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Apresentacdo

Durante o periodo de 19 a 21 de julho de 2017, foi realizado o XXVI CONGRESSSO
NACIONAL DO CONPEDI — Conselho Nacional de Pesquisa e Pos-Graduagdo em Direito,
realizado em Brasilia - DF em parceria com os Cursos de Pés-Graduacdo em Direito —
Mestrado e Doutorado da UNB - Universidade de Brasilia, da Universidade Catdlica de
Brasilia — UCB, do Centro Université&rio do Distrito Federal — UDF e com o Instituto
Brasiliense do Direito Publico — IDP, com a participacdo de docentes e discentes dos
Programas de Pos-Graduac&o em Direito de todo pais.

Os artigos apresentados no Grupo de Trabalho - Direito Tributério e Financeiro I, e ora
publicados, propiciaram importante debate em torno de questbes tedricas e préticas,
considerando 0 momento econémico e politico brasileiro, envolvendo a temética central
sobre Desigual dades e Desenvolvimento: O papel do Direito nas politicas publicas.

Neste Livro encontram-se publicados 18 (dezoito) artigos, rigorosamente selecionados por
meio de avaliagdo por pares, objetivando a melhor qualidade e a imparcialidade na
divulgac&o do conhecimento da &rea juridica e éreas afins. Premiando a interdisciplinaridade,
os artigos abordam assuntos que transitam pelo Direito Financeiro, Direito Tributério, Direito
Constitucional, Direito Administrativo e Direito Ambiental destacadamente, e, também
outras &reas do conhecimento como economia e ciéncia politica.

De forma abrangente a presente Coleténea examina temas relacionados com o Direito
Tributério e o Direito Financeiro, destacando artigos sobre a fun¢éo socia dos tributos,
imunidades, tributagdo internacional, justica fiscal, extrafiscalidade ambiental, politicas
publicas e tributacdo, impostos diversos, atividade financeira do Estado entre outros.

A importancia dos temas, ora publicados, estd demonstrada na preocupacdo do Estado no
processo de arrecadagdo, fiscalizagdo e operagdes financeiras e o universo de possibilidades
de discusséo académica e prética sobre as tematicas diretas e indiretamente relacionadas.
Dentre os trabalhos apresentados, predominaram artigos sobre questdes relacionadas a
desoneracdo tributaria, especialmente as imunidades e a atuacdo estatal para aimplementacdo
de politicas vinculadas as finalidades estatais e extrafiscalidade (cinco dos dezoito artigos). O
tema da desigualdade socia e tributacdo, extremamente atual, foi contemplado com trés
artigos, temética também interligada com o problema da func&o social do tributo e politicas



publicas que foi tratada em dois artigos. As guestfes referentes a federacdo e sistema
tributario sdo consideradas em dois artigos, assim como do tema do ambito de incidéncia do
ISS que é considerado em dois trabalhos. Com um artigo referente cada temética tem-se
direito internacional tributério, transacao, tributagdo ambiental e processo tributario.

O CONPEDI, com as publicacbes dos Anais dos Encontros e dos Congressos, mantendo sua
proposta editorial, apresenta semestralmente os volumes tematicos, com o0 objetivo de
disseminar, de forma sistematizada, os artigos cientificos que resultam dos eventos que
organiza, mantendo a qualidade das publicacdes e reforcando o intercAmbio de ideias, com
vistas a0 desenvolvimento e ao crescimento econdémico, considerando também a realidade
econdmica e financeira internacional que estamos vivenciando, com possibilidades abertas
para discusses e ensaios futuros.

Espera-se, que a presente publicagdo possa contribuir para o avango das discussoes
doutrinarias, tributérias, financeiras e econdmicas sobre os temas abordados, que ora se
apresenta como uma representativa contribuicdo para o aprofundamento e reflexdo das

teméti cas abordadas e seus val ores agregados.

Nossos cumprimentos ao CONPEDI pela publicacdo destes escritos, agradecendo também
aos autores pelas exposi¢coes, debates e publicacdes de suas produgdes.

Prof. Dr. Raymundo Juliano Rego Feitosa - Universidade Catdlica de Pernambuco — UNICAP

Prof. Dr. Marcos Aurélio PereiraVValadao - Universidade Cat6lica de Brasilia- UCB

Profa. Dra. Maria de FaimaRibeiro - Universidade de Marilia— UNIMAR



A ATIVIDADE FINANCEIRA DO ESTADO: A EFICACIA PELA BUSCA DA
COMPREENSAO DE TODASASREALIDADESBRASILEIRAS

STATE FINANCIAL ACTIVITY: EFFECTIVENESS THROUGH THE
COMPREHENSION OF ALL BRAZILIAN REALITIES

Fernanda de Oliveira Silveira 1

Resumo

A Constituicdo Federal (1988) fixa como objetivos fundamentais da Republica a construcéo
de uma sociedade livre, justa e solidaria, com erradicacdo da pobreza e reducéo das
desigualdades. Aborda-se, neste estudo, a necessidade de que a atividade financeira do
Estado seja devidamente pensada de forma que as politicas publicas sejam efetivas em
relacéo as finalidades a que se propdem. Conclui-se pela indispensabilidade da andlise fética
em relagdo as politicas publicas para a construcéo de um Direito genuinamente brasileiro, em
gue ndo haja grande discrepancia entre a situacéo real dos brasileiros e o que esta disposto no
texto normativo constitucional.

