:

Tabela 10 - Taxa de analfabetismo das pessoas de 15 anos ou mais de idade,
segundo as regides e algumas caracteristicas selecionadas — 2004/2013%°

(continua)
Grandes Regides e Taxa de
algumas caracteristicas analfabetismo das
selecionadas pessoas 15 anos ou
mais de idade
2004 2013
Brasil 11,5 8,5
Norte 13,0 9,5
Nordeste 22,4 16,9
Sudeste 6,6 4.8
Sul 6,3 4,6
Centro-Oeste 9,2 6,5
Situagdo do domicilio
Urbana 8,7 6,4
Rural 25,8 20,8
Sexo
Homem 11,7 8,8
Mulher 11,3 8,2
Cor ou raga (1)
Branca 7,2 5,2

* Fonte: IBGE.
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Tabela 10 (conclusdo)
Preta ou parda 16,3 11,5
Grupos de idade

15a19 2,4 1,0
20 a 24 4,0 1,6
25a34 6,6 3,2
35a44 9,6 6,3
45 a 54 14,0 9,3
55 a 64 23,5 14,8
65 ou mais 34,4 27,7
Quintos de rendimento mensal familiar
per capita

1° quinto 21,4 13,9
2° quinto 16,9 11,8
3° quinto 15,5 12,9
4° quinto 7,4 5,9
5° quinto 2,1 2,0

Em termos de ensino, a educacdo no Brasil pode ser dividida em
basica, a qual compreende dois ciclos: fundamental e médio, e superior,
representada pelos cursos de formagdo especifica.

A educacdo basica compreende onze anos de estudo completos,
porém a média de anos de estudo da populagdo brasileira de 15 anos ou
mais, conforme a pesquisa nacional por amostra de domicilios realizada
em 2008 pelo IBGE, ¢ de 7,4 anos, superior a de 1998 — quando a média
de anos de estudo era de apenas 5,94,

Considerada essencial para avaliar a eficacia do sistema
educacional de um Pais, essa mensuracdo da escolaridade da populagdo
jovem de 18 a 24 anos de idade com 11 anos de estudo demonstra que o
Brasil ainda precisa evoluir muito em termos de educagdo, pois afenas
36,8% dos jovens possuem esse numero de anos de escolaridade 2.0
indice € ainda pior se analisados apenas os negros e pardos, atingindo
apenas 33,3%, em detrimento dos brancos, com 40,7%. As

481 r . . .« . y1e ¢~ .
IBGE. Sintese de indicadores sociais: uma analise das condigdes de vida da

populagdo brasileira. Rio de Janeiro, 2009.
48277y
Ibidem.
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desigualdades regionais também s3o marcantes neste indicador: na
Regido Sudeste, a proporcdo em 2008 era de 43,8% e na Regido
Nordeste, 29,2%. O mesmo pode ser observado na analise de 2013 do
IBGE sobre os anos de escolaridade da populacdo por regioes:

Tabela 11 - Pessoas de 25 anos ou mais de idade, total e respectiva distribui¢ao
percentual, por grupos de anos de estudo, segundo as Grandes Regides — 2013*

Pessoas de 25 anos ou mais de idade

Distribui¢ao percentual, por grupos de anos de estudo (%)

Total
gra{l(}es (1%;‘0 Sem 1a3 4a7 &  9el0 11 12al4 15
egides

instru  anos  anos  anos anos anos anos anos
pessoas)
(1) ¢ao ou
e mais
menos
del

ano
Brasil 123 275 12,2 9,3 21,9 10,1 3.9 24,5 5,7 12,2

Norte 8984 15,3 11,7 21,3 9,1 4,4 24,4 4,8 8,6
Nordeste 32 367 20,8 12,7 20,4 8,0 4,0 21,8 4,0 8,0
Sudeste 54 259 8,2 7,2 21,9 11,1 3,6 26,9 6,4 14,5
Sul 18 528 7,8 8,3 24,9 11,7 3.8 22,8 6,6 13,6
Centro- 9139 11,2 8,9 21,1 9,5 4,4 23,7 6,3 14,6
Oeste 8

Infere-se do relatério do IBGE que o problema ndo estaria no
acesso ao ensino fundamental, no qual 97,9% das criancas de 7 a 14
anos frequentam a escola, mas no acesso ao ensino médio, ou seja, na
permanéncia e conclusdo do ensino, representando apenas 50,6% dos
adolescentes de 15 a 17 anos. Essa frequéncia no ensino médio ¢ ainda
menor se observada a parcela mais pobre da populagdo, alcangando
apenas 30,5% dos adolescentes; ja nas familias com melhor rendimento
mensal familiar per capita, a frequéncia passa para 78,4% do numero de
adolescentes.

