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RESUMO

Um Sistema Tributario sustentavel depende da suéomoacdo inclusive com a Ordem
Econbmica da Constituicdo. Nao a toa que relevajquestdes tributarias da atualidade sao
emergentes da Ordem Constitucional Econémica, pamgue a dogméatica do Direito
Tributario tem se revelado insuficiente. Assim,esafio consiste em extrair das diretivas da
Ordem Econbmica as limitacbes ao exercicio da ctimpi tributaria, tema que exige
analise interdisciplinar com as disciplinas do Dard=condémico e Constitucional. A Ordem
Econdmica Constitucional indica o conjunto de n@manstitucionais destinadas a ordenar a
atividade econdmica de modo a atender as demandasss(mundo dalever sey, em cujo
contexto se insere a tributagao por influenciar partamentos econdmicos na modalidade de
intervencao por inducéo. Essa influéncia operanmosicao do tributo em razdo doantum
debeatur(custo tributario); na apuracédo, controle e recn#mto de tributos devido aos custos
necessarios ao cumprimento da legislacdo (custwadeacao); e na possibilidade de tais
custos serem elididos ou reduzidos de maneira licitilicita. O Estado Fiscal pressupde seja
a atividade econdmica ordinariamente de reserv&ataedade civil (iniciativa privada),
atuando o Estado numa éarea de intersecdo, segupdinodpio da subsidiariedade, cujos
contornos séo delineados pela Ordem Econdmica dati@océao Dirigente. A interacdo do
Sistema Tributario com a Ordem Econbmica decorrepdgpria nocdo de unidade da
Constituicdo, de sorte que ndo se legitima atead@rdem Econdmica com violacdo do
Sistema Tributério, tampouco o Estado exercer apeténcia tributdria em colisdo com a
Ordem Econbmica. Ainda que classificadas como prodticas, as normas da Ordem
Econdmica tém eficacia paralisante para invalidarlegislacdo tributaria com elas
incompativel. O artigo 170 da Constituicdo brasileeune as diretivas centrais da Ordem
Econdmica, das quais se denota que a atividadedenom destina-se a satisfagdo das
necessidades coletivas, devendo ser organizadarda fi causar menor impacto possivel ao
meio ambiente e cujo resultado (riqueza) ofere¢adas condicoes materiais de vivéncia
digna, inclusive com reducdo das desigualdade®nagi e setoriais; deve ser orientada a
reducdo da dependéncia do estrangeiro por meimmalecimento da economia nacional,
sendo a propriedade privada dos meios de produgm excedente individual meio para
concrecao das demais diretivas, no que se revialacao social; o Estado tributante ndo deve
interferir na concorréncia quase perfeita, mas dawenové-la quando imperfeita, assim
como promover a defesa do consumidor; o valor bawatrabalho deve prevalecer sobre
outros valores da economia de mercado, enquantkerm mprego expressa a idéia de
emprego pleno dos recursos e fatores de producgoe mao necessariamente se traduz na
valorizacéo do trabalho humano; o favoreciment@ paicroempresas e pequenas empresas
nacionais destina-se a concre¢ao da soberaniaraamdleno emprego, concorréncia etc.; a
livre iniciativa assegura a todos participar danecoia de mercado, cabendo ao Estado
regular o exercicio da atividade sem cercear a Iiciativa. Uma rapida leitura da legislacao
tributaria ja permite identificar regras colidentesn tais diretivas da Ordem Econdmica.

PALAVRAS-CHAVE : Tributacdo. Ordem Econdmica. Limitacfes. Consittinalidade.



ABSTRACT

A sustainable Tributary System depends on its amatiion including with the Constitutional
Economical Order. No wonder relevant tributary iings of now a days are emerging from
the Constitutional Economical Order, so that thgmda of the tributary rights have been
revealed insufficient. Therefore the challenge wigsin extracting the directives of the
economical order and the limitation to the tribytmompetence, theme that demands an
analysis of the subjects and disciplines of thenBoacal and Constitutional Law. The
Constitutional Economical Order indicates the erdenof constitutional norms destined to
order the economical activity in order to attend focial demands (word of it should be) in
whose context the taxation is inserted to influeecenomic behaviors in the modality of
intervention by induction. This influence operaieshe imposment of the tax because of the
guantum debeatur (tributary cost); therefore, thatrol and the collection of the taxes due to
the necessary cost to the order of the legisldtimmsaction cost); and the possibility of these
costs being eliminated or reduced in a licit aziilmanner. The Fiscal State presupposes the
separation between the Civil Society and the Sthies meaning the economic activity to
actually belong to the private initiative. The $tadctuates in a field of intersection in
accordance to the subsiding principle, whose featare designed by the Economical Order
of the Ruling Constitution itself. The taxation igation towards the Economical Order
originates from the unity of the Taxation Systersjtimer the State exercises the taxation
competence in collision with the Economical OrdBeing so besides this classified as
programmatic ones, the norms of the Economical Ofdere a paralyzing efficacy to
invalidate the legislation if incompatible with irticle 170 of the brazilian Constitution
gathers the fundaments that structure the Econdicter, where the economic activity is
destined to the satisfaction of the collective issitees and shall be organized in order to
cause the least possible impact on the environraedtywhose result (wealth) offers all life of
dignity and material comfort, including the redocti of inequalities; there must be an
orientation to the reduction of dependence from ftbhesign countries, through the
consolidation of the national economy, by meanshef private initiative of the means of
production and the individual surplus, which are theans for concretion of the rest of the
directives, in what social function is concernedat& should not interfere in the almost
perfect concurrence, but promote it when imperfastyell as promoting the defense of the
consumer; the social value of work should prevadroother values of the market economy,
while full employment expresses the idea of fullpdmyment of resources and factor of
production that not necessarily mean the valowrabf work; the supporting of micro and
small national undertakings is destined to the petiran of the economic sovereignty, full
employment concurrence etc.; free initiative ensusverybody to participate of the
economical market, therefore state should regulsefree exercise of the activity with no
restriction of the free initiative. A quick glan@a the reading of the tributary legislation
already permits us identify the conflictuous rulldse those of the directives of the
Economical Order.

KEY-WORDS: Taxation. Economical Order. Limitations. Condtitnality.
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1 INTRODUCAO

Quase como profecia, escreveu Alfredo Augusto Beck

A principal finalidade de muitos tributos (que dootrdo a surgir em volume e
variedade sempre maiores pela progressiva tramafiga dos tributos de finalismo
classico ou tradicional) ndo sera a de um instraonéearrecadacaode recursos para
0 custeio das despesas publicas, mas a de umnmesttol deintervencaoestatal no
meio social e na economia privada. Na construcacadia tributo, ndo mais seréa
ignorado o finalismo extrafiscal, nem sera esqueadfiscal. Ambos coexistirdo,
agora de um modo consciente e desejado; apenasihaaér ou menor prevaléncia
deste ou daquele finalisho

De fato, a tributacdo e a economia privada ténadmale méos dadas. De um lado,
embates importantes da atualidade, como contraleuso do poder econémico, preservacao
ambiental, desenvolvimento nacional e sustentaeslucdo das desigualdades sociais e
regionais, dignidade da pessoa humana, erradicdgamiséria, economia globalizada,
solidariedade etc., desenrolam-se numa area dsegé® entre a Sociedade civil (iniciativa
privada) e o Estado, para a solugdo dos quais i@mastributacdo comumente invocada

como instrumento de intervencao a livre disposti@&stado.

Do outro, temas ligados diretamente a tributac@oo elisdo, evasdo e sonegacao
fiscal, neutralidade fiscal internacional, conconai@ fiscal danosa, seletividade, n&o-
cumulatividade, regimes tributérios diferenciaddgerenciacdo de aliquotas e bases de
calculo etc., ttm como preocupacdo de fundo ndpripraente a relacao juridico-tributaria
individual, mas os efeitos que a tributacdo exsai@e a organizacdo macroeconémica. De

tal organizacédo cuida a Ordem Econdmica da Coitstau

A exemplo do que sucede em diversos outros paigesnstituicido brasileira de 1988
prevé um tipo tributario destinado precipuameniatarvencdo no dominio econémico da
Sociedade civil, as chamadas de CIDE’s, como se®uipos tributarios ndo tivessem a
aptidao de influenciar comportamentos econémicas.donstituinte Derivado brasileiro tem
iterativamente remendado a Constituicdo para atglic compromisso da tributacdo com as
diretivas da Ordem Econdmica Constitucional. Dlifipiois, negar essa interacdo entre a

Ordem Econbmica e o exercicio da competéncia &itzaut

Deveras, essa dimensdo da tributagdo, mal apelidadextrafiscalidade desde
sempre foi reconhecida pela doutrina nacional mmgeira. Geraldo Ataliba, que se dedicou
a afastar o Direito Tributario das intromissdesEt@mnomia, ndo por isso olvidou que “a

! BECKER, Alfredo AugustoTeoria geral do direito tributario . Sdo Paulo: Saraiva, 1963, p. 536.
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tributacdo exerce influéncias instigantes ou dejpras” sobre a atividade econdmica,
inexistindo, portanto, as financas publicas nefitras

Tal assertiva, contudo, revela apenas um juizoahstatacdo, e ndo de valoragao
juridica. Que a tributacdo interfere na dindmicadanomia privada, isso € dado. A questao
que remanesce € saber se ha limitacdes constitigianessa interferéncia no Estado de
Direito contemporaneo Se positiva a resposta, gioselas? Se a tributacdo tem sempre a
potencialidade de servir a Ordem Econdmica, oud#da, ndo parece intuitivo que dela
(Ordem Econdmica) se extraia outras limitacbesaaepde tributar, além daquelas classicas
do Sistema Constitucional Tributario? A observanoégativa i(e, limitagdo) da Ordem
Econdmica pela legislagdo tributaria ndo seria ig@iodnecessaria — mas ndo a unica, por
certo — para um Sistema Tributavel sustentaveérngerduradouro? Nao seria de desacreditar
a sustentabilidade de um Sistema Tributario queobata que a legislacao infraconstitucional

afronte sistematicamente a Ordem EconOmica da {flogdb?
S&o essas as indagacgdes que inspiram a propotdalbsertacao.

Sob o prisma de relevancia para a Sociedade, oatesnboncretos ja antecipados
acima demonstram a pertinéncia do tema. J4 sobnto ke vista juridico-cientifico, sua
importancia é denunciada por ainda ocupar apenas arga cinzenta entre as disciplinas
juridicas do Direito Tributario, do Direito Econérni e do Direito Constitucional, porém
marginalizada por todas, principalmente pelo Dir&itibutério.

Provocativa a observacdo de Roberto Ferraz acercmuel ao focar os elementos da
hipotese de incidéncia tributaria, tradicionalmentBireito Tributario prescindiu de outros
aspectos constitucionais limitadores ao poderidatar, como a racionalidade e a destinacao
da arrecadacdo. A hipdtese de incidéncia antecguessuposto de incidéncia tributaria
assim entendido “o conjunto de condi¢cOes estalulelsecexpressa ou implicitamente pela
Constituicdo para a imposicdo de tribufo® aqui se ousa acreditar que, ao meio desse
pressuposto de incidéncia tributaria, estdo asicdes constitucionalmente estabelecidas
pela Ordem Econdmica Constitucional.

O tema sugere, pois, certa evolucéo disciplinabuleito Tributario, com auxilio do

Direito Econdmico, para incorporar a teoria da dadie do tributo os pressupostos

2 ATALIBA, Geraldo. Sistema constitucional tributario brasileiro. S&o Paulo: Revista dos Tribunais. 1968, p.
150.

® FERRAZ, Roberto. Da hip6tese ao pressuposto déédncia — em busca do tributo justo. In SCHOUERiisL
Eduardo (coord)Direito Tributario . Sao Paulo: Quartier Latin, v. |, p. 175-238, 2083176-180 e 230-235
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constitucionais oriundos da Ordem EconOmica da titoiggio. A omissdo do Direito
Tributério no enfrentamento do tema implica deixara importante dimensao do fenémeno

tributario a sorte exclusiva do jogo préprio da lkmmia e da Politica.
A proposta, entretanto, inspira redobrados cuidados

Primeiramente, a interagdo da tributacdo com ar@rleondmica constitui campo
demasiadamente vasto, que apenas recente e tinmgarmemeca a ser examinado pela
doutrina nacional. Os casos suscitados perante rdsunais sao raros, de escassa
jurisprudéncia. A pretensdo de esgotar a compreedsiatema com essas caracteristicas
exigiria esfor¢o e espirito de inovacao, que somanta tese, com a constru¢do de uma teoria
geral, comportaria. O mesmo se diga da incorporacéeoria da validade do tributo dos
pressupostos de validade da Ordem Econdmica. Esder nascapa aos contornos e aos

objetivos de uma dissertacao.

