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RESUMO

MELLO, Marcilio Barenco Corréa de. A Precedéncia do Custeio na Implementacdo de
Politicas Publicas sob a tutela dos Direitos Fundamentais do Cidadao. 2013. 181 f.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Programa de P6s-Graduacdo em Direito, Universidade
Federal de Alagoas, Macei6, 2013.

O presente trabalho académico pretende discutir sobre as fontes de custeio de politicas
publicas gerais, com respeito aos direitos fundamentais do cidaddo. A exegese da relacdo
contratualista do Estado versus Individuo busca demonstrar o porqué e em que momento 0
individuo abriu méo da parcela de sua liberdade individual, seu patrimdnio, em detrimento
préprio e em favor do Estado e, ainda, sob que condi¢fes histérico-sociais se desenvolveram
as pretéritas relacdes de poder, em especial, o poder de tributar. Tal entendimento ajuda-nos a
estabelecer a evolucdo do proprio direito tributario em si, que se assemelha na transicdo do
estado de liberdades naturais as imposicdes arbitrarias, seguidas do consentimento do
individuo e de seu grupo, acabando por desaguar no império da lei, hoje agregado aos valores
da justica e da seguranga para plenitude de sua realizacdo. A atividade-meio do Estado -
arrecadacdo de receitas -, tornou-se 0 mecanismo de exacao legal sobre o patrimdnio e renda
do particular, para fazer face ao seu proprio funcionamento e a implementacéo de politicas
publicas indispensaveis a realizagdo dos ideadrios do Estado Social: o bem-estar da
coletividade. Contudo, € necessario ressaltar que, para atingir patamares razoaveis nas
finalisticas gerais esculpidas na Magna Carta de 1988, o ente estatal deve se valer de
mecanismos de justica social, reduzindo gradativamente as desigualdades sociais, para
somente ap0s, com politicas publicas eficazes, alcangar a concretude dos beneficios
indispensaveis a0 minimo existencial de seus concidadaos. A seguranca juridica e a isonomia
sdo premissas inderrogaveis no respeito aos direitos fundamentais dos contribuintes, visto que
a esfera de patriménio alheio (particular) é a que se toca como precedéncia da fonte de receita
e provimento do custeio voltado a capitalizacdo e formacéo de ativos dos entes que compdem
a federacdo. A carga tributaria excessiva deve ser desonerada gradualmente do contribuinte,
possibilitando, pari passu, que o proprio ente estatal se desonere das politicas assistencialistas
e de amparo; isso so se torna cabivel diante de uma razoavel autossubsisténcia dos individuos
e do coletivo a que pertencam, visando, assim, a edificacdo de um Estado Social e Fiscal
plenamente suportavel. Para isso, o afastamento da malversacdo do erario publico é
imperioso, com significativo combate a corrupcdo, devendo ser eleitos como prioridades de
vertentes das mais variadas formas de controle politico, social e institucional disponiveis. Por
derradeiro, sem se descurar da discricionariedade essencial a gestdo publico-administrativa,
deve o governante sofrer a fiscalizacdo permanente de seus atos e gastos publicos praticados,
de forma que se observe criteriosamente o estrito cumprimento das prioridades que acarretem
a eficacia plena dos fundamentos politico-constitucionais erigidos em nossa nagao.

Palavras-chave: Direitos fundamentais do contribuinte. Poder de Tributar. Estado Social.
Estado Fiscal. Politicas Publicas. Controle Estatal. Precedéncia do custeio. Receitas Publicas.
Despesas Publicas.



ABSTRACT

This academic paper discusses the sources of funding of general public policies with respect
to fundamental rights of the citizen. The exegesis of the relationship contractualist state versus
individual seeks to demonstrate why and when, the individual gave up part of his personal
liberty, his property, to his detriment and in favor of the State and also the conditions under
which historical- developed the preterit social power relations, in particular, the power to tax.
This understanding helps us establish the evolution of own tax law itself, which resembles the
transition state of the natural liberties arbitrary impositions, followed by the consent of the
individual and his group, eventually emptying into the rule of law, today added the values of
justice and security to the fullness of its realization. The activity-through the state - revenue
collection - became the engine cool exaction on equity and income of the individual, to meet
its own operation and the implementation of public policies necessary to achieve the ideals of
the welfare state: the welfare of the community. However, it should be emphasized that to
achieve reasonable levels in the general allotments carved into the Magna Carta of 1988, the
state entity must enforce mechanisms for social justice, gradually reducing social inequalities,
for only after, effective public policies, achieve concreteness benefits indispensable to the
existential minimum of their fellow citizens. Legal certainty and equality are non-derogable
assumptions respecting the fundamental rights of taxpayers, since the sphere of foreign assets
(particular) is that you play as precedence source of revenue and provision of funding and
training geared to the capitalization of assets of entities that make up the federation. The
excessive tax burden should be gradually unencumbered, enabling, pari passu, which the state
entity desoneres of welfare policies and support, it only becomes applicable, before a
reasonable self-sufficiency of individuals and the collective that belong, thus aiming at the
construction of a state Social and Fiscal fully supportable. To do this, avoidance of
malpractice of public money is imperative, with significant fighting corruption and should be
chosen as priorities strands of various forms of political control, social and institutional
available. Finally, without neglecting the discretion essential to managing public
administration, the governor should suffer the permanent supervision of their actions and
spending practiced, so that we carefully observe strict compliance with the priorities that lead
to the effectiveness of full-political foundations constitutional erected in our nation.

Keywords: Fundamental rights of the taxpayer. Taxing Power. State Social. State Tax. Public
Policy. State Control. Precedence costing. Public Revenues. Public Expenditure.
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INTRODUCAO

A concepcéo do positivismo do direito como objeto do mundo das sociedades de
massas implantou uma cultura juridica, cuja cognicdo demanda a exegese de sua
historicidade, com especial nuances dos comandos comissivos, direcionados a tornar envoltas
as complexas relacdes juridicas contemporaneas e seu disciplinamento incutido de diversos
axiomas, com gradual acumulo de conceitos objetivos evolutivos, construindo-se, assim, o
que denominamos de ordenamento juridico patrio.

As volateis relacbes interpessoais existentes em nossa sociedade a longo da
historia, permeadas por um processo de evolucdo constante, devem ser objeto de analise na
busca da compreensdo dos mandamentos e contetidos dessa cultura do direito, importando em
acatar que a edificacdo da norma juridica perpassa e se condiciona a situagcdes circunstanciais
de fato que norteardo o intérprete na busca de respostas num longo caminho de construcao
intelectiva.

N&o sem razdo € preciso afirmar que o ordenamento juridico positivo esta imerso
ou aproximado a uma realidade social que o fundamenta, o justifica e o autoriza como reflexo
da dinamica natural dos fatos, onde a inerente historia impGe-se de forma conclusiva para a
producdo de arcabougos juridico-normativos, influenciando - direta ou indiretamente -, no ato
de vontade propulsora de deflagracdo dos conceitos normativos objetivos.

Nessa senda, vamos estudar as nuances que envoltam a sustentabilidade de nosso
Estado Social Fiscal, considerando que a democracia trouxera grandes plexos sociais, por
vezes ndo suportaveis aos idearios primarios do Estado, sobretudo sob a otica da precedéncia
da fonte de custeio, constituida, em grande monta, da exacdo legal do patrimdnio do
particular.

E tocando aos bens e liberdades puablicas do individuo, merece destaque a
preservacdo dos direitos fundamentais do contribuinte sem quaisquer retrocessos, Vvisto que
construido a duras penas por geracGes que derramaram sangue, suor e lagrimas para tais
conquistas, passando da protecdo de suas esferas de patrimdnio pessoal, para o grau maximo
de patriménio juridico, fazendo surgir a seguranca como direito e garantia individual e
coletivo, portanto direito fundamental.

Fato é que os objetivos fundamentais republicanos de nossa pétria constituem o

norte das politicas publicas a serem implementadas nos programas governamentais.
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A realidade tedrica ainda é muito dispar da realidade fatica. Temos instrumentos
legais para atingir as finalidades pelo qual o Estado de Direito foi erigido, mas nos falta a
funcionalidade da maquina publica e dos governos na busca do atingimento de tais objetivos,
com casos isolados de sucesso em territorio nacional.

O estudo das fontes de custeio de entes que compbe a Federagdo torna-se
mecanismo importante para apontar precedéncias, aportes, vicissitudes, acertos, e
principalmente os erros na aplicagdo do Direito Financeiro, intimamente ligado ao Direito
Tributério.

Num contraponto das receitas e dos gastos publicos, verificaremos as prioridades
eleitas pelos governos ao longo dos anos, visando a implementacdo das politicas que
compdem os objetivos republicanos ou por vezes, interesses proprios.

Nesse contexto, certamente nos depararemos com incongruéncias ou
malversacdes, com a figura do Estado Perdulario: gasta muito e por vezes, gasta mal. Com o
pontual escoamento indevido de verbas publicas, aliado a corrupcdo e ao crescente
endividamento dos entes, teremos fatalmente, uma das causas de prejuizo na implementacao
das politicas publicas indispensaveis ao minimo existencial dos membros da sociedade, com a
consequente falta de recursos e disponibilidade financeira para tal mister, cada vez mais
crescente em tempos de solidariedade social.

E como conter tal ciclo vicioso, com vistas ao aperfeicoamento da funcionalidade
do sistema publico, para se atingir os verdadeiros objetivos do Estado? Como responder as
demandas da sociedade sob a vigéncia de um Estado Social Fiscal, enquanto ente protetor dos
direitos dela prépria? Como diminuir as desigualdades sociais, na tentativa de criar de uma
rede de autossubsisténcia tanto aos cidaddos, com menor onerosidade para si (carga
tributaria), quanto ao ente estatal, com maior equilibrio das contas publicas e servicos
publicos de exceléncia? Como manter incutida a ideia do principio da solidariedade como
uma das solucbes da miséria dos concidaddos? Como garantir a eficacia de politicas pablicas
voltadas a dignidade da pessoa humana?

De certo, uma melhor gestdo da res publica, compartilhada, proba, democratizada,
seria um bom inicio para solucdo dos graves problemas que ainda enfrentamos. Mas nao é s0.
O ser humano enquanto gestor, dotado de discricionariedade e subjetivado do livre arbitrio, se
torna alvo fécil aos erros e acertos que a vida o reserva, por vezes, passando a abusar do poder
de forma dolosa ou culposa, agravado ainda mais, pela falta de qualificacdo ora dispensavel

no provimento aos cargos publicos eletivos de nosso pais.
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Apresenta-se como mecanismo de combate eficaz aos desvios de todas as
naturezas, as variadas espécies de controle (social, politico, institucional), que subsidiados
pela informacdo e maior transparéncia publica, serdo, indubitavelmente, vetores dos
comandos de excessos, tredestinacdes, tergiversacOes, omissGes e arbitrios estatais; surge
ainda algo ainda incipientemente explorado: o controle externo da eficicia das politicas
publicas.

Considerando que a eficacia se apresenta exauriente a implementacdo da politica
publica em si ou da realizacdo dos gastos publicos, pouco vemos esta forma de controle de
efetividade, apresentando-se atualmente, como um enorme desafio na busca da exceléncia dos
servicos publicos e das politicas publicas levadas a efeito.

Ademais, as consequéncias das variadas formas de controle, com apontamento de
irregularidades, acarretardo de certo, responsabilizacbes pessoais (civeis, criminais e
administrativas), criando-se assim, uma nova cultura politica permeada de caracteres
pedagdgico-preventivos, capazes de trazer a edificacdo de um solido Estado Social Fiscal,
suportavel a longo prazo.

Sem prejuizo de tais assertivas, numa visdo pos-positivista, 0s sentimentos de
ética, justica social, equidade, solidariedade, razoabilidade, dentre outros, acrescentam-se aos
ideais positivistas, impondo ndo sé ao aplicador da lei, mas também ao julgador e ao
formador da regra, uma concretude de matizes e influéncias factuais e valorativas, que
subsidiam a dinamica do proprio ordenamento juridico no tempo e no espago. Surge assim,
um novo ciclo hermenéutico-juridico.

Ha de se observar, nessa ultima analise, que a discricionariedade e a influéncia do
juspositivismo contemporaneo ndo pode permear as decisdes politicas de modo a justificar
qualquer postura do gestor, na senda de politicas publicas, fundados em abstracGes e
generalidades principiologicas. Aqui, a licdo da dogmatica do direito organizado, lastrada no
direito positivo, aplica-se perfeitamente para evitar os desvios de finalidade dos objetivos
esculpidos na Magna Carta, considerando ser dotada de plena consisténcia juridica.

Sob tais premissas, valoramos por perscrutar uma visdo evolutiva da historia nas
relacBes juridicas decorrentes das tensdes permanentes entre Individuo versus Estado, os fatos
sociais que decidiram seus destinos, as diversas formas de constituicdo e destituicdo do poder,
os elementos formadores e informativos dos Estados, os axiomas que impulsionaram as

revolucdes e transformacbes das sociedades e, em especial, a reconquista gradual das
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liberdades individuais tolhidas pelos Estados totalitdrios, com a remodelacdo de seus
contetdos, agora voltados a um Estado de solidariedade e amparo.

Para a construcdo das bases s6lidas das relagdes juridico-atuariais, focamos no
tributo como mola mestra de todos os impulsos politicos pactuados, uma vez que, sem a fonte
de recursos minimos e indispensaveis seria impossivel a funcionalidade da méaquina estatal, na
busca da reducdo das desigualdades sociais, com status de amparo inerente a um Estado
Social Fiscal.

A implementacdo de politicas publicas é o norte objetivado pela norma
fundamental pela incansavel busca de respeito a dignidade da pessoa humana.

Toda essa disciplina social, estatal, juridico-normativa ganha envergadura
constitucional ao passo que se apresenta como pedra de toque dos direitos fundamentais do
individuo, ora concebendo-lhe direitos, tutelas, prerrogativas, beneficios, garantias, que
emergem naturalmente de qualquer carater contratualista ou associativo, sem nao,
concomitantemente, deixar de impingir-lhe deveres, obrigacdes, observancias, limitagdes, ao
exercicio pleno de certas liberdades naturais e da propriedade, de modo a ndo manté-los em
seu estado natural, isto €, em carater absoluto.

Pela relevancia do tema, suas nuances, seus riscos, suas linhas ténues, de modo a
ndo permitir os retrocessos do arbitrio em detrimento das conquistas sociais alcancadas no
lento evoluir da humanidade, € que nos debrucamos também nos valores maximos de um
estatuto minimo do contribuinte, baseado fundamentalmente na seguranca juridica, isonomia
tributaria e na capacidade contributiva como fontes de minoracdo de desigualdades
socioecondmicas de nossa nacéo.

Contudo, a realistica social ¢ gravada de enormes fossos sociais, caracterizados
por uma histéria propria do nosso povo, que nao pode ficar a latere da tutela e dos “olhos” do
Estado Constitucional pelo qual nos organizamos.

O principio da solidariedade implicito nas diretrizes de nossa nacdo se torna
premente. Essa realidade inafastavel imp6e o assistencialismo, acabando por onerar demais os
membros da prépria sociedade por meio de uma elevada carga tributaria, sem que o ente
estatal consiga dar provisdo as demandas recorrentes de um mundo globalizado, envolto em
crises econdmicas as vezes imprevisiveis, se ndo bastasse a crise social instalada ha tempos
em nosso seio.

Por outro lado, teremos que analisar a estruturacdo e sustentabilidade de um

modelo de Estado Social Fiscal plenamente suportavel, sob a ética financeiro-tributaria para



17

os contribuintes e para o proprio Estado, visto que eventual estado de faléncia com auséncia
de provisdo de recursos impord uma catastrofica derrogacdo de um contrato edificado pela
prépria sociedade que, traz em seu bojo, direitos e garantias inerentes a prépria dignidade da
pessoa humana, portanto, essenciais a sua existéncia.

De fato, a analise dos orcamentos publicos deve ser objeto de estudo, pela
condicdo de correlagdo que o financeiro-tributario guarda na fonte de recursos para
implementacdo de politicas publicas gerais, a fim de que pontuemos prima facie, se a
governanga age em busca das reais prioridades em nome da sociedade (objetivos
fundamentais constitucionais), ou se vivenciamos uma crise de representacdo, onde 0s
ideédrios politicos, filoséficos, normativos sdo tergiversados pelos idearios pessoais,
partidarios e de interesse de uma minoria em face da maioria, portanto contramajoritarios.

Precisamos comprovar a existéncia ou ndo de uma cadeia racional de ofertas de
politicas publicas gerais, voltadas a garantia do minimo existencial do individuo, bem como
apontar mecanismos de melhora da autossustentabilidade do Estado, otimizagdo do gasto de
seus recursos (despesas publicas), que devem primordialmente passar pelo crivo do controle.

Visando parametrizar as finalidades politicas diante da auséncia do conceito
constitucional do minimo existencial do individuo, devemos procura-lo na ideia de liberdade,
nos principios constitucionais da igualdade, do devido processo legal e da livre iniciativa, nos
direitos humanos e nas imunidades e privilégios do cidaddo; nesta auséncia de um contetido
especifico, tera o conddo de abranger qualquer direito, ainda que originariamente néo
fundamental (direito a saude, a alimentacdo, a cultura, a seguranca publica, etc.).

Assim, a analise da precedéncia das fontes de custeio (receitas publicas) devera
passar sob o crivo financeiro-evolutivo de sua formacdo no decorrer dos Ultimos anos, com
vistas a demonstrar uma carga tributaria excessiva em desfavor do contribuinte, comparando-
se, por eleicdo, os gastos publicos e as despesas publicas empreendidas pelos gestores
respectivos, apontando-se assim, o grau de endividamento de entes que compde a Federacdo.

Com tal assertiva, poderemos desaguar na constituicdo das principais fontes de
geracdo de recursos por amostragem de relevancia, bem como as fontes de elei¢do dos gastos,
concluindo-se pelas politicas pablicas gerais implementadas nos Gltimos cinco anos, seus
niveis de razoabilidade, ou ainda, causas de malversacdo do erario publico (desvios de
finalidade).

Em nome do debate, ainda que cedica a desigualdade social e regional existente

entre o sudeste e o nordeste, vamos demonstrar qual o valor per capita destinado a um
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individuo, seja na afericdo de receitas globais de um Estado-Membro, seja na realizacdo de
despesas globais do referido ente, de modo a concluirmos, por amostragem, quanto um
individuo representa na receita publica e quanto o Estado gasta com o mesmo por regides do
pais, ora eleitas por critérios de conveniéncia académica.

Explico: a realidade do ser humano traz transformac6es que influenciam na sua
vida, seu modus operandi, sua cultura, seu estado de espirito, sua vocagdo e seus interesses.

Sob tais premissas, 0 inicio desta pesquisa se deu no Estado de Alagoas, onde o
pesquisador morava e tinha suas ocupagOes habituais, em especial, exercendo uma fungéo
publica de comando no Poder Executivo, na busca incansavel da implementacdo de uma
politica pablica setorial: a seguranca publica.

No curso da pesquisa cientifica, de forma repentina, o0 pesquisador mudou-se para
o0 Estado de Minas Gerais, exercendo agora uma nedéfita fungao publica de controle externo do
erario, por meio de um orgéo constitucional ministerial.

As realidades sociais, politicas, econdmicas e juridicas se transformaram, trazendo
Oticas diversas de interesse de investigacdo: de executor de politica publica especifica a
controlador externo de politicas publicas gerais. Assim, fez-se surgir a conveniéncia
académica acima descrita, visando ndo sé confrontar as realidades que serdo estudadas, como
estimular a pesquisa em si, com a contribuicdo para aperfeicoamento dos proprios entes
estatais.

A Unido enquanto ente-made e provedora dos demais entes que compdem as
unidades da Federacdo, responsavel pela arrecadacéo de receitas, transferéncias de recursos,
implementacdo de politicas publicas e realizadora de gastos publicos, necessariamente sera
alvo de estudo comparativo orcamentario-financeiro.

Sob todo esse diapasdo, enfrentaremos a questdo de controle das acdes estatais, a
forma de tolhimento de atos abusivos e ilegais, a eficAcia da impulsdo de seus atores-
controladores, a efetividade de tutelas processuais de sustacdo, de modo que, hum regime
democratico de governo, com efetivo combate a corrupcédo, afastada a figura de um possivel
Estado perdulario, possamos focar nossos esforcos a implementacéo de politicas publicas que
minorem as desigualdades socioecondmicas, desonerando gradualmente o atual Estado de
amparo existente e os concidadaos.

Diminuindo-se os gastos publicos, através de seu controle de eficacia em politicas
publicas, poderemos desonerar 0s contribuintes, numa reconstrucdo da histéria de

autossubsisténcia do cidaddo, da sociedade em que convive e do préprio Estado Social Fiscal,
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como direito fundamental de possuirmos um Estado plenamente suportével e sustentavel a

longo prazo.
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1. VISAO EVOLUTIVA DA TEORIA CONTRATUALISTA: OS ESTEIOS DO
PODER DE TRIBUTAR

1.1. A Formacdo da Relacdo Juridica Contratualista do Individuo versus Estado:
liberdade natural, imposicdes arbitrarias, consentimento, positivismo juridico

1.1.1. Da Liberdade Natural as Imposic6es Arbitrarias

Como expressdo do pacto social, o0 homem nasce livre e tem na sua esséncia,
enquanto ser humano, tdo logo Ihe recobre a razdo, os seus maiores bens juridicos - prima
facie - inafastaveis, irrenunciaveis e intransigiveis sob a Otica jusnaturalista: o regime de
liberdades, do livre arbitrio, do direito a identidade.

Entender o porqué da derrogacdo dessa condicdo em dado momento historico,
tanto por ato volitivo, quanto por imposicdo de um individuo mais forte ao mais fraco,
significa entender a sua diminuicdo ou renuncia da qualidade do proprio homem e, por
conseqléncia, de seus direitos.

Tal fato decorre de uma necessidade premente, sem a qual ndo aceitariamos
tamanha autodilapidacdo essencial, nuclear, calcada numa possivel estatizacdo do estado
natural, diante de auséncia de forgas para transposicdo de obstaculos indispensaveis ao nao
perecimento da raca humana, influenciada pelo épico regime de servidao absolutista.

Em sua obra, Rousseau refuta que a imposicdo do mais forte ao mais fraco seja a
causa para autoderrogacédo do regime de liberdades do ser humano, desde que o mais forte ndo
a eleja como centro normativo de direito, por ato unilateral, que ao passar do tempo ndo se
manteria integra ou legitimada como tal, impulsionando insurgéncias. Faz alusdo que aceitar a
lei do mais forte seria 0 mesmo que aceitar “a espécie humana dividida em rebanho de gado,

cada qual com seu chefe a guarda-la, a fim de a devorar

, sendo contrario ao regime de
escraviddo, numa verdadeira critica a doutrina de Hobbes. De fato, Rosseau® guarda razdo ao
aduzir que submeter uma multidao é diferente de reger uma sociedade.

J4 Hobbes* associa & condicdo de direito natural do homem a entrega de sua

liberdade a um soberano, que, lhe tomando as decisdes mais acertadas, preservara a vida de

! ROUSSEAU, Jean-Jacques. O Contrato Social. Traducdo: Rolando Roque da Silva. Edicao eletronica: Ed.
Ridendo Castig Mores, in passim. Disponivel em: <http://www.jahr.org>. Acesso em: 1° agosto 2012.

2 Idem.

* Idem.

* HOBBES, Thomas. Leviata. Colegdo Pensadores: S&o Paulo, 1974, in passim.


http://www.jahr.org/

21

seu predecessor, que sobrevive em estado de risco e iminente guerra pelo desequilibrio de
suas naturezas mutuas: igualdades, posses e ideais.

H& um consenso de que o ideario de preservacao da vida recaia sobre o proprio ser
humano, aludindo-se o direito a identidade.

Dai racionalizarmos as convencdes, agregacdes e associacdes volitivas como
verdadeiras bases legitimadoras das rentncias por todos 0s seres humanos, entre si proprios,
cedendo-se mutuamente - no todo ou em parte - suas ditas liberdades publicas, seus direitos
individuais, suas posses, abrindo-se médo de suas proprias identidades na composicdo de um
ente coletivo e soberano, tudo em seu proprio favor.

Tal ente soberano representaria a vontade de todo o grupo, subjugando os
membros da coletividade que o fizera emergir, apresentando-se, assim, como corolario da
manifestagdo coletiva. A lei do mais forte adviria do direito adquirido ao direito de outrem,
obrigando este a obediéncia das ordens daquele em face da instituicdo de lidima soberania de
poder politico.

O poder politico seria fruto convencional do povo, ndo podendo o ente soberano
ultrapassar os limites impostos nas convencgdes gerais. No pacto social firmado, dar-se-a a
existéncia e vida do ente politico, dinamizando-se a vontade popular pelas leis e convencoes
de natureza civil, num processo de evolugédo do direito natural.

Tal fato ndo importaria a ab-rogacdo da autodeterminacdo, das palavras ou da
opinido do individuo enquanto persona; entretanto, imporia 0 ndo descumprimento ou
desrespeito das emanacdes do soberano, que corresponderia assim a sua propria vontade
previamente avencada, numa verdadeira via da mao dupla.

Rousseau® destaca ainda que as regras so servem quando postas por bons
governos; assim, o Estado Social s se realizaria em sua atividade finalistica do bem-estar da
coletividade quando ndo houvesse uma grande desigualdade de propriedade entre seus
membros, ao ponto que nenhum homem devesse ser destituido de posses o suficiente para
alienar-se, nem abastado tanto, para poder adquirir outro que se venda.

Nesse sentido, o governo aparece responsavel pela execucdo das leis, que nelas
guarda a limitacdo de atuacdo daquele, interposto entre os membros da sociedade e o

soberano.

® ROUSSEAU, Jean-Jacques. O Contrato Social. Traducdo: Rolando Roque da Silva. Edicéo eletronica: Ed.
Ridendo Castig Mores, in passim. Disponivel em: <http://www.jahr.org>. Acesso em: 1° agosto 2012.
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Temos que a unidade de designios de personas corresponderd a unidade de
designios de todos, isto €, como vontade de governanca, devendo-se expurgar outras vontades
coletivas contrarias, visando a manutencdo do principio da igualdade, com regéncia do ente
soberano.

Para atendimento da finalidade estatal pode-se tudo, até mesmo retirar a vida de
um membro ndo pactuado, malfeitor, sectério, contramajoritario. Cria-se a visdo de um ente
civilista-racional, as vezes dispar do ente natural, onde os atos de liberdade absoluta sdo
suprimidos em favor da consolidacdo da equidade, da justica, verdadeiros instrumentos de
revés das liberdades publicas individuais cedidas.

Desta forma, o ente soberano na visédo de Rousseau® néo deve legislar, atividade
tipica de um “homem de grande inteligéncia”, que as elabore com cautela e guardando
correspondéncia a vontade das personas, de espectro geral, como se tivesse sido feita para si
proprio - 0 povo -, sob regéncia da vontade humana e divina.

O povo representaria 0 fundamento da societaes, devendo possuir um territorio
capaz de manter a sobrevivéncia coletiva, sem arregimentacdo de grandes impérios, pois na

extensdo do laco social sobressai a causa de fragmentacao e fragilizacéo do todo.

1.1.2. Do Consentimento do Individuo ao Império da Lei

A vontade individual é substituida pelo surgimento da vontade publica,
demandando consideracGes pontuais. A primeira consideracdo é a relacdo juridica do ente
soberano com o Estado, regulada pelo surgimento das leis fundamentais. A segunda
consideracédo é a independéncia dos membros da sociedade entre si e a dependéncia perante o
Estado, fazendo surgir as leis civis. A terceira consideracdo é a inobservancia da lei pelos
membros da sociedade, fazendo surgir a lei penal como instrumento de sancdo. E por fim, a
quarta consideracdo é a Constituicdo do Estado, que se renova a cada instante pelas praticas,
costumes e a opinido, revigorando-se as anteriores quando se exaurem ou envelhecem, caindo
em desuso.

Para estudo do Estado, Governo e Sociedade, Bobbio’ remete-nos as chamadas

“disciplinas historicas”, representadas pela histdria das instituicdes politicas e a historia das

® ROUSSEAU, Jean-Jacques. O Contrato Social. Traducéo: Rolando Roque da Silva. Edico eletronica: Ed.
Ridendo Castig Mores, in passim. Disponivel em: <http://www.jahr.org> Acesso em: 1° agosto 2012.

" BOBBIO, Norberto. Estado, Governo, Sociedade: Para uma teoria geral da politica. Trad. Marco Aurélio
Nogueira. 12 Ed., Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987, p.53.
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doutrinas politicas, que ndo se confundem entre si, tendo aquelas, sido contemporaneas a
estas.

Representando, cita que Hobbes foi identificado com o Estado Absoluto, Locke
com a Monarquia Parlamentar, Montesquieu com o Estado Limitado, Rosseau com a
Democracia e Hegel com a Monarquia Constitucional.®

Nesse diapasdo, retratamos que a primeira fonte para o estudo das instituicbes
com alusdo as doutrinas nos é fornecida pelos historiadores: em Maquiavel reconstruindo a
historia e o ordenamento das instituicbes da republica romana; em Vico, para reconstruir a
historia civil das nacdes partindo do estado bestial (stato ferino) até os Estados do seu tempo,
denunciando-se a arrogancia dos eruditos.

Muito nos interessa que atoa da exegese da histOria, segue-nos o estudo das leis,
das relagdes juridicas entre os membros da sociedade e dos governantes, e 0 conjunto de
normas que envoltem o direito publico, isto €, as relacGes juridicas verticais entre o Estado e
0s particulares.

Socorre-nos também a filosofia politica, onde podemos depreender a investigacéo
da melhor forma de governo ou republica, do fundamento do Estado e da justificacdo do
poder politico e, da natureza juridica do poder politico em si — denominada politicidade.’

Ja na ciéncia politica, busquemos nos critérios de investigacdo o principio de
verificacdo ou de falsificagdo como de resultados; o uso de técnicas da razao que permitam
dar uma explicacdo causal ao fenémeno perquirido e a abstracdo de juizos de valor,
denominada “avaloratividade”.*

A tematica estatal pode ser abordada ainda com a Doutrina Geral do Estado, com
vistas a tecnicizacdo do direito pablico e a consideracdo do Estado enquanto pessoa juridica,
idealizada por Jellinek, distinguindo-se a doutrina sociolégica da juridica; afirma-se que a
“doutrina social do Estado tem por contetudo a existéncia objetiva, historica ou natural do
Estado™!, enquanto a doutrina juridica se ocupara das normas juridicas que naquela realidade
devem se manifestar.

N&o ha de se olvidar que o surgimento do Estado enquanto pessoa juridica de

direito publico, de derivacdo consequencial do ordenamento juridico tecnicizado, racional,

8 BOBBIO, Norberto. Estado, Governo, Sociedade: Para uma teoria geral da politica. Trad. Marco Aurélio
Nogueira. 1* Ed., Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987, p.54.

° Ibidem, p.55.

19 |bidem, p.56.

1 apud BOBBIO, Norberto. Estado, Governo, Sociedade: Para uma teoria geral da politica. Trad. Marco
Aurélio Nogueira. 12 ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987, p.57.
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ndo o desconstituira ou o dissociara da sociedade e de suas relagGes subjacentes, conquanto
necessaria a reafirmacdo da dicotomia anteposta.

Nessa mesma Otica, reconhece Weber, um dos fundadores da sociologia juridica,
afirmando que, “quando se fala de direito, ordenamento juridico, norma juridica, é necessario
um particular rigor para diferenciar o ponto de vista juridico do sociolégico™?; remete-nos ao
fundamento da validade ideal da norma (juridica) e da validade empirica da norma
(socioldgica).

Na senda da natureza duplice das teorias do Estado Juridico e Social, surge
também contraponto marcado por Kelsen, que refuta o aparecimento de um Estado diverso do
ordenamento  juridico, portanto como puro Estado de Direito’®, abandonado
contemporaneamente por juristas, com o advento da ideia de Estado derivado de uma forma
complexa de organizacgéo social, isto é, Estado Social.

Entre as teorias sociologicas remanescentes dos ultimos anos, Bobbio identifica a
teoria do funcionalismo e do marxismo, destacando-se ambas pela autonomia e polémica
entre si, no que se propdem a resolver.**

A concepgéo funcionalista de Parsons, dominada pelo tema hobesiano da ordem,
de conservacdo social, integracionista, € antagonicamente posta a concepcdo de Marx,
dominada pela ruptura da ordem, de mudanca social, conflitualista, atraves da explosdo de
contradicbes internas do sistema, especialmente entre forcas produtivas e relacdes de
producéo.

Contudo, nos ultimos anos a prevaléncia de representacdo sociologica estatal se
sobressaiu na Teoria dos Sistemas, idealizada por David Easton e Gabriel Almond, em que as
relacBes entre o conjunto de instituicdes politicas e a conjuntura do sistema social decorrem
em converter as demandas sociais em respostas estatais, vinculatorias a toda sociedade.™

A evolucdo entre o Estado e sociedade faz-nos refletir que a organizacdo politica
foi 0 objeto de subjacéncia da vida do homem como animal social.

Ha de se reconhecer a existéncia de organizacdes associativas diferentes do
proprio Estado, como assim descrito por Aristételes em relacdo a familia, forma embrionaria e

imperfeita da “Polis”, bem como naquelas constituidas por acordo ou por necessidade dos

12 apud BOBBIO, Norberto. Estado, Governo, Sociedade: Para uma teoria geral da politica. Trad. Marco
Aurélio Nogueira. 12 ed., Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987, p.57.
13

Idem.
“ BOBBIO, Norberto. Estado, Governo, Sociedade: Para uma teoria geral da politica. Trad. Marco Aurélio
Nogueira. 12 ed., Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987, p.59.
15 Ibidem, p.60.
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individuos com o objetivo de atingir finalidades particulares'®, que terdo sempre um pano de
fundo de utilidade geral, duradoura, capaz de envolver a propria vida do homem num objetivo
comum.

Considerados um dos capitulos da sociologia, Hobbes descreve acerca das
sociedades parciais ou menores®’, diversas do préprio Estado, no mesmo sentido hegeliano,
decorrendo culminéncia do espirito objetivo da teoria politica que, superando a precedéncia
da familia e da sociedade civil, inaugura as corporac@es, tipicas sociedades parciais de
finalidade particular.

Outrossim, no fim da ldade Média, com a emancipacdo da sociedade civil-
burguesa-industrial do Estado, inverte-se a relacdo entre as instituicbes politicas e a
sociedade, que se torna o todo em face do poder coativo estatal minorado, que se aparta.
Assim, o curso da sociedade se desenvolve de representacdes menores (familia, sociedades
parciais, corporagdes) até suplantar o Estado, num processo inverso do ente opressor a
sociedade liberta; desta inversdo, surge a Teoria do Socialismo, dominante a partir do século
XIX.

1.2. Tragos de um Estado de Direito-Liberal
1.2.1. Das Aspiracdes do Liberalismo

Importante perpassarmos as origens do liberalismo até o Estado Social. Assim,
para enfocarmos o problema da liberdade no constitucionalismo ocidental, ndo podemos
deixar de olvidar que o Estado sempre foi o vildo que atemorizou o individuo.

O exercicio do poder de potestade imprescindivel ao Estado e a soberania,
apresentavam-se como maiores inimigos dos liberais, sendo que a sociedade representava
historicamente, e depois racionalmente em Kant, o ambiente onde o homem fruia da irrestrita
liberdade inaugural natural.

Ja com a construcdo do Estado de Direito houve o encontro dos racionalistas de
direito natural, com uma formulacao capaz de salvaguardar a liberdade ilimitada predecessora
da “liberdade” vigente sob a egide do Estado, dando-lhe preponderéncia em relagéo a este,

gue passara a Ser seu servo, organizando-a no campo social.

1° Arist6teles define-as em sua obra dedicada & amizade como Koinoniai. ARISTOTELES. Etica a Nicomaco.
Tradugdo de Leonel Vallandro e Gerd Bornheim. Colecdo Os Pensadores. Sdo Paulo: Abril Cultural, 1984, p.44.
7 Denominadas systems pelos gregos. HOBBES, Thomas. Leviatd. Colecdo Os Pensadores: Sdo Paulo, 1974,
cap.XXIlI.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Gerd_Bornheim
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Bonavides assevera que a sociedade, na Teoria do Liberalismo, “se reduz a
chamada poeira atdmica de individuos”.*® Fundamenta que a clausula kantista do respeito
mutuo da liberdade individual transforma-se em dominio, onde as aptiddes individuais se
concretizam a latere de todo arcabougo coercitivo estatal; sendo assim, o Estado, criacdo
deliberada e consciente da vontade dos individuos, manifestado em virtude de um
contratualismo social, teoricamente revogavel, é detentor de um monopdlio de poder e
soberania que serviu ao homem para alcancar na sociedade a realizagédo de seus fins.

A teoria de Kant, sob este diapasdo, surgira na transicdo de um século racionalista
para um século historicista, como fronteira da filosofia moderna em relacdo aos sistemas que
superou, com: “a postulacdo da critica do conhecimento ao lado da demonstracdo das formas
aprioristicas do conhecimento; a autonomia moral e o imperativo categorico; o valor

regulativo das ideias da razéo e o conhecimento pratico do transcendente ”.*

1.2.2. Do Surgimento do Estado de Direito

Com o advento da primitiva no¢do de Estado de Direito, contratual-formalista,
despido de substantividade, sem forca criadora e sem iniciativa social, tivemos uma mera
arma de defesa da liberdade, inaugurando-se um sistema arcaico de protecdo do individuo.

No final do século XVIII, a burguesia revolucionaria utilizou-se da Revolucao
Francesa de 1789 para estreitar os poderes do absolutismo e destruir os privilégios do
feudalismo decadente, desconstituindo os pensamentos de Hobbes, que pregava os direitos
naturais do Estado de opressdo da realeza absoluta, em detrimento do direito natural do
Homem, entretanto agora, vencedor.

A burguesia emergiu de classe dominada, oprimida, a classe dominante,
idealizadora dos principios filosoficos da revolucdo que enveredou, disseminando-0s no
campo social. Contudo, quando se apodera do controle politico, ndo mais se interessa em
difundi-los na pratica, que se apresentam como ideologia de classe, sendo antagbnicos aos
interesses propriamente burgueses.

Pretendeu-se, assim, fazer da doutrina de liberdades politicas de uma classe a

doutrina de todas as classes, que mais tarde cobrou o preco de um logicismo abstrato de um

¥ BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 102 ed., S&o Paulo: Malheiros Editores, 2011,
p.40.

19 apud BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 10% ed., S&o Paulo: Malheiros Editores,
2011, p.40.
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Estado juridico puro, racional, de realidades sociais imprevisiveis, que romperam suas
premissas inaugurais, exigindo-se um novo curso da histéria.

Da liberdade do homem perante o Estado, do governo de uma classe (liberalismo),
evolui-se para participagéo total e indiscriminada do homem na formagéo da vontade estatal,
do governo de todas as classes (democracia).

Nessa ordem de transicdo de valores surge a dicotomia entre o publico e o
privado, fruto da modernidade que, na feicdo do liberalismo, centrado na nogdo de
propriedade, veio arraigado da concentracdo do poder politico aristocrata e da unidade de
fontes de producéo juridica para firmamento do Estado de Direito, remontando a seguranca a
que se referia Hobbes?®, evitando “a guerra de todos contra todos”. Contudo, a vitéria
revolucionaria da burguesia deu vez ao alargamento das liberdades de sua propria classe,
como espaco de acumulacdo de mais posses, colacionando a classe burguesa numa dimenséo
de igualdade a lei, consagrada na vitoria dos idearios politico-revolucionarios.

Assim, a primeira geracdo de direitos fundamentais - liberdades publicas
individuais - encontrou reflgio no Estado de Direito, agora seu guardido, entendido por
pensadores, dentre eles Carl Schmitt*!, como reflexo da concepcdo burguesa da ordem

politica.

1.3. A Separacéo dos Poderes como Dogma da primeira etapa do Constitucionalismo
1.3.1. Da transicdo do Poder Absoluto ao Poder Burgués

Tendo sido o Estado Burgués de Direito precursor do constitucionalismo na
Europa, arregimentara em seu racionalismo a liberdade de sua classe como tal, indispensavel
para manutencdo da dominancia do poder politico, ora impeditivo que as massas
transpusessem as restricdes de sufragio, na concorréncia democratica da vontade estatal.

O discurso burgués travestiu-se do discurso da comunidade humana, entretanto,
de vigéncia parcial, em proveito da propria classe que podia os fazer fruir e em detrimento da

aplicacdo substancial e da difusdo permeavel da sociedade em geral.

2 HOBBES, Thomas. Leviata. Colecdo Os Pensadores: S&o Paulo, 1974, in passim.
! apud BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 10? ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2011, p.42.
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Apresenta Montesquieu®?, ao constituir a teoria classica da divisdo dos poderes,
técnica de extrema relevancia de preservacdo das liberdades publicas, hoje com a devida
evolucdo aplicavel entre nds, solucionando a época o problema de limitacdo da soberania
estatal.

A filosofia politica do liberalismo, preconizada por Locke, Montesquieu e Kant,
primou pela decomposigdo da soberania estatal nos poderes, com salvaguarda das liberdades
tuteladas pelo Estado de Direito contrapondo a onipoténcia Del Rey, a um sistema infalivel de
garantias, de carater anti-absolutista, de exclusdo do monopdlio de poder.

Assim, aduz Leibholz acerca da teoria tripartida dos poderes, como principio de
organizacdo do Estado Constitucional e técnica do liberalismo, onde os poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario apresentam-se independentes, mas encontram-se mutuamente

contidos®®, que “o poder detém o poder”, sendo vejamos in verbis:

O espirito do sistema da separacdo dos poderes consiste em introduzir uma
série complicada de contrapesos mecanicos, cujo fim é garantir, por um
equilibrio politico, a liberdade individual. Nao foi outra sendo esta razao por
gue se manifestou tdo ativo o liberalismo no seio da monarquia
constitucional. A circunstancia de certo numero de instituicGes
representativas participarem, mediante mutuo controle, na formacdo da
vontade estatal criativa, na pratica, garantia eficaz contra ingeréncias
arbitrarias no campo da liberdade individual.?*

Locke, numa visdo menos radical da divisdo dos poderes, comportada na

Monarquia Constitucional como forma de governo, enfrentou o tema como principio de

limitacdo do poder entre 0 monarca e a representagdo popular®, tracando a ndo diminuicéo

dos poderes do rei, mas apenas mitigacdes parciais, com vistas a preservacdo da ordem e

afastamento de possiveis arbitrios lesivos. Assim, as questdes de ordem externa, de guerra e
de paz, tratados e aliancas, ficariam nas maos do Poder Executivo.

Entretanto o rei seria detentor de prerrogativa, medida de interesse publico, que

consistiria na permissdo do povo aos seus governantes, no siléncio da lei, para estes, em nome

> MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat, baron de la Bréde et de. O espirito das leis. Introducio,

Traducdo e Notas de Pedro Vieira Mota. Sdo Paulo: Saraiva, 2000.

28 Cf. art. 2°, da Constituicio da Republica de 1988.

* apud BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 10? ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2011, p.45.

% LOCKE, John. Dois Tratados do Governo Civil. Tradugdo, Introducio e Notas de Miguel Morgado.
Lisboa: Edicbes 70, 2006, in passim.
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do bem publico, fazerem varias coisas de sua livre alcada e também algumas vezes contra a
disposicéo literal de lei.?

Necessita critica ao referencial anteposto, que na visdo de Bonavides, o poder
seria limitado pelo consentimento, pelo direito natural, pela virtude utopica dos governantes,
dissociado do principio da experiéncia universal em Montesquieu, classico do liberalismo
burgués, onde “todo poder tende a corromper-se e todos que 0s possuem tendem a ser

. . 27
levados, mais cedo ou mais tarde, a abusar de seu emprego”.

1.4. Por um Estado Liberal-Democréatico
1.4.1. A Contencéo do Poder de Potestade na Liberdade Juridica

Na derrogacdo do absolutismo por monarquias constitucionais, com concessao
de parcelaridade do despotismo ao poder burgués emergente que, na visdo de Carl Schmitt?,
apenas nominalmente recai sobre 0 povo - desconstituindo o elemento popular como esséncia
do liberalismo na formacdo da vontade estatal, com direitos formais e liberdades igualitarias
de participacdo -, temos o ideario da divisdo de poderes de Montesquieu, sob a Otica de
negacdo da soberania estatal.

Explico: na visdo de Bonavides®® a igualdade advém do contratualismo de
Rousseau, diverso da contraposicdo de Montesquieu que, sob a influéncia da realidade do
individuo acorrentado sob a égide do absolutismo, ndo se preocupou na decomposi¢do do
poder em esferas distintas, sonhando com o retorno da idade predecessora da coacédo estatal.
Assim, a igualdade ndo colidiria com a soberania, numa verdadeira doutrina apologética do
poder, atraves de uma associacdo comum (Estado) de protecdo da liberdade do individuo,
onde cada qual obedecesse a si mesmo, permanecendo livre como antes.

Contudo, a Teoria Constitucional da Revolucdo absorveu tanto os idearios de
protecdo do individuo sem contencdo da soberania em poderes distintos, com translacdo do
poder absolutista do rei para o povo, em Rosseau, quanto os idearios de divisdo dos poderes

para contencdo da soberania, em Montesquieu. Deste modo, surgida a sociedade estatal, a

% | OCKE, John. Dois Tratados do Governo Civil. Tradugdo, Introducio e Notas de Miguel Morgado.
Lisboa: Edicbes 70, 2006, in passim.

" apud BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 10? ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2011, p.47.

8 apud BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 10? ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2011, p.50.

9 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 10 ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2011,
p.50.
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liberdade priméria fez-se liberdade juridica para ser parcialmente recuperada pelo individuo,
numa incorporagdo dos direitos naturais em ditos direitos civis. Os individuos, pela lei e pelo
consentimento (vontade geral), propiciados por uma minima organizacdo politica, séo
restituidos em direitos e garantias pelo proprio Estado em que assentiu.

Na visdo de Rosseau, interpretado pelo fildsofo romantico e moralista Del

Vecchio:

[...], urge conceber da seguinte maneira o contrato social: Faz-se mister que
os individuos confiram momentaneamente os seus direitos ao Estado, o qual,
em seguida, os restitui a todos, mudando-lhe os nomes; ja ndo se chamam
direitos naturais e sim direitos civis. De tal modo que o ato, cumprindo-se
igualmente para todos, ninguém sai privilegiado, e a igualdade fica desse
modo preservada. Ademais, cada qual conserva sua liberdade, porquanto o
individuo se torna sudito unicamente em relacdo ao Estado, que é a sintese
das liberdades individuais. Por essa espécie de novacdo, ou de

transformacdo dos direitos naturais em civis, tém os cidaddos, assegurados

pelo Estado, os direitos que possuiam ja por natureza”. > (grifos no original)

O contraditorio de ndo contencdo e contencdo da soberania, a fim de remontar a
liberdade do individuo em seu status quo ante, coube a ideologia revolucionaria burguesa, que
encobriu os aspectos antagonicos de inalienabilidade, imprescritibilidade e indivisibilidade do
poder absolutista (teoria monista) ao pluralismo do poder (teoria dualista), visando assim, a
construcdo da teoria do Estado liberal-democratico, refutado pela reacdo da monarquia apos a

aplicacdo concreta as realidades sociais e politicas, dos principios liberal-democraticos.

1.4.2. Aspirac0es liberal-democraticas

Leibolhz aduz que o “liberalismo e democracia nem sempre coincidiram e se

31 tendo se encontrado na Revolugdo Francesa com

conciliaram em sua verdade conceitual
carater contingente, desnecessario ou inelutavel, traduzindo unidade de designios pontuais e
historico de interesses, em face de um Estado monarquico-absolutista.

Nesse sentido, o citado tratadista de direito publico alemdo, afirma:

A possibilidade de dissociar a democracia do liberalismo se cinge, em Gltima
andlise, a distingdo dos valores fundamentais sobre os quais se baseiam. O

% apud BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 10? ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2011, p.51.
%1 apud BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 10? ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2011, p.52.
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valor essencial que inspira o liberalismo ndo se volta para a comunidade,
mas para liberdade criadora do individuo dotado de razdo. Partindo desse
ponto de vista, havia o liberalismo desenvolvido um sistema metafisico
completo, fundado na fé de que uma solucéo racional total podia resultar do
livre concurso das opinides individuais em todos os dominios da vida (...). A
importancia que tem o individuo para o contetdo do liberalismo classico
manifesta-se, com particular relevo, no fato de que, originariamente, o valor
da personalidade era concebido como ilimitado e anterior ao Estado. E sob
esse aspecto que se introduz a doutrina liberal nas primeiras ConstituicGes
escritas, as Cartas americanas e francesas, cujas teses adquiriam, para a
democracia liberal, o valor de uma profissdo de fé religiosa e mistica. Nos
Estados Unidos, essa mentalidade fundada na crenca da personalidade
soberana e ilimitada do individuo, precedendo o Estado, se manteve até o
fim do século XIX, gracas a atitude conservadora da Suprema Corte.*

Assim, podemos ver que antes da Revolugdo Francesa, o combate se deu em
relacdo ao absolutismo-feudal, onde o politico (rei) tinha ascendéncia sobre o econémico
(feudo). Apods a Revolugdo Francesa, surgem discussdes em torno da democracia-burguesia
ou democracia-liberalismo, onde o econdmico (burguesia, industrialismo) passa a controlar o
politico (democracia-governada). Rompendo, surge a democracia de massas, trazendo a ideia
de igualdade moderna, que podemos intitular democracia-governante, como acontece em

nossos dias.

1.5. Estado Constitucional: o Constitucionalismo como centro normativo da Soberania
1.5.1. A Participacdo do Assentimento na Formacdo da Ordem Objetiva

N&o ha como se falar em Estado sem perpassarmos a ideia da histdria, sob pena
do individuo ndo entrar para historia enquanto elemento essencial da formacao do proprio
Estado e do regime de liberdades pablicas que lhe sdo deferidas.