Palavras-chave: Tributéario, Atuacdo financeira do estado, Politicas publicas, Retratos do
brasil

Abstract/Resumen/Résumeé

The Brazilian Federal Constitution (1988) dictates, as fundamental objectives of the
Republic, the construction of afree, fair and solidary society, by ending poverty and reducing
inequalities. It is discussed, in this study,the necessity that the public financial activity is
conceived in away that the public policies are effective towards the ends aimed by them. The
conclusion was for the indispensability of the factual analysis regarding public policies in
order to construct a genuinely Brazilian Law, in which there isn't a great discrepancy
between the reality of Brazilians and the constitutional normative text’s content.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Tax, Public financial activity, Public policies,
“retratos do brasil”

1 Mestranda em Direito Plblico e Especialista em Direito Tributario pela PUCMinas. Bacharel em Direito pela
UFMG. Professora de Pos-Graduagdo da PUCMinas. Professora Credenciada do TCE/MG. Advogada.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho consiste em uma analise critica e reflexiva da atuacdo do Estado
em todo o territorio nacional, especialmente no que tange ao processo de formulagcdo dos
objetivos e dos reais resultados obtidos por meio das politicas publicas estatais, por meio da
atividade financeira do Estado e com énfase a politica fiscal.

Na Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988), no art. 3°, se estabeleceu como objetivos
fundamentais da Republica Brasileira (i) a construcdo de uma sociedade livre, justa e
solidéaria; (ii) a garantia do desenvolvimento nacional; (iii) a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacao; (iv) a reducédo das desigualdades sociais e regionais; e (v) a promog¢édo do bem
de todos, sem qualquer tipo de preconceito ou discriminacéo.

Além disso, a norma constitucional ainda conferiu diversos direitos a todos o0s
cidaddos, em que se destacam os direitos fundamentais a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade (art. 5°), bem como o direito universal a saide (art. 196).

Em contrapartida, atribuiu-se ao Estado diversos deveres de manutencdo e garantia
desses referidos direitos em prol de todos os cidaddos, de forma que é possivel afirmar que a
moldura normativa constitucional é a de um Estado Social (ou do Bem-Estar Social), em que
a atuacdo do Estado deve ser efetiva e benéfica em face de toda a populacéo.

N&o se pretende, no presente artigo, discutir se esta seria a concep¢do mais adequada
de Estado. Entretanto, € preciso que se compreenda que, de acordo com a CF/1988, o Estado
Brasileiro ndo detém feicdes liberalistas, tendo em vista a definicdo constitucional de sua
direta participacdo na promoc¢do do bem-estar geral, o que certamente pressupde a sua
intervencdo na esfera privada — com destaque a regulacdo na economia e as medidas de
redistribuicdo de renda.

Pergunta-se, entdo, qual tem sido, de fato, a atuacdo do Estado Brasileiro? Mais do que
isso: como poderia 0 Estado atingir os seus objetivos constitucionalmente definidos,
especialmente por meio da sua atividade financeira?

O objetivo do presente trabalho consiste exatamente em analisar os variados aspectos
da atividade financeira do Estado, com destaque a arrecadacdo tributaria de receitas publicas
por meio das politicas fiscais definidas pela lei e pela Administracdo Publica, enquanto
politicas publicas essenciais a promocao de mudancas sociais efetivas e relevantes.

A reflexdo que se pretende estimular estara voltada a efetividade da atuacdo financeira

1 BRASIL, 2016a.
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do Estado, especialmente por meio de uma melhor compreensédo da realidade brasileira em

seus variados matizes, mazelas e peculiaridades regionais e culturais.

2 A COMPLEXIDADE DA ATIVIDADE FINANCEIRA DO ESTADO

H& muito se tem percebido uma tendéncia de simplificacdo da concepgéo socialmente
reproduzida do que seria o sistema tributario nacional e de como se deveria dar a atuacao
estatal. Por um lado, os cidaddos demonstram uma generalizada aversao a todas as espécies de
tributos, ao mesmo tempo em que defendem o dever do Estado de prestacdo adequada e
qualificada de uma vasta gama de servigos publicos.

A exigéncia dos cidadaos e sua ideia quanto aos deveres do Estado se demonstram de
varias maneiras, como, por exemplo, as assiduas criticas formuladas pela populacdo brasileira
face ao Sistema Unico de Salde (SUS), aos sistemas de transporte, a atuacio de determinados
agentes publicos ou policiais, as condi¢cdes de saneamento basico, asfaltamentos e limpeza
urbana em determinados locais e/ou regides, dentre outras reclamacdes.

E notdria, portanto, a compreensdo dos cidaddos quanto as atribuicbes do Estado,
muito embora a maior parte dos contribuintes repudie veementemente o pagamento de
tributos? que visem a efetivacdo destas funcdes, mesmo nos casos de pagamento de taxas
vinculadas a contraprestagdo estatal imediata na forma de determinado servico®.

