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1. Asdiferentes dimensdes dos direitos humanos e os instrumentos de
financiamento piiblico

1. Durante muito tempo, nas diversas formagGeshist6ricas por que
passou o Estado? nao havia separagZo entre os recursos do Rei e aqueles
<destinados a suprir as necessidades paiblicas. E tampouco havia qualquer
limitago ao poder real de tributar, que era exercido pelos governantes de
conformidade com seus interesses e necessidades pessoais.

 

‘Uma tentativa de limitar esse poder foi estabelecida pela Magna
Carta, de 1215, na Inglaterra, quando a nobreza impos ao Rei que os
tributos s6 poderiam ser cobrados com seu consentimento, sendo entio
este preceito considerado como um embrido do Principio da Legalidade.

© Apud Rubem Alves, Estérias de quem gostade ensinar, p.23.
© Sobre a evolugdo do Estado, dentre outros, ver meu Responsabilidade do

Estado intervencionista, 2. ed., Rio de Janeiro: Renovar, 2001, especialmen-
teo 1 Capitulo.
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Varios outros Princfpios foram afirmados neste documento, com rele-
vancia para 0 estudo da tributago, como o Prin:
‘mesmoum embrionério Principio da Proporcionalidade.’ Todavia, em-
bora a Carta de 1215 seja um documento relevante e importantissimo
para a afirmagao dos direitos humanos, bem comono estudoda tribu-
taco, deve-se notar que se constituiu em uma composigao do testa-
mentosuperior da sociedadeinglesa, nobreza ¢ realeza, deixando 0
povo completamente de fora deste pacto. Logo, a despeito de sua rele-
Vancia, nao foi umaconstrugdo do povo, de toda a sociedade, impondo
limites ao poderde tributare criando direitos fundamentais para todos,
mas um relevantissimoacerto de ctipula, embrionério para uma poste-
rior etapa de verdadeira afirmagao dedireitos humanos ¢ de limitagio
a0 poderdetributar.*

2.A verdadeira idéia da existénciadedireitoshumanossurgiu noseio
das revolugéesliberais, com as declaragdes do século XVIII, que trouxe-
ram em seu bojo uma gama de principioslimitadores do poderestatal e
ensejou uma nova forma de organizacao social, diferente da que antes era
conhecida em sociedade.

   

Dos regimes absolutistas de antanho, surgiram varias Declaragdes de
Direitos que buscaram afirmara independéncia do povo frente a seus
‘governantes, consagrando o que se convencionou chamar de direitos hu-
manos de1." geracdo, quais sejam, aqueles que estabeleceram osdireitos
dos individuos contra 0 poder opressor do Estado Absolutista. Dai decor-
reram 0sdireitos a liberdadereligiosae de expressio, a igualdade formal,
Aiintimidade, a legalidade, entre varios outros. Neste sentido, verificam-se
as seguintes: Declaragao de Independéncia dos Estados Unidos da Ami
rica, de 04.07.1776; a Declaragdo de Direitos da Virginia, de 1787; 0 Bill
of Rights norte americano,de 25.09.1789, ratificado em 15.12.1791; a
Declaragio de Direitos do Homem e do Cidadio, de 14.07.1789; a Decla-
rago de Direitos da Constituigdo francesa de 1791; a da Constituigéo

    

Ver meutexto denominado O estatuto minimo do contribuinte,in: Ives Gan-
dra da Silva (Coord), Direitosfundamentais do contribuinte, Sao Paulo: RT,
2000,p. 451-481.

“Neste sentido,ver Fabio Konder Comparato, A afirmagaohistérica dos di-
reitos humanos, p.57 €88..¢ Ingo Sarlet, A eficdcia dos direitosfundamen-
tais, p.43.€ ss.

© Que se configura nas 10 primeiras emendas & Constituigao daquele p:
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francesa de 1793;a da Constituigao francesa de 1795; dentre varias outras

Declaragdes que as seguiram em virios lugares do mundo.
Embora tenham surgido naquele momento hist6rico, permanecem

no ordenamento juridico” dospafses ocidentais como um instrumento de
limite do poder do Estado, mesmo em sua versio contemporanea, que se
pretende Democritica de Direito. Daf a critica a idéia de geragdes de
direitos,* pois parte do pressuposto de que algumas foram suplantadas por
outras, quando,narealidade,se trata de diferentes dimensaes de direitos,
ois sio os mesmos principios que tém seu alcance ampliado. Um bom
‘exemplo dessa afirmativa pode servisto quanto ao Principio da Isonomia,
que inicialmentetinha cardter eminentemente formal, proclamando que
todos eramiguais perante lei (leitura do prinefpio da isonomia formal,
conquista da 1.* dimensio de direitos humanos), e, passo a passo tornou-
se referéncia como uma garantia material, visando desigualar os desiguais
na medida desuas diferencas, na busca de sua isonomia em contraposi¢a0
‘a outrem (leitura deste mesmo principio emsua 2." dimensio de direitos
humanos). Duas outras dimensdesdeste Principio podem serainda verifi-
cadas, 0 que seré feito adiante, no decorrer deste texto.

     

O que importa registrar é quea primeira geracdo dedireitos humanos
tinha por escopo a limitagao do poder do Estado, visando conter seus
abusos e impor-lhelimites.

© Para maiores detalhes ver Fabio Konder Comparato, op. cit., € Ingo Sarlet,
op. cit. O textode variosdesses documentos também podeserencontrado em
Jorge Miranda, Textos histéricos do direito constitucional, Lisboa: Imprensa
Nacional, 1980. Comentérios sobre esses documentos também podem ser
encontrados em José Carlos Castro,A wtopia politica positivista, p. 575-590.
‘Neste sentido ¢ importante fazera distingdo entre direitos humanos direitos
Jfundamentais. Fabio Konder Comparato (op. cit., p. 185-186) ¢ Ingo Sarlet
(op. cit., p. 31-37) destacam a diferenga entre as concepgdes de direitos hu-
‘manos, que possui carter universal, ¢ a de direitos fundamentais, que se
situariam no ordenamentojuridico positivo de um determinado Estado. Po-
dem serdireitos humanos positivados, que se tornariam fundamentais, mas
nem tododireito fundamentalde um determinado ordenamentojuridico pos-
sui carter de universalidade,

© Admito como pertinentesas criticasefetuadas & expressio “geragio”de di-
reitos, uma vez que seu contetido possibilita a ocorréncia de enganos como
‘nos aponta Ingo Sarlet, op. cit., p. 48 ess. Também nesse sentido José Afonso
da Silva, Curso de direito constitucionalpositivo, e Paulo Bonavides, Curso
de direito constitucional.
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3. Com aevolucaodasociedade e 0 esgotamento do modelode Estado:

Liberal, a sociedade passou a exigir que o Estadointerviesse na atividade
econdmica, garantindo direitos e atuando de maneira a implementar uma
igualdade material, e nao apenas formal, como anteriormente mencionado.

Varios foram os motivos que levaram ao esgotamento daquele mo-
delo,Vital Moreira da como causada transformagiodo EstadoLiberal em
Intervencionista 0 fato detersidoconsiderada a venda deforgade trabalho

comoa venda de uma qualquer mercadoria. O trabalhador nao vende sua
forga de trabalho porque quer, mas porter de utilizé-la para sua sobre\
véncia, “A liberdade do contrato transmuda-se na necessidade de aceitar
as condigdesde um poderecondmico mais forte.”® Ademais, como a quan-
tidade de mao-de-obra é mais numerosa e pulverizada no mercado do que
Co capital, este levava vantagem no ato de contratar.

Marx expunha esta tese atacando o sistema capitalista e, de certa
forma, desonerando os capitalistas:

  

“0 capital naotem,por isso, a menorconsideragao pela
satide ¢ duragdo da vida do trabalhador, a ndo ser quando é
coagido pela sociedade a ter consideragao. (..). De modo geral,
orém,isso também nao depende da boa ou mé vontade do capi
talista individual. A livre concorréncia imp3e a cada capitalista
individualmente,como leisexternasinexordveis,asleisimanentes
da produgaocapitalista”” (grifos apostos).

  

 

E, em nota de rodapé, recheada de dadoshist6ricos, como era bem
de seu gosto, Marx dispds sobre o pedido que os capitalistas faziam para
que Estado interviesse a fim deregular a concorréncia predatéria que
havia se formado sobre a miséria humana:

“Assim, verificamos, porexemplo, que no comecode 1863,
26 firmasproprietdrias de grandes cerdmicas em Staffordshire,
entre elas, J. Wedgoog e Filhos, nummemorialpedem ‘aenérgica
intervengao do Estado’.A ‘concorréncia comoutros capitalistas’
ndo Ihes permite nenhuma limitagdo ‘voluntdria’ do tempo de
trabalho das criangas etc. ‘Por mais que lamentemos os males

 

® A ordemjuridica do capitalismo, Coimbra: Centelha, 1973, p. 80.

