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XXVIII CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI BELEM —PA
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO

Apresentacdo

Discutir o direito tributério e financeiro no Brasil hodierno € tarefa das mais desafiadoras
possiveis. Quando o GT se reuniu e tivemos a oportunidade impar de escutar, refletir e
debater questBes essenciais nesta seara, percebemos que existe algo que preocupa todos nés.
ApOs participarmos de inumeros congressos e encontros do CONPEDI, integrando a
coordenagdo de GT's DIREITO TRIBUTARIO e FINANCEIRO, nunca pude constatar um
rol de articulados que denotasse tanta énfase na questéo fiscal nacional. Isto nos mostra a
contemporaneidade dos trabalhos realizados. A despeito do GT envolver direito tributério e
financeiro - este, por vez, sendo género daguele - artigos cujo objeto fosse especificamente
guestdes afetas ao direito financeiro, ou como assim alguns o desejam o fiscal, eram quase
gue isolados ou de rara presenca. Desta feita apresentaram-se inimeros sobre 0s mais
variados enfoques quanto ao aimejado equilibrio orcamentério dos entes federados. Desde a
impossibilidade da reducdo dos vencimentos dos servidores publicos até mesmo o postulados
dos beneficios fiscais em Portugal na realidade brasileira, afere-se um sentimento claro de
busca de solugdes financeiras para o déficit publico nacional; sem que paratal ocorra ofensa
aprincipios basilares constitucionais. No mais também nos deparamos com artigos inusitados
como compensacdo financeira em matéria de direito ambiental, terceiro setor ou mesmo a
auséncia de incentivo fiscal para a inovagdo em startups. Por isso, a despeito te termos
também trabalhos de qualidade que salta aos olhos cuja verve e é tida como cléssica como,
por exemplo, imunidade sobre templo de qualquer culto, substitui¢do tributaria progressiva e
tributacdo justa, revela-se neste livro uma tendéncia clara de redirecionamento da discussdo
habitual da cobrancga do tributo para outra cujo mote principal seria a compatibilizacéo da
receita obtida nesta cobranca com as necessidades do Estado para fazer frente as despesas
publicas.

Agradecemos a linda e historica cidade de Belém por nos receber de forma tdo carinhosa,
sentindo-nos honrados quanto a oportunidade de participar de um evento téo dignificante e
rico na &rea da pés-graduacéo em direito.

Antonio Carlos Diniz Murta- FUMEC

Lise Tupiassu - UFPA

Raymundo Juliano Feitosa— UNICAP



Nota Técnica: Os artigos que ndo constam nestes Anais foram selecionados para publicagdo
na Plataforma Index Law Journals, conforme previsto no artigo 8.1 do edital do evento.
Equipe Editorial Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



ESTADO FISCAL BRASILEIRO EM CRISE: DILEMASE PROPOSICOES
BRAZILIAN TAX STATE IN CRISIS: DILEMSAND PROPOSALS

Arthur Porto ReisGuimaraes1
Eduarda Gouveia Costa Tupiassu 2

Resumo

O presente artigo pretende identificar o que € um Estado Fiscal, sua origem e elementos
constituidores. A partir da realidade brasileira, infere a existéncia de uma crise desse modelo
estatal, ocasionada pelo desequilibrio entre receitas e despesas, dando lugar a0 chamado
Estado Endividado. Diante deste panorama, por meio de uma andlise bibliografica e
normativa, busca pontuar determinados comportamentos nocivos, adotados pela
Administracdo Publica, que ensejam e agravam o problema da divida publica, como a
renuncia desmedida de receitas, apresentando reflexdes e proposicdes para o enfrentamento
da questdo.

Palavras-chave: Estado fiscal, Receitas x despesas, Crise, Estado endividado, Proposi¢cdes

Abstract/Resumen/Résumé

This article ams to identify what is a Fiscal State, its origin and constituent elements. From
the Brazilian reality, infers the existence of a crisis of this state model, caused by the
imbalance between revenues and expenses, which gives rise to the called Indebted State.
Given this scenario, through a bibliographic and normative analysis, it seeks to point out
certain harmful behaviors adopted by the Public Administration, which cause and aggravate
the debt problem, such as the excessive revenue renunciation, presenting reflections and
proposals for facing the issue.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Fiscal state, Income x expenses, Crisis, Indebted
state, Proposals

1 Mestrando em Direito pela Universidade Federal do Para— UFPA. Procurador da Fazenda Nacional. Email:
arthurportorg@gmail.com

2 Mestranda em Direito pela Universidade Federal do Parda— UFPA. Pds-graduada em Direito Tributério e
Processual Tributério pelo Centro Universitario do Par& CESUPA. Advogada. Email: eduardatupiassu@gmail.
com



1 INTRODUCAO

O Estado brasileiro pds Constitui¢do de 1988 construiu-se sob a égide do compromisso
irrenuncidvel com um extenso programa de direitos fundamentais, aos quais ha notéaveis
obstaculos, frente a realidade normativa, no caminho da obtencao de recursos financeiros aptos
a custear a sua progressiva implementacéo.

E cedico que o grande problema, diante do qual estdo hoje os paises em
desenvolvimento, é a questdo da realidade econdémica que, apesar dos programas ideais, nao
permite efetivar a protecdo da maioria dos direitos fundamentais (BOBBIO, 1992, p. 45).

Essa imperiosa missdo constitucional tem lastro no Estado Fiscal, o qual, em sintese,
pode ser conceituado como um Estado financiado com recursos extraidos da participacao
tributaria no sucesso das atividades econémicas (KIRCHHOF, 2016, p. 13). E o caso do Brasil
e da maioria dos Estados nacionais atuais (FUCK, 2017, p. 31).