Estes dados demonstram que as desigualdades economicas,
regionais e de etnias ainda s3o latentes no Pais e, mesmo com os
avancos da educagdo, continuam refletindo sobremaneira nos niveis de
escolaridade da populagdo. Nesse aspecto, Santa Catarina encontra-se
em situacdo privilegiada e, embora ndo possua padrdoes ideais de

“3 Fonte: IBGE, 2013.
* Thidem.
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inclus@o educacional, consegue manter seus indices de educagdo acima
da média nacional:

Figura 10 - Taxa de analfabetismo™

25,00%
20,00%
15,00%
10,00% ——
5,00% B e
0,00% T T )
1991 2000 2010
@mm==Santa Catarina
@mm==Brasil

O desempenho catarinense acima da média nacional também
pode ser observado por meio dos resultados do Indice da Educagio
Béasica (IDEB), indice que permite tragcar metas de qualidade
educacional e tem como base a taxa de rendimento escolar (aprovacao) e
a média de desempenho nos exames padronizados aplicados pelo
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Anisio Teixeira (INEP):

Tabela 12 - Comparativo entre o IDEB Nacional e de Santa Catarina entre 2005

¢2011% (continua)
Ensino Brasil
f““d“‘}‘;.“‘“l € 72005 2007 2009 2011 Evolugdo
medio 2005/2011
Anos iniciais 3,8 42 4,6 5 32%
Anos finais 3,5 3,8 4 4,1 17%
Ensino médio 3,4 3,5 3,6 3,7 9%
Santa
Catarina
Anos iniciais 4.4 49 5,2 5,8 32%
Anos finais 43 43 4.5 49 14%

* Fonte: Ministério da Satide — DATASUS.
6 Fonte: Ministério da Educacao, INEP, 2012.
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Tabela 12
(conclusao)
Ensino médio 3,8 4 4,1 4,3 13%

Em que pese a arrecadagdo de modo geral e também em relagdo
ao ICMS que vem crescendo ao longo dos ultimos dez anos, 0 mesmo
ndo ocorre com a melhora dos indices de educagdo: na contramao do
crescimento da receita tributaria de Santa Catarina esta, por exemplo, o
nimero de alunos matriculados no ensino basico, indice relevante para
analisar os niveis de educacdo do Estado. Desse modo, enquanto a
arrecadacdo vem crescendo a uma média de 12% ao ano, o nimero de
matriculados por dependéncia administrativa em Santa Catarina
apresentou um decréscimo de 6,2% entre os anos de 2003 a 2012:

Tabela 13 - Numero de alunos matriculados por dependéncia administrativa em
Santa Catarina®’

Ano Estadual Federal = Municipal Privada Total

2003 805.330 4556 608.152 196.095 1.614.133
2004 789.117 3815 625.883 194.576 1.613.391
2005 739.495 8094 627.151 206.634 1.581.374
2006 814.390 8216  633.869 204.654 1.661.129
2007 718.510 6481 632.627 183.353  1.540.971
2008 713.988 7850  648.692 204.044 1.574.574
2009 679.461 9441 658.585 199.370  1.546.857
2010 666.449 10249 657.444 206907  1.541.049
2011 631.393 11382 671.076 213.506 1.527.357
2012 592913 13336 690.163 217.304 1.513.716

Infere-se da tabela que o decréscimo no numero de matriculas
estd diretamente relacionado as escolas estaduais que tiveram 26,4% de
reducdo durante o periodo estudado. A administracdo publica poderia
justificar que essa perda no nimero de alunos matriculados nas escolas
estaduais fariam parte do programa de transferéncias de recursos aos
Municipios, contudo o aumento das matriculas nas escolas municipais
elevou-se em apenas 13,5% no mesmo periodo, ou seja, as escolas

“7 Fonte: IBGE, 2013.
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municipais ndo conseguiram absorver nem metade da perda de alunos
das escolas estaduais e o resultado final s6 ndo foi ainda pior porque
parte significativa da perda acabou sendo minimizada pelo crescimento
do numero de matriculados nas escolas particulares, que obteve
crescimento de 10,8% no periodo.

Referida reducdo ndo pode ser completamente atribuida a ma-
gestdo dos recursos publicos pelo Estado, pois embora o crescimento
populacional do Estado, conforme dados dos censo realizado pelo IBGE
em 2000 e 2010, passou de 5.356.360 para 6.248.436 habitantes (um
aumento de 17% na populag@o), ocorreu um decréscimo significativo da
populagdo entre 0 e 19 anos de idade, o que também contribui para a
diminui¢do do numero de matriculas nas escolas catarinenses:

Figura 11 - Distribui¢do da populacdo por sexo segundo os grupos de idade em
Santa Catarina — 2000***

Mais de 100 anos 291 0.0% 0,0% 266
95 a 99 anos 407 0.0% 0,0% 746
90 a 94 anos 1.285 0,0% | 0.0% 2.498
85 a 89 anos 4.660 0.1% | 02% 8.157
80 a 84 anos 11.307 0.2% 0.3% 16.868
75a79 anos 22.161 0.4% 0.6% 29.539
70 a 74 anos 36.101 0.7% 0.8% 45.007
65 a 69 anos 50.300 0.9% 11% 58.571
60 a 64 anos 67.836 1.3% 1.4% 74.273
55 a 59 anos 85.132 1.6% 1.7% 89.122
50 a 54 anos 116.298 22% 118.901
452 49 anos 149640 28% 151.614
40 a 44 anos 182.525 3.4% 184.043
35a 39 anos 217.384 4.1% 4.1% 220.439
30 a 34 anos 222.058 4.1% 4.2% 223,630
25229 anos 220211 4.1% A% 221.025
20 a 24 anos 241.027 4.5% 4.4% 237.618
15a 19 anos 272053 S5.1% 4.9% 263.724
10 a 14 anos 267.774  5.0% 4.8% 258.487

5a9anos 258.544 4.8% 4.6% 249.056
0adanos 242.317 4.5% 4.4% 233.305
Homens Mulheres

“% Fonte: Ministério da Satde, 2010.
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Figura 12 - Distribui¢do da populagdo por sexo segundo os grupos de idade em
Santa Catarina — 2010**
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Essa alteragdo da pirdmide etaria tem ligagdo direta com a
reducdo da taxa de natalidade, tendéncia nacional que também afetou a
taxa catarinense:

Tabela 14 - Taxa de natalidade™”

Santa Catarina Brasil
2000 17,7 21,2
2010 13,8 15,8
Reducio 22,04% 25,48%

Em sintese, conquanto Santa Catarina apresente indices na area
da educacdo superiores a média nacional, ainda ha muito a ser realizado,
principalmente considerando que o Brasil ndo é uma referéncia em
termos de qualidade do ensino, ndo sendo um comparativo ideal quando
o0 objetivo € a busca pela exceléncia educacional.