© O capital, vol.1, p. 215.
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acima mencionados, seria impossivel impedi-los por meio de
qualquerespécie de acordo entre osfabricantes...) Consideran-
do todosessespontos, chegamos @ convicgdo de que énecesséria
umalei coativa’”.""

Tal tipo de argumentagdo, oriunda do proprio Karl Marx, demonstra
quea intervengdo do Estado no dominio econémico decorreu de um impe-
rativo do préprio sistemaliberal entdo existente, que dela necessitou a fim
de regularasrelagGes privadas concorrenciaisepredatorias que surgiam.Foi
comoumaimposi¢ao dosistema para sua manutengo,e no uma forma de
seu ultrapassamento. Sua mitigago favoreceu a sua permanéncia.

 

Logo,a intervengdo estatal no dominio econdmico nunca cumpriu
papel socializante; muito pelo contrério, cumpriu, dentre outros, 0 papel
de mitigar os conflitos entao existentes no Estado Liberal, através da ate-
nuagiode suas caracterfsticas a plenaliberdade contratual e a proprie-
dade privada dos meios de produgio-, a fim de que fosse possivel sua
manutenciio de forma um pouco alterada pela imposigao de uma“fungao
social” a estes institutos.

4, Dentro desta perspectiva é que surgiu uma segunda dimensio de
direitos, vinculados & necessidade de atuaco do Estado no e sobre a eco-
nomia," regulandoasrelagdes contratuais¢ odireito de plena propriedade
entio existente. Esses direitos de segunda dimensiio permitem queas pes-
soas exijam prestagdes positivas do Estado, e ndo apenas impdem limites
Asuaatuagio. A atuacio doEstado torna-se um imperativo paraseu desen-
volvimento e para 0 exercicio de varios dos novos direitos consagrados.

    

‘Tais novas funcdes podem ser vislumbradasa partir do capitulo dos
direitos sociais inscritos na Constituigio Mexicanade 1917 (art. 123 es
sob 0 titulo “Do trabalho ¢ da previdéncia social"), que foi um marco

{ernacionalna afirmagao desses direitos e na modificacao de paradigmas
do constitucionalismoliberal, antes vinculado apenas a 1.* dimensio.

  

Outro marco foi a ConstituicaoAlemi de 1919,discutidae votada na
cidade de Weimar, onde, entre outrosartigos, encontra-se que “a forga de
trabalho é posta sob proteco do Governo Central” (art. 157) e que “a
propriedadeobriga. Seu uso deve, ademais, servir ao bem comum"”(art.

© Op.cit, p. 215, nota de rodapé 114, 1. parte.
© Ver Eros Roberto Grau, A ordemecondmica na Constituicdo de 1988(inter-

pretagaoe critica), p. 135 € ss.
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153),!? que bem demonstramesta mudanga dediscurso constitucionalpara
abranger prestagGes positivas do Estado, atuando na economia para con-
ceder As pessoas uma isonomiade 2.* dimensi

Estas novasfungdes do Estado exigiram um aumento de arrecadagio
para fazer frente a todas suas novas fungGes, pois, se era necessério que 0
Estado agisse, seria imprescindivel o fornecimento dos meios financeiros
adequados para permitir sua atuago. Daf surge o marco do aumento de
despesas piblicas, muito bem registrado por Aliomar Baleeiro,"* que se
tornou umadas principais caracteristicas do chamado Welfare State, e que,
segundovarios autores, foi a causa fundamental da faléncia do modelo,

seguido por um retorno ao neoliberalismo em meadosdos anos 80, de con-
formidade com as politicas econdmicas adotadas na Inglaterra e nos USA,
nos governos de Margareth Thatcher e Ronald Reagan, respectivamente.

Estenecessérioaumentoda arrecadagao estatal, decorrente doacrés-
ccimo de suastarefas, passou a serefetuadode variasformas. Algunspaises
decidiram mantera estrutura dos impostos comoinstrumentoprincipal de
sua arrecadagao e, no ambito das despesas, passou a atuar na economia
através de um sistema orcamentirio, destinandovalores para 0 custeio das
despesas sociais acrescidas. Desta maneira, o custeio do sistema seria de
toda a sociedade mesmo quandoapenas uns poucos, ou certa categoria,
viessem a ser beneficiados por aquela despesa. Ao longo do tempo este
procedimento geroupara ais Estados déficits considerdveisem seu balanco.

Outros paises adotaram a pratica de vincular algumas dessas despe-
sas, usualmente as destinadas ao custeio dosistemade previdénciapublica,
a uma arrecadacio espectfica, nio ligada diretamente ao orcamento do
Estado, porém vinculando-o ao de uma entidadeestatal, criada especial-
menteparaesta finalidade.Dai surgiu 0 conceito de contribuicao, como
instrumento do Estado destinado a fazer frente as despesas pablicas no
interesse de certas e determinadas finalidadesestatais, como instrumento
de sua intervengaio no dominio econémico.'$

   

  

© Ver Fabio Konder Comparato,op.cit, p. 189.
” Uma introduedoa ciéncia das finangas, p. 79 es.

Registroa respeitavel opinidio de Ricardo Lobo Torres sobre a impossibilida-
de de vira ser considerada como tributo estas contribuigdes, pois, segundo 0
notével mestre carioca, “o tributo surge no espago aberto pelas liberdades
fundamentais, 0 que significa que € totalmente limitado por essas liberda-
des. O aspecto principalda liberdade —o de ser negativa ou de erigir o status
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5. Neste sentido, como instrumento da atuacao estatal na economia,
surgiram as contribuigdes, cujo escopo bisico era obter recursos daquelas
pessoasinteressadasem umadeterminadaprestacopositivadoEstadoem
determinada érea econdmica e social. Seu primeiro uso foi no ambito
previdenciério, fazendo com que trabalhadores e patrOes pagassem um
tributo, corespondente a uma parcela do salario do empregado, a fim de
que, soba tutela do Estado, pudessem formar um fundo para fazerfrente
0s infortiinios decorrentes da atividade laboral (atividade de assisténcia
social), bem como para estabelecer umarenda aos trabalhadores quando
sua forga de trabalho nao mais thes permitisse produzir tanto quanto antes
(atividade de previdéncia social). Dai surgiu a figura das aposentadorias,
pensdes e demais beneficios previdencirios, custeados pelos préprios
beneficidrios daquela arrecadagao. Haveria uma identidadeentre 0 grupo
dos contribuintes e 0 dos beneficidrios, o que caracterizaria este tipo de
tributo. O Estado seria o grande gerenciadordo sistema e, em nomedo
interesse ptiblico, poderia também contribuir para a manutengao destes
fundos vinculados a este tipo de destinagao especifica.

  

Mas no foram apenasas contribuigdes sociais que surgiram naquele
perfodo. Como instrumentoda atuagao do Estado na economia também
surgiramoutras contribuig6es, que na linguagemde nossa atualConstitui-
¢40stodenominadas de contribuigdes nointeresse de categorias profissi
nais ou econdmicase contribuigdes de intervencao no dominio econdmico
(art. 149 da CF).

As contribuigdes no interesse de categorias profissionais ou econd-
micas servem para que 6rgios especificos atrelados a estrutura do Estado,
‘mas que comele nao se confundem, regulem a atividade de certas catego-

  

 

negativus ~ & que marca verdadeiramente 0 tributo; a expansio do conceito
deliberdade, para abrangera liberdade ‘para’, ou positiva, ou para transfor-
‘mé-la em dever, elimina 0 préprio conceito de tributo. Conclui-se dai, que
nio tributo o que se nao limita pela liberdade, como sejam as prestagoes
contratuais e as contribuigdes parafiscais e extrafiscais” (Tratado de direito
constitucional, financeiro e tributdrio, vol. I, Os direitos humanos e a tri-
butagao— Imunidadese isonomia,Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p.4).Como
pode ser visto no transcurso do texto, discordo da posigao do ilustre mestre,
pois entendo que as contribuigdes so uma outra forma de financiamento do
Estado,dirigindo recursos diretamente para as finalidades estabelecidas no
ordenamento juridico. Neste sentido, podem ser caracterizadas como tribu-
tos vinculados a taisfinalidades.
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rias profissionais, comoados advogados, economistas ou médicos,em seu
proprio interesse, de conformidade com as normasatinentes a cada qual
daquelasprofissées.

As contribuigées de intervengio no dominio econdmico também
‘cumprem fungio semelhante, pois visam atuago do Estadoem certa érea
da economia, permitindo que sua arrecadagao seja estabelecida em favor
de certo érgao, para o desenvolvimento de finalidadesespecificas, vincu-
ladas ao motivo ensejador daquela fonte de arrecadagao, como adiante seré
melhor explicitado.