Existem excecdes, € claro, como visualizamos nos denominados Estados Patrimoniais,
aptos a serem sustentados através de receitas originarias obtidas da exploracdo do patriménio
estatal. Podemos apresentar, como exemplos deste modelo, alguns paises do Oriente Médio,
como o Catar, que financia suas atividades estatais através das receitas da exploracao petrolifera
em seu territdrio, e, por isso ndo cobra impostos sobre a renda de seus habitantes.

Apesar de o campo tedrico constitucional ndo apresentar problemas nessa equacao, a
realidade fatica das financas publicas dos entes federados indica um desgaste do modelo
fiscalista, o que poderia ser interpretado como uma crise do Estado Fiscal, ante a insuficiéncia
da arrecadacdo tributaria para custear as acdes estatais; uma verdadeira desarmonia entre
receitas e despesas (TORRES, 2009, p. 147).

Apenas para ilustrar tal assertiva, existiam em curso no pais, em dezembro de 2018,
duas intervencdes federais em estados membros, por razbes de descontrole das finangas
publicas, com sistematicos atrasos no adimplemento de despesas, que comprometiam a
essencialidade dos servigos plblicos em ambito local®.

Uma solucgéo considerada simplista para superacao do deficit de recursos passaria pelo
aumento da tributacdo. Contudo, ndo ha interesse politico em ampliar as imposi¢oes tributérias.
Ao contrario, atores sociais indicam que o patamar atual da carga tributaria em 32,43% do P1B?

seria um verdadeiro limite da intromisséo estatal na economia privada.

!Estado do Rio de Janeiro, com a intervencéo constituida pelo Decreto Federal n° 9.288 de 16.02.2018 e o Estado
de Roraima, com a intervencdo constituida pelo Decreto Federal n° 9.602 de 08.12.2018.

2Conforme dados constantes no Estudos Tributarios Carga Tributaria no Brasil de 2017 - Anélise por Tributo e
Bases de Incidéncia - da Receita Federal do Brasil.



Vislumbramos, ainda, ser intensa a fiscalizac&o social da carga de tributos cobrados
no pais (vide a criagio do “Impostometro”®) que, combinado com a atmosfera politica
contemporanea, desestimula discussdes sobre a ampliacdo da tributacdo, levando os governos
a serem atraidos para a solucdo do endividamento, o qual apresenta-se como uma resposta ao
financiamento estatal, que é indolor ao cidadao e gestor publico, posto que ndo alcanga de forma
imediata o bolso de ninguém (SCAFF, 2018, p. 354).

Diante dos citados problemas, surge a nossa reflexao acerca da crise do Estado Fiscal
brasileiro, debatendo sobre as suas causas, bem como formulando proposicdes para o
enfrentamento da questao.

Para tanto, adotamos o método dedutivo, a partir da analise normativa e bibliogréfica,
bem como de estudos promovidos por instituicdes publicas e privadas sobre o tema.

Inicialmente, discorreremos sobre a importancia da tributacdo para a efetivacdo de
direitos, situando o seu papel central em um Estado Fiscal, pautado na obtengdo de
financiamento através das receitas publicas derivadas, em especial os tributos.

Em um segundo momento, apresentaremos os fundamentos e elementos essenciais
desse modelo estatal, identificando porque se fala em uma crise do modelo fiscalista e
emergéncia de um Estado Endividado.

Analisaremos 0 panorama brasileiro, com enfoque na expressiva divida publica e no
grande namero de rendncias fiscais, propondo reflexdes e proposicfes para o enfrentamento do

problema.

2 O ESTADO FISCAL NA CONSTITUICAO DE 1988

A tributacdo é uma conquista civilizatéria da sociedade, um preco aceitavel e razoavel
(MAZZA, 2016, p. 122) a ser suportado pelos individuos para que haja um convivio social
organizado.

O tributo revela-se instrumento imprescindivel para o alcance e efetivacdo dos
objetivos fundamentais do Estado, uma vez que possibilita a obtengdo de recursos bastantes
para o custeio de tais fins. Por isso, é possivel afirmar que ndo existe Estado sem tributo.

Como muito bem pontuam Holmes e Sustein (2000, p. 19): “Rights become more than
mere declarations only if they confer power on bodies whose decisions are legally binding (...)

A legal right exists, in reality, only when and if has budgetary costs”.

3 Conhecido mundo afora por Debt Clock, trata-se de um medidor estatistico para medir os impostos que um pais
paga em qualquer instante de tempo. Disponivel em https://impostometro.com.br. Acesso em 15 ago. 2019.
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Segundo os autores, ha uma difundida crenca de que a maioria dos direitos
fundamentais ndo possuem custos (sdo essencialmente costless). Contudo, sustentam néo ser
dificil perceber que, na verdade, todos os direitos, em menor ou maior grau, demandam custos
aos cofres publicos.

Nabais (1998, p. 11), a este respeito, preleciona ndo haver a menor base a separagao
tradicional entre os direitos negativos (que seriam alheios a custos comunitarios) e direitos
positivos (ou direitos a prestacdes), pois, do ponto de vista do seu suporte financeiro, 0s
classicos direitos de liberdade negativos sdo tdo positivos como o0s outros, exigindo, pois,
recursos financeiros.

O autor destaca que esta duradoura ficgdo se sustentou (e ainda perdura até hoje) em
razdo de os direitos sociais se concretizarem em despesas publicas com imediata expressdo na
esfera de cada um dos seus titulares (gastos diretos), esfera esta que se amplia na exata medida
dessas despesas, sendo individualizaveis e, portanto, perceptiveis a olho nu pelos cidadaos
(NABAIS, p. 12).