Consciente disso é que o presente estudo nacatepnetensab ficando a pesquisa
delimitada a perquiricdo da natureza juridica decé® que vincula o exercicio da
competéncia tributaria pelo Estado em face da Omdeomomica Constitucional, bem como a
exposicao das principais discussdes em torno histagéo e diretivas da Ordem Econdmica,

além de alguns casos concretos que sejam emblematic

Em segundo lugar, a interacdo da tributagdo codrdem Econbmica é tema que
admite andlise por duas perspectivas, a0 menosna 8ob o enfoque da tributacdo
economicamente orientada, com a investigacdo deocomEstado, no exercicio da
competéncia tributaria, deveria projetar a leg@batributaria de modo a dar concrecdo as
diretivas da Ordem Econbmica, o que € proprio diti€o Fiscal, de conotagdo menos
dogmatica; de outra banda, sob a perspectiva ragaim a pesquisa a respeito da existéncia
ou inexisténcia de vedacdo a que o Estado, no iekerda competéncia tributaria,

conscientemente ou ndo, contrarie a Ordem Econbmica

O presente trabalho ocupa-se exclusivamente degs&da perspectiva, que ostenta
feicdo nitidamente juridica, como se pretende detnan adiante, atinente ao exame de

constitucionalidade da legislacéo tributaria etgoo, mais dogmatica.

* “Para que se qualifique como académica a pesgigisdeterminado objeto, ndo se faz necessario &®ja e
exaustiva, pretendendo esgotar, dali em diant@sailplidade de seu conhecimento. Qualquer teatataste
sentido levaria, certamente, a frustracdo, por tmaitado que fosse o objeto. O estudo sera, seipgreial.”
(SCHOUERI, Luis EduarddNormas tributarias indutoras e intervencao econdémia. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 4).
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Dentro desses quadrantes, o0 estudo sera apresentagleatro etapas:

A primeira destinada a fixagdo das premissas sabrguais se desenvolverdo as
etapas seguintes. Essa primeira parte tratarartio ejpistemoldgico historicamente feito pela
disciplina do Direito Tributario em face da dimem&&ondmica da tributacdo, assim como da
nogdo de sustentabilidade do Sistema TributariddaCise-a da interdisciplinaridade da
andlise, com a definicho do método e a explicitad@ono¢cbes e conceitos pressupostos
adotados na analise. Ainda integrara essa etapmpreensao acerca da chamada dimenséao
extrafiscal do fendbmeno tributario, a forma e odiéms em que ela opera na organizacao

econbmica, além do regime juridico constituciomadjaal se submete.

A segunda etapa tera por desiderato firmar o eimtesmdo acerca da natureza juridica
da vinculacdo entre a tributacdo e a Ordem Congiital Econbmica. Comecara com a
retomada da nocdo de Estado Fiscal, passando pelac& da percepcédo acerca da
dimenséo econdmica do tributo no Estado Sociabaténstitucionalizacdo da organizacao
econdmica no periodo pés-guerra pela Constituiggan&mica Dirigente. A compreensao
sobre a Constituicdo Econdmica Dirigente, as mdddés de intervencéo estatal e a eficacia
das normas programaticas também compordo essa atgi@ como a unidade do Sistema

Tributério e da Ordem Econ6mica na Constituicasilwiaa de 1988.

O aprofundamento na nogcao de cada uma das direav@sdem Econdmica reunidas
no artigo 170 da Carta Constitucional brasileirnca exposicdo dos principais debates
referentemente a tributacédo, € matéria reservadagperceira etapa. Esse aprofundamento é

essencial para o cotejo da legislacao tributarideem das diretivas da Ordem Econdmica.

Derradeiramente, sem a pretensdo de esgotar osplesgnsendo apenas testar as
assertivas colocadas nas etapas anteriores, aiapa trara alguns casos concretos tidos
como polémicos e emblematicos, em que regras dsldedo tributaria vigente parecem

contrariar as diretivas da Ordem Econdmica Cortstitial.

Ao final, a conclusédo alinhard, resumidamente, rapgsicdes extraidas do estudo
apresentado.

Com a adverténcia de Alcides Jorge da Costa deugugabalho também tem valor
pelas dividas e discussdes que pode susaitspera-se que o presente ensaio contribua de

alguma forma, ndo como resposta — repita-se —corae instigacéo ao debate.

® Prefacio & obra de Luis Eduardo Schou@g.¢it., p. 1X).
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2 CONSIDERACOES PREAMBULARES

2.1 DIREITO TRIBUTARIO E ORDEM ECONOMICA

A doutrina do Direito Tributario tradicionalmentéu com reserva 0S aspectos
econdmicos da tributacdo. Dentre outras razGeseslavtarins atribui esse fechamento a
influéncia do positivismo juridico, tdo em voga desenvolvimento da disciplina nas
primeiras décadas do século XX, e a falta de @wm® economistas do século XX, que
generalizaram a doutrina da racionalidade da atiil@decondmica, resumindo no conceito de
homo aeconomicus idéia de que os agentes econdmicos agem sempreresse individual

de maximizar lucros, sem compromisso com a étaaig econdmica descritiva)

N&o que se tenha olvidado que a atuacao tribudérEstado exerce influéncia sobre a
organizacdo econdmiGamas porque o Direito Tributario operou um coméstemolégico,
ocupando-se apenas da relag@dica obrigacional e individual entre o fisco e o sujeit
passivo relativamente a imposicao, a arrecadaééfisealizacédo de tributos, na licdo de Ruy
Barbosa Nogueifa Vale dizer, do “conjunto de proposicbes juridizomativas, que
correspondam, direta ou indiretamente, a instityigdirecadacéo e fiscalizacao de tributos”,

como prefere Paulo de Barros Carvdlho

Os aspectos econémicos, sociais e politicos idatdacéo ficaram de fora do corte
epistemoldgico por serem reputadosio-juridicos Ensinou Geraldo Ataliba que o
“tributo para o direito € um conceito juridico @do, que ndo se pode confundir com o
conceito financeiro, ou econémico de outro objei®,outros setores cientificos, como é o
tributo ontologicamente considerado”, concluindoispser “terrivel engano dos que pensam

que a economia e o direito podem estudar o mesjeodB.

A distingdo disciplinar veio do Direito Finanagiracerca do que lecionava Ruy

Barbosa Nogueira que o0 mesmo campo ou matériaipogkar objeto de estudo por mais de

® MARINS, James. O desafio da politica juridicodisdn: MARINS, James (coordJributacdo & politica.
Curitiba: Jurua, p. 34-47, 2005, p. 39-40 e 59-60.

" Vide item 2.3 adiante.

8 NOGUEIRA, Ruy BarbosaDireito financeiro. Curso de direito tributario. S&o Paulo: Editor José
Bushatski, 1964, p. 2.

® CARVALHO, Paulo de Barrourso de direito tributario . Saraiva: Sao Paulo, 1991, p. 120.
19 ATALIBA, Geraldo.Hipdtese de incidéncia tributaria Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1987, p. 21-22.
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uma ciéncia, de maneira que “tanto a Ciéncia dasnE€as como o Direito Financeiro
estudam a atividade financeira do Estado”, distmdprse quanto ao método: a Ciéncia das
Financas estudaria a atividade financeira do Es{ado receitas, despesas, orcamentos e
créditos publicos) sob prisma especulativo da gets@ econdémica, enquanto o Direito

Financeiro ocupar-se-ia “apenadisciplina juridicadesses mesmos campds”

Registra Aliomar Baleeiro, contudo, que importgnautores da época, como A. D.
Giannini, defenderam a distingédo disciplinar sadrgumento de que a Ciéncia das Financas
acolhia aspectos econémicos e politicos estranbd3iraito; outros ndo menos relevantes,
como B. Griziotti e A. Hensel, no entanto, reputavandesejavel a separacdo dos aspectos
juridicos, politicos e econdémicos dos fenbmenosaf$s, defendendo que deveriam ser
estudados conjuntamente. Segundo Baleeiro, paraeHerDireito Tributario sem a Ciéncia
das Financas tornar-se-ia mero trabalho técnico Giéacia das Financas sem o direito

positivo ndo passaria de especulacdo ab&trata

Com a constitucionalizacéo da ordem econdémicpentodo pés-guerty os aspectos
politicos, sociais e econdmicos da atuacdo do &stadlusive por meio do exercicio da
competéncia tributaria, ganharam qualificagéddica, passando a contar com normas sobre
organizacdo econO6mica na propria Constituicao tasei doutrina do Direito Tributario, no
entanto, ndo se colocou ao par dessa mudanca depgdo da Constituicdo, ndo tendo
incorporado a sua dogmatica as proposi¢oes jurithcmativas da Ordem Econdmica
Constituciondl*, notadamente quanto as limitacdes ao exerciciood@eténcia tributaria,

tema afeto ao presente trabalho.

Como se antecipou na introducédo, abuso da lideré@ondmica, abuso de direito,
controle do poder econbmico, preservacdo ambiestaliodiversidade, desenvolvimento
sustentavel, desigualdades regionais, erradicagamiséria, dignidade da pessoa humana,
funcao social da propriedade e da empresa, madidengeracao de emprego etc., Sdo temas

oriundos da Ordem Econdmica Constitucional em gosl quais comumente se tem invocado

X NOGUEIRA, Ruy BarbosaDp.cit., p. XVII.

12 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel Abreu Machadot(alizadora) Direito tributario brasileiro . Rio de
Janeiro: Forense, 2002, p. 4.

13 Vide capitulo 3 adiante.

4 A constitucionalizagéo é tanto da organizagdo &uiza como social, pois sdo duas realidades emapitoe

se implicam mutuamente. Cumpre melhor dizer, amasma Ordem Econdmica tém implicacdes sociaises vi
versa. A Constituicdo brasileira formalmente separdem Econdmica (Titulo VII) e Ordem Social (Tdtul
VIII). Nada obstante, a exemplo de Luis Eduardoo8eh Op.cit., p. 1-2), ndo se distinguira neste trabalho
Ordem Econdémica e Ordem Social.
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a tributacdo como instrumento de intervencdo dadest Basta olhar a seducdo dos
chamados tributos ambientalmente orientados, comuas se visa a preservacdo do meio

ambiente.

J& outros temas, como soberania econémica entléag®balizacdo, sonegacéo fiscal,
elisdo fiscal, crimes contra a ordem tributariaytredidade fiscal internacional, concorréncia
fiscal danosa, solidariedade, livre concorréndamping social etc., sdo diretamente
correlacionados a tributacdo e que tém ocupadouta s principais foruns nacionais e
internacionais sobre Direito Tributario, caminhangara a superacdo daquele corte

epistemoldgico classico.

O Sistema Tributario da Constituicdo brasileie P88, além de conhecer uma
categoria de tributo destinada precipuamente avenedo na ordem econdmica, tem sido
constantemente remendado para explicitar o compinme@o da tributacdo com as diretivas
da Ordem Constitucional Econémica, com previségg, para lei complementar estabelecer
critérios de tributacdo destinados a preservar recareéncia (Emenda Constitucional n°
42/2003); para instituicdo de sistema tributarieedso para microempresas e empresas de
pequeno porte (Emenda n° 42/2003); para afetacdoardecadacdo de tributos ao
financiamento de projetos ambientais (Emenda n2083/); para tributacdo com bases de
calculo e aliquotas diferenciadas em funcédo dadatie econdémica, da capacidade de
geracdo de empregos, do porte da empresa ou smgyiesem razao da estrutura do mercado
de trabalho (Emendas n°s 41/2003 e 47/2005).

2.1.1 Critica doutrinaria

Crescente € na doutrina o desconforto com o feam@n® Direito Tributario para

outras disciplinas afins, em especial para a Ec@mema Filosofia.

Gaspar Arifio Ortiz fala da necessidade de comuaacagtre o Direito e a Economia,
dando conta de que importantes economistas, coiedrien Hayek e George Stigler, tém se

dedicado ao estudo do ordenamento juridico no sgialesenvolve a atividade econémica,

> Ngo se fard aqui distincdo conceitual ernttervencéo regulacédoe interferénciado Estado, por ndo se
reputa-la relevante para o escopo deste trabalais. @xpressdes serdo utilizadas para indicarflaéncia
exercida pelo Estado na economia privada.
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assim como juristas representativos, como Richashé& e Ronald Coase, tém enveredado
pela Economia, tendo Coase sido inclusive premiadoo Prémio Nobel de Econortiia

Como argumenta Ariflo Ortiz, a regulacdo da ativedadondmica opera por meio de
normas juridicas, cuja finalidade precipua é ai@faia econbmica segundo os valores de
justica. Assim, “no soélo que regulacion y derechamplicam mutualmente, sino también
que, en ambos, la normacion y la accion, la préwigila decision, actian, conjuntamente al
servicio del mismo fin”, podendo-se concluir quéesultado final de esa combinacién sera
diferente a la suma de las partes: ni la mentaljdédica, ni la econdmica, por si solas,

serviran para enterderft”

Roberto Ferraz, ao discorrer acerca da regra d&ituitéo tributaria para frente em
face da livre concorréncia e a luz do Direito Ecuort®d, observa que a dogmatica tradicional
do Direito Tributario foi concebida para resolventiitos individuais da tributacdo — entre
fisco e sujeito passivo, conforme dizia Ruy Barbdszgueira —, que sao proprios da
microeconomia. No entanto, o desafio hodierno deeifd é solucionar demandas da
macroeconomia, como a livre concorréncia, cujackb@ diversa. Assim é que “em matéria
tributaria (...) ndo se podera argumentar com alwseconcebidos micrologicamente, como
fato gerador e base de célculo, para tratar de mgicrologicamente concebida”, como é o
caso da substituicgo tributdfia

Com a resisténcia e a litigiosidade tributaria pvga-se James Marins, dizendo ser a
dogmética do Direito Tributario rica na dimensadagsa da norma tributaria, porém
incipiente a dimenséo critica da relacao jurididautaria. Enfatiza que a “tributagdo opera no
entorno econdmico do individuo (microeconomia), ta&sbém — e principalmente — de toda
a sociedade, ja que influencia decisivamente digelde precos, de empregos e a balanca
comercial (macroeconomia)”, de sorte que a redagécesisténcia e litigiosidade tributéria
ndo prescinde do retorno do Direito Tributario amhecimento interdisciplinar com a
Economia e a Filosofia, porquanto a aceitacdo ithaittr ndo depende exclusivamente de

aspectos juridicos, mas da sua conformac&o coraloes éticos.