Como destaca NABAIS (2012), em regra se costuma dar mais atencdo aos impostos
(tributos unilaterais), deixando-se de lado as taxas (tributos bilaterais). Ndo obstante, o
conceito comum de tributo impde que a sua finalidade devera estar voltada ao exercicio das
funcgdes ou tarefas publicas sem que, pra isso, o tributo assuma qualquer carater sancionador —
tributo ndo € punicdo, ainda quando a sua finalidade néo seja estritamente financeira ou fiscal.

A essa situacdo, ainda se soma 0 desconhecimento, pela maior parte dos cidaddos
brasileiros e até mesmo pelos juristas, quanto (i) as regras, objetivos e demais disposi¢coes
orcamentarias e (ii) mesmo a politica fiscal postas em préatica pelo Estado — terrenos quase
gue nebulosos de conhecimento ordinério e de estudos cientifico-juridicos.

E grande o nimero de estudiosos do Direito Tributario que focam suas pesquisas nos

2 Nio se esta, aqui, a desconsiderar ou menosprezar as recorrentes dentincias de corrupgdo e ma-gestdo nas
atividades estatais, aliadas ao evidente inchagco da maquina publica e aos vultosos salarios pagos nas variadas
esferas do governo, tanto aos servidores concursados quanto aqueles que ocupam cargos comissionados (por
mera indicagdo), 0 que tem contribuido para esse quadro de insatisfacdo social e de demonizacéo da figura dos
tributos. O que se busca demonstrar, em contrapartida, é a no¢do generalizada dos tributos como um custo, um
Onus imposto aos contribuintes — o0 que apenas se agrava com a ineficiéncia estatal.

3 Como o pagamento de taxas pela emissdo de documentos (como passaporte, RG, etc.), pelo acesso ao
Judiciério, pela coleta de residuos residenciais ou comerciais, dentre outras.
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aspectos teoricos e objetivos das normas tributarias, nos principios tributarios constitucionais
e nas eventuais inconstitucionalidades ou ilegalidades das leis e demais normas tributarias ou
dos procedimentos adotados pelo Fisco, inclusive com a apresentacdo de novos conceitos e
teorias sobre esses aspectos do campo de estudo tributario.

A preocupacdo da maior parte destes cientistas, portanto, se adstringe & analise
normativa do Direito Tributdrio, sem maiores consideraces sobre as razbes por detrds das
normas vigentes no ordenamento juridico e sobre as consequéncias praticas dessas mesmas
normas sobre a esfera privada de toda a sociedade®.

Neste contexto, tem-se negligenciado um importante e indispensavel aspecto da
tributacdo no Brasil: 0 seu carater eminente de politica publica — ou, caso se prefira assim
colocar, de instrumento para a efetivacdo das politicas publicas do Estado. Em qualquer
hipdtese, ndo se pode olvidar que o sistema tributario nacional esta intrinsecamente ligado a
obtencéo dos resultados tracados e objetivados pelo legislador constituinte e ordinario.

Na ligdo de TORRES (2008), a atividade financeira compreende o conjunto de agdes
do Estado que visem a obtencdo de receitas para a realizacdo dos gastos necessarios ao
atendimento das necessidades publicas. A arrecadacao tributaria, portanto, estd compreendida
dentro da atividade financeira do Estado e, por ébvio, esta vinculada a efetivacdo do interesse
publico.

Ainda acrescenta o autor (TORRES, 2008) que os fins e os objetivos politicos e
econémicos do Estado sé podem ser financiados por meio dos ingressos de receitas publicas,
com destaque aos tributos e, em segundo plano, aos precos publicos e multas aplicadas, para
que se possibilite, por exemplo, (i) o pagamento de salarios dos servidores publicos, (ii) a
contratacdo de servigos de terceiros, (iii) a aquisi¢do de produtos para a prestacéo dos servicos
publicos, e (iv) os subsidios a determinadas atividades econémicas ou a entrega de
subvencdes econémicas.

Neste contexto, é indispensavel que se considere o fato de que, na estrutura brasileira
atual, o Estado se apresenta como 0 maior consumidor e financiador do sistema produtivo
nacional, especialmente quando se considera que 0s maiores contratos de prestacdo de
servigos e compras de bens sdo aqueles firmados pelo Estado com os particulares por meio

dos procedimentos licitatérios.

4 Eis alguns questionamentos importantes a serem feitos: quais teriam sido os motivos que levaram o legislador
constituinte a separar as competéncias tributérias e as atribuigdes entre Unido, Estados e Municipios da forma
como efetivada na CF/1988? Qual a justificativa e o0s objetivos do sistema tributario nacional
constitucionalmente definido? E mais: esses objetivos tém sido atingidos? O sistema tributario
constitucionalmente definido tem sido 0 meio mais adequado a persecucdo das finalidades inicialmente pensadas
para a politica fiscal?
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Em outras palavras, muitas das empresas atuantes no Brasil dependem diretamente dos
contratos publicos para a manutencao de suas atividades® — e, consequentemente, 0
incremento nacional do Produto Interno Bruto (PIB), da geracdo de empregos e do
desenvolvimento nacional.

Ainda de acordo com FERRAZ, GODOI e SPAGNOL (2014), a atividade financeira
poderia ser resumida na tarefa de obtencdo das receitas publicas, de efetivacdo das despesas
publicas, da utilizacdo de crédito publico e de elaboracdo, execucédo e controle do orcamento
publico — sempre em prol do interesse pablico.