Salgado descreve que “O Estado ¢é a realizacdo da liberdade concreta. Fora dele é
o mundo selvagem, préximo da natureza ou mesmo nela situado, [...] e nele, s6 nele € possivel
realizar-se o sujeito particular como universal ”.*®

Historicamente, o individualismo e a organicidade estatais criaram tensdes entre si
que desaguaram nas revolucdes. Hegel tenta compor a universalidade ética do todo com a

particularidade individual, afirmando que é “o Estado que contém em si a diferenca na

%2 apud BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 10? ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2011, p.52.
¥ SALGADO, Joaquim Carlos. A Idéia de Justica em Hegel. Sdo Paulo: Loyola, 1996, p.412.
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identidade — verdade de identidade imediata (Estado antigo) e da reflexdo da diferenca
(Estado liberal do entendimento) — como razio que realiza na esfera do espirito objetivo .3

Deste modo, a composicdo das vontades subjetivas a uma ordem objetiva, dotada
de soberania, exigiu a inauguragdo de um novo modelo de organizagdo: o Estado
Constitucional.

No diapaséo hegeliano, a Constituicdo pode ser vista como a realidade do Estado,
racionalidade que emerge e transpde 0 momento abstrato e imediato da constituicdo
costumeira sendo que, o que se encontra fora dela, contingencia-se e conforma-se com real.*

Assim, a norma objetiva que expressa a realidade do Estado torna-se dbice ao
exercicio ilimitado do poder, sendo expressdo da vontade do préprio povo e da liberdade que
nele vigora.

Salgado leciona que tais fatos podem se realizar em momentos dialéticos duplices:
“1) ser racional, realizando de forma acabada a liberdade; 2) corresponder ao espirito do

povo, que a consciéncia da sua unidade e da sua identidade real %, dissecando que, verbis:

[...] liberdade concreta é a liberdade do individuo, ndo isolado, mas inserido
no contexto da universalidade da liberdade objetivada na ordem juridica e
encimada pela constituicdo escrita, na medida em que esta constituicdo
realize o ethos do povo. A liberdade individual consiste, de um lado, nos
direitos que o individuo pode fazer valer diante da universalidade da
sociedade e, de outro, no cumprimento do dever de cada um, correspondente
ao direito da totalidade social.*’

Calcado em Hegel®®, o Estado é a realidade da liberdade concreta em si, ora no
individualismo do sujeito com os seus particulares, com deferimento de direitos para si,
componentes de uma integralidade universal e participe de seu espirito substancial voltado a
sua ultima ratio. Ademais, 0 interesse particular tem natureza integrativa de um todo, de
concordancia geral, restando assegurados ambos; o individuo que pelos deveres se encontra
subordinado, ao cumpri-los, restara protegido pessoalmente e com seus bens, satisfazendo-se

como pessoa e orgulhando-se de ser membro de um todo.

* apud SALGADO, Joaquim Carlos. A Idéia de Justica em Hegel. S&o Paulo: Loyola, 1996, p.415.
35
Idem.
¥ SALGADO, Joaquim Carlos. A Idéia de Justica em Hegel. Sdo Paulo: Loyola, 1996, p.421.
37
Idem.
*® HEGEL, G. W. F. Principios da filosofia do direito. Trad. Orlando Vitorino. S&o Paulo: Martins Fontes,
2000, p.225-228.
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1.5.2. A Ordem Social desencadeando Instituicdes

O reconhecimento universal do ser humano em particular se d& onde a sociedade
civil é subsumida a familia, que mantém subsisténcia ética, enquanto o Estado é subsumido a
sociedade civil, que mantém a individualidade do sujeito refletida e a base econdmica. Assim
0 Estado é composto da familia e da sociedade civil, e as tém como diretrizes de atingir
finalisticamente seus marcos politicos.

Na visdo de Bourgeois, o Estado se torna Estado ndo por causa do cidaddo, mas o
cidaddo se torna cidaddo por meio do Estado, que € universal, e permite que o individuo
ultrapasse sua particularidade natural, pela qual se fadaria cerrado.*

Mas para que o Estado possa cumprir seu papel finalistico, com a realizacdo do
individuo em si, na visdo da escola classica, deve restar dotado de soberania, que lhe é
investida por forca normativa objetiva, no modelo de Estado Constitucional como
hodiernamente 0 nosso.

Chueiri, analisando a soberania em espaco e tempo kafkianos, afirma que “o
soberano esta a0 mesmo tempo dentro e fora da lei **%; é dotado de autodeterminacéo para a
pratica de decisdes autoritarias, que estariam fora da lei, tornando-as assim, condicdo de
possibilidade de validade da norma juridica e o sentido do poder do Estado. Para tanto se

funda em Agamben, que aduz in verbis:

[...] se o soberano é, de fato, aquele no qual o ordenamento juridico
reconhece o poder de proclamar o estado de excecdo e de suspender, deste
modo, a validade do ordenamento, entdo ele permanece fora do ordenamento
juridico e todavia, pertence a este, porque cabe a ele decidir se a constituicao
in toto possa ser suspensa’. [...] eu, o soberano, que estou fora da lei, declaro
gue ndo ha um fora da lei.** (grifos no original)

Afirma-se assim, a existéncia da autodeterminacao de decisdes autoritarias e que

estariam fora da lei, por parte do soberano absolutista.

1.5.3. A Pauta da Soberania Moderna

¥ BOURGEOIS, Bernard. O pensamento politico de Hegel. Trad. Paulo Neves da Silva. S&o Leopoldo: Ed.
Unisinos, 1999, p.93-94.

“ CHUEIRI, Vera Karam de. Repensando a Teoria do Estado. Ricardo Marcelo Fonseca (Org.). Belo
Horizonte: Férum, 2004, p.349.

! apud CHUEIRI, Vera Karam de. Repensando a Teoria do Estado. Ricardo Marcelo Fonseca (Org.). Belo
Horzonte: Férum, 2004, p.349.
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A norma juridica que o soberano se baseia decorre de um poder constituinte muito
mais amplo que sua natureza juridico-constitucional, lastrada na elaboracdo de normas
objetivas e de vontade geral.

O poder constituinte deve, na visdo de Negri, ser compreendido como sujeito de

uma “atividade igualmente onipotente e expansiva e sob este ponto de vista o poder

constituinte tende a se identificar com o préprio conceito de politica (...) "%; assim, faz

emergir em si uma potencialidade que é “rebelde a uma integracdo total em um sistema

43

hierarquizado de normas e de competéncias ™, mantendo-se em relacdo de animosidade com

o direito.
Sobre o tema e desconstruindo certezas, temos em Lefort o poder como uma

lacuna, sendo vejamos:

O poder aparece como um lugar vazio, e aqueles que 0 exercem como
simples mortais, que s6 o ocupam temporariamente ou que ndo poderiam
nele se instalar a ndo ser pela forca ou pela astlcia; ndo ha leis que possam
se fixar cujos enunciados ndo sejam contestaveis, cujos fundamentos ndo
sejam suscetiveis de repostos em questdo; enfim, ndo ha representacdo de
um centro e dos contornos da sociedade: a unidade ndo poderia, doravante,
apagar a divisao social.**

Na democracia ha de se espancar toda forma de sociedade apoderada, manipulada,
onde o povo, dotado de soberania, nunca cessara na busca de sua propria identidade, num
processo de constante reinvencao.

Numa visdo pessimista, pontuando a sociedade democratica moderna, Lefort

define:

[...] aparece-me, de fato, como aquela sociedade em que o poder, a lei, o
conhecimento se encontram postos a prova por uma indeterminacao radical,
sociedade que se tornou teatro de uma aventura indomesticavel, tal que o que
se vé instituido ndo estd nunca estabelecido, o conhecido aparece minado
pelo desconhecido, o presente se revela inominavel, cobrindo tempos sociais
multiplos ndo sincronizados uns com relagdo aos outros na simultaneidade —
ou nomeaveis apenas na ficcdo do futuro; uma aventura tal que a procura da
identidade ndo se desfaz da experiéncia da divisdo.*

Em contraponto, numa visdo otimista, Bonavides elenca que o

“constitucionalismo democratico emancipou politicamente as massas com o sufragio

2 NEGRI, Antonio. O Poder Constituinte. Trad. Adriano Pilatti. Rio de Janeiro: DP&A, 2002, p.7.
43
Idem.
* LEFORT, Claude. A invengao democrética. Trad. Isabel Marva Loureiro. S&o Paulo: Brasiliense, 1987, p.37.
** |bidem, p.119.
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universal %

, apontando o voto como maior arma de libertacdo politica e social que a
modernidade propiciou ao Homem.

J& Burdeau coloca a Constituicdo como instrumento de legitimacdo do poder
soberano, isto é, tanto a Constituicdo é o estatuto do poder associada a ideia de Estado de
Direito que se apresenta como pressuposto, quanto serve de referéncia aos governantes, que
tolhidos da condicdo originaria de “donos do poder”, passam a figurar como prepostos da
sociedade politica moderna, com uso racionalizado em si.*’

Para Mendes, Coelho & Branco, sobre Constituicdo atuando sobre o poder:

[...] deve ser considerada criadora do Estado de Direito, pois se antes dela o
poder é mero fato, resultado das circunstancias, produto entre o equilibrio
fragil entre as diversas forcas politicas que o disputam, com a Constituicdo
esse poder muda de natureza, para se converter em Poder de Direito,
desencarnado e des.personalizado.48 (grifos no original)

Temos aqui a formacao de um Poder de Direito, soberano, que aliado a dogmatica
do direito organizado e positivado, traz maior consisténcia e seguranca juridica as relacoes

conflituosas entre o Estado e o individuo.

1.5.4. A Incidéncia da Teoria da Soberania no Direito Tributario

Na Alemanha e na Italia, com o fim de identificar a esséncia do poder de
potestade do ente estatal, e como ponto de divergéncia das teorias contraprestacionais, surgiu
a Teoria da Soberania do Estado como supedanio ao direito tributario, onde o adimplemento
ndo decorre da concessdo de qualquer vantagem, encontrando esteio na manutencdo do
vinculo de cidadania.*®

Deste modo, visando superar criticas, especialmente na tributacdo de estrangeiros,
adveio a Teoria da Supremacia de Fato do Estado, decorrendo que o tributo € devido ao

individuo ndo porque é sudito do Estado, mas por se encontrar na érbita de comissao de seu

“® BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 10 ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2011,
p.200.

" apud MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 5 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p.53.

“® MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 5 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p.54.

“ LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: Limitagdes
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p.28.
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poder, ha de arcar com os efeitos de tal supremacia, onde o préprio individuo idealiza e
consente no momento da conformacao.

Na visdo de Lima Neto™, baseado em Bereijo, o poder politico do Estado na seara
do poder de tributar constitui fundamento da soberania politica, isto &, “um contetdo
essencial da soberania, de modo que o tributo consistiria numa prestacdo que o Estado poderia
exigir em razdo de seu poder de império como emanacao do poder tributéario ”.>*

Discorrendo sobre o poder de tributar, Machado afirma que “no exercicio de sua
soberania o Estado exige que os individuos lhe fornecam os recursos de que necessita. Institui
o tributo. O poder de tributar nada mais € que um aspecto da soberania estatal, ou uma parcela
desta”.>

Na esteira do moderno Estado Constitucional Social e Democratico Brasileiro é
que se oferece, concomitantemente, na sua fei¢do juridica, a soberania estatal (popular) e a
garantia dos direitos individuais e coletivos, representando a sintese historica de conceitos
proximos, mas inconfundiveis: constitucionalismo e democracia.

Ja para Barroso o constitucionalismo “significa, em esséncia, limitacdo do poder e

J153

supremacia da lei (Estado de Direito, rule of law, Rechsstaat) *°, enquanto a democracia,

“por sua vez, em aproximacdo sumaria, traduz-se em soberania popular e governo da
maioria”.>*
Temos aqui a soberania da lei, com limitacGes impostas pelo regime de governo

instituido pela maioria do povo.

1.5.5. A Vontade Majoritaria na Justica Social

Na busca da justica, seguranca juridica e bem-estar social, por serem institutos
aproximados, de complementacdo e mutuo esteio, podem surgir pontos de tensdo, onde a
vontade da maioria podera restar tolhida por conteidos materiais e organicos da Constituicéo,
cabendo a jurisdicdo constitucional ser o meio de solucdo dos conflitos, sem se afastar dos

procedimentos préprios e dos consensos elementares pactuados: a garantia de direitos

% |bidem, p.20-21.
*! BEREIJO, Alvaro Rodrigues. Introduccién al estudio del derecho financiero. Madrid: Instituto de Estudios
Fiscales, 1976, p.201.
2 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 282 ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2007,
p.59.
>3 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Comtemporaneo: os conceitos fundamentais e
g construcdo do novo modelo. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p.87.

Idem.
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fundamentais, a separacdo e a organizacdo dos poderes constituidos e a fixacdo de
determinados fins de natureza politica ou de valor.

Nos ensinamentos de Bobbio, Matteucci & Pasquino a permanéncia da polémica e
a busca incessante da legitimacdo nas relacGes juridicas entre o constituinte e o legislador,
revelam dois segmentos dos tempos modernos: a harmonizagdo da existéncia de uma
Constituicdo e dos limites que ela impBe aos poderes ordinarios, obtemperando-se ainda,
nesse contexto, a liberdade necessaria as deliberacdes majoritarias do regime democratico.

Em Barroso, 0s objetivos constitucionais atuais, sem prejuizo dos multiplos

modelos adotados, assim se sistematizam, in verbis:

a) institucionalizar um Estado democrético de direito, fundado na soberania
popular e na limitacdo do poder;

b) assegurar 0 respeito aos direitos fundamentais, inclusive e
especialmente, os das minorias politicas;

c) contribuir para o desenvolvimento econdmico e para a justica social;

d) prover mecanismos que garantam a boa administragdo, com
racionalidade e transparéncia, nos processos de tomada de decisdo, de
modo a propiciar governos eficientes e probos.56

De certo, a Constituicdo da Republica de 1988 buscou um ponto de equilibrio
entre 0 constitucionalismo e a democracia, ao gravar como intangiveis certas decises
politicas fundamentais do constituinte originario®’, estabelecendo procedimentos préprios de
emendas ao texto originario.*® De outra banda, optou pelo principio fundamental democratico
e majoritario, elencando o pluralismo politico como principio fundamental, e fixando as

competéncias e distribuindo-as nos diferentes 6rgdos de Poder de envergadura constitucional.

1.6. Positivismo Juridico: a Consolidacdo da Teoria do Garantismo como Fundamento
Constitucional de Direitos

1.6.1. A Teoria do Garantismo na base do Positivismo Juridico

Num avanco e ruptura das arbitrariedades praticadas pelo Estado face a
consolidacdo dos direitos individuais surgiu, de forma lenta e gradual, nos Gltimos séculos, a

concepcao de um modelo de garantismo, aplicavel ao Estado Democratico de Direito.

** BOBBIO, Norberto; MATTEUCCI, Nicola; PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de politica. Sdo Paulo:
Imprensa Oficial, 1999, v. 1, p.257.

*® BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Comtemporaneo: os conceitos fundamentais e
a construcdo do novo modelo. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p.90-91.

> Cf. artigo 60, § 4° da Constituigdo da Republica de 1988.

%8 Cf. artigo 60, caput, incisos I, Il e 111 e paragrafos 1°, 2° e 3°, da Constituicio da Republica de 1988.
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Acolheu-se e formulou-se a doutrina do garantismo lastrada na racionalidade
juridica, capaz de legitimar a acdo repressiva estatal em estrita observancia ao corolario
constitucional da dignidade da pessoa humana, presentes mecanismos vetores do direito de
punir e intervir desmedidamente.

Baseado na reflexdo das crises dos sistemas juridicos e em respeito aos
fundamentos filosoficos, politicos e juridicos aplicaveis ao novo modelo de Estado de Direito
—na visdo a época dos iluministas — identifica-se uma gama de direitos e deveres na defesa do
cidaddo ao jugo punitivo arbitrario do Estado, ainda que hodiernamente violados pelas leis
infraconstitucionais legitimadoras de préticas nio liberais.*

Nesse prisma, leciona-se um arcabouco juridico eminentemente negativo, isto €,
denominado garantismo negativo, que serve como avanco teorico dos direitos individuais face
ao poder estatal, limitando-se o espectro de atuagdo do mesmo na area de direito publico e
afastando-se os excessos em detrimento do individuo, capaz de exigir atos pautados a lume da
proporcionalidade.

O conceito de garantismo apresenta-se - stricto sensu - como axioma para
elaboracdo da legislacdo infraconstitucional (positivismo), posto que sua amplitude traz
reflexos positivos em outros ramos do direito, especialmente a tais reiterados excessos dos
organismos estatais, havendo prévia delimitacdo constitucional de um facere.

Nesse sentido, Maia®® anota a existéncia de um sistema protetivo aos individuos e
imposto ao Estado, ente este que, pela dogmatica tradicional, tem o poder de criar o direito.
Contudo, mesmo diante de sua potestade, restard tolhido por um sistema de garantias que
devem ser por ele proprio efetivadas, sem o qual o marco inaugural de um Estado de Direito
ndo existira.

Na visdo de Ferrajoli, o garantismo, na senda penal, apresenta trés vertentes,
assim fundamentadas como: “novo modelo normativo, teoria juridica critica de cunho
hermenéutico e filosofia politica fundamentalista da intervenco punitiva”.®*

Nessa mesma linha de pensamento depreende Wunderlich, ao trazer trés
concepcbes do garantismo que permitirdo a elaboracdo de elementos da teoria geral, como

sendo: “(a) o carater vinculado do poder publico no Estado de Direito; (b) a divergéncia entre

% FERRAJOLLI, Luigi. Direito e razdo: teoria do garantismo penal. 2% ed. Sdo Paulo: RT, 2006. p.15.

% MAIA, Alexandre da. O garantismo juridico de Luigi Ferrajoli: notas preliminares. Jus Navigandi,
Teresina, ano 4, 45, set. 2000. [on line] Disponivel em: http://jus.com.br/revista/texto/17 Acesso em: 13 agosto
2012.

%! |bidem, p.683-766.
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validade e vigéncia; (c) a distingdo do ponto de vista externo (ético-politico) do interno
(juridico) e a divergéncia entre justica e validade”.®

De certo a teoria do garantismo internalizada em nosso ordenamento juridico pela
dogmatica do direito, traz aspectos de maior seguranca juridica quanto ao pleno atendimento
pelo Estado, do principio da dignidade da pessoa humana, amparando a protecao da confianga

do individuo em si.

1.6.2. A Eficacia do Garantismo

A doutrina garantista ndo influencia tdo somente a atividade legiferante, mas
estabelece limitacdes a atividade estatal judicante e administrativa, estando imbricada a
efetividade dos direitos fundamentais tanto na teoria quanto na pratica, torna seu desiderato
uma realidade ainda que parcial face as deficientes prestacfes administrativas estatais — crise
de (in)efetividade.

Na critica de Maia®®, a teoria de Ferrajoli carece em fixar os limites substanciais
dos direitos fundamentais, residindo ai o foco nodal da idealizagéo teorica deste.

Ja no formalismo juridico remonta-se a ideia da sistematizacdo kelseniana da
hierarquizacdo das normas, sem deixar de se olvidar os principios substanciais de direito
fundamental, perpassando a validade, legitimidade e aos pressupostos formais de elaboracao
das regras.®*

Assim, a influéncia do garantismo no processo legislativo traz pressupostos
formais (hierarquizacdo das normas) e materiais (consonancia aos direitos fundamentais),
pressupondo uma vontade politica de edificacdo de regras constitucionais que contemplem
tais direitos substanciais — os direitos humanos.

Numa visdo substancialista, a Constituicdo deve conter direitos fundamentais,
principios e finalidade pablica de realizacdo dos valores de uma sociedade democratica:
justica, liberdade e igualdade. Numa visdo procedimentalista, ndo ha de se conceber o papel
do exegeta constitucional como realizador de principios da justi¢ca, mas como mero fiscal do

cumprimento do processo politico-deliberativo.

82 WUNDERLICH, Alexandre. Direito Penal e garantismo. [on line] Disponivel em: http://www.grupos.com.br
Acesso em: 13 agosto 2012.

% MAIA, Alexandre da. O garantismo juridico de Luigi Ferrajoli: notas preliminares. Jus Navigandi,
Teresina, ano 4, 45, set. 2000. [on line] Disponivel em: http://jus.com.br/revista/texto/17 Acesso em: 13 agosto
2012.

® Idem.
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Ao prefaciar a obra de Ferrajoli, Bobbio ressalta a elaboragéo de um sistema geral
de garantismo, bem como a construcdo do fundamento politico-juridico do préprio Estado de
Direito, tutelando-se, desta feita, as liberdades publicas individuais, e impedindo-se as
diversas formas de exercicio viciado do poder estatal.®®

Depreende-se que o garantismo decorre do dever-ser e assim serd a base do
sistema juridico-administrativo de adesdo e incorporacdo gradual, possivelmente efetiva,
reconhecendo-se e respeitando-se os direitos fundamentais que s&o o0s seus pilares
constitutivos.

Nesse prisma, assevera ainda Bobbio que, “o garantismo é um modelo ideal ao
qual a realidade pode mais ou menos se aproximar. Como modelo representa uma meta que
permanece tal mesmo quando ndo é alcancada, e ndo pode ser nunca, de todo, alcancada .°®

Ressalte-se que esse modelo deve ser elaborado em diversos aspectos, alertando-
se que somente uma clara pré-definicdo servird de requisito de valoracdo e de correcdo do
direito predecessor.

Deparamo-nos com um sistema propositivo de um novo modelo de direito
publico, focado no fundamentalismo da dignidade da pessoa humana, aplicavel em certos
niveis de intensidade e cuja realidade ditara a fixacdo de um adequado sistema.

No Brasil, Thomé® assevera que Aury Lopes Jnior se destaca como um dos
precursores dos estudos do sistema garantista formulado por Ferrajoli, inaugurado na senda
penal e, hodiernamente, estendido a todos os ramos do direito pelas vias constitucionais,
inclusive no direito tributario, difundindo-se cada vez mais.

Ocorre que tal sistema esposado ndao decorre de nenhum ineditismo, mas sim da
sistematizacdo, ideacdo e concepcdo do lento evoluir do pensamento da humanidade,
circunscrito nos séculos XVII e XVIII, cujos principios basilares ja haviam sido
internalizados nas constituicdes dos Estados, entdo ditos evoluidos a época. Do mesmo modo,
a Constituicdo da Republica Brasileira ja trouxera previamente em seu bojo varios principios
reinterpretados pelo sistema garantista, incorporando-os quer pela exegese doutrinaria, quer
pela jurisprudéncia dos tribunais e, em especial, pela hermenéutica juridica emanada da

Suprema Corte.

% BOBBIO, Norberto. Prefaciando a obra ""Direito e Razao: Teoria do Garantismo Penal”. In FERRAJOLI,
Luigi. Direito e razdo: teoria do garantismo penal. 2% ed. Sdo Paulo: RT, 2006.

% BOBBIO, Norberto. Estado, Governo, Sociedade: Para uma teoria geral da politica. Trad. Marco Aurélio
Nogueira. 12 ed., Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1987, p.93.

8 THOME, César Pires. Seguranca juridica e tutela dos direitos fundamentais como corolario do modelo
garantista. Brasilia (monografia), 2008. [on line] Disponivel em: <http://bdjur.stj.gov.br/jspui/bitstream/2011/
20957/1/Seguranga_Juridica_César%20Pires.pdf> Acesso em: 13 agosto 2012. p.28.
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Sem davida, a maior angustia dos seguidores da teoria do garantismo reside na
busca da efetividade das garantias fundamentais por ela conferida, quer seja pela nedfita
democracia instaurada na sociedade moderna brasileira, quer seja pela ruptura recente com
um Estado arbitrario, quer seja, por fim, pela gradativa readequacdo do ordenamento juridico

infraconstitucional.

1.7. A Concepcéo do Estado Social Fiscal e o novo paradigma social.

1.7.1. As Acepgdes do Estado Fiscal

O nascedouro do Estado Fiscal se deu com a transformacao social e econémica
ocorrida a reboque do luminismo e da decadéncia dos Estados monarquico-feudais.

A tributacdo era eventual, controlada, surpresa e impingida a um grupo
determinado de pessoas, objetivando manter as riquezas do Rei como forma de confisco, com
quase nada em troca ou em forma de concesséo.

Na ascendéncia mercantil e industrial, calcada na livre iniciativa do homem, surge
o tributo como férmula de arrecadacéo de receitas, visando a manutencdo do Estado e de seus
proprios membros concidadaos, tendo como consequéncia logica a limitacdo do regime de
liberdades, na medida em que incide sobre uma de suas esséncias, isto €, o direito a
propriedade particular — direito fundamental.

Assim, o Estado Fiscal nasce de seu proprio poder politico que lhe € inferido
pelos cidaddos, através da legitimacdo consentida e disciplinada no poder de tributar para a
afirmacéo de uma seguranca juridica, livre de arbitrios do préprio ente.

Nesse sentido, Lima Neto traz a lume o estudo dos fundamentos do poder de
tributar, classificando-os como: “tipica do poder politico do Estado”; “poder normativo do
Estado ” e; “limitacdo do poder de tributar ~.°®

Sob a oOtica da primeira corrente doutrinaria, trata como uma das manifestacdes
mais relevantes do poder politico estatal, sendo eleito instrumento de fonte de financiamento
mais volumosa do Estado contemporaneo, portanto, para desenvolver sua atividade-fim,
ganhando destaque como parcelaridade do poder politico em si.

Pietro Carzola, acerca do poder politico do Estado Fiscal, aduz que “o poder

tributario importa na decisdo-acdo referente a criacdo de tributos para financiamento das

% LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: Limitagdes
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p.19-51.
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atividades do Estado, manifestada por organismos que compde a sua estrutura organizativa e

materializados por instrumentos normativos”®

, isto é, o poder politico é de criar tributos,
restando sua exigibilidade ao campo da relacdo juridica tributaria; é esta a concepc¢do admitida
nos Estados contemporaneos como 0 nosso, com atuacdo do Poder Legislativo e Executivo
em matéria de tributos.

Na segunda corrente, de poder normativo do Estado, também temos o advento da
soberania politica, contudo importada do modelo do Estado Absolutista, por meio da
competéncia legal do monarca, resgatando-se para 0 Rei sua mais expressiva forma de
captacdo de recursos e concentracdo de riquezas, modernamente ultrapassada.”

Por derradeiro, no terceiro modelo esposado de limitacdo de atuagdo, vemos uma
contraposicdo aos dois modelos antepostos, baseada na teoria causalista do imposto, que
busca, nos principios da justica, sua legitimagdo do poder estatal em tributar, parametrizada
pelos fins sociais que visa alcancar, sempre dotada de interesses protetivos coletivos.”

Qualquer que seja a teoria aplicada, temos no patriménio do particular a fonte de

recursos financeiros para constituicdo da arrecadacéo de receitas.

1.7.2. Da Interpretacdo Teleoldgica do Tributo

O tributo constitui mecanismo de protecdo as liberdades publicas e da propriedade
particular. Em contrapartida, o constitucionalismo exigiu do Estado a garantia da liberdade e
propriedade, trazendo um equilibrio na entrega de parte da liberdade individual como meio de
preservacdo e obrigacdo mutua, de natureza duplice, atingindo-se também, em tese, o apice do
bem-estar social.

Torres identifica o poder de tributar contido pelos direitos fundamentais, agora
como o esteio da relacdo obrigacional, com a evocacdo por forca da lei; o legislador aparece
incondicionado e ilimitado, tendo como fonte um “espaco aberto pela liberdade”’?,
guardando matriz nos principios juridico-constitucionais esculpidos nos Direitos e Garantias

Fundamentais dos Contribuintes.

% apud LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: Limitagdes

Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p.20.
" LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: Limitagdes
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p.20-21.
71

Idem.
2 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario. (Os direitos
humanos e a tributagdo: imunidades e isonomia). Rio de Janeiro: Renovar, v. 3, 1999, p.47.
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Ademais, temos o direito de propriedade e de livre iniciativa como as raizes do
poder de tributar, considerando seus matizes de valoracdo econdmica indispensaveis para
imposicao da fiscalidade estatal (tributacéo).

Assim, o Estado Fiscal se concebe como aquele que incorpora, por consentimento
do povo, mediante seus representantes ou de forma direta, o poder de tributar circunscrito na
Constituicdo, que Ihe deferira prerrogativas para arrecadacdo de receitas, impondo-lhe um
arcabouco juridico-normativo de limitacGes para exercicio desta atividade-meio.

Destaca-se que os Estados contemporaneos politicamente organizados sao
detentores de parcela expressiva deste poder, que emana do povo, mas aquele, enquanto ente
delegado ndo podera agir por seu livre arbitrio, limitando-se aos principios de direitos
fundamentais preconizados na propria Lei Maior.

Pari passu, apresentada na doutrina de Navarro Coelho™, o espaco predileto de
labor do constituinte se encontra no édito do poder de tributagcdo, quer seja para afericdo de
receitas indispensaveis a realizacdo de seus fins, sempre ascendentes, quer seja para atuacao
intervencionista da extrafiscalidade, que faria emergir um Estado prédigo.

O poder de exac¢do aqui concebido, de certo, deve ser objeto de disciplina legal em
nome da seguranca juridica dos concidad&os a ele subjugados.

Decorrem direitos e deveres no poder de tributar, ndo se constituindo, nem
somente um privilégio estatal (poder de potestade), nem somente um 6nus ao cidaddo (dever
de pagar o tributo), mas sim um ponto de equilibrio, manutencdo e conservacao do préprio
Estado e dos membros de sua sociedade.

Analisando a natureza do direito de imposicdo de tributos pelo Estado Fiscal,
Machado, assevera que ‘“a relacdo de tributacdo ndo € simples relacdo de poder”,
apresentando-se com relacdo juridica’, embora seu fundamento seja a soberania do ente
estatal; sobressai critica doutrinaria quanto a utilizacdo do poder de potestade tributaria, como
nas origens remotas, ou seja, por praticas espurias e arbitrarias de autoridades da
administracdo de tributos, na atualidade’, o que reforca a tese da necessidade de identificacio

de uma relacdo juridica protegida por forca de lei, como instrumento de seguranca juridica.

® COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 92 ed., Rio de Janeiro: Forense,
2002, p.36.

" MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 282 ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2007,
p.59.

* MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 282 ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2007,
p.59.
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Temos que a consecugdo maior do poder de tributacdo estatal reside na formagéo
do nosso atual Estado Social, justo e igualitario, no qual as aspiragdes da realidade social
elevam a cada dia mais as obrigacOes do referido ente e, conseqlientemente, o dever de
implementar as politicas publicas na busca da efetivacdo dos direitos socialis.

Por sua vez, as politicas publicas s6 emergirdo, se precedidas de um custeio
indispensavel e incidente na propriedade e na atividade econdmica exercida pelo povo, por
exacdo legal, sem prejuizo das demais fontes introduzidas pelo Direito Financeiro.

Devemos utilizar, para tanto, um sistema juridico-tributario que atenda os fins que

se propde subsidiar: 0 bem-estar da coletividade.

1.7.3. Da Readequacéo do Amparo Estatal sob Novo Paradigma Social

Bem da verdade, em sua origem remota o Estado buscava proteger a liberdade e a
propriedade individuais tdo somente, numa concepcao de Estado Minimo; contudo, com o
surgimento do Welfare State” as obrigacdes estatais foram acrescidas, no inicio do século
passado, levando a assisténcia social necessitar de uma maior fonte de recursos para
efetivacdo de seus objetivos, recaindo, por consequéncia, na elevacdo da carga tributaria em
desfavor do cidaddo, numa realidade do nosso Estado Social Fiscal.

Adveio, assim, forte sobrecarga tributaria em detrimento dos concidad&os, que se
viram impulsionados a encetar novos mecanismos para tutela das relacdes juridico-tributarias
entre o Estado e a sociedade em que viviam a época, constituindo-se novo marco regulatério
de consolidacéo dos atuais principios de direito tributario: uma fiscalidade equanime.

Torres identifica nas relagbes do Estado versus sociedade, no periodo de
liberalismo social, uma sociedade de riscos caracterizada no Estado Democratico e Social de
Direito, que se contrapde da sociedade industrial do Estado de Bem-estar Social ou Estado-
Providéncia (Welfare State).”’

Na referida sociedade de riscos, identifica-se uma cadeia de subsidiariedades,
onde 0 ente maior se subsume ao menor e, aquele sé age, se este for ineficiente, sendo

vejamos in verbis:

"® Estado de bem-estar social (em inglés: Welfare State), também conhecido como Estado-providéncia, é um tipo
de organizacdo politica e econdmica que coloca o Estado como agente da promocéo (protetor e defensor) social e
organizador da economia. Nesta orientacdo, o Estado € o agente regulamentador de toda vida e saude social,
politica e econdmica do pais em parceria com sindicatos e empresas privadas, em niveis diferentes, de acordo
com o pais em questdo. Cabe ao Estado do bem-estar social garantir servigos publicos e protecdo & populagéo.

" TORRES, Ricardo Lobo. Legalidade Tributaria e Riscos Sociais. Revista Dialética de Direito Tributario.
Sédo Paulo: Dialética, n. 59, 2000, p.100-101.


http://pt.wikipedia.org/wiki/L%C3%ADngua_inglesa
http://pt.wikipedia.org/wiki/Pol%C3%ADtica
http://pt.wikipedia.org/wiki/Economia
http://pt.wikipedia.org/wiki/Estado
http://pt.wikipedia.org/wiki/Bem-estar_social
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[...] se caracteriza pela responsabilidade primeiro do individuo pela sua
prépria sobrevivéncia, secundada pela da comunidade se houver
impossibilidade de cumprimento pelo cidaddo, e complementada, em Gltima
instancia, pelo Estado. [...] o Estado ndo possui dinheiro originariamente [...]
sua missdo se reduz a tirar parcimoniosamente recursos da camada mais rica
da populacdo para repassa-la a mais pobre, observados os postulados de
justica.

Em Klaus Tipke observamos que o Estado se apresenta como mediador entre o
cidaddo-contribuinte e o cidadao-beneficiario, afirmando-se que se o “cidaddo pudesse exigir
diretamente de seu concidadéo as prestacfes sociais e as subvencdes de que necessita, talvez
se lhe tornasse evidente que ndo se deve exigir mais de estranhos (contribuintes) do que de
seus parentes préximos — antes pelo contrério ”.”

Desse modo, a sociedade de riscos se apresenta pela ambivaléncia, com
distribuicdo de beneficios e maleficios, sempre que ndo haja a possibilidade de
implementacao de politicas publicas consensuais; também pela inseguranca, que ndo pode se
eliminar, mas tdo somente atenuar, por meios da segurancga social, econdmica e ambiental,
onde a solidariedade social e do grupo, passam a fundamentar a exacdo indispensavel a
realizacdo dos gastos de seguranca social.

Contrapde-se assim, aos idearios do Estado Liberal na protecdo dos direitos
individuais dos cidaddos, do Welfare State, voltado a seguranca social, e ainda, do Estado
Democratico e Social de Direito, com o seguro social.

Habermas chega a citar o nascedouro de uma nova dimenséo estatal, a do Estado
de Seguranca, fundado no principio da solidariedade, onde as decis6es judiciais ndo servem
mais de instrumento de pacificacdo social, pois sancionam e legitimam as desvantagens,
tutelando-as juntamente com as ameagas, e assim, sucessivamente.®

Por fim, outra caracteristica das sociedades de risco € que as instituicdes politicas
e sociais reinauguram um novo modelo de relacdo: afastam-se da neutralidade da sociedade
industrial, tanto os 6rgdos ministeriais quanto o Poder Judiciario, que em conjunto com as
instituicbes sociais passam a defender ativamente os direitos difusos, num contexto natural de

litigiosidade advindo da pluralidade de interesses contidos.

® TORRES, Ricardo Lobo. Legalidade Tributaria e Riscos Sociais. Revista Dialética de Direito Tributario.
Sédo Paulo: Dialética, n. 59, 2000, p.100-101.

™ apud TORRES, Ricardo Lobo. Legalidade Tributaria e Riscos Sociais. Revista Dialética de Direito
Tributério. Sdo Paulo: Dialética, n. 59, 2000, p.101.

8 apud TORRES, Ricardo Lobo. Legalidade Tributaria e Riscos Sociais. Revista Dialética de Direito
Tributério. S&o Paulo: Dialética, n. 59, 2000, p.102.
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Na critica de Torres, a profunda reforma do Estado Brasileiro operada nos ultimos
anos, com o objetivo precipuo de adapta-lo ao modelo de sociedade de riscos, com a criacao
de tributos que visam subvencionar atividades especificas - taxas de agéncias reguladoras,
tributos de destinagdo especial (CSLL®!, COFINS®, CPMF®®) - devem ser suportadas pelos
individuos envolvidos na equacdo financeira dos respectivos contratos ou na préatica de
atividades potencialmente arriscadas.*

Nesse sentido, afirma que os riscos da seguranga nacional e seguranca publica,
devem ser suportados pelo Estado, que se subvencionara através dos impostos, exarados da
sociedade em respeito ao principio da legalidade e da capacidade contributiva. Entretanto, os
riscos da existéncia (doenga, velhice, desemprego, etc.) e os riscos ambientais, deverdo ser
suportados pelos membros da sociedade, repassando-os para o Estado, enquanto ente de
protecdo.®®

Nas complexas relagbes juridicas em desenvolvimento num Estado Social,
inclinado a uma sociedade de riscos, surge, em concomitancia, a necessidade de remodelacéo
do Estado Social Fiscal, dotado de idéntica complexidade, de modo a levar o aperfeicoamento
do arcabouco do sistema tributario vigente.

A implementacéo de politicas publicas gerais e setoriais eficazes, sem se afastar
dos idearios de um Estado Constitucional de Direito, tem por escopo refrear a elevacdo
contributiva em desfavor do particular (carga tributaria excessiva), para, logo apoés, iniciar a
aplicacdo do tributo como uma das formas de minoracdo de desigualdades sociais, dentre
outros mecanismos postos a disposicéo.

Sob esse diapasdo, Barros Carvalho nos ensina que:

O vocébulo “tributo” que ja experimentara acepcdes francamente negativas,
como instrumento de opressao e discriminacdo social, atravessou os séculos,
vivendo-os intensamente, para assumir, nos dias atuais, a configuracdo de
um valor carissimo, em gue sdo punidos os comportamentos violadores do
mesmo modo como se tutela o valor da “vida humana” ou se protege a
integridade fisica das pessoas.86 (grifos no original)

8 Abreviatura de Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido.

8 Abreviatura de Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social.

8 Abreviatura de Contribuicdo Proviséria de Movimentacao Financeira.

# TORRES, Ricardo Lobo. Legalidade Tributaria e Riscos Sociais. Revista Dialética de Direito Tributario.
Séao Paulo: Dialética, n. 59, 2000, p.103.

% Idem.

% BARROS CARVALHO. Paulo de. Fungdo social dos tributos (Artigo). [on line] Disponivel em:
<http://pt.scribd.com/doc/82724047/Funcao-Social-dos-tributos-Paulo-Barros-de-Carvalho> Acesso em: 06 fev.
2013.
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Assim, ultrapassadas as consideracfes contratualistas, sem té-las esgotado, que
denotam minimamente o porqué do homem ter abdicado de parte de suas liberdades naturais
em prol da construcdo de um ente dotado de poder potestade e de objetivos e finalidades
coletivas, mesmo apds ter sofrido atrocidades na imposicdo de arbitrariedades dos
representantes de tal ente, a consensualidade advém como mecanismo de promogdo e
protecdo da confianca, equanimidade, sobretudo pela edificacdo de um regime juridico
formal, positivista, que atesta os limites do Estado, assegurando direitos e deveres reciprocos
dos concidadé&os.

Trazida a conformacdo e fundamentacdo da relacdo juridica contratual firmada
entre o Individuo e o Estado, buscaremos o estudo da edificacdo dos corolarios limitadores do
poder de potestade estatal e algumas das formas modernas de controle de suas acdes,
imposigdes e exagoes.

De certo, a contratacdo social primitiva dos individuos é o liame do nascedouro da
tutela de beneficios impingidos como poder-dever do Estado, decorrente de uma relacao
juridica bilateral volatil no curso do tempo, agora infirmada sob a égide da segurancga juridica
que, oportunizando o funcionamento da maquina estatal, deve voltar-se para atingir politicas

publicas por meio do sistema tributario nacional.



48

2. O DIREITO TRIBUTARIO E SUA IMPORTANCIA NA IMPLEMENTACAO DAS
POLITICAS PUBLICAS

2.1. A Correlacdo do Direito Tributario como Instrumento Regulador da Atividade-
Meio

2.1.1. Uma Atividade-Meio para Consecuc¢do de uma Atividade-Fim

Nas vérias concepcdes de atividade estatal encontra-se a tributacdo, que consiste
na incumbéncia institucional voltada a arrecadacdo e fiscalizacdo de tributos, que instituidos
por forca de lei formal e material®’, demanda atividade tipica indelegavel, advindo dai, as
atribuicdes administrativas que comportam excecao a regra, isto €, delegacdo administrativa a
pessoas de direito publico®, outrora podendo deferir-se a atividade de arrecadacdo a pessoas
juridicas de direito privado.®

Segundo Murphy e Nagel, professores de filosofia da Universidade de Nova

lorque, a tributacdo tem duas funcdes principais:

1) Ela determina que propor¢do dos recursos da sociedade vai estar sob
controle do governo para ser gasta de acordo com algum procedimento de
decisdo coletiva, e que proporcédo sera deixada, na qualidade da propriedade
pessoal, sob o arbitrio de individuos particulares. Essa € a reparticdo entre
0 publico e o privado.

2) Ela é um dos principais fatores que determinam de que modo o produto
social é dividido entre os diversos individuos, tanto sob a forma de
propriedade privada guanto sob a forma de beneficios fornecidos pela acao
publica. Essa € a distribui(;ao.90 (grifos no original)

Na atual visdo finalistica do Estado, a tributacdo corresponde verdadeiro poder-
dever, cujo exercicio traduz-se no emprego de instrumentos que lhe possibilitem a obtencéo
dos recursos necessarios ao desempenho de suas atividades, inclusive as politicas publicas

gerais e setoriais.

& Artigo 150, inciso | da Constituicdo da Republica de 1988.

8 Artigo 7° do Cédigo Tributario Nacional: “A competéncia tributaria ¢ indelegavel, salvo atribuigdo das
funcgBes de arrecadar ou fiscalizar tributos, ou de executar leis, servigos, atos ou decisdes administrativas em
matéria tributria, conferida por uma pessoa juridica de direito publico a outra, [...]".

8 Artigo 7°, §3°, do Cédigo Tributario Nacional.

% MURPHY, Liam e NAGEL, Thomas. O Mito da Propriedade: Os Impostos e a Justica. Trad. Marcelo
Branddo Cipolla. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005, p.101.
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A atividade prestacional de servigos publicos em geral e a manutengdo do
patrimoénio coletivo, implicam elevados gastos; dai o Estado ndo poderd prescindir de exigir
de seus administrados prestacdes de carater compulsorio, intituladas de tributos.

Assim, a tributacdo esta para o Direito Tributario, como as financas publicas para
o Direito Financeiro. A tributacdo e as finangas publicas sdo caracterizadas pela causalidade,
pois envolvem situagOes de fato, sejam sociais, econdmicas e financeiras. J4 o Direito resta
caracterizado pela normativa, isto é, traz a norma para que sejam os fatos subsumidos com

carater de coercibilidade.

2.1.2. A Verticalizagdo das Relagcbes Tributarias

A verticalizagdo das normas constitucionais de onde derivam as relagbes de
natureza tributaria apresenta bipolaridade, onde estdo presentes dois valores em constante
tensdo: de um lado, a autoridade (soberania popular) investida ao poder publico; de outro, a
liberdade individual (contribuinte).

Segundo Daniel Sarmento a dimensdo objetiva dos direitos fundamentais é sua
eficdcia irradiante, seja para o Legislativo elaborar a lei, seja para Administragdo Publica
governar, seja para o Judiciério resolver eventuais conflitos.”

A tensdo se torna evidente, uma vez que o Estado titulariza o direito emanado do
proprio povo em atingir a propriedade do particular, sua renda, intervindo na atividade
econémica e, em consequiéncia, absorvendo compulsoriamente parte do patriménio e da renda
do cidadao, devendo, entretanto, respeitar uma multiplicidade de normas de protecdo ao
contribuinte; Aqui reside o que a doutrina contemporaneamente intitula Direitos
Fundamentais dos Contribuintes.

Em contrapartida a esse direito estatal, consubstanciado na supressdo de parcela
de esfera patrimonial dos sujeitos visando a manutencdo das necessidades coletivas e,
consequente, a implementacdo de politicas publicas gerais e setoriais por meio de um regime
juridico vinculante — a Constituicdo e a lei -, corresponder-se-4 um dever, em satisfacdo de
obrigacbes do Estado em prol da sociedade, na incansavel busca do bem-estar comum da

coletividade.

8 SARMENTO, Daniel. Direitos fundamentais e relacdes privadas. 2 ed. Rio de Janeiro: Lumen lures, 2006,
in passim.

%2 LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: Limitagdes
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, in passim.
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Em resumo, a um poder estatal de tributar corresponderd um dever dos
particulares em arcar com o 6nus de serem tributados, viabilizando-Ihes assim, o exercicio de
outros direitos e liberdades publicas. Resta inafastdvel a precedéncia do custeio para
implementacdo do pleno exercicio dos direitos constitucionais fundamentais — a dignidade da

pessoa humana.

2.1.3. Da Natureza Duplice do Tributo: uma Face dos Direitos Fundamentais

Impende destacarmos a existéncia de outra tensdo, de carater permanente,
permeada na imposicdo de tributos e o exercicio de direitos fundamentais. Se, de um lado, a
exigéncia de tributos pode, inadequadamente, dificultar ou mesmo inviabilizar o exercicio de
liberdades publicas, de outro, parece evidente que varios entre os direitos assegurados no
ordenamento juridico, dependem para sua protecao, dos recursos advindos da receita tributaria
numa via de médo dupla de concessdes, beneficios e privilégios, comumente conhecidos com
direitos e garantias individuais e coletivos.

A compreensdo do Direito Tributario estd voltada acentuadamente a preocupacao
da adequacdo da tributacdo ao exercicio de direitos fundamentais. Na realidade,
universalmente, vem se formando uma visdo humanista da tributacdo, a destacar que essa
atividade estatal ndo busca apenas gerar recursos para o custeio de servi¢os publicos minimos
da maquina estatal, mas, igualmente, medidas assecuratorias ao pleno exercicio dos direitos
publicos subjetivos e coletivos, coroados na ordem constitucional como direitos fundamentais
individuais e sociais.

Assim a tributacdo constitui instrumento para atingir os objetivos fundamentais da

Republica Federativa do Brasil, na construcéo:

[...] de uma sociedade livre, justa e solidaria; na garantia do desenvolvimento
nacional; na erradicacdo da pobreza e da marginalizagdo e na redugdo das
desigualdades sociais e regionais; na promocdo do bem-estar da
coletividade, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminagéo.%

Nesse particular, estdo indissoluvelmente associadas as ideias de tributacdo que

derivam da soberania popular, onde todo poder emana do povo, bem como o principio

% Artigo 3° da Constituicdo da Republica de 1988.
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politico-constitucional da cidadania. Ha de se entender que ser cidaddo também é ser
contribuinte, conceitos sinbnimos na hermenéutica contemporanea.

Enquanto Estado Democratico de Direito verificamos que o conjunto de regras
que compdem a Orbita do sistema juridico brasileiro apresenta-se como adjetivo da
Democracia, denotando a existéncia de seguranca juridica nas relacdes juridicas interpessoais.

O dever de contribuir para as despesas publicas estatais representa um aspecto do
exercicio da cidadania. 1sso porque, resta ultrapassado o conceito sob a Otica estritamente
tributaria, de que somente pode ser considerado cidaddao quem tem a possibilidade de auferir
renda, deter patrimbnio e realizar consumo, todas estas manifestacdes do principio da
capacidade contributiva.

Numa evolucdo do direito tributario acerca da hermenéutica juridico-
constitucional, muito mais ampla e politica do que restrito ao prdprio direito singular em si,
da-se lugar a chamada cidadania fiscal, intrinsecamente ligada aos direitos fundamentais do
individuo.

Por ser tratar de um direito fundamental, a ideia juridica de cidadania repercute
em todos os quadrantes do direito, ocasido entdo, em que podemos qualifica-la como dita
cidadania fiscal, a saber, um conjunto de obrigacfes e garantias dos cidad&os frente ao fisco
brasileiro.

A relacdo juridica tributaria € calcada hodiernamente em duas vertentes, no
estabelecimento entre o fisco e o cidad&o, apresentando-se como unilateral ou bilateral®*.

Na primeira - cidadania fiscal unilateral -, o cidaddo é protegido pela néo
tributacdo de seu minimo existencial, isto €, o cidaddo carecedor de recursos proprios para sua
manutencdo e de sua familia, guarda posicdo de sujeito credor da solidariedade do Estado,
sendo este, o veiculo mantenedor da solidariedade social.”

Ricardo Lobo Torres trata a cidadania fiscal unilateral como um direito a ndo
tributacdo de um minimo existencial a todos cidad&os brasileiros credores da solidariedade

estatal e social, aduzindo que:

sem 0 minimo necesséario & existéncia cessa a possibilidade de sobrevivéncia do
homem e desaparecem as condigdes iniciais de liberdade. A dignidade humana e as

* VILANOVA, Lourival. Causalidade e Relacio no Direito. 42 ed. rev. atual. e amp. S0 Paulo: Revista dos
Tribunais: 2000, p.177.
% |bidem, p.177-178.
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condigBes materiais da existéncia ndo podem retroceder aquém de um minimo, do
qual nem os prisioneiros, os doentes mentais e os indigentes podem ser privados.”