Entre o rol de direitos sociais previstos no art. 6° da CF/88, além
da educacdo, esta a satde. Assim, ¢ dever do Estado proporcionar a
assisténcia necessaria aos cidaddos que lhes permita ter uma vida longa

* Fonte: Ministério da Satde, 2010.
" Fonte: Ministério da Satde, 2010.
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e saudavel. Como a qualidade dessa saude disponibilizada pelos paises
pode ser medida pela expectativa de vida da populacdo, é importante
mostrar a evolugao deste indice no Brasil e em Santa Catarina:

Tabela 15 - Esperanca de vida ao nascer””

Anos Santa Catarina Brasil

2000 73,5 70,4

2010 76 73,4
Evolucao 3,40% 4,26%

Observando a tabela, € possivel constatar que a expectativa de
vida em Santa Catarina manteve-se superior & média nacional, porém
encontra-se distante dos resultados apresentados pelos paises
desenvolvidos, bem como teve uma evolugdo inferior 8 média brasileira.

Igualmente, ao analisar indicadores de saide como numero de
leitos, cobertura populacional de agentes comunitarios de satde e das
equipes de saude da familia, de modo isolado, verifica-se que o Estado
de Santa Catarina ndo possui nenhum dos indicadores em valor inferior
a média nacional, o mesmo ndo ocorre com os outros dois Estados da
regido sul, embora ambos possuam arrecadacdo tributaria superior a
catarinense:

Tabela 16 - Dados dos indicadores da satde em Santa Catarina**

Estado Leitos Cobertura Cobertura
SuUS p/ populacional populacional
800 hab. agentes equipes de
comunitarios saude da
de saude familia
SC 1,59 73,95% 74,80%
RS 1,83 43,58% 42,09%
PR 1,25 79,77% 44.,87%
Média 1,42 62,48% 56,38%
nacional

“! Fonte: Ministério da Satde, 2010.
2 Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional.
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Esses dados da saude sdo fundamentais para demonstrar que a
arrecadacdo ndo € o unico fator relevante para a ma prestacdo dos
servicos publicos: o maior exemplo € o Distrito Federal, que gastou em
2013 RS 1.042,40 por habitante ao ano, contudo possui apenas 0,7 leitos
do SUS por 800 habitantes, 19,13% de cobertura da populagdo com
agentes comunitarios de saude e 20,06% de cobertura populacional de
equipes de saude da familia, ou seja, indices que ndo coadunam com o
gasto publico elevado™”.

Outro dado relevante é o nimero de UTIs por mil habitantes, o
qual alcanga em Santa Catarina uma meédia irriséria de 0,0137, ndo
atingindo nem mesmo a média nacional de 0,0175, bem como o numero
de profissionais ligados a satide no Estado catarinense (69.853), os quais
representam apenas 4% do montante de profissionais dessa area no Pais.

Em verdade, as demandas da area da saude prestadas pela rede
publica estadual sdo motivo de insatisfagdo da sociedade. Observando
este descontentamento da populagdo com os servigos de saude, o
TCE/SC, em 2014, realizou inspecao nos hospitais publicos do Estado e
constatou que o principal ponto negativo destes locais ¢ o tempo de
espera das consultas, configurando-se como grande gargalo, tendo
impacto direto na expectativa dos usuarios (sociedade) sobre os servigos
prestados, o que limita a regularizar a execucdo das agdes na area da
saude.

O referido relatorio ainda aponta os principais erros internos que
dificultam as agOes na area da saude: recursos humanos ¢ financeiros
inadequados ou insuficientes; falta de cumprimento do horario e da
carga horaria pelos profissionais da area; falta de comprometimento de
alguns profissionais; pouca motivacao dos trabalhadores; deficiéncia na
estrutura de pessoal para os servigos de alta complexidade; maior
capacitacdo do corpo gerencial; falta de manutencdo preventiva de
equipamentos; morosidade na aquisi¢do de equipamentos, materiais e
medicamentos; absenteismo; melhor gestdo de materiais permanentes e
de consumo; necessidade de construgdes, reformas e manutengdo de
areas fisicas; falta de transparéncia na divulgagdo da lista de espera para
realizagdo de cirurgias; exoneracdo de comissionados, que paralisa os
processos, havendo a necessidade de reiniciagdo dos procedimentos a
cada mudangca; lotagdo das emergéncias; caréncia de leitos™™.