Em outras palavras, a atividade financeira é puramente instrumental e ndo neutra
(TORRES, 2008), tendo em vista que busca atingir os objetivos politicos, econdbmicos ou
administrativos do Estado frente aos valores e principios juridicos que o regem.

Em principio, portanto, poder-se-ia imaginar que a tarefa financeira seria simples: com
a definicdo dos objetivos da Republica e das obrigacGes estatais na CF/1988, bastaria que o
Estado seguisse as diretrizes constitucionais. Formalmente, portanto, a atuacdo do Estado
estaria obrigada a se voltar ao interesse publico consubstanciado nos objetivos da Republica e
na garantia dos direitos fundamentais, por determinacdo constitucional.

Entretanto, uma anélise um pouco mais criteriosa ja nos revela a real complexidade da
atividade financeira — da definicdo de como se buscard esses mesmos objetivos e da
idealizacdo de politicas publicas efetivas e adequadas —, bem como a inexisténcia de consenso
em relacdo a determinados temas e medidas.

Tome-se, como exemplo, o ‘Bolsa-Familia’: para muitos, se trata de um excelente
programa de assisténcia imediata aqueles que necessitam, ao passo que outros 0o abominam
por compreender que estimularia a ociosidade, a compra mascarada de votos da populacéo
mais carente, dentre outras criticas.

Ou mesmo as cotas em universidades publicas: bastaria investir na melhoria da
educacdo em longo prazo ou seria necessario também instituir cotas de acesso imediato
aqueles que ndo tiveram acesso a uma educacdo de melhor qualidade?

Independentemente da postura que se repute como correta, eis a pergunta que se
coloca: como implementar medidas que possibilitem a erradicacdo da pobreza ou o

desenvolvimento da economia nacional? Quais dados deveriam ser considerados/produzidos?

5 Uma recente e evidente demonstragéo desta realidade consiste no impacto da ‘Operagdo Lava Jato’ no setor da
construcdo civil e da engenharia: com a suspensdo dos contratos publicos antes firmados com as maiores
empresas de engenharia do Brasil, muitas destas empresas tém enfrentado sérios problemas financeiros, o que
resultou numa redugdo massiva dos postos de trabalho antes disponiveis e num cendrio extremamente grave de
desemprego no setor.
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As medidas instituidas seriam continuas ou deveriam ser sazonalmente revistas ou
repensadas? Ou, no ambito da ciéncia juridica, bastaria a instituicdo de normas juridicas ou se
impde ao Direito a analise e a consideracdo de conhecimentos interdisciplinares? (...)

Para FERRAZ, GODOI e SPAGNOL (2014), a atividade financeira ¢ um fendbmeno
rico e multifacetado, cuja apreensdo depende da analise articulada de suas diversas
perspectivas, de cardter econdmico, politico, juridico, social, demogréafico, cultural e
geografico.

Trata-se, portanto, de estudo complexo, sofisticado e indispensavel para que a atuagao
do Estado possa ser mais efetiva — é apenas pela compreensdo da realidade brasileira que se
poderia buscar uma efetiva politica publica nacional. Como se poderia resolver determinado
problema, por exemplo, que sequer se compreende ou conhece? A compreensao prévia é
requisito para a efetividade das eventuais solu¢des encontradas.

Como leciona SCHOUERI (2013), a teoria das finangas, neste contexto, oferece
inestimavel material para o estudo da tributacdo, por se constituir no campo do conhecimento
que investigara a necessidade de tributacdo, de um lado, e os seus efeitos sobre a economia,
sejam eles positivos ou negativos.

Compreender a tributagdo como um sistema normativo que se encerraria em Si
préprio, portanto, seria uma reducdo extremamente prejudicial ao interesse publico, posto que
a supremacia da analise normativa pudesse acobertar distor¢Oes faticas e politicas fiscais
nitidamente indesejaveis para a sociedade.

Neste sentido, a evolucdo da dinamica tributaria, no cenario contemporaneo,
acrescenta ao tributo uma redobrada importancia, uma vez que, a0 mesmo tempo em que
corresponde a principal fonte de recursos do Estado, a tributacdo produz efeitos imediatos na
economia, tanto na criacdo de distor¢bes quanto como instrumento de consecucdo das
finalidades estatais®.

Isto porque, como esclarece SCHOUERI (2013), a atividade financeira do Estado tem
nitidas funcbes distributivas (de renda em prol da reducdo das desigualdades sociais),
alocativas (alocacdo de recursos em determinadas areas de atuacdo, regides, dentre outros
critérios) ou indutoras (em que se destacam os instrumentos de controle, fiscalizacdo e
correcdo dos contribuintes) e estabilizadoras (das instituicdes, da economia, das relacGes
publicas e privadas, etc.).

Como adiciona SILVA (2012), ja se superou 0 mito da neutralidade tributaria, o que

®SCHOUERI, 2013.
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apenas faria sentido numa concepcao liberalista de Estado, especialmente quando se considera
que a arrecadagdo de tributos ndo é o fim ultimo do Estado, mas sim o meio pelo qual podera
perseguir as finalidades que Ihe foram constitucionalmente confiadas.