'8 ORTIZ, Gaspar ArifioPrincipios de derecho publico econémicdGranada: Comares, 2001, p. XLV.
" ORTIZ, Gaspar Arifiolbidem, p. XLV-XLVI.

'8 FERRAZ, Roberto.A macrolégica do direito econdmicdRevista de direito mercantil industrial,
econdmico e financeiroRio de Janeiro: Malheiros, n. 142, p. 80-86,/alr.2006.

¥ MARINS, James. O desafio.Op.cit., p. 34-36 e 38-39.
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Registra ainda James Marins que, no ambito da fai@condmica, economistas
contemporaneos, como Amartya Sem, vém formulando,centraposicdo aquela teoria
econbmica descritiva do século XX, a teoria ecoganmormativa, “que pretende enunciar
ndo como O comportamento econémico € ou sera, mMascemMo deveria ser o agir
econdmico com fundamento em elementos de enraizanético™. Esses enunciados do
agir econémico encontram ressonancia no planoigorigrecisamente nas normas da Ordem

Constitucional Econdmica.

Também Klaus Tipke acusa o fechamento do Direiloutério para outras areas afins
do conhecimento, em especial para a Filosofia, réidde que a Etica é a disciplina da
Filosofia que cuida das regras e dos principiosndeal, que devem orientar a tributacao.
Observa, com razdo, que as questdes criticas @gdatuributaria do Estado, como a
distribuicdo com igualdade da carga tributariajestficativa para distribuicdo desigual, ndo
podem ser respondidas apenas com consideracoesnmgatdilidade constitucional da lei
tributaria, que na maioria das vezes descartamriosipos e concentram-se em questdes

formaig?.

Ao igualmente apontar a caréncia de estudos films®telativamente a justica fiscal,
Daniel Gutmann faz a abrupta critica de que o$Udtaristas, que se orgulham de praticar
uma ciéncia exata, ndo tém mais que uma pequeagdatpor uma especulacdo reputada
inconsistente”. Averba Gutmann que o tributo, ppra seja satisfatorio, deve reunir, dentre
outras caracteristicas, impacto positivo sobre mpmytamento dos agentes econdmicos,
acrescentando que a justica substancial so € ajeea partir dos fins da exacéao tributaria
(objetivos perseguidos) e da adequagédo dos mendpque a justica dos fins encontra-se
ausente da maioria dos debates sobre tributacjostiga dos meios por si s6 ndo assegura a

justica dos fin&.

Por certo que ha numerosas outras manifestacOoétersura contemporanea, mas
essas sao o bastante para demonstrar a insufeci@aclogmatica do Direito Tributario frente
as questdes da Ordem Econémica Constitucional. giampmla disciplina pelo fechamento
hermético, ignorando as proposi¢des juridico-narast da Ordem Econdmica
Constitucional que se relacionam com a instituigicecadacgéo e fiscalizacdo de tributos é

2 MARINS, Jamesldibem, p. 59-64.

2L TIPKE, Klaus.Moral tributaria del Estado e de los contribuyentes Madrid-Barcelona: Marcial Pons, 2002,
p. 20-23.

22 GUTMANN, Daniel. Do direito & filosofia do tributdn: FERRAZ, Roberto (coord.Principios e limites da
tributacdo. Sao Paulo: Quartier Latin, v. 1, p. 29-39, 2G8pecificamente p. 29 e 32-33.
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apenas de corte epistemoldgico, que, como foi zadd, pode ser refeito em face da
constitucionalizacdo da ordem econdémica. Tal medidacessaria para que a dogmatica do
Direito Tributario incorporem-se as proposi¢céesdigo-normativas que limitem, no plano da

macroeconomia, 0 exercicio da competéncia trikautari

A esse propésito, ndo é demasia reprisar a teswberto Ferraz acerca de que, em
razdo da dogmatica do Direito Tributario ter-seedeslvido em torno da nocdo de hipdtese
de incidéncia tributaria e seus elementos (fatoomiel, base de calculo, sujeitos da relacao
juridico-tributéria etc.), a analise de validade tdbuto acabou restrita “a verificacdo da
adequacdo da hipdtese de incidéncia as regras meeténcia impositiva ditadas pela
Constituicao”. Sem duvida que a importancia dessgdm ndo pode ser menosprezada.
Entretanto, a analigaridica do fenémeno tributario ndo se resume a hipétesecit#éncia,
sendo reside no aspecto da limitagdo ao poderilulgatr, devendo-se por isso cogitar do
pressuposto de incidéncia tributar@ara perquirir “quais as condi¢cdes de legitimiddde
imposicao tributaria, além de uma simples corredpnaia a hipotese constitucionalmente e
legalmente configurada”. Ensina o autor, enfim, gpeessuposto de incidéncia tributaria
0 conjunto de condi¢cbes estabelecidas expressanplicitamente pela Constituicdo para a

imposicao de tributos”, no que se inserg, a destinacéo do produto da arrecad@icdo

Nesse sentido, as proposi¢des juridico-normativasdas da Ordem Constitucional
Econbmica fazem parte do pressuposto de incidénbigtaria, conquanto ndo se encaixem

nos elementos da hipétese de incidéncia.

2.1.2 Alguns casos embleméticos

Alguns casos concretos sao emblematicos, comora degarrecadacédo conhecida por
substituicdo tributaria para frente, inserida ¢ glo artigo 150 da Constituicdo pela Emenda
Constitucional n°® 03/93. Comenta Roberto Ferraz, qpesar de perverter e anular a
legalidade tributéria, implicar cobranca de tribwitotes da ocorréncia do fato gerador
(inexistente), com base de célculo diversa da gt@\dbstratamente em lei tributaria e com
arbitramento dauantum debeatupelo proprio ente tributante ao fixar o valor daita, de

modo que “joga no lixo toda a producdo tedricatinedaaos principios da legalidade e

% FERRAZ, Roberto. Da hip6teseQp.cit., p. 176-180 e 235.



19

tipicidade, da irretroatividade, da isonomia, dgacadade econdmica”, referida regra
justifica-se constitucionalmente para preservavra kconcorréncia (artigo 170, inciso 1V, da
Ordem Constitucional Econémica) devido a tendéricisonegacao tributaria em dados

setored”.

Campo fértil para exemplos € o regime tributaricapaicroempresas e empresas de
pequeno porte, hoje conhecido como Simples Naciermple foi concebido originariamente
pela Constituicdo de 1988 no seio da Ordem Ecor®@mnstitucional, com previsao nos
artigos 170, inciso IX, e 179. Vale frisar, é urginee tributario concebido formalmente fora
do Sistema Tributario Constitucional. A Emenda 22003 tratou de inserir sua previsao no
artigo 146, embora o regime ja fosse ha muito gadt com a Lei n° 9.317/96
independentemente de previsdo no Sistema Tribuférinal e tendo desde sempre feito
pouco caso com a dogmatica do Direito Tributario.

A despeito do elementar ensinamento de que a @fgdributaria decorre
exclusivamente de lei, e ndo da vontade das Partesra empresas de pequeno porte e
microempresas a relacédo juridico-tributaria desdeesian® 9.317/96 sempre fapcional
Atualmente o é inclusive por textual previsdo ciomsbnal (artigo 146, paragrafo Unico,
inciso I). E o préprio contribuinte quem manifestaa vontade -opcdona dicgéo legal —
sobre querer ou ndo ser tributado com base de leakualiquotas previstas na Lei
Complementar n°® 123/2006, ao invés de sé-lo nadatanlei tributaria geral. Significa que,
para esse universo de contribuintes, o tributodgbmrre exclusivamente de lei, e sim da lei
mais a manifestacdo de vontade do contribuinte.cCampcdoao Simples Nacional altera
tanto a base de célculo como as aliquotas @ critério quantitativo da regra matriz de
incidéncia), quer dizer que a vontade do contrifeumltera o proprio conteddguantum

debeatuy da relacao juridico-tributaria.

2 FERRAZ, Roberto. O consumo, a concorréncia, o aterce as distor¢des da substituicdo tributaria. In:
ROCHA, Valdir de Oliveira (org.)Grandes questfes atuais do direito tributario Sdo Paulo: Dialética, v. 1,
p. 359.379, 2007.

> Nesse sentido: “O primado da legalidade, querasia por todos os segmentos da ordem juridicaldiras
alcanca qualquer comportamento obrigatério, convssiu omissivo. E, se por acaso nado fosse sufeient
haveria o principio especifico, dirigido diretame@to campo dos tributos. Sendo assim, ndo ha dginama
obrigacdes no direito brasileiro que ndo se@mlege Algumas requerem, de fato, a presenca do elemento
‘vontade’ na configuracao tipica do acontecimestoguanto outras ndo. Entre as derradeiras estanuss
juridico-tributarios”. (CARVALHO, Paulo de Barro®p.cit., p. 22).
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Também se ensinou recorrentemente que a caddotrdorresponde uma base de
célculo, que retrata a dimens&o econdmica do fapmnivel constitucionalmente possfiel
disso resultando que, no exercicio da competénibiadria residual da Unido, outros tributos
nao poderao ter base de calculo propria dos jaitkesoa Constituicdo (artigos 154, inciso |,
e 195, § 4°). Todavia, para os contribuintes gpt@mpor serem tributados na forma da Lei
Complementar n® 123/2006, a exagao engloba umeasdiaele de tributos, de competéncia de
entes tributantes diversos, com base de célculoausi diversa dos fatos imponiveis

constitucionalmente previstos etc.

O regime tributario do Simples Nacional € sempilevente porque é o sistema
tributario da maioria do universo de contribuintepeesas. Segundo 0 Secretario-executivo
do Comité Gestor, mais de 3,015 milh6es de empmgasampelo Simples Nacional, sendo
que 1,337 milhdo ja estava no regime da Lei n° A9, e 1,678 milhdo corresponde a
opcdesnovas’. Informativo da FAESP-SENAR/SP d& conta de quePacand a opcéo
corresponde a 84% das empresas passiveis de emmeato e no Mato Grosso, onde a
adesao foi menor, corresponde a 59%. Na médiamacio2% das empresaptarampelo
Simples Nacionaf. Significa que, em razdo da Ordem Econdmica Coestnal (artigos
170, inciso IX, e 179), a maioria das empresas aig@ Bstd as margens da dogmatica do

Direito Tributario.

Também se tornou comum a obrigacdo tributériacjpal {.e, obrigacdo de pagar
tributo, na forma do artigo 113, § 1° do Codigadbuitario) passar a depender do cumprimento
de uma obrigacéo acessoiia,(obrigacdo de fazer ou ndo-fazer, a teor do aftig) § 2° do
Cddigo). No Simples Nacionaly.g, para fazer jus a tributacdo na forma da Lei
Complementar n°® 123/2006, o contribuinte antes qem cumprir a obrigagdo acessoria de
formular aopgcédoa que alude o artigo 16 da Lei Complemeraapr{ori), além de satisfazer
outras tantas obrigacdes acessorias, cujo inadnepi® é causa de exclusdo do regime

(obrigacbesa posterior). Enfim, a obrigacdo tributaria principal tornoai-acessoriada

% Nesse sentido: “Consiste a base de célculo naig¢@sdegal de um padrdo ou unidade de referénaia q
possibilita a quantificacdo da grandeza financdwafato tributavel. Espelha o critério abstratofarme e
genérico de mensuracao das realidades que seqwatadir. Em outras palavras, base de calculo @&ldap,
critério ou referencia para medir um fato tribugafi..) j& haviamos consignado que a Constituigamse limita
a repartir competéncias; define arquétipos dasasdhnipoteses de incidéncia e, ao fazé-lo, imphuitaie
encaminha as bases de célculo possiveis”. (BARREI@s FernandinolSS na constituicdo e na leiSéo
Paulo: Dialética, 2003, p. 297).

?"Valor On-line. Disponivel em www.valoronline.com.br/valoronline/Geral/brasil/Nem+de+empresas+que
+aderiram+ao+Simples+Nacional+ultrapassa+os+3+mih,4467722.html Acesso em 2.jul.2008.

% |nformativo FAESP-SENAR/SP. ed. 52, abr.2008. Disponivel emhttp://www.planalto.gov.br/ccivil-
03/Constituicao/Constituicao_Compilado.htni\cesso em 01.jul.2008.
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obrigacdo tributaria acessoria, passando a tefidatle ndo apenas instrumental sendo
substancial na medida em que serve para definonteddo da relagdo juridico-tributaria,

desdizendo os estudos tradicionais do Direito Titiaf®.