O relatorio do TCE/SC ainda cita os obstaculos externos que
interferem na qualidade dos servigos publicos: falta de autonomia da

43 Fonte: CFM.
4% Relatério TCE/SC, 2014.
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gestdo orcamentaria, financeira e de pessoal; descentralizacdo de
créditos orgamentarios e financeiros para que as secretarias de
desenvolvimento regional possam executar obras nas unidades
hospitalares; baixos valores pagos pela tabela SUS; politica de saude
ndo sintonizada com a realidade das instituicdes; entraves na legislacdo
da administracdo publica; desativagdo/diminui¢do de servigos devido a
ndo reposicdo de pessoal; excesso de centralizacdo politico
administrativa por parte da SES; demora na implantagdo do Sistema de
Regulagdo (SISREG), o que proporcionara maior controle por parte da
SES das filas de espera dos centros cirirgicos de todos os hospitais
estaduais (as quais o controle, na grande maioria, fica a cargo da classe
médica); controle deficiente da SES sobre os custos e demandas das
UHs.

E evidente que nem toda rede hospitalar publica catarinense
apresenta todos esses problemas, inclusive o parecer do TCE/SC 2014
destaca que algumas unidades estdo bem proximas de satisfazer
adequadamente as necessidades dos usuarios, possuindo equipamentos
apropriados, boa estrutura fisica e profissionais competentes.

Entretanto, a grande maioria das unidades hospitalares
catarinenses ndo consegue atender a todas as demandas pela falta de
profissionais, equipamentos e estrutura fisica. Problema que ficara maior
a cada ano com o crescimento da populacdo e, consequentemente, o
aumento das demandas a rede publica de satde.

Ressalta-se, por fim, que essa realidade precaria da saude
catarinense ndo coaduna com a reducdo no repasse de verbas que vem
ocorrendo ano a ano, inclusive em desacordo com o minimo previsto na
Emenda Constitucional n® 29/2000.

5.4 PROPOSTA DE REALOCACAO DA ARRECADACAO DO
ICMS EM SANTA CATARINA: UMA ANALISE A PARTIR DA (IN)
EFICIENCIA JURIDICA E ECONOMICA

Ao iniciar o estudo, contava-se com a existéncia de uma margem
de investimento superior a imposta constitucionalmente para educagdo
de cerca de 3,5%, que poderia ser realocada entre saide e educacao.
Contudo, no decorrer do estudo, constatou-se que ndo havia margem de
investimento acima do minimo previsto constitucionalmente, pelo
contrario: tanto na satde como na educagdo a parcela da receita
tributaria liquida do Estado investida nessas areas encontra-se abaixo
dos valores obrigatorios. Tal constatacdo prejudicou sobremaneira a
pesquisa, pois a margem dentro da qual se pretendia trabalhar era
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ilusoria, porém abriu caminho para analisar a questdo dos reflexos da
realocagdo da arrecadacdo do ICMS em Santa Catarina ¢ a (in)
eficiéncia dos servigos publicos.

Para Ives Gandra da Silva Martins, o principio da eficiéncia em
matéria tributaria deve ser examinado da seguinte forma: 1) capacidade
dispenditiva do Estado, que deve estar vinculada a correta utilizagao dos
tributos arrecadados a bem da comunidade; 2) justica da tributagdo e
geragdo de desenvolvimento econdmico e social, pela exata detecgdo
dos limites da capacidade contributiva ¢ das imposigdes ¢ estimulos
necessarios para que a sociedade progrida; 3) justo combate a
sonegacdo, para que ndo gere descompetitividade.495 Em verdade,
verifica-se com a pesquisa uma consecugdo de problemas desde
insuficiéncia de arrecadagdo até a ma-gestdo dos servigos publicos, que
afetam sobremaneira a qualidade dos servicos prestados a populagdo, ou
seja, completo descaso com os direitos sociais dos cidaddos e evidente
ineficiéncia dos servigos publicos.

Em geral, o termo eficiéncia refere-se a relacdo entre os
resultados obtidos e os recursos empregados, isto €, a correspondéncia
entre custo e beneficio na utilizagdo dos recursos disponiveis com o
minimo de desperdicio. Esta é a razdo pela qual, no presente caso,
chega-se a conclusdo da eficiéncia na arrecadagdo do ICMS em Santa
Catarina sob o ponto de vista juridico, mas da inefici€éncia econdmica na
redistribui¢do do mencionado tributo, se comparada aos fins
constitucionais a que se destina™®.

Isso porque a eficiéncia, ainda que a priori ndo seja considerada
pela doutrina um conceito de origem juridica, certamente que apos sua
constitucionalizacdo representa aspecto juridico como um dos principios
basicos da Administragdo Publica, acrescentado ao caput do art. 37 da
CF/88 pela Emenda Constitucional n® 19/98, com o seguinte conceito:

[...] principio da eficiéncia é aquele que impde a
Administragdo Publica direta e indireta ¢ a seus
agentes a persecucdo do bem comum, por meio do

* MARTINS, 1. G. da S. Principio da eficiéncia em matéria tributaria. In:

. (Coord.). Principio da eficiéncia em matéria tributaria. Sao Paulo:
RT, 2006. p. 31.
% Ressalta-se que a ineficiéncia econdmico social da redistribuicdo do ICMS
em Santa Catarina, defendida neste trabalho, estda baseada apenas nos
parametros normativos, ou seja, ¢ uma ineficiéncia normativa que nao considera
as ineficiéncias do proprio modelo, o qual nem sempre ¢ o mais adequado as
particularidades de cada Estado/Municipio.
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exercicio de suas competéncias de forma
imparcial, neutra, transparente, participativa,
eficaz, sem burocracia e sempre em busca da
qualidade, primando pela adog¢do dos critérios
legais e morais necessarios para melhor utilizagao
dos recursos publicos, de maneira a evitar-se
desperdicios e garantir-se uma maior rentabilidade
social.*’