Para o autor’, o tributo estd diretamente ligado as finalidades estatais de carater
econdmico, social, agrério, urbano, ambiental, etc., passando a assumir a fei¢cdo de valioso
aliado para o implemento das politicas publicas — ainda adiciona que o tributo produz efeitos
fiscais e extrafiscais que podem até mesmo conviver e se revelar em gradacdes diversas, ainda
que um deles prepondere parcial ou totalmente sobre o outro.

Conforme ja mencionado anteriormente, a tendéncia da doutrina (e dos cidadaos) é a
de dar maior atencdo aos impostos, especialmente por ndo estarem diretamente vinculados, de
forma obrigatoriamente proporcional, a uma contraprestacdo estatal — o que dificulta a
visualizacdo, pelo contribuinte. da destinacdo que tem sido dada ao valor por ele pago a titulo
de impostos.

N&o obstante, NABAIS (2012) j& ressalta que novos tributos tém surgido nos
ordenamentos juridicos, tomando como exemplo os tributos de regulacdo econdmica (como as
contribuicdes de intervencdo sobre o dominio econémico — CIDEs — previstas na CF/1988) e
os tributos ambientais — medidas de politica ambiental por via fiscal (no Brasil, por exemplo,
se destacam as taxas de fiscalizacdo ambiental pagas concomitantemente, por aqueles que
exercem atividades potencialmente poluidoras e/ou utilizadoras de recursos minerais, nas
esferas municipal, estadual e federal, para o financiamento de 6rgdos de fiscalizacdo e
controle).

O exemplo generalizado das taxas pelo exercicio do poder de policia é deveras
interessante: os contribuintes sdo compelidos ao pagamento de taxas para viabilizar que sejam
fiscalizados, ou seja, para financiar o controle estatal sobre a sua propria atividade — do que
podera resultar inclusive a aplicacdo de penalidades pecuniarias e demais medidas, como a
interdicdo de estabelecimentos, a exigéncia por adequacao de procedimentos, dentre outros.

N&o se considera, nesta hipOtese, o interesse direto destes contribuintes (que
dificilmente desejardo ser ativamente fiscalizados ou se sujeitarem a sangfes), mas sim 0
interesse de toda a sociedade — de protecdo ao meio-ambiente, de adequacdo sanitaria dos
estabelecimentos, de que as edificacGes destinadas a uso comercial detenham condicdes
minimas de seguranca, etc.

Assim, ndo ha como negar a complexidade da atividade financeira do Estado, bem

TSILVA, 2012.
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como a essencialidade de que as politicas definidas pelo Estado sejam implementadas com
eficiéncia e sempre em prol do interesse publico, o que certamente contribuird para o

desenvolvimento econémico, social e cultural de todo o pais.

3 0S ‘RETRATOS DO BRASIL> E A IMPORTANCIA DA ADEQUADA
COMPREENSAO DA REALIDADE BRASILEIRA

Surge entdo a necessidade de que as politicas publicas sejam pensadas de acordo com
as caracteristicas e peculiaridades das populagdes locais, regides, circunstancias e demais
aspectos que envolvem toda a sociedade brasileira, em suas variagoes.

N&o hd como se pensar, por exemplo, que as mesmas medidas publicas de infra-
estrutura sejam aplicadas em areas de extrema mazela e na area metropolitana da Grande Séo
Paulo e gerem as mesmas conseqiiéncias em ambos os lugares: cada regido apresentara suas
peculiaridades e suas necessidades mais imediatas.

A visualizacdo desta realidade é deveras simples: nas regides atingidas pela seca, por
exemplo, uma das politicas publicas mais essenciais serd aquela voltada a garantia de
fornecimento de &gua e demais produtos em prol dos cidaddos afetados; em contrapartida, em
aglomeracOes urbanas organizadas por ocupacdes, por sua vez, podera ser mais necessario o
investimento em medidas de seguranca das edificacbes contra deslizamentos, de acesso a
agua, luz e esgoto; ou, em grandes municipios, um dos problemas mais pungentes poderia ser
0 desemprego e a populacdo que vive marginalizada nas ruas, dentre outros exemplos.

No plano local, ainda em se analisando a situacdo de um determinado municipio, o
mesmo sera apurado: ha bairros em que o investimento no saneamento basico € prioridade,
em outros preponderam os problemas com asfaltamento, ou com a criminalidade, e assim por
diante.

O conhecimento da realidade brasileira, portanto, € essencial para que as politicas
publicas possam ser bem direcionadas, produzindo os efeitos desejados, prevenindo gastos
desnecessarios e, em ultima analise, cumprindo os preceitos constitucionais que guiam a
atuacdo estatal.

E dai surge uma importante questdo: qudo bem se conhece a realidade brasileira? Sera
que, de fato, os agentes do Estado (e mesmo a populagdo) tém a real nogédo da situagdo real de
todos os brasileiros? Sera que as politicas publicas regionais ou locais, tracadas pelo Estado,

tém levado em conta a situacédo e a opinido daqueles cidaddos a quem se direcionam?
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Sem se tecer juizos de valor a esse respeito, é preciso ressaltar a tendéncia, na cultura
brasileira, de ignorancia quanto a historia, & génese, a formagdo, a composicdo e a situacdo
daqueles cidaddos que se encontram longe dos grandes centros urbanos, muitas vezes até
mesmo alienados do que acontece no Brasil.