Os direitos de liberdade, por outro lado, d&do-se pelas despesas do Estado com a sua
realizacdo e protecdo, isto é, com despesas com servicos publicos, producao de bens publicos
(gastos indiretos), que, a despeito de aproveitarem todos os cidadaos, ndo caracterizam custos
individualizaveis junto a cada titular, o que os relega a penumbra e ao esquecimento das pessoas
(NABAIS, p. 13).

Fato é que, seja qual for a natureza dos direitos, eles implicardo na alocagéo de recursos
publicos para a sua efetivacdo e fruicdo pelos individuos em uma comunidade. Logo, a
realizacdo dos direitos fundamentais insculpidos no texto constitucional esta diretamente ligada
a existéncia de um Estado, que ndo so tribute e arrecade, mas também sistematize, defina e
organize a destinacdo dos recursos publicos, de modo a alcancar o maior nimero e a maior
amplitude de direitos.

Reconhecida a importancia do tributo como pressuposto de existéncia e
sustentabilidade do Estado contemporaneo, surgiu, ainda no século XIX, na obra de Lorenz
Von Stein e popularizada por Joseph Schumpeter, a expressdo “Estado Fiscal”, (NABALIS,
2015, p. 191), cuja principal caracteristica é a obtencdo de seu financiamento através das
receitas publicas derivadas, em especial 0s tributos.

Como bem explica Ricardo Lobo Torres:

O que caracteriza a constituicdo do Estado Fiscal, como especifica figuracdo do
Estado de Direito, € o novo perfil da receita pablica, que passou a se fundar nos
empréstimos, autorizados e garantidos pelo Legislativo, e principalmente nos



tributos — ingressos derivados do trabalho e do patrimdnio do contribuinte -, a0 revés
de se apoiar nos ingressos originarios do patriménio do principe. (TORRES, 2009,
p. 524)

Essa premissa fundamental foi devidamente acolhida pela Constituicdo Federal de
1988, tipica constituicdo de um Estado moderno, no bojo da qual foram eleitos impostos e
contribuicdes como fontes primordiais de receitas aptas a manutencao do Estado, o que enseja
a configuragéo de um Estado Fiscal brasileiro (PAULSEN, 2012, p. 12).

Lembramos, contudo, que o Estado Fiscal ndo é inovacéo presente na Carta Politica
de 1988, sendo o seu inicio na Constituicdo Imperial de 1824, na medida em que esta, ao
promover a separacdo entre a Fazenda Publica e Imperador, a extingdo dos privilégios da
nobreza e a prioridade as receitas dos impostos e empréstimos, em substituicdo as rendas
provenientes do patrimonio do Principe, instituiu um Estado Fiscal.

Importante observacao acerca da auséncia de implementacdo completa desse modelo
de Estado expOe Torres (2009, p. 557), ao explicar que “ndo conseguimos, todavia, aderir
plenamente ao Estado Fiscal, tendo em vista que se mantiveram diversos rangos do
patrimonialismo que até hoje persistem”.

O Supremo Tribunal Federal manifestou-se em obter dictum sobre o assunto, no
julgamento acerca da constitucionalidade do art. 6° da Lei Complementar n°® 105/01, que
regulamentou o acesso do Fisco as informacgdes protegidas pelo sigilo bancério:

E necessério também atentar para os impactos socio-juridicos ao corpo social, pois
essa concep¢do da atividade tributaria causa graves prejuizos ao consentimento
fiscal, que se traduz em um dos alicerces da construgdo do Estado Fiscal e Social no
século XX, cujo objetivo € a integracdo social pela garantia estatal de igual acesso
dos cidad&os aos bens considerados essenciais

(.)

Nesses termos, tendo em vista a decisdo constituinte de formar um Estado Fiscal,
pode-se conceber um dever fundamental de pagar tributos, em decorréncia do
principio da subsidiariedade, segundo o qual hd uma responsabilidade coletiva da
comunidade politica para satisfazer as necessidades dos cidaddos, especialmente
aqueles mais vulneraveis nos aspectos socio-econémicos. (BRASIL, STF, 2016. RE
601314/SP)

Como ensina Luciano Fuck (2017, p. 97), o Estado Fiscal é formado pelos seguintes
elementos essenciais: a) preponderancia da producao e desenvolvimento em dominio privado;
b) prevaléncia dos tributos ndo vinculados sobre as demais formas tributarias e; c) existéncia

de limites na capacidade de tributar. Analisemos cada um deles.

2.1 Liberdade econdmica dos atores privados



O dominio da economia pelos participes privados, com a nitida separacdo do Estado
(NABAIS, 2015, p. 198), é essencial para a existéncia do Estado Fiscal, ante a apropriacéo de
parcela do patriménio privado via imposi¢do tributaria. A liberdade econémica dos atores
privados proporciona e fomenta o nascimento das multiplas hipdteses de incidéncia da norma
tributaria, que serdo fonte de financiamento do Estado Fiscal.

Na licdo de Kirchhof (2016, p.119), abordando o tema no ambito do Direito

Constitucional alemao:

Se o Estado é financiado por meio da tributacéo, esse instrumento financeiro é
explicado pela renuncia constitucional a um modelo de Estado empreséario. Fosse o
Estado financiado pelos rendimentos de seu patrimoénio e das empresas estatais, ele
seria obrigado a eliminar a atividade econdmica privada, retirando dos
empreendedores o direito & atividade profissional e & garantia da propriedade. O
Estado que respeita as liberdades, por outro lado, garantido aos titulares a liberdade
de atividade econdmica e profissional, bem como o direito de propriedade, deve ser
financiado por meio da participagdo no sucesso econémico dos individuos, isto é,
por meio da tributacdo. Por esta razdo o direito constitucional aleméo define que o
tributo € o preco da liberdade.