Em complemento ao tema, Alexandre Moraes ressalta:

Note-se que ndo se trata da consagracdo da
tecnocracia, muito pelo contrario, o principio da
eficiéncia dirige-se para razdo e fim maior do
Estado, a prestacdo dos servigos sociais essenciais
a populacdo, visando a adogdo de todos os meios
legais e morais possiveis para satisfagdo do bem
comum.*”*

José dos Santos, ao explicar a eficiéncia, delimita o nucleo do
principio como:

[...] a procura de produtividade e economicidade
e, 0 que ¢ mais importante, a exigéncia de reduzir
os desperdicios de dinheiro publico, o que impde a
execucdo dos servigos publicos com presteza,
perfeigdo e rendimento funcional.*”

O principio constitucional da eficiéncia administrativa altera e

remodela o modelo da administragdo publica, impondo-lhe papel
conforme a necessidade do Estado e ndo do governo, mantendo-se em
linha de raciocinio de que a efici€ncia ndo ¢ o ponto de partida, mas o
caminho para o resultado. Nos dizeres de Otacilio dos Santos Silveira

Neto:

Nao basta apenas modernizar a Administragdo
Publica brasileira, desfazendo-se de empresas
estatais improdutivas ou inserindo na nossa
Constituicdo Federal o principio da Eficiéncia da

“7MORAES, A. Direito constitucional. 27. ed. Sio Paulo: Atlas, 2011. p. 347.

S MORAES, op. cit.

*” CARVALHO FILHO, J. dos S. Manual de Direito Administrativo. 24. ed.
rev. ampl. e atual. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p. 27.
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Administragdo  Publica. A  eficiéncia da
Administragdo Publica engloba também boa
gestdo fiscal, a eficiéncia nos gastos publicos
compativeis com um mundo globalizado
altamente competitiv0.500

Partindo dessas explicagdes, extrai-se que, juridicamente, a
eficiéncia relaciona-se com o conteudo dos meios e resultados,
orientando o emprego dos recursos escassos ao menor custo e
observando a qualidade na prestagdo de servigos publicos. Nesse
sentido, o tributo, cobrado mediante atividade plenamente vinculada e
constituido por langamento, deve observar ao principio da eficiéncia, ou
seja, assim como a constitui¢do e a cobranga dos tributos devem ser
eficientes, a sua aplicagdo em recursos materiais ¢ humanos deve
atender ao melhor resultado possivel aos cidadaos.

Nesse sentido, a Administragdo Tributaria sera eficiente
(juridicamente) quando todo tributo devido ao Estado for corretamente
cobrado, o que de fato ocorre na arrecadacdo do ICMS pelo Estado de
Santa Catarina.

Entretanto, o que nao esta ocorrendo no Estado é o investimento
da receita tributaria liquida, conforme os pardmetros constitucionais, e,
por consequéncia, o retorno do bem-estar social a populagdo, pois se
observa que os valores aplicados em saude e educagdo estdo abaixo dos
indicados e obrigatoriamente previstos na CF/1988, operando uma
ineficiéncia econdmica social.

Dessa forma, o resultado se mostra como indicador da
ineficiéncia economica do Estado de Santa Catarina em promover
politicas publicas produtoras de bem-estar social, considerando a
educacdo ¢ a saude — embora, destaca-se: seus indicadores sociais
apresentem os melhores resultados da regido sul do Pais.

Entre os conceitos de eficiéncia na Ciéncia Econ6mica, destacam-
se trés: a) Eficiéncia de Vilfredo Pareto, também conhecida como
critério de Pareto: uma distribui¢do dos recursos ¢ eficiente se ndo for
possivel distribuir recursos de forma que pelo menos uma pessoa tenha
situacdo melhorada e nenhuma outra pessoa tenha sua situagdo

% SILVEIRA NETO, O. dos S. Responsabilidade fiscal e desenvolvimento
econdmico nacional: uma analise a partir da teoria da Law and Economics. In:
Revista de direito publico da economia (RDPE), ano 13, n. 50, abr./jun. 2015.
p- 153.
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pioradasm; b) dos autores Kaldor-Hicks: uma situagdo s6 sera eficiente
quando os ganhadores dessa situagdo puderem compensar o0s
perdedoressoz; ¢) Principio da Eficiéncia Econdmico Social, destacado
por Everton das Neves Gongalves: a obtencdo da consequente
harmoniza¢do ou equilibrio na a¢do econdmica dos agentes, devendo,
ainda, critérios outros como distributividade, justi¢a social [...] “sdo
internalizados e equacionados, segundo calculo de custo e beneficio,
quando da tomada de decisdes no ambito das relagdes de mercado”™.

Nessa perspectiva, a partir do conceito do Principio da Eficiéncia
Econdmico Social, o qual denota que no calculo eficiente devem-se
incluir os aspectos sociais, chega-se a conclusdo que a ndo distribuigao,
pelo Estado de Santa Catarina, do ICMS a educacdo ¢ a saude de forma
prevista constitucionalmente, exclui tais valores sociais, motivo pelo
qual se torna uma realocagdo ineficiente.

Assim, o principio da eficiéncia, sob o ponto de vista econdmico
social, pode ser entendido como aquele que impde uma politica
tributaria que visa proporcionar o desenvolvimento econdmico, social,
humano e cultural, permitindo a liberdade individual aliada as
necessidades coletivas — tributando-se assim de forma menos onerosa
possivel no patrimonio ¢ na liberdade das pessoas, mas de forma a
permitir a arrecadagdo necessaria.