Recentemente, por exemplo, a autora deste trabalho presenciou o relato de um
maranhense no sentido de que, no Estado do Maranhdo, até pouco tempo atras, a populacdo
apenas tinha conhecimento do que acontecia no restante do pais, por meio de jornais e
programas televisivos, estando totalmente alheia aos acontecimentos nas demais regides
maranhenses.

Mas h& também na literatura nacional obras-primas em que essa teméatica também é
tratada, principalmente nos trabalhos conhecidos como ‘Retratos do Brasil’.

Primeiramente, se destaca a obra “Os Sertdes”, de Euclides da Cunha (CUNHA,
2002), em que se conta a histéria do povoado de Canudos — ou, como coloca o autor, em que
se denuncia um crime que resultou no aniquilamento de toda uma populagé&o.

Em sua obra, CUNHA (2002) apresenta o sertdo (“A Terra”), regido de extrema secura
pela baixa umidade, alternancia climatica entre dia e noite, processos de “mumifica¢do” de
animais ¢ “martirio da terra”, em que se moldou a etnia dos jaguncos, frutos da miscigenagao
entre racas e da luta pela sobrevivéncia em ambiente indspito. Foi no meio dos jagungos que
surge um lider religioso, carismético e mistico, conhecido como “Antonio Conselheiro” que
se impunha em meio “a ignorancia e a simplicidade” daquela sociedade primitiva,
destacando-se a sua chegada a Canudos e o crescimento vertiginoso da regido por meio de um
regime religioso.

O autor® deixa claro que o sertdo era bem diferente do litoral (ou metrépole), de forma
a elucidar o desconhecimento daqueles que se encontravam na metropole quanto a condicao
de vida e as caracteristicas dos jaguncos que viviam no sertdo — 0 que certamente contribui
para o conflito de Canudos.

Em seguida, CUNHA (2002) descreve a origem do conflito de Canudos: uma antiga
desavenca entre Antonio Conselheiro e o Juiz de Direito de Juazeiro, motivada pela nédo
entrega de madeira que havia sido adquirida por Conselheiro para a constru¢do de uma igreja
em Canudos. Com a negativa de entrega da madeira a que faziam jus, 0s jagungos ameagam
assaltar a cidade de Juazeiro e, entdo, 0 Juiz da comarca pede auxilio ao Governo do Estado
da Bahia.

8 CUNHA, 2002.
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E interessante conhecer a origem do conflito para se compreender que nio detinha
nenhuma faceta politica ou de resisténcia aos ideais republicanos. Isto porque, comumente, 0
conflito tem sido caracterizado como a “Revolta”, “Revolu¢ao”, “Guerra” de Canudos,
sempre com a identificacdo de que os jaguncos seriam rebeldes a ameacar a nova Republica —
0 que ndo condiz com a realidade, conforme se depreende do relato jornalistico e histérico de
Euclides da Cunha.

Assim, por desconhecer a natureza dos jaguncos e da terra sertaneja, varios grupos de
soldados foram seguidamente enviados a Canudos (CUNHA, 2002), em investidas
comandadas, cada vez, por escalGes mais elevados do Exército Brasileiro. Tudo isto motivado
pela crenca de que Canudos representaria uma ameaca a Republica e deteria consideravel
poderio militar.

E de se frisar, neste sentido, que em todas as batalhas, o ndmero de jagungos mortos
foi superior ao de baixas de soldados, de forma que as derrotas anteriores eram mais o fruto
da sensacdo de medo dos soldados do que propriamente numéricas. Entretanto, ndo se pode
olvidar que a resisténcia prolongada e a forca inesperada dos jaguncos era fruto direto da
ignorancia do restante da populacdo e das forcas militares quanto as suas caracteristicas e ao
ambiente do sertéo.

A histéria de Canudos, portanto, é um relato fatico de como o desconhecimento da
populacdo e do préprio Estado pode conduzir os individuos a medidas extremas que destoem
completamente da realidade fatica, especialmente no que tange a situacdo daqueles que estdo
em situacdo de extrema pobreza e caréncia nos rincdes do Brasil.

Acima de tudo, o relato de Canudos também é de abandono, de indiferenca e
desinteresse, posto que nunca anteriormente o Estado tivesse se preocupado com o povoado
ou com os cidaddos que ali residiam até que, por ignorancia, os classificou como ameacas.

Outro importante relato é o apresentado por Victor Nunes Leal (LEAL, 2012) no livro
“Coronelismo, Enxada e Voto”, em que se descreve o fendmeno do coronelismo
municipalista e sua dominacdo frente a populacdo rural — esta que, em sua maioria, €
analfabeta, ndo detém acesso adequado a educacdo e informacgdo e tém na figura de seus
patrBes os Unicos benfeitores que lhes ofereceram favores em sua obscura existéncia.

O autor® ainda ressalta o lamentavel estado de pobreza, ignorancia e abandono em que
se insere grande parte da populacdo rural, em um contexto de concentracdo agraria e de

concentracdo do poder efetivo nas médos daqueles que detém o poder econdmico e sdo Vvistos

®LEAL, 2012.

128



como “coronéis”.

Este € mais um ensaio sobre a condi¢cdo de extrema pobreza e vulnerabilidade em que
estdo inseridos milhdes de brasileiros, o que tem se prolongado pelo tempo pelas condicGes de
dominacdo que continuamente sdo mantidas na sociedade brasileira.