Desse modo, a livre disponibilidade econdémica dos individuos é uma das diretrizes
centrais do Estado Fiscal. O particular necessita da mais ampla liberdade nos dominios da vida
econbmica privada, sendo a limitacdo desta somente admitida em casos que seu exercicio possa
provocar prejuizos a terceiros ou a coletividade.

O texto de 1988 acolheu e protegeu a liberdade econdémica em multiplos pontos da
Constituicdo. Nos fundamentos do nosso Estado Democratico de Direito estdo os valores
sociais do trabalho e a livre iniciativa (art. 1°, IV, CF/88).

A construcdo de uma sociedade livre (art. 3°, I, CF/88) € objetivo da ordem juridica de
1988, reafirmado no caput do art.5°, ao expressar a inviolabilidade do direito a liberdade e
propriedade.

Ao longo do art. 5°, diversos incisos consolidam e protegem como fundamentais 0s
direitos e liberdades de natureza econémica, como podemos visualizar nos incisos |l
(legalidade), 1X e XII (liberdade profissional), X (intimidade e vida privada), XV (liberdade
locomocdo), XXII (direito de propriedade) e LIV e LV (devido processo legal).

O texto constitucional entregou um titulo especifico denominado “Ordem Econdmica
e Financeira”, que possui como um de seus fundamentos a livre iniciativa, e, como principios

regentes, propriedade privada, livre concorréncia e liberdade profissional (art. 170, 11, 1V,
paragrafo unico, CF/88).

10



Nossa constituicdo foi analitica em resguardar o individuo em sua mais ampla
liberdade de empreender e produzir dentro de sua autonomia privada.

Segundo Eros Roberto Grau (2018, p. 185), a ordem econémica da Constituicdo
Federal de 1988 acolheu a economia de mercado, distanciada do modelo liberal classico, ante
a possibilidade da intervencgdo estatal na economia em favor do proprio mercado.

Explica, ainda, a adogao pelo constituinte do sistema capitalista. Contudo, a liberdade,
inerente aquele modelo, somente seria admitida enquanto exercida no interesse da justica social
e com prioridade aos valores do trabalho humano sobre os valores da economia de mercado.

E importante frisar que o Estado Fiscal pode coexistir com o Estado Empresarial, se
este atuar de forma subsidiaria & iniciativa privada, o que, segundo Nabais (2015, p. 198):

Nao significa que ele tenha de ser um estado aeconémico, como a doutrina e a teoria
de estado do século passado qualificou o estado liberal, ou um estado econ6nimo
negativo como hoje se designa o estado oitocentista”

()

O que o estado fiscal ndo pode, sob pena de se negar enquanto tal, é atingir uma
dimensao tal que ponha em causa o principio da subsidiariedade ou supletividade do
estado no dominio econdmico ou, 0 que € a mesma coisa vista de outro lado, ndo
pode pbr em causa a primazia da liberdade dos individuos ou o principio da
reparticao.

A propria Constituicdo adotou essa concepcao teorica, ao autorizar a atuacdo estatal
direta no dominio econémico, sempre de forma subsidiaria e excepcional, com fundamento na
seguranca nacional ou relevante interesse coletivo, nos termos da lei (art. 173 da CF/88).

Determinou, ainda, a acdo estatal normativa para regular a atividade econémica, nos
termos da lei, além do exercicio das funcGes de fiscalizar, incentivar e planejar, sendo este

determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado (art. 174 CF/88).

2.2 Financiamento através de tributos ndo vinculados a acéo estatal

Outro elemento caracterizador de um Estado dito fiscal € o seu financiamento atraves
de tributos ndo vinculados a acéo estatal.

A opcéo estatal por tributos ndo vinculados justifica-se em razdo da liberdade de
empreender o gasto publico. N&o ha, nessa espécie de tributacdo, a vinculagdo entre o valor
retirado da esfera do patriménio privado e a necessidade de devolucdo especifica ao

contribuinte de alguma espécie de servico individualizado.

11



Ausente a contraprestacdo estatal tipica dos tributos vinculados, o Estado Fiscal
acolheu o imposto como espécie tributaria principal para financiar suas acGes com maior
liberdade (KIRCHHOF, 2016, p. 119). Atraves desta fonte de financiamento estatal, as receitas
tributarias ficam a disposicao do parlamento sem quaisquer vinculagdes a objetivos especificos.

A maior parte das atribuicOes estatais impossibilita a correta individualizagéo, o que
inviabilizaria a cobranca de taxas ou outro tributo vinculado. Por exemplo, ndo h&a como apurar
quanto cada contribuinte usufruiu das atividades de seguranca publica, sendo assim, impossivel
proceder a algum tipo de calculo per capita visando cobrar o cidaddo pelo uso daquele servico
publico.

Além disso, relembramos que, em um Estado Social, diversas prestaces estatais
vinculadas a direitos fundamentais sdo fornecidas as pessoas com menores capacidades
contributivas e maiores necessidades de efetivacdo dos direitos humanos constitucionais.