Noutros casos, o conteudo de uma obrigacgdo &rlaudepende do cumprimento pelo
sujeito passivo de uma outra obrigacéo tribut&ia casoy.g, no ambito do IRPJ e da
CSLL do regime de apuracao pelo lucro presumideigiee no artigo 26, § 1° da Lei n°
9.430/96; também do regime especial de PIS e CORIAI@ as industrias de bebidas,
estatuido pelo artigo 52 da Lei n° 10.833/2003;,0eptbgrama de parcelamento especial
conhecido como REFIS, que possibilitou aos contmies que aderiram ao parcelamento
pagarem o IRPJ e a CSLL com base no lucro presumiipendentemente da receita bruta
anual superar o limite legal, como se depreendeartigo 4° da Lei n° 9.964/2000, e,
consequentemente, esquivarem-se do propalado regioaeumulativo do PIS e da COFINS.

Sé&o todos esses casos pertinentes a Ordem Eaan@unstitucional. No caso do
Simples Nacional, séo regras tributarias que vidanconcretude as diretivas dos artigos 170
e 179, sendo que a propria Emenda n° 42/2003, saririnprevisdo formal no Sistema
Tributario, nada fez sen&o corroborar tal diretlgaOrdem Econdmica; no caso do lucro
presumido e do regime especial de tributacdo dddsirias de bebidas, destinam-se a
simplificacéo e a eficiéncia da Administracdo Ttéria, além de prevenir a sonegacdao fiscal
tendente a comprometer a livre concorréncia (aig@, inciso 1V); e no caso do REFIS, o
saneamento financeiro de empresas com endividan@mitario, visando a preservacédo da
economia interna, da funcdo social da empresa,pdets de emprego etc. (artigo 170,

incisos I, 11l e VIII).

Dificil, diante disso, ignorar a defasagem da datyra do Direito Tributario em face
da Ordem Econdmica Constitucional, constituindoatiesa doutrina do Direito Tributario
colocar-se a par das novéis proposi¢cfes juridicorativas da Constituicdo Econémica e
Dirigente, explicitando delas as limitacdes ao ex& da competéncia tributaria pelo Estado

no plano macroeconémico.

%9 Nesse sentido: “...é importante insistir em qubegac&o tributaria acesséria ndo é apenas unT dereea
Administracdo imp&e ao sujeito passivo da obrigdgBataria principal. E essencialmente um devenatereza
instrumental, que nenhuma finalidade pode ter alfaquela de viabilizar o controle do adimplemento da
obrigacao principal” (MACHADO, Hugo de BritaComentarios ao codigo tributario nacional Sao Paulo:
Atlas, v. Il, 2004, p. 302).
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2.1.3 Sustentabilidade do Sistema Tributario

A observancia da Ordem Econbmica da Constituigia legislacéo tributaria tem a
ver também com a sustentabilidade do Sistema hrioutPara o estreito escopo deste
trabalho, por Sistema Tributario sustentavel devergender aquele que reuna condi¢des de
perenidade, no sentido de ser duradBurEsse objetivo de sustentabilidade do sistema
depende da sua adequacdo a dinamica historica dstit@gdo, o que se traduz, para a
proposicdo deste ensaio, na conformacdo do Sisténtautario a experiéncia da
constitucionalizacdo da organizacdo econdmica mipge pds-guerra. Isso porque nao se
afigura sustentavel, duradouro, perene, um Sisferaitario integrado por leis tributarias

que contrariem as normas da Ordem Constitucior@ah&mica.

Um sistema juridico é composto tanto por normasstitnicionais como pela
legislacdo infraconstitucional. No ambito da trdmg#o, as primeiras encerram o chamado
Sistema Tributario Constitucional, enquanto as ségs, editadas pelo Estado no exercicio
da competéncia tributaria, correspondem ao quede phamar de Sistema Tributélegal.
Juntos formam o Sistema Tributario nacional. De8elé classicas e recorrentes do Direito
Tributario e do Direito Constitucional, aprendeugse a validade e legitimidade juridica da
legislacdo tributaria dependem da sua compatibiddacom o Sistema Tributario

Constitucional.

A questao é que o Sistema Tributario Constitudipode ser lido de forma isolada e
descompromissada com a Ordem Econdmica da Cop&ttwiu, ao revés, pode aquele ser
lido em conformidade com esta Ultima. Na primeimotese, fica autorizada a conclusao de
que a legislacdo tributaria, que faz parte do ®igtdributario nacional, ndo precisaria
observar a Ordem Econdmica para ter sua validdégiemidade juridica atestadas. J& na
segunda hipotese, para ser valida e legitima gadente, a legislacao tributaria deve ser

compativel inclusive com a Ordem Econdmica da Goigsdio. Essa compatibilidade sob a

30 A expressasustentabilidadde sustentav@lempregada neste trabalho néo guarda identidadeaddéia de
sustentabilidadeersada na Conferéncia de Estocolmo organizadaJrgkmizacdo das Nac8es Unidas em 1973
e posteriormente desenvolvida por Robert Allen mady Sachs. No sentido desses autores, sustetaaleili
corresponde a satisfacdo das necessidades basio@nds, a solidariedade com as geragbes futuras, a
preservacdo dos recursos naturais, ao sistema plegmn seguro social e cultura, a educacédo etaeSzdse
ultimo sentido de sustentabilidade, vide Ana L. @mgo (CAMARGO, Ana L. B.Desenvolvimento
sustentavel: dimensdes e desafidSao Paulo: Papirus, 2003, p. 65-76 e p.77-111).
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perspectiva negativa, como ja se antecipou nada¢@o, corresponde a limitacdo da Ordem
Econdmica a tributagéo.

O enfoque da sustentabilidade do Sistema Trilmtiimo todo (unidade do Sistema
Tributério constitucional degal) depende da adocdo da segunda hipdtese. Issoeparqu
adocdo da primeira hipdtese significa a defesaot@lesdo de que a legislacao tributaria
poderia afrontar, sem restricdo alguma, a nornu@tde da Ordem Econbmica da
Constituicdo. Em tempos em que as grandes demalad&vociedade livre e democratica
emergem da Ordem Econbmica, a defesa dessa ultsigdp conduziria ao descrédito do
Sistema Tributario. Consequentemente, € a adocasedganda hipétese que, ao colocar
negativamentécomo limitacéo, vale sempre reprisar) a legisiac@dutaria em sintonia com
as diretivas da Ordem Econbmica, propicia condigesustentabilidade para o Sistema

Tributéario nacional.

2.2 INTERDISCIPLINARIDADE DA ANALISE

O estudo da interacdo da tributacdo com a Ordemmdgtica suscita analise
interdisciplinar, reclamando do Direito Tributasaler-se, na medida em que necessario, de
conhecimentos ja consolidados em outras discipljoaislicas, em especial no Direito
Econbmico e no Direito Constitucional. Mas, se aliaa interdisciplinar é desejavel, ndo
dispensa cautelas, porquanto impde o desafio dairrezonhecimentos produzidos
separadamente e estrutura-los de modo que, aq feapossa explicar coerentemente o

fendmeno empirico estudado.

Ensina James Marins que dois sdo métodos de aiméksdisciplinar: o exégeno e o
endogeno. Aplicados ao campo juridico, o primeirgniica remeter a analise para
“conhecimentos de outras ciéncias” afins, comoén€ia Econdmica, a Ciéncia Politica etc.;
no segundo (método enddgeno) a analise baseiassectimhecimentos do Direito positivo
produzidos pela Ciéncia do Direito”. Ao método exdg corresponde a chamada

intertextualidade externa ou extrajuridica, vez doma para a analise conhecimentos
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produzidos fora da Ciéncia Juridica; ao enddgemateatextualidade intrajuridica, porquanto
se vale de conhecimentos j& consolidados em disaiptla mesma Ciéncia Juridita

Para o tema proposto é satisfatério o método emdogmis que sdo suficientes 0s
conhecimentos sobre a Ordem Econdmica Constitucignaedimentados pelo Direito
Econdmico e Direito Constituciorfal E o recurso aos conhecimentos produzidos nessas d
disciplinas para o estudo do fenbmeno tributariome adverte Roberto Ferraz,
“ndo deve surpreender e nao justifica discursoanelstizados como se a pureza do direito
fosse atacada. O Direito é criacdo humana (...JncCtal, o Direito tem inUmeras falhas e

vicissitudes, que procuramos supetar”

Antes, porém, mister explicitar alguns conceito®edes pressupostos e necessarios a

exata compreensao do que vem por diante.

2.2.1 Direito Econémico: método e ramo juridico

Consoante ensina Eros Grau, o Direito Econémice &l concebido como método
ou como ramo do Direifd Como método, o Direito Econdmico ndo substituiramos
tradicionais da Ciéncia Juridica sendo que vis@aa uma moldura para esses diversos ramos
juridicos, relevando-se como um perfil (ou anguk ahalise) novo para o estudo de
fendbmenos econdmicos importantes, sem substitsimantegrar as disciplinas tradicionais.

N&o passa de uma nova maneira de visualizar ot®pesitivo™.

Significa, pois, “pensar o Direito como um nivel oo social — nivel da realidade,
porque — como meditacdo especifica e necessari@ldgdes econdmicas”, adotando-se uma
interpretacdo teleoldgica, funcional, que ndo fansga o Direito em sintese, e sim em

sincretismo metodolégico. Ao dar configuracdo télgiza, o método diferente do ortodoxo

31 MARINS, James. O desafioOp.cit., p. 42-48.

% Nao se trata, convém explicitar, de incompatibiid com o método exégeno, que poderia ser utilizado
mediante a integracdo das Ciéncias Juridica e BEtond O que se diz é que, para 0 propdsito estrito
dissertacdo, suficientes sdo os conhecimentos eathdps dentro das préprias disciplinas juridicas,
especificamente Direito Econdmico e Constitucional.

% FERRAZ, Roberto. O ConsumaQp.cit., p. 369.

% GRAU, ErosA ordem econdmica na constituicdo de 198840 Paulo: Malheiros, 2007, p. 152.

% GRAU, Eroslbidem, p. 152-153.
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de avaliacdo e classificacdo juridica destina-daranterpretacdo mais adequada a realidade

econdmic’,

Ensina Roberto Ferraz que a marca do método dadEeondmico — “seu espirito
novo”, diz o autor — é sua macroldgica, sendo-bBi@ateristicas a interdisciplinaridade e o
pluralismo da abordagem. Enquanto as disciplinaslipas tradicionais visam ao sistema
microecondmico de concepcao individualista, a gio Direito Econémico trabalha com
tendéncias dos sistemas macroecondmicos, sendatdeeza dinamica. “Essas tendéncias
correspondem a fatos identificados pelo pensamensmroecondmico (concorréncia,
repercussao econdémica dos tributos, maior efi@édos agentes de mercado etc.)”. Nao se
trabalha com fatos identificados individualmente,sieé com tendéncias de mercado

macrologicamente identificad¥s

A microeconomia é o “ramo da ciéncia econdmica eskeida 0s comportamentos
individuais dos agentes econ6micos”, enquanto argeaonomia é “parte da ciéncia
econdmica que se propde a explicitar as relacoge es agregados de uma economia e
examina os fatos econdmicos globais”. Assim, o d@éo Direito Econdmico ndo segue a
|6gica da imputacéo (dado deve seB) sendo “uma estrutura do tipo ‘Sepdde ocorrerou
ocorre, A deve seatrapalhadoou mesmampedido” e as normas do Direito Econémico
“estdo baseadas em simples estimativas, em experi@essoal, em auténticos ‘chutes

cientificos’ como se diz brincando mas com contegijwessivo”, arremata Roberto Feffaz

J& como disciplina, “o Direito Econbémico € o rama) (que tem por objeto a
regulamentacdo da politica econdmica e por sugitgente que dela participe” versando
sobre o “conjunto de normas de conteudo econdmieoagsegura a defesa e harmonia dos
interesses individuais e coletivos de acordo coitiealogia adotada pela ordem juridica”,
define Washington Peluso Albino de SotlizaAssim, o Direito Econdmico ocupa-se do
conjunto de técnicas juridicas de que se vale adBspara realizar a politica econdmica.

Destina-se & instrumentalizacdo pela ordenacatigaréla politica econdmith

Nessa concepgdo, o objeto do Direito Econdmicodeesio trato de realidade

econbmica além dos interesses privados e em ctntcasn interesses publicos, numa

% GRAU, Erosldem.

3" FERRAZ, Roberto. A macrolégicaOp.cit., p. 80-81.

% FERRAZ, Roberto. O consumaQp.cit., p. 359-362.