6. Ebem verdade que houveumaexpansiodedireitos para além das
duas dimensGes acimareferidas,fazendocomqueelespassassemdoambito
individual ampliado,por muitos chamadode social,"° para alcangardirei-
tos difusos, que pertenceriam a todauma sociedade ou grupo social. Neste
aspecto, denominadodeterceira dimensdodedireitos humanos, também

atributagocumpre papel relevante, pois podeserusadacomo instrumento
de politicas ptiblicas, seja na drea de preservacao do meio ambiente natu-
ral,!” artistico,"* hist6rico,"”ou visando a redugodosencargostributarios

sobreoshipossuficientes. Neste ambito,valereferirque nao foram criados

novostipos tributdrios, mas apenas vém sendo utilizadosos tipostributa-
rios jé existentes, com mais acentuadaextrafiscalidade. A terceira dimen-
sto de direitos humanos convive no Ambitotributério na linha daextrafis-
calidade, comoinstrumento deuso dosrecursos ptiblicos na consecugio

dos objetivos fundamentais constitucionalmente estabelecidos.
Poderia mesmo dizer que nesta terceira dimensio dedireitos huma-

nos a buscada igualdade se dé de maneira diferente da segunda dimensio,

  

 “Saliente-se, contudo, que, a exemplo dos direitos de primeira dimensio,
também osdireitos sociais (tomados no sentido amplo ora referido)se repor-
tam a pessoa individual,no podendoser confundidos com osdireitos cole-
tivos e/ou difusos da terceira dimensio.”Ingo Sarlet, op.cit., p. 52.

© Para conhecimento da temética, bem como do projeto de lei sobre ICMS.
ecolégico do Estado do Pard, consulte <www.belemdopara.com.br>., onde
trago consideragdes sobre o tema.

© Neste sentido, uma excelente visio do uso das isengdes para o ambito cultu-
ral pode ser visto em Fabio de Sé Cesnik, Guia do incentivo a cultura. Sa0
Paulo: Editora Manole, 2002.

“Um bom exemplo desta legislagao€ a Lei 7.933, de 29.12.1988, do muni
pio de Belém, que reduz.o IPTU dos iméveis hist6ricos, podendo chegar até
‘mesmo a alfquota zero.
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‘sem, contudo expurgé-la dosistema. Ela ocorre noambito daigualdade de
todos os homensde um pats,endo maisem relagdode umhomem paracom
outro. Eum conceito de isonomia que busca combater umgrau muito mais
difuso de desigualdades existente na sociedade, do que a dimensio ante-
riormente aplicada a este principio. Persegue-se fazer com que no haja
diferenga de tratamento entre as pessoas de um determinado pais. Nao &
mais apenasa igualdade materialaplicada socialmenteentre duas ou mais
pessoas, mas difusamente aplicada a todos os habitantes de um determina-
do pafs. Da igualdade formal, passamosa igualdade material entre uma ou
mais pessoas, caracterizando um grupo, e, na terceira dimensao dos direi-
tos humanos, chegamos a busca de uma igualdade material, aplicada a
todos os habitantes de um pais, de tal forma que todos possam se sentir
como contribuintes da construgao de um projeto nacional,

No ambitotributario esta construgdo da isonomia material e difusa-
‘mente considerada passanecessariamente pelo controle na destinago das
verbas orgamentérias, a fim de que seja cumprida a determinagiio da von-
tade popular quandodo estabelecimento das prioridades orgamentarias,
que necessariamente deverdo ser elaboradas para a consecugio dos obje-
tivos constitucionais. Nao basta o respeito a forma, ao tramite das propos-
tas, é necessario que exista o efetivo controle do poder através do controle
na destinagao das verbas piblicas, estabelecidas no orgamento piblico. 0
controle doorgamento, seja no estabelecimento dasprioridades, sejanoda
efetividade da destinagdo das verbas piblicas, é uma imposigao democr-
tica, fruto, dentre outros preceitos, do Prinefpio Republicano.

Destaforma, o mesmoinstrumentaltributdrio dispontvelnodireito
brasileiro — impostos, taxas, contribuigdes de melhoria, contribuigdes so-
ciais, contribuigdes no interesse de categorias profissionais e econdmicas,
contribuigdes de intervenco no dominio econdmico e empréstimos com-
puls6rios ~ devem vir a ser usados de maneira a cumprir as finalidades
estabelecidasna Constituicao Federalbrasileira, ¢ nfoserem considerados
provincias estanques, afastadas dosobjetivose fundamentos daexisténcia
da Repiblica Federativa do Brasil. Suafinalidade nao € a de tio-somente
arrecadar, mas a de permitir que 0 Estado tenha recursos para fazerfrente
as necessidades pablicas estabelecidas em nosso ordenamento juridico.

    

   

Claro queeste tipo de conceituagao traz um grande risco, que é 0
de servir de suporte para eventuais majoragdes de tributos de forma
indiscriminada. Todavia, este nao 0 escopo do discurso. A brutal ma-
joragao dacargatributaria brasileira de 25% para 34% do PIB, noper
doentre 1991-2001, ndo vem sendo usada na mesma proporgio para
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garantir melhorqualidade devidapara a populagio, mas para 0 custeio.
de uma politica econdmica cujo eixo nao estava centrado nem nosfin-
damentos (art. 1.°) 2° nem nos objetivos (art. 3.°),nem pelos principios
(art. 4.°da Repiblica Federativa do Brasil. Quandose fala em vincu-

acoA Constituigdo menciona-se queoaumento dearrecadagosomente
serd posstvelse vinculado aocumprimentodaqueles objetivos. Nao fazé-
lo possibilitaré imputar ao seu causadora realizagaode grave irregula-
idade. Neste sentido, pode ser enquadrado comodesvio de poder 0 uso
\discriminado de verbaspiblicas leia-se: do que tiver sido arrecadado

ou renunciado no ambito fiscal ~ para manter uma politica econdmica
diversa daquela estabelecida nos fundamentos, nos objetivos ou pelos
princtpios da Reptblica Federativa do Brasil.

Enfim, comaterceira dimensao dosdireitos humanos, para alémda
andlise meramente arrecadat6ria acima referida, busca-se também im-
plementarformas de controle do usodas verbas publicas, permitindoque
0s interesses difusos sejam judicialmente protegidos, inclusive no ambi-
tofiscal.

 

  

© Art. L A Repiiblica Federativa do Brasil, formada pela unio indissolivel
dosEstados ¢ Municfpios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado De-
‘mocritico de Direito e tem como fundamentos: ~a soberania;II —a cidada-
nia; IM ~a dignidade da pessoa humana; IV — 0svaloressociais do trabalho
eda livre iniciativa; V -o pluralismo politico.Pardgrafo tinico. Todo 0 poder
emana do povo,que 0 exerce por meio de representanteseleitos ou direta-
‘mente, nos termos desta Constituigao,

© Art.3.° Constituem objetivosfundamentais da Repéiblica Federativa do Bra-
sil: [— construir uma sociedade livre, justa e solidéria; Il - garantir 0 desen-
volvimento nacional; IIl-erradicar a pobreza ea marginalizacaoe reduzir as
desigualdades sociaise regionais; IV ~ promover 0 bem de todos, sem pre-
conceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisqueroutras formas de dis-
criminagao.
Art. 4° A Repiblica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagdes interna-

jonais pelosseguintes princ{pios:I - independéncia nacional;Ilprevalén-
cia dos direitos humanos; III - autodeterminagao dos povos; IV — nao-inter-
vengio; V — igualdade entre os Estados; VI — defesa da paz; VII — solucio
pacifica dos conflitos; VIII —reptidio ao terrorismo e ao racismo; IX—coope-
ago entre os povos para o progresso da humanidade; X —concessao de asilo
politico, Parégrafotnico. A Repdblica Federativa do Brasil buscard a inte-
gracdo econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina,
visando a formagdo de uma comunidadelatino-americana de nagdes.
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7. Pode-setratar de umaquarta dimenséode direitos humanos, mais
abrangente queas anteriores, e que j4 é vislumbradaa partir do fenémeno
daglobalizacio.® Tal dimensao dedireitos estaria vinculada a umaquebra
dasfronteiras estatais, e 2 idéia de universalizagio de direitos. No ambito
tributério sua aplicagao hoje vem sendo discutida no plano de umatribu-
taco internacional sobre 0 fluxo de capitais por meioseletrdnicos, de
formaa detero capital especulativo — a taxa Tobin.