E cedico que devemos compreender os impostos, desde o surgimento do Estado
Liberal, como a categoria principal dos tributos. Contudo, apds a Constituicdo de 1988, cresceu
exponencialmente a importancia das contribuicdes, espécie tributaria esta que visa a obter
recursos para gastos em uma determinada finalidade constitucional (previdéncia social, saude,
assisténcia social, entre outras), da qual uma coletividade sera beneficiaria das prestacGes
financiadas por esses tributos, e ndo o contribuinte individualmente (AVILA, 2012, p. 324).

Nesse sentido, Paulsen e Velloso (2013, p. 54) defendem a necessidade de haver uma
relacdo direta entre os obrigados tributarios e a finalidade da contribuicdo, sendo assim,
imprescindivel que a contribuicdo esteja vinculada diretamente aos sujeitos passivos

Desse modo, além dos impostos, as contribuicdes sdo essenciais no modelo do Estado
Fiscal brasileiro, ja que o Poder Publico possui uma ampla discricionariedade para disposi¢do

de seus recursos, devendo apenas observar a finalidade constitucional de cada contribuicéo.

2.3 LimitacOes ao Poder de Tributar

As limitacOes ao poder de tributar séo inerentes a nocao de Estado Fiscal, decorrentes
da propria concepgdo originaria do Estado de Direito, enquanto ente com poderes limitados em
face dos direitos individuais.

A tributacdo como acgéo de imperio do Estado legitima-se atraves do respeito as regras
constitucionais. A propria revolugéo constitucional americana originou-se da discussao acerca

auséncia de representantes das treze coldnias para cobranca de impostos especiais, que
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objetivavam suprir o déficit das contas da Coroa britanica, ocasionado pela Guerra dos Sete
Anos (GRIMM, 2016, p. 56).

Na Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadédo de 1791, produto da Revolucéo
Francesa, no seu art.13%, existiu a tentativa de limitar a carga fiscal através de um tributo geral,
que seria distribuido de forma igualitaria entre todos os cidaddaos, em consonancia com suas
condigdes patrimoniais.

Assim, ndo bastou para o Estado Moderno ser financiado pelos impostos, sendo
imprescindivel que a contribuicdo compulsoria fosse exigida das pessoas segundo sua
capacidade contributiva e estivesse em conformidade com direitos e garantias constitucionais.

No caso brasileiro, a Constitui¢do vigente inaugurou um “Sistema Constitucional
Tributario”, para determinar quem pode tributar, como, quando, o qué e quanto tributar
(AVILA, 2012, p. 165).

A sec¢do Il no titulo VI “Da Tributag¢do ¢ do Or¢amento” foi destinada exclusivamente
para cuidar da matéria referente as disposicdes limitadores da acao estatal no campo tributéario.
Além desta secdo, as limitacGes ao poder de tributar decorrem também de dispositivos fora do
capitulo do sistema tributario, com especial destaque aos Titulos Il (direitos e garantias
fundamentais) e VII (ordem econémica e financeira) da Carta Maior.

No mesmo sentido, explica Avila (2012, p. 162):

A Constituicdo Brasileira esta expressamente aberta para outras normas implicitas
que sdo incluidas no Sistema Tributério, sem, porém, delimitar abstratamente seu
contetdo. Essa abertura significa que o Sistema Tributario protege a esfera privada
intensamente, seja porque prevé a deducdo de direitos fundamentais e garantias
indeterminadas (art. 150 e §2° do art. 5°), seja porque assegura aplicacdo imediata
das normas decorrentes dos direitos e garantias fundamentais (81° do art. 5°)

Por isso, o Estado Fiscal Brasileiro deve sempre respeitar esse complexo sistema de
limitagdes constitucionais, para que a transferéncia (de propriedade) da economia (privada) para

o0 Estado seja considerada legitima e justa.

3 ESTADO FISCAL EM CRISE: A EMERGENCIA DE UM ESTADO ENDIVIDADO

Como explanado, o modelo de Estado Fiscal fornece sustentacdo financeira para

garantir as prestacdes estatais aptas a concretizacdo dos direitos fundamentais.

4Art. 13° Para a manutencao da forga publica e para as despesas de administragdo é indispensavel uma contribuicao
comum que deve ser dividida entre os cidaddos de acordo com suas possibilidades.
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A tributagdo, como base financeira desse modelo estatal, é condicdo de existéncia do
Estado enquanto ente juridico organizado. Na auséncia de receitas tributarias, os governos
estariam fadados ao colapso, as sociedades como conhecemos, desapareceriam, e 0 caos
seguiria (ADAMS, 1999, p. 2).

Contudo, embora a arrecadacéo tributéria tenha sido a fonte principal e legitima de
retirada de valores dos atores privados para emprego estatal nas finalidades previstas no
ordenamento juridico, o panorama do como-¢ existente (SCAFF, 2018, p. 25) decorrente de
uma série de fatores histéricos, decisdes politicas, econémicas, ingeréncias de atores do
mercado privado, demonstra que percorremos uma mudanca de paradigma no campo da
sustentacdo financeira do Estado.

Essa mudanca de ares no financiamento das despesas estatais inaugura a perspectiva
de uma crise fiscal do Estado, a partir de uma modificacdo na equacédo das financas estatais da
receita tributaria para uma gradual dependéncia do endividamento.

No campo das ciéncias econdmicas no pais, hd tempos se debate sobre esse
intercdmbio da equacdo financeira. Em 1993, a economista Monica Baer, em sua tese de
doutoramento, indicava que a cobertura dos gastos do Estado poderia se dar por receitas
tributérias e recursos obtidos de empréstimos de longo prazo ou de geracédo de divida mobiliaria,
via emisséo de titulos do tesouro.