%9 SOUZA, Washington Peluso Albino detimeiras linhas de direito econdmicoSao Paulo: LTr, 1997, p. 23.
“C GRAU, ErosOp.cit., p. 154-155.
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dimensado nao incluida pelos ramos tradicionaiss s@entes (econdémicos) sao individuos,
Estado, empresas, 6rgdos nacionais, internacianaemunitarios, aqueles de interesses
difusos (pessoas indeterminadas e ligadas pornst&ocias de fato) ou coletivos (grupo,

categoria ou classe de pessoas ligadas entrecsinotierceiro por relacéo juridica de base) ou
individuais homogéneos (que decorrem de origem a@ynsuas normas sao juridicas porque
previstas pelo Direito positivo, destacando-se @snas programaticas e as premiais (que
veiculam estimulos e incentivos); e a ideologiatadi® ndo € em sentido filoséfico ou

ideoldgico, mas “aquela definida em direito positjpela Constituicdo vigente nos paises de
Direito escrito ou pelos principios gerais aceitws Direito consuetudinario, tratando-se,

portanto, daitleologia constitucionalmente adotdda

Para extrair da Ordem Econdmica Constitucionalrgds a tributagcdo ndo se pode
olvidar do Direito Econémico como método, nem codxiplina juridica. Como método,
serve na medida em que a interacdo da tributagéioac®@rdem Econdmica Constitucional
desenrola-se no plano da macroldgica, de naturg@mata, baseada em tendéncias de
mercado macroeconomicamente identificadas por astias (“‘chutes cientificos”) etc.
Assim, v.g, para vislumbrar a violacdo da tributacdo a liemncorréncia, ndo se faz
necessario considerar a situacdo concreta de umpoocos contribuintes (microlégica da
microeconomia), mas a tendéncia de favorecimentoaldans agentes econémicos em

detrimento de outros (macroldgica da macroeconomia)

Calha dizer que néo existe impossibilidade de ssadhiacrologica no que concerne as
limitacbes ao exercicio da competéncia tributdEim precedente emblematico, decidiu o
Pretério Excelso, vencido o Ministro Celso de Mekder “cabivel, em sede de controle
normativo abstrato, a possibilidade de (...) examge determinado tributo ofende, ou néo, o
principio constitucional da ndo-confiscatoriedddeTal entendimento, conquanto se refira a
vedacdo ao confisco, vale por igual para qualgnetaicdo ao poder de tributar, sendo a
decisdo importante, portanto, porque abandona dis@néicroeconémica dos temas
tributarios, admitido seja feita a analise no pldaanacroeconomia, necessaria como método
do Direito Econdmico para cotejo da tributacdo enefdas diretivas da Ordem Econdmica

Constitucional.

“1 SOUZA, Washington Peluso Albino derimeiras... Op.cit., p. 23-27.

42 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cauteiar Acdo Direta da Inconstitucionalidade n® 1.075.
Relator Ministro Celso de Mell@iario da Justica da Uniéo,24.nov.2006, p. 59.
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J&4 como ramo juridico, o Direito Econbémico servetdapara parametrizacdo de
conceitos como para orientar a interpretacdo ndidgerda conciliagdo dos interesses
individuais e coletivos de acordo com a ideologiastitucionalmente adotada etc. Assim,
v.g, contribuintes, empresas, trabalhadores, organsséb concebidos e tratados como
agentes econdmicos; o ente tributante passa seelndo como Estado; as normas da Ordem
Econbmica tutelam interesses difusos, coletivoshomogéneos; as normas tributarias

correspondem a normas econémicas; exige-se ocupagéas normas programaticas.

Mais a mais, a ideologia que devera orientar apreéacao dos fatos econémicos e as
normas nao é filosofica ou ideoldgica — reconhegeseda redundancia —, mas sim a ideologia
adotada pela Constituicdo (ideologia constitucipnedm a adverténcia prudente de Eros
Grau de que “as solugdes de que cogitamos somedézdn ser tidas como corretas quando e
se adequadas e coerentes com a ideologia constiglitiente adotad®”

2.2.2 Ordem econdmica e Ordem Econdmica Constitucial

Como também anotado por Eros Grau, a expression econdmicaevela sentidos
multiplos. Num primeiro sentido indica o0 modo engurde ser de determinada economia
concreta, referindo-se a uma situacao de fato, wlecdo doser, como a atividade econémica
realmente €, correspondendo a economia descnitoi#tyo sentido, equivale a ordenacéao, a
ordenar, e indica um conjunto de normas de natuyeakljuer (juridica, moral, politica etc.)
destinadas a regular os comportamentos dos agetmwe®micos, referindo-se, pois, a uma
situacao ideal, do mundo dtever ser correspondendo a economia normativa; € em um

terceiro sentido, ainda indica ordem juridica daneeid”.

Para evitar a dubiedade adotar-se-a neste trahakpressa®@rdem Econdmicaara
indicar o conjunto de normas constitucionais das@s a regular os comportamentos dos

agentes econdmicos, de ordenacgdo, do munddegter ser Ja para se referir ao modo

3 GRAU, ErosOp.cit., p. 168-169.
“ GRAU, Eros.bidem, p. 66-67.
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empirico de ser da economia concreta, mundgeslosubstituir-se-a doravante a expressao

ordem econémicpororganizacdo econdmiéa

Ainda se deve fixar que, assim como o Sistema Taiim ndo se esgota na
Constituicao, sendo, enquanto conjunto de normstindelas a regular a tributagéo, integrado
por normas infraconstitucionais (Codigo Tributardegislacdo tributaria, decretos etc.), a
Ordem Econbmica também ndo se exaure na Constifjulseiido composta por normas de
outros niveis normativos, perspectiva na qual serém, inclusive, as leis tributarias no que
afetam a organizacdo econdmica. Nos limites essreiesta dissertacdo, ocupar-se-4 apenas

da Ordem Econbmica inserta na Constituicao.

Derradeiramente, da mesma forma que o Sistemautdrib Constitucional ndo se
cinge materialmente ao Capitulo VI da Constituigi@rdem Econdmica Constitucional ndo
fica materialmente circunscrita no Capitulo VII @anstituicdo brasileira. Sdo encontradas
suas normas ao longo de todo o texto constituciaoaho se depreendeg., do preambulo,
dos artigos 3°, 5° e mesmo do artigo 150, comeseadiante.

Nada obstante, o artigo 170 da Constituicdo biesitedine formalmente as normas
sobre as quais se estrutura a Ordem Econdmica,pque,os fins estreitos desse trabalho,
podem ser consideradas comodastivas da Ordem Constitucional Econémica. Vale dizer,
diretivas no sentido de que das normas contideetigp 170 floresce o conjunto normativo

da Ordem Econémica na Constituitdo

2.2.3 Classificacao das normas da Ordem Econdmica

A classificacdo das normas da Constituicdo é teemapre espinhoso, ndo sendo
diferente quanto as normas da Ordem ConstituciBoahdmica. A classificacdo comecga com

a distincédo ja classica entre principios e regras.

4> Embora se reconheca gorganizacaotambém possa tomar sentidos maltiplos, podendigrestanto uma
situacao fatica como prospectiva, para os finestr desse trabalho é suficiente para disting@erttido em
face daOrdem Econbmica

“ Diretiva é utilizada neste trabalho em sentido lato, padiciar as pautas (sejam elas classificadas como
principios ou nao) que definem os objetivos quewlisim a organizacdo econdmica, € ndo no sentidiboest
conceituado por Dworkin (vide item 2.2.3 adiante).
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Segundo José Joaquim Gomes Canotilho, os prinofpass regras distinguem-se em
razdo do grau de abstracdo, do grau de determdedsl do carater de fundamentalidade, da
proximidade da idéia de direito e da natureza ngenética. Desses critérios, conclui-se que
0s principios sdo de abstracdo relativamente edgvadquanto as regras, de abstracdo
reduzida; os principios sédo vagos e indeterminagtagjanto as regras, de aplicacdo direta; os
principios sdo fundamentais no sentido de seremutesintes do sistema juridico, ao
contrario das regras; os principios sao vinculadegigéncia de justica ou a idéia de direito,
enquanto as regras, de conteudo meramente funclmsaprincipios sdo fundamentos das

regras, isto é, s&o normas que estdo na base siitwem aratio de regras”.

A doutrina classica, como a de Roque Antbnio Camatem 0s principios como
alicerces das regras. Sa80 0s principios que eraprdsgitimidade as regras e por essa razao
0s principios tém maior for¢a, apesar de terem mgaan de generalidade. No dizer de Roque
Antonio Carrazza, o principio é “enunciado Iégiicoplicito ou explicito, que, por sua grande
generalidade, ocupa posicdo de preeminéncia (.ppreisto mesmo vincula, de modo

inexoravel, o entendimento e aplicacdo das nororédigas que com ele se coadundin”

Ja Humberto Avila tem defendido que as regrasypmularem normas de aplicagéo
objetiva e fechada, tém preferéncia aos princifas, apresentam enunciados abertos. “As
regras sdo normas imediatamente descritas, priment retrospectivas e com a pretensao
de decidibilidade e abrangéncia, para cuja apl@cagéexige a avaliagdo de correspondéncia’”;
ja os “principios sdo normas imediatamente finalst primariamente prospectivas e com
pretensdo de complementaridade e de parcialidaate, quja aplicacdo demandam uma
avaliacdo dentre o estado de coisas (...) e oeféecorrentes da conduta (...) necessaria a

sua promocad®.

Carlos Ayres Britto defende, com razdo, que “asmasr que veiculam principios
desfrutam de maior envergadura sistémica. Elasgc@mlaa si outras normas e passam a
cumprir um papel de ima e de norte, a um soO tempanterior da propria Constituicao”, de
sorte que “seus comandos saterpontuais. Com essa premissa, 0 autor sustenta que 0s

principios devem servir de diretriz hermenéuti@adordo com o que se deve reconhecer as

47 CANOTILHO, José Joaquim GomeBireito constitucional e teoria da constituicdo Coimbra: Almedina,
1998, p. 1084-1085.

“8 CARRAZZA, Roque AntdnioCurso de direito constitucional tributario. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2001, p. 37-31.

49 AVILA, Humberto. Teoria dos principios — da definicéo a aplicacdo doprincipios juridicos. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004, p. 129.
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normas que veiculam principios “0 maximo de efigdpie sua formulacéo linguistica, a sua
logicidade, e sua histdria e sua teleologia peremiti para justamente “impedir que 0s
espacos da normatividade constitucional sejam iddewente ocupados pela legislacédo

inferior”®°.

As subclassificacdes dos principios sao ainda maaosjlilas. Resume Eros Grau
que Ronald Dworkin utilizgprincipios para indicar genericamente o conjunto de pautas
(standard$ que operam come@rincipios diretrizes (policie9 ou outra espécie de pauta.
Diretrizes indicam “pautas que estabelecem objetivos a seldeangados relativamente,
geralmente referidos a algum aspecto econémicdtiqumobu social”; japrincipiosindicam
“pautas que devem ser observadas nao porque x&hiliou assegurem a busca de
determinadas situacdes econémicas, politicas daisdc.), mas (...) porque (...) corresponde
a um imperativo de justica, de honestidade, ouude aimensao da moral”. Nesse sentido,

diretrizesaproximam-se deormas-obijetivale que fala Eros Grat

J& José Joaquim Gomes Canotilho utilméncipios juridicos fundamentaipara
designar os valores historicamente objetivadogdredunzidos na consciéncia juridica geral e
que foram recepcionados pela Constituicgmincipios politicos constitucionalmente
conformadorespara indicar valoracdes politicas fundamentaisAgdsembléia Constituinte,
em que se encontram os principios sobre a orgdzegcial e econdmica, dentre outras;
principios constitucionais impositivogara referir-se as normas que impdem ao Estado
perseguir certos fins, por vezes denominadogreeeitos definidores dos fins do Estade
principios diretivosou denormas programaticg< principios-garantiapara designar aqueles
gue, direta e imediatamente, instituem garantigscataddos. Na conclusao de Eros Grau o0s
principios impositivogle Canotilho aproximam-se em parte dastrizesde Dworkin e das

normas-objetivale que ele, Eros Grau, fafla

Aponta Roberto Ferraz, contudo, ap6s resumir tastestudos que identificam a
abstracdo e ampla abrangéncia dos principios esiggimoa concrecao e a especificidade das
regras (Humberto Avila) como os que concebem axcimios como vetores interpretativos
(Celso Antdnio Bandeira de Mello), a banalizacdadioceito de principios, defendendo que
os verdadeirosprincipios sdo apenas as constatacdes univerdaigjficadas em todos os

sistemas juridicos e que ndo comportam excecoenedaa em que servem de base para o

*¥BRITTO, Carlos AyresTeoria da constituicda Sdo Paulo: Forense, 2006, p. 166 e 198.
1 GRAU, ErosOp.cit., p. 157-158.
*2 GRAU, Erosldem, p. 159-160.
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desenvolvimento de todo sistema, exemplificando @ongualdade. Sustenta, assim, que
“sdo principios aqueles elementos fundamentaisstiensa juridico que constituem ao mesmo
tempo seus objetivos e seu critério de interpretagde se apresentam nos diversos paises, e

ndo comportam excecoey”

Corrobora Selma Ferraz que apenas séo principide asigem moral e fundamento
ontolégico, razdo por que sdo de validade univeesalrater perpétuo, que podem ser
apreendidos sensitivamente. Invocando Kant e Jare,Hhsiste que os principios da moral
defluem dos conceitos da razdo pura, enquanto escrgroes fundadas em situacoes
empiricas (principios empiricos) sédo regras pratiea ndo lei moral. Desse modo, “0s
principios ndo podem ser vistos como meios de swiatdeterminadafinalidade preé-
concebidd, sendo tal proprio das regras, que sdo de fundtmeleoldgico, “medidas justas,

mas de validadmcal e ndouniversat >,

Sob essa premissa, analisando o artigo 170 da iogéd brasileira, a autora
reconhece como principios a igualdade, a soberaniajorizacdo do trabalho humano e a
livre iniciativa. Mas nega a qualidade de princigicexisténcia digna, a justica social, a
reducdo das desigualdades regionais, a busca do plaprego, ao tratamento favorecido

para empresas brasileiras de pequeno Porte

Evitar-se-a neste trabalho qualificar as norma®em Econdmica (entre principios,

regras, diretrizes etc.), s6 o fazendo pontualmese necessario.