  

Noquetangeaisonomia poder-se-ia dizer que€aidéiadereconhecer
uma igualdadepara além das fronteiras nacionais, tornando-nosiguais,
apenaspor sermos humanos. Trata-se de um ideal que vem sendo buscado,
‘mas que, infelizmente, encontra-se muito longe de ser alcancado, Mun-
dialmente ainda engatinhamos no trabalho de concretizagao desta quarta

yenso de direitos, sendo, contudo, necessério darmos os primeiros
passosnesse sentido, como vem sendofeito. No Brasil,a luta ainda se trava
para a concrecio da segunda dimensio e 0 reconhecimento daterceira,
‘comoservisto adiante.

8, Esta questo dasdiferentes dimensdes de direitos humanos nao
escapa ao nosso Supremo Tribunal Federal. Em excepcional acérdao da
lavra do Min. Celso de Mello,” aquela Corte decidiu que:

  

“Enquanto 0s direitos de primeira geragio (direitos civis e
politicos) que compreendem as liberdadesclassicas, negativas
ou formais — realgam o principio da liberdade ¢ os direitos de
segunda geragio (direitos econdmicos, sociais e culturais) - que
se identificam com as liberdadespositivas, reais e concretas —
acentuam o principio da igualdade, os direitos de terceira gera-
‘$a, que materializampoderes detitularidade coletiva atribuidos
genericamentea todas asformagdes sociais, consagraramo prin-
cipio da solidariedade e constituem um momento importante no
proceso de desenvolvimento, expansao e reconhecimento dos
direitos humanos, caracterizados, enquanto valoresfundamen-
tais indispontveis, pela nota de umaessencialinexauribilidade”.

E bem verdade que este tipo de andlise do STF ainda nao passa pelo
Ambitotributério, conformedescrito acima,mas realga que a Corte brasi-

  © Ingo Sarlet, op. ct., p. 54-55, ¢ Paulo Bonavides,op. cit., p. 524-526.
© MS 22.164/SP, RTJ 164/158-174, Tribunal Pleno, j. 30.10.1995, un,
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leira reconhece a existéncia de diferentes dimensOes de direitos e com ela
trabalha em varias situagdes concretas.

2. Caracteristicas das contribuigdes

 

9. Este tipo detributo, denominado contribuigao, jéteve suanatureza
jurfdica vastamente debatida pela doutrina.e pelajurisprudénciano ambito
da Constituigdo de 1967. Discutia-se entdo se as contribuigées estariam ou
no inseridas noconceitode tributo, se elasse constituiriam em imposto,
taxas ou em uma espécie tributdria especifica. Tal debate trouxeinclusive
fortes repercuss6esjurisprudenciais, no quetange a lei aplicavel 4 prescri-
cio das contribuigdes previdencidrias. Mencionei em texto da época’*
existirem varias correntes doutrinérias possiveis para 0 enquadramento
das contribuigdesprevidencifrias, sendo as mais destacadas as seguintes:
a) Teoria do Prémio de Seguro, que enquadra tais contribuig&es tal como
‘um prémio que se paga a quem é segurado dosistema previdenciério, eque
se configura com um nitido carter contratualista; b) Teoria do Salério
Diferido, pois, para seus defensores, o valor pago pelos empregadores em
azo do vinculo contratual seria um salério que o trabalhador gozaria a0
final de sua relagdo de emprego, a ser pago de maneira postergada no
tempo; ) Teoria Fiscal, que subsume as contribuicdes sociais ao direito
tributério, enquadrando-as no conceito estabelecido pelo Cédigo Tributé-
rio Nacional. Neste sentido, existia quem entendesse que seriam impostos
ou taxas, dependendo da relagdo em quese encontrasse com vistas a con-
traprestacio:aparceladoempregadoseria taxa, eadoempregador, impos-
to. E varias outrasteses surgiram e se estabeleceram dentro desta teoria,
enquadrando as contribuig6es sociais no ambito tributério; d) Teoria Para-
fiscal, capitaneada por Aliomar Baleeiro, para quem tais contribuig&es se
enquadramnos4 requisitos da parafiscalidade:(1) delegacaio dopoder fiscal
aum6rgio auténomo, (2) afetagio destas receitas a um fim especifico deste
‘redo, (3) exclusdodestas receitas doorcamento geral,¢ (4) subtrago destas
receitas ao Tribunal de Contas;* e) Teoria da Exagio sui generis, que se

 

© Nesse sentido, ver meu A lei aplicdvel & prescrigao das contribuigées previ-
dencidrias, Revista de Direito Civil 38/158-178, So Paulo: RT, out.-dez.
1986.

& Aliomar Baleeiro, Uma introdugdo a ciéncia das financas, Rio de Janeiro:
Forense, 1955, p. 387-388.
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contrapunhaintegralmentea tese fiscalista, mencionando quenaosedeveria
adotar critérios tributiriospara a andlise das contribuigdes.

Entendo que a andlise do fendmeno contributivo devepartir de dois
intos aspectos: o primeiro, do Ambito da arrecadacZo; e o segundo, do

mbito da destinagdo. Se os impostos servem para as despesas gerais es-
tabelecidas no orcamento de um pais, as contribuigdes servem para arre~
cadar valores com destinagao especifica. Logo, impostos nao sio.

 

‘Também nao se pode enquadri-las como taxas, porque estas so
vinculadas.a umacontraprestagdoestatal especifica,seja pela prestagoou
disponibilizagao deservigospablicos,seja pelo efetivo exercicio do poder
de policia, Desta maneira, deve haver sempre uma correlagdo entre 0 ser-
vigo disponibilizado e/ou prestado, ou o poder de policia exercido, ¢ a
pessoa que estpagandoa taxa correspondente, sendo queseu valor deve,
1no maximo possivel, corresponder ao custo daquela atividade.

 

 

Domesmomodo,nao se pode tentar equipararas contribuigdes com
as contribuigdes de melhoria, porvarios motivos, sendo o primeiro deles
0 de quenao se trata de obra piiblica

 

Desta maneira, as contribuigdes podem ser consideradas umaoutra
espécie dentro do génerotributo. Contudo,esta é uma verdade no Ambito
da arrecadagao,porém niio se esgota ai sua fenomenologia, que deverd
estar necessariamente ligada a figura da destinacdo. Se a arrecadaco no
estiver necessariamente vinculada & sua destinacZo teremosum imposto
(tributo utilizado para fazer frente as despesas gerais do pais).

Desta forma,a teoria parafiscal, adotada dentre outros por Aliomar
Baleeiro, é a que se encontra mais préximada realidade como um todo,
englobando arrecadacao e destinagdo. Contudo,os aspectosda parafis-
calidade mencionados por Baleeiro nao mais podem ser adotados in
totumno Brasil atual, em face das modificagdes constitucionais efetua-
das pela Carta de 1988. Propunhaaquele autor4 requisitos para a ocor-
réncia da parafiscalidade: 1) delegagao do poderfiscal a um 6rgdo auto.
nomo; 2) afetagdo destas receitas a um fim especifico deste drgao; 3)
cexclusdo destasreceitas do orgamento geral; 4) e subtragao destasrecei
tas ao Tribunal de Contas.

 

  

Verifica-se que 0sdois tltimos requisitos encontram-sederrogados
pela Carta de 1988. A “exclusdo destas receitas do orgamento geral”foi
expressamenteafastada pelo art. 165, § 5.°, que veicula o Principio da
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Unidade Orgamentéria,” que engloba, necessariamente, todas as recei-
tas a serem arrecadadas pelo ente piiblico, no caso a Unido. Tal fato,
inclusive, determinou a impossibilidade de manter a expresso “parafis-
cal”para determinagao deste tipo de exacZo, pois inclusa no orgamento,
€ ndo mais paralelaa ele.

E a determinagdo de seu afastamento do controle do Tribunal de
Contas também foi rechagadapelo art. 70 da Carta de 1988,” que estabe-
lece o Principio da Universalidade do Controle das Verbas Pblicas, o que
engloba as verbas decorrentes da arrecadagao de contribuigdes.

Estesdois itens que a Constituigdo afastou expressamente no se
constituem em aspectos fundamentais que distingam as contribuig&es das
demais exagGes fiscais. O aspecto fundamental é o da destinagdo, que as
faz poder ser enquadradas comoinstrumentos de arrecadacao de valores
para cumprirasfinalidadesestataisno dominio econdmico, dentre elas as
sociais, de intervengao nodominio econémicoe no interessedecategorias

profissionais ¢ econdmicas. Ou seja, tais contribuigdes se caracterizam|
‘como um instrumento dearrecadacao tributdria comafinalidade especffica
deimplementarosdireitoshumanosdesegunda geracdo, quaissejam, aqueles)|
que estabelecem prestagées positivas a seremdesenvolvidas pelo Estado,
{que se configuram como implementacao do principio da isonomia entre os}
homens, tratando-os de maneira desigual, na medida de suas desigualda-
des. Cumprem as contribuigdes, portanto, esta fungao especifica no amt
da arrecadagaotributaria. Desta forma, no podem ser completamente en-
tendidas de maneira apartada da destinagdode sua arrecadacao.