Na visdo de John Rawl, a cidadania fiscal unilateral apresenta-se como um direito
do cidaddo a ndo tributacdo de seu minimo essencial ou minimo social, indice justo de bens de
primeira necessidade, abaixo do que as pessoas deixariam de participar da sociedade como
cidadaos.”’

J& na segunda - cidadania fiscal bilateral -, decorre um dever para ambas as partes,
obrigacdes e direitos mutuos, onde os cidaddos - destinatarios do dever fundamental de pagar
tributos de acordo com a capacidade contributiva -, sdo provedores da solidariedade social,
impondo-se o direito de pertencer a um estado fiscal suportavel, isto é, cujo sistema tributario
encontre-se calcado nos limites juridico-constitucionais edificados.

Como destaca Nabais, no ideario de cidadania fiscal pressupde-se que os cidadaos
que tem a obrigacdo de suportar o dnus financeiro do Estado (despesas e gastos publicos) -
dever fundamental de pagar tributos -, o tem na medida de sua justa medida - capacidade
contributiva - mediante a garantia ético-tributaria de que estamos perante a um Estado Fiscal
suportavel, que se apresenta como direito fundamental do contribuinte.*®

Assim, na correlacdo de cidadania fiscal e direitos fundamentais, podemos afirmar
que estes sdo considerados inerentes a propria natureza do homem, apresentando-se como
género dos direitos humanos, naturais, civis, publicos, tributarios, complementando-se sempre
entre si préprios.

Descrevendo os direitos constitucionais como fundamentais, Rothenburg aduz que
derivam do nucleo essencial e compreendem o regime juridico de qualificada protecdo que o
legislador constituinte originario lhes outorga, alcados ao patamar de clausulas pétreas,
verdadeira limitacdo material explicita ao exercicio do poder constituinte derivado-
reformador, assim como na aplicacdo imediata dos seus preceitos, independentemente da

natureza de sua eficacia constitucional.*®

% TORRES, Ricardo Lobo. Cidadania Multidimensional na Era dos Direitos. In Teoria dos Direitos
Fundamentais (org). Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p.267.

°" apud NEDEL, José. A Teoria Etico-Politica de John Rawls. Uma tentativa de integracdo de liberdade e
igualdade. EDIPUCRS. Porto Alegre: Colecdo Filosofia 108, 2000, p.63.

% NABAIS, José Casalta. Algumas reflexdes sobre o actual estado fiscal (artigo). Revista Virtual da
Advocacia Geral da Unido [AGU], n. 9, abril/2001. Disponivel em: <www.agu.gov.br> Acesso em: 23 fevereiro
2013.

% ROTHENBURG, Walter Claudius. Direitos Fundamentais e suas caracteristicas (Artigo). Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, Caderno de Direito Tributario e Financas Publicas, n. 29, out.-dez. 1999.
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A seu turno, Alexy, tratando das normas de direitos fundamentais atribuidas,
define que “sdo normas de direito fundamental somente aquelas normas que Sa0 expressas
diretamente por enunciados da Constituicdo Alemi (disposi¢des de direitos fundamentais)”.*®

Admite existir também normas fundamentais diretamente estabelecidas, de carater
generalizado, para as quais se possam apontar uma correta fundamentacdo para os direitos
fundamentais.'%*

Nesse regime juridico qualificado, estampado num conjunto normativo de
manutencdo de normas substancialmente constitucionais, com grau maximo de rigidez e
aplicabilidade imediata, fizemos emergir os ditos direitos fundamentais, dotando a Carta
Politica de instrumentos assecuratorios de sua tutela, tais como: direito de peticdo, direito de
certiddo, mandado de seguranca, habeas corpus, habeas data, acdo popular, mandado de
injuncgdo, a acdo civil publica, a inafastabilidade do controle jurisdicional, dentre outros.

Pontuados os direitos fundamentais, evidenciamos que a acdo estatal de exigir
tributos toca-os diretamente, derivando uma relagéo juridica necessaria, mediante a eleicdo de
fatos que o legislador constituinte depreende das regras elementares de incidéncia, e pela
maneira pela qual o Estado exerce a atividade tributante.

Os fatos abrigados no conjunto de regras que irdo compor as hipGteses de
incidéncia terdo significativo conteudo econdmico, de modo a conferir suporte a exigéncia de
tributos. %2

A tributacdo, por sua vez, deve observancia obrigatoria as regras constitucionais,
impondo, em respeito aos principios irradiantes, a ado¢do de uma ética no exercicio da
fiscalizacdo, lisura dos procedimentos administrativos e a edicdo, pelo Estado-Fiscal, de atos
normativos nos estritos limites da seguranca juridica: estrita legalidade.

Para Heleno Torres, do estado de inseguranca permanente que decorre da
aplicacdo do Direito Tributario, “desvela-se a importancia de uma teoria da seguranca
juridica, ndo mais formal, como ao gosto de muitos, mas segundo parametros materiais de
efetivacdo de principios tributérios, protecdo da confianca e estabilidade sistémica”.**

Na visdo do citado autor, o principio constitucional do Sistema Tributério

Nacional ndo tem simplesmente o conddo de coordenar o conjunto de todos os tributos em

100 AL EXY. Robert. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. Teoria dos direitos fundamentais. 5% ed. Alema.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2012, p.69.

190 | bidem, p.75-76.

192 Artigo 145, § 1° da Constituicio da Reptblica de 1988.

193 TORRES, Heleno Taveira. A Seguranca Juridica do Sistema de Tributagéo (Artigo). [on line] Disponivel
em: <http://www.conjur.com.br/2012-set-12/consultor-tributario-seguranca-juridica-sistema-tributacao> Acesso
em: 23 fevereiro 2013.
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vigor, indo muito além. Trata-se de um “subsistema constitucional — da Constituicéo
material tributaria — dirigido a concretizacdo das garantias e principios constitucionais para
protecdo de direitos fundamentais ao tempo do exercicio das competéncias materiais
tributérias, tanto de instituicdo, quanto de arrecadagdo dos tributos”.**

Humberto Avila, descreve que reconstruir a seguranca juridica, tanto em geral,
como no direito tributario, como “norma-principio fundada na Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CF/88), por meio de um método capaz de progressivamente
reduzir a sua indeterminacdo e de atribuir-lhe a maior funcionalidade possivel”, constitui
justificativa em doté-la de fundamentalidade prépria.®

Nesse diapaséo, todo esse esfor¢o tera o Unico propoésito de conferir seguranca
juridica aos contribuintes em face do exercicio do chamado poder estatal de tributar, assim
entendido no impulso das suas competéncias constitucionais.

Vemos que os direitos fundamentais ddo suporte a atividade tributante do Estado,
ao mesmo tempo em que configuram limites intransponiveis a essa mesma atividade, servindo

de limitag&o ao poder de tributar.

2.1.4. Das limitacdes duplices decorrentes do poder de tributar

O tributo atingira direitos fundamentais do homem, como a propriedade privada,
renda e bens juridicos, isto é, o direito pleno de liberdades publicas individuais, estas
fundadas, inclusive, na sua caracteristica prépria de limitabilidade, que lhes retira o carater de
inviolabilidade absoluta, surgindo como excec¢do a regra.

Explico: os direitos fundamentais do homem nédo sdo absolutos, nem tampouco,
por consequéncia suas liberdades publicas exercidas, podendo ser tocados pelo poder-dever
do estado de tributar. Mas a questdo ndo é simples assim.

Alexy alerta para complexidade de tal interpretacdo em se tratando de direitos
fundamentais, remetendo-nos a existéncia de duas teorias (a externa e a interna), aduzindo que
0 conceito de restricdo a um direito, importa na coexisténcia de ambos, numa nitida relacéo de

restricdo.*®

194 TORRES, Heleno Taveira. A Seguranca Juridica do Sistema de Tributac&o (Artigo). [on line] Disponivel
em: <http://www.conjur.com.br/2012-set-12/consultor-tributario-seguranca-juridica-sistema-tributacao> Acesso
em: 23 fevereiro 2013.

105 AVILA, Humberto. Seguranca Juridica: Entre Permanéncia, Mudanca e Realizacdo no Direito
Tributario. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2011, p.33.

106 ALEXY. Robert. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. Teoria dos direitos fundamentais. 5% ed. Alema.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2012, p.277.
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Na primeira teoria - a externa - reconhecida a coexisténcia de ambos (direito e
restricdo), havera, em primeiro lugar o reconhecimento do direito em si (puro), e em segundo
lugar, o que remanesceu do direito apds a restricao (o direito restringido). Ja na segunda teoria
- a interna -, ndo had o reconhecimento da coexisténcia de direito e restricdo, mas apenas a
existéncia de um direito, dotado de determinado conteudo especifico e de limites quanto ao
seu exercicio.'?’

Assim, na doutrina de Carrazza, a agdo de tributar excepciona, restringe, limita o
principio constitucional que protege a propriedade privada.'®®

O direito a propriedade privada é alcancado direta e imediatamente pela
tributacdo, porque o tributo consiste em prestacdo pecuniaria compulsoria, devida por forca de
lei, implicando a sua satisfagdo em, necessariamente, decréscimo do patriménio e renda do
sujeito passivo da relagdo juridica de direito ptblico, totalmente dissociada do confisco.'®

Tal exegese nos faz refletir sobre a nocdo de fiscalidade, revelada no emprego de
instrumentos tributarios com finalidades meramente arrecadatdrias, sem consideragdo a outros
objetivos, contrario sensu das contribuicdes e de impostos extrafiscais, enquanto espécies do
género tributo.

Por outro lado, o direito de liberdade, genericamente considerado, é alcancado
pelo tributo indiretamente, por via obliqua, conforme os objetivos a serem perseguidos, uma
vez que a exigéncia daquela pode influenciar comportamentos, determinando as opcdes dos
contribuintes. Assim ocorre a extrafiscalidade, que se traduz na utilizacdo de instrumentos
tributarios para inibir ou incentivar comportamentos, buscando atingir finalidades néo
meramente arrecadatorias, mas sociais, politicas e econdmicas, constitucionalmente
contempladas.

Navarro Coelho leciona acerca do poder de potestade tributaria, verbis:

O poder de tributar, modernamente, é campo predileto do labor constituinte.
A uma porque o exercicio da tributacdo € fundamental aos interesses do
Estado, tanto para auferir as receitas necessarias a realizagdo de seus fins,
sempre crescentes, quanto para utilizar o tributo como instrumental
extrafiscal, técnica em que o Estado intervencionista é prédigo. A duas,
porque tamanho poder ha de ser disciplinado e contido em prol da seguranca
dos cidaddos. Assim, se por um lado o poder de tributar apresenta-se vital
para o Estado, beneficidrio da potestade, por outro a sua disciplinagdo e

107 ALEXY. Robert. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. Teoria dos direitos fundamentais. 5% ed. Alema.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2012, p.277.

18 CARRAZA, Roque. Curso de Direito Constitucional Tributario. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2004,
p.360.

109 Artigo 150, inciso IV da Constituicio da Reptblica de 1988.
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contengdo sdo essenciais a sociedade civil, ou noutras palavras, a
comunidade dos contribuintes.**

Fato que o Estado sempre foi visto ao longo da histéria como grande
expropriador, que numa visdo liberal, pode ser encarada como quem a realiza em favor
préprio, a ponto de se criar um antagonismo entre tributacdo e direitos fundamentais; impos-
se, por tal motivo, a criacdo de regras de exce¢do para 0 exercicio pleno do seu poder de
potestade em tributar.

N&o ha como se negar que a formulacdo de tal conceito adveio da teoria liberal de
interpretacdo dos direitos fundamentais, que tem como bandeira a fungdo protetora dos
direitos do homem frente aos arbitrios do Estado.

E dentro dessa Otica, o direito fundamental de propriedade € colocado como
barreira em face da expropriacao estatal.

Ricardo Lobo Torres destaca que o “poder de tributar nasce no espaco aberto
pelos direitos humanos e por eles é totalmente limitado. O Estado exerce o seu poder
tributario sob a permanente limitacdo dos direitos fundamentais e de suas garantias

9 111

constitucionais”.

Na viséo de Lobo Torres, temos ainda que:

O poder tributario, pela sua extrema contundéncia e pela aptiddo de destruir a
liberdade e a propriedade, surge limitadamente no espaco deixado pelo
consentimento no pacto constitucional. Em outras palavras, o tributo ndo limita a
liberdade nem se autolimita, sendo que pela liberdade é limitado, tendo em vista que
apenas a representacéo e o consentimento Ihe legitimam a imposicéo.**2

Nesse sentido, Leonardo Marques faz mencéo a existéncia de uma total limitagéo,
sob enfoque de que o exercicio da tributacdo esta rigidamente emoldurado na Constituicdo, de
forma que qualquer rompimento eivara de macula de inconstitucionalidade a exacdo da
propriedade privada.™*

Nesse passo, temos que o poder de tributar ao ser atividade estatal apta a tocar a

liberdade de propriedade particular, tera que ser limitada pelos direitos fundamentais e posta

1% COELHO. Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 92 ed. Rio de Janeiro: Editora
Forense, 2002, p.39.

111 TORRES. Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario (Os direitos
humanos e a tributacdo: imunidades e isonomia). Rio de Janeiro: Renovar, 1999, v. 3, p.14.

12 TORRES. Ricardo Lobo. A ideia de liberdade no Estado patrimonial e no Estado fiscal. Rio de Janeiro:
Renovar, 1991, p.127.

113 MARQUES, Leonardo Nunes. Uma teoria constitucional do tributo: direitos e deveres fundamentais.
Belo Horizonte: Forum, 2011, p.43.
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como premissa do ordenamento juridico-constitucional, que pde a disposicdo do individuo,
instrumentos eficazes a garantia de respeito a seus direitos.

Sobre o tema, Carrazza ensina que:

[...] a Constituicdo brasileira delimita o exercicio das competéncias tributérias das
pessoas politicas, impedindo-as de ingressarem nas areas reservadas aos direitos “a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade” dos contribuintes. Os
direitos consagrados no art. 5° do Diploma Magno sdo tdo ou mais relevantes do que
os recebidos pela Unido, pelos Estados, pelos Municipios e pelo Distrito Federal
para instituir impostos, taxas e contribuicdo de melhoria. Dai serem
inconstitucionais as normas juridicas que, a pretexto de exercitarem competéncias
tributarias, impedem ou tolhem o pleno desfruto dos direitos pablicos subjetivos dos
contribuintes.™*

Temos na relagdo juridica do Fisco versus contribuinte, que a norma tributaria é
posta como excecao a fruicdo dos direitos fundamentais, especialmente o direito fundamental
a propriedade particular, limitando-o diretamente, com a retirada de recursos do individuo
atraves da exacdo legal de seus direitos fundamentais.

Ricardo Lobo Torres define o tributo como preco da liberdade, além de

contraprestacédo pela atuacdo do Estado, sendo vejamos in verbis:

O tributo é o preco da liberdade, pois serve de instrumento para distanciar 0 homem
do Estado, permitindo-lhe desenvolver plenamente as suas potencialidades no
espaco publico, sem necessidade de entregar qualquer prestacdo de servigo
permanente ao Leviatd. Por outro lado, o preco pela protecdo do Estado,
consubstanciada em bens e servicos publicos, de tal forma que ninguém deve se ver
privado de uma parcela de sua liberdade sem a contrapartida do beneficio estatal.**®

Também, na doutrina de Carrazza, vemos a alusdo que a a¢éo de tributacao estatal
é excecdo a regra do principio constitucional de propriedade privada. Sem prejuizo, dotaram-
se 0s individuos com inumeros plexos de direitos e garantias voltadas a eventuais arbitrios
estatais. ™

Ives Gandra Martins, mais radical em suas concepcOes, coloca o tributo como

norma de rejeigdo social, “que deve ser estudado pela Economia, Finangas Publicas e Direito,

114 CARRAZZA, Rogue Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 242 ed. Séo Paulo: Malheiros
Editores, 2008, p.372

15 TORRES. Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributario (Os direitos
humanos e a tributagdo: imunidades e isonomia). Rio de Janeiro: Renovar, 1999, v. 3, p.4.

118 |bidem, p.254.
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ofertando aos especialistas dessas areas 0 modelo ideal para o politico, a fim de que a norma
indesejavel tenha sua carga de rejeicéo reduzida & menor expresséo possivel”.**”

Tal assertiva advém da imposicdo fiscal, que possui legitimidade no
financiamento dos objetivos primeiros do Estado, mas na pratica sdo tredestinados aos
interesses particulares dos detentores do poder, mesmo que rotulados como interesses
pUblicos.*®

Destarte, hd uma evidente conexdo entre o Poder de Tributar e os Direitos
Fundamentais do Cidadao, na ininterrupta busca pela precedéncia do custeio para fazer face
ao funcionamento da maquina estatal e da implementacdo de politicas publicas gerais, com

vistas a consequente concretude dos Direitos Constitucionais Fundamentais.

2.1.5. Os Desafios de uma Proposta de Remodelagéo Estatal

Atentemos as responsabilidades de um novo modelo de Estado Social Fiscal, que
afastada a ideia de uma tributacdo voltada para fazer face as despesas ordinarias da maquina
administrativa, preocupa-se principiologicamente com o funcionamento da sociedade e com
seus direitos minimos indispensaveis; como na economia, na visdo de Lima Neto, temos
hodiernamente “uma tributacdo mais ampla, coerente com seu elevado grau de
intervengdo”.*?

Denota-se que a implementacdo dos fundamentos republicanos depende do
esforco comum advindo da atividade-meio do Estado, que é a busca do financiamento privado
através da exacdo legal - originaria e derivada -, de forma racional, cuja incidéncia possui
inafastavel aplicacdo dos Direitos Fundamentais dos Contribuintes, em atendimento a
limitacdo do Poder de Tributar, demandando dever de cidadania dos membros que compde a
sociedade, em pagar o tributo.

Além disso, devem se elevar socioeconomicamente nas massas, na busca de uma
sustentabilidade gradual propria e de desoneragdo em longo prazo do estado de solidariedade
passivo, prestados entes estatais federados. Mas nao é so. A utilizacdo escorreita dos recursos
arrecadados pelos governos influenciara diretamente na concretizacdo dos fundamentos

politico-constitucionais da nacao.

7 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Curso de Direito Tributario (Org.). 22 ed. Belém: CEJUP, 1993, v. 1.,
p.18.

8 | bidem, p.110.

19 IMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: Limitacdes
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p.121.
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Aqui reside a maior influéncia da codificacdo juridica advinda do direito
organizado dogmatizado, para solucdo do problema da tredestinacdo de verbas publicas.

A avaliagdo do conteudo de uma norma de decisdo é muito complexa,
considerando que os principios formais abrangem conteldos mandamentais diversos. O
principio da isonomia, por exemplo, dentre suas inimeras acep¢des, pode admitir a aplicacéo
de normas diversas para contextos diferentes - tratar igualmente os iguais e desigualmente os
desiguais —, dotando a decisdo de abstracdo e generalidade como um mecanismo retérico de
manipulacio.*?

A legitimidade do direito serd reconstruida pela autorreferéncia do direito
dogmaticamente organizado, portanto, insuscetivel as relacdes e trepidacdes de poder. O
fendmeno da codificacdo juridica proporciona recursos essenciais a positivacdo organizada do
dos objetivos fundamentais da nacdo, que recheados de principios formais, dotados de
generalidade, levam, por vezes, a uma decisdo volatil, diversa das premissas que Ihes
antecedem.

A evolucdo do direito promovida pela codificacdo foi mecanismo utilizado por
Estados modernos para a sustentabilidade de duas de suas caracteristicas fundamentais: a
inegabilidade dos pontos de partida (fundamentos politico-constitucionais) e a obrigatoriedade
de decidir (implementacéo dos objetivos fundamentais).***

O direito positivo como direito posto é capaz de fazer predominar suas conviccgdes
éticas intrinsecas, a ser executado pelos poderes constituidos ou pela propria estrutura social
que circundam. Dessa forma, até mesmo a codificacdo ndo se apresenta como condicao
necessaria a sua existéncia, desde que afastadas as manipulagdes em sua aplica¢do, como ora
apresentadas pela abstracéo principiologica.

A influéncia do juspositivismo contemporaneo na atualidade, com a teoria do
realismo juridico, tenta esvaziar o conceito de legitimidade de qualquer conteddo do direito
posto, defendendo a predominancia do carater indutivo nas decisbes juridicas e, por
conseguinte, desaguando como possivel, se extrair qualquer decisio’?; afeta-se de certo, a
seguranca juridica no cumprimento dos objetivos fundamentais de nossa nacéo.

A esséncia da precedéncia do custeio dos entes que compde a nossa organizagdo
politico-administrativa - Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios -, esta,

estaiada na fonte primaria do patriménio, bens, rendas e servigos do particular. Mas a

120 ADEODATO, Jodo Mauricio. Filosofia do Direito. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p.164.

121 ADEODATO, Jodo Mauricio. Etica e Retdrica: Para uma teoria da dogmética juridica. Sdo Paulo:
Saraiva, 2009, p.84.

122 |bidem, p.87.
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malversacdo do erario publico, a corrupgdo, a incipiéncia e inefetividade de mecanismos e
6rgdos de controle, a inseguranca juridica das decisdes politicas para se atingir o verdadeiro
interesse publico, apresentam-se como maiores vil6es da atividade-fim.

N&o ha outro meio, enrijecido pela historia, pelos usos, pelos costumes, pela
experiéncia, pela evolugdo da sociedade, em manter a precedéncia do custeio como meio
concretizador da atividade finalistica estatal, sendo pela exacéo legal do particular, desde que
conjugada com a justica social.

Mas héa diversos meios juridicos deferidos a organismos e institui¢fes, dotadas de
envergadura constitucional, de se fazer melhor fiscalizar os governos, a fim de impingir-lhes o
atingimento de seus fins politicos, escoimados na Constituicdo da RepUblica de nosso Pais e,
dissociados de vontades pessoais, partidarias, contramajoritarias, por vezes em malversacédo
do erario, tudo atraves do sistema constitucional de controle.

O bem-estar da coletividade ja alcancou patamares razoaveis em paises de
primeiro mundo, apesar das sucessivas crises globalizantes e mundiais, ndo sendo assim,
nenhuma experiéncia inovadora e sem precedentes, remontando a remodelacdo dos niveis
socioecondmico e fiscais, diante da nossa realidade brasileira.

Contudo, conforme alerta Krell no estudo do direito comparado, temos que
“conhecer o Direito estrangeiro em relagdo com a compreensdo do meio social em que ele se
aplica, o que exige um conhecimento basico da historia, das idéias sociais e das condi¢oes
econdmicas daquele pais”.*?®

Deste modo, ndo se poderia simplesmente transportar os elementos juridicos de
um pais para o outro, sem considerar as circunstancias socio-culturais e econdémico-politicas
de forma isolada.

Calcados em Habermas, temos que “ordens juridicas concretas nao representam
apenas variantes distintas da realizacdo dos mesmos direitos e principios; nelas refletem-se
também diferentes paradigmas juridicos ”.*?*

Sob outro diapasdo, 0 mero argumento de autoridade isolado, quanto a existéncia

de uma carga tributaria excessiva estatal, na atividade-meio, advinda principalmente de

23 KRELL, Andreas Joachim. Direitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e na Alemanha: Os
(Des)Caminhos de um Direito Constitucional “Comparado”. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,
2002, p.41.
124 apud KRELL, Andreas Joachim. Direitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e na Alemanha: Os
(Des)Caminhos de um Direito Constitucional “Comparado”. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,
2002, p.42.
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setores empresariais e capitalistas, ndo sera capaz de tracar a readequacdo necessaria ao setor
publico na busca da efetivacdo dos ideais constitucionalistas.

A inafastavel atividade-fim preconizada na norma constitucional e posta como
diretriz da organizacdo da sociedade entorno do Estado de Direito, depende de estratégias
racionais e de otimizacdo das financas publicas para seu alcance, sempre lastradas na

indispensavel seguranca juridica.

2.2. Da Aplicacéo do Corolario da Seguranca Juridica no Sistema Juridico Tributario
2.2.1. A Representacdo do Instituto da Seguranca Juridica

A seguranca juridica pode ser representada em nosso Estado Democréatico de
Direito como axioma da ordem juridico-constitucional, importando que suas premissas ndo se
restrinjam ao ordenamento juridico positivo em si, mas lhe demandem fontes valorativas de
construgdo enquanto direito posto, atribuindo-se, por derivagéo, sua efetividade.

Constitui-se assim a seguranca no direito, como prerrogativas filosoficas
(axioldgicas), que emergem do texto constitucional republicano'®®, apresentando-se como
principio juridico-constitucional de especificacdo e determinacdo de sua autopreservacéo,
interessando tanto as normas juridicas positivas, quanto as condutas humanas. Introduzida
como nucleo essencial de direitos e garantias fundamentais, torna-se seguranca juridica de
todo um sistema e de si propria.

Na visdo de Humberto Avila, seguranca pode significar “um estado psicolégico
de auséncia de medo ou de alheamento do perigo”.*?® J4 sob o prisma da seguranca juridica,
“pode conotar uma pluralidade de sentidos, dependendo como sdo definidas as palavras
seguranca e juridica”.*?’

Sob a mesma 6tica, Miguel Reale assevera que:

Ha pois, que distinguir entre o “sentimento de seguranga” — OU Seja, entre 0
estado de espirito dos individuos e dos grupos na intencdo de usufruir de um
complexo de garantias — e este complexo como tal, como conjunto de

2% Artigo 5°, caput da Constituicao da Repblica de 1988.

26AVILA, Humberto. Seguranca Juridica: Entre a permanéncia, mudanca e realizacdo no Direito
Tributario. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2011, p.99.

27 |dem.
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providéncias instrumentais, capazes de fazer gerar e proteger aquele estado
de espirito de tranqiiilidade e concordia.*?® (grifos no original)

Avila nos remete ainda a trés dimensdes da expressdo seguranca: seguranca-fato
(dimensdo féatica), seguranca-valor (dimensdo estritamente axioldgica) e seguranca-norma

(dimensdo normativa), assim descrevendo:

Trata-se de planos diferentes, sujeitos a juizes diversos: a seguranga juridica
como fato é a capacidade de prever uma situacdo de fato; seguranca juridica
como valor é a manifestacdo de aprovacdo ou desaprovacdo a respeito da
seguranca juridica; a seguranca juridica como norma € a prescricdo para
adocdo de comportamentos destinados a assegurar a realizacdo de uma
situagdo de fato de maior ou menor difusdo e a extensdo da capacidade de
prever as consequiéncias juridicas dos comportamentos.129

A ideia de seguranca juridica estd ligada a hermenéutica do principio da

legalidade™®

, apresentando-se como verdadeiro instrumento de realizagdo da justica.

Sob esse prisma, na visdo de Borges, “a regra hermenéutica ndo sem razéo
anatematiza a interpretacéo literal de um dispositivo isolado e a técnica interpretativa interdita
a exegese de um texto, abstraido o seu contexto. E encontra admiravel aplicacdo no ambito da
seguranca juridica . **

O proprio artigo 5° da Constituicdo da Republica de 1988, que versa sobre direitos
e garantias individuais e coletivos, representa um nome normativo da seguranca juridica,
como todo ele o é, e nenhum dispositivo isolado seu.

Temos o principio da legalidade tributaria como instrumento de seguranca
juridica, caracterizada pela submissdo ao império da lei emanada da vontade geral, editada
pelo Poder Legislativo, sob a égide do principio da preeminéncia da lei, como regra de
conformidade ou de conduta de abstencdo, de modo a invalidar os atos administrativos em

desconformidade ao contetido substancial da norma.

128 REALE, Miguel. Prefécio in Theophilo Cavalcanti Filho. O problema da seguranca no Direito. Sdo Paulo:
Editora RT, 1964, p.4.

129 |bidem, p.110.

130 Artigo 59, inciso |1 da Constituicéo da Republica de 1988.

131 BORGES, José Souto Maior Borges. O principio da Seguranca Juridica na Criagdo e Aplicagdo do
Tributo. Salvador: Revista Dialogo Juridico, 2002, p. 3. [on line] Disponivel em: <http://
www.direitopublico.com.br> Acesso em: 13 agosto 2012.


http://www.direitopublico.com.br/

63

Assim leciona Lima Neto, afirmando que “serve, ao mesmo tempo, de ordenacéo
promovida pelos que exercem o poder politico no instante em que delimita condutas para

observancia dos cidadaos e de todos que estejam sob alcance de sua vigéncia no espago ”.**

2.2.2. A Construcgdo da Seguranca Juridica

As primeiras manifestacbes do principio da legalidade na seara tributéria
emergiram do consentimento para imposi¢do de tributos, individual ou coletivamente,
solidificando-se com a edicdo da Magna Cartha Inglesa, em 1215. Apoés tal fato, o
consentimento se esvaiu na concepgdo do Estado de Direito, com a exigéncia de lei formal
para sua instituicdo, transferindo-se ao Poder Legislativo as intervengdes na liberdade e
propriedade dos concidadaos.

Interpondo-se ao sistema juridico tributario atual, a seguranca juridica eleita pelo
legislador constituinte originario apresenta-se como a reserva legal, a igualdade, a
irretroatividade, a anterioridade, a noventena, a vedacdo do confisco, dentre outros.**

Lobo Torres*** interpreta o principio da legalidade tributaria como um principio
ndo absoluto ou fechado, tendo que a aplicacdo da lei tributaria se da de forma geral, dotada
de principios indeterminados (tipos tributarios, aspectos nucleares, temporais, quantitativos,
subjetivos do fato gerador), tornando-se aberta a interpretacao, inclusive a judicial.

A eleicdo constitucional da exigéncia de lei, em sentido formal, para instituir,
majorar e estabelecer o0s elementos essenciais da relacdo juridica tributaria reflete
inegavelmente um direito fundamental do contribuinte, ao passo que a legalidade genérica
prevista no Titulo Il - Dos Direitos e Garantias Individuais e Coletivos — da norma maior,
expressa um direito fundamental do individuo, em ambos 0s casos sub jugo do principio da
seguranca juridica.

Entdo, resta-nos lidimo afirmar que o principio da tipicidade tributaria ou reserva
legal é derivado da seguranca juridica indispensavel nas relac6es depreendidas pelo Estado e
0 particular, onde o poder do Estado em criar, majorar ou cobrar tributos ndo é ilimitado,
sofrendo restricdes que representam verdadeiras garantias do contribuinte, contra eventuais

mudancas que Ihe diminuam o alcance ou a amplitude.

32 LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: Limitagoes
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p.148.

133 Artigo 150, incisos | a 1V da Constituicdo da Republica de 1988.

13 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributério. 62 ed. Rio de Janeiro, 1999, p.95.
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N&o sem razéo que o Titulo VI - Da Tributagdo e do Orcamento - da Constitui¢éo
da Republica de 1988, trouxe em sua respectiva Secdo Il, a tipificacdo: Das Limitacdes do
Poder de Tributar. Em seu contetdo, preconiza as principais limitacbes ao exercicio da
competéncia tributaria, sem prejuizo de outras garantias que decorram do regime e dos
principios adotados pela propria Carta Politica.

Lado outro, é cedico que o Codigo Tributario Nacional*®

é lei ordinéria,
hodiernamente com status de lei complementar, haja vista que fora recepcionada como tal**,
a luz da Carta Politica de 1988 ter entrado em vigor posteriormente ao diploma respectivo,
ndo o revogando no que se transnudou compativel materialmente.

A seguranca juridica protege os cidaddos contra as incertezas provocadas pelo
Poder Publico, advindas de surpresa contra o contribuinte, exigindo previsibilidade e
estabilidade na atuacdo estatal, preservando-se as legitimas posi¢Oes juridico-subjetivas dos
particulares face as mudancas politicas ou normativas que repercutem na atuacdo da
administracdo publica.

A proposito, a Ministra do Supremo Tribunal Federal Carmem Lucia Antunes

Rocha, disserta que:

Seguranca Juridica € o direito da pessoa a estabilidade em suas relacfes juridicas.
Este direito articula-se com a garantia da tranquilidade juridica que as pessoas
guerem ter, com a sua certeza que as relagdes juridicas ndo podem ser alteradas
numa imprevisibilidade que as deixe instaveis e inseguras quanto ao seu futuro,
guanto ao seu presente e até mesmo quanto a seu passado.**’ (grifos no original)

Assim, com a construcdo da seguranca juridica, temos a tranquilidade
constitucional que um Estado de Direito traz, como a certeza de direitos e obrigacdes
tributarias em que o membro da sociedade terd que arcar, sem ser surpreendido pelos arbitrios
dos poderes constituidos do ente estatal ou de seus agentes, mantendo-se a maxima da

protecdo da confianca em todas as relacGes juridicas entre o individuo e o Estado.

2.2.3. Seguranca Juridica Tributaria: Clausula Pétrea?

135 |_ei Federal n. 5.172, de 25 de outubro de 1966.

136 Artigo 146, caput, da Constituicdo da Republica de 1988.

37 ROCHA, Carmem Lucia Antunes. Constituicdo e seguranca juridica: estudos em homenagem a José
Paulo Sepulveda Pertence (Org.). Belo Horizonte, Editora Férum, 2004, p.169.
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As garantias constitucionais dos contribuintes se redefiniram como clausulas
pétreas na visdo da jurisprudéncia do Pretério Excelso’®,

Apesar de ndo constarem expressamente do rol preconizado nas vedacoes
constitucionais de supressdo por Emendas Constitucionais tendentes a aboli-las, considerou-se
pela declaragéo da inconstitucionalidade da Emenda Constitucional n. 3/1993, que instituiu o
Imposto Provisério sobre Movimentagcfes Financeiras — extinto IPMF, em descompasso ao
principio da anterioridade esculpido nas limitacfes do poder de tributar.

A tese de inclusdo de uma excecdo da anterioridade, diante de varias ja instituidas
constitucionalmente, ndo prosperou perante o Supremo Tribunal Federal, considerando que a
ampliacdo das excecOes preexistentes e, sob a batuta do legislador detentor do poder
reformador (poder constituinte derivado), poria em xeque a seguranca juridica do
ordenamento constitucional originario, permitindo que as excecdes, tornassem-se, doravante,
as regras.

Analisando a jurisprudéncia emanada do julgado referido pelo Pretério Excelso,
temos que a criacdo de novas excecOes a uma regra existente, tendera a abolir a prépria regra,
constituindo-se assim, limitagdes materiais implicitas aplicaveis as clausulas pétreas, o que de
certo, desaguara na declaracdo de inconstitucionalidade.

Pode haver limitacbes do poder de tributar, que constituam protecdo a outras
clausulas pétreas, estando assim, imbricadas. Explico: no mesmo julgamento que considerou
o principio da anterioridade garantia individual do contribuinte como clausula pétrea™*’,
portanto impossivel de ser abolido por emenda constitucional, declarou-se inconstitucional a
previsdo de que o novel Imposto Provisério sobre Movimentacdo Financeira — IPMF, nao
seria sujeito & imunidade tributéria reciproca'*’, que veda que a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios instituam impostos sobre patriménio, renda ou servigos, um dos
outros.

Sendo a federacdo também objeto de protecdo por clausula pétrea™®, isto &,
impossivel de ser abolida por emenda a Constituicdo, ndo se poderia turbar os demais entes

autbnomos (Estados, Distrito-Federal e Municipios), utilizando-se para tanto, os tributos

138 Julgamento proferido pelo Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n. 939-2/DF, Relator Ministro Sidney Sanches, julgado em 15.12.1993, publicado
no Didrio da Justica em 18.03.1994, p.5.165.

139 Cf. art. 60, §4°, inciso 1V, da Constituicdo da Republica de 1988.

140 Artigo 150, inciso VI, alinea “a”, Constituicdo da Republica de 1988.

11 Cf. art. 60, §4°, inciso |, da Constituicio da Repblica de 1988.
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como instrumento de pressdo politica e, pondo em risco a forma de Estado instituida pelo
legislador constituinte originario.
Transcrevemos o trecho fundamental da ementa do referido julgado, sub examine,

sendo vejamos in verbis:

A Emenda Constitucional 3, de 17.03.1993, que no art. 2°, autorizou a Unido
a instituir a IPMF, incidiu em vicio de inconstitucionalidade, ao dispor, no
§2° desse dispositivo, que, quanto a tal tributo, ndo se aplica “o art. 150, III,
b, e VI”, da Constitui¢cdo, porque, desse modo, violou os seguintes principios
e normas imutaveis (somente eles, ndo outros):

1. o principio da anterioridade, que é a garantia individual do contribuinte
(art. 5°, 82°, art. 60, 84°, inciso 1V, e art. 150, 11, b, da Constitui¢do);

2. 0 principio da imunidade tributaria reciproca (que veda a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a instituicdo de impostos
sobre o patriménio, rendas ou servigcos uns dos outros) e que é garantia
da Federacdo (art. 60, 84°, inciso I, e art. 150, VI, a, da CF);

3. a norma que, estabelecendo outras imunidades, impede a criacdo de
impostos (art. 150, IIl) sobre: b) templos de qualquer culto; c)
patriménio, renda ou servicos de partidos politicos, inclusive suas
fundagdes, das entidades sindicais dos trabalhadores, das institui¢des de
educacdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os
requisitos da lei; e d) livros, jornais, periddicos e o papel destinado a sua
impresséo.142

A imunidade dos templos assegura o livre exercicio dos cultos; a imunidade dos
jornais e periodicos garante o direito de informacédo; a imunidade dos partidos politicos,
viabiliza a coexisténcia do pluralismo politico e; assim, sucessivamente, sendo a seguranca
juridica, a protecdo das clausulas constitucionais em si mesmo.

Sem prejuizo, diferente se deu quando a norma originaria foi alterada para se dar
reforco a garantia do contribuinte, permissivel as clausulas pétreas, em regra, in numerus
clausus.

Com o advento da Emenda Constitucional 42/2003, a exigéncia do principio da
noventena®** — prazo minimo de 90 (noventa) dias entre a publicacdo da lei que instituisse ou
majorasse a Contribui¢do Social para a Seguridade Social até a data de sua efetiva cobranca —
estendeu-se a todos os tributos, genericamente. Aqui, 0 que se buscou foi ampliar uma
garantia aos contribuintes, incidente sobre todos 0s impostos e ndo mais somente em relacéo a

uma espécie, depreendo-se como permissivo do ordenamento juridico.

142 Julgamento proferido pelo Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal na Acdo Direta de

Inconstitucionalidade (ADI) n. 939-2/DF, Relator Ministro Sidney Sanches, julgado em 15.12.1993, publicado
no Diédrio da Justica em 18.03.1994, p.5.165.
143 Artigo 195, §6°, da Constituicdo da Republica de 1988.
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Por derradeiro, restou clara a finalidade da interpretacdo sistematica dada pelo
Pretorio Excelso, ao incluir a seguranca juridica tributaria como clausula pétrea, portanto nao
possivel de ser abolida por emenda constitucional, mantendo-a longe da turbacdo ou ameaca
do arbitrio dos poderes estatais, a fim reconhecé-la como nucleo essencial de protecdo aos
direitos fundamentais do contribuinte.

2.2.4. O Direito-Dever das Normas Constitucionais Tributarias

No ambito do sistema constitucional tributario, Borges afirma que “todas as
normas que integram o subconjunto constituido pelas normas constitucionais tributérias,
sobretudo, ndo exclusivamente porém, o art. 150 — ‘limitacGes constitucionais do poder de
tributar’ - sdo assecuratorios de direitos e instituidoras de deveres ”.***

Dai decorre a competéncia tributaria, soma do permissivo legal e limitativo do
exercicio de suas funcbes, onde sem autorizacdo ndo ha limitacdo e, sem limitacdo ndo ha
autorizacdo; sem dever nao ha nenhum direito, sem direitos ndo ha nenhum dever, decorrendo
uma unidade designios para realizacdo da seguranca juridica tributaria e dos direitos
fundamentais do contribuinte.

Vejamos a funcdo social da propriedade*

, que se apresenta, ora como face de
limitacdo ou restricdo ao direito individual, outrora como garantia do exercicio do préprio
direito, conquanto utilizado para finalistica expressa em norma constitucional, sob pena de dar

8 ou desapropriacao™*’.

ensejo a extrafiscalidade
Portanto, a virtude do sistema é mediana e equanime. Os caminhos que tracejam
os deveres juridicos tributarios e os direitos subjetivos dos contribuintes ndo podem andar em
desequilibrio, mas sim, pari passu, visando a funcionalidade de todo o conjunto.
Nesse sentido Borges também anota, quanto a consideracgdo: “[...] descomedida do
direito do contribuinte (o seu decantado “estatuto”) introduz o império do individualismo
juridico e sua insensibilidade congénita para as aspiracdes sociais. [...] exclusiva dos deveres,

sinaliza e arrasta para a hipertrofia do Estado ”.**®

144 BORGES, José Souto Maior. O principio da Seguranca Juridica na Criagdo e Aplicacdo do Tributo.
Salvador: Revista Didlogo Juridico, 2002, p. 4. [on line] Disponivel em: <http:// www.direitopublico.com.br>
Acesso em 13 agosto 2012.
145 Artigo 59, inciso XXII1, da Constituicdo da Republica de 1988.
146 Artigo 184, §4°, inciso da Constituicio da Republica de 1988.
1:; Artigo 5, inciso XXV, da Constituicio da Republica de 1988.

Idem.
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Dependendo da perspectiva da parte que ird se beneficiar com a seguranga juridica
(Estado ou cidaddo), uma lei pode ser Gbvia para um experte, porém ininteligivel para um
cidaddo comum. Da mesma forma uma lei ou um ato normativo podem ser nulos para um, e
valido para outros, denotando o aspecto subjetivo e angular em que envolve a certeza do
Direito.

A seguranca juridica para um cidaddo, conquanto destinatario dos beneficios que
poderé Ihe aprouver, demanda uma exigéncia da clareza da norma, posto que objetivamente

poder-se-4 analisar sua precisdo.*°

Quanto a sua hermenéutica, haverd o exercicio da
subjetividade sob o angulo do destinatério, decorrendo a prépria seguranca juridica ou a mera
aparéncia como tal.

A luz do Estatuto do Contribuinte, para Barros Carvalho a seguranca juridica

define-se, verbis:

[...] a0 pé de nossa realidade juridico-positiva, como a somatéria, harménica
e organizada, dos mandamentos constitucionais sobre matéria tributéria, que
positiva ou negativamente, estipulam direitos, obrigacBes e deveres do
sujeito passivo, diante das pretensbes do Estado (aqui utilizado na sua
concepcdo mais ampla e abrangente — entidade tributante). E quaisquer
desses direitos, deveres e obrigagdes, porventura encontradas em outros
niveis da escalada juridico-normativa, terdo de achar respaldo de validade
naqueles imperativos supremos, sob pena de flagrante injuridicidade.150

Denotando propriedade, Avila ensina que “em geral, a efic4cia reflexiva e
subjetiva do principio da seguranca juridica, como protecdo da confianca, é desenvolvida sob
influxo dos direitos fundamentais, e ndo, primordialmente, do principio do Estado de
Direito ”.***

Assim, ndo podera ser utilizada pelo Estado para exclusivo beneficio préprio -
direito - instituicdo objetiva dotada de competéncia e poder -, carecedora de elemento
cognitivo da esséncia humana: dignidade e liberdade.

Desta feita, estamos diante de um direito-dever, que se aplica a ambos 0s sujeitos
da relacdo juridica tributaria, conformando de confiabilidade as suas acdes e contraprestacdes,
instituidas nos variados regimes juridicos que se submetem e devem obediéncia plena, cuja

inobservancia farad surgir a pratica de atos arbitrarios e ilicitos, passiveis de correicdo pelos

49 Artigo 59, inciso XXX VI, da Constituicio da Republica de 1988.

%0 BARROS CARVALHO, Paulo de. Estatuto do Contribuinte: Direitos, garantias individuais em matéria
tributaria e limitagBes constitucionais nas relacdes entre o Fisco e o contribuinte. S0 Paulo: Revista
Dialética de Direito Tributério, 1979, p.145-151.

131 AVILA, Humberto. Seguranca Juridica: Entre a permanéncia, mudanca e realizacdo no Direito
Tributario. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2011, p.155.
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6rgdos de controle competentes e, que de certo, acarretara suas deseficacizacbes cabiveis a
espécie (nulidade ou anulabilidade).

2.2.5. As Dimens6es Individuais e Coletivas da Seguranca Juridica

Anne-Laure Valembois afirma que a “seguranca juridica pode assumir uma
dimensdo estritamente individual quando a sua utilizacdo visa resguardar interesses
particulares do individuo ”.*2

Podemos também aludir a seguranga juridica em favor dos cidaddos, numa
dimensdo judicializada, individual ou coletiva. A coletiva fulcrada no controle de
constitucionalidade abstrato das normas, de competéncia originaria do Pretério Excelso™®,
assim como a Repercussdo Geral™*. A individual, através do instituto da Reclamagao™®,
inerente ao proprio direito de inafastabilidade do controle jurisdicional**®: o direito subjetivo
de acdo.

Temos ainda que enfrentar a dimensdo da segurancga juridica em beneficio do
Estado, que se apresenta imprescindivel para seu pleno funcionamento e que, para Avila, “é
empregada no sentido de principio objetivo, obviamente a cognoscibilidade, a confiabilidade
e a calculabilidade do ordenamento juridico em geral ”.*’

Entretanto, lembra que o Estado ndo € o destinatario primario das normas, mas
seu editor, cuja observancia devera estrita obediéncia e respeito.**®

Na seara tributaria, a seguranca juridica toma feicdo de defesa e protecdo do
individuo, em razdo das limitacdes expressas do poder de tributar, ndo podendo o Estado
valer-se para si, por exemplo, do principio da protecdo da confianca para estabilizacdo de
direitos decorrentes de efeitos pretéritos, tornando-o intangiveis, uma vez que aplicaveis tdo
somente a titulo de direitos fundamentais, portanto, em favor dos concidadaos.

Como posto, o sistema juridico tributario e seus estatutos ndao sdo sé aplicaveis ao

contribuinte. S&o do contribuinte e do fisco, numa relacdo juridica instituida entre partes, que,

152 apud AVILA, Humberto. Seguranca Juridica: Entre a permanéncia, mudanca e realizagdo no Direito
Tributario. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2011, p.154.

153 Artigo 102, inciso I, alinea “a ", da Constituicio da Republica de 1988.

>4 Artigo 102, §3°, da Constituicdo da Republica de 1988.

155 Artigo 102, inciso I, alinea “/”; Artigo 103-A, §3° e; Artigo 105, I, alinea “”, todos da Constituicdo da
Republica de 1988.

156 Artigo 59, inciso XXXV, da Constituicdo da Republica de 1988.

7 AVILA, Humberto. Seguranca Juridica: Entre a permanéncia, mudanca e realizagdo no Direito
Tributario. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2011, p.154.

58 Idem.
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como ja explanado, demandam equanimidade para manutencdo de sua aplicacdo segura,

eficaz e perene ao longo do tempo e das volateis relagdes sociais.

2.3. Da Igualdade Tributaria como Direito Fundamental do Contribuinte
2.3.1. Os Arcaboucos da Igualdade Tributéria na Lei e perante a Lei

Os fundamentos que permeiam a isonomia tributéria pressupdem um debate da
filosofia geral e da filosofia moral. Na primeira, examina-se a igualdade entre pessoas e
coisas, com achados e pré-requisitos de semelhancas e diferencas, analisando-se o significado
de identidades, similaridades, divergéncias, relevancia, finalidade e até mesmo equidade,
pressuposto da justica. Na segunda, investiga-se uma relacdo entre universalidade e
moralidade, com imperativo juridico-moral de individualidades.*®

Sob outro prisma, a exegese demanda analise da estrutura relacional aplicavel a
espécie, exigindo-se uma comparagéo de sujeitos dentro de dado parametro para atingir-se um
fim, podendo-se influenciar no resultado. Por isso ouvimos falar em igualdade “vazia” ou
meramente formal, decorrente da correcdo da igualdade num sentido e incorrecdo noutro,

ambos erigidos pelo subjetivismo do intérprete.*®

Constante do rol dos direitos fundamentais dos contribuintes®*, para Lima Neto®?
a igualdade tributaria formal, na qualidade de espécie do género de igualdade, tem
similaridade com o principio da generalidade da imposi¢cdo, impondo a quem se encontre sob
0 mesmo regime juridico a igualdade de posicdes, independentemente ao grupo que pertenca,
com vedacdo de tratamento desigual, quem se encontre em posicdo idéntica, denotando uma
natureza proibitiva.

Em contraponto, para Mendes, Coelho e Branco, a igualdade de natureza

tributaria “ndo proibe, antes exige, que o legislador, como o juiz, tenha presentes as

159 AVILA, Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria. 12 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009, p.27.
160

Idem.
161 Artigo 150, inciso Il da Constituicdo da Repdblica de 1988, sendo vedado “instituir tratamento desigual entre
contribuintes que se encontram em situacdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupacdo
profissional ou fungdo por eles exercida, independente da denominacdo juridica dos rendimentos, titulos os
direitos”.
12 LIMA NETO, Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: Limitacoes
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Nossa Livraria, 2005, p.192.
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desigualdades reais, discriminando onde, quando e em relacdo a quem se deve discriminar —
obviamente de modo razoavel e fundamentado -, a fim de alcancar a igualdade real ”.*%®

Denota-se que a igualdade material (igualdade na lei), cujos destinatarios
sobreviriam a particularidade dos aplicadores da lei, insere-se também na esfera judicante e
legiferante.

Sob influxo do destinatario priméario da lei - o cidaddo -, em especial no direito
individual material de isonomia®® - tratar os iguais de forma igual e os desiguais, de forma
desigual, na medida de suas desigualdades -, o fato do dever de pagar o tributo, que por sua

185 reside no critério de tratamento

vez, advém da capacidade econdmica do contribuinte
desigual de contribuintes entre si, conquanto lhes exija a compatibilidade da condigédo
econémica para incidéncia tributaria, denotando, deste modo, a extrafiscalidade preconizada
na Constituicdo da Republica de 1988.