Além disso, também se narra mais um importante fenémeno a ser considerado: a
influéncia do poderio econbmico em relagdo a politica, principalmente em nivel local
(municipal) e, ainda, a dependéncia dos Municipios face ao Estado, assim como é
indispensavel o alinhamento do politico eleito com a lideranca policial do municipio®®.

Poder-se-ia, por exemplo, analisar com maior propriedade quais sdo as consequéncias
praticas da reparticio de competéncias tributarias e funcbes (frutos da politica fiscal)
municipais conforme atribuidas pela CF/1988, tanto para que se concluisse ela necessidade de
atribuicdo de mais recursos aos Municipios quando, em sendo o caso, pela declinacdo de
algumas de suas atribuicdes sociais a outros entes federativos.

Por fim, em essencial se ressaltar a tese central discutida por BOLLE (2004) em
“Grandesertdo.br”, em que o autor analisa a obra de Euclides e de Guimaraes Rosa (Grande
Sertdo: Veredas) para concluir que um dos problemas cruciais do Brasil é exatamente a falta
de entendimento entre a classe dominante e as classes populares, o que dificulta a verdadeira
emancipacao do pais.

O autor!! apresenta a concepcio de que a nagédo brasileira é dilacerada, pela falta de
dialogo entre as classes sociais, sendo que a empresa Brasil se porta como uma “méaquina de
gastar gente”, em que alguns poucos cidaddos se aproveitam enquanto o material humano (as
massas pobres e ignorantes) é queimado aos montes.

Para BOLLE (2004), a compreensdo das diversas realidades brasileiras possibilitaria
até mesmo um maior entendimento da violéncia do Brasil, em detrimento do cenério atual de
antagonismo dentro da propria sociedade, de descaso dos donos do poder para com a
populacdo humilde, mesmo ap6s séculos de escraviddo e de dificuldade tradicional do letrado
brasileiro para representar o povo brasileiro.

Ora, como se poderia conceber o ideal de um pais melhor, mais desenvolvido e com
maior qualidade de vida a todos sem que se busque conhecer a realidade de todos aqueles que
estdo sob a tutela do Estado Brasileiro?

Neste sentido, é ainda elucidativa a critica apresentada pelo Prof. José Alfredo de
Oliveira Baracho Janior (BARACHO JUNIOR, 2009), no sentido de que a consequéncia do

101 EAL, 2012.
11 BOLLE, 2004.
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direito € diferenciada (ou postergada) por aqueles que detém um sofisticado arsenal de
doutrinas estrangeiras a sua disposi¢do, aqui incorporadas, em detrimento da populagéo que,
sem possibilidade de acesso a mesma defesa, é objeto de aplicacdo sumaria da san¢éo estatal.

Os ‘Retratos do Brasil’, portanto, trazem a todos os juristas, socidlogos ¢ demais
estudiosos o desafio e o pungente chamado da populacdo por melhores politicas, maior
efetividade, justica e transparéncia. O povo brasileiro clama por ser visto, por ser entendido,
considerado, digno de protecdo, atencdo e cuidado por parte do Estado. Somente assim, de
fato, se poderia conceber o desenvolvimento social, econdmico, cultural e emancipado do
Brasil e do povo brasileiro, com a sua prépria identidade.

Mais do que isso: 0 BARACHO JUNIOR (2009) ainda ressalta o chamado posto aos
juristas atuais, tendo em vista que no Brasil ainda se tem uma comunidade de sujeitos de
direito que ndo tem uma afirmacéo universal de nacionalidade, sendo que apenas 0s nacionais
compromissados com a préxis brasileira poderiam ser capazes de assumir este compromisso.

Em outras palavras, é preciso explorar o Brasil, a condigdo brasileira, suas
caracteristicas e peculiaridades, sem que se busque copiar modelos ou teorias de autores
alienigenas: o direito deve ser auténtico, criado para o Brasil e por brasileiros, com a
consciéncia daquilo que se buscard melhorar, dos recursos postos a disposi¢do do Estado e
dos cidaddos e dos motivos de que os brasileiros ja podem se orgulhar.

4 ESTUDO DE CASO: A POSSIVEL INEFICIENCIA DAS POLITICAS FISCAIS
DESVINCULADAS DA ANALISE FATICA

O que se buscou pontuar é que a idealizacdo de politicas publicas sem o devido
compromisso com a realidade fatica, portanto, é porta aberta para o dispéndio desnecessario e
inefetivo de recursos publicos (que poderiam estar sendo mais bem alocados, ainda que em
beneficio da mesma parcela da populagéo vislumbrada pela politica anteriormente tracada).

Para demonstrar de forma mais acintosa essas pontuagdes, é possivel analisar exemplo
recente em relacdo ao Projeto de Lei n.1.429/2015, por meio do qual se pretende a extensao
da area de livre comércio (ALC) de Macapa e Santana para o municipio de Mazagédo, no
Estado do Amapa.

Em um primeiro momento, parece ndo haver qualquer problema com esta medida: se
tem a generalizada ideia de que beneficios fiscais deste tipo seriam sempre benéficos, posto

que estimulasse a criacdo de novos empregos, a expansao da inddstria e do comércio e, por
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fim, o desenvolvimento econémico da regido.