Digoisto porque o fendmenocontributivo nao se encerra apenas com
aarrecadacao. E necess4rio quetambémseja considerada a destinagao do

  

 

© Art. 165. § 5° A lei orgamentéria anual compreendera: I - 0 orgamento
fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgios ¢ entidades da
administragio direta e indireta, inclusive fundagdes institufdas ¢ mantidas
pelo Poder Pablico; Il -0 orgamento de investimento das empresas em que a
Unio,direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direi-
toa voto; III—oorgamento da seguridade social, abrangendo todas as entida-
des ¢ 6rgaosaela Vinculados, da administragiodireta ou indireta, bem como
(8 fundos¢ fundagéesinstituidos e mantidos pelo Poder Pablico.

© Na redago dada pela EC 19, de 04.06.1998: Art. 70. Pardgrafo tinico. Pres-
tard contas qualquerpessoa fisica ou juridica, publica ouprivada, queutilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens ¢ valores pablicos
‘ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagées
de natureza pecuniéria
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(que tiversidoarrecadado,o que refoge ao Ambitoestrito da maior parte dos
estudos tributérios atuais, que se limitam ao fenémenoda arrecadacio,
elevando como dogmao preceito doart. 4.°, II, do Cédigo Tributario
Nacional, o qual estabelece que a natureza juridica especifica do tributo €
determinadapelo fato geradorda respectiva obrigacdo,sendo irrelevante
para qualificd-la a destinagdo legal do produto da sua arrecadagio.

Ora, sendo a destinagao umacaracteristica fundamental deste tipo de
exagio,afasté-la de sua conceituagio significa castré-la, impedir seu co-
nhecimentointegral. Se as taxas sotributos vinculados a uma contrapres-
tacdo estatal de servigos ou de efetivo exercicio de poder de policia rela-
tivamente ao contribuinte; se as contribuigdes de melhoria também sio
tributos vinculados a uma contraprestacao estatal de obra pablica, de que
decorra valorizagio imobilidria relativamente ao contribuinte; por qual
motivo as demais contribuigdes (sociais, de intervengo no dominio eco-
nOmicoe nointeresse de categorias profissionais ou econdmicas) também

podem ser consideradostributos vinculados a uma destinago espect-
fica estabelecida em lei?

   

Anormado art. 4, I, do CTNservepara. teoria dos impostos, mas
nao para a das contribuigdes. Até mesmo para as demais espécies tribu-
tdrias ~ taxas e contribuigdes de melhoria -, esta norma nao pode ser
aplicada em sua inteireza, pois tais espécies se caracterizam por serem
tributos vinculados, 0 que implica em dizer que sua arrecadagao deverd
ser integralmentedestinada a uma contraprestacao estatalespecifica re-
lativamente ao contribuinte. Qualquer arrecadagio de valores superior a0
efetivamente gasto naquelaatividade acarretarduma desvirtuagodo valor
da taxa ou da contribuicdo. Logo,a expresso “Vinculada a uma contra-
prestagoestatal especificarelativa ao contribuinte”pode muito bem ser
cequiparadaa “sua arrecadaco deverd serintegralmente destinadaa0 cus-
teio daquela atividade”.

Assim,entendo que € sumamente importante para se compreender
com integralidade a natureza juridica das contribuigdes analisar sua des-
tinagdo, umavez que sua arrecadagao encontra-se vinculada as normas
tributérias.

10. No sentido acimaexposto, um caso emblematico ocorreu coma
CPME.E conhecido de todos quetal tributo decorreu do IPMF — Imposto
Provis6rio sobre Movimentagdo Financeira, criado através da EC 03, de
17.03.1993. O caldode cultura que gerou aquelaexacio foi oestudo sobre
a integral tributacdo das atividades econdmicas através de um imposto
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‘énico, que substituiria a todos os demais, e que teve comoprincipal te6rico
© economista paulista Marcos Cintra Cavalcanti de Albuquerque,atual-
mente deputado federal por aquele Estado da Federagio. Tomando de
empréstimo aquela base te6rica, e acossado por grave crise fiscal que
refletia no sistema de satide piblica, 0 Governo Federal, instado pelo
Ministro da Satide Adib Jatene, propds a criagdo do IPMF comomais um
tributo em nosso ordenamento, ao invés de estabelecé-lo como um subs-
titutivo dos demais, como proposto pelos te6ricos. Sua aliquota era de
0,25% e suabase de célculo se constituia na movimentagdo outransmissa0
de valores e de créditos e direitos de natureza financeira. A provisoriedade
do tributo se limitava a dezembro de 1994. Houve até mesmoa tentativa
de incluir no ambito desua incidéncia os Estados e Municfpios, afastando
© Principio da Imunidade Recfproca e de nao levar em consideragio 0
Principio da Anterioridade(art. 2°, § 2.°, EC 03/93). Esta tentativa rendeu
um dosmelhores momentos recentesdo SupremoTribunal Federal, que no
julgamento da ADIn 939-DF® estabeleceu no direito brasileiro a possi
lidade de se declarar inconstitucional uma Emenda Constitucional, recep-
cionandoparcialmente uma tese do direito alemao sobre a inconstitucio-
nalidade de norma constitucional. Naquele julgamento foram considera-
dos comocléusulas pétreas os Prinefpios da Anterioridade e o da Imuni-
dade Reciproca, afastando a incidéncia do tributo no préprio anode sua

Jo, bem como sobre as movimentagdesfinanceiras de Estados €
Municipios. Contudo, para os demais efeitos, 0 IPMF foi mantido, e o
equivalentea varios bilhdes de délaresfoi carreadoparaoscofresptiblicos.

  

Contudo,a crise fiscal existente nao foi arrefecida,e a satide publica
permaneceusucateada,muitoem fungaoda obrigatéria desvinculagao dos.
impostos a uma destinago especifica (art. 167, IV, da CF), que impediu
que todoeste esforgo fiscal fossedirigidointegralediretamente paraarea
de satide piblica. Assim, através de manipulagdes orgamentirias denun-
ciadas pela imprensa na época, ficou demonstrado quefoi retirado do
orgamento geral da saiide 0 equivalente ao que estava sendo arrecadado
com o IPMF,gerando um jogo de empate orgamentario: tirava-se das
provisdes ordindrias o que se ia acrescercom aarrecadagdo extraordinétia,

Apés o encerramento de vigéncia do IPMF,foi criada a CPMF —

Contribuigio Proviséria sobre Movimentagio Financeira, através da EC
12/96, na qual alguns “erros”do passado foram corrigidos: a) batizada
como “contribuigdo” e nao como “imposto”, a CPMF afastava qualquer

 

   

© RTI ASUISS.
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discussao sobre imunidaderecfproca, umavezque esta se refere apenas
a0impostos (art. 150, VI, da CF); também em razo deste novo “ba-
tismo”, naose lheaplicava 0 Princfpio da AnterioridadePlena(art. 150,III,

b), mas o da Anterioridade Mitigada (art. 195, § 6.°), o que implica apenas
90 dias de interregno entre a data da vigéncia da norma ¢ o inicio de sua

igibilidadefiscal; c) ainda pela mesmarazo, foi afastada a necessidade
de rateio do montantede sua arrecadagaio comos Estados, fruto dosistema
de FederalismoParticipativo, vigente em nossa Carta (art. 157, If; muito
embora o IPMF também tivesse este escopo verart. 2.°, § 3.°, EC 03/93);

4) porfim, e ainda sob 0 influxo do “batismo”como contribuigao,a arre-
cadagao poderia ser integralmente destinada aosfins pretendidos,afastan-
doa exigéncia de desvinculagao de 6rgdo ou fundo, que 6 se refere a
impostos(art. 167, IV, na redagioanterior AEC 29).”A permanénciadesta
contribuigao, cujo “novo limite final de provisoriedade”ser17 de junho
de 2002, foge ao escopo deste trabalho,” contudo devemosanalisar 0 que
foi efetuado com a questio da “destinagio”de sua arrecadagao.