Luciano Benetti Timm ensina, por sua vez, que a questdo da
eficiéncia é de extrema importancia em uma perspectiva do Direito e
Economia, pois na Eficiéncia Tributaria do Estado e Retorno de Bem-
Estar a Sociedade os recursos orgamentarios obtidos com a tributagdo
sd0 escassos e as necessidades humanas a satisfazer sdo ilimitadas. Em
fungdo disso, os recursos arrecadados por meio da tributacdo devem ter
uma aplicagdo também eficiente, de forma que se possa atingir o maior
numero de necessidades, como concebidas pela Constituicdo, com os
mesmos recursos.””’

' STEPHEN, F. H. Teoria econdmica do direito. Tradu¢do Neusa Vitale. Sdo

Paulo: Makron Books, 1993. p. 40-42.

> Tbidem.

303 GONCALVES, E. das N.; STELZER, J. Principio da eficiéncia economico-
social no Direito brasileiro: a tomada de decisdo normativo-judicial. In: Revista
Sequéncia. Florianopolis, v. 35, n. 68, 2014. Disponivel em:
<https://periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/article/view/2177-
7055.2013v35n68p261>. Acesso em: 20 abr. 2016.

* TIMM, L. B. Qual a maneira mais eficiente de prover direitos fundamentais:
uma perspectiva de direito e economia. In: SARLET, I. W.; TIMM, L. B. (org.).
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Bem verdade que o tributo pago pelas classes mais favorecidas
financia escolas e hospitais, que elas ndo consideram aptas a serem
utilizadas, contudo sdo de vital importancia para a extensa maioria
carente da populagdo. Como muito bem colocado por Oliver Wendell
Holmes Jr, Juiz da Suprema Corte dos Estados Unidos: “Gosto de pagar
impostos, pois com eles compro civilizagao”. E foi exatamente este o
foco deste trabalho: demonstrar a importincia da tributacdo para a
manutencdo da sociedade brasileira.

Outro ponto a se destacar aqui ¢ a ndo analise da plena eficiéncia
dessa divisdo constitucional. Ndo foram estudados os aspectos que
fizeram com que o repasse obrigatdrio para educacdo representasse mais
que o dobro do valor que deve ser investido em saude, porém esta
divisdo ja demonstra as prioridades do governo brasileiro na distribuigdo
dos recursos escassos frente a infinidade de demandas.

Neste ambito, observa James Buchanan:

Uma vez emitida a moeda e tomada a decisdo de
ampliar as despesas do setor publico, deve-se
enfrentar a escolha entre diferentes utilizagdes
para a verba. O custo que influencia a escolha de
um novo edificio para os correios representa o
valor subjetivo que o individuo que toma a
decisdo atribui a um novo edificio para a escola
que poderia ser construida em seu lugarsos.

Isto porque uma nagdo nunca serda completa se grande parte de
seus cidaddos estiver a margem da sociedade e, principalmente, a
margem de ter uma condicdo de vida adequada, o que pressupde
moradia, saude, educagdo, saneamento basico e lazer adequados. A falta
dessas condi¢des minimas de subsisténcia gera externalidades muito
maiores do que o prego dos tributos, considerados como grandes viloes
de um Estado deficitario.

Nao ha qualquer apologia, neste trabalho, as condi¢des precarias
em que se encontram os servigos publicos no Brasil, nem um apoio aos
continuos escandalos de corrup¢do que envolvem os governantes, mas
uma defesa de um Estado que, como fixado no contrato social,
possibilita uma Unido de diversos povos que, juntos, se tornam mais
fortes e capazes de lutarem por um Pais melhor para seus descendentes.

Direitos fundamentais: orcamento e “reserva do possivel”. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2008. p. 56.
% BUCHANAN, 1993. p. 66.
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Alias, na presente conjuntura politica de total descaso com o gasto
publico e constantes excessos nos desvios de verbas publicas,
importante a li¢do de David Ricardo:

A medida que o capital de um Pais diminui, sua
produgdo necessariamente diminuira também.
Portanto, se a populagdo e o Governo continuarem
realizando as mesmas despesas improdutivas,
enquanto a producdo anual continuar diminuindo
constantemente, os rendimentos da populacdo e do
Estado irdo diminuindo a um ritmo crescente e o
resultado sera a miséria e a ruina.””

Portanto, embora em Santa Catarina o ICMS cumpra seu papel
arrecadatorio, a redistribuicdo poderia ser mais bem investida, em
beneficio da populagdo, com vistas a educacdo e saude, isto é, na
plenitude do que se propde em termos de empreendedorismo publico.

% RICARDO, 1996. p. 110.
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CONCLUSAO

O estudo teve como proposito abordar as possibilidades de
realocagdo entre saude e educagdo, dos recursos advindos da
arrecadacdo do ICMS em Santa Catarina, na tentativa de tornar mais
eficiente a distribuicdo dos recursos e, em consequéncia, melhor
satisfazer aos interesses sociais.

A fim de alcangar o objetivo geral e ressaltar a importancia da
tributagdo para manutengdo do ente Estatal, a pesquisa teve inicio na
impossibilidade de conservacdo do Estado de natureza e consequente
necessidade de criacdo do Estado para melhor convivéncia em sociedade
e aumento do bem-estar coletivo e individual.