A igualdade formal vem a garantir sua aplicacdo uniforme e geral entre todos 0s
cidaddos e contribuintes, sem qualquer distincdo perante a lei. J4 a igualdade material, de
natureza substancial, traria a garantia do tratamento isonémico na lei, ndo somente a todos em
carater geral, mas também igualmente a todos, afastando-se eventuais arbitrariedades.*®®

N&o é demais atestar, que uma lei de aplicacdo geral pode vir eivada de
desigualdades, arbitrariedades, respeitando-se a face formal, mas incompatibilizando-se em
sua face material.

Assim temos a existéncia de uma igualdade formal, extraida da positivacdo do
direito da isonomia perante a lei, e uma igualdade material, extraida da hermenéutica do
direito da isonomia na lei, que pode levar a dualidade de decisbes, em confronto de fatos em
si, perante uma norma de interpretacdo dual a espécie. Socorre-nos novamente a dogmatica do
direito organizado para afastar abstracGes interpretativas, dando consisténcia ao direito

interpretado.

2.3.2. O Reflexo da Isonomia numa Interpretacdo Sistemética

A Republica Federativa do Brasil tratou de erigir a isonomia, antes mesmo como

regra de direito interno, acima esposado, como principio fundamental e regra de direito

13 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 5 ed. S8o Paulo: Saraiva, 2010, p.1525.

164 Artigo 5°, caput, da Constituigdo da Republica de 1988.

165 Artigo 145, §1°, da Constituigdo da Republica de 1988.

166 BORGES, José Souto Maior. Significacdo do principio da isonomia na Constituicdo de 1988 (Artigo).
Revista Trimestral de Direito Publico. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1996, p.15-31.
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externo, aplicando-se-lhe nas relagdes juridicas de direito internacional®®’

e, por
consequéncia, nos tributos que recaiam sobre o comércio exterior - importagao e exportagao.

Na seara interna, trouxe a isonomia como mecanismo de diretriz republicana, com
o objetivo de reduzir as desigualdades sociais e regionais'®®, impondo-se aos tributos internos
a ideia aparentemente paradoxal da extrafiscalidade na preservacéo finalistico-econémica de
maior eficdcia, com a busca da erradicacdo da pobreza.

Sob esse mesmo prisma, Borges aduz acerca da igualdade, verbis:

N&o é a igualdade simples, aritmética, que os textos constitucionais visam
preservar. E antes uma proporcionalidade, um analogon entre bens e
pessoas. A suprema iniquidade é tratar igualmente os desiguais. Os impostos
ndo devem ser uniformes e linearmente iguais, mas proporcionais segundo a
necessidade de atenuar ou — tanto quanto possivel — erradicar as
desigualdades sociais. A progressividade visa também assegurar essa
proporcao entre bens e pessoas. Onde porém falha o imposto proporcional
(no sentido estrito) instaura-se e legitima-se o império do imposto
progressivo.169 (grifo no original)

N&o hé& de se olvidar, que entre os entes que compde a organizacdo politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil - Unido, Estados-Membros, Distrito Federal
e Municipios -, interp&e-se o principio da igualdade pela prépria natureza juridica dos entes
federativos, sendo autdbnomos e detentores do principio da triplice capacidade (autogovernar,
auto-organizar e autoadministrar), sem subordinagéo reciproca.

Assim, recebem e extraem suas competéncias e atribuicGes diretamente da norma
constitucional, sem interpostos governos em sua atividade executiva ou legiferante, pois as
detém e as resguardam como parcela da autonomia que lhes € deferida, enumerada por meio
de interesses de atuacdo pré-definidos (regra geral, regional e local).'™

Sem a isonomia ndo ha seguranca nem Estado Constitucional, posto que a
igualdade ndo se estreita aos limites dos direitos e garantias individuais, aplicando-se-lhe nas

relacBes internacionais e nas relacdes internas que regulam os entes federativos entre si.

167 Artigo 49, inciso IV da Constituicdo da RepUblica de 1988.

168 Artigo 39, inciso 111, in fine, da Constituicio da Republica de 1988.

169 BORGES, José Souto Maior. O principio da Seguranca Juridica na Criagdo e Aplicacdo do Tributo.
Salvador: Revista Dialogo Juridico, 2002, p.5. Disponivel em: <http://www.direitopublico.com.br> Acesso em
13 agosto 2012.

170 Artigo 18, caput, da Constituicdo da Repblica de 1988.

1 As competéncias constitucionais do entes federativos se classificam em exclusiva, privativa, comum e
concorrente, preconizadas respectivamente nos artigos 21, 22, 23 e 24, 25, §1°, 30, 32, §1°, todos da Constituicdo
da Republica de 1988.


http://www.direitopublico.com.br/
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2.3.3. O Status da palavra Igualdade

Sob esses particulares, surge o interesse de dissecacdo da igualdade tributaria
enquanto espécie normativa. Assim, diferentes sujeitos podem apropriar-se da palavra
isonomia, impingindo-lhe sentidos completamente diversos um dos outros ou n&o:
“principio”, “regra”, “direito”, “formal”, “material”, “vazia” ou “meramente formal”. 1"

A palavra igualdade ganha status de signo, e como tal, deve ser dotada de
diferentes sentidos, através de varias formas e propositos. Nesse sentido, a compreensao nos
fard demonstrar que a discordancia doutrindria as vezes € meramente aparente, e que ha
diferentes sentidos normativos denotados pela mesma expresséo.

Haverdo normas distintas, utilizadas sob a mesma concepgéo, que precisam ser
elucidadas nas suas diversas fungdes.*"”

Surge a igualdade-postulado orientando o intérprete para aplicacdo de outras
normas; a igualdade-principio que estabelece um estado ideal de isonomia a ser alcancado e; a
igualdade-regra como a norma que proibe o emprego de determinadas medidas de
comparacdo. Estas decorrem de uma mesma acepc¢do, mas representam trés vertentes juridicas
diversas, com interoperabilidades proprias e sem dissociarem-se entre si, revelando a riqueza
do ideal comum que as exprime.

Ademais, os conceitos de tratamento igual no sentido juridico e fatico, merecem
destaque. lgualdade e desigualdade tém ambiguidade fundamental, ainda que ambas estejam
contidas na conceituacdo da prépria igualdade em si, em nossa doutrina brasileira. A préatica
de atos correlacionam-se as agdes estatais, enquanto o0s fatos se apresentam consequenciais e
como fruto das decisdes estatais.'”

Citando a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Alemao, Alexy revela um
problema fundamental da exegese da teoria da igualdade, no sentido de um dever em se criar
uma igualdade fatica, onde “promover determinados grupos ja significa tratar os outros de
forma desigual ”, afirmando que a promoc¢do de uma igualdade fatica perpassa por uma
aceitacdo de uma desigualdade juridica.”

Lado outro, face a diversidade fatica das pessoas, a igualdade juridica permeara a

manutencdo daquelas frequentemente acentuadas. Admitir uma dupla face da igualdade, isto

172 AVILA, Humberto. Teoria da Igualdade Tributaria. 12 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009, p.133.
173 :
Ibidem, p.134.
174 ALEXY. Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. 5% ed. Alema.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2012, p.416.
75 |bidem, p.417.
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é, fatico-juridica é admitir uma tensdo permanente: “aquilo que segundo um principio é um
tratamento igual é segundo o outro tratamento desigual, e vice-versa”."®

Em se reunindo ambos os principios num supraprincipio de isonomia, seré admitir
um paradoxo da igualdade, solucionidvel com a renincia de uma de suas facetas, na
proposicao do autor.*’”’

Trazemos a baila, a estrutura dos direitos de igualdade enquanto direitos
subjetivos.

Na visdo de Leibholz, os direitos subjetivos que subjazem do enunciado da
isonomia sdo os direitos de defesa e de uma abstencdo em relacdo as turbacgdes ilegais da
igualdade juridica, portanto de natureza negativa.'’®

Nesse contexto, aponta como sendo “facil suscitar uma objecéao a esse paralelismo
entre direitos de liberdade e igualdade, por ser possivel atribuir ao enunciado geral de
igualdade, direitos que devem ser encarados como direitos pertencentes ao status positivo ~.*"

Para Alexy é possivel distinguir trés tipos de direitos que adviriam do enunciado
da isonomia: 1). “os direitos de igualdade definitivos abstratos ”; 2) “os direitos de igualdade
definitivos concretos”, e; 3) “os direitos de igualdade prima facie abstratos ”.**°

No contetudo conceitual do primeiro temos uma dualidade de tipos: a) como o
direito de ser tratado isonomicamente, se ndo houver razao suficiente para a permissao de um
tratamento desigual, levando a uma imposicdo nesse sentido e; b) o direito de ter tratamento
desigualmente se ndo houver razdo suficiente para a permissdo de um tratamento desigual,
levando outra imposicdo nesse sentido. Assim, teremos a colmatacdo de direitos abstratos
conduzindo a direitos concretos, de esséncia defensiva.'®*

Ja no segundo conceito, a ndo realizacdo de um tratamento desigual pode desaguar
em direitos concretos de status negativo ou positivo. Assim, se alguém é posto em detrimento
do enunciado de igualdade, podera ter o reconhecimento de um direito concreto calcado na
mesma, com status negativo, passivel de fazer cessar a turbacdo. Nesse caso, a imposicdo do

ndo tratamento desigual, desvela-se num direito negativo.'®?

176 1 dem.

17 ALEXY. Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducio de Virgilio Afonso da Silva. 52 ed. Alema.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2012, p.417.

178 apud ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. 5% ed.
Alema. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012, p.429.

9 Idem.

180 | bidem, p.429-430.

181 | dem.

182 |dem.
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Contrério sensu, se alguém nao é beneficiado do tratamento igualitéario, fard jus
através de uma pretensdo positiva. Nesse caso, a imposi¢cdo do ndo tratamento desigual,
desvela-se num direito positivo. Mas, se a alguém ndo € deferida a participagdo na formacao
de uma vontade comum decorrera um direito definitivo concreto de status ativo.

J& na terceira hipétese a questdo fica mais apurada, como transcorrido linhas atras,
decorrendo uma dualidade: igualdade juridica e fatica. Na isonomia juridica decorre um
direito prima facie de ndo realizacdo de tratamento desigual. Ja na isonomia fatica decorre um
direito prima facie de uma prestacao positiva do Estado.'®®

Ndo sem razdo, podemos vislumbrar que o principio da isonomia surgiu
historicamente para abolir na estrutura social do século XVII, os privilégios de nascimento,
regalias reinantes e diferenciagdes sociais, decorrendo a apresentagéo de trés fases distintas: a
nominalista, a idealista e a realista.

Na primeira fase — nominalista — a igualdade seria caracterizada pelo proprio
universo, sem significagdo no mundo real, mas como decorréncia de um status natural do ser
humano, baseado no destino universal de ser rico ou pobre, sem disciplina legal ou através de
fixacdo de leis injustas’®*, que deram impulso as revolucdes constitucionalistas que se
seguiram.

Na segunda fase — idealista — caracterizou-se por um estado de igualdade absoluto
do ser humano enquanto tal, que formulou o conceito da igualdade perante a lei, com a queda
do absolutismo, hodiernamente conhecida como igualdade formal.*®

Por fim, a terceira fase — realista — inaugura o ideario de igualdade substancial, na
lei, que ndo deixando de olvidar os seres humanos enquanto desiguais pela propria natureza,
faz suprimento ético de axiomas poéticos que o proprio individuo possa desenvolver dentro
de um padréo de isonomia juridico, hodiernamente conhecida como igualdade material.*®®
Rui Barbosa aduziu que a regra de igualdade se apresenta sendo “quinhoar

desigualmente os desiguais, na medida de suas desigualdades”*®’, formando-se a

183 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. 5% ed. Alema.
Séao Paulo: Malheiros Editores, 2012, p.429-430.

184 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. O principio constitucional da igualdade. Belo Horizonte: Editora L&,
1990, p.35.

185 |bidem, p.45.

18 |bidem, p.118.

187 Em seu famoso discurso intitulado “Oragdo aos Mogos™, proferido por escrito em 1920 para os formandos de
Direito da Universidade de Sdo Paulo, remontando os idedrios Aristotélicos. BARBOSA, Rui. Oragéo aos
Mogos (Discurso escrito). Edigdo popular anotada por Adriano da Gama Kury. 5% ed. Rio de Janeiro: Edi¢Ges
Casa de Rui Barbosa, 1999, in passim.
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desigualdade social com equivaléncia a igualdade natural, onde se extrai a verdadeira esséncia
da igualdade.

Nessa seara, sob a vertente de um Estado Social Fiscal, ndo é a toa que o
legislador constituinte originario buscou a formatacéo da igualdade perante a lei (formal) e na
lei (material), na formacdo de uma relacdo juridica justa e equilibrada entre concidadaos e
Estado, ao inserir o principio da capacidade contributiva no sistema tributario nacional,
visando minorar e equanimizar os grandes fossos socioecondmicos na busca da concretude de

um idedrio estatal comum: reducdo das desigualdades sociais e regionais.

2.4. Do Principio da Capacidade Contributiva como Fonte de Minoragdo de
Desigualdades Sociais

2.4.1. O idedrio de justica

Arraigado na ideia de justica, o principio da capacidade contributiva cuida da
distribuicdo da carga tributaria a ser suportada, para fazer face a prestacdo de servicos
pUblicos do Estado.'®

Cabe aqui a reflexdo de Taboada, sendo vejamos verbis:

Qual ¢ entdo, o significado do principio da capacidade contributiva? E,
minha opinido, ndo € mais do que a idéia de que a tributacdo deve relacionar-
se com a rigueza dos particulares; ndo é mais do que um elemento
imediatamente deduzivel da idéia de justica, tal como se entende hoje, em
qualquer comunidade poll'tica.189

Laptza™® anota que ha uma ideia de que esse instituto guardaria relagdo com o
principio da igualdade, mais amplo, abrigando-se por sua vez, o principio da capacidade
contributiva.

J& Marciano Seabra de Godoi'®, guarda a base do principio da capacidade
contributiva na teoria do beneficio, importando dizer que os tributos serdo repartidos na

medida em que o contribuinte auferir o retorno de beneficios, tanto das atividades

8 LIMA NETO. Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: Limitagoes
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Editora Nossa Livraria, 2005, p.246.

189 apud LIMA NETO. Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: Limitacdes
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Editora Nossa Livraria, 2005, p.246.

90| APTZA, J. J. Ferreiro. Revista de Direito Tributario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, n. 46, out-
dez/1988, p.9.

%1 GODOI, Marciano Seabra de. Justica, Igualdade e Direito Tributario. Sio Paulo: Dialética, 1999, p.190-
219.
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contraprestacionais divisiveis (taxas), quanto das atividades contraprestacionais gerais
indivisiveis (impostos).

Apds, aparece a teoria do sacrificio, que se volta a capacidade contributiva e néo
para os beneficios em si, lastrada na ideacdo geral de isonomia, isto é, em que ha uma
corresponsabilidade igualitaria dos individuos na carga tributaria em geral.

Ulckmar leciona que as teorias do sacrificio surgiram como justificativa do
imposto progressivo (extrafiscal ou instrumental), subdividindo-se em sacrificio igual,
proporcional e minimo.*%

O primeiro baseado na ideia de reparticdo igualitaria de utilidade. O segundo
lastrada no conceito de proporcionalidade a utilidade de cada qual. E o terceiro, sob a ética da
coletividade, com menor sacrificio para 0 grupo, com maior dnus para 0s ricos, onde aqueles
SO passariam a ser tributados, quando houvesse uma equiparagdo econdmica do todo.

Evoluindo, com a influéncia do Estado Social Fiscal, a capacidade contributiva se
projeta em decorréncia da teoria do beneficio, do sacrificio e do principio da solidariedade na
reparticdo das despesas publicas, em especial pela colaboracdo decorrente de um estado de
riqueza, independente do sacrificio pessoal ou do retorno de eventuais beneficios estatais.'*

A evidéncia de um Estado Social, paternalista, tal como se apresenta
hodiernamente 0 nosso, o carater social do tributo emerge notdrio, deixando a evidéncia o
carater fiscal desse modelo instituido, que precede, a0 menos em grande parte, sua receita,
através da exacdo legal advinda do patrimdénio, renda e servigos dos particulares, que por sua
vez, almejam a contraprestacdo dos servigos publicos prestados. 1sso porque o dever de pagar
o tributo tem natureza cogente, de dever fundamental, afastando-se a facultatividade ou
assentimento.™®

Nesse passo, deverdo todos contribuir de forma equilibrada, diante da prépria
capacidade contributiva'®, para que o Estado possa executar o consentaneo de seus objetivos
gerais, de tal modo que o dever de pagar o tributo compreenderd um dever fundamental do
contribuinte, expressdo monetaria de preservacao do regime de liberdades, sua propriedade

individual e, beneficios prestacionais que deverdo decorrer em seu favor.

192 ULCKMAR, Victor. Principios Comuns de Direito Constitucional Tributario. Traducio de Marco Aurélio
Greco. 22 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1999, p.91/92.

19 LIMA NETO. Manoel Cavalcante de. Direitos Fundamentais dos Contribuintes: Limitagoes
Constitucionais ao Poder de Tributar. Recife: Editora Nossa Livraria, 2005, p.248.

194 Artigo 3° do Cédigo Tributario Nacional: “Tributo é toda prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda ou
cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sancdo por ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante
atividade administrativa plenamente vinculada”.

195 Artigo 145, §1° do Cédigo Tributario Nacional.
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2.4.2. A (Des)proporcionalidade da Carga Tributéria versus o Produto Interno Bruto

Assim tem sido a realidade do Estado hodierno e contemporaneo como 0 nosso,
um Estado Constitucional, Social e Fiscal, que deve seu funcionamento através de maior
monta advinda das receitas tributarias ou transferéncias constitucionais entre entes, que se
utilizam destas, também para implementar suas politicas publico-sociais gerais e setoriais,
priorizantes ou priorizadas.

Sendo predominantemente fiscal, o ente estatal traz em seu bojo outras formulas
de obtencdo de ativos (receitas publicas) como precedéncia de seu custeio, mas sem alcancar
patamares satisfatorios de desoneracéo gradual do particular (carga tributéaria elevada).

Comparativamente, na busca de uma cidadania europeia a época, antitese do
anteposto, Rovan propde em sua obra escrita em 1993, o extremista titulo: “Como tornar-se
cidaddo da Europa. Primeiro deveres, depois os direitos”.*® Hoje a realidade por I é muito
diversa, com uma recessdo assolando a comunidade, com inicio de violacdo de direitos
fundamentais do individuo, considerando o inicio de insolvéncia estatal, acarretando
verdadeira inseguranga juridica.

O recente estudo do Instituto Brasileiro de Planejamento Tributério - IBPT*", em
que pese sua atuacdo politica em favor do contribuinte, denota uma elevacdo de dias
trabalhados do individuo ao ano, para fazer face suas obrigacGes tributarias no Brasil,
ressaltando que nos ultimos cinco anos (2006 a 2011), a carga tributaria elevou-se em 1,5%
(um e meio) pontos percentuais em relacdo ao Produto Interno Bruto - PIB - do mesmo
periodo, isto é, de 34,52% (trinta e quatro inteiros e cinguenta e dois centésimos) pontos
percentuais para 36,02% (trinta e seis inteiros e dois centésimos) pontos percentuais,
acarretando a carga tributaria do trabalhador brasileiro em 2012, em 40,98% (quarenta
inteiros e noventa e oito centésimos) sobre sua renda média anual, correspondendo a 150
(cento e cinguenta) dias trabalhados por ano, para adimplemento do dever de pagar o tributo,

nos fatos geradores de renda, patriménio e consumo.

19 apud NABAIS, José Casalta. Por um Estado Fiscal Suportavel: Estudos de Direito Fiscal. Coimbra:
Almedina, 2005, p.10.

Y97 Relatério de estudo sobre os dias trabalhados para pagar tributos em 2012. Disponivel em: <http:/
ibpt.com.br> Acesso em: 1° agosto 2012.
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Tal estatistica aponta que o Brasil s6 perde para Suécia (185 dias) e Franca (149
dias), ficando a frente da excessiva carga tributaria da Espanha (137 dias), Estados Unidos da
América (102 dias), Argentina (101 dias), Chile (97 dias) e México (95 dias), dentre outros.

Da mesma forma, os patamares arrecadatérios batem recordes nacionais cada vez
maiores e mais cedo no decorrer dos exercicios financeiros.

Em recente pesquisa divulgada acerca do tema'*®, o Instituto Brasileiro de
Planejamento Tributério — IBPT aponta que pelo quinto ano consecutivo, o Brasil terd uma
receita superior a um trilhdo de reais (R$ 1.000.000.000.000,00), tendo superado tal patamar
em 29 de agosto proximo passado. Sob tal perspectiva, devera atingir a marca de R$
1.550.000.000.000,00 no somatdrio de arrecadacdo por todos os entes que compdem a
Federacdo, ao fim do ano de 2012, por proviséo financeira.

Segundo tal estudo, os tributos que mais arrecadam em totais de incidéncia no
ambito do territorio nacional sdo: o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS) com 20,21% (Competéncia dos Estados); Contribuicdo Oficial para Previdéncia
Social com 17,94% (Competéncia de todos os entes); Imposto de Renda em suas diversas
fontes (Competéncia da Unido), com 16,72% e; Contribuicdo para Financiamento da
Seguridade Social — COFINS (Competéncia da Unido), com 10,42% do total das receitas.

A evolucdo do Estado Social vem concorrentemente ao aumento populacional,
das rendas, dos servigos, assim como, por consequéncia, da arrecadacao tributaria, que deve
sequir uma linha de proporcionalidade visando a demonstracdo de equilibrio e
sustentabilidade, sem excessos ou insuficiéncias de carga tributaria, sem retrocessos sociais e
com uma linha ascendente econémico-populacional.

Assim, ndo hd como se aceitar a reducdo do Estado Social em politicas publicas
abaixo do minimo existencial do individuo, sob pena de retrocessos odiosos para 0
desenvolvimento de nossa nacgéo.

Na evolucdo historico-nacional comparativa entre o Produto Interno Bruto -
PIB'® e a arrecadacdo tributaria por natureza do ente federativo, entre os anos de 1986 a

2011, apurou-se*®:

198 Relatdrio sobre Pesquisa de Receitas Tributérias intitulado: “R$ 1 trilhdo de arrecadaciio de impostos,
taxas e contribui¢ées”. Disponivel em: <http://ibpt.com.br> Acesso em: 30 agosto 2012.

199 0 Produto Interno Bruto (PIB) representa a soma (em valores monetarios) de todos os bens e servicos finais
produzidos numa determinada regido (quer sejam paises, estados ou cidades), durante um periodo determinado
(més, trimestre, ano, etc). O PIB é um dos indicadores mais utilizados na macroeconomia com o objetivo de
mensurar a atividade econdmica de uma regido. Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Disponivel em:
http://mww.tesouro.fazenda.gov.br Acesso em: 29 agosto 2012.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Pa%C3%ADs
http://pt.wikipedia.org/wiki/Estado
http://pt.wikipedia.org/wiki/Cidade
http://pt.wikipedia.org/wiki/Macroeconomia
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/
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Tabela 1: Arrecadacdo Tributéaria Geral: em US$ milhGes

ARRECADACAO TRIBUTARIA GERAL: EM USS$ MILHOES

e

CARGA TRIBUTARIA
ANO ANTERIOR

VTETV T

ANO
PIB
TRIBUTOS FEDERAIS
% SOBRE O PIB
TRIBUTOS
ESTADUAIS
% SOBRE O PIB
TRIBUTOS
MUNICIPAIS
% SOBRE O PIB
TOTAL
ARRECADAGCAO
% SOBRE O PIB

o

1986 | 337.832 16,69% | 17.160| 5,08% | 2.095| 0,62% 75.641 | 22,39% n/

ul w
ulo
o w
Bl ®
o &

1987 | 360.810
1988 | 371.999 55.542|14,93% | 16.656| 4,48% | 2.232| 0,60% 74.43020,01% | -0,27%

15,26% | 16.015| 4,44% | 2.093| 0,58% 73.156 | 20,28% | -2,11%

1989 | 399.647 58.544 | 14,65% | 27.613| 6,91%| 2.398| 0,60% 88.555|22,16% | 2,15%

1990 | 398.747 79.35219,90% | 36.219| 9,08% | 3.684| 0,92% 119.255|29,91% | 7,75%

1991 | 405.679 65.386 | 16,12% | 29.686| 7,32% | 4.781| 1,18% 99.853|24,61% | -5,29%

ECADACAO TRIBUTARIA GERAL: EM RS MILHOES

1992 | 355.453 60.437|17,00% | 26.297| 7,40%| 3.480| 0,98% 90.214 | 25,38% n/d

1993 | 429.968 79.510|18,49% | 25.398| 5,91%| 2.971| 0,69% 107.879| 25,09% | -0,29%

1994 | 477.920 98.199|20,55% | 34.334| 7,18% | 4.200| 0,88% 136.733|28,61% | 3,52%

1995| 646.192| 124.69519,30% | 53.139| 8,22% | 9.024| 1,40% 186.858 | 28,92% | 0,31%

1996 | 843.966| 139.48416,53%| 62.980| 7,46% | 10.116| 1,20% 212.580|25,19% | -3,73%

1997 | 939.147| 158.566 |16,88% | 69.320| 7,38% | 11.305| 1,20% 239.191|25,47% | 0,28%

1998 | 979.276| 181.828|18,57%| 72.070| 7,36% | 14.219| 1,45% 268.117|27,38% | 1,91%

1999 | 1.065.000 | 210.691|19,78% | 79.154| 7,43% | 15.096 | 1,42% 304.941128,63% | 1,25%

20001.179.482 | 241.602|20,48% | 96.223| 8,16% | 16.371| 1,39% 354.196|30,03% | 1,40%

2001 |1.302.136 | 278.599 |21,40% | 108.262| 8,31% | 16.884| 1,30% 403.745|31,01% | 0,98%

2002 | 1.477.822 | 341.510|23,11% | 122.234| 8,27% | 18.742| 1,27% 482.486 | 32,65% | 1,64%

2003 | 1.699.948 | 391.052 | 23,00% | 139.137| 8,18% | 22.990| 1,35% 553.179|32,54% | -0,11%

2004 | 1.941.498 | 454.313|23,40% | 166.117| 8,56% | 29.705| 1,53% 650.135|33,49% | 0,95%

2005 |2.147.239 | 514.417 |23,96% | 187.873| 8,75% | 30.574| 1,42% 732.864|34,13% | 0,64%

2006 | 2.369.483 | 570.789 | 24,09% | 211.956| 8,95% | 35.193 | 1,49% 817.938|34,52% | 0,39%

2007 | 2.661.343 | 650.997 | 24,46% | 233.416| 8,77% | 38.832| 1,46% 923.245|34,69% | 0,17%

20 Dados extraidos a partir do Relatério sobre a Pesquisa de Receitas Tributérias intitulado: “R$ 1 trilhdo de
arrecadacdo de impostos, taxas e contribui¢des”. Disponivel em: <http:ibpt.com.br>. Acesso em: 30 agosto
2012.
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2008 | 3.032.204 | 739.682|24,39% | 270.120| 8,91% | 46.840| 1,54% | 1.056.642 | 34,85% | 0,16%

2009 |3.239.404 | 759.880 | 23,46% | 286.000 | 8,83% | 50.053 | 1,55% | 1.095.933|33,83% | -1,02%

20103.770.085| 895.112|23,74% | 337.821| 8,96% | 57.190| 1,52% | 1.290.123 | 34,22% | 0,39%

2011 |4.143.015 | 1.048.834 | 25,32% | 377.712| 9,12% | 65.599 | 1,58% | 1.492.145|36,02% | 1,80%

Diferencgas nas somatdrias se verificam em virtude dos arredondamentos.

Fonte de catalogacdo dos dados: Instituto Brasileiro de Planejamento Tributario — IBPT

Disponivel em: <http://ibpt.com.br> Acesso em: 30 agosto 2012.

Motivador de contraponto, a elevada carga tributéria e a incapacidade de tutela
plena pelo Estado Social aos seus concidaddos, aliado ao pds-positivismo, vem-se
encontrando vozes na doutrina, visando a instituicdo de um novo modelo de Estado, que se
apregoa na diminuicdo do Estado Social, ndo nos moldes do século XVII, mas com a
diminuicdo da tarefa assistencialista em relagéo aos individuos.

E como operar tal fato sem permitir o proibido retrocesso social?

Os status de liberdades e direitos, devem se equivaler respectivamente a deveres,
do mesmo modo que a legalidade tributaria é posta em ponto mais amplo de equilibrio —
seguranca e justica — atraves do juizo de ponderacdo com 0s demais principios
constitucionais, buscando-se assim, reflexdes acerca da capacidade contributiva e outros
principios essenciais a justica, como custo-beneficio e a solidariedade do grupo.?®*

Sub examine, a modificagdo socioecondmica dos Estados Europeus, em especial
em Portugal, impulsionando uma via alternativa e adequada para autossubsisténcia dos
concidad&os e de suas familias, viabilizando-se assim, uma libertaria disposi¢do econdmica do
individuo, conforme disposto por Nabais®%.

A autossubsisténcia do Estado depende da autossubsisténcia da sociedade que o
compde, bem como da autossubsisténcia dos individuos, formando-se um cadeia de
subsidiariedades sem exclusdo de obrigacdes mutuas e direitos reciprocos, cujo ponto de
equilibrio é o maior desafio do nosso Estado Social Fiscal.

A impulsdo, o desenvolvimento e o equilibrio econémico sdo indispensaveis para
fonte de captacdo de disponibilidades financeiras do individuo e do Estado, como mecanismo
de alcance de autossubsisténcia num regime capitalista, agregado ao principio da

solidariedade social, com vistas a minoracdo das desigualdades sociais e regionais.

21 TORRES, Ricardo Lobo. Legalidade Tributaria e Riscos Sociais. Revista Dialética de Direito Tributario.
Sao Paulo: Dialética, n. 59, 2000, p.96.

22 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreenséo
constitucional do Estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 1998, p.3.
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2.4.3. A Impulsdo Socioecondmica Brasileira

E mister afirmar que a nossa realidade econémica € dispar da atual situacio
socioecondmica da Comunidade Europeia, que se encontra afundada numa grave crise
econémica nunca vista antes; mas a nossa realidade econdmica, apesar de aparentemente
melhor estabilizada, resta insuficientemente capaz de apagar uma antiga diferenciacéo social e
historica, a ma distribuicdo de renda e o elevado indice de pobreza vivido pela grande maioria
dos brasileiros.?*

N&o com menos razao e, nesse mesmo sentido, o surgimento de uma sociedade de
riscos se caracteriza por uma cadeia de subsidiariedades, vista linhas atras, onde o individuo
primeiro se responsabiliza pela propria subsisténcia, seguida pela comunidade a que pertence
e, se impossivel de autorrealizacdo, complementada, em Gltima instancia, pelo Estado.?*

De certo, estamos numa efetiva busca de um Estado Fiscal suportavel, como se

intitula a obra de Nabais, afirmando que:

[...] todos os direitos tém custos publicos: [...] porque ndo sdo dadiva divina
nem frutos da natureza, porque ndo sdo auto-realizdveis nem podem ser
realisticamente protegidos num estado falido ou incapacitado, implicam a
cooperacdo social e a responsabilidade individual. Dai decorre a melhor
abordagem para os direitos seja vé-los como liberdades privadas com custos
pl’Jincos.205

A transcrita reflexdo doutrinaria denota enorme lucidez sobre a realidade dos
Estados a beira da insolvéncia, de amago paternalista, mas longe de encontrar guarida e
aplicabilidade a luz da analise socioecondmica da comunidade brasileira, 0 que nos coloca a
busca de outros remédios, outras solucdes, ainda que andlogas ou aproximadas.

Face as condicGes desfavoraveis da massa brasileira, ndo se permite, no momento,
o afastamento do Estado Social nos moldes postos, assistencialista, que objetiva a reducdo das
desigualdades sociais e regionais, sendo imprescindivel destacar o papel que a tributacdo
representa nessa luta.

De certo, a diminuicdo abrupta do Estado Brasileiro desvela-se mecanismo

temerario, com possibilidade de aumento de abismo social e a maior concentracdo de renda

203 BASTOS, Estévdo Kopschitz Xavier. Distribuicdo Funcional da Renda no Brasil: Estimativas Anuais e
Construgdo de uma Série Trimestral (Texto para Discussdo). Brasilia: IPEA, 2012. [on line] Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/sites/000/2/TD 1702.pdf> Acesso em: 12 agosto 2012.

2% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Cidadania e Advocacia no Estado Democréatico de Direito.
Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, n. 50, 1997, p.118.

25 NABAIS, José Casalta. Por um Estado Fiscal Suportéavel: Estudos de Direito Fiscal. Coimbra: Almedina,
2005, p.21.
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nas maos de poucos; assim, somente em longo prazo poderemos falar em eficacizacdo das
liberdades de disposicdo econémica do proprio cidaddo, na cadeia de subsidiariedades
antepostas, como nos paises de primeiro mundo; de certo, aqui no Brasil, o terreno € fértil
para necessaria remodelacdo do atual Estado Social Fiscal, com poucos recursos financeiros e
demandas sociais cada vez mais crescentes, com uma divida social, as vezes, aparentemente
impagavel.

Visando minorar as desigualdades da atual sociedade brasileira, temos no poder
de tributar do ente estatal - notadamente em suas fei¢Oes fiscais e extrafiscais -, importante
papel para alavancar uma maior justica distributiva, com efetividade na incluséo social. Tal
faceta do poder de potestade com competéncia de instituir, majorar, fiscalizar e arrecadar
tributos denota as possibilidades dos fins arrecadatérios que se presta a tributacdo, ora
apresentados como fiscalidade e extrafiscalidade.

Na viséo de Barros Carvalho, a fiscalidade se apresenta:

sempre que a organizagdo do tributo denuncie que os objetivos que
presidiram sua instituicdo, ou que governam certos aspectos de sua estrutura,
estejam voltados ao fim exclusivo de abastecer os cofres publicos, sem que
outros interesses — sociais, politicos ou econdmicos- interfiram no
direcionamento da atividade impositiva.206

Outrossim, as inequivocas fun¢des em eleger certos fatos ou circunstancias, tidas
como sociais, politicas ou economicamente relevantes, as quais o0 legislador submete a
situacOes de tributacdo mais confortavel ou menos gravosas, perseguem objetivos alheios aos
meramente arrecadatorios, constituindo a extrafiscalidade.?®’

Aqui temos a funcdo instrumental do tributo, que merece destaque pela
intervencionismo estatal nas atividades econdmicas, visando aquecer ou desaquecer
determinados setores privados, na busca de um equilibrio econémico. Tributa-se a mais ou a
menos determinada atividade econémica, com fim de parametrizar uma estabilidade

indispensavel ao desenvolvimento sustentavel da nacéo.

2.4.4. Da Natureza Instrumental do Tributo

26 BARROS CARVALHO. Paulo de. Funcdo social dos tributos (Artigo). [on line] Disponivel em:
<http://pt.scribd.com/doc/82724047/Funcao-Social-dos-tributos-Paulo-Barros-de-Carvalho>.  Acesso em: 06
fevereiro 2013.

27 |dem.
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Neste espectro de incidéncia constitucional - a extrafiscalidade ou fungéo
instrumental — o tributo se apresenta como possivel em equanimizar as relages sociais, com
base numa tributacdo norteada pela equidade e pela justica fiscal.

Nesse sentido Nabais ressalta que, da analise do regime tributario aleméo, com
implicacdes e transformagbes na comunidade europeia, a acdo estatal ao impor os tributos,
sob a Otica sistematica (sistema tributario) ou elementar (dos impostos), sofreu uma profunda
alteracdo na sua natureza instrumental.?®

Vé-se uma modificagdo quantitativa de assunc¢des obrigacionais pelo Estado, com
tarefas de direcdo global da economia e de conformacéo social®®®, decorrendo maior custeio
das despesas publicas, a exigir mais impostos, extraidos da esséncia da fiscalidade, denotando
a existéncia de um Estado prddigo.

Lado outro, surge uma transformacdo qualitativa, ao fato de que através da
arrecadacdo dos impostos se permite o cumprimento dos objetivos constitucionalmente
gravados ao ente estatal, seja na seara econémica, seja como meio de conformidade social,
fazendo surgir um ente que tenta realizar uma igualdade socioecondmica e financeira.

Neste diapasdo, a adequacdo do sistema tributario deve estar voltada a formacéo
de politicas publicas com finalidade inclusiva, tutelando o minimo essencial a sobrevivéncia
do contribuinte e, por outro lado, usando o tributo para equacionar as diferencas de riqueza
entre as castas sociais brasileiras, distribuindo-se a renda.

A adequacdo desse sistema patrio ora posto, corrobora com as diretrizes de nosso
do Estado Social Democratico, com a construcdo de uma sociedade igualitaria, justa,
solidaria, com a erradicacdo da pobreza e das desigualdades sociais e regionais®*°, desaguando
no respeito dos direitos humanos.

George Sarmento aborda os direitos humanos, como faculdade de acdo ou poder
de exigir, que recaem sobre os individuos “para assegurar a dignidade humana nas dimensées
da liberdade, igualdade e solidariedade”.”** Assevera assim, o nascedouro dos direitos
humanos na ordem juridica supraestatal, aplicando-se-lhes a teoria da recepcdo nos Estados

gue se comprometem a garanti-los em suas magnas cartas, como o Brasil.

28 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreenso
constitucional do Estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 1998, p.233.
209

Idem.
219 Artigo 3° da Constituicdo da Reptblica de 1988.
2 SARMENTO, George. Geragcéo dos direitos humanos e os desafios de sua efetividade (Artigo). Disponivel
em: <http://www.georgesarmento.com.br> Acesso em: 13 agosto 2012.
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Na licdo de Aliomar Baleeiro, o Estado deve estar “a servi¢co de uma nova ordem
social e econdmica, mais justa, menos desigual, em que seja possivel a cada homem
desenvolver digna e plenamente sua personalidade "*2. Devem se afastar as teorias politico-
econdmico-fiscais incompativeis com os objetivos de nosso Estado Democratico de Direito.

A funcéo instrumental dos tributos é forte meio de insercéo social e minorante de
desigualdade social, vez que pode se instituir sob a base da justica fiscal, atribuindo-se maior
carga tributaria a produtos e circunstancias econdmicas supérfluas, por exemplo, sob exac¢do a
uma camada social mais abastada, por vezes a Unica destinataria. Poderemos, deste modo,
convolar a referida arrecadagdo em justica distributiva aos desprovidos de possibilidades
financeiras, tudo através das intituladas politicas publicas gerais ou setoriais.

Alfredo Becker?™, edificando criticas construtivas acerca do direito tributario
nacional, propde a remodelacdo e reinauguracdo de uma revolucionaria Democracia Social,
como agente indutor de uma ordem social equilibrada.

A norma e a efetividade de seus conceitos, com um maior interventivo estatal
socioecondmico privado, seriam capazes de retomar o0s beneficios indispensaveis a
sobrevivéncia do homem, posto que a sociedade, por si s6, ndo é autocapaz de alcancar na
realidade brasileira.

Tal feicdo interventiva tem sua seara esculpida na funcdo extrafiscal do tributo,
que gera discrionariedade ao governante, em intervir mais ou intervir menos, em
circunstancias ou fatos, equilibrando as relacbes nessas sendas e diminuindo distor¢des
indesejadas, na busca de um equilibrio diante contrastes sociais gritantes.

Os finalismos fiscais a que foram instituidos os tributos, dentro do conceito
meramente arrecadatorio da fiscalidade, de menor repercussdo nas massas ou complexidade
de instituicdo, ndo trouxeram ainda a plenitude dos beneficios da funcéo instrumental
tributaria, como uma das fontes de justica fiscal, apesar de representarem maior monta da
atividade de arrecadacdo (receitas publicas) para fazer face aos gastos estatais (despesas
publicas).

O fragil e discricionario desenvolvimento dessa funcdo extrafiscal do tributo,
acaba trazendo distor¢des ao sistema tributario com reflexos na sociedade moderna, por vezes
destituido de vontades politicas, mas para atender vontades de classes.

Becker, com a viséo critica que Ihe é peculiar, afirma ainda:

212 BALEEIRO, Aliomar. Limitacdes constitucionais ao poder de tributar. 72 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p.11.
213 BECKER, Alfredo Augusto. Carnaval tributario. 22 ed. Sao Paulo: Lejus, 2004, p.16.
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A tributagdo irracional dos ultimos anos conduziu os contribuintes (em
especial os assalariados) a tal estado que, hoje, sé lhes resta a tanga. E, além
da tanga, restam-lhe a fé e a esperanca na mudanca desse estado das coisas
[...]. Porém, se a estes contribuintes tributarem até mesmo a tanga, entéo,
perdidas estardo a fé e a esperanc;a.214

De fato, o texto constitucional possui alguns mecanismos que restringem o poder

de tributar®®®

, sendo inibidores das crescentes e inesgotaveis demandas do Estado Social
Fiscal, que as busca com tenacidade em desfavor do patrimonio e renda do particular e,
direcionam, a uma cada vez maior atuacdo intervencionista; assim, as classes de menor poder
aquisitivo sofrem com a imposicdo descomedida de natureza tributaria, sem se acometer que o
aumento de uma prestacdo individual, deveria corresponder, necessariamente, a0 acréscimo
coletivo de uma contraprestacao estatal, instalando-se uma situacdo de conformismo aparente.

A fiscalizacdo da aplicacéo de recursos voltados aos fins sociais e 0 seu controle
de legalidade quanto a finalidade publica € ainda incipiente.

A participacdo social se resume, em grande maioria, a0 marasmo advindo de um
regime de liberdades publicas individuais. Os abastados pagam os tributos e ndo buscam uma
resposta contraprestacional coletiva eficaz; a propria condi¢cdo de autossuficiéncia, acaba por
afastar a necessidade assistencial de si e de seu restrito grupo.

Em decorréncia, assistem inertes uma contraprestacdo estatal falha, daquilo que
subvencionaram pelo principio da solidariedade social, conquanto ndo lhes afeta em
particular, mas tdo somente as classes menos desprovidas, destinatarias finais de politicas
publicas assistencialistas.

Harada desvela que a carga tributaria excessiva decorre de uma correlagédo direta
do mau gestor publico, afirmando que num pais emergente como o Brasil, as necessidades da
coletividade a serem supridas pelas despesas publicas sdo infinitamente maiores do que as
reais possibilidades de arrecadacéo de recursos.*°

Demanda-se atualmente probidade no trato da coisa publica, inteligéncia,
criatividade e capacidade de diagnosticar a realidade e suas causas, elaborando-se assim, um
correlato elenco de prioridades, quer seja para execucdo de obras e servicos, quer seja para

minorar as fontes de desigualdades sociais e regionais.

214 1dem.

25 Artigo 150 e seguintes, da Constituicdo da Republica de 1988.

2% HARADA, Kiyoshi. Administracdo Publica: relacdo direta entre carga tributaria elevada e mau
administrador publico (Artigo). [on line] Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=5536>
Acesso em: 15 setembro 2012.
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A otimizacdo dos recursos financeiros disponiveis e das estruturas materiais e
pessoais devem concorrer para 0 maximo resultado, com o dispéndio minimo de recursos,
denotando a necessidade de aplicacdo do principio de razoabilidade ou proporcionalidade
stricto sensu, no trato da coisa publica.

Nesse sentido, Harada conclui que “a incompeténcia do administrador publico e a
exacerbacdo tributaria sdo como irmdos siameses. Inseparaveis. Quanto maior a
incompeténcia do governante, maior elevacdo da carga tributéria, isto é, maior o sacrificio
imposto a sociedade em geral [...]”.%

Longe desta tese abrir a discussao politica de certos fatos, mas grande parte dos
criticos ndao conseguem dissociar a abordagem juridica da politica, visto que os temas
encontram-se imbricados na esséncia finalistica do direito tributario como tal. Ndo podemaos,
porém, deixar de olvida-las, posto que realistas ao extremo.

As vontades politicas constituintes - explicitas e implicitas - devem ser
ininterruptamente reafirmadas, almejadas, perqueridas, implementadas, longe da Magna Carta
se transnudar numa “folha de papel” como aduzira Lassale.?*®

O é4pice das diretrizes e axiomas constituintes preambulares?®, devem restar
também reafirmados e repactuados a cada instante, para preservacdo da sustentabilidade de
nossa propria nacao.

E de se ressaltar que, no tocante a auséncia de politicas publicas tributarias
dotadas de funcao instrumental que convirjam aos objetivos republicanos, seja em quaisquer

esferas dos entes que compdem a federacgdo, ndo implica dizer que se encontram desonerados

2T HARADA, Kiyoshi. Administracdo Publica: relacdo direta entre carga tributaria elevada e mau
administrador publico (Artigo). [on line] Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=5536>
Acesso em: 15 setembro 2012.

28 Ferdinand Lassale, para quem o poder politico domina o Estado através da Constituicdo Real, em
Conferéncia pronunciada em 1863, para intelectuais e operarios da antiga Prissia, discorreu sobre a “Esséncia da
Constitui¢do”, em alusdo a Constitui¢do de 5 de dezembro de 1848 daquele Pais, advinda de uma Assembleia
Nacional Constituinte, mas que detinha, em seu conteldo, a conservagdo dos poderes do Rei e de suas proprias
vontades, entitulando-a “folha de papel”, pois denotava uma aparéncia totalmente desvirtuada da realidade.
Fonte: Fundacdo Getulio Vargas. Disponivel em: <http://academico.direito-rio.fgv.br> Acesso em: 06 fevereiro
2013.

1% preambulo da Constituicio da Republica de 1988: “Nés, representantes do povo brasileiro, reunidos em
Assembleia Nacional Constituinte para instituir um Estado Democrético, destinado a assegurar o exercicio dos
direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justi¢ca
como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e
comprometida, na ordem interna e internacional, com a solucdo pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a
protecdo de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL "
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de implementar como outra fonte de diminuicdo de desigualdades sociais. Alias, nem a
competéncia tributéria é derrogavel pelo ndo exercicio, tampouco transferivel?.

H& de se buscar um equilibrio entre as funcGes de fiscalidade e extrafiscalidade,
deixando esta de atuar em posicdo secundéria, para maior eficacia da atividade-fim que se
presta o direito tributario, assumindo ambas, idéntica posicdo para os fins que foram
instituidas.

De certo, ha prioridades em nosso Estado Social Fiscal que ndo vém sendo
cumpridas pelas varias esferas de poderes constituidos, causando grandes distorcGes
socioecondmicas. Inexplicavel, sob a Otica do discurso estritamente juridico, a auséncia de
regulamentacdo do Imposto sobre Grandes Fortunas — IGF??!, passados 24 anos de sua
instituicdo como competéncia da Unido e que, carece de regulamentacdo complementar até os
dias atuais para sua exigibilidade. Sob discurso politico: Ha uma omisséo legislativa em favor
de quem? Para atendimento de que interesses? Onerard as grandes massas da populagdo como
expressdo da capacidade econdmica? E forte instrumento de minoracdo de desigualdades
sociais e justica fiscal? Estamos diante de uma (i)legitimidade do Estado Social Fiscal?

Sé&o respostas que certamente conflitam com os preceitos politico-constitucionais,
h& muito preconizados na Magna Carta. Entretanto, ndo vemos qualquer pressdo dos meios de
massa voltados a implementacdo de um eficaz instrumento de minoracdo das desigualdades
sociais.

Na Europa, a Itdlia se utiliza da extrafiscalidade como instrumento de politica

plblica tributaria desde muito, em especial na reconstrucdo pds-guerra®??

, trazendo desde a
Constituicdo de 27 de dezembro de 1947 a mencéo do instituto da capacidade contributiva®?*,
na busca da igualdade tributaria, para atendimento de um minimo existencial.

Com isso, como dito linhas atras, buscamos um equilibrio entre a funcdo social
dos tributos, seja em sua eminéncia fiscal, de natureza arrecadatdria, seja em sua eminéncia
extrafiscal, de natureza instrumental, sdcio-econémica, integralizando-se plena e equanimente
suas finalidades. Exemplo simples dar-se-ia através da criacdo de outras faixas da tributacédo

do Imposto de Renda.

220 Artigo 8° do Cédigo Tributario Nacional: “O ndo exercicio da competéncia tributéria ndo a defere a pessoa
juridica de direito pablico diversa daquela a que a Constituicdo a tenha atribuido”.

221 Artigo 153, inciso VII da Constituicdo da Republica de 1988.

222 22 Guerra Mundial.

228 Traducéo livre do Artigo 53 da Constituicdo da Italia, de 5 de dezembro de 1947: Todos tem a obrigagéo de
participar das despesas publicas em funcdo de sua capacidade contributiva. O sistema tributario é baseado no
critério de progressividade.
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E indiscutivel o corolario que os principios constitucionais assumem nesse
contexto, devendo transcender todo arcaboucgo juridico-normativo, pautando a atua¢do do
Estado e dos administradores puablicos que, sem se afastar do principio-mor da seguranca
juridica, poderdo otimizar os meios e recursos disponiveis para atingirem com a maior
efetividade os fins comuns da sociedade.

Impde-se uma transformacdo do juizo de cognicao dos agentes publicos, dentro de
um contexto pos-positivista, para consagracdo do império da lei agregado aos valores de
justica, equidade, solidariedade, mas que indubitavelmente seréa percorrida pelo legislador e o

administrador probo?*

, sob pena de recairmos na temeraria judicializacdo dos conflitos
negativos.

E o grande risco dessa ultima hipOtese agravada pela omissdo, se encontra no
ativismo judicial, de controvertida aplicacdo sob a Otica da independéncia e harmonia dos

Poderes da Republica entre si.?*

2.4.5. A Vedacédo do Confisco e a Excessiva Carga Tributaria

A Constituicdo da Republica, no contexto das limitacbes do Poder de Tributar,
previu a vedacdo dos entes que compdem a Federacdo utilizar tributo com efeito de
confisco.??

Por certo, um tributo em espécie, tido de forma isolada, dificilmente atingird um
nivel de confisco que dé ensejo a violacdo da capacidade contributiva do cidaddo. Entretanto,
uma carga tributaria global ou bruta superior a 36% do Produto Interno Bruto do total das
riquezas pétrias®?’, ressoa como excessiva, posto que ultrapassa os limites de razoabilidade de

qualquer contribuinte em si mesmo.