Partidos politicos ingressaram com umaADIn, denn. 1.640-UF,na
qual se propunhaser inconstitucional a utilizago de recursos da CPMFem
finalidade distinta da que ensejou sua criagiio. No caso,foi alegado que do
total aecadado com a CPMF 27,24% estavam “sendo desviados para 0
pagamento de dividas e encargos, contrariando a previsdo constitucional
de aplicagao dos recursos exclusivamente nas agdes de satide”, 0 que est
expresso na CF/88, art.74, § 3.°, do ADCT.O relator, Min. Sydney San-
cches, propsa seguinte questdode ordem, quefoi acatada pelo Plendrio da
Corte, ficando assim ementado 0 acérdao:

   

 

 

© Ainda carece de maior estudoa real natureza juridica desta exagio, e da perti-
néncia deste “rebatismo”de imposto para contribuigo, com seus reflexosjuri-
dico-econdmicos em nossa sociedade. Seré que é realmente uma contribuiga0?
Caso desclassificada,surgiria para os Estadose o Distrito Federal direito a
receber uma grandeparte do valor arrecadadoem todos estes anos, por forga do
art. 157, I, da CF/88. De outra banda, incontaveis valores arrecadadossob a
égide da Anterioridade Mitigada deveriamser devolvidos. Contudo,tis reper-
cusses 56podleriam acontecer no plano te6rico, pois dificilmente a jurispru-
déncia permitiria a reversio de situagbes consolidadas hi tio longo tempo.

© Porém o estudei em Serd Constitucional a Majorago da CPFM (EC 31)?,
Femando Facury Scaff, publicado na Revista Dialética de Direito Tributdrio
{69/69-76,jun. 2001.

© RTI 16T/79-85.
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“Naose pretende a suspensio cautelar nem a declaragao
final de inconstitucionalidade de uma norma, e sim de uma
destinacao de recursos, prevista emleiformal, mas de natureza e
efeitospolitico-administrativos concretos, hipétese emque, nacon-
formidadedosprecedentesda Corte, descabeo controle concentra-
do de constitucionalidade como previsto no art. 102, 1, a, da CE
poisalise exigeque setrate deato normativo. Isso ndo impede que
eventuais prejudicadosse valhamdas vias adequadas ao controle
difusode constitucionalidade, sustentando ainconstitucionalidade
da destinagdo de recursos, comoprevista na Lei em questo

Desta forma,e de conformidade com varios precedentes menciona-

dos naquela decisao, passou a ser descabidoo uso do controle concentrado
deconstitucionalidade para a destinago dos recursos da CPME, podendo
0 Governo Federalutilizar tais verbasa seu bel-prazer sem uma via expe-
dita que permita evitar este tipo de desvio.

‘Todavia, mesmo 0controle difuso de constitucionalidade da destinago
das contribuigdes € mal visto pela Suprema Corte brasileira. No REEDED
217.117, cujorelator foi oMin. Mauricio Correa, ondese discutiaa pertinén-
cia de 40% da arrecadacao da contribui¢ao para o PIS ser destinada ao
financiamento deprojetos econdmicos pelo BNDES ~ Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémicoe Social, a Segunda Turmadaquela Corte foi
clara em decidir que “o preceito do art. 239 da Constituiaio Federal apenas
condicionou que a arrecadacio do PIS e do Paseppassa, a partir da sua
promulgacio, a financiar o programa do seguro desemprego e o abonopre-
visto em seu § 3.°, nos termos quea lei dispuser. A destinagao de parte dos
recursos mencionados para ofinanciamento de programas de desenvolvi-
‘mento econémico, através do BNDES, néio desvirtua afinalidade precipua
da contribuigéo, que é a de custear a seguridade social” (grifos apostos).

 

   

Desta forma,a vinculacio entre arrecadagao e destinagiio das contri-
buigdes nao vem sendo implementada em nosso pais, 0 que acarreta 0
desvirtuamento do conceito de contribuigdes, bem como impede que elas
atinjam osfins para os quais foram criadas.

 

Intervencao no Dominio Econémico

11. 0 fato € que, de conformidade com 0 que estabelece a atual
Constituicao brasileira, e amparadopela ndo-exigénciadoSupremoTribu-
nal Federal em vincular a arrecadagio das contribuigdes 3 sua destinaga
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temos umasituagio imparno Brasil: é 0 pafs mais injusto, do ponto de vista
dedistribuicaode rendae de desigualdade social, porém é um dos que mais
arrecadam com contribuigdes,especialmenteas batizadascomo “sociais”.

Apenas para referir os tltimos 10 anos, tivemos a majoragio da
Cofins — Contribuicao paraFinalidade Social, de 2% sobre o faturamento
para 3% sobre a receita (base de célculo ampliada); o alargamento da base
de célculo da contribuigao para o Programa deIntegrac3o Social - PIS; a
majoracio da Contribuigdo Social sobre o Lucro ~ CSL; aumento da
contribuicao previdencidria sobre a folha desaldrios; dentre varias outras,

Ouseja, 0s sucessivos govemnosfederais do perfodo encontraram um
esperto estratagemaparandoratearcomEstadoseMunicfpiosaarrecadagio
cefetuada, qual seja, odenaocriarou majorarimpostos, masde fazé-loatravés
de contribuigées. Umavez que os Tribunais no adotam comorequisito a
destinago, nem mesmo controlam eventuais desvios, a lei que institui as
contribuigdes estabelecetdio-somente umafinalidadea serperseguida, eno
uma vinculagao dadestinagao coma efetiva arrecadagio dos recursos. Esta
distingao entre finalidade ser perseguida e efetiva destinaco dos recursos
arrecadados¢ o grande problema do Brasil atual, uma vez. que, desconside-
rando o requisito fundamental da vinculagao da destinagao,estaremos pre~
sentes a uma arrecadagio através de impostos, e ndo de contribuicdes.

Tudo indica que o governo federal encontrou nafigura das contri-
buigdes de intervengdo no dominioeconémiconova fonte de recursos, tal
qual fez com as contribuigGes sociais, e que serdo criadas e expandidas
sem nenhum limite, caso os Tribunais nao venham a reconhecera neces-

lade inadidvel de vincular a arrecadaco das contribuicdes com a efe-
tividadede sua destinagdo, comoinstrumentode atuagdo do Estado no
dominio econdmico,

12, Expusemos que a finalidade deste tipo de contribuigdes¢ finan-
ciar a intervengio do Estado no dominio econdmico. Contudo, o que seria
“intervengio no dominio econdmico”, aspecto fundamentalpara odeslin-
de deste tipo de contribuigdes? Deparamo-nos com uma enormidade de
classificagées, desta feita acerca dos modosdeintervengio do Estado.®>

£ usual encontrar na doutrina portuguesaa seguinte classificagaio:
1) Intervengao direta ~ 0 Estado exerce atividade econdmica, assumindo

 

 

   

  

© Exposigio mais detalhada sobre este tema pode ser encontrada em meu Res-
ponsabilidade...,cit., 2. capitulo.
Ver Luis Cabral de Moncada, Direito econdmico, p. 146 e ss.; Augusto de
Athayde, Elementos para um curso de direito administrativo da economia,
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acondigdo de parceiro dos agentes privados econdmicos. Esta intervengio
pode ocorrer para regulamentacodo mercado, ow no capital das empresas.
‘Tal forma de intervengdo pode ocorrer por meiode assungo total ou parcial
deatividades.E 0 Estado enquantoinstituicao que intervém.2) Intervengdo
indireta ~ 0 Estado agedirigindo ou controlando as atividades econémicas
privadas. Nao comoparticipe, mas comolegislador. E 0 Estado enquanto
ordenamento que atua, podendo fazé-1o no mbito do fomento econdmico,
4a policia econémica ou atravésda criagdo de infra-estruturas.

Fabio Nusdeo"prefere enumerar as formas de intervengio consoan-
te 0 instrumento ptiblico econdmico wtilizado. Assim, o Estado interviria,
através de: 1) instrumentos de finangas piblicas;2) instramentos moneté-
rios e crediticios; 3) instrumentos cambiais; 4) instrumentos de controle
direto; e 5) adaptacZo institucional. Sob este prisma, os trés primeiros
instrumentos representariamumaacodireta do Estado,atravésdeestimu-
lose punigéesde cardter fiscal, monetario e cambial. O quarto tipo denota
‘umaintervengo direta do Estado visando determinar certas variveis do
sistema econdmico. E 0 tiltimo tipo diria respeito a adequagaoou criagio
de instituigéese leis para a consecugaodosfinsdepolitica econdmica.

 

Affonso Insuela Pereira® classifica as formas de intervengio estatal
de conformidade com o segmento econémicoatingido. Dessa forma, 0
Estado pode agir no ambito:1) da despesa piblica; 2) dos impostos; 3) da
dividapablica; 4)da politica orgamentéria; 5)daestabilizagdo dos precos;
6) da planificagio econémica; ¢ 7) das empresas piblicas.