Ao analisar essa relagdo de “codependéncia” entre o Estado e a
sociedade, foi possivel constatar que, dentre todos os modelos de
politicas econdmicas existentes, o capitalismo permanece como o mais
viavel — tanto em termos econdmicos como sociais. Entretanto, diante da
demonstrada impossibilidade de livre estabilizacdo da economia e para
maximiza¢do da eficiéncia deste modelo, foi necessario introduzir a
intervencdo do Estado na economia, com o objetivo de minimizar o
risco de novas crises econdmicas e sociais geradas pela impossibilidade
de regulacdo autonoma do mercado, ou seja, a ineficiéncia da “mao
invisivel” de Adam Smith.

Importante ressaltar a relevancia desta teoria, a qual ndo pode ser
meramente desconsiderada em razdo das crises econdmicas, mas
devidamente adequada. Afinal, novas demandas necessitavam de
inovagdes nas formas de ofertar, o que se aplica ndo apenas ao mercado,
mas também aos Estados, que passaram a intervir mais expressivamente
na economia com objetivo de minimizar os danos causados pelas
guerras e pelos abusos do mercado.

Assim, definido o modelo economico do Estado, foi preciso
estabelecer como deveria ser financiado. Entre todos os modelos de
financiamento possiveis, a tributagdo se caracterizou como a menos
onerosa a sociedade, sendo considerada, neste estudo, como a melhor
maneira de financiamento do ente estatal. Isso porque toda contrapartida
social disponibilizada pelo Estado advém necessariamente do dinheiro
de cada individuo: os governantes ndo t€m como dar nada aos cidadios
sem que primeiro deles tenham tirado.

Neste contexto, foi tragado o panorama historico da tributagdo,
seus excessos e suas deficiéncias, com especial enfoque em sua origem
no Brasil e na evolugdo do STN para, desse modo, delimitar o papel da
CF/88 e do CTN na regulacdo da tributacao.
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Devidamente conceituado o tributo, como prestacdo pecunidria
compulsoéria que ndo constitui sangdo de ato ilicito, instituida em lei e
cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada, foram
verificadas as principais formas de classificacdo dos tributos e as
espécies tributarias para, s6 entfo, analisar de forma especifica as
particularidades historicas e normativas do ICMS.

Apos compreender a importdncia da arrecadacdo fiscal para o
equilibrio do orcamento publico e da redistribuicio de renda, foi
necessario estabelecer como os recursos captados sdo alocados pela
administragdo estatal.

Diante deste panorama social e delimitadas as bases juridicas e
economicas, aprofundou-se o enfoque na Analise Econémica do Direito,
especificamente da escola da Escolha Publica (Public Choice), a qual
tem como tema primordial a alocagdo eficiente de recursos publicos,
diante da dicotomia entre a receita limitada e as necessidades sociais
ilimitadas. Justamente por entrar no mérito dos custos privados versus
os beneficios publicos, essa escola € tdo importante no presente estudo,
uma vez que ndo se procurou a aplicagdo do intervencionismo classico
tradicional keynesiano, mas sim a relacdo positiva entre a satisfacdo dos
interesses da sociedade e as despesas sociais, enfatizando os potenciais
problemas de funcionamento do processo politico tradicional de
intervencdo do governo na economia.

Especificamente, no que concerne aos beneficios sociais da
tributagdo no Brasil, constatou-se, por meio do calculo do IRBES,
realizado pelo IBPT, que o Pais arrecada uma quantia significativa por
meio dos tributos, porém nao € capaz de oferecer uma qualidade de vida
adequada aos cidaddos. Na pratica, o custo do Estado brasileiro,
conforme este indicador, esta acima dos beneficios disponibilizados a
populagdo: em outras palavras, o Pais esta sendo ineficiente na alocagdo
dos recursos arrecadados.

Como nesse estudo ha uma linha t€nue entre a aplicagdo do
Direito Tributario e do Direito Financeiro, conceituou-se essas duas
vertentes do Direito com enfoque na aplicagdo de cada uma na analise
da realocag@o dos recursos arrecadados com o ICMS. Constatou-se que
a énfase do Direito Tributario centra-se na relagdo juridica, € ndo na
atividade estatal de obtencdo de receitas, enquanto o Direito Financeiro
disciplina as normas da atividade financeira do Estado, ou seja, de
previsdo de receitas e fixacdo de despesas, para a realizagdo das
necessidades publicas.

Desse modo, no presente estudo, utilizou-se Direito Tributario
para estabelecer a parte normativa do ICMS e do Direito Financeiro para
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verificar os pardmetros de alocacdo dos recursos arrecadados por meio
do ICMS.

Isso porque o estudo trata, precipuamente, do tributo como
instrumento financeiro para obtencdo de resultados econOmicos e
politicos, ou seja, da extrafiscalidade da tributacdo. Assim, foi estudada
a tributacdo em sua vertente extrafiscal, intrinsicamente relacionada com
o modelo de Estado intervencionista, com objetivo de ampliar a nogdo
de justica fiscal para além da capacidade contributiva,
consubstanciando-se na adequagdo e ampliacdo da estrutura da fazenda
publica.

Todo esse estudo inicial tem como principal fungdo reforgar a
importancia do ente estatal e a necessidade de seu financiamento por
meio da tributacdo, demonstrando que a sociedade nd3o vive
isoladamente, mas como unidade, a qual beneficia a todos em diferentes
niveis, independentemente de programas assistenciais, uma vez que a
inexisténcia de Estado ndo seria favoravel para nenhum individuo.