224 BECKER, Alfredo Augusto. Carnaval tributario. 22 ed. Sdo Paulo: Lejus, 2004, p.164.

225 Segundo Luis Roberto Barroso, “a judicializacéo e o ativismo judicial sio primos. Vém, portanto, da mesma
familia, freqlientam os mesmos lugares, mas néo tém as mesmas origens. Ndo sdo gerados, a rigor, pelas mesmas
causas imediatas. A judicializa¢do, no contexto brasileiro, € um fato, uma circunstancia que decorre do modelo
constitucional que se adotou, e ndo um exercicio deliberado de vontade politica. Em todos os casos referidos
acima, o Judiciério decidiu porque era o que lhe cabia fazer, sem alternativa. Se uma norma constitucional
permite que dela se deduza uma pretensdo, subjetiva ou objetiva, ao juiz cabe dela conhecer, decidindo a
matéria. J4 o ativismo judicial é uma atitude, a escolha de um modo especifico e proativo de interpretar a
Constituicdo, expandindo o seu sentido e alcance. Normalmente ele se instala em situagdes de retracdo do Poder
Legislativo, de um certo descolamento entre a classe politica e a sociedade civil, impedindo que as demandas
sociais sejam atendidas de maneira efetiva”. BARROSO, Luis Roberto. Judicializacdo, Ativismo Judicial e
Legitimidade Democrética (Artigo). Disponivel em: <http://www.plataformademocrética.com.br> Acesso em:
27 agosto 2012.

226 Artigo 150, inciso 1V da Constituicdo da Republica de 1988.

227 Relat6rio sobre Pesquisa de Receitas Tributérias intitulado: “R$ 1 trilhdio de arrecadaciio de impostos,
taxas e contribuicdes”. Disponivel em: <http://ibpt.com.br>. Acesso em: 30 agosto 2012.


http://www.plataformademocrática.com.br/
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N&o sem razéo os reclames se apresentam e se arregimentam, judicializando-se os
conflitos de interesse diante de um Estado Social Fiscal que arrecada muito e deixa a desejar
na compleitude do proveito social do minimo indispensavel.

As limitagdes constitucionais ao poder de tributar constituem verdadeiros
principios, inafastaveis pelo ente estatal. A capacidade contributiva face seu destaque
multifacetario no sistema tributario nacional presta-se a atuar como ditame do exercicio do
poder de tributar, sendo deixado de lado seu efetivo cumprimento e observancia, que
constituem propositura objetivada em nosso Estado Constitucional, Social e Fiscal.

A protecdo e a garantia decorrentes da capacidade contributiva também se
apresentam como consectarios da justica social, fiscal e distributiva, recaindo,
predominantemente, sobre a riqueza, em favor dos menos abastados socioeconomicamente,
contemplando-se, assim, a instrumentalidade tributaria em prol do principio da solidariedade
social.

As predilecbes constitucionais serdo alcangadas com maior efetividade do
principio da capacidade contributiva, se também nos debrugarmos na fiscalizagéo e controle
da acdo dos administradores publicos em gastar, sem retirar-lnes a discricionariedade
necessaria a evitar o engessamento dos orcamentos publicos ou quaisquer vinculacGes
extremadas.

De que adianta um esforgco comum na busca do equilibrio da arrecadacdo em face
da exacdo do patriménio e renda do particular, se na parte passiva (gastos publicos) ndo ha um
controle finalistico da escorreita destinacdo dos valores arrecadados? E nesse ponto que
poderemos também equanimizar as crises socioecondmicas e tributarias; a mingua de
recursos, o Estado deixara de ser provedor do bem-estar da coletividade, caindo num odioso
estado de faléncia.

O particular se encontra cada vez mais onerado. H& um prejuizo enorme ao
alcance, em curto prazo, de patamares de autossustentabilidade, tanto dos individuos, quanto
do ente estatal. Deste modo, h&d um possivel ciclo vicioso ininterrupto e perene que necessita
ser superado. Para tal superacdo, devemos nos debrucar em primeiro lugar nas Financgas

Pulblicas, fonte dos recursos de custeio para implementacao de politicas pablicas.

2.5. A correlacdo do Direito Tributario com as Financas Publicas

2.5.1. As fontes correlatas dos recursos voltados as politicas publicas
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Sendo o Direito Tributario atividade-meio para alcance de uma atividade-fim do
Estado, que visa implementar politicas publicas eficazes para atender os objetivos primarios e
fundamentais de nossa nacéo, sua correlacdo com o Direito Financeiro apresenta-se estreita,
pois aqui reside a organizacdo e planejamento necessarios para destinacdo da fonte de
recursos arrecadados e volvidos a implementacdo de politicas publicas a sociedade.

Se o Direito Tributario é responsavel, em maior monta, em arrecadar as receitas
publicas através dos tributos, o Direito Financeiro serd responsidvel em organizar
orcamentariamente tais recursos publicos arrecadados (receitas), otimizar a realizacdo dos
gastos publicos (despesas), criando uma esfera de equilibrio entre ambos.

A precedéncia das fontes de custeio gerardo um provisdo de fundos para
realizacdo dos gastos publicos, que devem priorizar a implementacéo de politicas gerais ou
setoriais, voltadas ao bem-estar social.

As Financas Puablicas e o Direito Financeiro possuem o0 mesmo objeto de exegese,
isto €, a atividade financeira do Estado. Contudo a disciplina juridica — Direito Financeiro — é
normativa e pratica, ao passo que a ciéncia das financas é especulativa, prospectiva, por vezes
carecedora de carater disciplinador, considerando estar atrelada a fatos econémicos de
natureza volateis.

Tal circunstancia ndao implica dizer que a ciéncia juridica possa ser estudada de
maneira apartada, sem considerar os fatos econémicos que a circundam. De fato, a capacidade
humana de compreender uma realidade é limitada, o que implica a sec¢do das relacdes
juridicas a serem examinadas e a compartimentacao de informacdes para analise objetiva.

O estudo de cada parte que comp@e o0 objeto das Financas Publicas e do Direito
Tributéario (prescricdo do dever-ser), com a interoperabilidade de seu conjunto com a
realidade social (prescricdo do ser), compreende a analise dos elementos estruturantes da
atividade financeira do Estado, bem como das multifacetas dos orcamentos publicos em geral,
das despesas publicas, dos tributos e demais fontes de receitas estatais.

Fato é que Direito, Economia e Politica se interpenetram, correlacionando-se entre
si. Nesse sentido, Leonardo de Andrade Costa destaca que tais premissas se entrelacam a

partir das seguintes esséncias, verbis:

1. os principios fundantes do ordenamento juridico brasileiro voltados para a
pulverizacdo e contengdo do exercicio dos poderes estatais, destacando-se entre eles
o sistema de distribuicdo de funcdes, de independéncia e de harmonia entre os
denominados “Poderes” da Republica, assim como a forma de Estado Democrético
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de Direito, usualmente denominados de principios republicano, federativo e
democrético, respectivamente, além da forma e do sistema de governo
implementados;

2. a funcdo de planejamento exercida pelo Estado e a sua ligagdo com as financas
publicas por meio dos orgcamentos, instrumentos necessarios para a realizacdo da
atividade financeira publica;

3. as diversas estratificacdes, fases e dinamica dos gastos publicos bem como das
multiplas fontes para o seu financiamento;

4. os diferentes substratos econdmicos de incidéncia de tributos e os correspondentes
eventos juridicamente qualificados pela norma tributaria a ensejar a instauracdo da
relacdo juridica-tributaria, isto é, a interligagdo entre as denominadas “bases
econdmicas de tributagdo” e as correlatas “hipdteses juridicas de incidéncia dos
tributos”;

5. as multiplas possibilidades de repercussdo econdmica dos tributos sobre os
diversos agentes econdmicos, os chamados contribuintes de fato, que arcam com o
onus ou encargo financeiro do tributo (eg. consumidores finais de bens e servigos,
proprietarios, locadores, locatarios, industriais, produtores agricolas, comerciantes,
prestadores de servicos em suas diversas modalidades, financeiros, manual, etc.), e
gue podem ser ou ndo a mesma pessoa designada em lei como o sujeito passivo da
relacdo juridica-tributaria (o denominado contribuinte de direito, que possui o0
débito com o Fisco e tem o dever de extinguir o crédito tributario);

6. os limites a atuacdo do Estado atual em face dos direitos e garantias do cidadao
contribuinte;

7. as fontes da legislacdo tributaria, as diferentes estruturas normativas de imposicao
e a aplicacdo da norma juridica tributaria a luz da indissociavel correlacdo entre o
Direito e a Economia.”®® (grifos no original)

O estudo do regime multidisciplinar advém do fato que as Financas Pablicas e a
Tributacdo sdo subsistemas tanto do Direito, quanto da Economia, solidificados ao longo do
tempo pela politica e a cultura de um determinado povo, sendo por ele influenciados.

Ives Gandra Martins destaca que as normas econdmicas ndo possuem carater
impositivo formal por forca de sua simples existéncia, tornando indispensavel o estudo da
norma juridica, revestida de coercibilidade, por vezes, indispensavel a efetivacao da atividade
financeira estatal, com fixacdo de parametros e limites da atuacdo, afastando assim, o risco de
inobservancia da lei nas relages financeiro-tributérias.**

O estudo das financas publicas possui carater especulativo e abrange toda
atividade financeira do Estado, isto €, 0s orcamentos, as despesas publicas, a divida pablica,
financiamentos publicos, transferéncias correntes, notadamente os tributos, as receitas
decorrentes do préprio Estado e o crédito publico. Diferentemente do que ocorre com o direito
financeiro, o estudo das financas publicas ndo tera cardter normativo, com impulsos em

analises econbmicas e seus impactos na atividade financeira do Estado.

228 COSTA, Leonardo de Andrade. Direito Tributario e Financas Publicas I. Rio de Janeiro: FGV, 2011, p.3-
4,

229 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Teoria da Imposicéo Tributaria. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva.
(Coordenador). Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p.1.



93

J& o Direito Tributario, que em sua evolugdo se encontra formalmente ligado a
disciplina de Direito Financeiro, cuida do tributo e da relagdo juridica tributéria, tratando de
um subconjunto da estrutura da matéria financeira estatal de regime juridico diferenciado: a
receita publica tributéaria.

Na atualidade, o Direito Tributario, de certo, goza de autonomia cientifica
(preceitos préprios), normativa (sistema tributério legal e constitucional) e didatica (catedra
nos cursos de graduacdo e pds-graduacao).

Em suma, tendo o0 mesmo escopo o Direito Financeiro e as Financ¢as Publicas, isto
é, a atividade financeira do Estado, a primeira disciplina tem carater normativo e a segunda,
notadamente especulativo.

Nesse diapaséo, o estudo dos tributos € objeto tanto do Direito Tributario, quanto
da Tributacdo, com sentido juridico atribuido aquele e, econdmico a este, respectivamente.
Portanto, inquestionavel entender as Financas Publicas, com interoperabilidade com a
Politica, o Direito e a Economia, ora fendmenos indissociaveis que sdo estudados
separadamente por conveniéncia didatica.

Assim, considerando o direito tributario e o direito financeiro positivados, sob
seus aspectos de validade, vigéncia e eficacia, associados a tributacdo e as financas publicas,
estaremos diante do estudo de enunciacdo enunciada, que atua no proprio fato juridico de
enunciacdo legislativa.?*°

Por certo, os tributos constituem lastro para o custeio dos direitos fundamentais,
mas a sua satisfacdo depende também de uma realizacdo da despesa publica eficaz (financas
publicas), com a eliminacdo de desvios de finalidade, inclusive as graves ilicitudes, que s
poderdo ser tolhidas através de um sistema efetivo de controle e fiscalizacdo, facilitado
hodiernamente pela transparéncia e informacdo publica das atividades estatais, alcancadas e
disponiveis aos cidad&os, por forca de Lei, que recentemente entrou em vigor.2**

A constituicdo traz diversos matizes de controle para tal (politico, social,
institucional, dentre outros), todos voltados a fiscalizacdo da eficacia da implementacdo de
politicas publicas e funcionamento probo da maquina estatal (direito administrativo-
financeiro), visando sempre o cumprimento dos direitos fundamentais do cidaddo e dos

objetivos de solidariedade social do Estado Fiscal em que vivemos.

280 SANTI, Eurico Marcos Diniz. Decadéncia e prescricdo no Direito Tributario. Sdo Paulo: Max Limonad,
2000, p. 63-64.
281 | ei Federal n. 12.527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de acesso & informag#o e transparéncia ptblicas).
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Assim, ao estudarmos a precedéncia do custeio na implementacdo de politicas
publicas, teremos invariavelmente que adentrar ao estudo das finangas publicas (receitas e
despesas publicas), na busca de respostas simples (numéricas e de resultado), mas decorrentes

de indagacbes complexas (socioecondmicas e financeiras).

2.6. As Politicas Publicas no Estado Constitucional

2.6.1. Conceito e aplicacdo das Politicas Publicas

A forma de atuacdo do Estado denominado politica publica descreve-se como um
conjunto de programas de intervencgdo estatal, realizados a partir da sistematizacdo de acoes
“voltadas para a consecucdo de determinados fins setoriais ou gerais, baseadas na articulacao
entre a sociedade, o proprio Estado e o mercado”. >

Sem embargo, as politicas publicas tem diversos suportes legais (constitucionais,
legais, infralegais), dispostas até mesmo em portarias, decretos ou contratos de concesséo de
servicos publicos.

Nesse sentido, Maria Paula Dallari Bucci definiu politica publica como, verbis:

[...] programa de acdo governamental que resulta de um processo ou conjunto de
processos juridicamente regulados — processo eleitoral, processo de planejamento,
processo de governo, processo orcamentéario, processo legislativo, processo
administrativo, processo judicial — visando coordenar os meios & disposi¢do do
Estado e as atividades privadas, para realizacdo de objetivos socialmente relevantes
e politicamente determinados.

Como tipo ideal, a politica publica deve visar a realizacdo de objetivos
definidos, expressando a selecdo de prioridades, a reserva de meios necessarios a sua
consecucdo e o intervalo de tempo em que se espera o atingimento dos resultados.?*

No constitucionalismo contemporaneo, a insercdo de um amplo catalogo de
Direitos Fundamentais (Individuais, Sociais e Politicos), vem acompanhado de clausulas
especificas sob um regime juridico de tutela autbnomo, mas de conteldo eminentemente
normativo, associado a politicas publicas gerais (objetivos fundamentais da Republica) ou
setoriais (saude, trabalho, previdéncia, etc...).

Sobre a instabilidade de politicas publicas gerais e setoriais, Gilberto Bercovici

afirma:

22 DIAS, Jean Carlos. Politicas Publicas e questdo ambiental. Sdo Paulo: Revista de Direito Ambiental, ano 8,
n. 31, jul.-set. 2003, p.121.

2% BUCCI, Maria Paula Dallari. O conceito de politica plblica em direito. In Maria Paula Dallari Bucci
(Org.). Politicas Publicas: Reflexdes sobre o Conceito Juridico. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p.39.
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[...] o papel politico do Estado é central no processo de formacdo de politicas
publicas, contrariando a visdo corrente da analise econdmica que considera o Estado
apenas uma categoria residual. Afinal, um equivoco comum na analise das politicas
publicas é a incorporacdo do erro cometido por economistas, que atribuem o
fracasso das politicas publicas, como as politicas econdmicas, aos equivocos da
teoria econbmica em sua elaboracdo. Falta a inclusdo de outra causalidade: a
politico-institucional e juridica. Os resultados das politicas publicas ndo dependem
apenas de sua coeréncia econdmica, mas também de sua validade politica e das
opgdes institucionais. Isto ainda é mais facilmente perceptivel no caso das politicas
publicas de desenvolvimento a longo prazo cujo objetivo seria a melhoria das
condigBes sociais da populacdo. E a analise do caso brasileiro revela que o processo
de desenvolvimento funda-se em decisées politicas.”**

Temos assim, a adogdo de um texto constitucional permeado de cunho ético e
programatico, na busca da reconstrucdo de uma sociedade fundada no respeito e garantia de
todos, lastrada na dignidade da pessoa humana e num sistema rescisorio, isto é, contrario
sensu ao regime de excecao proximo passado.

O retorno a democracia com um modelo juridico de fundo liberal (normas
programaticas) passou a ser substituido hodiernamente por um modelo de Estado de incluséo
social do individuo, com o Direito Constitucional voltado a mecanismos juridicos habeis a dar
eficacia aos comandos legais, denominando-se efetividade dos direitos fundamentais.

Canotilno alerta para a existéncia de normas-fim, normas-tarefa e normas-
programa, com um maior direcionamento a concretizacdo dos direitos assegurados pela
Constituicdo, reconhecendo-se valores normativos como qualquer outro de preceitos
constitucionais:

Mais do que isso: a eventual mediacdo concretizadora, pela instancia legiferante, das
normas programaticas, ndo significa que este tipo de norma careca de positividade
autbnoma, isto é, que a sua normatividade seja apenas gerada pela interpositio do
legislador; é a positividade das normas-fim e normas-tarefa (normas programaticas)
que justifica a necessidade da intervencdo dos Orgdos legiferantes. (...) Mais
completa ainda é a questdo da aplicabilidade directa das normas programaticas.
Como se viu, elas constituem direito actual juridicamente vinculante (...) Além de
constituirem principios e regras directrizes para o legislador e administracdo, as
normas programaticas vinculam também os tribunais, pois 0s juizes tém acesso a
Constitui¢do, com o consequente dever de aplicar as normas em referéncia (por mais
geral e indeterminado seja o seu conteldo) e se suscitar o incidente de

inconstitucionalidade nos feitos submetidos a julgamento dos actos normativos
contrérios & mesmas normas.”*®

2% BERCOVICI, Gilberto. Politicas publicas e o dirigismo constitucional. In Simpésio Nacional de Direito
Constitucional, 4. Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. Curitiba: Academia Brasileira de
Direito Constitucional, v. 3, 2003, p.173-174.

2% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 5% ed. Coimbra:
Almedina, 1999, p. 1102-1106.
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No atual modelo juridico brasileiro, assumem-se obrigacdes e prestacfes estatais
em favor dos cidaddos (politicas publicas) lastradas na dogmaética constitucional da
efetividade e fundada nos idearios de Bobbio, para quem, em relagdo aos direitos humanos, no
momento atual, ndo é cabivel justifica-los, mas sim realiza-los.?*

Na visdo de Gilberto Bercovici, o fundamento das politicas publicas guarda razéo
na necessidade de concretizacdo dos direitos dos cidaddos através de acdes afirmativas a
serem realizadas pelo ente estatal, de tal sorte que, a principal politica publica geral sera o
desenvolvimento da nacdo que se harmonizara com os demais.?®’ Deste modo, com o
desenvolvimento econémico e social, aliado a diminuicdo das desigualdades sociais, far-se-a
sintese, os objetivos fundamentais republicamos.

Na pratica, a efetividade das politicas pablicas promovidas pelos poderes
constituidos, voltadas aos direitos fundamentais sociais, ainda se encontra aquém de
patamares razoaveis e almejados. E como seria cabivel dar eficacia as normas que definem a
ordem constitucional, ja& que se encontram incontinentimente aplicaveis, mas colocadas como
diretrizes e meras expectativas em “pano de fundo” pelo Poder Executivo?

Paulo Bonavides assevera que o problema da juridicizacdo dos direitos sociais
tornou-se crucial para as Constituicbes do Estado Social, buscando para solucdo, o
reconhecimento da vinculacao do legislador ao cumprimento de tais direitos, agora de eficacia
e aplicacdo imediatas, instituindo-se o controle judicante de constitucionalidade, aliado a
mecanismos de controle de efetividade.?*®

Outro aspecto relevante, tratado como solucdo do problema, reside no controle
abstrato das normas, com a criagdo dos tribunais constitucionais, que reforcando
consideravelmente a protecdo dos sobreditos direitos sociais, tornou-os justiciaveis, afastando
a teoria de que seriam meros programas normativos enxertados nas Constituicdes.?*

Ainda que a doutrina constitucional da efetividade, baseada num
neoconstitucionalismo, tenha avancado na questdo, a implementacdo de politicas publicas
esbarra na falacia da reserva do possivel, que tem como justificativa, por vezes, a auséncia de

disponibilidades financeiras, mas que surgem face a auséncia de um correto planejamento

2% BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. 112 ed. Traducéo de Carlos Nelson Coutinho. S&o Paulo: Campus,
1993, p.23.
231 BERCOVICI, Gilberto. Politicas publicas e o dirigismo constitucional. In Simpésio Nacional de Direito
Constitucional, 4. Revista da Academia Brasileira de Direito Constitucional. Curitiba: Academia Brasileira de
Direito Constitucional, v. 3, 2003, p.174.
2% BONAVIDES, Paulo. A Constituicdo Aberta. 3% ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.186.
239

Idem.
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administrativo-financeiro, necessitando-se cada vez mais evoluir, no atendimento do bem-
estar da coletividade.

Isso se deve, em parte, porque os direitos sociais dependem de decisdes politicas
que impendem o dispéndio de maior vulto de recursos publicos (receitas correntes), cada vez
mais escassos, remetendo-nos a uma necessidade premente e constitucional de concretizagao
dos direitos fundamentais.

Segundo Canotilho a solucdo do direito portugués se baseou numa vinculacéo
normativo-constitucional aos direitos fundamentais de natureza econémica, social e cultural,
impondo aos poderes publicos a realizacdo desses direitos através de medidas politicas,
legislativas e administrativas concretas e determinadas.?*® Essa solucéo encontra respaldo e
eficacia na dogmatica do direito organizado.

Asseverou ainda, que embora “ndo se possa, em geral, derivar directamente das
normas consagradoras destes direitos prestacbes sociais (excepcionalidade de direitos
originarios a prestacdes), tdo pouco a produc¢do dos instrumentos normativos-concretizadores
é deixada a livre disponibilidade do legislador.2*

Nessa linha de pensamento, a natureza juridica da norma-tarefa aponta para um
poder-dever do legislador e do executor, em dar operacionalidade pratica nas politicas
publicas, sob pena de incorrer em inconstitucionalidade por omisséo, ndo possuindo liberdade
guanto ao cumprimento, mas apenas liberdade de conformacdo (organizagédo, planejamento,
execucdo e concretizacdo).

Para Eloisa de Mattos Hofling, as politicas publicas representam o Estado em
acdo, mas na medida em que se passa a aplicar um conceito amplo em matéria de politica
publica, principal mecanismo da realizacdo dos direitos sociais, econdémicos e culturais,
significa torna-la um veiculo privilegiado da realizacdo desses direitos, considerando os fins
do Estado Constitucional.?*?

Em sentido oposto, visualizadas as politicas publicas como apenas mais uma das
modalidades do agir estatal, estar-se-a mitigando a importancia de um instrumento de
concretude dos Direitos Fundamentais, o que ndo se pode prescindir pela realidade

socioecondmica brasileira, que se apresenta ainda como um pais mais injusto e desigual, do

29 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 5% ed. Coimbra:
Almedina, 1999, p.483.

21 |dem.

22 HOLFLING, Eloisa de Mattos. Estado e Politicas (Plblicas) Sociais (Artigo). Disponivel em:
<http://mww.scielo.br> Acesso em: 23 fevereiro 2013.
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que pobre em si; por consequéncia, muito mais se dependente de politicas publicas estatais
visando a superagdo do quadrante social negativo.?*®

Com a ampliacdo do discurso juridico de exceléncia do agir estatal, as politicas
publicas ganharam maior status de efetivacdo enquanto direitos fundamentais sociais, com
mecanismos abrangentes e adequados para seu desenvolvimento, aplicacdo e realizacéo
plenos.

Hoje merecem destaque absoluto, pois estdo voltadas a concretude do principio da

dignidade da pessoa humana, centro-normativo de nosso Estado Social Fiscal.

2.6.2. Os parametros de controle das politicas publicas

Em linhas gerais acerca dos parametros de controle na seara de politicas publicas,
é razoavel afirmar que se tratam de mecanismos juridicos habeis a determinar que as normas-
tarefa constitucionais sejam eleitas em prioridade, e como tais, sejam adotadas como politicas
publicas gerais pela Administracdo Publica, visando sua efetividade e plenitude de
concretizacdo.?**

A identificacdo desses parametros implicara na afirmacdo que determinada
politica publica, “ainda que aprovada pelo 6rgdo representativo, ndo devera ser implementada
até que as metas prioritarias estabelecidas pelo constituinte originario tenham sido
atingidas™.?*

O maior problema reside em como chegar a tais patamares conclusivos, elegendo
uma politica publica mais prioritaria em relacdo a outra, com a definicdo de seus parametros
de desenvolvimento regular e controle.

No Estado Constitucional tais parametros de controle somente se justificariam se
extraidos da norma substancial, separando-se 0s escopos da atividade plenamente vinculada,
daquelas atividades discricionarias - dotadas de generalidade na constru¢do de uma decisdo
politica pelo administrador. Nestas, temos a influéncia dos principios constitucionais -
mandados de otimizacdo dotados de abstracdo, que passam a ser responsaveis pela

justificativa de qualquer decisao.

43 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades regionais, Estado e Constituicdo. Sdo Paulo: Max Limonad, 2003,
in passim.
24 BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e controle das politicas
publicas. Rio de Janeiro: Revista de Direito Administrativo, n. 240, 2005, p.93.
245

Idem.
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Outrossim, destaca-se que o processo de defini¢cdo de politicas publicas de uma
sociedade, “reflete os conflitos de interesses, os arranjos feitos nas esferas de poder que
perpassam as instituicdes do Estado e da sociedade com um todo”.?*®

Tendo como finalidade constitucional maior a promocao da dignidade da pessoa
humana e realizacdo dos direitos fundamentais individuais e sociais, tal preceito maximizado
tem carater genérico, o que facilitaria seus desvios de interpretagdo, com a concretizacdo
progressiva e nao imediata.

Assim, para parametrizarmos o controle de conformidade das politicas publicas,
Ana Paula Barcellos também recorre a dogmatica juridica, para dar maior consisténcia
conceitual e juridica, estruturada em trés vertentes: a identificagdo dos parametros de controle,
a elaboracdo de sistema de controle e a garantia de acesso & informacéo.?’

O primeiro parametro € lastrado no volume de recursos publicos disponiveis para
serem aplicados nas politicas publicas concretizadoras dos direitos fundamentais, onde para o
controle judicial, bastaria o quanto correspondem percentualmente na norma constitucional,
considerando a arrecadacdo de tributos vinculados aos fins constitucionais indicados
(contribuicbes sociais), acrescidos da disponibilidade financeira pela arrecadacdo de
impostos.®*®

O segundo parametro buscaria o resultado final esperado da atuacdo estatal,
identificando-se, pois, 0s bens juridicos minimos a serem alcancados na implementacdo de
politicas publicas voltadas a dignidade da pessoa humana e dos direitos fundamentais

sociais.?*®

Aqui, reside o controle de efetividade no atingimento das metas, um dos maiores
desafios da seara de controle externo da atualidade.

Nesse sentido, Ana Paula Barcellos admite, por exemplo, que o Estado
Constitucional Brasileiro se encontra obrigado em primeiro plano, a oferecer educacdo de
ensino fundamental a toda populacdo, sem qualquer 6nus para quem dela frua.?*

Contudo, em tese, enquanto nao atinja os resultados plenos dessa politica publica
setorial, outras politicas publicas prioritarias sob a 6ética politica, ndo poderiam ser

propostas.?®*

26 HOLFLING, Eloisa de Mattos. Estado e Politicas (Publicas) Sociais (Artigo). Disponivel em:
<http://www.scielo.br> Acesso em: 23 fevereiro 2013.
27 BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e controle das politicas
publicas. Rio de Janeiro: Revista de Direito Administrativo, n. 240, 2005, p.93.
8 |bidem, p.96.
9 |dem.
zii Artigos 205 e 208, inciso |, ambos da Constituicio da Repdblica de 1988.
Idem.
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Assim, como no exemplo, apresentando-se as metas a serem alcancadas pela
politica publica especifica, o pardmetro de controle ndo apresenta maiores dificuldades, como
temos na aplicacdo de percentuais minimos da receita resultante de impostos no ensino e na
salide®?, desde que atingida a concretude dos mandamentos constitucionais.

Esse fundamento de controle perpassa pelo fundamento de legitimidade do
préprio Estado Democrético de Direito, quando o administrador planeja a execucao de uma
politica publica que ja detinha previsibilidade e coercibilidade preconizadas em lei, visando
concretizar um determinado direito ja consagrado aos individuos (minimo existencial).

Tudo isso, porque a Constituicdo fixa as metas que deverdo ser alcancadas pelo
Poder Pablico, deixando ao arbitrio do administrador os meios e 0 modo de sua execucao.

Ana Paula Barcellos alerta por fim que, se trata de &mbito reservado a deliberacéo
politica, que ndo pode ser colonizada pelo direito:

Néo significa que ndo haja espaco autdbnomo de deliberagdo majoritaria acerca da
definicdo das politicas publicas ou do destino a ser dado aos recursos disponiveis.
Muito ao revés. Em um Estado Democratico, ndo se pode pretender que a
Constituicdo invada o espaco da politica em uma versdo substancialista, radical e
elitista, em que as decisdes politicas sdo transferidas, do povo e de seus
representantes, para os reis filosofos da atualidade: os juristas e operadores do
direito em geral. A defini¢do dos gastos publicos &, por certo, um momento tipico da

deliberacdo politico-majoritaria; salvo que essa deliberacdo ndo estard livre de
alguns condicionantes juridico-constitucionais.®® (grifos no original)

O que podemos buscar atraves do controle das acdes estatais € a minoracdo das
acOes ineficazes e perdularias do administrador pablico, na busca da implementacdo de um
patamar minimo de eficacia de suas politicas constitucionais setoriais (educacdo, salde,
assisténcia social, etc...), com a intervencdo, se necessario for, das instituicGes judicantes
(Poder Judiciario e Tribunal de Contas), para fazer sustar os atos exorbitantes ou de
comprovada ineficacia, tornando-os anulaveis, na medida que se apresentem ilegais ou
inconstitucionais.

Nesse sentido, sustenta Rogério Gesta Leal, que:

[...] ndo significa o abandono ou a rentincia das competéncias institucionais proprias
ou especificas dos entes federados, mas pelo contrario, o resguardo de suas
autonomias e independéncias politico-administrativas, ratificando o postulado

22 Cf, Artigos 212 e 198, §2°, respectivamente, ambos da Constituicdo da Republica de 1988.
#3 BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e controle das politicas
publicas. Rio de Janeiro: Revista de Direito Administrativo, n. 240, 2005, p.92.
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fundacional que anima a idéia da Republica, a saber, a garantia de se criar um

mecanismo de check and balance entre os Poderes estatais”.”** (grifos no original)

J& o terceiro e o ultimo pardmetro de controle - o acesso a informacdo e
transparéncia publica sobre os dispéndios estatais - esta intrinsecamente ligado ao Controle
Social, que impulsionado pelo principio constitucional da publicidade, é eficaz mecanismo
difuso de controle das acOes estatais como um todo, e ndo somente das politicas publicas em

si, pelo que veremos no capitulo seguinte.

2% | EAL, Rogério Gesta. Controle da Administracdo Publica no Brasil: anotacdes criticas. Belo Horizonte:
A&C Revista de Direito Administrativo e Constitucional, ano 5, n. 20, abr.-jun. 2005, p.125.
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3. PERSPECTIVAS DE CONTROLE DAS ACOES ESTATAIS E A REMODELACAO
DE ORGANISMOS CONSTITUCIONAIS COMO INSTRUMENTOS DE PROTECAO
DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

3.1. O Controle Social e o Direito Tributario
3.1.1. Das Inter-relagGes entre o Direito e a Sociedade

O direito tributario sempre foi pensado sob o enfoque da relacdo obrigacional do
cidaddo-contribuinte com o Estado, a partir de uma lidima relagcdo impositiva, como ato de
império. Nesse sentido é a génese da expressdo Fisco, proveniente do defiscus®™®, que era a
cesta de junco com a qual eram arrecadados pelos romanos os impostos, particularmente dos
povos conquistados.

Todavia, com a constitucionalizacdo das relagcbes tributarias, que entre nos foi
iniciada com a Emenda n° 18 a Constituicdo da Republica de 1946, e as posteriores
reformulacdes ocorridas com as Constituices da Republica de 1967 e 1988, a reflexdo
tributaria comecou a se orientar pela integracédo do direito tributario aos direitos fundamentais,
pela promocao de mudancas que viessem a realizar o ideario da justica fiscal.

A tributacdo, dentro do moderno Estado Democratico de Direito, afasta-se da
visdo meramente arrecadatéria, e torna-se instrumento necessario para a execucdo dos

principios e objetivos da Republica Federativa do Brasil®®

, especialmente, a erradicacdo da
pobreza e a reducéo das desigualdades socioecondmicas.

E sob esse enfoque que surge o controle social das politicas piblicas, do que se
requer a participacdo efetiva da sociedade como mecanismo de democratizacdo da
democracia®’, permitindo que os cidaddos ndo sé participem indiretamente da formulagéo das
politicas publicas, mas, também, fiscalizem a aplicacdo dos recursos publicos obtidos atraves

das receitas arrecadadas pelos entes federados.

% En |a antigua Roma, recibia el nombre de fiscus el tesoro personal del emperador, recaudado mediante el
cobro de impuestos en las provincias imperiales. Fue instaurado durante la administracion del Principado en el
Imperio romano. Fonte: El Rincon Del Vago. [on line] Disponivel em: <http://html.rincondelvago.com/derecho-
romano_13.html> Acesso em 08 fevereiro 2013.

28 Artigos 1° e 39, da Constituicdo da Republica de 1988.

2T Cf. SANTOS, Boaventura de Sousa (Org.). Democratizar a Democracia: os Caminhos da Democracia
Participativa. Cole¢do Reinventar a Emancipacéo Social, vol. 1. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002, in passim.


http://es.wikipedia.org/wiki/Antigua_Roma
http://es.wikipedia.org/wiki/Emperador
http://es.wikipedia.org/wiki/Impuesto
http://es.wikipedia.org/wiki/Principado_(Roma)
http://es.wikipedia.org/wiki/Imperio_romano
http://html.rincondelvago.com/derecho-romano_13.html
http://html.rincondelvago.com/derecho-romano_13.html
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Tais fatores somente sdo possiveis de ser pensados, se for cumprido o direito de
acesso a informacdo ao cidaddo, aliado a transparéncia publica governamental, ambos ainda
em vias de implantaco, apesar de ja consagrados ha tempos pela norma constitucional.?*®

Para Roberto Dromi, “0 governo e o controle parece ser a formula orgénica da
estrutura do poder: para que os que mandem nao lhes falte o poder e para os que obedecam
ndo lhes falte a liberdade, resguardada por controles idoneos que assegurem qualidade e
eficacia”. %

Com fundamento em nossa histéria econémico-colonial, onde todas as riquezas
aqui produzidas tinham como destino certo a grande metrépole portuguesa, € comum a visao
social da tributacdo como algo a ser evitado a todo custo, numa verdadeira circunstancia lesa
personae.

A titulo de contextualizacdo historica, relembremos a experiéncia da
Inconfidéncia Mineira - uma tentativa de insurrei¢cdo abortada pelo governo portugués em
1789 -, cujo principal pretexto foi fixar altas taxas implementadas sobre a extragcdo do ouro
intitulada de derrama.

Apos 220 anos, os brasileiros enxergam o Poder Puablico assim, como o0s
insurgentes das Minas Gerais enxergavam o Del Rey (Estado): o expropriador; assim, fazem
de tudo para se eximir do pagamento dos tributos.

Ocorre que, diferentemente dos dias de hoje, o dinheiro aqui arrecadado era gasto
em terras lusitanas; ja hoje, os tributos servem para o financiamento do proprio Estado
nacional.

No sistema econémico capitalista existem poucas formas de obtencéo de recursos
no intuito de financiar as atividades estatais. Dentre elas, identificamos a tributacdo, a
intervencdo direta no exercicio da atividade econémica, a emissdo de moedas e a obtencdo de
empréstimos.

Se ndo quisermos um Estado intervencionista, endividado e afundado em crises
econbmicas, necessario se faz a conscientizacdo da indispensavel tributacdo do particular,
pois sem esta ndo resta outra saida, sendo a exploracdo direta de atividade econdmica pelo
proprio Estado, medida que refoge a sua finalidade constituinte, por vezes odiosa, mas

também produtora de receitas publicas, quando executadas por gestores probos e capazes.

28 Artigo 37, caput, da Constituicdo da Republica de 1988.
29 apud FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Controle Social das Instituicées Democréticas (Artigo). Belo
Horizonte: Int. Publ. — IP, ano 14, n. 73, maio/jun.2012, p.65.
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Nesse contexto, a tributacdo torna-se imprescindivel a existéncia de um pais onde
as atividades econdmicas sdo, em regra, executadas pela iniciativa privada. Portanto, "a
liberdade é razéo e limite da tributacéo . %

Em outras palavras, como ja afirmado, "os tributos sdo o preco da liberdade, no
sentido de que se constituem no espaco aberto pelos direitos fundamentais e visam sua
garantia”.?®!

Apresentam-se também como responsaveis pela manutengdo do Estado,
propiciando os servigos e a implementacdo das politicas publicas, cujo escopo é permitir ao
Estado alcancar o bem comum.

Assim, necessario se faz o rompimento da dicotomia tributacdo/liberdade, de
forma a possibilitar que o destino da arrecadacdo tributaria seja a concretizagdo dos
imperativos constitucionais. Sem isto, continuaremos a vivenciar a postura da sonegacao
fiscal como um fato normal na (de)formacao do cidad&o brasileiro.

Nesse cenario, faz-se habitual o discurso legitimador da sonegacdo tributéria,
dentro da ideia isolada e ja superada da teoria do beneficio: ao pagar deve haver o retorno dos
servicos publicos.

Como aduz Eduardo Moreira, a sonegacao de tributos justifica-se por um processo
de racionalizagdo, processo este que acaba por fundamentar qualquer ilegalidade. A
racionalizacdo das a¢gdes humanas para 0 comportamento ilicito é responsavel pelo processo
de corrupcdo, onde as “pequenas condutas, como a sonegacgdo de tributos, o uso indevido de
influéncias e favorecimentos, estimulo de aquisicdo de produtos piratas, e a penetracéo dessas
praticas ilegais faz-se com um discurso reacional de justificacdo".?®?

E certo que as politicas publicas voltadas & reducdo da miserabilidade social, ao
acesso a educacdo e a saude sdo ainda insuficientes. Contudo, ndo é pela postura do nao-
pagamento dos tributos, do cada um per si, que as distor¢des que afetam nossa sociedade
acabardo resolutas.

A mudanca de nossa realidade passa por uma postura ativa de todos os cidadaos

na definicdo de prioridades e no controle dos gastos publicos, seja através de organizacdes

%0 MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Neoconstitucionalismo: a invasdo da Constituicdo. S&o Paulo: Método,
2008, p.149.

1 TORRES, Ricardo Lobo. A constitucionalizagdo do direito financeiro. In: SARMENTO, Daniel. (Coord.).
A constitucionalizagdo do direito. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p.982.

%2 MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Neoconstitucionalismo: a invasdo da Constituicdo. S&o Paulo: Método,
2008, p.139.
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representativas da sociedade (conselhos, sindicatos, grupos de bairros) ou diretamente atraves
da conduta individual ou coletiva cidadd de fiscalizacdo dos atos dos gestores publicos.

Muito se discute sobre a elevada carga tributéria brasileira, nos astrondémicos
valores arrecadados pela Receita Federal do Brasil, mas quase ndo se escutam vozes sobre a
fiscalizacdo do orcamento publico.

Assim, a preocupacdo se circunscreve em torno das receitas tributarias,
arrecadadas pelo Poder Publico, deixando a latere, em quase esquecimento, a aplicacdo dos
recursos (despesas), fonte de escoamento por vezes indevido.

Evidentemente essa realidade é muito perversa, pois, afinal de contas, a auséncia
de fiscalizacdo é que abre espaco para as famosas “mafias da ambulancia, das sanguessugas,
dos gautamas, dos mensaleiros, dos rodoleiros, dos taturanas, dos cartdes corporativos ",
entre tantas outras que dilapidam o patriménio publico.

Vislumbramos do Relatério do Resultado Primario do Governo Central®®,
elaborado pela Secretaria do Tesouro Nacional, que leva em conta as receitas e despesas
primarias em relacdo ao Produto Interno Bruto — PIB anual, em pontos percentuais, 0 que se

segue:

Tabela 2: Tabela de Receitas e Despesas Primarias em Relacdo ao PIB anual

0,51% | 2,13% | 1,73% | 1,69% | 2,16% | 2,28% | 2,70% | 2,60% | 2,17% | 2,23% | 2,35% | 1,31% | 2,09% | 2,25%

Fonte: Disponivel em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br> Acesso em: 15 setembro 2012.

Deste modo, depreende-se um superavit financeiro primario perene nos ultimos
quatorze anos, compreendidos pelos exercicios de 1998 a 2011, com ascendéncia dos ativos

financeiros publicos.

3.1.2. Das Variadas Instancias de Controle

A existéncia de drgdos de controle dos gastos publicos, como é o caso dos
Tribunais de Contas, dos Ministérios Publicos Estadual, Federal e Especial junto aos

Tribunais de Contas, a Controladoria Geral da Unido e dos Estados, considerados o volume de

263 |ntitulacio de operagdes policiais que combateram o desvio de recursos na administracdo publica da Unio e
do Estado de Alagoas, dentre outros.

2% Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional. Disponivel em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br> Acesso em: 15
setembro 2012.


http://www.tesouro.fazenda.gov.br/
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/
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recursos arrecadados e o quantitativo de ordenadores de despesas da administracdo publica
em geral, torna-se ainda incipiente, insuficiente e limitado, o que faz com que o Poder
Executivo elabore as politicas publicas distante de um efetivo controle, que pode ser exercido
difusamente pela sociedade, sua destinataria maior.

Deste modo, torna-se essencial que a coletividade participe do controle dos gastos
publicos, monitorando as agdes governamentais e exigindo o uso correto dos recursos
arrecadados.

2
|65

Nesse sentido, leciona Rogério Leal™”, verbis:

[...] o controle de exercicio do sufragio como ato isolado de participagdo
politica tem se confundido com a delegacdo incondicionada de mandatos
(poder) e agentes publicos por tempo certo e determinado, comodamente
transferindo a estes todas as responsabilidades e liberdades a solucdo das
mazelas sociais. Em verdade, a sociedade civil tem tido no voto, no envolver
dos tempos democraticos, um dos Unicos momentos espacial e temporal de
vinculagdo e relagdo com a Administracdo Publica, apds o que se ausenta do
espaco publico para que os donos do poder possam desempenhar seus
papéis.
Tais atos sdo mecanismos importantes no fortalecimento da cidadania, que,
infelizmente, em nosso pais, acaba sendo confundida com o mero exercicio do direito ao voto,
de quatro em quatro anos, sem a plenitude de seu exercicio, do controle social efetivo, o que

Carrazza®® intitula como uma verdadeira democracia de fachada.
3.1.3. Do Controle Social, seus Mecanismos e a Eficacia.
Diversos mecanismos de participacdo direta da comunidade na gestdo das

politicas publicas vém sendo implementados no Brasil: o orcamento participativo®’; a criagdo

de conselhos®® municipais e estaduais de educacdo, alimentacdo escolar, sadde, assisténcia

265 | EAL. Rogério Gesta. O controle jurisdicional de politicas publicas no Brasil: possibilidades materiais.
In: SARLET, Ingo. (Org.) Jurisdicdo constitucional e direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2004, p.162.

26 CARRAZZA, Rogque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 242 ed. So Paulo: Malheiros
Editores, 2008, p.67.

287 Artigos 163 a 169, da Constituicdo da Reptblica de 1988. Cf. SANCHEZ, Félix R. Orcamento participativo
— teoria e pratica. Sdo Paulo: Editora Cortez, 2002. Conceitualmente, José Afonso da Silva, ensina que
“Orcamento ¢ o processo € o conjunto integrado de documentos pelos quais se elaboram, se expressam, se
aprovam, se executam e se avaliam o0s planos e programas de obras, servigos e encargos governamentais, com
estimativa de receita e fixagdo das despesas de cada exercicio financeiro”. SILVA, José Afonso. Curso de
direito constitucional positivo. 23?2 ed. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 2004, p.718.

68 Orgaos colegiados de composicdo e representacéo plirima, cujas deliberacBes possuem caréter consultivo, e
as vezes, resolutivo, a depender dos seus estatutos constitutivos.
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269,

social, seguranca publica; o plebiscito®®; o referendo?”®

e; a iniciativa popular legislativa®*;
todos estes sdo mecanismos eficazes no exercicio da cultura de cidadania exercida pela
sociedade.

Assim sendo, como instrumento de participacdo direta do povo, decorre o controle
social nos processos de planejamento, acompanhamento, monitoramento e avaliacdo das
acOes de gestdo e execucao das politicas e programas publicos. Trata-se de uma a¢do conjunta
entre Estado e a sociedade, em que o eixo central é o compartilhamento de responsabilidades.

Lado outro, nossa democracia € eminentemente representativa, perpassando, em
dimensdo global, numa flagrante crise acerca da atuacéo dos representantes politicos. Sobre o

tema, escreve Meirelles Teixeira:

Desse modo, para assegurar 0 principio democratico é que as Constituicdes
modernas incorporaram institutos de democracia direta ou participativa
(referendo, plebiscito, iniciativa popular, acdo popular, direito de peticdo),
pois quase ninguém, com lucidez, atualmente, é capaz de afirmar que na
democracia representativa a nacdo € efetivamente representada por seus
mandatarios, sendo comum o completo desvirtuamento do conceito de
mandato, ou seja, delegacdo de poderes baseado na fidelidade, na
lealdade.?"

O controle social pressupde alteracdes profundas na edificacdo de uma sociedade
democratica, especialmente nas relagdes juridicas depreendidas entre o Estado e o cidadéo, os
quais deixam de ser vistos como oponentes e se transformam em participes no processo de
definicdo, implementacdo e de avaliacdo de politicas publicas.

Para Hegel, se o Estado ndo construir uma sociedade civil que o integre, ndo
existe povo, ora, se ndo existe povo, ndo existe o Estado.’”

Bonavides alertando para o baixo grau de incidéncia de legitimidade participativa,

aduz uma farsa do sistema democratico vigente, decorrente da dissociacdo do povo e suas

289 Consulta popular prévia, de deliberagéo legislativa ainda ndo apreciada.

2% Consulta popular péstuma, de deliberacéo legislativa e executiva ja aprovada, dependo a sua vigéncia, da
aquiescéncia popular.

21t Cf. Artigo 14, da Constituicdo da Republica de 1988. Um dos grandes exemplos atuais de participacio
popular no processo legislativo, nos moldes do artigo 61, pardgrafo 2°, da Constituicdo da Republica de 1988, foi
a apresentacdo do projeto de Lei da Ficha Limpa, que culminou com a deliberacdo legislativa e executiva da Lei
Complementar Federal n. 135, de 04 de junho de 2010, trazendo inimeros vetores de candidatura a mandatos
eletivos, por fundamentos de probidade na administracdo publica, tornando mal gestores pablicos gravados de
inelegibilidade pelo tempo que o instrumento legal dispbs, a depender da hipGtese de incidéncia concreta as
hipoteses elencadas.

272 apud GARCIA, Maria. Os poderes do mandato e o recall. Revista dos Tribunais: Sdo Paulo, Ano 13,
jan./mar., 2005, p.3.

2% apud FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Controle Social das Instituicées Democréticas (Artigo). Belo
Horizonte: Int. Publ. — IP, ano 14, n. 73, maio/jun.2012, p.64.
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instituicBes governamentais, trazendo a baila a concepcdo de que “ninguém sabe responder
quem é o povo™.2"*

Nesta forma de organizagdo “em que o ente politico é objeto e ndo sujeito, e se
viu privado pela extorsdo politica, das titularidades de suas faculdades soberanas .2"

Em se falando em controle social, ndo quer se compartimentar o poder de
potestade deferido ao Estado, acabando por demandar uma desoneragdo das politicas publicas

somente a ele impingidas, pois como bem anotam Neiva Oliveira & Avelino Oliveira:

[...] a falta de comprometimento do Estado com as politicas que sdo de sua
competéncia e a conseqliente devolugdo a sociedade civil das atribuices que
esta Ihe outorgou nada tem a ver, entdo, com a vontade politica deste mesmo
Estado de delegar poderes decisorios a sociedade civil em questdes relativas
a programas, recursos, etc.?’

Bem verdade, que a nova legitimidade perpassa por instrumentos de
concretizacdo. A propria Constituicdo da Republica ja estimula tal integracdo, seja através da
obrigatoriedade da transparéncia publica das contas governamentais®’’, seja do direito
fundamental de acesso & informac&o®’®, seja através da institucionalizacdo do direito de
peticdo do cidadéo, a fim de que possa denunciar irregularidades®’®.

Todavia, tais instrumentos somente serdo eficazes se decorrerem de uma
verdadeira mobilizacdo da sociedade, na qual se assuma a tarefa de participar ativamente na
construcdo de uma nova nacao, menos desigual socioeconomicamente, menos injusta, menos
pobre, com maior controle de atos dos gestores publicos.

Mas qual o motivo de nosso atual conformismo ou indiferenca?

Talvez a formacdo historica, talvez o comodismo do regime de liberdades
solidificado, talvez o olhar incrédulo das instituicGes, talvez o olhar de desconfianca
depositado nos representantes, que numa retdrica redundante e promessas infundadas, nada se

volvem em concreto quando se investem no poder politico mandatario, numa inversao de

2" BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa. S0 Paulo: Malheiros, 2001,
p.26.

7> |dem.

28 OLIVEIRA, Neiva Afonso; OLIVEIRA, Avelino da Rosa. Controle social e participacéo politica: desafios
de ontem a filosofia da educacao (politica) de hoje. In: UFRGS, GT-17, Filosofia da Educacéo, p.28.