Hatambémquemdistinga duas grandes vertentes da acdoestatal para
posteriormente setorizé-la,tal como faz Alberto Vendncio Filho.” que
assim procede: 1) Intervengdo regulamentar, que se desdobra: a) na agri-
‘cultura; b) nas indstrias extrativas; c) nas indiistrias de transformagio; d)
no setor energético; ) no setor de transportes e comunicacio;f) no comér-
cio; g) no setor financeiro; h) no setor do comércio exterior;i) no setor de
seguros; j) na repressio dos abusos dopoder econdmico; € 1)na instituigzo
de umapoliticadedesenvolvimento regional. 2) Intervencaoinstitucional,

p- 64 es; € também Simes Patricio, Curso de direito econdmico,2. ed,
Lisboa: Associagio dos Alunos da Faculdade de Direito de Lisboa, 1981,
p. 331-332.
Da politica econdmica ao direito econdmico,cit.,p.89.

© Odireito econdmico na ordemjuridica, p. 167-168.
© A intervencao do Estado no dominio econémico, p. 69.
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quese desdobra em: a)administracao direta do Estado;e b)formas descen-
walizadas,

(Cré André de Laubadére™quea intervengaoestatal também pode ser
explicada levando-se em conta 0 objeto econdmico, sendo:1) intervencao
global, quandoatinge a economia como um todo; 2) intervencao setorial,
quando abrange apenasdeterminado segmento econdmico; ¢ 3) interven-
¢Go pontual, quando se refere especificamente a uma empresa. Este mes-
moautor utiliza-se de outro critério para explicaras formasde intervengo;
desta feita, consoante o instrumentaljuridico wiilizado, pode ser: 1) uni-
lateral, quando for utilizada uma norma; e 2) convencional, quando for

lizado um contrato. Segue ainda Laubadere explicando quea interven-
‘¢do pode ser efetuada consoante o destinatdrio da intervengdo, podendo
oEstado: 1) regulars atividades das empresas privadas; ou 2) assumirele
proprio o desenvolvimento dessas atividades.

  

  

Para Baena del Alcézar” a intervencio estatal pode ser realizada
pelos trés Poderes do Estado. Assim, este autor admite: 1) intervengio do
Estado no dominio econdmicoporato do Poder Legislativo; 2) ou por ato
do Poder Executivo; 3) ou por ato do Poder Judiciario.

  

Nalinha da doutrina portuguesa acima mencionada, mas com carac-
teristicas proprias, ErosRoberto Graudefine as formas de intervencaodo
Estado no dominio econdmico da seguinte forma: 1) No dom{nio econd-
mico, que admite duas subespécies: a) por absor¢do;ou b) porparticipa-
{¢do. 2) Sobre o dominio econdmico, que igualmente admite duas subespé-
cies: a) porinduedo; ou b)por diregdo. Debrucemo-nos um pouco mais
sobre esta classificagao.

A intervengao no dominio econémico ocorre quando o Estado atua
comose fosse um agente econdmico, assumindo ouparticipandoda gestao
‘ou do controle do capital de uma unidade econ6mica que detenha o con-
trole patrimonial dos meios de produgao e de troca. Pode vir a ocorrer sob
doisaspectos:1.°) Intervenco por absor¢do: Quando o Estado nao permi-

 

  

© Direito piiblico econémico, Trad. Maria Teresa Costa, Coimbra: Almedina,
1985, p. 28ess.

© Régimen juridico de la intervencién administrativa en la economia, Madrid:
Technos, 1966, p.43.

“ Elementos de direito economico, Sio Paulo: RT, 1981, p.63 es. Este mesmo
autor voltou a tratardotema em seu livro Ordemecondmica na Constituigao
de1988, p. 156s.
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‘0 desenvolvimento deidénticaatividade por outrem, estard absorvendo
aquele segmento econdmico. Haverd af a monopolizagio da atividade.
Comoos monopéliossao aspectos negativos em umregimede mercado,
tais posigdes de absorcao devem ser pautadas por uma legislagao rigida
{que 86 as permita em casos extremos. 2.°) Intervengdo porparticipacao:
Ocorre quando o Estado decide manteroutros agentes econ6micos atuando
no setor. Haverd entdo apenas uma participagdo do Estado, e nao uma
absoredodeatividade. Nestecasoa legislagdodeve teremcontaque oregime
juridico aplicavel ao Estado deve manté-lo em pé de igualdade com os
<demais concorrentesprivados, pois, caso contrério, nao havers participagio,
mas concorréncia desleal que fatalmente descambard para 0 monopolio.

Ja aintervengio sobre o dominio econdmicoocorre quandooEstado
atua como emanadorde normas com a fungdo de ordenar 0 processo pro-
dutivo, e ndo de participar nele. Nao se restringe a umaatividade legisla-
tiva, pois é mais abrangente. Engloba a atuacdo dos trés Poderes em que
0 Estado € dividido, segundo a teoria da separacio de Poderes. Neste
aspecto, entendemos que 0 Estado pode agir através deleis, medidas pro-
visorias, portarias, regulamentos,regimentos etc., abrangendo esta con-
cepeio toda e qualquer forma de expresso do poder normativo.

‘Também neste modo de intervengdo, sobre, cabem dois tipos diver-
sos de subespécies: 1) A intervencdo sobre 0 dominio econdmico pode se
dar pornormas de dire¢do, ou seja, queno permitam outro comportamen.
toquenaoo previstonanorma.Neste caso,seu descumprimentoacarretara
uma sangaojuridica. E 0 tipico exemplo do tabelamento de pregos. Esti-
puladopelo Estado determinadoprego maximopara comercializagao de
certa mercadoria, 0 descumprimento do preceito acarretaré uma sangio,
usualmente multa; 2) A intervengao sobre o dominio econdmico também.
pode se dar através de normas de indugao, onde o Estado nao determina
procedimentosincisivos e coativos a serem adotados pelos agentes econd-
micos. Simplesmente o Estadoprivilegia determinadas atividades em de-
trimentode outras, orientando os agentes econdmicos no sentido de adotar
aquelas opgdes que se tornaremeconomicamente mais vantajosas. Nao ha
sangdo jurfdica pela ndo-adogdo da opcio privilegiada pelo Estado, mas 0
agente econ6mico no poderusufruir das vantagensoferecidas, caso no
asadote.E.0 tipicocaso daestipulacio de menortaxa de juros para aquelas
atividades que 0 Estado julgue de maior interesse para a coletividade. Por
exemplo: o Estado pode determinar umataxa dejuros de 1% ao més para
aqueles agricultores que solicitarem empréstimos bancérios para planta-
‘¢o de morangos, nada dispondo acercada taxa de juros para o financia-
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mento do plantio das demais culturas, para as quais vigoraria uma taxa de
juros de 15% ao més. Ora, aqueles agentes econdmicos que plantassem
‘morangos ~ adotando assim 0 comportamento desejado pelo Estado se
beneficiariam dosjuros subsidiados, enquanto os demais agentes que nao
plantassem morangos — nao adotando 0 comportamento desejado pelo
Estado—nada sofreriama titulode sango, apenas naosebeneficiariamdos
juros menores.**

 

 

A intervengio indutiva também pode existirno sentido de desestimu-
lar uma atividade econdmica, e nao de incentiva-la. Tal hipétese ocorre
quando, por exemplo,o Estado determina altas aliquotas de imposto de
importacdona hipotese de entrada de automéveisestrangeiros noterrit6rio
nacional. Tal norma desincentivaria a importagao de automéveis, porém
niio vedariatal atividade.

Asnormas de diregaonao vedam totalmente a adogo de outro com-
portamento pelo agente econdmico, apenas o fazem pertinentemente a
certos aspectos. Ja as normas de inducaoincentivam ou desestimulam
comportamentos, nao vedando nenhum deles.

Eeste € outro aspecto relevante na determinacao destes dois tipos de
normasde intervengao sobre o dominio econdmico. Algumas vezes pode
ocorrerque normasdedire¢o aparecamtravestidasde normas de indugio.
E 0 proprio caso do imposto de importagao retrocitado. Se a aliquota for
proibitiva, ou seja, taxara entrada do autom6vel emnivel vedativo para que
se possa fazé-lo, nao seré uma norma indutiva, mas diretiva. A restrigio
importagio de um bem é diversa da proibigdo fética de importé-lo, Neste
caso a verdadeira natureza da norma somente poderd ser determinada em
contraposicaio com a realidade.

Desta forma, temos que para se perceber a real natureza da norma
interventiva sobre0dominioecondmico deve-seteratengio na determina-
do de comportamento que nela esti contida. Se houver vedagio real a
qualquercomportamento, a normaseré diretiva. Caso haja apenas 0 privi-
legiamento ou 0 desincentivo a certa atividade, a normasera indutiva,

  

Desta forma, caso 0 Estado aja no sentido de conformar 0 processo
econdmico, estard atuando sobre 0 dominio econdmico; caso aja no sentido
de participardoprocessecondmico, estard.atuandonodominioecondmico.