2.2.4 Tributo e tributacdo

Por derradeiro, em que pesem outros conceitosidanos® na diccdo legal por

tributo entende-se “toda prestacdo pecuniaria compulsgmamoeda ou cujo valor nela se

3 FERRAZ, Roberto. Principios s&o universais e néimportam excecdes. IIROCHA, Valdir de Oliveira
(org.).Grandes questdes atuais do direito tributarioS&o Paulo: Dialética, v. 10, p. 389-401, 2006.

* FERRAZ, Selma. Principios da ordem econdmica @rxeito de sociedade justa. In: FERRAZ, Roberto
(coord.).Principios e limites da tributacda Sao Paulo: Quartier Latin, v. 4, 2009 (no prelo).

> FERRAZ, SelmaOp.cit.

*¢ Defendendo o conceito a partir da ConstituicafindeRicardo Lobo Torres: “Tributo é o dever fundartal,
consistente em prestacdo pecuniaria, que, limipedas liberdades fundamentais, sob a diretiva dosipios
constitucionais da capacidade contributiva, doczbsheficio ou da solidariedade e com a finalidadtecipal
ou acessoéria de obtencdo de receita para as rdamssipUblicas ou para atividades protegidas pethdg, e
exigido de quem tenha realizado o fato descritol@nelaborada de acordo com a competéncia espeecific
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possa exprimir, que ndo constitua sancao por iaitojlinstituida por lei e cobrada mediante
atividade administrativa plenamente vinculada”igar8° do Cédigo Tributario).

Quando se cogita no presente trabalhotrdmitacdo ao invés detributo quer-se
expressar conceito mais amplo do que este UltimotriButacdoquer-se designar o universo
que circunda o exercicio da competéncia tributpel Estado, ai incluindo wibuto, as
obrigacGes acessorias, 0s regimes especiais ddag#w, a eficiéncia da Administracdo

Tributéria na fiscalizacdo e arrecadacéo, as desisfiliciais e administrativas étc.

2.3 TRIBUTACAO E ORDEM ECONOMICA

Além de angariar receitas tributarias para custdms tarefas do Estado,
reconhecidamente a tributagdo exerce influénciaesaomportamentos economicos dos
agentes, operando assim no campo da organizacadneioa. Nao sdo fenébmenos diversos e
independentes, sendo dimensdes do mesmo fendmerocema tributacdo. A doutrina do
Direito Tributario convencionou chamar a primeirmensdo ddiscalidadee a segunda de
extrafiscalidadeé®. Dentre essas duas dimensdes, as limitacdes duerdedas diretivas da

Ordem Econdmica Constitucional ao exercicio da aiérzia tributaria tangem a ultima.

Ricardo Lobo Torres coleciona doutrina dos idosséoulo XVIII que ja falava da
importancia do tributo como apoio a industrializagasugeria isen¢fes para lavradores com
trés filhos e para agricultura etc. Assinala queritica aos privilégios da nobreza, seguiu a
politica intervencionista de aporte a burguesianel@reza que cooperasse. Devido a falta da
ética do trabalho, em Portugal cogitou-se de ingposgativo, defendendo D. Luis da Cunha

“a tributacdo dos pregui¢cosos: ‘mas como 0 malpwtugueses seja a sua grande preguica,

outorgada pela Constituicdo” (O conceito constitnal de tributo. In: TORRES, Heleno (coord.goria geral
da obrigacao tributaria. Sdo Paulo: Malheiros, p. 559-593, 2006, p. 589).

" Vide item 2.3.1 adiante.

%8 A doutrina fala, ademais, daarafiscalidade “Quando a arrecadac&o tributaria se desenvolvédesna de
recursos que irdo sustentar encargos que nao 8aogsr da administracao central do Estado mas apesar
disto, decorrem de atividades que ao Governo ggam sejam desenvolvidas, diz-se que as imposkE3as
feitas se revestem de feicparafiscal (FANUCCHI, Fabio.Curso de direito tributario brasileiro . Sdo Paulo:
Resenha Tributaria, v. I, 1974, p. 58). Para os distreitos deste trabalho, porém, néo interestassificacao,
porquanto a tributacdo parafiscal ndo por issocadéé&influenciar a ordem econdmica.
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os carregaria de mais tributos (...) porque a otlo seu governo (da Holanda e Inglaterra) é
de os empobrecer para que a miséria obrigue @ballvar nas terras ou servir nas tropas”

De Fabio Fanucchi é a licho de que, “embora nadtagcgor muitos, existem
manifestacdes diferenciais dos tributos” de soue GGo “se pode negar a qualificacdo dos
tributos emfiscais extrafiscais e parafiscdisrelevando-se como extrafiscais geralmente no
interesse “de correcdo de situacbes sociais e mgoad’, havendo “manifestacbes de
extrafiscalidade na prépria Constituicdo”. Seguidautor, os impostos sobre o comércio
exterior firmam-se com caracteristica de extrafidade, ndo sendo, contudo, os Unicos,

servindo de exemplo o imposto sobre a réhda

“E, com efeito, notavel que a tributacio exercku@rfcias instigantes ou depressivas,
na economia em geral. Nao existem e ndo parec@a@ggam existir as sonhad@zancas
neutras, escreveu Geraldo AtaliBa E de sua parte, como ja se antecipou na intraguca
consignou Alfredo Augusto Becker que a finalidadetdbutacdo cada vez mais seria de
“instrumento dentervencgaoestatal no seio social e na economia privada”,oue gjue na
“construcdo de cada tributo, ndo mais sera ignomadinalismo extrafiscal, nem sera
esquecido o fiscal. Ambos coexistirdo, agora dengdo consciente e desejado”, podendo-se

identificar a prevaléncia de um ou de offro

A expressaoextrafiscalidade por vezes gera dubiedade, porquanto sugere uma
dimensao (funcéo, efeito) externa ao fendmeno tarmu (fiscal), ao passo que a influéncia
que a tributacdo exerce inevitavelmente sobre anirgcdo econdmica nédo € externa senao
inerente ao fendmeno tributario. Todo e qualquiuto traz em si a potencialidade de
angariar recursos financeiros ao Estado e, ao mesmpo, influenciar a atividade
econbmica. S&o, pois, duas facetas do mesmo oljetn. davida que, por conveniéncia
metodoldgica, pode-se separar por corte epistencol@qda uma delas para estudo apartado,
0 que nao significa, todavia, que haja uma dimeing&ona a tributacdo em contraposicdo a

outra externa.

Como aduz José Casalta Nabais, o “caracter extahfismais aparente do que real, ja

que a funcdo econdmica e a funcdo fiscal dos imposin rigor ndo se apresentam

* TORRES, Ricardo LobaA idéia de liberdade no estado patrimonial e no eatlo fiscal Rio de Janeiro:
Renovar, 1991, p. 80-81 e 85.

% FANUCCHI, FabioOp.cit., p. 55-58.
L ATALIBA, Geraldo. Sistema.. Op.cit., p. 150.
%2 BERCKER, Alfredo AugustoOp.cit., p. 536.
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contrapostas nem separadas, mas sim imbricadas mlagdo de reciproca dependéncia”.
Em que pese a defesa de Casalta Nabais acercanden@ncia de divisar-se, para uma
adequada compreensado constitucional, das norma®l@tivos extrafiscais, insiste o autor
que “nao significa, diga-se ja, que uma tal dividimtomica das normas de direito fiscal seja
de conceber em termos absolutos ou ‘definidoresis ndo-s6 em termos essenciais ou

‘tipoldgicos™®,

Bem observa Luis Eduardo Schoueri que, mesmo quemrtitebido o tributo com o
desiderato declarado de influenciar comportameatmmémicos, “jamais se descuidara da
receita dele decorrente, tratando o préprio cansté de disciplinar sua destinacao”, da
mesma forma que “a mera deciséo, da parte dodelgiside esgotar uma fonte de tributacéo
no lugar de outra implica a existéncia de pondesmg@ktrafiscais, dado que o legislador
necessariamente considerara o efeito sécio-econdrdie sua decisdo”. A simples
modificacdo da legislacéo tributaria arrecadaderaedursos ao custeio do Estado é habil a

intervir na organizacdo economita

A esse respeito, oportuna a observacdo de JosdtaCakabais acerca de que é
possivel distinguir a influéncia que a tributac&eeree visando ao comportamento de
determinados agentes econdmicos — o0 que Casalendende extrafiscalidade em sentido
estrito — da influéncia “inerente a generalidade mamas de direito fiscal’. Entende Casalta
Nabais que aquela primeira identifica-se por teralfdade principal ou dominante a
consecucao de determinadas condutas econdmicasia@éss@o passo que nesta Ultima a

finalidade extrafiscal afigura-se secundaria oss@ea".

Por ser a intervencéo na organizacédo econémicanteea todos os tributos € que Luis
Eduardo Schoueri sustenta ser inadequado falarilwéos indutores, em contraposicdo a
idéia de tributos ndo-indutores, porquanto naatexigipos puros, preferindo o autor falar de
normas tributarias indutoras pelo que “se entende aspecto das normas tributarias,

identificado a partir de uma de suas funcées, atame®°®’.

%3 NABAIS, José Casalta dever fundamental de pagar impostasCoimbra: Almedina, 1998, p. 234 e 247-
248.

4 SCHOUERI, Luis Eduard®p.cit., p. 16.
5 NABAIS, José Casalt@p.cit., p. 629-630.

% Observa Alcides Jorge Costa, entretanto, ao peefambra de Luis Eduardo Schoueri: “Se assirarég mais
apropriado que se falasse do estudo da funcéooireddiis normas tributérias, ndo se atribuindo éteade
definicdo a uma das func¢des daquilo que se quetile{SCHOUERI, Luis Eduarddp.cit., p. X).

®” SCHOUERI, Luis Eduard®p.cit., p. 30.
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2.3.1Ambitos de influéncia da tributac&o

A tributacdo opera sobre a organizacdo econdémicaa@mmenos, trés ambientes
distintos: na imposicao do tributo em razéo doatributario; na forma de apuracéo, controle
e recolhimento de tributos devido aos custos nadesspara atender as obrigacdes tributarias
principais ou acessorias; e derradeiramente nahiatsde do agente econdémico furtar-se,
licita ou ilicitamente, ao cumprimento da obriga¢@outaria, elidindo ou reduzindo aqueles

custos.

O primeiro ambiente é o mais difundido na doutri@@mo resume José Casalta
Nabais, no exercicio da competéncia constitucidnibtaria, o Estado impde ao agente
econdmico tributo elevado, ou dispensa tributo etakeelece tributo menor, visando a
influenciar comportamentos econémicos, estimuladésestimulando ou neutralizando seus
efeito$®. O Estado assim o faz ao instituir, revogar oxatedle instituir tributo, majorar ou
reduzir aliquota, alargar ou estreitar a base tiloa isentar, conceder remisséo total ou
parcial, conceder crédito presumido etc. A infliénacorre em razdo do custo do tributo
(6nus financeiro com o tributo, duantum debeatir

Nesse ambiente também se incluem os chamados desefiscais dirigidos ao
fomento ou incentivo de certos comportamentos ao@us, observando José Casalta Nabais
que eles podem ser divisados entre estaticos @méios. Sdo estaticos os que visam, por
situacbes ja consumadas ou a serem consumadasieficiae certos agentes por razdes
politicas, econ6micas, sociais, culturais, religgostc., sem o fito de fomentar ou incentivar
condutas. Ja os dinamicos visam precipuamente Bnudst ou incentivar certos
comportamentos econdmicos segundo uma relacdouda eaefeito. “Enquanto naqueles a
causa do beneficio é a situacdo ou actividade emesima, nestes a causa do beneficio é a
adopcéo (futura) do comportamento beneficiado oexercicio (futuro) da actividade

fomentada®®.

No segundo ambiente, a influéncia € exercida napriamente pelo custo com a
imposicao do tributo (obrigacdo tributéria prind)panas pelos custos adicionais impostos
aos agentes econdmicos para apurar, controlar,nedrar e recolher o tributo aos cofres

publicos. Pode-se dizer que constituem custosatesdcao relativos a tributacdo. Segundo

8 NABAIS, José Casaltép.cit., p. 629.
%9 NABAIS, José Casalt®p.cit., p. 630 e 648-649.
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Oliver Eaton Williamson, grosso modo, custos daedagdo sdo 0s custos necessarios para

planejar, adaptar e monitorar o cumprimento ddaarde acordo com a legislacéo vigétite
71

Integram tais custos os dispéndios com aquisicdnaautencdo de sistemas de
controle contabil-fiscal, contratacdo de profisaisrde contabilidade, consultoria e assessoria
tributaria, advogados, geracdo e entrega de dedksapara cumprimento de obrigacdes
acessorias (DCTF, PERD-COMP, DACON, DIRPJ etctgngho e recolhimento de tributos
de terceiros (retencdo de IRPJ, ISS, contribuig&wigienciaria etc. pela fonte pagadora),
despachantes aduaneiros para quem opera no coregieimr etc. S&o custos relevantes, que

sdo sopesados na decisdo do agente econdmico

Com efeito, o Estado influencia a organizacdo ecnce ao simplificar ou tornar
mais complexa a apuragdo, controle e administralgio obrigacdes tributarias. A esse
respeito operay.g, o regime simplificado e unificado de arrecadagéachamado Simples
Nacional, como também o regime do lucro presumidolRPJ e da CSLL. Em sentido
inverso, atua o Estado ao impor, para o regimecnéauilativo do PIS e da COFINS, o
controle de insumos, servicos etc. sobre os quiggislacdo reconhece o crédito presumido,
a segregacao de receitas oriundas de uma ou dividade nao albergada pelo regime e
tantas outras especificidades previstas no emandoldas Leis n°® 10.637/2002, 10.833/2003
e 10.865/2004 e alteracoes.