Contudo, nao se esquecendo de que o descontentamento social
com a tributagdo no Brasil ¢ reflexo da precariedade dos servigos
publicos disponibilizados, principalmente nos setores essenciais para
dignidade da pessoa humana, como saiude e educacdo, que diante de
suas relevancias foram escolhidas como parametros para verificagcdo da
aplicacdo dos recursos advindos da arrecadagdo do ICMS em Santa
Catarina.

Antes de iniciar os calculos, foi preciso deixar claro que o
desenvolvimento econdmico e o desenvolvimento social sdo indicadores
distintos. Desse modo em que pese o PIB e a arrecadagdo tributaria vem
crescendo nos ultimos anos no Estado, isso ndo reflete necessariamente
na melhora na prestagdo dos servigos publicos: inclusive, pela analise do
IRBES dos trés Estados do sul do Brasil, ficou evidente que uma maior
arrecadacdo tributaria ndo esta vinculada a avangos nos indicadores
sociais, uma vez que Santa Catarina dentre os Estados analisados foi o
que apresentou a menor arrecadagdo, porém os melhores indicadores
sociais.

Para que a pesquisa ndo ficasse limitada ao IRBES, outro calculo
utilizado para mensurar o desenvolvimento social foi o da arrecadacao
per capita. Por meio dela foi possivel inferir que o total da receita
tributaria arrecadada ndo seria suficiente para suprir as necessidades de
cada cidaddo com saude, educagdo, seguranca publica, dentre outras. O
que demonstra que a ma-gestdo dos recursos publicos, aliada a
corrup¢do, ha uma insuficiéncia de receitas publicas, isto é, embora
popularmente disseminado que a carga tributdria no Brasil é muito
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elevada, ainda nao ¢ suficiente para prover todas as demandas sociais
previstas na CF/88. Assim, a situagdo dos servi¢os publicos no Pais s6
ndo esta pior porque uma parcela consideravel da populagdo consegue
utilizar meios privados de saude, educagdo, seguranga, entre outros
Servigos.

Especificamente no Estado de Santa Catarina, constatou-se que
embora o PIB ¢ a arrecadagdo tributaria continuem crescendo mais de
10% ao ano, os repasses financeiros para a saude e a educagdo estdo
sendo reduzidos a cada ano. Inclusive, conforme o relatério do TCE/SC,
o percentual acima de 25% da receita tributaria liquida de Santa
Catarina repassado para a educagdo contém despesas que ndo poderiam
ter sido incluidas neste percentual.

Este dado foi fundamental no estudo, pois a ideia central da
pesquisa era analisar os motivos que levavam o Estado a investir niveis
acima do obrigatorio em educagdo e investir menos do que o percentual
obrigatério em satde, ou seja, verificar os servicos prestados e a
possivel necessidade de realocacdo desses valores que excediam o
percentual obrigatorio.

Assim, o0 ndo cumprimento dos repasses minimos com saude e
educacdo em Santa Catarina inviabilizou a realocacdo dos recursos,
ficando evidente que ha insuficiéncia de investimentos nos dois setores.
Ao mesmo tempo, a pesquisa demonstrou a precaria prestacdo desses
servicos no Estado, o qual, embora esteja acima da média nacional,
ainda estd muito aquém de atender a populacdo de maneira digna e
condizente com os direitos sociais previstos na CF/88.

Diante deste contexto, foi possivel analisar a (in) eficiéncia dos
servicos publicos em Santa Catarina. Este estudo parte de duas
constatacdes: a primeira esta relacionada ao principio da eficiéncia ao
qual se vincula a atividade publica; a segunda ¢é identificar que o
problema econdmico tem como questdo central a alocagdo dos recursos
escassos, 0 que gera a necessidade do emprego racional dos recursos,
isto €, trata-se da tomada de decisdo que envolve a utilizacdo de meios
disponiveis para solucionar os problemas de escassez, conforme a
prioridade estabelecida de necessidades, de forma a retirar a maxima
utilidade e satisfagdo da atividade econdmica.

Neste contexto, € possivel concluir que ha eficiéncia na
arrecadacdo do ICMS em Santa Catarina sob o ponto de vista juridico,
considerando que legalmente o tributo ¢ eficiente quando devidamente
cobrado, mas da ineficiéncia econdémica na redistribuicdo do
mencionado tributo, se comparada aos fins constitucionais a que se
destina, ou seja, a ineficiéncia econdmica social do Estado de Santa
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Catarina em promover politicas publicas produtoras de bem-estar social
considerando a educagdo e a saude.

Ressalta-se, ainda, que ndo obstante a verificacdo da ineficiéncia
da gestdo dos servigos publicos pelo ente estatal, esse resultado ndo
pode ser utilizado como mais uma justificativa para a sociedade negar a
importancia do Estado e desmerecer todas as vantagens de se fazer parte
dele, mesmo que elas estejam ocultas em ineficiéncias e na existéncia de
corrup¢do e desvio de finalidade do dinheiro publico, pois o errado
nunca vai ser uma justificativa para uma atitude correta.

Ademais, o Pais s6 consegue progredir quando cada cidadao
percebe que ¢é parte de algo maior, de uma nagdo, na qual todos devem
ter acesso aos direitos sociais, mesmo que ndao tenham condigoes
financeiras, uma vez que um Pais rico é aquele em que todos os
membros da sociedade t€m acesso a educagdo e a saude de qualidade,
com a efetiva melhora da vida que cada cidadao leva e das liberdades
que desfruta.
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