21" Através da criacdo dos portais das transparéncias de receitas e despesas publicas e das transferéncias
voluntdrias e obrigatérias aos entes que compdem a federacdo. No &mbito da Unido ex vi
<www.tesouro.fazenda.gov.br> e <www.portaldatransparéncia.com.br>.

8 Artigo 5°, inciso XXXIII, da Constituicio da Reptblica de 1988, que fora regulado recentemente pela Lei
Federal n. 12.527, de 18 de novembro de 2011 (Lei de acesso a informacéo e transparéncia publica).

219 Artigo 5°, inciso XXXIV, alinea a, da Constituicdo da Republica de 1988, onde resta assegurado a todos,
independentemente do pagamento de taxas, o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou
contra ilegalidade ou abuso de poder.


http://www.tesouro.fazenda.gov.br/
http://www.portaldatransparência.com.br/
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papéis ideoldgicos, onde ndo existe mais a esquerda ou a direita partidarias, pois se revezam
no poder e transmutam seus discursos a depender da posicdo que ocupam, por critérios de
mera conveniéncia de uma minoria (grupos partidarios).

Pode-se imaginar a concretude do principio democrético, ndo s6 quando se
permite a participacdo direta do administrado na formagao dos impulsos administrativos, mas
também, na sua efetividade e realizacio dotada de compleitude.”®

Para Parson o controle social é um sistema complexo de mecanismos nao
planejados e inconscientes, que servem para contrapor tendéncias desviantes, isto &,
“desviante é termo geralmente definido em funcdo de normas, que por sua vez, sao padrdes
predominantes de comportamento e pensamento. Declarar desviante o que ndo coincide com o
padrdo predominante é negar a priori legitimidade e comportamentos de seus agentes”.?*

A propria Carta da Republica cria momentos de participagdo democratica direta
especifica, além do ja conhecido direito de voto e elegibilidade, com a participacdo dos
trabalhadores e empregados nos 6rgdos colegiados de interesse proprio®®?, com a eleicdo de
representantes diretos junto aos trabalhadores para promover-lhes entendimento com os
empregadores®®®, na cooperacdo das associacdes representativas no planejamento
municipal®®*, ao estabelecer o carater democrético da gestdo administrativa da seguridade

I°®°, instituindo & colaboragdo para preservacdo do patrimonio cultural brasileiro®®®,

socia
dentre outros.

Dentro desse contexto, temos as audiéncias publicas que exercitam o principio da
legitimidade, igualdade, impessoalidade e publicidade, decorrendo um duplo papel
informativo, pois se de um lado propiciam ao publico alvo a oportunidade de obter uma
informacao, lado outro, levam a administracdo a tomar ciéncia dos interesses dos envolvidos
no objeto de discussao, podendo auferir a repercussao sobre o plano ou projeto que deu ensejo
a sua convocagdo.?®’

Podemos ainda ressaltar a ouvidoria (ombudsman) como forte instrumento de

participacdo e controle social, em especial atencdo ao que preconiza a participacdo do usuario

80 Cf, FERRAZ, Sergio; DALLARI, Adilson. Processo Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p.21-22.
8! apud FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Controle Social das Instituicdes Democréticas (Artigo). Int.
Publ. — IP, Belo Horizonte, ano 14, n. 73, maio/jun.2012, p.68.

82 Artigo 10, da Constituicio da Republica de 1988.

28 |dem.

8% Artigo 29, inciso X, da Constituicio da Republica de 1988.

%8 Artigo 194, Paragrafo Gnico, inciso VI, da Constitui¢io da Reptblica de 1988.

%8 Artigo 216, Paragrafo 1°, da Constituicdo da Republica de 1988.

287 ANTUNES, Paulo Bessa. Direito ambiental. 42 ed. S&o Paulo: Lumen Juris, 2000, p.239.
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de servicos publicos na administracdo publica ou indireta, com acesso a informacdo e direito
de representacéo contra atos irregulares verificados.?*®

Denote-se ainda a natureza juridica das Agéncias Reguladoras e Executivas
Governamentais, que possuem o conddo de controle de eficacia operacional de servigos
publicos, agregada a necessidade de se alcancar determinadas metas, que incluem a abertura
de canais de comunicagéo entre usuérios e prestadores.”®®

De fato, para se minorar a injustica social, em prol da melhoria do sistema
democratico, o importante é a repactuacdo de uma cultura social de corresponsabilidades,
atuante, cidadd, participativa do processo politico institucional e dos governos, de caréater
integrativo, sem lugar para a omissdo, indiferencas, descréditos, pessimismo ou desoneracfes
politicas.

A insensibilidade das intempéries alheias, em que a fome, a auséncia de moradia e
a miserabilidade social batem a porta dos menos favorecidos, faz ressoar criticas desvalidas
de carater construtivo, quando nos deparamos com programas publicos de distribuicdo de
renda, como algo natural e irreversivel.

Esse sim é o preco da construcdo de um Estado Social, em que a solidariedade
ressalta frequentemente aos olhos, de maneira transitoria, conquanto sirva de instrumento
temporario minorante da terrivel realidade da desigualdade social em que vivemos.

E a postura de bom pagador de impostos, por si s6, ndo é excludente de
corresponsabilidades sociais, nem tampouco mecanismo de desoneracdo psicoldgica do
cumprimento de deveres. Em sintese, ndo basta cumprir o dever legal de pagar o tributo e
apos, reclamar.

Ha necessidade de uma conduta pré-ativa: no simples ato de exigir a nota fiscal,
denunciar as irregularidades que tiver conhecimento, fiscalizar o cumprimento das politicas
publicas, exercer o direito de sufragio universal - votando e sendo votado -, cobrar do
Legislativo e do Ministério Publico as acGes de combate a corrupgdo e as explicacfes acerca
da fiscalizacdo da probidade no erario publico, denunciando inclusive, os agentes politicos
inertes.

Um critério positivo de controle social que vem sendo ampliado a cada ano, é o
que envolve o Orcamento Participativo, acima retratado. A participacdo popular na elaboracao

do orcamento municipal de inimeras cidades vem demonstrando ser uma fonte muito mais

88 Artigo 37, § 39, incisos |, Il e 111, da Constituigdo da Republica de 1988.
%9 AGUILLAR, Fernando Herren. Controle social de servicos publicos. S3o Paulo: Max Limonad, 1999,
p.253.
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democrética em decidir sobre a aplicagdo dos recursos publicos que serdo arrecadados, do que
se buscar posteriores responsabilizacfes. Trocam-se informacgdes, experiéncias e inauguram-
se debates abertos, francos e transparentes, sintetizando-se as necessidades prementes com
maior amplitude na busca das politicas publicas corretas e eficazes.

O Orcamento Participativo é instrumento de democracia direta ou participativa
que possibilita a sociedade influenciar no processo de fixacdo de despesas publicas, no qual o
cidaddo torna-se responsavel pelo acompanhamento da elaboracdo do orcamento publico e,
consequentemente, da aplicagdo dos gastos que estejam previstos.?®

Embora a metodologia utilizada seja diferente nos municipios que
institucionalizaram o Orgamento Participativo, podemos apontar como atos comuns a
realizacdo de assembleias abertas em bairros ou distritos, com periddicas etapas de
negociacédo direta com o governo.

Normalmente sdo eleitos delegados que representardo um tema ou territorio nas
negociacdes com o governo, que ficam responsaveis pelo didlogo com os representantes do
municipio sobre execucdo das obras e prioridades previstas no orgamento aprovado através da
participacéo popular.

O que ressalta desta experiéncia € que a participacdo popular permite incluir no
orcamento publico as demandas prioritarias na visdo da propria populacdo, discutindo os
problemas urbanos que mais afetam seu cotidiano, decidindo o que deve ser feito para sanar
estes problemas, e mais, sua participacdo exala decisdo, ndo tendo mero carater consultivo.

Importante ressaltar que o fomento ao controle social dos gastos publicos, longe
de ser contrario aos interesses do Estado e da administracdo publica, contribui para a prépria
persecucdo de seus interesses tributarios, pois a efetividade desse sistema e a reducdo da
sonegacdo fiscal apenas se concretizardo com procedimentos que visem a sensibilizacdo da
funcdo socioecondmica do tributo, como mecanismo de redistribuicdo de renda e minoragéo
das desigualdades sociais.

A participacdo direta da sociedade possibilita 0 rompimento da dicotomia entre a
seara publica e privada, tudo isso sem desoneracfes mutuas, possibilitando a inser¢do do
controle do patriménio publico dentro da perspectiva do patriménio de todos e, em pleno
exercicio do direito e dever fundamental da cidadania, erigido como fundamento republicano

em nossa norma constitucional .2

20 cf, SANCHES, Félix R. Orcamento participativo — teoria e pratica. Sao Paulo: Editora Cortez, 2002, in
passim.
% Artigo 1°, inciso 11, da Constituicdo da RepUblica de 1988.
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3.2. O Controle Externo Estatal e de Politicas Publicas

3.2.1. O Ministério Pdblico junto ao Tribunal de Contas: uma ne6fita instituicdo de controle
estatal

Para entendimento do neéfito 6rgdo de envergadura constitucional denominado
Ministério Publico de Contas®®?, mister se faz nortear premissas de compreensdo do modelo
juridico-constitucional tendo por escopo a interpretacéo sistematica no &mbito da Constituicdo
da Republica.

Na visdo de Juarez Freitas®®, a interpretacéo sistemética da Constituicdo tem que
promover a maior sinergia possivel do Estado, num todo, respeitado o principio da deferéncia
e reforcada a autonomia das carreiras de Estado como consectario l6égico do cumprimento dos
objetivos fundamentais de nossa nacéo.?*

Nesse sentido, aduz que “a boa interpretacdo sistematica constitucional precisa
buscar a maior otimizacao possivel do discurso normativo. Quer dizer, ao intérprete cumpre
guardar vinculo com a efetividade, no mundo real, das finalidades da Carta >

Assim, o alcance sistematico do artigo 130 da Constituicdo da Republica de 1988,
que faz alusdo expressa aos membros do Ministério Publico junto aos Tribunais de Contas,
faz aplicar-lhes, expressamente, as disposicdes da Secdo intitulada “Do Ministério Publico ”,
pertinentes a direitos, vedacdes e formas de investidura, tracando liames incontornaveis com a
independéncia funcional, preconizada no artigo 127, paragrafos 1° e 2°, da Constituicdo da
Republica de 1988.

A independéncia funcional como garantia do exercicio de qualquer atividade
estatal, demanda-lhe ndo subordinacdo, em especial aos Tribunais de Contas dos Estados e da
Unido onde atuam junto, seja por autonomia, seja por independéncia funcional.?*®

Ainda, na visdo de Freitas, por outras palavras:

[...] da exegese sistematica do art. 130 da CF, em sinapse com todo sistema
constitucional, resulta que, insofismavelmente e sem prejuizo da especialidade
“ratione materiae” do Ministério Publico de Contas, seria lesivo as hermenéuticas

292 Cf, artigo 130, da Constitui¢do da Republica de 1988.

2% FREITAS, Juarez. Ministério Publico de Contas: Parquet Especial, Autonomia e o principio
irrenunciavel e indisponivel da independéncia funcional (Parecer). Porto Alegre, 2009, p.6.

29 Cf, Artigo 3°, da Constituicdo Federal de 1988.

2% |bidem, p.7.

2% gJLVA, José Afonso da. Comentario contextual & constituicdo. 32 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p.604.
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citadas qualquer inteleccdo restritiva do alcance e do significado desse dispositivo
constitucional que confere direitos.?%’

De sorte, que ndo se admite que sejam afastados os dispositivos atinentes ao
Ministério Publico, visto que, sem tautologia, o Ministério Publico “junto” — ndo atrelado,
inerente, subordinado, mas ligado com autonomia e independéncia — aos Tribunais de Contas,
possui competéncias e atribuicOes especializadas, ndo deixando de se afastar do regime

auténtico dos 6rgdos do Ministério PUblico previsto constitucionalmente?®®

, com tragos
irrenunciaveis, indelegaveis e caracteristicos de carreira autbnoma tipica de Estado, cuja
autonomia jamais implica atitude antagonista ou insular.?*

Aplicam-se, pois, com plenitude, as garantias dispostas no artigo 128, 85°, inciso
I, da Constituicdo da Republica de 1988, no que concerne a vitaliciedade, inamovibilidade e
da irredutibilidade de subsidios.

Em contrapartida e sem excecoes, aplicam-se as vedacGes averbadas no inciso Il
do mesmo edito, inclusive, restando impedidos seus membros em exercer a advocacia perante
o Tribunal que se afastou, antes de decorridos trés anos.®

Essa mesma intelec¢do foi o fundamento do voto proferido pelo Ministro Marco
Aurélio, no julgamento da ADI 789°*, dando ensejo & atuacdo auténoma, desembaragada e
independente do Parquet Especial.

Sem embargo, mesma inteleccdo ocorreu no julgamento da ADI 328-3, da
Relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, que assim proferiu o seu voto: “O Plenario do
Supremo Tribunal Federal, de seu turno, firmou entendimento no sentido de que tais
dispositivos, aplicaveis também aos Tribunais de Contas dos Estados, destinam-se a assegurar
que os membros desse Parquet especial possam atuar com plena autonomia ”.*%

E assim, dando consecucdo de sua exegese, 0 eminente Ministro Ricardo
Lewandowski, reconheceu ainda: “Essa garantia é reforcada pela previsdo de que integrem
um 6rgdo dotado de estrutura prépria, que ndo se confunde com as de outras carreiras do

servico publico .3

#7 FREITAS, Juarez. Ministério Publico de Contas: Parquet Especial, Autonomia e o principio

irrenunciavel e indisponivel da independéncia funcional (Parecer). Porto Alegre, 2009, p.12.

2% Artigo 128, da Constituicio da Republica de 1988.

2% ROCHA, Jodo Carlos de Almeida. Ministério Publico da Uni&o: Um Balanco. Ministério Publico e a

Ordem Social Justa. Flavio Paix&o et al (Coord.). Del Rey e ANPR: 2003, p.116.

$%0Artigo 128, § 6°, da Constituicio da Repdblica de 1988.

%1 Julgamento proferido pelo Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal da Acdo Direta de

Inconstitucionalidade (ADI) n. 789. Disponivel em: <http://www:.stf.jus.br> Acesso em: 15 setembro 2012.

%2 julgamento proferido pelo Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal da Agcdo Direta de

igsconstitucionalidade (ADI) n. 328-3/SC. Disponivel em: <http://www:.stf.jus.br> Acesso em: 15 setembro 2012.
Idem.


http://www.stf.jus.br/
http://www.stf.jus.br/

114

Em que pese a autonomia ndo se subsumir a autonomia do Ministério Publico
Comum®®, esta advém da natureza juridica prépria institucional do neéfito 6rgéo especial,
tendo como mister, a idéntica guarda - no estrito &mbito de suas atribuicfes e competéncias -
da ordem juridica do Estado Constitucional, considerado um plus — defesa do erario publico -,
denotando assim, o porqué de sua especialidade.

Como bem assinala Checker®®

, “do simples fato de o Ministério Publico ndo
constar expressamente do rol do inciso I, do art. 128 [...] ndo se pode retirar-lhe a natureza de
uma especializacdo do Ministério Publico da Unido ou Estadual e, ainda, de possuir as
finalidades dispostas no art. 127 [...] .

Assim, o controle externo de legalidade dos atos dos gestores publicos passam a
ser fiscalizados tanto pelo Ministério Publico Estadual e Federal, assim como pelo Ministério
Pablico de Contas, cuja especialidade se ressalta na guarda das ConstituicOes, das leis e da
preservacdo da ordem publica na seara de contas, tornando-se mais um aliado em sede de
fiscal de lei, indispensavel na verificacdo da probidade e da boa gestdo do erario, em especial,
na implementacéo de politicas publicas.

Estamos diante, a latere de duvidas, de um novo 6rgdo de controle de contas,
dotado de autonomia e independéncia funcionais, com atuacdo na promocao do bem-estar da
coletividade e na defesa da ordem juridica, isto €, de natureza especializada na defesa do
erario, com atuacdo perante as Cortes de Contas dos Estados e da Unido, preservadas as
mesmas garantias, vedacdes, beneficios, vantagens e atribuicbes do Ministério Publico

Comum, sem excluir-lhe do mesmo objeto de atuacdo funcional.

3.2.2. O novo Tribunal de Contas: Orgéo Protetor dos Direitos Fundamentais

O Tribunal de Contas é organismo de instituicdo constitucional prépria, essencial
ao desenvolvimento do processo de consolidacdo da democracia em nosso Pais, sendo
responsavel pela garantia da probidade na administracdo e zelo a res publica.

Na licdo de Bobbio, no Estado de Direito “que é aquele proprio da doutrina

liberal, sdo parte integrante todos o0s mecanismos constitucionais que impedem ou

%% Artigo 127, da Constituicio da Republica de 1988.
%5 CHEKER, Monique. Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas. Belo Horizonte: Férum, 2009,
p.127.
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obstaculizam o exercicio arbitrério e ilegitimo do poder e impedem ou desencorajam o abuso
ou exercicio ilegal do poder 3%

A Constituicdo da Republica de 1988 atribuiu as Cortes de Contas competéncias
de carater multifacetario com objetivos precipuos®”’, no exercicio da fiscalizacdo do erario
publico, com apontamento das irregularidades de contas e atos de gestdo ilegitimos, impondo
sangdes pecuniarias pelas ilegalidades e abuso de poder; além disso, podera o 6rgao de contas
condenar o mau gestor publico ao ressarcimento de danos causados ao erario, tendo natureza
de “6rgdo especial de destaque constitucional .3

Assim, o texto constitucional Ihe defere natureza juridica “sui generis, posto de
permeio entre os poderes politicos da Nacdo, o Legislativo e o Executivo, sem sujeicdo,
porém, a qualquer deles 3%

Tem em suas competéncias uma forma mais apurada que se sobreleva as demais
formas de controle por ele exercidas, fazendo-se sub jugo da legalidade, economicidade e
legitimidade dos atos praticados por seus jurisdicionados.

A atividade de auxilio ao Poder Legislativo, que lhe é peculiar, ndo deve ser vista
como subordinagdo hierdrquica ou administrativa, porquanto a norma constitucional lhe
defere também autonomia administrativa e financeira, sendo detentor de orgcamento
préprio. 3

Tem ainda, em suas estruturas proprias, corpos técnicos dotados de expertise
multidisciplinar, com qualificacdo para o auxilio no desempenho do controle externo da
atividade estatal nas mais diversas searas de fiscalizacdo especializadas - contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial — em face daqueles que de qualquer forma assumam a
qualidade de gestores publicos ou ordenadores de despesas.

Deste modo, as competéncias dos Tribunais de Contas se potencializam nas
funcbes administrativas de fiscalizacdo e atividade jurisdicional especial no julgamento das
contas dos responsaveis pela guarda e gestdo de dinheiros puablicos: os ordenadores de

despesas a qualquer titulo.

%% BOBBIO, Norberto. Liberalismo e Democracia. 6 ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 1998, p.19.

%7 Artigos 71 e 75, da Constituicio da Republica de 1988.

%% pARDINI, Frederico. Tribunal de Contas da Uni&o: 6rgéo de destaque constitucional. Tese (Doutorado
em Direito), Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais. Belo Horizonte: UFMG, 1997,
p.159,

%9 CASTRO NUNES, José de. Teoria e pratica do Poder Judiciario. Rio de Janeiro: Revista Forense, 1943,
p.25.

*1% Artigo 73, da Constituicio da Republica de 1988.
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A competéncia jurisdicional que decorre das normas constitucionais é questdo
caracterizada como contraponto doutrinario, apesar de expressa mencao no texto constituinte.

Gualazzi afirma a inexisténcia de tal competéncia jurisdicional ao fundamentar
que, “unissomo com José Cretella Junior, [...] a jurisdicdo, stricto sensu, em termos
cientificos, é exercida exclusivamente pelo Poder Judicirio, que detém, no Brasil, o
monopodlio da competéncia constitucional de aplicar o Direito contenciosamente, a casos
concretos .3

Assim, sob o aspecto juridico, ndo ha como se conceber que o Tribunal de Contas
tenha natureza juridica de 6rgéo jurisdicional imanente ao Poder Judiciario, pois ndo ha na
interpretacdo sistematica nenhum mecanismo capaz de causar-lhes liame, demandando
auséncia de precisdo explicita na organizago deste poder.*'?

Dai entender que as Cortes de Contas exercem funcdo jurisdicional administrativa
especial. Sob esse prisma, Konrad Hesse, vislumbra que legislar e executar se entrelagam,
sendo a jurisdicdo a mais peculiar das funcbes do Estado. Esta ndo se distingue das demais
funcbes do Estado, pelo fato de aplicar o direito no caso concreto, em maior ou menor grau,
posto que idéntico o olhar da legalidade a todas as esferas da administracdo publica; nem
tampouco se distingue pelo fato de solucionar litigios, mas pela especificidade de se encontrar
abstraida de questdes politicas, pela independéncia e definitividade de seus provimentos.***

Ainda para Hesse, a jurisdicdo se particulariza pelo papel que desempenha na
“tarefa de decisdo autoritaria e, com isso, obrigatoria, independentizada, em casos de direito
contestado ou violado em um procedimento especial, ela serve exclusivamente a conservacao
€, com essa, a concretizagdo e aperfeigoamento do direito”. 3!

Entende-se deste modo, que a jurisdicdo constitucional serve para a propria
conservacdo de seus comandos fundamentais, inafastaveis e indissociaveis.

Fato é que a especialidade jurisdicional em nosso ordenamento constitucional é
exercida pelos Tribunais de Contas no gque tange ao julgamento exclusivo das contas publicas,

exercendo o controle de atos e politicas ptblicas de seus jurisdicionados.®"

311 GUALAZZI, Eduardo Lobo Botelho. Regime Juridico dos Tribunais de Contas. Sd0 Paulo: Revista dos
Tribunais,1992, p.186.
%12 Artigo 92, da Constituicio da Republica de 1988.
13 HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad. Luiz
ﬁjonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998, p.411.

Idem.
15 JAYME, Fernando G. Tribunal Constitucional: exigéncia democréatica. Belo Horizonte: Del Rey, 2000,
p.66.
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Seabra Fagundes descreveu que a atribuicdo do Tribunal de Contas para julgar
contas publicas, investe-o, “no parcial exercicio da funcdo judicante. O seu pronunciamento,
embora restrito em amplitude, porque limitado ao aspecto contabil (o criminal fica a Justica

comum) é conclusivo. Os 6rgdos do Poder Judiciario carecem de jurisdi¢cdo para reexamina-

|0 ;;‘316

Nesse ponto, temos a possibilidade de um provimento jurisdicional meritério que
ganha status de imutabilidade (coisa julgada material), pois nem mesmo o Poder Judiciario
poderéd revé-lo, exceto acerca dos aspectos de legalidade que revistam a decisdo, isto é,
observancia ao devido processo legal formal e material antecedentes ao seu proferimento.

J& para Pontes de Miranda, “julgar as contas estd clarissimo no texto

constitucional. N&o havemos de interpretar que o Tribunal de Contas julgue e outro juiz

rejulgue depois ”.**’

Para Castro Nunes, acerca da jurisdi¢do das Cortes de Contas:

A jurisdicdo de contas é juizo constitucional da contas. A funcdo é privativa
do Tribunal instituido pela Constituicdo para julgar as contas dos
responsaveis por dinheiros ou bens publicos. O Judiciario ndo tem fungéo no
exame de tais contas, ndo tem autoridade para as rever, para apurar o alcance
dos responsaveis, para os liberar. Essa fun¢do ¢ “propria e privativa” do
Tribunal de Contas.?'®

Na seara jurisprudencial, o Pretdrio Excelso no julgamento do Recurso
Extraordinario (REx) n. 132.747, pacificou o entendimento jurisprudencial, sendo vejamos

verbis:

Nota-se mediante leitura dos incisos | e Il do artigo 71 em comento, a
existéncia de tratamento diferenciado, consideradas as contas do Chefe do
Poder Executivo da Unido e dos administradores em geral. Da-se, sob tal
angulo, nitida dualidade de competéncia, ante a atuagdo do Tribunal de
Contas. Este aprecia as contas prestadas pelo Presidente da Republica e, em
relagdo a elas, limita-se a exarar parecer, ndo chegando, portanto, a emitir
julgamento. J& em relagdo as contas dos administradores e demais responsaveis
por dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta,
incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder
Plblico Federal, e as contas daqueles que deram causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erério, a atuagdo do Tribunal

16 SEABRA FAGUNDES, Miguel. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. Rio de
Janeiro: Forense, 1989, p.142.

31" PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios & Constituicdo de 1946. Rio de Janeiro:
Henrique Cahen Editor, 1947, p.95.

318 CASTRO NUNES, José de. Teoria e pratica do Poder Judiciario. Rio de Janeiro: Revista Forense, 1943,
p.31.
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de Contas ndo se faz apenas no campo opinativo. Extravasa-o, para
alcancar o do julgamento. Isto esta evidenciado ndo s6 pelo emprego, nos
dois incisos, de verbos distintos — a apreciar e julgar — como também pelo
desdobramento da matéria, explicitando-se, quanto as contas do Presidente
da Republica, que o exame se faz “mediante parecer prévio” a ser admitido
como exsurge com clareza solar, pelo Tribunal de Contas.*"® (grifos no
original)

De todo exposto, superada a discussao acerca da natureza juridica da atividade
jurisdicional do controle de contas, os Egrégios Tribunais emergem como funcgdo essencial de
controle dos atos administrativos e politicas publicas em geral, indispensaveis ao regime
democratico, para preservacdo das leis e das Constituicdes, agregando-se ao sistema de
controle estatal social e institucional existentes, voltados a preservacao da probidade e zelo na
administracdo publica.

Postaremo-nos agora a uma das varias formas de controle procedimental exercido
pela tutela jurisdicional das Cortes de Contas em espécie: a medida cautelar de sustacdo de

atos administrativos eivados de ilegalidade.

3.3. Do Controle Jurisdicional Especial: os Procedimentos Cautelares perante as Cortes

de Contas

3.3.1. Dos Procedimentos Cautelares nas Cortes de Contas de Minas Gerais e Alagoas.

A medida cautelar tem por finalidade assegurar o resultado efetivo e real dos
processos cognitivo e executivo. Trata-se de medida de urgéncia de natureza instrumental,
objetivando, segundo a doutrina dominante, proteger a atividade jurisdicional. A urgéncia é
elemento constante do processo cautelar, mesmo porque as questdes meritdrias insitas sdo o
periculum in mora (perigo na demora), ao lado do fumus boni juris (fumaca do bom direito).

Para Theodoro Janior, “a acdo cautelar é puramente instrumental e ndo cuida da
lide, a sentenca nela proferida nunca é de mérito, e, consequentemente, ndo faz coisa julgada,

n 320

no sentido técnico".

Nos ensinamentos de Cintra, Grinover e Dinamarco, temos que:

319 Julgamento proferido pelo Tribunal Pleno do Supremo Tribunal Federal do Recurso Extraodinario (REX) n.
132.747, sob relatoria do Ministro Marco Aurélio, que reconheceu a funcéo jurisdicional dos Tribunais de
Contas.

%20 THEODORO Jr., Humberto. Processo cautelar. 5% ed. S&o Paulo: Editora Universitéaria de Direito, 1983,
p.156.
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A atividade cautelar foi preordenada para evitar que o dano oriundo da
inobservancia do direito fosse agravado pelo inevitavel retardamento do
remédio jurisdicional (periculum in mora). O provimento cautelar funda-se
antecipadamente na hipdtese de um futuro provimento jurisdicional
favoravel ao autor (fumus boni iuris).*%*

Ocorre que, em algumas situagdes de dano, a necessidade de um provimento
célere e urgente é tamanha, ainda que parcial e meramente sustativo, em face da possibilidade
de grave lesdo ao direito que se pretende tutelar, in casu o erario publico ou o direito alheio,
que a prépria legislacdo autoriza o aparente sacrificio do principio do contraditério e da ampla
defesa, permitindo-se a concessdo de cautelas legais ex officio e de tutelas cautelares sine
audita altera pars.®*

Na doutrina de Jardim, o processo cautelar ou as medidas cautelares tém as

seguintes caracteristicas:

[...] a acessoriedade, tendo em vista que os provimentos cautelares estdo
sempre vinculados a um processo principal; a preventividade, ou seja, tem
por objetivo prevenir a ocorréncia de danos enquanto ndo findo o processo
principal; a instrumentalidade hipotética, porque a tutela cautelar pode
incidir sem que seu beneficiario seja o vencedor do litigio; e, finalmente, a
provisoriedade, pois sua manutencdo depende da permanéncia dos motivos
que a ens.ejaram.323 (grifos no original)

Observe-se que tal proceder, como ja referido, objetiva salvaguardar a utilidade da
atuacdo do Estado quando da resolucéo da lide propriamente dita, no caso, através das Cortes
de Contas e em sede de sua jurisdicdo administrativo-constitucional prépria, em face de atos
ilegais ou ilegitimos dos gestores publicos.

Assim, precedidos os fundamentos antepostos, impor-se-a também a concessao in
limine litis da cautela perseguida, visando a comprovacdo de que o ente, apds citado, nédo
torne ineficaz a medida, em especial para salvaguardar a seguranca juridica no tocante a
manter indene de turbacdo o erario publico e o direito de terceiro, que incluem os direitos
sociais.

A Lei Organica do Egrégio Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
preconiza no Titulo IV, do Capitulo I, as hipoteses de medidas cautelares para preservacao de

direitos e do erario. Vejamos in verbis:

%21 CINTRA, Antonio Carlos de Aradjo; DINAMARCO, Candido Rangel & GRINOVER, Ada Pellegrini.
Teoria Geral do Processo. 212 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.280.

%22 Cf, art. 797 e 804 da Lei Federal n. 5.869 de 11 de janeiro de 1973. Cédigo de Processo Civil Brasileiro.

%23 JARDIM, Afranio Silva. Direito Processual Penal. 112 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p.246.



120

Art. 95. No inicio ou no curso de qualquer apuracdo, havendo fundado receio
de grave lesdo ao erario ou a direito alheio ou de risco de ineficacia da
decisdo de mérito, o Tribunal podera, de oficio ou mediante provocagéo,
determinar medidas cautelares.

§ 1° As medidas cautelares poderdo ser adotadas sem prévia manifestacdo do
responsavel ou do interessado, quando a efetividade da medida proposta
puder ser obstruida pelo conhecimento prévio.

8 2° Em caso de comprovada urgéncia, as medidas cautelares poderdo ser
determinadas por decisdo do Relator, devendo ser submetidas a ratificacdo
do Tribunal na primeira sessao subseqtiente, sob pena de perder eficacia, nos
termos regimentais.

8 3° Na auséncia ou inexisténcia de Relator, compete ao Presidente do
Tribunal a adocdo de medidas cautelares urgentes.

Art. 96. Sdo medidas cautelares a que se refere o art. 95, além de outras
medidas de carater urgente:

I - recomendacdo a autoridade superior competente, sob pena de
responsabilidade solidaria, do afastamento temporario do responsavel, se
existirem indicios suficientes de que, prosseguindo no exercicio de suas
fungbes, possa retardar ou dificultar a realizagdo de auditoria ou inspecéo,
causar novos danos ao erario ou inviabilizar o seu ressarcimento;

Il - indisponibilidade, por prazo ndo superior a um ano, de bens em
quantidade suficiente para garantir o ressarcimento dos danos em apuragao;
111 - sustagdo de ato ou de procedimento, até que se decida sobre o mérito da
questao suscitada;

IV - arresto.

[.]

Art. 97. As medidas cautelares previstas nesta secdo serdo regulamentadas
no Regimento Interno, aplicando-se, subsidiariamente, o Cédigo de Processo
Civil

No ambito do Tribunal de Contas de Alagoas, diante da lacuna no Regimento
Interno e da Lei Orgéanica respectiva, decorre a utilizacdo do artigo 93 da Lei Organica e
artigo 272 do Regimento Interno daquela Egrégia Corte, para subsidiariamente, buscar-se a
aplicacdo da Legislagdo Organica e Regimental do Tribunal de Contas da Unigo*®, no que

tange a concessao das medidas cautelares.

3.3.2. Da Jurisprudéncia do Tribunal de Contas de Minas Gerais e de Alagoas, em sede de

medidas cautelares

%2% |_ei Complementar Estadual n. 102/2008 e alteracdes.
325 | ei Federal n. 8.443, de 16 de julho de1992 (Lei Organica do Tribunal de Contas da Unio).
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No cumprimento dos escolios antepostos, assim tem se manifestado o Tribunal de
Contas de Minas Gerais, nos termos dos julgados abaixo transcritos de maneira uniforme®?,
quanto a previsibilidade de controle cautelar de atos da administragdo publica, sendo vejamos

adiante, julgado da 12 Camara daquela Egrégia Corte:

PRIMEIRA CAMARA - SESSAO DO DIA: 13/03/12
PROCESSO N°: 862646 - EDITAL DE CONCURSO PUBLICO
JURISDICIONADO: MUNICIPIO DE JAPONVAR - MG
PARTE(S): LEONARDO DURAES DE ALMEIDA

[-]

Diante do exposto, com fundamento no caput e 8 2° do art. 95 da Lei Orgénica do
Tribunal, determino, “ad referendum” da Primeira CAmara, a suspensdo cautelar do
concurso publico de provas objetivas e praticas para provimento de cargos do
quadro de pessoal do Municipio de Japonvar, regido pelo Edital n® 01/2011, na fase
em que se encontra, até que o Tribunal se manifeste sobre a matéria, devendo, pois,
a Administracdo abster-se da pratica de qualquer ato atinente ao prosseguimento do
certame, incluida a publicacdo de eventuais modificacdes, até ulterior determinacao,
sob pena de multa de R$10.000,00 (dez mil reais), nos termos do art. 85, 11, da Lei
Orgénica do Tribunal de Contas.

Fixo o prazo de 05 (cinco) dias para que o Senhor Leonardo Durdes de Almeida,
prefeito, comprove nos autos a adogdo da medida ordenada, mediante publicagdo do
ato de suspensdo em diério oficial e em jornal de grande circulacao.

Encaminho os autos a Secretaria da Primeira Camara, para a intimacdo do
responsavel, em caréater de urgéncia, por e-mail e fac-simile, nos termos dos incisos
VI e VII do art. 166 do Regimento Interno, e para apreciacdo na préxima sessdo de
julgamento. Na mesma oportunidade, o responsavel devera ser citado, para,
querendo, oferecer defesa no prazo de 15 (quinze) dias sobre aos apontamentos
contidos no relatério técnico de fls. 155/171 e no parecer ministerial de fls.
174/174v, cujas copias deverdo acompanhar a citacdo, ou apresentar minuta de edital
acatando os apontamentos deste Tribunal %’

Verifiqguemos abaixo, as principais irregularidades elencadas por aquele érgéao
jurisdicional de contas, no controle externo de legalidade dos atos dos administradores

publicos, referente aos autos acima referidos, verbis:

Autos n. 862.646

1) Adequacbes a serem feitas no edital, atendendo a&s normas legais e
constitucionais:

- retificacdo do Anexo | do edital de forma a constar o total de 09 (nhove) vagas para
o cargo de Professor I;

- retificacdo do item 3.2, alinea “e”, de forma a constar 01 (uma) vaga reservada
para portador de deficiéncia para o cargo de Professor I;

%26 Ementa de julgamentos disponiveis em: <http://www.tce.mg.gov.br> Acesso em: 13 agosto 2012.
327
Idem.
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- retificagdo do Anexo | do edital de forma a determinar como escolaridade minima
para o cargo de Especialista em Educagdo — Supervisor Pedagdgico “Formagdo em
nivel superior, em curso de licenciatura plena em pedagogia”;

- retificagdo do Anexo | do edital de forma a excluir a exigéncia de inscri¢do no
Conselho de Classe para os cargos de Assistente Social e Psicologo;

- retificacdo do Anexo | do edital de forma que a jornada de trabalho para os cargos
de Servente Escolar, Enfermeiro, Médico, Odontologo e Professor Il seja aquela
determinada pela legislacdo regulamentadora, conforme explicitado no item 2.3.4
desta anélise;

- retificacdo do Anexo | do edital de forma que a remuneragéo dos cargos de Agente
Sanitario, Auxiliar de Educacdo Infantil, Técnico em Salde Bucal, Enfermeiro,
Médico, Odontdlogo e Professor | e Il estejam em inteira consonancia com a
legislagdo regulamentadora, conforme explicitado no item 2.3.5 desta anélise;

- inclusdo no item 2.1 de possibilidade de acesso aos cargos oferecidos no certame
ao cidaddo portugués equiparado, conforme explicitado no item 2.3.7 desta analise;

- 0 edital devera ser adequado, e, via de conseqiiéncia, todos os itens que fizerem
alusdo a isencdo da taxa de inscricdo, de modo a possibilitar a concessdo de isencédo
da taxa de inscricdo a todos os candidatos que, em razdo de limitacdes de ordem
financeira, ndo possam paga-la, sob pena de comprometimento do sustento da
prépria familia, sendo comprovada essa situacdo mediante qualquer meio legalmente
admitido;

- retificacdo dos itens 2.4.17, 5.6.8 e 12.3 de forma a incluir o direito ao
contraditério e a ampla defesa;

- inclusdo da reserva de 01 (uma) vaga para candidatos portadores de deficiéncia
para os cargos de Motorista — Condutor de Veiculos Leves e Motorista — Condutor
de Veiculos Pesados;

- inclusdo de clausula contendo a ordem de convocacdo dos candidatos portadores
de deficiéncia, conforme explicitado no item 2.3.10 desta anélise;

- exclusdo do item 11.1;

- retificacdo do item 6.1 de forma que a quantidade total de pontos atribuidos a
prova de titulos ndo ultrapasse o percentual de 10% (dez por cento) do valor previsto
para a prova objetiva, de acordo com o explicitado no item 2.3.11 desta anélise;

- retificacdo do item 6.3 de forma que a apresentagdo de titulos/certificados seja
exigida em outra fase do certame que néo a inscri¢do, de acordo com o item 2.3.11
desta andlise;

- alteracdo do prazo de interposicdo de recursos para 03 (trés) dias Gteis, de acordo
com o item 2.3.12 desta anélise;

- inclusdo da forma de interposicdo de recursos via Correio, de acordo com item
2.3.12 desta anélise;

- exclusdo do item 13.3, por razdes explicitadas no item 2.3.13 desta anélise.
2) Devera o 6rgdo jurisdicionado encaminhar ao Tribunal de Contas:

- comprovantes de publicidade em todos os meios elencados na Simula TCEMG
116, conforme consta no item 2.3.1 desta analise;

- legislacdo que trate da escolaridade minima, requisitos e atribuigdes do cargo de
Técnico em Enfermagem;
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- Quadro | do Anexo | da Lei n. 211/2011, conforme item 2.3.5 desta analise;

- esclarecimento quanto aos cargos de Auxiliar de Servicos Gerais e Auxiliar de
Servigos Gerais (Secretaria Municipal de Educacéo), conforme explicitado no item
2.3.6 desta anélise.**®

No mesmo sentido, quanto a previsibilidade de controle cautelar de atos da
administracdo publica, vem decidindo a 22 Camara daquele Egrégio Tribunal de Contas de

Minas Gerais®?°, verbis:

SEGUNDA CAMARA

PROCESSO n. 863.084

NATUREZA: EDITAL DE CONCURSO PUBLICO

ORGAO: PREFEITURA MUNICIPAL DE ROSARIO DA LIMEIRA
INTERESSADO: Prefeito Municipal - Edson Curi

[]
Alteracdes a serem feitas no edital, atendendo as normas legais e constitucionais:
1) Retificacdo do Anexo | do edital:

- Excluir a oferta de vagas para o cargo de Servente Escolar, uma vez que ndo
ha vagas disponiveis para o cargo;

- Alterar o valor do vencimento do cargo de Pedreiro para R$ 950,00,
vencimento determinado pela Lei n. 015/2011;

- Alterar a escolaridade/pré-requisitos, de forma a atender aquilo que a lei
determina para os cargos de Motorista, Pedreiro, Auxiliar Administrativo, Agente
em Meio Ambiente, Agente de Vigilancia Sanitaria, Auxiliar de Enfermagem,
Técnico em Enfermagem e Enfermeiro, conforme explicitado no item 2.3.4 desta
andlise;

- Corrigir a nomenclatura do cargo de Agente de Controle Epidemiol6gico
para Agente de Vigilancia Epidemiolégica, de forma a estar em consonancia com a
Lei n. 015/2011;

- Incluir na coluna “Tipo de prova e niimero de questdes”, as provas praticas
para 0s cargos que assim tiverem previsao.

2) Retificagdo do texto do edital:

- Item 4.1 — incluir a possibilidade de realizacdo da inscricdo pessoalmente,
indicando o local e as formas para a efetivacdo, além de inscrigdo por procuracéo;

- Item 4.1.1 - oferecer o prazo minimo de 30 (trinta) dias para o recebimento
das inscricdes;

- Item 4.1.4 — incluir a hipdtese de devolugdo do valor da taxa de inscricdo
caso a data das provas seja adiada;

- Itens 4.7, 4.8.1, 4.8.4 - inserir a possibilidade de comprovagéo da condigdo de
hipossuficiéncia através de declaracdo de que a renda familiar impossibilita o

%28 Contetido disponivel para consulta ptblica em: <http://www.tce.mg.gov.br> Acesso em: 23 fevereiro 2013.
%29 Ementa de julgamentos disponiveis em: <http://www.tce.mg.gov.br> Acesso em: 13 agosto 2012.
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candidato de arcar com as despesas da inscri¢do sem prejuizo de seu préprio
sustento ou da familia;

- Item 5.2 - retificar o carater da prova pratica que deve ser exclusivamente
eliminatdrio, e incluir os parametros de avaliagdo da prova pratica para o cargo de
Pedreiro;

- Item 9.10.1 - constar que a 12 nomeacdo de candidato portador de deficiéncia
dar-se-4 quando da 5% nomeacdo para o cargo;

- Item 9.11 de forma que as exigéncias para investidura/posse estejam em
consonancia com a legislagdo municipal;

- Inclusdo dos parametros de avaliacdo da prova pratica para o cargo de
Pedreiro;

- Inclusdo de informacg0es acerca das provas praticas para os cargos de Auxiliar
Administrativo e Agente Administrativo ou exclusdo da previsdo de tais provas,
caso ndo exista previsdo da aplicacdo destas provas;

- Inclusdo da possibilidade de entrega dos titulos/certificados pelos correios,
por SEDEX ou AR, sendo a tempestividade verificada de acordo com a data de
postagem;

- Inclusdo da definicdo do que sera considerado comprovante definitivo de
inscricéo;

- Inclusdo de possibilidade de entrega do recurso pessoalmente, em local a ser
indicado pela Prefeitura, e, ainda, por internet;

- Inclusdo de previsdo de guarda da documentacdo referente ao certame, de
acordo com as regras do CONARQ.

3) Devera o 6rgdo jurisdicionado encaminhar ao Tribunal de Contas:

- Comprovacéo da publicidade do edital nos quadros de aviso da prefeitura, em
jornal de grande circulacdo e na internet;

- Demonstrativo de Cargos/Empregos Efetivos completo, com a informacédo do
numero de vagas criadas, ocupadas e disponiveis para todos 0s cargos.

4) Deve ainda o administrador municipal ser alertado quanto a necessidade de
adequar a lei que estruturou o plano de cargos, carreiras e vencimentos dos
servidores puablicos municipais & correta exigéncia de pré-requisitos de educacéo
escolar, conforme determinado na Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo.

[.]

Diante do exposto verifico, neste primeiro momento, a existéncia de inimeros vicios
no procedimento ora focado, comprometendo a sua legalidade, justificando, desta
forma, a ado¢do de medida acautelatéria de suspensdo do certame até que a
Prefeitura Municipal tome as providéncias necessarias de modo a conformé-lo com
0 ordenamento juridico em vigor.

Assim, encontrando-se preenchidos os requisitos legais do periculum in mora e
fumus boni iuris, e & vista da realizagdo do certame que se anuncia com a
possibilidade de violar o ordenamento juridico, voto pela suspensdo cautelar do
Concurso Publico n. 01/2012, a ser realizado pela Prefeitura Municipal de Rosario
da Limeira, com fundamento no inciso XXXI do art. 3° c/c o art. 95 e inciso 11l do
art. 96 da Lei Complementar n. 102/08.

Ad referendum
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Proceda-se, COM URGENCIA, a intimagio, por e-mail e fac-simile do Prefeito
Municipal de Rosario da Limeira, Sr. Edson Curi, fixando o prazo de 5 (cinco) dias
para juntada aos autos de prova de publicagdo da referida suspensdo, devendo o
oficio conter adverténcia de que o ndo cumprimento desta decisdo importara na
aplicacdo de multa pessoal, nos termos do art. 85, inciso I11, da Lei Complementar n.
102/2008.3%

SEGUNDA CAMARA — SESSAO: 04/08/11
RELATOR: CONSELHEIRO EDUARDO CARONE COSTA
PROCESSO N° 851262 — EDITAL DE CONCURSO PUBLICO

[-]

A vista do exposto neste reexame, entende-se necessario que o gestor proceda as
seguintes providéncias:

- exclusdo, quando da investidura no cargo, da exigibilidade da apresentacdo de
Carteira de Vacinacdo de filhos menores de cinco anos e Certiddo Negativa de
Débito para com a Justica Federal de 12 e 2% Instancia, inseridas no subitem 6.6 do
Edital, uma vez que ndo foi encontrado dispositivo legal que justifique a exigéncia
de tais documentacdes;

- adequacdo da Lei Municipal n® 246/2011, de forma a suprir o subitem 2.5.3 do
edital, no que pertine ao arredondamento;

- alteracdo do Anexo | do edital, no que pertine a jornada de trabalho do cargo de
Professor, passando a ser de 24 horas semanais de acordo com a Lei Municipal n°
219/2009, e ndo de 25 horas semanais, conforme estabelece o Anexo |
supramencionado;

- adequacdo do subitem 8.13 do Edital, no que se refere aos prazos de guarda e
destinacdo dos documentos referentes ao concurso, aos estabelecidos na tabela do
CONARQ, por se tratar de atividade meio da Administracao;

- remessa da legislacéo atualizada que trata do vencimento do cargo de Professor.
[.]

Assim, encontrando-se preenchidos os requisitos legais do periculum in mora e
fumus boni iuris, e a vista da realizagdo do certame que se anuncia com a
possibilidade de violar o ordenamento juridico, voto pela suspensdo cautelar do
Concurso Publico n°® 01/2011, a ser realizado pela Prefeitura Municipal de
Angelandia, com fundamento no inciso XXXI do art. 3°, c/c o art. 95 e inciso |1l do
art. 96 da Lei Complementar n° 102/08, em face da imperiosa necessidade de
adequacéo.

Proceda-se, COM URGENCIA, a intimagao, por e-mail, fac-simile e AR da Prefeita
Municipal de Angelandia, fixando o prazo de 05 (cinco) dias para juntada aos autos
de prova de publicacdo da referida suspensdo, bem como cépia das Leis n®s.
163/2006 e 164/2006, devendo o oficio conter adverténcia de que o ndo
cumprimento desta decisdo importard na aplicagdo de multa pessoal, nos termos do
art. 85, inciso 111, da Lei Complementar n. 102/2008. ***

SEGUNDA CAMARA — SESSAO DO DIA 03/08/2012
PROCESSO N°: 863252 _
NATUREZA: DENUNCIA (EDITAL DE PREGAO PRESENCIAL N. 11/2012)

0 Ementa de julgamento disponivel em: <http://www.tce.mg.gov.br> Acesso em: 13 agosto 2012.
%! Ementa de julgamento disponivel em: <http://www.tce.mg.gov.br> Acesso em: 13 agosto 2012.
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DENUNCIANTE: VANDERLEIA SILVA MELO
DENUNCIADO: PREFEITURA MUNICIPAL DE BANDEIRA - MG

Irregularidades apontadas no exame inicial:

a) exigéncia de prazo exiguo para entrega dos produtos, o que pode ser
comprovado com a participacdo efetiva de apenas dois licitantes, embora oito
tenham retirado o edital, sendo o mercado de pneus, pecas e servi¢cos de oficina
extenso e competitivo;

b) excessivas exigéncias de comprovacao de qualificacdo técnica;

c) indevida exigéncia de que os pneus sejam de “fabricagdo nacional”;

d) auséncia de planilha de custos unitarios no edital;

e) constatacdo de diferenca, no valor de R$ 26.669,42 a mais, na contratacao,
em relagdo ao preco total estimado, de R$ 399.609,03 (trezentos e noventa e nove
mil, seiscentos e nove reais e trés centavos), levando o prego total contratado para
R$ 426.278,45 (quatrocentos e vinte e seis mil, duzentos e setenta e oito reais e
quarenta e cinco centavos).

Assim, a exigéncia retratada no Edital do Pregdo Presencial n. 011/2012, sem
davida, afronta a legalidade, impessoalidade, a competitividade e a razoabilidade,
uma vez que estabelece distin¢do dos produtos em razdo da sua nacionalidade, sendo
contraria, portanto, aos principios aplicaveis as licitacdes.

Diante do exposto, considerando, neste momento, a plausibilidade das alega¢des da
Denunciante, encontrando-se preenchidos os requisitos legais do periculum in mora
e do “fumus boni iuris”, determino, liminarmente, a suspensdo do procedimento
licitat6rio, com fulcro no art. 76, XIV e XVI da Constituicdo Estadual e no art. 60 da
Lei Complementar 102/2008, bem como no art. 197 c/c art. 264 do Regimento
Interno deste eg. Tribunal, procedendo-se, COM URGENCIA, a intimacdo por e-
mail e fac-simile do Prefeito de Bandeira, bem como do Pregoeiro, para que
suspendam o certame na fase em que se encontra, abstendo-se de assinar o contrato e
encaminhando, no prazo de 05 (cinco) dias, copia da publicacdo da referida
suspensdo, devendo o oficio conter adverténcia de que o descumprimento destas
imposicOes poderd importar na aplicacdo de multa pessoal, nos termos do art. 85,
inciso 111, da Lei Complementar n. 102/2008.