Embora sem falar propriamente do custo, Tercio Sa&mgp-erraz Junior, em
interessante artigo sobre obrigacdes tributariasssacias e neutralidade concorrencial,
defende que aquelas devem observar a razoabileladeporcionalidade, sob pena de que a

“imposicdo de obrigacBes tributarias acessérias @&eito de prevenir distorcdes na

O WILLIAMSON, Oliver Eaton.The economic institutions of capitalismNew York: Free Press, 1985, p. 2.

™ Sobre custo de transagao, vide: ZYLBERSZTAJN, ®écBZTAJIN, RacheDireito & economia — anélise
econdmica do direito e das organizacdeRio de Janeiro: Forense, 2005, especialmentelp; & COOTER,
Robert; ULEN, Thomaserecho y EconomiaMéxico D. F: Fondo de Cultura Econémica, 1998adamente
p. 120-124.

2 A titulo ilustrativo, o custo para aquisicdo deefica de uso de modulos de programa de informdéca
controle contabil-fiscal, dentre outras funcesessarias para atender a Instrucdo Normativa datdeerda
Receita Federal n° 86/2001, era em setembro ded®908rca de R$ 90.000,00 mais taxa mensal de eragdia

de aproximadamente R$ 3.000,00 (informacéo de wquessoal). Mais a mais, as empresas sujeitaRRd |
com base no regime de apuracdo pelo lucro realalovemte tém que manter um departamento interno, com
pessoal, material de escritdrio etc., para contrddetario, ndo sé do IRPJ, como do regime naotdativo do

PIS e da COFINS, além do ICMS e IPI.
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concorréncia (...), elas préprias, se tornaremaigkieradoras da concorréncid” Também
Ives Gandra da Silva Martins exarou parecer sobrebagacdes acessorias em face da livre

concorréncia, conquanto sem enfocar propriameqtestio dos custds

Por derradeiro, o custo tributario e o dito custotdnsacdo ndo sao habeis a afetar
comportamentos se 0s agentes econdmicos pudereiurtag licita ou ilicitamente, as
obrigac0es tributéarias, eliminando ou reduzindoesegicustos. Tal ocorre de forma ilicita nos
casos de sonegacdo e evasao fiscal, de informaletad ou de maneira licita nas hipéteses
de ineficiéncia da Administragdo Tributariad, quando deixa consumar a decadéncia ou
prescricao), elisdo fiscal, decisdes administratevgudiciais dissonantes etc. Nesses casos, ao
furtar-se ao cumprimento das obrigacdes tributadasgente econdmico tem neutralizada ou

amenizada a influéncia exercida pela tributacao.

A elisdo fiscal tem sido tema caro para Marco Aar@reco, o qual, focando o tema
concorrencial, observa que, “na medida em que aretas atividades ou pessoas, o tributo
pode causar interferéncia no regime de competigfie as empresas”, que surgem inclusive
“se as leis estdo adequadamente formuladas, magpbcacdo concreta ndo faz com que sua
potencialidade total se efetiVe” Elisdo fiscal é tema espinhoso, pois a liberddel@uto-
organizacdo dos negdcios para reducdo de custagjalado difere o tributario, decorre da
liberdade econdmica e contratual, propriedade g@gaydivre iniciativa e outros valores
assegurados pela Constituicao (artigos 5° e 1dstituindo mesmo obrigacdo legal do
administrador (artigos 153 e 154 da Lei n° 6.404/@@mo anota Heleno Taveira Torfes

A fatalidade das decisdes administrativas e judidceEmbém merece atencdo. Nao se
coloca em duvida o controle da tributacao pelociado e pela Administracdo. O problema
surge quando se impdem decisdes dissonantes snaigentes econdmicos, neutralizando os
custos da tributagdo para uns em detrimento desouffom a manchete “STJ da isencao da

CSLL a empresas” é que se veiculou a noticia deaqli@ Secdo do Superior Tribunal de

Justica decidiu que decisfes judiciais transitaagulgado que deram por inconstitucional

8 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Obrigacéo tribaté@acessoria e limites de imposicdo: Razoabilidade e
neutralidade concorrencial do Estado. In: FERRAZhé&tto (coord.Principios e limites da tributacda Sao
Paulo: Quartier Latin, v. 5, p. 717-735, 2005.

" MARINS, Ives Gandra da Silva. Obrigacdes acessdriainteresse da fiscalizacdo e da livre concoi@én
entre empresas — direito assegurado ao fisco fEtasuprema e complement&evista Dialética de direito
tributario . Sao Paulo: Dialética, n. 105, p. 125-138, jul£200

S GRECO, Marco AurélioPlanejamento tributario. S&o Paulo: Dialética, 2004, p. 39.

" TORRES, Heleno Tavares. Limites ao planejameittatirio — normas antielusivas (gerais e prevesjivaa
norma geral de desconsideracdo de atos ou negdoiodireito Brasileiro. In JAMES, Marins (coord).
Tributacdo & antielisdo. Curitiba: Jurua, p. 19-101, 2004, p. 31.
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da CSLL, comumente ocorridas antes do Supremo faibieederal declara-la constitucional
em agosto de 1992, asseguram o ndo-pagamento da r@SLexercicios seguintésJa as
empresas que nao tiveram a mesma “sorte” de tes demandas julgadas antes do

pronunciamento do Supremo, sofrerdo a influénama@&@wica da CSLL.

Outros casos de guinada de jurisprudéncia saonmgumdé emblematicos, como o
relativo ao crédito de IPI sobre insumos etc. aitips com aliquota zefd a exacdo de 0,2%
sobre a folha de salario destinada ao Institutoiddat de Colonizagdo e Reforma Agréria
(INCRA); o denominado crédito-prémio de iPEktc. Sdo custos com tributo que operam
apenas sobre 0s agentes econémicos que nédo tigesarte de ter uma deciséo transitada em

julgado antes da guinada de jurisprudéncia dosuméis Superiores.

Portanto, a intervencdo do Estado na organizagdimbetca ndo deve ser analisada
apenas em relacdo ao custo tributario, circunsaritaajoracdo ou reducédo de aliquotas, a
isencdo, a instituicdo ou revogacdo de tributosAsicreveés, opera por igual em funcéo dos
custos de transacdo e das possibilidades de exéoedb cumprimento das obrigagbes

tributarias.

2.3.2 Regime juridico

Embora seja a doutrina tranquila em reconhecetrafescalidade, ndo o é quanto ao
regime juridico. Com Luis Eduardo Schoueri e Jaagalfa Nabais, pode-se identificar quatro

correntes doutrinarias principais.

A primeira corrente defende que a finalidade pregigo tributo € a de arrecadar
receitas para custeio do Estado e, destarte, mhliecimento da extrafiscalidade em nada
altera o regime juridico do tributo, que continampre sujeito as normas do Sistema
Tributario. Nao se prestaria a finalidade do tribptara definir o seu regime juridico. Os

autores adeptos dessa corrente véem a extrafsgalicomo uma intromissédo por parte do

" TEIXEIRA, Fernando. STJ da isencdo de CSLL a esgwé/alor econdmica Sdo Paulo, 02.06.2008.
Legislagcéo & tributos, p. E2.

8 BAETA, Zinia. Conselho mantém autuaces da Brasgemcompensacéo de IRfalor econdmica S&o
Paulo, 10.nov.2008. Legislacdo & tributos, p E1.

" TEIXEIRA, Fernando. STF julgara crédito-prémiofide Gilmar MendesValor Econémico. Sdo Paulo, 1, 2
e 3.ago.2008. Legislacdo & tributos, p. E4.
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legislador  tendente a  burlar 0os canones do  Direitdributaric®.
“Néo pode a extrafiscalidade servir de inovacaoio@ague arrede o conjunto de restricbes
que (...) constituiu o regime juridico tributariBntender de outra forma seria franquear
perigosamente ao legislador ordinario as portasnaatbitrio ilimitado”, ensinou Geraldo
Ataliba®,

Em segundo, fala José Casalta Nabais da orientaegaida pelo BVerfG aleméo”,
gue nao separa as normas tributarias extrafiseaisidrmas fiscais, admitindo que o tributo
seja instrumento legitimo para dire¢éo de polgmandmica e social e aceitando a tese de que
eventual violacdo da igualdade justificar-se-iéosgara atender a um objetivo econémico ou
social. “Em contrapartida, recusa-se a examina peossecucao deste objetivo se justifica

(isto &, se é necessaria, adequada e proporsciitad sens)i %2,

Ja para a terceira corrente, como resume Luis Bd@houeri, a extrafiscalidade nao
pertence ao Direito Tributario, devendo ser cotejemimn os principios e as regras atinentes a
intervencdo estatal no dominio econdmico no amiitdireito Econdémico. Sustentam os
escritores dessa corrente que o Estado nédo podeleeda dignidade constitucional do
tributo para intervir na organizagdo econdmicachondo dai que a constitucionalidade das
normas que tenham tal desiderato deve ser teséalaamo normas tributérias. A razdo da
segregacao estaria em que as normas tributar@as dgusta distribuicdo da carga tributaria,
ao passo que as normas extrafiscais (néo-tribgjélestinam-se a direcionar a organizacao

econdmica e social, encerrando, portanto, cordktobjetivo&®.

Consoante escreve José Casalta Nabais, para essateoa ligacdo entre as normas
fiscais e as de direcdo ou orientacédo (extrafiscdie € material, e sim externa (ou técnica),
do que resulta a conclusdo de que essas Ultimaspedencem ao Direito Tributario.
Materialmente, “os beneficios fiscais constitueravemcdes, prémios ou prestagcdes sociais”
como as subvencdes diretas, “embora tecnicamemteattdvés duma transferéncia mas
através duma compensacado com o imposto”. Assimmfia parte do principio da igualdade

tributaria aferido pela capacidade contributivayestelo tais normas serem testadas em face da

8 SCHOUERI, Luis Eduard®p.cit., p. 228-229.
81 ATALIBA, Geraldo. Sistema...Op.cit, p. 168.
8 NABAIS, José Casaltép.cit., p. 645.

8 SCHOUERI, Luis Eduard®p.cit., p. 228-229.
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ConstituicAo como subvencgdes diretas com base nitésias decorrentes da proibicdo do
excesso ou da proporcionalidde®® senstf.

A quarta posicao, adotada por Luis Eduardo Schoastende que o tributo deve
submissdo ao Direito Tributario, mas nédo exclusmate. Explica que o tributo, embora
possa nao ter finalidade precipua de angariartescpara custeio do Estado, sempre faz parte
da atividade financeiro-tributaria do Estado. Tadaeomo os principios distributivos do
Direito Tributario ndo servem para explicar todas aasos de extrafiscalidade, deve-se
simultaneamente aplicar outros principios propudes extrafiscalidade, coma;,.g, o da

protecdo econdmica que explica as normas voltagesnéocdo do desenvolvimefito

Schoueri transcreve excerto de Moschetti, que lesunme a idéia de que o tributo
“deve respeitamdo sé os limites relativos especificamente ao paddeutario (...), mas
também aquelesoncernentes aos campos materiais influenciadoseitagnente por ele®®
decorrendo dai a conclusdo de que a tributacagasgg a um s6 tempo, ao regime juridico
tributéario e ao de intervencdo do Estado na orggéiz econdmica, de maneira que 0s
principios da Ordem Econdmica interagem como agdgdes constitucionais do Sistema

Tributario.

Observa Casalta Nabais que tal corrente faz séfmam&o horizontal entre normas
fiscais e extrafiscais, e sim vertical entre ostefefiscais e os efeitos socioecondémicos,
subordinando cada um deles ao correspondente i@ritéonstitucional, pelo que
constitucionalidade deve ser testada “através ddopaa via': os efeitos oneradores serao
examinados com base no principio da capacidadeilmatita, e os efeitos conformadores
com base nos direitos fundamentais da liberdadetasb problematico surge quando os
“efeitos ordenadores violam o critério da igudbutacdo segundo a capacidade contributiva,
mas cujos efeitos conformadores estdo cobertosdouaté exigidos pela constituicao”,
hipotese em que, segundo tal vertente doutrin&@pbjetivo ou finalidade extrafiscal das
normas de direito fiscal fica reservado o papetl@enento de ponderacéo entre o interesse

publico na realizacéo da direccdo econémica owabkeda quebra da igualdadé”

8 NABAIS, CasaltaOp.cit., p. 645-646.
8 SCHOUER, Luis Eduard@p.cit., p. 229-231.

8 MOSCHETTI, Francescdl Principio della Capacita Contributiva. Padova: CEDAM, 1973, p. 258pud
SCHOUERYI, Luis Eduard®p.cit., p. 230.