A autora finalizou o seu trabalho indicando que “o endividamento do setor publico se
tornou um aspecto comum das gestdes de politica econémica e a questdo crucial encontra-se
em identificar os condicionantes e o limite deste processo” (BAER, 1993, p. 33).

Ocorre que a utilizacdo do endividamento como como uma legitima opg¢éo estatal,
frente ao desequilibrio entre receitas e despesas, desconsidera por completo a nogdo basica de
Direito Financeiro, de que o endividamento € a mera antecipacdo de arrecadacao futura, com
comprometimento das futuras geractes (SCAFF, 2018, p. 353).

A opgéo pelo endividamento ndo e precisamente uma alternativa a tributagdo, mas
apenas seu adiamento, considerando que o pais tera que honrar seus compromissos, Como assim
determina a Lei de Responsabilidade Fiscal. Ou seja, esta “alternativa” nada mais ¢ do que
transferir o 6nus de arcar com os impostos atuais dos cidadaos de hoje para os de amanha.

Além disso, é um “método” insustentavel a longo-prazo, haja vista que muitos paises
acabam atingindo uma proporcao divida versus PIB muito alta, ensejando uma grande parcela
de juros a ser paga, além do dificil acesso a crédito nos mercados internacionais.

Nesse contexto, visualizamos uma transicdo do Estado Fiscal para um Estado

Endividado, conforme demonstram os estudos do sociélogo Wolfgang Streeck (2018, p. 118):
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(...) atransformagé&o do Estado fiscal em Estado endividado, que cobre grande parte
— porventura, uma parte cada vez maior — de suas despesas contraindo empréstimos
e ndo cobrando impostos; acumulando, por conseguinte, uma enorme divida para
cujo financiamento tem de se utilizar uma porcentagem cada vez maior de suas
receitas”.

Assim, os Estados que possuem o predicado de endividados substituiram os impostos
pela contratacdo de dividas publicas, ante a impossibilidade de cobrar novas exacdes tributarias,
em especial dos cidaddos com maiores capacidades contributivas (STREECK, 2018, p. 138).

No Brasil, a situacdo hodierna ndo difere do cenério acima desenhado, na medida em
que o pais percorre o caminho de transicdo de um Estado Fiscal para um Estado Endividado.

Podemos aferir o endividamento dos paises atraves da exposi¢do comparativa entre o
tamanho da divida publica e o Produto Interno Bruto (PIB) de cada na¢do. Com esse método,
visualizamos a realidade de débitos financeiros estatais em valores superiores a propria
economia nacional.

A divida pablica brasileira hoje atinge um patamar de 78,4% do PIB. Embora algumas
economias mais desenvolvidas possuam percentuais maiores em comparagio com PIB®, muitas
vezes possuem servicos da divida com custos menores para manutencdo, devido a maior
“confianga” dos mercados.

Segundo a Secretaria do Tesouro Nacional, a divida publica federal em dezembro de
2017 era de R$ 3.559,3 bilhdes de reais. A situacdo agrava-se quando recordamos do papel de
segurador universal desempenhado pela Unido, em relagdo as dividas dos demais entes
federativos (SCAFF, 2018, p. 414).

Nesse contexto, interessante é a analise do objetivo estipulado pela Secretaria do
Tesouro Nacional, em seu Relatorio Anual da Divida Publica Federal do ano de 2017 em

relacdo a gestdo da divida publica, sendo vejamos:

O objetivo da gestdo da Divida Publica Federal é suprir de forma eficiente as
necessidades de financiamento do governo federal, ao menor custo no longo prazo,
respeitando-se a manutencdo de niveis prudentes de risco e, adicionalmente,
buscando contribuir para 0 bom funcionamento do mercado brasileiro de titulos
publicos. (destaques nossos)

Pela leitura do relatério, € possivel visualizar claramente a ado¢do da “formula” do

endividamento como fonte de financiamento das despesas da Unido. Nesse panorama

50 Japdo possui divida pablica em valores superiores ao préprio PI1B duplicado (236%).
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orcamentario, o recurso a divida puablica resta indissociavel da manutencdo das atividades
primarias da Uni&o.

A crise do Estado Fiscal brasileiro, cada vez mais dependente do endividamento para
manutencdo das prestacdes sociais decorrentes de direitos fundamentais, é possivel de ser
verificada na tabela presente no Relatdrio Anual da Divida de 2017 da Secretaria do Tesouro
Nacional.

Este documento demonstrou que os empréstimos a serem contratados pela Unido
servirdo para adimplemento de beneficios previdenciarios rurais, urbanos, aposentadorias e
pensdes civis e militares e remuneragéo dos servidores civis.

A Unido, portanto, deixa claro que custeio de direitos sociais fundamentais, como o é
a seguridade social (art.6° c/c art. 194 da CF de 1988), sao financiados através da contratacao
de bilionéria divida publica, que exige frequente sacrificio orcamentario via austeridade ou
ajuste fiscal para impor um padréo de sustentabilidade e capacidade de pagamento dos servicos
da divida.

Isto porque o pagamento do servico da divida esta dentre as quatro clausulas pétreas
orcamentarias, elencadas por Sandoval Silva (2016, p. 216). Sdo elas: 1) Dotacdes para o
pagamento de pessoal e seus encargos; Il) Pagamento do servico da divida puablica; I1I)
Transferéncias tributarias constitucionais para estados, municipio e Distrito Federal e; V)
Sistema de precatorios.