Na oportunidade, seja concedido ao Prefeito e ao Pregoeiro o prazo de 10 (dez) dias
para apresentacdo das alegacBes que entenderem pertinentes, devendo enviar, neste
prazo, toda a documentacéo relativa ao procedimento licitatério em tela (fase interna
e externa).

Apbs, encaminhem-se os autos para a CAEL e, em seguida, para o Ministério
Publico junto ao Tribunal de Contas para manifestacdo preliminar, a teor do disposto
no art. 61, § 3° do RITCEMG.

Intime-se o Denunciante do teor deste despacho.?*

No ambito do Tribunal de Contas do Estado de Alagoas, ndo ha a publicizacdo de

jurisprudéncia para consulta em seu site oficial.

%2 Ementa de julgamento disponivel em: <http://www.tce.mg.gov.br> Acesso em: 13 agosto 2012.
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Em pesquisa de campo realizada junto ao Ministério Pablico de Contas®**® que
atua perante aquele 6rgédo, colhemos a informacdo de que ndo ha regulamento especifico de
tramitacdo de medidas cautelares, nem tampouco controle de medidas deferidas ou pleiteadas.
Ausente ainda, controle estatistico dos processos distribuidos na Corte, em acervo
(tramitagcdo) ou julgados (arquivo), demandando maior evolucdo quanto a informacdo e
transparéncia.

Resta refletirmos por fim, se tais procedimentos cautelares comportados
infraconstitucionalmente, seguem o sistema de freios e contrapesos constitucionalmente
instituido como controle politico ou, travestem-se de possivel excesso estatal em odiosa
interferéncia nas liberdades publicas ou atividades tipicas dos poderes constituidos perante 0s

respectivos entes federados, desarrazoando-se desta feita, excessivamente, como tal.

3.4. O Principio da Proibicdo do Excesso e da Proporcionalidade como realizacdo de

Direitos Fundamentais.
3.4.1. O Principio da Proporcionalidade como Vetor dos Excessos Estatais

Defluiremos doravante uma necessaria reflexdo acerca de uma nova visdo dos
bens juridicos tutelados pelo Estado em favor do cidad&o, afastando-se os arbitrios daquele,
para fazer face a imposicéo principiolégica da proibicdo do excesso ou ainda, do principio da
proporcionalidade.

As modernas relacdes juridicas do Estado e da sociedade imp6em a um Estado
Democratico de Direito, uma politica integral de protecdo de direitos: protecdo negativa
limitadora do sistema punitivo e, protecdo positiva tutora dos direitos fundamentais.

Tal decorréncia advém da evolucdo estatal e da posicdo do direito nesse novo
modelo de ente, tudo sob a égide de um constitucionalismo social moderno.

E nesse idedrio, que nio subsiste a mera funcao protetiva negativa do Estado. Esta
é a visdo de Lenio Streck que, em Alessandro Baratta, revela que: “o novo modelo de Estado,

devera dar a resposta para as necessidades de seguranca de todos os direitos, também dos

%33 Informacdes obtidas em 28 de agosto de 2012, perante & Procuradoria Geral do Ministério Piblico de Contas,
em contato com o ilustre Procurador-Geral daquele Parquet Especial, Ricardo Schneider Rodrigues.
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prestacionais por parte do Estado (...) e ndo somente daquela parte de direitos denominados de
prestacéo de protecéo ”.***

Assim, denota-se a afirmacgéo de que a fungédo do Direito e do Estado, ndo pode se
resumir a restrita protecdo contra arbitrios do proprio ente estatal.

Jodo Baptista Machado aduz que “o principio do Estado de Direito neste
momento histérico, ndo exige apenas a garantia da defesa de direitos e liberdades contra o
Estado: exige, também, a defesa dos mesmos contra quaisquer poderes sociais de fato ”.3%

Desse mesmo modo, na senda do pensador portugués, Lenio Streck aduz que “é
possivel afirmar que a idéia de Estado de Direito demite-se da sua fun¢do quando se abstém
de recorrer aos meios preventivos e repressivos que se mostrem indispensaveis a tutela da
seguranca, dos direitos e liberdades dos cidadaos ”.3%

Observemos ainda a dupla face de uma mesma moeda na protecdo dos direitos
fundamentais: a protecdo positiva e a protecdo contra omissdes, decorrendo
inconstitucionalidades dos excessos ou inagdes estatais.

Socorre-nos, a doutrina de Ingo Sarlet®’

, onde se assevera que "[...] a protecdo
aos direitos fundamentais ndo se esgota na categoria da proibicdo de excesso, ja que vinculada
igualmente a um dever de protecéo por parte do Estado, inclusive quanto a agressdes contra
direitos fundamentais provenientes de terceiros, [...]”.

Como afirmado, doravante estamos protegidos face aos arbitrios do Estado, em
face a garantia advinda do proprio Estado com o afastamento de possivel agressdo de
terceiros, dentre eles, 0 meio protetivo decorrente do direito administrativo.

Por fim, nesse mesmo sentido, Streck®*® leciona a superacdo de um estado
meramente protetivo de liberdades negativas - trazida pelo liberalismo - passando também a

ser concretizador de direitos prestacionais, conforme se assegura o direito individual e

3% apud STRECK, Lenio Luiz. O dever de protecéo do Estado (Schutzpflicht). O lado esquecido dos direitos
fundamentais ou qual a semelhanca entre os crimes de furto privilegiado e o trafico de entorpecentes? Jus
Navigandi, Teresina, ano 13, n. 1840, 15 julho 2008. [on line] Disponivel em:
<http://www.jus.com.br/revista/texto/11493> Acesso em: 13 agosto 2011.

%5 BAPTISTA MACHADO, Jodo. Introducdo ao Direito e ao Discurso Legitimador. Coimbra: Coimbra
Editora, 1998, p.23.

%6 STRECK, Lenio Luiz. O dever de protecdo do Estado (Schutzpflicht). O lado esquecido dos direitos
fundamentais ou qual a semelhanca entre os crimes de furto privilegiado e o trafico de entorpecentes? Jus
Navigandi, Teresina, ano 13, n. 1840, 15 julho 2008. [on line] Disponivel em:
<http://www.jus.com.br/revista/texto/11493> Acesso em: 13 agosto 2011.

%7 SARLET, Ingo. Constituicdo e Proporcionalidade: o direito penal e os direitos fundamentais entre
proibicéo de excesso e de insuficiéncia. In: Revista de Estudos Criminais n. 12, ano 3. Sapucaia do Sul: Editora
Nota Dez, 2003, pag. 86.

%38 |dem.
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coletivo da seguranca, positivado no Titulo | dos Direitos e Garantias Fundamentais,
constante da Magna Carta de 1988.%%°

Nessa seara, surge a delimitacdo estatal de protecdo a determinados bens juridicos
e a obrigacdo de se utilizar de mecanismos eficazes a finalidade da prépria tutela. Assim, a
norma constitucional enumera medidas judicializadas e administrativas capazes de afastar
abusos cometidos pelo ente estatal, fundada na ideacdo do principio da proibicdo do excesso.

A Alemanha é berco de dois modelos de protecdo de direitos: (a) o principio da
proibicdo de excesso — vetor interventivo; (b) o principio da proibicdo de protecdo insuficiente
— protecdo em face das omisses ou deficiéncias estatais.**°

O novo modelo de regime juridico inerente ao Estado de Direito, com o lento
evoluir politico de erros e acertos e, a dotacdo de certo grau de autonomia ao ordenamento
juridico, influenciou diretamente o direito administrativo ao remeté-lo ao poder de potestade
de certas tutelas, tudo como meio concretizador de protecdo do cidaddo, contra turbacédo
alheia.

Neste cenario, emerge também a doutrina do principio da proporcionalidade -

epicamente pds-positivista - como meio de reinterpretagdo do direito®*

, comumente aplicavel
de modo a espancar 0s abusos estatais no exercicio de suas funcdes, inclusive na atividade
jurisdicional administrativa.

Tal mecanismo, eficaz na solucdo de aparente conflito de principios
constitucionais, apresenta-se nas palavras de Bonavides como: "(...) uma das aplicacGes mais
proveitosas contidas potencialmente no principio da proporcionalidade, como aquela que o
faz instrumento de interpretacdo toda vez que ocorre antagonismo entre direitos fundamentais
e se busca daf solugdo conciliatéria (...)".>*

Resta aplicavel dentre desse contexto, em espécie, pelas Cortes Constitucionais
Europeias e hodiernamente, pelas Cortes Brasileiras.

A eficdcia dos direitos fundamentais e a importancia do principio da
proporcionalidade ganham expressdao com o reconhecimento da eficacia vertical das normas

constitucionais, aplicavel nas relacdes juridicas do Estado com o individuo e, principalmente,

%9 BRASIL. Constituicdo da Republica de 1988. Diério Oficial [da Republica Federativa do Brasil] de 05 de
out. 1988, Brasilia, DF.

#9 CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos Fundamentais e Direito Privado. Coimbra: Almedina, 2003, p.54.

¥ SARMENTO, Daniel. A ponderacéo de interesses na Constituicdo Federal. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2000. p.95.

%2 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 9* ed. Malheiros Editores: 2000, p.386.
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da eficicia horizontal das normas constitucionais, aplicavel nas relagdes juridicas entre
individuos, agora corroborada pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal .**?

O reconhecimento da eficacia horizontal trara reflexos de importancia légica ao
principio da proporcionalidade, visto sua incidéncia na resolugdo de conflitos entre direitos de
dois ou mais individuos, qualificando-o como imprescindivel para manutencéo da integridade
e segurangca juridica dos direitos fundamentais.

A proporcionalidade ha de se despontar em plenitude, se nos distanciarmos da
exorbitancia, sendo necessario apontar que a probicdo do excesso se apresenta para que 0O
préprio ordenamento juridico delimite sua concretude, em consonancia com as liberdades
publicas dos membros da sociedade.

Usualmente, o contexto racional de um homem médio, exprime o excesso como
emprego de um mecanismo desnecessario para se atingir um objetivo, isto €, meio totalmente
defeso. A intensificacdo desnecessaria de uma conduta inicialmente justificada é também
excesso, sendo proibido ultrapassar os limites justificaveis. Da andlise fatico-probatdria da
conduta, depreender-se-4 0 excesso juridicamente vedado, visando assim, seu incontinenti
afastamento.

O principio da proibicao do excesso pode apresentar-se antagdnico nas praticas de
direito administrativo, especialmente no exercicio do poder de policia, haja vista o liame
ténue da legalidade na intervencao estatal coercitiva, com o deferimento do contraditorio e da
ampla defesa postergados, mas inerentes ao devido processo legal material em si.

Do mesmo modo, as medidas cautelares - inaudita altera pars - proferidas pelas
Cortes de Contas, em sede de controle de legalidade no curso de uma relacdo juridica
processual, visa a correicdo dos atos de seus jurisdicionados, decorrendo-se a sustacdo de
procedimentos administrativos deflagrados e que, ameacam em risco de dano irreparavel ou
de dificil reparacdo o erario publico, com incidéncia de efeitos diretos em direito alheio,
inclusive em se tratando de politicas publicas.

Frise-se que a coletividade, ora destinataria dos servicos publicos ou politicas
publicas que seriam contratadas ou implementadas, resta tolhida dos beneficios que lhe seriam
destinados, ora obstados pelo deferimento da tutela de urgéncia; enseja-se assim, a incidéncia

das sancdes do proibido, nos excessos cometidos em sede de juizo de prelibacdo ou cognicédo

3 Julgamento proferido pelo Pleno do Supremo Tribunal Federal, em sede de Recurso Extraordinario (REX) n.
201.819, de relatoria da Ministra Ellen Gracie, julgado em 27.10.2006. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br>
Acesso em: 12 agosto 2012.


http://www.stf.jus.br/

131

suméria pela Corte de Contas, desde que ndo se verifiguem maiores prejuizos ou vicios
insandveis nos atos administrativos inquinados e sustados.

Decorre dai o controle de legalidade dos 6rgaos de Contas, correspondendo a um
poder-dever de sustar procedimentos administrativos em sede de controle prévio de contas ou
despesas publicas, impondo uma sancdo previamente descrita no ordenamento juridico-
administrativo.

Contudo, as medidas acautelat6rias e penas devem ser proporcionais a extensao e
gravidade dos atos tidos como ilegais, impondo-se também ao Estado, os estritos limites
descritos no preceito da norma administrativa aplicavel a éspecie. Se a sustacdo for mais
gravosa ao interesse publico, com o emperramento da maquina administrativa, deve-se
ponderar acerca do deferimento ou indeferimento, manutencdo ou revogacdo da tutela de
urgéncia.

E para que isso ocorra, o Estado ndo pode se afastar dos ditames do devido
processo legal material e formal, devendo do mesmo modo proceder em proporcionalidade,
impedindo os abusos decorrentes de seu arbitrio, seja em medida precaria (cautelar) ou
cognitiva plena (decisum de mérito).

A regulacdo dos requisitos autorizativos da concessdo de medidas cautelares em
sede de jurisdicdo-administrativa das Cortes de Contas, correlacionado ao grau de lesividade
da conduta que se busca sustar de forma assecuratdria ao erario publico, nos trard o contexto
de aplicacédo equilibrado do garantismo inerente ao Estado Democrético de Direito.

Sendo verdadeira a assertiva que a Constituicdo da Republica de 1988 contemplou

- em exceGao & regra - a possibilidade de privacdo de certas liberdades ptblicas®**

, torna-se
cedico que a mesma Carta Politica contempla uma gama de direitos fundamentais limitadores
a medida acautelatdria ao ser deferida.

N&o s6 a ampla defesa e o contraditério se contrapdem a concessdo de medidas
coercitivas de sustacao inaudita altera pars, mas o prisma da dignidade da pessoa humana em
si apresenta-se como regulador da proibicdo do excesso estatal.

O principio da proporcionalidade ou proibicdo do excesso, anotado por
Canotilho®**® como o mais importante principio de todo o direito e, nesse particular, ao direito
administrativo, compreenderd lato sensu, a observancia dos requisitos da adequacéo,

necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito.

344 Cf. artigo 5°, inciso LIV, da Constituicdo da Republica de 1988: “Ninguém sera privado da liberdade e de
seus bens sem o devido processo legal”.

#5 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e Teoria da Constituicdo. 3% ed. Coimbra: Almedina,
1998, p.262.
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Nesse diapasdo de ensinamento, a adequacgéo se apresenta como a conformidade
da medida adotada para realizagdo de um fim; a necessidade como a inexisténcia de outro
meio mais eficaz para obtencdo do fim perquirido e; a proporcionalidade em sentido estrito, o
equilibrio entre um meio e seu fim, com maior projecao de efeitos e menor 6nus ao individuo.

Surgira dessa férmula, a justa medida, proporcional, razoavel, onde 0s meios e 0
fim sdo colocados em equacao, isto €, mediante um juizo de ponderagdo equanime.

O transporte de tais conceitos ao disciplinamento da concessdo das medidas
cautelares perante aos 6rgdos de contas trard a concretude da eficidcia do garantismo
constitucional, afastando, assim, o arbitrio de uma violéncia que a propria sustacdo
desarrazoada venha a causar ao jurisdicionado, isto sob a dtica meramente cautelar,
mantendo-se ilegitimas as medidas coercitivas por instrumento de mera conveniéncia
procedimental, sem demonstracdo de flagrantes vicios insanaveis, advindos do agir estatal.

N&o sem razdo, quando for possivel que a medida ndo sirva para cumprimento de
sua missdo finalistica - a sustacdo do procedimento administrativo com indicios de grave dano
ao erario ou de ilegalidade -, a mesma devera ser afastada, por ser nestes casos ilegitima e
inconstitucional, acentuada pela possivel violacdo da independéncia dos poderes estatais ou
da autonomia dos entes que compdem a federacdo, com auséncia do deferimento de ampla
defesa e do contraditério prévios e ainda, auséncia de julgamento definitivo de ilegalidade do
certame como meio inconteste de restricdo a fruicdo de direitos.

Noutra perspectiva, surge a indagacdo se o sistema de controle de contas possui
outros mecanismos postos a sua disposicdo para protecdo do erdrio, como meio de tutela
estatal. Desta feita, se a suspensdo do certame € coacdo antecipada de mérito administrativo,
somente sera toleravel se ndo houver outra forma menos gravosa de resguardar o
desenvolvimento e o resultado eficaz da relagcdo juridica processual perante as Cortes de
Contas.

Se permitirmos que a medida cautelar de sustacdo de atos e procedimentos
administrativos leve o jurisdicionado a uma situacdo pior que o préprio acoérdao de mérito a
ser proferido a posteriori, isto €, a inviabilidade material desmedida de contratacdo de bens e
servicos na implementacdo de politicas publicas, dentre outros, estariamos subvertendo a
propria natureza instrumental do processo e, mais grave, tratando o administrador publico
escorreito de forma mais severa que 0 contumaz transgressor, cuja extrema ratio da ultima
ratio da Corte de Contas, apresentar-se-a4 pela simples cominacdo de multa pecuniaria e a

condenac&o de ressarcimento por eventual dano ao eréario.
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Comumente, numa estratégia processual que resulta na perda do objeto material
do feito de contas, a defesa técnica tem se imiscuido em revogar ou anular o certame viciado e
suspenso cautelarmente, autorizando-se assim, por conseqiéncia, a deflagragdo de novo
procedimento licitatério para atender suas necessidades, que devem corresponder as
prementes necessidades coletivas da sociedade em geral. H& ai uma manifestacdo implicita do
jurisdicionado, que faz com que ele tema e rejeite mais 0 processo em si, classicamente
moroso, arcaico e ineficaz, do que a propria san¢do pecuniaria, muito mais ténue enquanto
cominagéo.

Sem prejuizo, a manutencdo ndo aprazada de um provimento cautelar de sustag&o,
sem julgamento de mérito, trara a invocacdo pelo administrador publico da necessidade de
pronto atendimento emergencial da continuidade dos servi¢cos publicos, afastando-se
temporariamente a ampla competitividade por dispensa de licitagdo enquanto perdurar a

medida extrema, por contratacdo direta®*®

, Sem deixar de se olvidar a comum auséncia de
planejamento e déficit advindos da prdpria ina¢do da administracdo estatal.

Possibilita-se, assim, uma inversdo de valores com a abdicacdo aos corolarios da
seguranca juridica, vez que o jurisdicionado podera vislumbrar na mera pena pecuniaria a ser
cominada, num alivio ao “tormento” processual, e desejara, por vezes, que a perda do objeto
ou a condenacdo se ultime mais rapidamente possivel, de modo a minimizar seu sofrimento de
certames indeterminadamente suspensos, em tese, interventores da independéncia dos poderes
e da autonomia que lhes é deferida constitucionalmente.

Bem verdade que a lei administrativo-organica do Tribunal de Contas no Estado

de Minas Gerais®"’

prevé prazos de tramitagdo prioritarios para processos Suspensos
cautelarmente, mas o volume da demanda, auséncia de estrutura, a concorréncia de outras
prioridades legalmente determinantes e o estabelecimento de prazos improprios em si, trazem
um verdadeiro engessamento da tramitacdo do acervo processual, havendo o descumprimento
involuntario dos prazos legais, sem maiores consequéncias juridicas ao 6rgao controlador.

Ja no Estado de Alagoas, além de ndo haver legislacdo especifica, como foi dito

linhas atrés, utilizando-se da subsidiariedade de lei federal para preenchimento da lacuna

8 Inciso 1V, do art. 24 da Lei n. 8.666/93, verbis: “nos casos de emergéncia ou de calamidade publica, quando
caracterizada urgéncia de atendimento de situacdo que possa ocasionar prejuizo ou comprometer a seguranga de
pessoas, obras, servicos, equipamentos e outros bens, publicos ou particulares, e somente para os bens
necessarios ao atendimento da situacdo emergencial ou calamitosa e para parcelas de obras e servigcos que
possam ser concluidas no prazo méximo de 180 (cento e oitenta) dias consecutivos e ininterruptos, contados da
ocorréncia da emergéncia ou calamidade, vedada a prorrogacdo dos respectivos contratos”.

7 Inteiro teor do § 3°, do art. 96, da Lei Complementar Estadual n. 102/2008 (Lei Organica do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais): “Sera de quinze dias o prazo maximo para que os processos com medida
cautelar permanecam em cada 6rgdo interno do Tribunal e no Ministério Piblico junto ao Tribunal”.
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infraconstitucional, ndo ha controle na concessdo das medidas cautelares, priorizagdo de
prazos processuais de tramitagdo, estatisticas processuais publicizadas**, na contramio do
sistema nacional de profissionalizacdo do controle contas e oportunizacdo dos érgdos publicos
de um maior controle social de seus préprios atos.

Aqui se concentra um dos maiores problemas das medidas cautelares concedidas
pelos 6rgdos de contas e tribunais de todo Brasil, onde se corre o risco de privar um individuo
de suas liberdades publicas ou os poderes constituidos do pleno exercicio de suas
competéncias exclusivas, alcancadas pela independéncia que possuem entre si, tudo sob juizo
de cognicdo suméria, em sistema de freios®**® e contrapesos®°.

Portanto, por decisdo de carater precario, sem que o Estado consiga julgar o
objeto material do meritum causae por inameros fatores: perda do objeto, recursos repetitivos,
auséncia de provas, absolvigcdo, prescricdo, transacdo, ajustamento de conduta ou de gestéo,
etc...), temos a ocorréncia da proibicdo do excesso que desvela a necessidade de se controlar
0s atos do orgdo controlador, tipica atividade do Estado Democrético de Direito.

Com efeito, agrega-se que a atividade legiferante alagoana permanece omissa e a,
mineira, atuando - contrario sensu - em desrespeito ao principio da proibicdo do excesso,
quando submete a indiscriminada suspensdo cautelar os atos dos jurisdicionados — por
provocacdo ou ex officio - no inicio ou no curso de qualquer apuracdo na jurisdi¢do
administrativa em sede de controle externo de contas.

Os atos e procedimentos administrativos que envolvam a mera preservacao da
estrita legalidade em sede de tutela de urgéncia, a titulo de afastar grave lesdo ao erario ou a
direito alheio ou de risco de ineficacia da decisdo de mérito, tém por escopo uma gama
intervencionista indeterminada na atividade administrativa dos jurisdicionados, conforme se

depreende de permissiva reserva legal infraconstitucional.***

8 pesquisa com informacdes obtidas em 28 de agosto de 2012, perante & Procuradoria Geral do Ministério
Publico de Contas, por contato pessoal com o ilustre Procurador-Geral respectivo, Ricardo Schneider Rodrigues.
#9 O check segundo o juiz mineiro PAULO FERNANDO SILVEIRA, surgiu quando o Justice MARSHAL
declarou no famoso caso Marbury x Madison, em 1803, que o Poder Judiciario tinha a missdo constitucional de
declarar a inconstitucionalidade os atos do Congresso tornando-os nulos quando tais leis ndo guardassem
harmonia com a Magna Carta. Pela doutrina do Judicial Review, o Judiciério passa a controlar o abuso do poder
dos outros ramos. Cf. SILVEIRA, Paulo Fernando. Freios e Contrapesos (Checks and Balances). Belo
Horizonte : Del Rey, 1999, p.99.

%9 GARVEY e ALEINTKOFF ensinam que o balance (contrapesos, equilibrio) surge na Inglaterra, a partir da
acdo da Camara dos Lordes (nobreza e clero) equilibrando (balanceando) os projetos de leis oriundos da Camara
dos Comuns (originados do povo), a fim de evitar que leis demagogas ou formuladas pelo impulso momentaneo
de pressdes populares, fossem aprovadas. Na verdade, o objetivo implicito era conter o povo, principalmente
contra as ameacas aos privilégios da nobreza. Cf. apud SILVEIRA, Paulo Fernando. Freios e Contrapesos
(Checks and Balances). Belo Horizonte : Del Rey, 1999, p.99.

%1 Cf. art. 95, caput, da Lei Complementar Estadual n. 102/2008 (Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado
de Minas Gerais).
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Aplicando-se tais assertivas no Brasil, o Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais ao apresentar seu Relatorio Anual de Atividades do exercicio de 2011, enumerou as
deliberacbes em sede de julgamento por natureza, na monta de 11.000 (onze mil) processos,
com a emissdo de 1.924 (hum mil, novecentos e vinte e quatro) pareceres prévios e, com a
autuacdo e a distribuicdo de 24.025 (vinte e quatro mil e vinte e cinco) novos processos no
periodo.®*?

Tais dados, repise-se, ndo se encontram disponibilizados pelo Tribunal de Contas
do Estado de Alagoas.

As estatisticas denotam um deficit de julgamento superior a 50% (cinquenta por
cento) em relagdo ao novo acervo anual admitido, tdo somente na Corte de Contas mineira,
atestando a auséncia de eficiéncia na prestacdo jurisdicional de contas, apesar dos avangos,
sem trazer qualquer indicativo acerca da concessédo ou revogagdo de medidas cautelares,
causando-se assim, indeterminismo passivel de afronta ao principio da proibicdo do excesso,
sobretudo pela patente inobservancia dos preceitos juridico-constitucionais da razoavel
duracdo do processo e da celeridade de sua tramitagdo.**®

Impende repisarmos que a necessidade de observancia ao principio da
proporcionalidade nas concessdes das medidas cautelares, impGe ao ente estatal dois deveres
substanciais: (a) implementacdo de outras medidas menos drasticas antes da decisdo
terminativa ou definitiva de mérito no processo de contas; (b) abstencdo de manejo da
concessao de medida cautelar quando se apresente como Unica via de cautela prevista na
norma adjetiva ou organica, sempre que se mostrar desproporcional em relacdo ao deslinde
que podera advir quando da prestacao jurisdicional de controle externo.

Deste modo, a proibicdo do excesso entre a restricdo imposta pelo ente estatal e 0
beneficio da sociedade que se vislumbra, constitui pré-requisito de validade da medida, assim
como o nexo de causalidade entre a correspondéncia da ilicitude verificada e a reprimenda
aplicavel a éspecie, sob pena de flagrante desproporcionalidade violadora das liberdades e
independéncias constitucionais.

Outrossim, ndo ha que se cogitar da utilizacdo da medida cautelar suspensiva de

atos e procedimentos administrativos, se por possivel projecdo e admoestacdo ao

%2 Relatério de Atividades Anuais de 2011 do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais. [on line]
Disponivel em: <http://www.tce.mg.gov.br/IMG/PrestaContas/RELATORIOS/2011/ANUAL.pdf> Acesso em:
13 agosto 2011, p.12-21.

%3 Inteiro teor do art. 5°, inciso LXXVIIL, da Constituigdo da Republica de 1988: “a todos, no ambito judicial e
administrativo, sdo assegurados a razoavel duracdo do processo e 0s meios que garantam a celeridade de sua
tramitagdo”.


http://www.tce.mg.gov.br/IMG/PrestaContas/RELATORIOS/2011/ANUAL.pdf
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jurisdicionado, acerca das cominagdes que decorrerdo acaso haja subsisténcia probatdria de

vicios insanaveis apontados pela unidade técnica ou 6rgdo ministerial junto a Corte de Contas,

a ponto de Ihe impingir a autotutela enquanto administrador publico.

qual seja:

Estaremos diante da aplicagdo do verbete sumular n. 473 do Pretério Excelso,

A administracdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios
que os tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los,
por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvadas, em todos os casos, a apreciagdo judicial.354

Por derradeiro, o artigo 3° da Lei de Licitagdes traz, enquanto norma cogente de

carater programatico-finalistico, as diretrizes a serem observadas pelo administrador publico

na pratica de seus atos administrativos que envolvam o erario, a fim de resguarda-lo em

seguranca juridica e boa-fé objetiva no agir, sendo vejamos in verbis:

A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio constitucional da
isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a
promocdo do desenvolvimento nacional sustentdvel e serd processada e
julgada em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculacdo ao instrumento convocatorio, do julgamento
objetivo e dos que Ihe séo correlatos.

Concluidos assim, os aspectos de relevancia abordados sob as formas de controle

dos atos estatais e dos respectivos administradores publicos, com a imposicao de limitacdes

ao exercicio arbitrario e, ainda, formas vetoras e de afastamento legal acaso ocorram, com

maior participacdo popular na formacdo das vontades politicas, voltaremo-nos, adiante, a

analise dos orcamentos e financas publicas da Unido, do Estado de Alagoas e do Estado de

Minas Gerais, na busca das politicas publicas priorizadas nos ultimos anos e das

incongruéncias passiveis de fiscalizacdo e controle de legalidade pelas vias proprias.

%% Enunciado de Stimula do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br> Acesso em: 12

agosto 2012.

%5 Artigo 3° da Lei Federal n. 8.666/93 (Lei de Licitagdes e Contratos Publicos).
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4. DA PRECEDENCIA DO CUSTEIO: UMA ANALISE CRITICA DAS FINANCAS
PUBLICAS

4.1. Do Principio da Precedéncia do Custeio na Seguridade Social

4.1.1. Das Fontes de Custeio da Seguridade Social

O principio da precedéncia do custeio - proprio da seguridade social - tem sua
previsdo nas variadas formas de organizacdo, planejamento e captacdo de recursos financeiros
para fazer face as politicas publicas especificas na norma constitucional, isto é, beneficios
assistenciais e previdenciarios destinados aos membros da sociedade que se encontrem em
situacdo de contingéncia ou subjetivados em direitos securitarios e que, decorram de um
regime juridico de tutela estatal.

Encontramos, no orcamento diferenciado®®

, a obrigacdo do Poder Executivo em
estabelecer as matizes da lei orgamentaria anual, que compreenderd o orcamento da
seguridade social, devendo abranger todas as entidades e orgdos que se vinculam, como 0s
fundos e fundac¢6es mantidas pelo Poder Publico.

Ainda assim, decorre disposicao de que a seguridade social devera ser financiada
pela sociedade e, mediante recursos provenientes dos orgcamentos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios; tal receita também nédo serd integrada ao orcamento da
Uni&o.

O orcamento da seguridade social devera ser elaborado pelos 6rgdos responsaveis
pela salde, previdéncia social e assisténcia social, objetivando as prioridades e metas

estabelecidas na lei orcamentaria anual.*’

Aqui vemos claramente, os parametros da politica
publica setorial expressa na norma constitucional, o que facilita seu controle de planejamento,
manutencdo, desenvolvimento e efetividade, na busca da exceléncia do agir finalistico estatal.

Observemos que, a Constituicdo da Republica de 1988 estabeleceu que a receita
da seguridade social, constasse de orcamento independente, evitando-se a tredestinacdo dos

recursos publicos arrecadados com finalidade especifica. Criou-se um mecanismo eficaz de

%6 Artigo 165, §5°, inciso 111, da Constituicdo da Republica de 1988.
%7 Artigo 195, §1° e §2°, da Constituicdo da Republica de 1988.



138

combate na utilizacdo das verbas em outras atividades e politicas puablicas estranhas a
seguridade social, que arrecada suas contribuicGes e as utiliza, de forma vinculada.

Nos regimes constitucionais anteriores, inexistia um mecanismo de prote¢do como
o0 atual, fazendo o hoje Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS), amargar os déficits
orcamentarios experimentados pela Unido e suas autarquias predecessoras, sobretudo pela
desidia de um passado carente de planejamentos eficazes e méa-gestao do erério.**®

Temos exemplos de desvios de finalidade dos recursos arrecadados, tais como: a
construcdo da cidade de Brasilia, a constituicdo e aumento dos capitais de sociedades estatais,
dentre outros, que em muito colaboraram para constituicdo de passivos financeiros e sociais
atuais, deixando o regime de seguridade social insolvente e dependente de complementacéo
dos recursos da Unido, para adimplemento de suas obrigacdes regulares.

Célia Carbone, comentando o tema, reporta que a Unido deixou de contribuir 6%
da receita total do Fundo de Previdéncia e Assisténcia Social entre os anos de 1977 a 1986,
acarretando uma divida na moeda da época, na monta de Cz$ 7,9 bilhdes (de cruzeiros),
concorrendo em causa para o atual regime deficitario existente.>*®

Na dtica de Ives Gandra Martins, as normas constitucionais que dispdem sobre o
orcamento diferenciado da seguridade social, constantes da Constituicdo da Republica de
1988, trouxeram a “incomunicabilidade dos orcamentos e de sua administracdo ”, tudo como
fonte de protecdo em face dos arbitrios estatais.*®

O principio da precedéncia da fonte de custeio revela que nenhum beneficio ou
servico da seguridade social podera ser criado, majorado ou estendido sem a correspondente
fonte de custeio total.***

Deste modo, vemos uma preservacao e tentativa de equilibrio da precedéncia da
fonte de custeio (receitas de contribuicGes) para fazer face aos futuros beneficios
previdenciarios ou assistenciais (despesas publicas), criando-se um mecanismo de
planejamento de autossustentabilidade e de provisdo de fundos em longo prazo.

Em estrita observancia ao principio ora esposado, vemos a extensdo do beneficio

previdenciério do salario-maternidade para as trabalhadoras auténomas, por forca de Lei®®,

%8 STEPHANES, Reinhold. Reforma da previdéncia sem segredos. Rio de Janeiro: Record, 1998, p.95.

%9 CARBONE, Celia Opice. Seguridade Social no Brasil: ficco ou realidade? Séo Paulo: Atlas, 1994, p. 54.
%0 apud MELO, José Eduardo Soares de. Contribuiges sociais no sistema tributario. 3% ed. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2000, p.121.

%1 Artigo 195, §6° da Constituicdo da Republica de 1988.

%2 | ei Federal n. 9.876, de 26 de novembro de 1999.
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ndo sem antes aumentar a contribuicdo das empresas, calculada sobre os pagamentos
creditados em favor dos contribuintes individuais.

Decorre, portanto, um elo entre o equilibrio financeiro e atuarial do sistema, onde
sO ocorrera aumento de despesa para o fundo previdenciario, quando exista também, em
proporcao adequada, receita que venha a cobrir os gastos decorrentes da alteracéo legislativa,
a fim de evitar um colapso nas contas do regime previdenciario.

Temos aqui, um exemplo de planejamento financeiro-tributario, que pode servir
de norte para as outras politicas publicas que compem o rol dos direitos humanos ao minimo
existencial do individuo.

Sem a prévia indicagdo da fonte do custeio (receitas publicas), ainda que
provisionada, ndo ha como se falar em equilibrio das finangas pablicas sobre o controle de
gastos (despesas publicas), que sé devem ser realizados, de forma responsavel e proba, sem se

afastar dos objetivos republicanos a que se prestam: bem estar da coletividade.

4.1.2. Da Natureza Juridica da Contribuicdo Social e seus Aspectos

N&o podemos deixar de olvidar que, sendo a contribuicéo social espécie do género
tributo, traz em seu contexto o principio da capacidade contributiva como funcédo
instrumental, como ja visto linhas atras.

Assim, as contribuicdes sociais poderdo ter aliquotas ou bases de calculos
diferenciadas em razdo da atividade econémica, da utilizacdo intensiva de mao de obra, do
porte da empresa ou da condicéo estrutural do mercado de trabalho.*®

Estamos diante da implementacédo do principio da igualdade material, corolario de
direito tributario.

Sergio Pinto Martins leciona acerca da natureza juridica da contribuicdo social,
aduzindo: “a contribuicdo para seguridade social é tributo. Tributo é género, do qual séo
espécies: 0 imposto, a taxa, a contribuicdo de melhoria, as contribuicdes, ou até mesmo o
empréstimo compulsério, segundo alguns juristas ”.%**

Nesse mesmo sentido temos Carrazza, afirmando que “as contribuicdes sdo sem
sombra de duvidas, tributos, uma vez que devem necessariamente obedecer ao regime juridico

tributario, isto &, aos principios que informam a tributacéo ”.*®

%3 Artigo 195, §9°, da Constituicdo da Republica de 1988.
%% MARTINS, Sergio Pinto. Direito da Seguridade Social. 112 ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999, p.74-75.
%5 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional. 9% ed. Sao Paulo: Malheiros, 1997, p.345.
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Destarte, por ter natureza de tributo, restam exigiveis de forma compulséria a
sociedade e a todos aqueles que se encontram sob a égide das hipdteses de incidéncia legais,
garantindo-se o financiamento publico em prol do principio constitucional da solidariedade
social.

Ndo é demais ressaltar, que por medida de seguranga juridica, encontra-se
submetida ao regime de noventena®®, isto é, ndo podera ser exigida antes de decorridos
noventa dias da lei que as houver instituido ou modificado, excetuada, contudo, da submissdo

ao principio da anterioridade™’

, circunscrito nas limitagdes do poder de tributar.

Temos assim, na instituicdo da contribuicdo social, forte instrumento tributéario de
minoracdo das desigualdades sociais, amparo tutelar estatal e concretizacdo de politicas
pUblicas especificas, descritas na esfera dos direitos fundamentais sociais.*®

Ainda que tardiamente instituido, o sistema de precedéncia da fonte de custeio
tem o conddo de manter o equilibrio e a sustentabilidade de receitas e despesas publicas, so
ndo alcancadas nos patamares instituidos, pela inclusdo do deficit publico ocasionado pela
propria Uni@o e 0s maus gestores de um passado proximo.

Procederemos a seguir a um estudo critico dos orgamentos publicos da Unido, do
Estado de Alagoas e do Estado de Minas Gerais.

Analisaremos a correlacdo das receitas e das despesas publicas, sob a ética da
precedéncia do custeio, visando buscar respostas quanto a economicidade e equilibrio do
sistema orcamentario-governamental, suas distorcdes e seus reflexos socioeconémicos por
regido do Pais.

Poderemos ter respostas quanto a implementacdo de politicas publicas de maior
relevancia local; as prioridades governamentais em favor das sociedades de massas; a
conjuntura da aplicacdo correta das diretrizes constitucionais; as maiores fontes de captacdes
de recursos e de seus gastos; a existéncia de autonomia financeira dos entes federados

discorridos.

%6 Artigo 195, § 6°, da Constituicio da Republica de 1988.
%7 Artigo 150, inciso 111, alinea b, da Constituicdo da Republica de 1988.
%8 Artigo 6°, da Constituicio da Repdblica de 1988.
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4.2. Uma andlise das transferéncias correntes obrigatdrias e voluntarias da Unido, como
fonte de precedéncia das receitas publicas e do custeio dos Estados, Distrito Federal e
dos Municipios Brasileiros

4.2.1. Andlise das Transferéncias Correntes Obrigatérias - Constitucionais e Legais — pela
Unido aos demais entes federados

Parcelas das receitas federais arrecadadas pela Unido s&o repassadas aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios.*®® O rateio da receita proveniente da arrecadagdo de
impostos entre os entes federados representa um mecanismo fundamental para amenizar as
desigualdades regionais, na busca incessante de promover o equilibrio socioecondémico entre
Estados e Municipios, representado pela reparticéo constitucional tributéria.”

Cabe ao Tesouro Nacional, em cumprimento aos dispositivos constitucionais,
efetuar as transferéncias desses recursos aos entes federados, nos prazos legalmente
estabelecidos.>"*

Dentre as principais transferéncias da Unido para os Estados, o Distrito-Federal, e
0s Municipios previstas na Constituicdo da RepUblica de 1988, destacam-se como Encargos
Especiais: o Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal - FPE; o Fundo de
Participacdo dos Municipios - FPM; o Fundo de Compensacdo pela Exportacdo de Produtos
Industrializados - FPEX; o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural — ITR.

Temos o ainda, com maior representacdo nas areas de destinacdo especifica para
implementacao de politicas publicas setoriais, 0 Fundo de Manutengé@o e Desenvolvimento da
Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo - FUNDEB; o Fundo do
Sistema Unico de Salde — SUS; o Programa Bolsa-Familia para Distribuicdo de Renda e
Assisténcia Social.*?

Numa compilacdo e demonstracdo dos dados acerca das Transferéncias Correntes
obrigatdrias da Unido para os Estados, Distrito-Federal e Municipios, nos Gltimos cinco anos,
como verdadeira fonte de precedéncia de receitas publicas dos referidos entes e, por

relevancia da funcdo, temos a elaboragdo do grafico abaixo*’®, como segue:

%9 Artigos 158 e 159, da Constituicio da Republica de 1988.

379 Artigo 3°, inciso 111, da Constituicdo da Reptblica de 1988.

1 Artigo 162, da Constituicdo da Republica de 1988.

%72 Fonte de informagdes da Secretaria do Tesouro Nacional. Disponiveis em: <http://www.stn.fazenda.gov.br>
Acesso em: 15 setembro 2012.

%73 Fonte de catalogacdo dos dados numéricos disponivel em: <http://www.portaldatransparencia.gov.br> Acesso
em: 15 setembro 2012.


http://www.stn.fazenda.gov.br/estados_municipios/transferencias_constitucionais.asp
http://www.stn.fazenda.gov.br/
http://www.portaldatransparencia.gov.br/
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Grafico 1: Transferéncia de Recursos Obrigatorios para os Estados, DF e Municipios —

Fungdes mais representativas.
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Deste modo, denota-se que legal e constitucionalmente, a Unido tem repassado
maior percentual da totalidade de suas receitas publicas proprias, aos demais entes federados,
a titulo de Encargos Especiais, que aportardo como ativos, para fazer face aos investimentos,
custeios e a implementacdo de politicas publicas gerais ou setoriais, indispensaveis ao bem-
estar da coletividade. V&m seguidos os repasses a Salde, Assisténcia Social e Educacao,

como prioridades constitucionais na valoracéo de tais politicas publicas especificas.

4.2.2. Anélise das Transferéncias Correntes VVoluntarias da Unido aos demais entes federados

Transferéncias voluntarias sdo os recursos financeiros repassados pela Unido aos
Estados, Distrito Federal e Municipios, em decorréncia da celebracdo de convénios, acordos,
ajustes ou outros instrumentos similares cuja finalidade é a realizacdo de obras e/ou servi¢cos
de interesse comum e coincidente as trés esferas do Governo, dotadas de discricionariedade

pelo governante.®™

%% Fonte de informacdes da Secretaria do Tesouro Nacional. Disponiveis em: <http://www.stn.fazenda.gov.br>
Acesso em: 15 setembro 2012.


http://www.stn.fazenda.gov.br/
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Conforme a Lei de Responsabilidade Fiscal entende-se por transferéncia
voluntéria "a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federac&o, a titulo de
cooperacao, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinacdo constitucional,
legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude”.*"

As informaces sobre Transferéncias Voluntérias obtidas no Sistema Integrado de
Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI) sé&o o resultado da subtracdo das
transferéncias constitucionais e legais (FPE, FPM, FUNDEB, ITR, IOF-Ouro, FPEX, Lei
Complementar n. 87/96, Cota-parte do Salario-Educacdo), CompensacGes Financeiras e
Despesas com Pessoal do valor global das transferéncias.

N&o estdo incluidos no célculo os valores relativos a rubrica “Restos a Pagar Nao
Processados” e, 0s recursos do Sistema Unico de Satde (SUS).3"

Numa compilagédo e demonstracdo dos dados acerca das Transferéncias Correntes
voluntarias da Uni&o para os Estados, Distrito-Federal e Municipios, nos ultimos cinco anos,
como verdadeira fonte de precedéncia de custeio (receitas publicas) dos referidos entes e, por

relevancia da funcéo, temos a elaboragdo do gréfico abaixo®’’, como segue:

Gréfico 2: Transferéncia de Recursos Voluntarios para Estados, DF e Municipios — Outras
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Vislumbramos um claro declinio de todas as politicas publicas e investimentos
colacionados no ultimo exercicio, em especial, uma ascendéncia da Seguranca Publica nos

altimos 4 anos e, com abrupta queda no Gltimo exercicio.

%75 Artigo 25, da Lei Complementar Federal n. 101, de 04 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

%7® Fonte de informagdes da Secretaria do Tesouro Nacional. Disponiveis em: <http://www.stn.fazenda.gov.br>
Acesso em: 15 setembro 2012.

377 Fonte de catalogacao dos dados numéricos disponivel em: <http://www.portaldatransparencia.gov.br> Acesso
em: 15 setembro 2012.


http://www.stn.fazenda.gov.br/estados_municipios/transferencias_voluntarias.asp
http://www.stn.fazenda.gov.br/estados_municipios/transferencias_voluntarias.asp
http://www.stn.fazenda.gov.br/
http://www.portaldatransparencia.gov.br/

144

As fungdes essenciais & Administracdo da Justica encontram-se num subplano de
politicas publicas especificas.

Comeércios e Servicos que se constituem na maior parte com o Turismo e
Hotelaria, sdo priorizados em detrimento de valores sociais lidimos e indispensaveis, como

Direitos da Cidadania, Trabalho, Habitacdo, Cultura.
4.2.3. Da Representacdo dos Recursos Proprios da Unido

A receita publica da Unido é composta de quatorze categorias de fontes de
recursos préprios, sendo verdadeiras precedéncias monetarias para fazer face aos gastos
pUblicos e transferéncias correntes em geral.>’® O somatério de apenas cinco dessas fontes,
nos Gltimos trés anos, representou 93% da receita bruta anual em 2011°*"°, motivo pelo qual,

terdo destaque, como seguem:

Grafico 3: Receitas da Unido (R$ milhdes)
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O gréafico acima descreve um elevado indice de endividamento da Unido, como a
maior parte da capitalizacdo de seus recursos financeiros, advindos de sucessivas operacoes

de crédito e financiamento, demonstrando assim, falta de planejamento financeiro.

%78 Fonte de catalogacdo dos dados numéricos disponivel em: <http://www.portaldatransparencia.gov.br> Acesso
em: 15 setembro 2012.
379 Fonte de catalogacdo dos dados numéricos disponivel em: <http://www.portaldatransparencia.gov.br> Acesso
em: 15 setembro 2012.
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As receitas de contribui¢des para seguridade social apresentam-se como segunda
maior fonte de receitas publicas da Unido, onde elas deverdo constituir ativos para fazer face
ao sistema nacional de seguridade social, como j4 visto antes.

Descritas como receitas tributarias, em que pese as contribuicdes antepostas ter
natureza de tributo, constituem a totalidade dos demais tributos - impostos, taxas e
contribuigdes - sendo, a terceira maior fonte de arrecadacdo da Unido na busca de
disponibilidades financeiras, tudo em face da exacéo legal do patriménio do particular.

Comparando-se, percentualmente, em relagdo a totalidade das receitas publicas

380

anuais auferidas pela Unido"", teremos as seguintes projecdes:

Gréfico 4: Receitas da Unido — percentual em relacéo a arrecadacao total

40,0% - Receitas da Unido - percentual em relagdo a arrecadacdo total

30,0% - e

20,0% - 0 =]
10,0% -
0,0% T T )
2009 2010 2011
==¢==RECEITADE CONTRIBUICOES === RECEITATRIBUTARIA
RECEITAPATRIMONIAL === OPERACOES DE CREDITO

=== OUTRAS RECEITAS DE CAPITAL

Tendo a arrecadacdo tributaria aumentado nos ultimos anos, o percentual de
endividamento publico da Unido decorreu em pequeno declinio, seguindo de uma estabilidade
das Contribuicdes Sociais e, leve ascendéncia das Receitas Tributarias. Ja as Outras Receitas
Pablicas de Capital tiveram uma depressdo, seguidas de estabilidade. As receitas patrimoniais

mantiveram-se praticamente estaveis, durante os trés ultimos anos.

4.2.4. Da Andlise dos Gastos Publicos diretos da Unido, por funcdo de despesa

%80 Fonte de catalogacdo dos dados numéricos disponivel em: <http://www.portaldatransparencia.gov.br> Acesso
em: 15 setembro 2012.
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Na anélise dos gastos publicos diretos da Unido, por tipo de despesa nos dltimos

cinco anos, podemos extrair as prioridades em politicas publicas, sendo que 88,8% do total
das despesas em 2011 representaram itens diversos, dada tamanha especificidade, natureza e
peculiaridades das referidas despesas, pulverizando-se na representacdo percentual em relacéo
a todo gasto.*®*
Assim, extraimos a evolugdo dos sete itens de maior representatividade e
expressao numeérica da totalidade das despesas publicas, que podem ser apontados, em parte,
como prioridade e foco de politicas publicas gerais da Unido. Ressalte-se que os Encargos
Especiais, em sua grande maioria sdo compreendidos pelo cumprimento de decisdes judiciais
em que a Unido é sucumbente, além de, em menor escala, cooperacGes a organismos
internacionais e transferéncias constitucionais de manutencao de 6rgéos especificos.

382

Assim, por funcdo de despesa publica®™, temos:

Gréfico 5: Funcéo da Despesa
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Resultamos assim, as seis maiores vertentes de politicas publicas implementadas
diretamente pela Unido, nos ultimos 5 anos, nesta ordem, culminando em 2011 com a
priorizacdo do Trabalho, dos Transportes, da Educacdo, da Saude, da Defesa Nacional e da

Agricultura.

%! Fonte de catalogacdo dos dados numéricos disponivel em <http:// www.portaldatransparencia.gov.br> Acesso
em: 15 setembro 2012.
%82 Fonte de catalogacdo dos dados numéricos disponivel em: <http://www.portaldatransparencia.gov.br> Acesso
em: 15 setembro 2012.
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Pelos dados antepostos, concluimos por um salto quantitativo explicito da
implementacdo de politicas publicas voltadas ao direito social do trabalho, com pequeno
decréscimo no ano de 2011.

J& o adimplemento de sentencas judiciais em que a Unido se apresenta como
sucumbente - Encargos Especiais -, encontra-se em livre ascensdo, denotando a violagdo de
direitos que vém sendo reparados e indenizados por demandas judicializadas, operando-se
como segundo maior gasto publico por fungdo de despesa publica.

De certo temos aqui, o controle de legalidade das omissGes de implementar
politicas publicas especificas, apresentando-se como o fenémeno da judicializagdo dos

direitos fundamentais.

4.2.5. Da Anélise dos Gastos Publicos diretos da Uniéo, por Programa de Governo

Vejamos o grafico demonstrativo das despesas publicas por Programa de Governo
e suas oscilacdes, nos 7 itens de maior representatividade em relagcéo ao percentual ao total de
despesas publicas®®.