O que se coadunaria com a propria finalidade dos beneficios fiscais, como ressalta
JUNIOR (2012), que é a de exercer uma funcdo promocional de estimulo de determinada
atividade — enquanto instrumento de intervencédo do Estado na ordem econémica.

Entretanto, no dltimo Congresso Nacional do Conselho Nacional de Pesquisa e Pds
Graduacdo em Direito (CONPEDI), uma das pesquisas desenvolvidas e exposta em pdster
durante o evento questionava, diretamente, a extensdo da ALC do Amapa prevista no Projeto
de Lei n.1.429/2015.

O motivo para tanto, como narrada pela autora do poster'?, ¢ o de que o Estado do
Amapa, no momento, necessita mais urgentemente de investimentos em infra-estrutura e
acesso, especialmente quando se considera que somente se consegue chegar ao Estado por
barco ou avido (auséncia de ligacdo diaria), o que dificulta sobremaneira o desenvolvimento e
a integracdo de toda a populacédo do Estado.

Eis, entdo, a discussdo levantada: seria o caso de se expandir a ALC do Estado, com
maior concessao de beneficios fiscais, quando 0s recursos renunciados poderiam ser mais bem
aplicados nas obras de infra-estrutura viaria de que a populacéo tanto carece?

Tudo isto, frise-se, quando a concessao de beneficios fiscais regionais, aparentemente,
seria ideal e suficiente para garantir o desenvolvimento da regiao.

Esta € uma clara demonstracdo do que se vem narrando anteriormente: as politicas
publicas e a atividade financeira do Estado dependem do conhecimento da realidade fatica a
gue se sujeita a populacdo para que, de fato, se possa produzir o desenvolvimento

integralizado de todo o pais.

5 CONCLUSAO

Como dito, a atuagdo financeira do Estado deve ser compreendida em ambas as suas
facetas: na arrecadacdo de receitas publicas (pela via tributéria) e pelas despesas publicas
realizadas pelo Estado.

Tal analise € importante ndo apenas para que se compreenda qual a proporcdo de

contribuicdo dos cidaddos brasileiros ao financiamento das funcgdes estatais constitucionais,

12 O péster, intitulado “O Projeto de Lei n® 1.429/2015 e a tentativa de ampliagdo da Area de Livre Comércio de
Macapa e Santana, no Estado do Amapa”, foi apresentado apenas por Anny Caroline Ribeiro Arouxa, embora
tenha sido formulado em co-autoria com Anna Beatriz Gongalves de Paiva, ambas integrantes do Grupo de
Estudos ‘Caleidoscopio Tucuju do Direito”, no Estado do Amapa.
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mas também para que se possa vislumbrar se, no caso concreto, a abstencdo tributéria
(beneficio fiscal) se justifica face ao caso concreto ou se seria preferivel que se mantivesse a
arrecadacao tributaria, com a indissociavel aplicacdo dos recursos auferidos em prol das
necessidades mais urgentes da populacéo.

Em outras palavras, determinado beneficio fiscal pode até mesmo incentivar o
aumento do comércio e das atividades produtivas em certo local, mas isso ndo quer dizer que,
naquela regido, outro tipo de investimento ou de fomento ndo fosse mais justificado e
imprescindivel.

Além disso, ndo se pode ainda olvidar o risco de que medidas tributarias e financeiras
nitidamente dissociadas tendam a produzir resultados ndo efetivos, tanto pela auséncia de
conhecimento e enderecamento claro das politicas instituidas, quanto pela possibilidade de
que, em determinados aspectos, os efeitos obtidos pela arrecadacdo tributaria pudessem ser
facilmente anulados pela destinagéo dada aos recursos arrecadados.

Dessa forma, o que se conclui € que a compreensdo da realidade brasileira é
indispensavel para que a atuacdo do Estado possa ser mais efetiva, com o fito de promover o
desenvolvimento nacional em todos os ambitos e regides, especialmente em beneficio
daqueles que costumeiramente sdo deixados a margem da sociedade.

E preciso se construir uma identidade nacional auténtica e esclarecida, com a
compreensdo das caracteristicas e peculiaridades do Brasil e da populacdo brasileira,
exatamente para que os modelos e politicas adotados sejam efetivos e deveras adequados a
realidade da nacéo brasileira.

Urge que seja dada voz aqueles que se encontram & margem da propria sociedade. E
também imprescindivel que se busque desenvolver politicas pablicas que promovam, em
maior escala, o desenvolvimento social do pais, com especial atencdo aqueles que mais
necessitam do auxilio e da atencéo estatal.

N&do se esta a defender, necessariamente, a manutencdo perene de um Estado de
carater mais intervencionista ou unicamente assistencialista, mas se esta a buscar demonstrar
gue ndo ha como se conceber o ideal de um pais desenvolvido (social e economicamente) sem
que sejam propiciadas condi¢cbes minimas de dignidade e oportunidades reais a todos 0s
cidad&os.

Este é o desafio e o chamado que se impde aos juristas brasileiras, na busca pela
construcdo de um Direito auténtico em que ndo haja tamanhas discrepancias entre a realidade
fatica dos cidaddos e o texto normativo constitucional, para o que, evidentemente, é preciso

compreender a real mentalidade e condi¢cdo imposta ao povo brasileiro.
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