Scaff (2018, p. 325), entende que, na verdade, sdo cinco as clausulas orcamentarias
gue ndo podem ser objeto de deliberacdo parlamentar - conforme previsdo do art. 166, 83°, llI,
“b” da Constituicdo Federal: 1) Dotagdes para o pagamento de pessoal e seus encargos; Il)
Pagamento do servico da divida puablica; 111) Imunidades tributérias; V) Vinculagdes
orcamentarias para custeio dos direitos fundamentais e; V) Sistema de precatérios.

Em raz8o dessa limitacdo imposta ao legislador orgamentério, a capacidade de
intervencdo publica do Estado acaba por se esgotar no controle sobre os gastos publicos,
destinado a garantir a remuneracdo para o capital. Consequentemente — utilizando a
denominacdo veiculada por Bercovici e Massoneto (2006, p. 62), a constitui¢do financeira ndo
consegue dar suporte & constituicdo econdmica, intervencionista e dirigente, que se transforma
em mera “norma programatica”.

Noutras palavras, o gestor publico acabar por orientar os gastos publicos de acordo
com o tamanho da divida publica (vez que precisa fazer frente a ela), ficando limitado na
alocacdo de recursos para a realizagdo dos direitos fundamentais, tornando alguns deles

verdadeiras letras vazias dentro do texto constitucional.
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Alids, voltando os olhos para o historico da estruturacdo econdmico-financeira
brasileira, desde a ditadura militar, passando pela Constitui¢cdo Federal de 1988 (art. 167, 111) e
com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 29, 84°), é possivel perceber que ha uma
ratificacdo da regra de ouro das financas publicas, segundo a qual o aumento deliberado da
divida, por meio de operaces de crédito, ndo deve ultrapassar o volume de despesas de capital,
a fim de evidenciar e evitar a hipotese de esse endividamento ser utilizado para ser utilizado
para financiar despesas correntes e, portanto, tornar-se perene.

Por isso, ha a premente necessidade de encontrar alternativas para substituir ou
diminuir o grau de subordinacéo atual das despesas estatais ao recurso do endividamento.

Analisando o perfil orcamentéario brasileiro, vislumbramos fontes de financiamento
tangenciadas da agenda politica, que merecem maior atencdo. Em primeiro lugar, tem-se que o
Estado Fiscal age abdicando de parcela expressiva de recursos tributarios, via rendncias fiscais.

Essas renuncias, em suas maltiplas variacdes - isencGes fiscais, parcelamentos com
descontos generosos, créditos presumidos, entre outros -, sdo concedidas sem comportar
calculos aproximados das receitas renunciadas ou das respectivas compensacBes orcamentarias,
0 que revela uma falta de preocupacdo do Estado com a receita tributéaria.

Scaff (2018, p. 403), debrucando-se sobre o tema, conclui que seria “um devaneio
financeiro buscar precisdo do montante de rentncias fiscais no Brasil atual”.

Em um esforco de apresentar um custo or¢camentario expresso das renuncias fiscais e
o0 impacto direto nas despesas publicas, Correia Neto (2012, p. 124) desenvolveu interessante
estudo sobre o orcamento das renuncias tributérias, buscando identificar baseado em quais
premissas o Estado dispensa o recolhimento de determinado tributo.

Chegou a conclusédo de que as renuncias de receitas ndo sao de livre instituicdo pela
Administracdo Pablica, devendo se dar nos limites da Constituicdo Federal. Contudo, nem
todos os preceitos vigentes sdo cumpridos, de modo que vislumbra a grande dificuldade de
identificar e quantificar precisamente o montante das rendncias fiscais realizadas.

Além disso, constatou que muitas vezes ndo ha avaliacdo obre os resultados concretos
que tais normas produzem, o que também néo é analisado pelo Poder Judiciario, na medida em
gue ndo costuma se imiscuir no aspecto substantivo das medidas de estimulo, mas apenas aos
aspectos de forma e procedimento.

Por isso, identificou a importancia do cumprimento e aperfeicoamento dos parametros
e instrumento juridicos de controle das renuncias hoje existentes na mesma propor¢do do
numero de beneficios instituidos e do volume de receitas renunciadas, para que se proteja o

patrimonio e o interesse publico.
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4 PROPOSICOES PARA O ENFRENTAMENTO DO PROBLEMA

A partir das consideragdes acima delineadas, entendemos que a crise pela qual passa
0 Estado Fiscal esta ligada a um crescente descompasso entre receitas e despesas, ao
engessamento da margem de atuacdo do legislador orcamentario quando da alocagdo dos
recursos — entre outros motivos, diante da obrigatoriedade de adimplir a divida publica- , bem
como ao descontrole na instituicdo de renuncias fiscais, sem a devida atencdo as consequéncias
orcamentarias e a efetividades dessas medidas.

Diante disso, para iniciar um processo de superagdo da crise e fomentar o controle
social sobre as financ¢as publicas, entendemos necessario avaliar ndo apenas quantitativa, mas,
de forma primordial, qualitativamente o gasto pablico. Isto €, analisar se 0s recursos - que ndo
aqueles vinculados as clausulas pétreas or¢camentarias - estdo sendo gastos com eficiéncia, em
consonancia com o disposto no art. 37 da CF.

Como bem destacou Scaff (2018, p. 411), um interessante instrumento neste particular
é o0 Projeto de Lei da Qualidade Fiscal (PLS n° 229), que foi aprovado pelo Senado Federal em
2016 e seguiu para aprovacdo na Camara dos Deputados, mas esta até entdo sem tramitacao.