 

“Nesse sentido, ver meu Ensaio sobre 0 contetdo juridico do prinefpio da
lucratividade, Revista de Direito Administrativo 224/323- 347, Rio de Janei-
10,abr.-jun, 2001.
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13. Seguindo 0 critério de Eros Roberto Grau para classificar os
modosde intervencao do Estado,temos que 0 modointerventivosobre 0
dominio econdmico é determinante em face do modo interventivo no do-
minio econémico. E isto por uma raziio légica. A intervengéo no dominio
econdmico se da quando o Estado atua como agente econdmico,sujeitan-
do-se as mesmasregrasde agir, ndo-agir e suportar que so determinadas
para todaa coletividade.Isto independentemente dea intervengao ocorrer
por participagdo ou por absorcio.

Conseqiientemente, o modode intervengio sobre o dominio econd-
mico, que se consubstancia através de normas de diregio e de indugio,
conformandoas atividades de todos os agentes econdmicos, abrange,
obrigatoriamente, também o Estado. SegundoJosé Roberto Dromi:**

 

“A seguranca juridica é 0fundamento da vinculagao dos
entes piiblicos ao Direito, é a razito de ser do Poder de todo
Estado. Esta seguranga sefrustraria se 0 proprio Estadopudesse
liberar-se de suas vinculagdesas leis”.

Dessa maneira, 0 Estado, quando atua comoagente econdmico, tem
quese sujeitar as normas estabelecidas pelo préprio Estado enquanto
ordenamento. Por outras palavras: quando 0 Estado atuar no dominio
econdmico terquese sujeitar as normasestabelecidaspelo préprio Es-
tado enquanto interveniente sobre a economia.

  

‘Assim, qualquer que seja a formaque o Estado assuma para poder
intervir no dominio econémico, por participago ou por absorgao~ forma
esta que serd dada pelo direito positivo de cada ordenamento juridico-,
estard sujeito as normas determinadas porsi proprio enquanto legislador.
A legislago, entendida af no sentido lato, obriga a todos, inclusive a0
préprio Estado, quer esteja agindo de maneira monopolizada, querno,
sob qualquer roupagem juridica.

 

Ressalte-se que, em muitos casos, 0 agente econdmicopiblico,
interveniente no dominio econdmico, é possuidorde capacidade norma-
tiva, ou seja, pode expedir normaspara regular determinados comporta-
‘mentos econdmicos. E 0 faz intervindo sobre a economia através de

 

© Derecho subjetivo y responsabilidad ptiblica, p. 13.
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normasde diregaoe de indugao.E 0 caso das agéncias reguladoras que
vem sendo criadas pelo Estado brasileiro para intervir sobre determina-
das dreas da economia.

14. Enfim,existe um sem-ntimero de maneiras de demonstrar 0
modoatravés do qual o Estado intervém na economia. Razio possui
Genaro Carri6®ao afirmar que: “As classificagdes nao sio certas ou
erradas, mas titeis ou imiteis”. Desta forma, todas elas nos permitem
entender, de modose a partir de pontos de vista distintos, 0 que seja a
expressiio intervencdo do Estado no dominio econémico, e demonstrat
que existem varias formas de fazé-lo. A importancia efetiva € que 0
contetido desta atuacoesteja sempre voltado para alcangar os objetivos
fundamentais estabelecidos por uma dada sociedade,que sio periodica-
mentetransformados de conformidade com as diferentes dimensdes dos
direitos humanos, conforme acima referido.

4. A titulo de conclusio: Caracteristicas das Contribuigdes de Inter-
vengio

15. Dentro deste prisma é que surgem as contribuigdes de interven-
40 como instrumento de atuacdo do Estado na economia, na consecuga0
dosdireitos humanos de segunda dimensdo, sendo suas principais carac-
teristicas as seguintes:

2)So tributos, o que as submete aos preceitos de direito tributirio;
b) Constituem-se como contribuigdes, espécietributéria distinta das

taxas e dos impostos;
c) Séoinstrumentos criados pelo Estado“ para financiar sua atuacdo

na economia;
4) Devemobrigatoriamente estar vinculadas & especifica destinagao

estabelecidana lei que as criou, sob pena de nio serem consideradas con-
‘ribuigdes, mas impostos. O singelo nomemjuris nada define. A diferenga
nire estas duas espécies, como acima mencionado,fica por conta da

westinagao especifica daquelas;

 

Notas sobre derecho y lenguaje, p. 99.
“Que atualmente no Brasil s6 pode ser usadopela Unido, conforme o caput do

art. 149, CF.
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e) Devem ser arrecadadas daqueles que, direta ou indiretamente,
venhama obteralgumavantagem econ6mica coma intervengiorealizada.
‘Apenasa titulo de exemplo, os valores arrecadadosdos produtores de café,
para custeio da autarquia IBC — Instituto Brasileiro do Café, servia para
regular aquele mercado,estabelecendo,entre outros mecanismos econd-
micos, quotas de producao e de comercializagao interna e de exportagio,
afim de evitar excessode oferta que faria cair 0 prego daquela commoditie
no mercado internacional. Assim, ao analisar 0 conceito de contribuinte
como quem obtiver uma vantagem econdmica decorrente daquela inter-
vengio estatal, deve-se utilizar este conceito em sentido amplo, mas nao
de modoa inviabilizar 0 uso do instituto em razio de sua amplitude.
‘Também aquia utilizagdo de instrumentos exegéticosrazodveis e propor-
cionais é fundamental.

 

 

 

) Nada obsta quesejaatribuida capacidade tributéria aentedistinto
da Unido, criado para atender as finalidades estabelecidas pela lei que as.
instituiu®

5, Resposta aos quesitos

1) Qual o perfil constitucional da contribuigio de interven¢do no do-
minio econdmico a que se refere 0 art. 149 da CFe quais os limites

 

Resposta

Trata-se de um tributo, da espécie contribuigdes, cuja fungio€ finan-
ciara atuagdo doEstado na economia na consecugao dosdireitos humanos
de segunda dimensio, e que devem obrigatoriamente estar vinculadas &
specifica destinagao estabelecida na lei que as criou, sob pena de nao
serem consideradas contribuigdes, mas impostos. O singelo nomemjuris
nadadefine. Devem ser arrecadadas daqueles que,direta ou indiretamente,
venhama obteralgumavantagem econdmica coma intervencao realizada.
Oslimites para suainstituigao esto vinculados ao queé estabelecido pelo
ordenamento juridico para os tributos em geral.

“© Debrucei-mesobre este tema em artigo publicado na Revista Interesse Pii-
blico intitulado Contrato de Gestdo, Servigos Sociais Auténomos e Inter-
vengio do Estado.
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2) Qualosentidocoalcancedo § 4.° doart. 149 da CF, introduzido pela
EC 33/2001, no tocantea contribuigdes de intervengao?

Resposta

Aquele dispositivo apenas estabelece que poderio existir contribui-
‘ges cuja incidéncia ocorrerd umatinica vez,tal como acontecia no sistema
de impostos tinicos no Ambito da Constitui¢ao Federal de 1967. Abrange
todasas subespécies de contribuigdes: sociais, de intervencaoe corporativas.

3) A contribuigio de intervencio no dominio econdmico é um instru-
mento de planejamento econdmico? Sefor, em que hipéteses pode
ser aplicado?

Resposta

Sim. Podeser aplicado em todasas situagdes que nao forem contré-
rias a lei, como instrumento de elisao fiscal.

4) Pode a Unido Federal instituir contribuigdes de intervengio no
dominio econdmicoatribuindo as agéncias tanto a capacidade para
arrecadé-las, quanto 0 produto de sua arrecadagiio? Existem limi-
tesconstitucionaisparaacriagaodeagénciascom poderregulat6rio?

Resposta

Nadaobsta que seja atribufda a ente descentralizado, p. ex., uma
autarquia, aatividade de intervengao econdmica,seja no ambito regulador
(Sobre odominio econémico) ou deatuacao direta naeconomia (no domi-
nio econémico). Neste caso, podeseratribuida capacidade tributiria aeste
ente descentralizado. Naoexistem limites constitucionais paraacriagiode
agéncias com poder regulatério, sendo, contudo, queapenas duas agéncias
reguladoras possuem assento constitucional, com o nomede 6rgiio regu-
lador, quais sejam: Anatel (art. 21, XT, da CF/88) e a ANP(art. 177,§ 2.
II, da CF/88).   

“Neste sentido, ver: Arianne Cal, As agéncias reguladoras no direito brasilei-
ro.Rio de Janeiro: Renovar, noprelo.
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5) Entreas contribuigdes de intervenciio nodominio econdmico atual
mente exigidas em nosso pais, existe alguma cuja instituigo no
atendeuaos requisitos constitucionais, sendo, portanto, indevida

sua cobranga?

 

Resposta

Ressalvadoeventual desvio na destinago das verbas arrecadadas,
nJo vislumbro nenhum caso.
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