Da alocacdo de despesas por Programa de Governo da Unido, nos ultimos cinco
anos, observa-se a tendéncia de priorizacdo das politicas pablicas de emprego, trabalho e
renda, o que demanda uma preocupacgdo com o alcance da autossustentabilidade do individuo,
estando em conformidade com os objetivos fundamentais da Republica.

Temos aqui, tentativas governamentais de minoracdo das desigualdades sociais
em atendimento aos preceitos politico-constitucionais.

Nessa tentativa de resgate da populacdo menos abastada, retirando-a da situagédo
social de extrema pobreza, vemos a aplicacdo da solidariedade social intrinseca de nossa
nacao; a desigualdade social sé poderd ser combatida, com o assistencialismo posto, num
primeiro plano, para apés, tentarmos buscar a autossubsisténcia do coletivo, num sistema de

equilibrio socioeconémico.

Gréfico 6: Alocacao da Despesa por Programa

%83 Fonte de catalogacdo dos dados numéricos disponivel em: <http://www.portaldatransparencia.gov.br> Acesso
em: 15 setembro 2012.
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Alocagao da Despesa por Programa
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4.2.6. Na Busca de Incongruéncias, Discrepancias e Exorbitancias de Gastos Publicos

O orcamento publico é deveras instigante sob a Otica de perscrutagdo. Saltam aos
olhos despesas prima facie exorbitantes, incongruentes, deveras multiplicadas sem uma
justificativa plausivel, que de certo, demandaria maior tempo e objeto de investigacdo. Em
que pese possiveis resultados falso-positivos ou falso-negativos que a analise simploria e
isolada dos nimeros possa levar, sobretudo pela causalidade e especificidade das financgas
publicas, restam algumas reflexdes pontuais, para demonstrar uma gama de indagagdes sem
respostas, ponto de partida na fixacdo de parametros de controle.

Tenhamos por base, as despesas de Diarias de Servidores Publicos e de
Seguranca e Transporte do(a) Presidente(a) da Republica, dos dltimos cinco anos, para chegar
a duvidas quanto a legitimidade e economicidade, passiveis de questionamento de

exorbitancia quanto ao seu uso. Vejamos®®*:

Tabela 3: Despesas Diarias de Servidores Publicos e de Seguranca e Transporte do Presidente

da Republica

% Fonte de catalogacio dos dados numéricos disponivel em: <http://www.portaldatransparencia.gov.br> Acesso
em: 15 setembro 2012.
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Outras Andlises da Despesa 2007 2008 2009 2010 2011

Despesas Totais 938.652.041.819  930.786.129.455 1.100.745.106.991 1.044.954.183.926  1.287.031.201.319
Didrias 528.804.251 538.294.084 804.318.188 1.081.292.450 702.026.158
% Sobre Despesas Totais 0,06% 0,06% 0,07% 0,10% 0,05%
Seguranga e Transporte do Presidente 851.586 1.078.213 7.550.487 18.825.352 24.974.092
% Sobre Despesas Totais 0,0001% 0,0001% 0,0007% 0,0018% 0,0019%

Fonte: Portal da Transparéncia <http://www.portaldatransparencia.gov.br>

No ano de 2010, as despesas de diarias somaram a monta de 0,10% do total de
despesas publicas da Unido, a casa superior de 1 bilhdo de reais, havendo distor¢bes entre
anos anteriores e o exercicio de 2011. Indaga-se: houve malversacdo ou descontrole nas
despesas de diarias dos servidores publicos?

A Seguranga e o Transporte Presidencial superinflacionaram nos ultimos cinco
anos em 2.932,65%, ou seja, quase 3.000 vezes mais, tendo saido da cifra de 851 mil reais em
2007, e chegando até 24.974 milhdes de reais em 2011, importando num superacréscimo
injustificavel, diante da auséncia de notdrias situagdes de instabilidade institucional e riscos
pessoais do mandatario do Poder Executivo da Unido. Indaga-se: Ha malversacdo ou
exorbitancia nas despesas de Seguranca e Transporte Presidencial?

Na gestdo ambiental (prevencdo e combate ao desmatamento, queimadas e
incéndios florestais), em 2010, a Unido efetivou transferéncia voluntaria para todos os entes
que compde a federacdo & monta de R$ 3.699.053,00.%%

Na Protecdo Pessoal a Pessoa com Deficiéncia, em 2010, a Unido efetivou
transferéncia voluntaria para todos os entes que compdem a federacdo, a monta de R$
50.000,00.%%°

Na Protecdo Social ao Idoso, em 2010, a Unido efetivou transferéncia voluntaria
para todos os entes que comp&em a federacio, @ monta de R$ 100.000,00.%’

Na area de Vigilancia Epidemioldgica e Controle de Doencas Transmissiveis, em
2010, a Unido efetivou transferéncia voluntaria para todos os entes que compdem a federacao,
a monta de R$ 184.386,00.%*°

Na éarea de Desenvolvimento da Educagdo Infantil em 2010, a Unido efetivou
transferéncia voluntaria para todos os entes que compdem a federacdo, a monta de R$
674.026,00.%%°

% Fonte de catalogacdo dos dados numéricos disponivel em: <http://www.portaldatransparencia.gov.br> Acesso
em: 15 setembro 2012.

%8 |dem.

%87 |dem.

%88 |dem.


http://www.portaldatransparencia.gov.br/

150

Na area de Enfretamento e Combate ao Crack e Drogas afins, ndo houve repasses
de transferéncias voluntérias a nenhum ente da federac&o, no mesmo exercicio.**

Temos aqui, reforcos ou ndo de politicas publicas setoriais regionais ou locais, em
grau de prioridades eleitas pela Uni&o.

Somados os itens antepostos, que representam grande parte da atual preocupacéo
social com as politicas publicas de direitos humanos, sustentabilidade ambiental e satde
publica, dentre outros, correspondem a monta de R$ 4.707.465,00.

Fato é que surpreendentemente, emergiu a deliberacdo legislativa e executiva
constante da Lei Federal n. 12.292, de 20 de julho de 2010, que destinou a titulo de doacéo a
Autoridade Nacional Palestina, a monta de R$ 25.000.000,00, quantia muito além do que a
destinada ao enfrentamento dos problemas sociais internos, por voluntariedade. Ainda que
embasada nos principios de direito internacional de cooperacgdo entre 0S povos para progresso

da humanidade®*

, huma visdo de solidariedade universal, ndo ha de se priorizar as demandas
emergenciais e flagelos sociais internos, diante de tamanha desproporcionalidade? N&o
poderiam 0s montantes ser revertidos inversamente, por critério de justica social nacionalista?
Sera que tais valores ndo serdo utilizados para subvencionar a guerra, ja que ndo se vinculam
as questdes humanitarias daquela nacdo, permanentemente em conflitos?

S&o tantas as demandas e indagagdes que provém da analise dos orgamentos
publicos, instigantes de certo, com grandes possibilidades de submissdo ao controle social,
visando a apuracdo de eventual tergiversacdo de gastos publicos, em que, 0 escopo reduzido

da presente obra, ndo permite delongas nesta fase inquisitiva.

4.3. Transferéncias de Recursos para o Estado de Alagoas e Minas Gerais, inclusive seus

municipios

4.3.1. Transferéncia de Recursos Obrigatdrios e Voluntarios para o Estado de Alagoas e

Minas Gerais

Por critérios de amostragem e mera conveniéncia académica, proferimos a analise
na transferéncia da totalidade de recursos compulsorios e voluntarios da Unido para os

Estados de Alagoas e Minas Gerais, visando confrontar a evolugdo dos ultimos cinco anos;

389
390

Idem.
Idem.
%1 Artigo 4°, inciso IX, da Constituicdo da Republica de 1988.
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compbem-se assim, as precedéncias das receitas publicas (por transferéncias correntes) dos
respectivos Estados-membros da regido nordeste e sudeste, estando contidas as transferéncias

creditadas em favor de seus respectivos municipios, sendo vejamos>*?:

Grafico 7: Transferéncia de totalidade de recursos para Estados e Municipios (R$ milhdes)
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Assim, constatamos que ambas as transferéncias correntes sdo ascendentes;
contudo, as decorrentes em favor do Estado de Minas Gerais sdo maiores que as destinadas ao
Estado de Alagoas, e com maior &pice de ascendéncia, o que nao implica afirmar
incongruéncia na reducdo das desigualdades sociais e regionais, haja vista 0s elementos que
influenciam no resultado, compostos pela densidade demogréafica ou populacional, conforme

a seguir sera demonstrado.

4.3.2. Transferéncia de Recursos Obrigatérios e Voluntarios para o Estado de Alagoas e

Minas Gerais, por critério de densidade demogréfica.

Por critério de densidade demogréfica®*, considerando que o Estado de Minas
Gerais possui maior populacdo e extensao territorial, proferimos analise na transferéncia da
totalidade de recursos compulsorios e voluntarios da Unido para os Estados de Alagoas e
Minas Gerais, visando confrontar a evolucao dos ultimos cinco anos; compdem-se assim, na

precedéncia das receitas publicas per capita (por transferéncias correntes) dos respectivos

%2 Fonte de catalogacdo dos dados numéricos disponivel em: <http://www.portaldatransparencia.gov.br>
Acesso em: 15 setembro 2012.

%% Fonte de catalogacdo dos dados populacionais por Estado do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.
Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br> Acesso em: 15 setembro 2012,
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Estados-membros da regido nordeste e sudeste, estando contidas as creditadas em favor de

seus respectivos municipios, sendo vejamos®**:

Grafico 8: Transferéncia de Recursos para Estados e Municipios — Per Capita (R$)
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Na distribuicdo per capita, fica demonstrado que o aporte de transferéncias de
recursos financeiros para o Estado de Alagoas € bem maior do que o efetivado para Estado de
Minas Gerais e desagua aos ditames dos objetivos da Republica Federativa do Brasil na
ideacéo de justica distributiva®®, visando minorar as desigualdades sociais e regionais, diante
das realidades dispares. Portanto, a cada cidaddo alagoano € deferido maior aporte de recursos
da Unido para a implementacédo de politicas publicas.

Nesse sentido, vejamos o mapa de densidade demogréfica brasileira®*®:

Tabela 4: Densidade Populacional do Brasil

%% Fonte de catalogacdo dos dados numéricos disponivel em: < http://www.portaldatransparencia.gov.br>
Acesso em: 15 setembro 2012.

% Artigo 3°, da Constituicio de Repdblica de 1988.

%% Fonte do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br> Acesso em
15 setembro 2012.
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Fonte: IBGE, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios 2008 47.8 had kv

4.4. Da analise da Precedéncia das Receitas Publicas e do Custeio do Estado de Alagoas

4.4.1. Das Receitas Publicas do Estado de Alagoas

Repassamos a analise das Receitas Publicas por ente da Federacao,
exclusivamente do Estado de Alagoas, excluidos seus municipios, onde agora, buscaremos
demonstrar sua composicdo e seu grau de autonomia administrativo-financeiro, isto €,
autossustentabilidade face a transferéncia de recursos voluntarios e obrigatorios da Unido, que
somados a aufericdo de receitas préprias, constituem os ativos indispensaveis para
implementacao das politicas pablicas de ambito regional.

Importante destacar que o Estado de Alagoas ocupa a 272 posicdo (0,677 — Gltima
posicdo entre os Estados-membros) no ranking brasileiro que mede o indice de
Desenvolvimento Humano — IDH.**’

O indice de Desenvolvimento Humano (IDH) é um dado utilizado pela
Organizacdo das NacGes Unidas (ONU) para analisar a qualidade de vida de uma determinada
populacéo.

Os critérios utilizados para calcular o IDH séo:

- Grau de escolaridade: média de anos de estudo da populagdo adulta e expectativa
de vida escolar, ou tempo que uma crianca ficard matriculada.

7 Fonte de dados Brasil Escola. Disponivel em: <http://www.brasilescola.com> Acesso em: 15 setembro 2012.
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- Renda: Renda Nacional Bruta (RNB) per capita, baseada na paridade de poder de
compra dos habitantes. Esse item tinha por base o PIB (Produto Interno Bruto) per
capita, no entanto, a partir de 2010, ele foi substituido pela Renda Nacional Bruta
(RNB) per capita, que avalia praticamente 0s mesmos aspectos que o PIB, no
entanto, a RNB também considera os recursos financeiros oriundos do exterior.

- Nivel de salde: baseia-se na expectativa de vida da populacéo; reflete as condicGes
de satde e dos servicos de saneamento ambiental.**®

Tais fatores certamente influenciardo na arrecadacdo propria do Estado, levando a
situacdo de possivel auséncia de autossustentabilidade. Desse modo, conforme analise dos

Gltimos 5 anos, assim apuramos®®:

Tabela 5: Origem e Crescimento da Receita no Estado de Alagoas

Origem da Receita

) 2007 2008 2009 2010 2011
(RS milhdes)
Transferéncias da Uniao 1.748 2.041 1.981 2.732 2.554
Outras Receitas 2.030 2.315 2.901 3.030 3.159
TOTAL DE RECEITAS 3.777 4.356 4.882 5.762 5.712 Média
% de Autonomia 54% 53% 59% 53% 55% 55%

Fonte: Portal da Transparéncia do Estado de Alagoas <http://www.portaldatransparencia.al.gov.br>

Crescimento da Receita 2007 2008 2009 2010 2011 Média
Transferéncias da Uniao n/d 17% -3% 38% -7% 10%
Outras Receitas n/d 14% 25% 4% 4% 12%

Fonte: Portal da Transparéncia do Estado de Alagoas <http://www.portaldatransparencia.al.gov.br>

Vemos na média dos ultimos cinco anos que, 45% da precedéncia das fontes de
recursos financeiros para fazer face as despesas publicas, investimentos e implementacéo de
politicas publicas estatais em Alagoas, vieram por Transferéncias da Unido, sem as quais, 0
Estado poderia restar insolvente, sendo 55% das receitas restantes, como proprias. H4 um
desequilibrio e relagcdo de dependéncia permanente com a Unido.

Também, de forma mediana dos ultimos cinco anos, houve incremento de 12% da
arrecadacdo prépria e, 10% das Transferéncias da Unido, indispensaveis num cenario
socioecondmico como acima esposado.

Contudo, vislumbramos aumento da arrecadacdo interna do Estado de Alagoas,
composta pela totalidade de Outras Receitas, tanto no incremento da arrecadacdo do Imposto
Sobre a Producdo e a Circulacdo de Mercadorias e Servicos — ICMS, maior fonte de receitas

proprias do Estado, quanto das Transferéncias Multigovernamentais, do Imposto sobre o

%% Conforme Ranking do indice de Desenvolvimento Humano — IDH dos Estados-membros brasileiros.
Disponivel em: <http://www.brasilescola.com> Acesso em: 15 setembro 2012.

%9 Fonte de catalogacdo dos dados numéricos disponivel em: <http://www.portaldatransparencia.al.gov.br>
Acesso em: 15 setembro 2012.
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Patriménio e Renda que retém e, da Remuneracdo de Depdsitos Bancéarios de suas
disponibilidades em caixa; sem prejuizo, ha uma estabilidade das receitas de servicos publicos

prestados, como segue em percentuais incidentes sobre as receitas proprias*®:

Grafico 9: Origem de outras Receitas
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4.4.2. Das Despesas Publicas do Estado de Alagoas

Sob a oOtica dos gastos publicos por natureza das despesas no exercicio de 2011,
depreendemos a relacdo nominal das vinte maiores despesas publicas e suas incidéncias
percentuais sobre o total dos referidos gastos*™*, sendo a Amortizacdo da Divida Publica com
Governos, acrescida de seus respectivos juros, 0s maiores vildes das despesas primarias, com

o percentual total de 12,7% do total, conforme vemos***:

Tabela 6: Despesas Publicas em 2011 no Estado de Alagoas

4 Fonte de catalogacdo dos dados numéricos disponivel em: <http://www.portaldatransparencia.al.gov.br>
Acesso em: 15 setembro 2012.

“L |dem.

“%2 |dem.
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Despesas Publicas em 2011

Transferéncia Constitucional Aos Municipios - ICMS
Amortizacdo da Divida Contraida com Governos
Complementacao Salarial - Pessoa Civil

AL PREVI - Contribuicdo Complementar - Servidor Civil
Contribuicdes Previdenciarias - AL PREVI

Férias - Abono Constitucional

Obras Publicas de Uso Comum do Povo

Subsidios

Juros da Divida Contratada com Governos
Remuneracdo Particip. Orgdos Deliberacdo Coletiva
Gratificacdo por Tempo de Servico

Representacdao Mensal

132 Salario

Transferéncia a Municipios - Convénios de Saude
Servico Médico-Hospitalar, Odontoldgico e Laboratoriais
Precatdrios - Regime Especial - 1,5% RCL
Transferéncia Constitucional Aos Municipios - IPVA
AL PREVI - Contribuicdo Complementar - Servidor Militar
Gratificacdo por Tempo de Servico - Anuénio Civil
GratificacOes Especiais

Demais Despesas

Valor
556.831.497
498.591.655
442.768.955
338.627.625
302.171.958
301.712.363
276.347.676
232.796.060
182.760.759
169.237.721
152.336.158
132.982.060
125.288.347

78.038.963
74.033.040
69.178.213
65.686.018
64.771.958
53.561.368
53.150.756

1.172.550.364

TOTAL

5.343.423.514

156

%
10,4%
9,3%
8,3%
6,3%
5,7%
5,6%
5,2%
4,4%
3,4%
3,2%
2,9%
2,5%
2,3%
1,5%
1,4%
1,3%
1,2%
1,2%
1,0%
1,0%
21,9%

Fonte: Portal da Transparéncia do Estado de Alagoas <http://www.portaldatransparencia.al.gov.br>

Nos gastos publicos antepostos, deparamo-nos com as Obras de Infra-estrutura e a

Salde Publica como responsaveis pelos maiores gastos publicos, apresentando-se como

prioridades de governo em matéria de politicas publicas setoriais.

4.4.3. Outras Despesas Publicas do Estado de Alagoas

Visando um critério por amostragem, na busca de eventuais discrepancias ou

anomalias, elegemos 0s gastos publicos abaixo, para futuro exame comparativo, nos Ultimos 5

anos, sendo reafirmado o grande 6nus da divida publica estadual, em desfavor do crescimento

do ente estatal em si.

Podemos verificar ainda, que os gastos com a Locacdo de Veiculos, suplantam as

despesas publicas com Medicamentos, Material de Assisténcia Social.

Os Servicos de Publicidade Institucional e demais servicos na area, correspondem

a boa parte do orcamento de despesas publicas eleitas a amostragem, aliados as Diarias,

Assessorias e Consultorias, nesta ordem.
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Isto posto, analisemos, 0 que se segue, em cifras e em percentuais de incidéncia

sobre a totalidade das despesas publicas*®*:

Gréafico 10:
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Acesso em: 15
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4.4.4. Das Despesas Publicas do Estado de Alagoas, por Acao do Governo Central

A seguir, relacionam-se as vinte maiores despesas publicas por acéo,
empreendidas pelo Governo Central do Estado de Alagoas em 2011, constituidas por todos 0s
poderes e seus Orgdos da administracdo direta, além dos gastos com politicas publicas
especificas, sendo estas compreendidas por valores de maior incidéncia.** Ressalte-se que a
manutencdo dos 6rgaos publicos do Poder Executivo e dos demais poderes constituidos
(Judiciario, Legislativo e Ministério Publico), sdo as maiores fontes de despesas publicas em

geral*®, incutidas nas respectivas folhas de pagamento, como seguem:

Tabela 7: Despesas Publicas em 2011 por Acédo

Despesas Publicas em 2011 - Por A¢ao Valor %
Transferéncia da Cota-Parte do ICMS para os Municipios 556.831.497 10,4%
Divida Publica Interna - Lei 9.496/97 450971.909 8,4%
Manuten¢dao do Comando Geral e Servigos 357.344.158 6,7%
Manutencao das Coordenadorias Setoriais 283.444.236 5,3%
Encargos com Inativos e Pensionistas 275.620.774 5,2%
Manutenc3o dos Orgdos do Poder Judiciaria 237.176.704 4,4%
Manutengdo das Atividades do Orgdo 220.176.176  4,1%
Manutenc¢ao do Ensino Fundamental 210.170.775 3,9%
Fortalecimento da Atengdao Ambulatorial e Hospitalar 193.890.604 3,6%
Encargos Centralizados da Educacao 171432.831 3,2%
Manutenc¢ao da Superintendéncia da Receita Estadual 132.157.725 2,5%
Manutencado da Assembléia Legislativa Estadual 126.251.653 2,4%
Manutencdo da Delegacia Geral de Policia Civil 125.155.843 2,3%
Construcdo do Canal Adutor do Sertdo 114.694.472 2,1%
Manutencdo do Fundo Estadual de Salde 110.003.238 2,1%
Manutengdo do Ensino Médio 103.245.389 1,9%
Manutenc¢ao do Gabinete do Ministério Publico 84.559.136 1,6%
Divida Publica Interna - Lei 8.727/89 74.832.052 1,4%
Precatorios, Acordos e Decisbes Judiciais 74.646.606 1,4%
Manutenc¢do do Corpo de Bombeiros 70.036.002 1,3%
Demais Despesas 1.370.781.734 25,7%
TOTAL 5.343.423.514

Fonte: Portal da Transparéncia do Estado de Alagoas <http://www.portaldatransparencia.al.gov.br>

% Fonte de catalogacdo dos dados numéricos disponivel em: <http://www.portaldatransparencia.al.gov.br>
Acesso em: 15 setembro 2012.
% Fonte de catalogacdo dos dados numéricos disponivel em: <http://www.portaldatransparencia.al.gov.br>
Acesso em: 15 setembro 2012.
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4.5. Da analise da Precedéncia das Receitas Publicas e do Custeio do Estado de Minas
Gerais

4.5.1. Das Receitas Publicas do Estado de Minas Gerais

Sob nova perspectiva, agora, faremos a analise das Receitas Publicas por ente da
Federacdo, exclusivamente do Estado de Minas Gerais, excluidos seus municipios, onde
buscaremos demonstrar sua composic¢ao e seu grau de autonomia administrativo-financeira,
isto é, autossustentabilidade face a transferéncia de recursos voluntarios e obrigatérios da
Unido, que somados a aufericdo de receitas préprias, constituem os ativos indispensaveis para
implementacao das politicas pablicas de ambito regional.

Importante destacar que, o Estado de Minas Gerais ocupa a 102 posi¢céo (0,800) no
ranking brasileiro que mede o indice de Desenvolvimento Humano — IDH.*%

Tais fatores, certamente, também influenciardo na arrecadacao propria do Estado,
levando a possivel autossustentabilidade, diferentemente do Estado de Alagoas, como
demonstrado linhas atrds. Desse modo, conforme analise dos ultimos cinco anos, assim

apurou-se®®’:

Tabela 8: Origem e Crescimento da Receita no Estado de Minas

Origem da Receita

2007 2008 2009 2010

(RS milhes)

Transferéncias da Uniao 3.515 4.307 4.257 4.854 5.990

Outras Receitas 29.118 35.617 36.306  41.764  48.854

TOTAL DE RECEITAS 32.633 39923  40.563  46.618  54.844 Média
% de Autonomia 89% 89% 90% 90% 89% 89%

Fonte: Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais <http://www.transparencia.mg.gov.br>

Crescimento da Receita 2007 2008 2009 2010 2011 Média
Transferéncias da Uniao n/d 23% -1% 14% 23% 14%
Outras Receitas n/d 22% 2% 15% 17% 14%

Fonte: Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais <http://www.transparencia.mg.gov.br>

“% Fonte de dados Brasil Escola. Disponivel em: <http://www.brasilescola.com> Acesso em: 15 setembro 2012.
7 Fonte de catalogacéo dos dados numéricos disponivel em: <http://www.transparencia.mg.gov.br> Acesso em:
15 setembro 2012.
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Vemos que na média dos ultimos cinco anos, 89% da precedéncia das fontes de
recursos financeiros para fazer face as despesas publicas, investimentos e implementacdo de
politicas publicas estatais em Minas Gerais, vieram por receitas proprias e, 11% das
Transferéncias da Unido, sem as quais, o Estado poderia restar autossuficiente, realidade bem
diferente do Estado de Alagoas.

Também de forma mediana nos Gltimos cinco anos, houve incremento de 14% das
arrecadacgdes proprias e por transferéncias, havendo um crescimento maior que o Estado de
Alagoas, reafirmando-se cada vez mais as desigualdades sociais e regionais que permeiam o
nordeste face ao sudeste.

Ainda, vislumbramos aumento da arrecadagéo interna, composta pela totalidade
de Outras Receitas, com acréscimo tanto no incremento da arrecadacdo do Imposto Sobre a
Producdo e a Circulacdo de Mercadorias e Servigos — ICMS, maior fonte de receitas proprias
do Estado, quanto em Transferéncias Multigovernamentais e do Imposto sobre o Patriménio e
Renda que retém e, dos Aportes Periddicos para Amortizacdo do Deficit Atuarial do Regime
Proprio de Previdéncia Social, como segue em percentuais incidentes sobre as receitas

préprias, por eleicio de grau de relevancia®®®:

Gréfico 12: Origem de Outras Receitas
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“%8 Fonte de catalogacdo dos dados numéricos disponivel em: <http://www.transparencia.mg.gov.br> Acesso em:
15 setembro 2012.
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Seguem-se as oito maiores fontes de receitas tributarias proprias do Estado de
Minas e seu percentual incidente sobre a totalidade das referidas receitas proprias.*®

Por critério de relevancia, 82,2% das Receitas PrOprias representam o maior
volume de receitas advindas do Imposto Sobre as Operacdes Relativas a Circulagdo de
Mercadorias e Sobre a Prestacdo de Servicos de Transporte e de Comunicagdo — ICMS,
sequido de 7,5% do Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA*?, como

vemos abaixo:

Tabela 9: Receitas Tributarias em 2011

Receita Tributaria em 2011 Valor %
Imposto Sobre Operagdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e Sobre Prestacdo de

28.795.435.904  82,2%
Servigo de Transportes e de Comunicagdo - ICMS ’

Imposto Sobre a Propriedade de Veiculos Automotivos - IPVA 2629.303.346  7,5%
Imposto Sobre a Renda e Proventos de Qualquer Natureza 1.660.231.753  4,7%
Taxa de Seguranga Publica 869.556.074  2,5%
Imposto Sobre Transmissao "Causa Mortis" e Doagdo de Bens e Direito - [TCD 408.531.434  1,2%
Taxa de Fiscalizacdo Judiciaria - Lei 13.438/99 321518231 0,9%
Outras Receitas Tributarias 335.367.278  1,0%
TOTAL 35.019.944.019

Fonte: Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais <http://wwuw.transparencia.mg.gov.br>

Ja nas 10 maiores fontes de Transferéncias Correntes da Unido para o Estado de
Minas Gerais, vemos o Fundo de Desenvolvimento da Educacdo Basica — FUNDEB,
despontando com 44,5%, seguido do Fundo da Participacdo do Estado nas Receitas da Unido

— FPE, na monta de 31,5%*'*, conforme tabela abaixo:

499 Fonte de catalogacdo dos dados numéricos disponivel em: <http://www.transparencia.mg.gov.br> Acesso em:
15 setembro 2012.

“19 | dem.

“11 |dem.
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Tabela 10: Transferéncias Correntes em 2011

Transferéncias Correntes em 2011 Valor %
Transferéncia de Recursos do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da

4.927.844.831 44,5%
Educacgdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo - FU ?

Participagdo na Receita da Unido 3.491.321.593 31,5%
Transferéncia de Recursos do SUS - Repasse Fundo a Fundo 1.017.061.769 9,2%
Transferéncia de Recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo 578.097.308 5,2%
- FNDE

Transferéncia da Compensac¢do Financeira pela Exploragdo de Recursos 320.261.338 2,9%
Outras Transferéncias da Unido 273.190.512 2,5%
Transferéncia Financeira do ICMS - Desoneragdo - LC 87/96 188.723.048 1,7%
Outras Transferéncias Correntes 219.352.411 2,0%
TOTAL 11.070.852.812

Fonte: Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais <http://www.transparencia.mg.gov.br>

4.5.2. Das Despesas Publicas do Estado de Minas Gerais

Sob a otica dos gastos publicos por natureza das despesas nos 5 ultimos
exercicios, depreendemos a relagdo nominal das 8 maiores despesas publicas e, suas
incidéncias percentuais sobre o total dos referidos gastos*?, sendo a Amortizagdo da Divida
Pablica com Governos, acrescida de seus respectivos Juros, a maior vild das despesas

primarias, intitulados Encargos Especiais, com o percentual superior de 25% do total dos

gastos publicos, conforme vemos***:

Gréfico 13: Funcédo da Despesa

Fungdo da Despesa

30% -
- <

25% - —— ¢ —

20% -

15% - — ——

10% - ® —— j t ﬂ

5% - e —— "2 —

0% T T T T 1
2007 2008 2009 2010 2011

==¢==ENCARGOS ESPECIAIS === SEGURANCA PUBLICA ==he=EDUCACAO
==3é=PREVIDENCIA SOCIAL === ADMINISTRACAO ==@==SAUDE
JUDICIARIA TRANSPORTE

12 Fonte de catalogacdo dos dados numéricos disponivel em: <http://www.transparencia.mg.gov.br> Acesso em:
15 setembro 2012.
“13 |dem.
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Nos gastos publicos antepostos, nos deparamos, em 2011, com a definicdo de
politicas publicas especificas do governo mineiro, assim enumeradas por grau de prioridades:
Seguranca Publica, Educacdo, Previdéncia Social, Administracdo Publica, Saude, Funcdes
essenciais a Administracdo da Justica e Transporte.

Em que pese a existéncia do portal de transparéncia no Estado de Alagoas, a falta
de clareza e objetividade como anteposto, dificulta a mesma analise nesse sentido, pois o
pagamento de servidores publicos ativos, ora se agrupam, ora se descentralizam por érgédo

componente de Secretaria Governamental.

4.6. Do Comparativo de Receita e Despesa Per Capita e da Disponibilidade de Caixa
mantida pelos Estados de Alagoas e Minas Gerais

Visando um critério por amostragem de densidade demografica por Estado**,
elaboramos a evolucdo da receita e da despesa publica per capita, em comparativo aos

® e Minas Gerais*®, visando demonstrar o qudo sdo captados em

Estados de Alagoas™
recursos publicos e dispostos como despesas publicas, a cada individuo, na busca de respostas

quanto as desigualdades sociais e regionais, nos ultimos cinco anos, como seguem:

Grafico 14 : Receita Per Capita (R$)
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“1% Fonte de dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br>
Acesso em: 15 setembro 2012.

% Fonte de catalogacdo dos dados numéricos disponivel em: <http://www.portaldatransparencia.al.gov.br>
Acesso em: 15 setembro 2012.

18 Fonte de catalogacdo dos dados numéricos disponivel em: <http://www.transparencia.mg.gov.br> Acesso em:
15 setembro 2012.
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Grafico 15: Despesa Per Capita (R$)
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Desse modo, o cidaddo mineiro possui maiores possibilidades de precedéncia do
custeio para fazer face a implementacdo de politicas publicas em seu favor, decorrendo maior
capacidade de reacdo e alcance da autossustentabilidade do individuo, para futura
desoneracdo do Estado-membro a que pertence.

Tais fatos denotam uma maior evolucdo a busca de minorar as desigualdades
sociais locais, com resultados a médio prazo, a depender do rumo das politicas publicas
futuras e, do planejamento financeiro-tributario dos respectivos gestores.

Outrossim, comparamos as reservas de ativos no item caixa e disponibilidades,
tendo o Estado de Alagoas mantido-se mais capitalizado sob critério de densidade

417

demogréfica (per capita)™’, conforme veremos a seguir.

Grafico 16: Geracdo de Caixa Per Capita (R$)

“ Fontes de dados numéricos catalogados e disponiveis em: <http://www.portaldatransparencia.al.gov.br> e
<http://www.transparencia.mg.gov.br> Acessos em: 15 setembro 2012.
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Pode-se verificar por fim, que apesar de melhores disponibilidades de ativos
circulantes em seu favor, o cidadao alagoano possui menor fonte de precedéncia do custeio
para fazer face a implementacdo de politicas pablicas para si, atestando-se a desigualdade
social e regional. Assim, somente numa perspectiva a longo prazo, alcancara a
autossustentabilidade de sua comunidade, visando a desoneracdo gradual do ente estatal a que
pertence.

Tal anélise ndo teve o conddo de esgotar 0 escopo de exegese dos or¢amentos
publicos da Unido, Estados de Alagoas e Minas Gerais, mais tdo somente subsidiar uma visao
académica e fundamentada, acerca das prioridades de politicas publico-governamentais, na
busca da consecucdo das diretrizes constitucionais mandamentais: a dignidade da pessoa
humana e seu bem-estar social.

A maior dificuldade verificada se deu pela de uma auséncia de padronizacdo da
contabilizacdo das receitas e gastos publicos, por vezes transparentes, mas desprovidos de

clareza e objetividade, e que, por conseguinte, acabaram por influir nos resultados alcancados.
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CONCLUSAO

O Estado deve corresponder a contraprestacdo obrigacional de implementar os
direitos sociais minimos existenciais e com eficiéncia de agir, equilibrando suas receitas e
seus gastos publicos (financas publicas), sem se afastar de atingir os reais objetivos que
compbem a Republica Federativa do Brasil, com a efetivacdo de politicas publicas gerais e
setoriais eficazes.

Os impulsos e demandas sociais que a democracia e o principio da solidariedade
trouxeram, desafiam a sustentabilidade de nosso Estado Social Fiscal moderno, em longo
prazo, que por vezes nao suporta o cumprimento de seus idearios primarios, se omite nas
politicas publicas justificado na escassez de recursos publicos de suas fontes de custeio, a
exigir, em maior monta, uma crescente elevacao da exac¢éo legal do patrimdénio do particular —
carga tributaria excessiva.

Comprovamos que a manutengdo dos direitos fundamentais do individuo e seus
regimes de liberdades dependem da assuncdo de obrigacdes compulsorias (pagar tributos),
isto €, deveres fundamentais, erigidos no decorrer de conturbadas relacdes de poder ao longo
da historia, mas que, hodiernamente, gozam de seguranca juridica plena, dotada de
mecanismos possiveis de afastar e responsabilizar os arbitrios do ente estatal e de seus
agentes, em eventual detrimento do individuo.

A tributacdo, ao ser servir como instrumento de coercdo para retirada de parcela
dos bens e liberdades publicas do individuo em favor da composicdo de ativos do Estado,
deve preservar a esséncia dos direitos fundamentais do contribuinte, sem quaisquer
retrocessos, mantendo a eminéncia de patrimoénio juridico ligado a dignidade da pessoa
humana, reafirmando a seguranca juridica erigida como direito e garantia individual e coletivo
indeclinavel.

Ainda assim, apontamos que a tendéncia atual converge a interesses mutuos de
desoneracdo: tanto do Estado, que retira a maior parte de suas fontes para custeio dos recursos
financeiros tributarios, quanto do particular, que almeja a diminuicdo da carga tributaria
excessiva que o assola.

A formacdo de cadeias de subsidiariedades, sem a reducdo do Estado a patamares
minimos e, sem a rendncia do individuo como mantenedor da solidariedade social, garantirdo
a autossustentabilidade de ambos, sem a necessidade de se derrogar a aplicacdo do atual
regime juridico tributario brasileiro, que perpassa por necessarias adequacdes, em especial,

melhor utilizag&o da fungdo instrumental dos tributos: a extrafiscalidade.
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Bem verdade, que o alcance de patamares de uma sociedade autossubsistente s se
daré ao longo da Historia, devendo ser mantido o atual modelo de solidariedade estatal para
que ocorra a gradual emersdo dos menos abastados socioeconomicamente, com melhoria da
qualidade do desenvolvimento humano dos proprios membros da sociedade.

Se de um lado o contribuinte alcanga per si a manutencdo de seu razoavel nivel
socioecondmico a ndo depender de exacerbados assistencialismos do ente estatal, buscando
apoio em sua propria comunidade para tal, por outro lado, oportunizard a diminuicdo dos
gastos publicos (despesas publicas), permitindo a redistribuicdo de rendas, com o desencadear
de sucessivos grupos emergentes, desaguando por fim, na posicdo de minoracdo ou
expurgacao do desequilibrio social.

Tal circunstancia de autotutela social viabilizard a diminuicdo gradual das
despesas publicas, onde a medida das desoneracfes, diminuir-se-d0 as necessidades de
composicdo de ativos (receitas publicas), gerando equilibrio nas contas estatais, numa
remodelacdo de suas finangas publicas.

Alcancados os patamares minimos e indispensaveis, tanto do equilibrio
socioecondmico, quanto da maquina publica, ha de se falar num equilibrio do proprio Estado
Social Fiscal; com menos gastos, menor sera a necessidade de tributacdo para captacdo de
recursos.

Como ja frisamos, isso nao significa reconstituir a figura de um Estado minimo,
que se manterd sempre funcional para manter a ordem publico-juridica, seus servicos
essenciais e concretizadores de politicas pablicas minimas a realizacdo de seus fins: 0 bem-
estar da coletividade.

Devem manter-se perenes a seguranca juridica e a isonomia, como direitos
fundamentais dos contribuintes, na construcdo de uma justica, tanto de carater fiscal, como de
carater social, nos termos da regulamentacdo do nosso sistema tributario nacional, sempre
parametrizada pelo principio da capacidade contributiva do cidad&o.

Outrossim, ndo bastara a melhoria da condi¢do socioeconémica da populacdo para
decorréncia légica de uma desoneracdo contributiva, onde ndo devemos prescindir das
responsabilidades em eleger mandatarios puablicos dotados de probidade, moralidade,
capacidade e competéncia, a permitir uma gestdo compartilnada da administracdo publica

com o povo, destinatario de seus servicos.
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Na demonstracdo das fontes de custeio (receitas publicas) dos entes federados,
apontamos precedéncias, aportes, vicissitudes, acertos e principalmente os erros na
arrecadacgdo dos recursos financeiros - alto indice de endividamento dos entes estatais.

Na analise dos gastos publicos, verificamos as prioridades de governos ao longo
dos anos e, a implementacédo de politicas publicas que foram eleitas como prioridade, que nem
sempre correspondem aos objetivos fundamentais republicanos, mas sim, decisdes politicas
eivadas de discricionariedade — oportunidade e conveniéncia.

Tomando por base o exercicio de 2011, a Unido, em repasses de transferéncias
obrigatérias para os Estados federados, aportou maior parte de seus recursos financeiros
arrecadados, como imposicéo constitucional na reparticdo dos impostos federais, seguidos dos
repasses vinculados a Saude, Assisténcia Social e Educacéo, estes ultimos, politicas publicas
prioritarias segundo o legislador constituinte originario.

Na seara de transferéncias voluntarias para os Estados federados, priorizou as
politicas publicas setoriais de Seguranga Publica, Comércio e Servicos (Turismo) e Gestéo
Ambiental.

As operacOes de crédito - contratacdo e rolagem de dividas -, as receitas de
contribuicbes e as receitas tributarias em geral, corresponderam as maiores fontes de
precedéncia do custeio (receitas publicas), demonstrando elevado indice de endividamento do
ente.

Pela funcdo de despesas préprias, a Unido aportou maior dispéndio financeiro nas
politicas publicas de Trabalho e Renda, nos Encargos Especiais - constituidos em maioria
pelo cumprimento de decisdes judiciais -, seguidos do Transporte, Educacdo e Salde,
denotando o Estado ser ainda, o maior violador dos direitos fundamentais, acarretando a
judicializacdo das demandas individuais e sociais.

Por outro lado, o ente federal demonstrou buscar dotar os cidaddos brasileiros de
melhores condicdes socioeconbmicas (trabalno e renda), visando suas proprias
autossustentabilidades. Assim, a maior politica propria setorial federal se deu com gastos
publicos na seara do Emprego, Trabalho e Renda.

Sob critério de repasse total aos Estados amostrados de Alagoas e Minas Gerais, a
Unido transferiu maior aporte de recursos financeiros ao segundo, considerando superior
densidade demogréafica e populacional. Entretanto, no estudo de repasse de recursos per

capita, Alagoas teve maior aporte de recursos financeiros por cidaddo, o que denota o



169

cumprimento da norma-tarefa constitucional que busca a reducédo das desigualdades sociais e
regionais de nossa nagao.

Ainda com base no exercicio de 2011, mas voltado a unidade da federacdo do
Estado de Alagoas, que ocupa a Ultima posicdo do ranking nacional que mede o indice de
desenvolvimento humano, concluimos que o Estado se encontra em situacdo de total
dependéncia do aporte de recursos da Unido, para fazer face ao seu custeio, sob pena de
insolvéncia imediata, apesar do aumento das arrecadacfes proprias, tendo como maior fonte
de recursos o Imposto Sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos — ICMS.

Além da dependéncia do aporte de recursos mensais para funcionamento minimo
da maquina administrativa, o Estado de Alagoas amarga sua maior despesa com a
Amortizagdo da Divida Publica e seus Juros decorrentes. As Obras de Infraestrutura e a
Salde, nesta ordem, foram as politicas publicas eleitas como prioridade do seu governo
central.

Ja no estudo das finangas publicas do Estado de Minas em 2011, verificamos que
0 Estado federado ocupa a 102 posicdo entre os demais, no ranking nacional que mede o
indice de desenvolvimento humano. Sua maior fonte de recursos proprios se deu com a
arrecadacdo do Imposto Sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos — ICMS.

A arrecadacdo mineira propria se encontra ascendente, sendo autossuficiente para
arcar com seu custeio proprio, ndo havendo perigo de insolvéncia a curto prazo, em que pese
as transferéncias da Unido que recebe. A Divida Publica e os Juros decorrentes,
comprometem significativamente os gastos publicos, denotando alto indice de endividamento.
Nos gastos proprios, seu governo central elegeu a Seguranca Publica, a Educacdo e a
Previdéncia Social como politicas pablicas setoriais prioritarias.

Vimos por fim, na analise das financas publicas das unidades federadas de 2011,
que o Estado de Minas Gerais possui maior receita e despesa per capita por cidadao que o
Estado de Alagoas, apesar deste manter maior disponibilidade de caixa, ho mesmo sentido.

Assim, deve a Unido enveredar maiores esfor¢os conjuntos, com o fim de cumprir
as metas constitucionais de minoracdo das desigualdades regionais, em busca do
desenvolvimento pleno da nacdo, redistribuindo mais recursos financeiros para as regiées com
entes federados menos autossuficientes, visando buscar graduais equilibrios e
autossubsisténcias.

Sem prejuizo, uma boa gestdo publica, compartilhada, proba, democratizada, € o

inicio da otimizacdo de recursos publicos voltados a concretude dos preceitos fundamentais
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constitucionais, aliada a transparéncia com a arrecadagdo e com 0s gastos estatais, com maior
qualificagcdo de seus administradores, onde teremos um salto qualitativo e quantitativo de
atendimento da sociedade em suas demandas em servicos publicos essenciais.

O controle das mais variadas matizes (social, politico, institucional) deve se
intensificar, com a oportunizacdo de acesso as informacOes financeiras pelos entes estatais,
visando maior fiscalizagdo de seus gastos publicos, com uma nova postura pro-ativa de todos
0s membros que compde a sociedade, lastrados na concepcdo de cidadania constitucional e
fiscal, que demandam a investidura de um poder-dever aos individuos membros da sociedade.

Vimos também que os 6rgaos constitucionais de controle (Poder Judiciario, Poder
Legislativo, Tribunal de Contas, Ministério Publico e Ministério Publico Especial) sdo
dotados de instrumentos capazes de sustar, coibir e responsabilizar a malversacéo do erario e
0 desrespeito das leis e das Constituigdes. Temos no processo cautelar e de cognicdo plena, os
mecanismos de tolhimento dos abusos e arbitrios dos poderes estatais constituidos e de seus
agentes, resgatando-se a preservacdo da ordem publica.

Os parametros de controle e fiscalizacdo efetivos poderdo corrigir as distor¢des
de gestdes equivocadas ou fraudulentas (corruptas) da coisa publica, afastando-se os maus
administradores que tredestinam o dinheiro publico, possibilitando, deste modo, suas
responsabilizacGes (civeis, penais e administrativas), em especial, inpingindo-lhes o gravame
de inelegibilidade.**®

O controle da eficacia das politicas publicas s6 € possivel mediante a fixagdo de
parametros constitucionais legitimadores, sendo ainda o maior desafio na busca da exceléncia
dos servicos prestados e das politicas publicas setoriais efetivadas, mas totalmente possivel de
ser exercido.

Inafastavel também a identificacdo dos gastos publicos que ndo correspondam as
diretrizes politico-constitucionais — gastos e politicas desnecessarias -, visando assim, com
auxilio do direito dogmatizado organizado, afastarmos as abstracfes e generalidades que 0s
principios exercem nas decisdes politicas e da administracdo publica em geral, dotando de
consisténcia o cumprimento das normas contidas em nosso Estado Constitucional, que
remonta a legitimacdo de nosso Estado Democratico de Direito e da correta implementacao de
seus objetivos primarios.

A demonstracdo inequivoca da utilizacdo correta das despesas publicas (gastos

publicos), devem voltar-se a garantia da dignidade da pessoa humana e dos direitos

18 Artigo 14, §9°, da Constituicdo da Republica de 1988.
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fundamentais sociais minimos, agregados ao afastamento de uma eventual administracdo
publica perduléria na gestao de recursos, que fardo com que as receitas publicas sejam melhor
conformadas, decorrendo, por conseguinte, uma menor exigibilidade na tributacdo dos
concidadédos — desoneracdo ou mitigacdo da carga tributéaria excessiva.

As prioridades nas politicas publicas de Estado e de Governo ja se encontram
constitucionalizadas substancialmente (saude, educacdo, assisténcia social, seguranca publica,
etc ...), devendo o administrador publico estar sensivel as suas prevaléncias, pelo respeito ao
principio da solidariedade social, colocando em segundo plano as outras, enquanto nédo
atingidos os patamares razoaveis minimos daquelas ja elencadas materialmente e precedentes.

Na evolucdo da historicidade das relagGes juridicas entre Individuo versus Estado,
tonaram-se perenes as conquistas das liberdades individuais e coletivas, com a remodelacéo
de seus contetdos, agora voltados a um Estado de solidariedade e amparo, que nao admite
retrocessos na busca da minoragéo de suas desigualdades sociais.

O tributo é de certo a maior garantia do individuo na preservacao de sua esfera de
patrimdnio juridico individual, mola mestra de todos os plexos politicos pactuados, dotando o
Estado da fonte de recursos minimos e indispensaveis para funcionalidade de sua prépria
maquina estatal, com status de amparo inerente ao Estado Social Fiscal, permitindo por seu
turno, a implementacao das politicas publicas gerais indispensaveis para sociedade como um
todo.

Assim, por consentimento e pelo império da lei, todo cidaddo deve se
conscientizar que a todo direito correspondera um dever, como maxima das relacoes juridicas
que envoltam o Estado e os individuos; dai deriva a existéncia de um estatuto minimo do
contribuinte, baseado fundamentalmente na seguranca juridica, isonomia tributaria e na
capacidade contributiva como fontes de manutencao do principio da confianca que o cidadao
credita.

Pautado como direito fundamental do contribuinte — tal estatuto minimo — d& a
certeza que o Estado de solidariedade serd mantido; por isso, temos sim que nos preocupar,
como fruto do coletivo, na estruturacdo e sustentabilidade de um modelo de Estado Social
Fiscal plenamente suportavel, sob a ética financeiro-tributaria, tanto para os contribuintes,
quanto para o proprio Estado.

Sua derrogacdo enguanto ente central, com eventual estado de faléncia, saiu da
zona de conforto de uma possibilidade, para uma realidade, vistas as sucessivas crises

econdbmicas da Comunidade Europeia, até entdo composta por nagdes tidas como
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estabilizadas na concretude dos direitos humanos; agora, pdem em xeque o contrato social
edificado pelos proprios membros da sociedade que os instituiram enquanto entes, ameagando
e turbando os direitos e garantias inerentes a propria dignidade da pessoa humana, que torna
vulneravel a propria existéncia dos seus concidaddos, causando perplexidades em termos de
seguranga juridica.

Dai a importancia de nos preocuparmos com a preservacao da sustentabilidade de
nosso Estado Social Fiscal, que na apreciacdo de suas financas publicas, abre espaco ao
campo da possibilidade de se tornar insolvente, fato indesejavel e que a presente pesquisa
pretende alertar, corrigir e afastar.

A divida publica e seus juros decorrentes, aliados a malversacao do erério, sdo 0s
grandes vilbes do decréscimo de efetividade na implementagéo de politicas publicas gerais e
setoriais, bem como da possivel insolvéncia do Estado Brasileiro.

Os gastos desnecessarios precisam ser tolhidos, além daqueles que s6 atendam a
interesses de uma minoria em detrimento da maioria, constituindo-se despesas publicas
contramajoritarias e dispensaveis.

Preocupado com um Estado suportavel - direito fundamental do cidadao - tais
premissas sdo indispensaveis para criagdo de um suporte minimo, que dé sustentabilidade
juridico-financeira ao Estado Social em que vivemos — verdadeiro Direito Fundamental ao
Futuro.

A cadeia racional de prioridades nas ofertas de politicas publicas setoriais,
voltadas a garantia do minimo existencial do individuo, serdo responsaveis pela melhoria da
autossustentabilidade do Estado, otimizacao de seus recursos, que submetidos a todo instante
ao crivo do controle, principalmente o social, afastard a maxima de Montesquieu que todo
aquele que é detentor do poder, mais cedo ou mais tarde, tende a abusar do seu exercicio.

Por fim, ha de se incutir essa nova cultura em toda a sociedade, que repactuando
seus deveres na certeza de reafirmacdo de seus direitos, podera manter-se solidaria aos
idearios constitucionais em favor dos seus concidadados, na busca do equilibrio e do bem-estar
social de toda coletividade da qual faz parte e se consolida, como membro participe e

destinatario da doutrina dos direitos constitucionais fundamentais.
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