Esta proposta pretende estabelecer normas gerais sobre plano, orgcamento, controle e
contabilidade publica, voltadas para a responsabilidade no processo orcamentario e na gestao
financeira e patrimonial, altera dispositivos da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000,
a fim de fortalecer a gestéo fiscal responsavel e da outras providéncias, evidenciando que ja ha
a consciéncia de que o dinheiro publico é mal gasto e precisa ser melhorado.

Como sdo inimeros os direitos fundamentais que precisam de recursos para serem
efetivados e o “lengol € curto”, o legislador orcamentério se vé€ diante da escolha tragica de dar
primazia aqueles mais essenciais a dignidade dos cidadaos.

Por isso, deveras importante € reconhecer os problemas estruturais do sistema
orcamentario brasileiro e, a partir de entdo, pensar em proposi¢fes que possam mitigar 0s
problemas e estimular o gasto publico de qualidade.

Nesse sentido, o controle das rentincias fiscais é de suma relevancia. E preciso que se
faca um melhor controle politico, juridico e social das rendncias tributérias.

Um Estado Fiscal, no contexto da Constituicdo de 1988, somente sera implementado
se instituicdes, como Tribunal de Contas e o préprio Congresso Nacional, exercerem na sua
plenitude 0 munus publico imputado pelo constituinte, na defesa da obtencgdo de receitas para

o financiamento dos direitos.

18



N&o é mais admissivel a total liberdade de disposi¢do dos entes federados no tocante
as rendncias tributarias, que provocam a incalculavel perda de receitas publicas, essenciais para
formar um Estado Fiscal, apto para concretizar e financiar os direitos fundamentais.

Importante destacar o importante papel dos Tribunais de Contas como 6rgdos de
controle das renuncias fiscais, avaliando a sua pertinéncia, validade e manutengdo sob a
perspectiva do orcamento republicano.

Fato é que devemos buscar a efetivacdo de um verdadeiro controle orcamentario por
todos os membros da sociedade, para a promocdo de um agir em consonancia com a
responsabilidade social, possibilitando que os recursos sejam aplicados com equidade, com
vistas a realizar os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, prescritos no
artigo 3° da Carta Magna, quais sejam: a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; a
garantia do desenvolvimento nacional; a erradicacdo da pobreza e a marginalizacao e a reducéo
das desigualdades sociais e regionais e; a promo¢do do bem de todos, sem preconceitos de

origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminag&o.

5 CONCLUSAO

Neste artigo, a principio, discorremos sobre a importancia da tributacdo para a
efetivacdo de direitos previstos na Carta Maior, situando o seu papel central em um Estado
Fiscal, pautado na obtencédo de financiamento através das receitas publicas derivadas.

Em um segundo momento, apresentamos o conceito, 0s fundamentos e os principais
elementos desse modelo estatal, com suas virtudes e caracteristicas singulares.

Como primeiro elemento, ressaltamos que a conformacdo da liberdade econdmica
garantida constitucionalmente é essencial para garantia do financiamento do Estado Fiscal, via
imposicdo tributaria, posto que é através do sucesso financeiro dos cidaddos, na medida das
suas capacidades, que se da o custeio da maquina publica.

Em seguida, identificamos uma preferéncia do Estado fiscalista por tributos ndo
vinculados a devolucdo de prestacbes especifica ao contribuinte (como, por exemplo 0s
impostos), pois, assim, legisladores orcamentarios dispdem de maior liberdade de dispor sobre
0s gastos publicos.

Apontamos, todavia, a existéncia de uma tendéncia atual de utilizacdo da espécie
tributaria contribuicbes, que, embora se destinem a uma finalidade especifica, ndo séo

individualizaveis e quantificaveis segundo um principio da equivaléncia.
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Destacamos, ainda, a limitacdo do poder de tributar como caracteristica desse perfil
estatal, vinculada a propria nogdo de respeito aos direitos constitucionais dos contribuintes,
financiadores do Estado Fiscal, sempre em harmonia com o sistema de garantias da Carta
Politica.

Analisamos o panorama brasileiro, identificando por qual motivo e de que modo
vivenciamos um desgaste do modelo fiscalista e consequente emergéncia de um Estado
Endividado, que se vale do servico da divida publica para fazer frente a gastos publicos
essenciais (como aqueles com a previdéncia social), ante a insuficiéncia da arrecadacao
tributéria para custear as acOes estatais, em verdadeiro desequilibrio entre receitas e despesas.

Verificamos que a expressiva e crescente divida publica do pais e o grande nimero de
renuncias fiscais, ndo avaliadas propriamente de acordo com a sua necessidade e efetividade,
representam um grave problema para o Estado brasileiro, pois implicam no comprometimento
de grande parta dos receitas publicas, ocasionando um engessamento da margem de manobra
do legislador orcamentario, que fica sem possibilidade de destinar recursos suficientes para
determinadas areas consideradas relevantes, fazer investimentos e realocar os recursos segundo
as necessidades da sociedade.

Diante desta realidade, propomos, como medidas de mitigacdo dos problemas
estruturais do Estado Fiscal em crise, a analise mais atenta sobre a rendncias fiscais, que
possibilite um maior controle da qualidade (e ndo apenas quantidade) dos gastos publicos,
buscando conferir maior efetividade.

A gradativa superacdo do problema passara pela visao de um modelo evoluido do
Estado Fiscal, o Estado Democrético Fiscal, que seja financiado primordialmente pela
tributacdo (sempre graduada conforme a capacidade contributiva dos individuos) e que néo
dependa da contracdo de divida pablica para fazer frente aos gastos essenciais, na medida em
que analisa de forma qualitativa o gasto, sempre percorrendo o caminho da implementacao das

promessas do constituinte originario.
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