8" NABAIS, José Casalt@p.cit., p. 646-647.
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2.3.2.1 Critica

De comum as correntes, observa-se a preocupacatmaqa@controle da legitimidade
da influéncia que a tributacdo exerce sobre a argedio econdmica, em resposta ao que

servem as diretivas da Ordem Econdmica Constitation

Com efeito, se para a primeira corrente ndo serofl@nquear ao legislador “as
portas a um arbitrio ilimitado” na assertiva de & Ataliba, para o controle desse arbitrio
servem as diretivas da Ordem Econbémica Constitati@® a extrafiscalidade € externa ao
tributo e deve por isso ser testada em face damasosobre intervencéo estatal, para tanto
servem as diretivas da Ordem Econdmica, com assalk@a que ndo sao elas exclusivas de
estudo pelo Direito Econdmico; e ndo é outra a logdo de que, se a tributacdo deve
respeitar tambémcampos materiais influenciados indiretamente pa@’ ela diccdo de

Moschetti, logo deve respeitar, sobretudo, asidagida Ordem Econdmica da Constituicéo.

Portanto, no que importa ao escopo do presentalti@bindependentemente da
posicdo doutrinaria que se adote, impde-se sergfaedributacdo cotejada com as diretivas
da Ordem Constitucional Econémica concernenteneeimiluéncia que exerce sempre sobre
a organizacdo econdmica. Nao se pode admitir qubwacao, para atender (ou a pretexto
de) a necessidade do Estado de receitas tributdisaslidade), influencie a organizacao
econdmica contrariamente ao que estatui a Ordemdatca Constitucional.

Quanto a alteracdo ou flexibilizagdo do regimedjod constitucional do tributo
(Sistema Tributario) em razdo da extrafiscalidgeece defensavel a tese de que, sendo o
Sistema Tributario e a Ordem Econbmica partes dsmaeConstituicdo, ndo pode haver
preferéncia ou prevaléncia de uma das partes solmatra, porque constituem o mesmo
regime juridico constitucional. N&do pode haver raoriia entre as partes da mesma
Constituicdo, o que conduz a conclusdo de que &dspaco para flexibilizar o regime do
Sistema Tributario Constitucional a pretexto de@ge a Ordem Econdmica da Constituicéo,
nem para flexibilizar o regime da Ordem Econdmicagsiitucional a pretexto de atender ao

Sistema Tributario da Constitui¢ao.

Sendo a extrafiscalidade e a fiscalidade dimens@®staveis do mesmo fenébmeno
empirico, a tributacdo deve respeito, ao mesmo deenpom igual intensidade, ao regime

constitucional nas duas partes que separam, agemasimente, a Ordem Econdmica
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Constitucional e pelo Sistema Tributario Constidnal, que ao cabo constituem uma so
Constituicdo. Essa é a posicao defendida nestalli@bque por ai se aproxima da quarta

corrente.
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3 CONSTITUICAO ECONOMICA DIRIGENTE NO ESTADO FISCAL

3.1 CONSIDERACOES INICIAIS

O estudo das diretivas e limitacdes constituciodai©rdem Econémica ao exercicio
da competéncia tributaria remete a compreensdodéia de Constituicdo Econbmica e
Dirigente no Estado Fiscal Democratico, processionco que tomou envergadura no
periodo pdés-guerra. Que a atuacéo tributaria dadBsafeta a organizacdo econdémica, ja se
viu ter sido sempre reconhecida. O que sucedeutia ga segunda metade do século XX é
que essa influéncia sobre os agentes econdmicesipasser reguladaridicamentepela

Constituicdo Econdmica Dirigente, de modo que méese prescindir dessa compreeff$éo

N&o ha contraposi¢éo entre as no¢des de Estada Eiacde Constituigdo Econémica
Dirigente. Ao revés, ja se pode antecipar que 880as convergentes, na medida em que se
assentam na mesma pressuposicdo: a separacadooeliséado e a economia privada
desenvolvida pela Sociedade civil, sendo a atiadacbndémica ordinariamente de dominio
desta ultima. A idéia de Constituicdo EcondmicairgBnte s6 tem razdo de ser quando o

Estado ndo domina a atividade econdmica, para s&uwe o Estado Fiscal.

3.2 ESTADO FISCAL

Como anotam Ricardo Lobo Torres e José Casaltai$yabaocao de tributo é prépria
da concepcdo do Estado Moderno e surgiu com aalibero econémico. Antes disso nao
havia propriamente &stadocomo hoje é concebido, nem as despesas da Caoarae
custeadas por meio de tributos sendo que por asceiiginarias do patriménio real, de

algumas atividades econOmicas desenvolvidas pel@aCou de institutos medievais

8 As idéias expostas nesse capitulo foram, pardiesemidamente, tratadas em duas outras oportigsidach
co-autoria com Dalton Luiz Dallazem (DALLAZEM, Daft Luiz; LIMA JUNIOR, Joel Goncalves de.
Tributacdo e Ordem Econdmic&aderno da escola de direito e relagdes internaciais da UniBrasil.
Curitiba: UniBrasil, n. 8., p. 319-338, 2008) e entautoria com Roberto Ferraz (FERRAZ, Roberto; AIM
JUNIOR, Joel Goncalves de. Principios da ordem @&mica como limitagdes ao poder de tribuRRevista de
direito tributario . Sdo Paulo: Malheiros, n. 104, 2009 (no prelo)).
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(vassalagem et)®°. E de Ricardo Lobo Torres a assertiva de quetéitiprocurar o tributo
antes do Estado Moderno, eis que surge ele comulatipa substituicdo da relacdo de

vassalagem do feudalisni6™®2

O Estado socialista também n&o era ou € compativela nogédo de Estado Fiscal,
porquanto nele as receitas publicas advém da exgdlordireita pelo Estado da atividade
econdmica monopolizada, e ndo de triblitosdo pode haver tributo onde a atividade
econdmica ndo € desenvolvida pela Sociedade qivél; dizer, pelaniciativa privada Onde
o Estado, diretamente ou por meio de empresascp8blexerce a atividade econbmica, as
receitas que resultam dai para o custeio do Estadoverdadeiramente derivativas do

patrimdnio estatal, e ndo receitas tributarias.

De igual forma, a revolucdo social proposta porl Kdax, como denuncia José
Casalta Nabais, ndo era compativel com a nocactiul& Fiscal, vez que nela a exacéo era
concebida como mera técnica de supressao da prageeprivada com vistas a apropriacao
dos meios de producdo pelo Estado, ndo se podessim aonsidera-la como tributo

propriament&",

Ensina Fabio Fanucchi que as receitas do Estadoosf§marias ou derivadas.
“Quando a receita tentmigemnos bens do Estado, na exploracao lucrativa desses ela €
chamada deriginaria. Quando (...) derive exclusivamente de manifesme@trimoniais dos
particulares, sem que entre em relacdo de causaosobens estatais, (...)de&rivada™>.
Assim é que tributos “sd@o as receitas derivadas aqlisstado recolhe do patriménio dos
individuos, baseado no seu poder imposicional, (prpvenientes da exigéncia sobre a

economia dos particulares e que s&o tributos”neta Ruy Barbosa Nogueifa

89 NABAIS, José Casalt®p.cit., p. 193.
 TORRES, Ricardo Lobo. O conceitdp.cit., p. 562.
L TORRES, Ricardo Lob@ idéia... Op.cit., p. 2.

%2 Aparentemente em sentido contrario vide RoberteaEgediscorrendo sobre tributo na Grécia antigaRoma
imperial, entre os povos germanicos (longobardoareos) e mesmo no feudalismo, mas com a resdelgue
nada que se possa comparar com o atual sisterab(f&€RRAZ, Roberto. Tributacdo ambientalmenterdeda
e as espécies tributarias no Brasil. In: TORRESeite Taveira (org.)Direito tributario ambiental . S&o
Paulo: Malheiros, p. 333-352, 2005).

% TORRES, Ricardo Lobo. O conceitdp.cit., p. 562-563.
% NABAIS, José Casaltp.cit., p. 193.

% FANUCCHI, FabioOp.cit., p. 50.

% NOGUEIRA, Ruy BarbosaDp.cit., p. 60.
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Dai por que o Estado Fiscal é corolario do Estadmdévho, que surgiu com o
fenecimento do regime feudal europeu e a ascersdibetalismo econémicd, ja que foi
com o Estado Moderno que a Sociedade civil, aartise do despotismo da Coroa real,
constituiu o Estado Reservou-se a Sociedade civil (iniciativa priyadaexploracdo da
atividade econdmica, em contrapartida ao que sergaui ao Estado a competéncia para
instituir e arrecadar tributos incidentes sobre ti@idade econdmica exercida por ela

Sociedade civil, passando a advir dai prepondereenite as receitas para custeio do Estado.

Estado Fiscal é, portanto, aquele no qual as esceitiblicas ndo resultam da
exploracdo da atividade econdmica pelo Estado, simsde tributos que incidem sobre a
iniciativa privada (Sociedade civil). Por essa cazidbmo diz Bernardo Ribeiro de Moraes, €
impossivel negar a intima relagcdo entre a orgaf@aplitica do Estado Moderno e sua
organizacdo financeira, ocupada pelas receitasitérias, jA que sdo conceitos que se
desenvolveram juntd% O Estado Fiscal é caracteristica dominante e geente do Estado
Moderng®.

Sendo assim, o Estado Fiscal “parte do pressugastale que ha uma separacao
essencial e irredutivel entre estado e sociedadglnglo a qual “o estado se preocupe
fundamentalmente com a politica e a sociedadd)(swipreocupe fundamentalmente com a
economia”. A fiscalidade do Estado, conclui Jos&ata Nabais, “significa assim uma
separacao fundamental entre estado e economiaseqgi@nte sustentacdo financeira daquele

através da sua participacdo nas receitas da ecamootutiva pela via do imposts®

N&o se trata de uma separacdo absoluta, sendemaaaesce uma area comum de
intersecdo entre a Sociedade civil e 0o Estadog entorganizacdo econdémica da iniciativa
privada e o Estado. Trata-se de separacdo no cenlidd que, como regra geral,
ordinariamente, a organizacao da atividade ecorgdodbe a iniciativa privada (a Sociedade
civil), no que se manifesta a condicao de liberd@desua parte, o Estado atua numa area de
intersecéo, com certo grau e modo de intervenggiense o principio da subsidiariedate

para preservar, em Ultima instancia, a propriadibee da Sociedade citf.

" TORRES, Ricardo Lob@ idéia... Op.cit., p. 2.

% MORAES, Bernardo RibeircCompéndio de Direito Tributério. Rio de Janeira Forense, 1984, p. 114.
% NABAIS, José Casalt®p.cit., 192.

190 NABAIS, José Casaltabidem, p. 195 e 196.

191 Ensina Ricardo Lobo Torres que “o principio da slibsedade, fundamental nas democracias ocidentais
significa que a intervencao estatal na economizeésria ou complementar as atividades da inieigrivada”
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O que nado cabe na nocgdo de Estado Fiscal € quéadoBsterfira de tal modo na
organizacdo econdmica da Sociedade civil ao poatsuthstitui-la (calha dizer, substituir a
iniciativa privada na atividade econdémica), sobgoda desnaturar o proprio Estado Fiscal e,

conseqiientemente, sepultar a liberd®de

A separacdo entre o Estado e a atividade econbmpma,si s6, ndo se revela
prejudicial ou destoante dos valores e fins dessjgukla democracia. O Estado, ainda
segundo José Casalta Nabais, deve-se orientariggetesse comum (geral) da Sociedade
civil, pois foi constituido pela Sociedade justateemara tanto, enquanto a atividade
econdmica pauta-se no interesse individual. Poo&mo ndo sempre o interesse individual
conduz a satisfacdo dos interesses gerais, aodEsteteado por receitas tributarias cabe

corrigir as distorcdes sociais decorrentes dastiiigées dos processos econdmttss

Para tanto, o suporte financeiro do Estado nédo dewerrer da sua atuacao direta ou
indireta (., por meio de empresas publicas) na atividade ecmad como agente
econdémico, porquanto, se for assim, o Estado paspautar igualmente pelo interesse
individual, concorrendo com a Sociedade civil. dosnte para que o Estado ndo se
transforme em agente de mercado é que ele devausirado ndo por receitas originarias,
mas por tributos incidentes sobre a atividade eom® desempenhada pela iniciativa
privada, para que possa, enfim, o Estado atuacodm parte da atividade econdmica, mas
sim como orientador def¥.

3.2.1 Estado Fiscal e liberdade

“As relacdes entre liberdade e tributo (...) sdabsoluta essencialidade. Nao existe

tributo sem liberdade, e a liberdade desaparecadguado a garanta o tributo. A propria

(A constituicAo compromissaria de Portugal Disponivel em kttp://www.rlobotorres.adv.br/htm/artaconst
comprportugal.htm. Acesso em 14.jan.2009).

102 NABAIS, José Casalt®p.cit., p. 194-195.

103 NABAIS, José Casaltadbidem, p. 199.

194 NABAIS, José Casaltabidem, p. 195-197.

1% Tais distor¢des ndo sdo especificidades do Estmdal, nem préprio dele. Diz Casalta Nabais: rolbemas
semelhantes aos acabados de mencionar também as#alevno sistema de inseparacdo estado/economia.
Igualmente nesse sistema ‘monista’ 0s objectivospielucdo de cada setor entram em conflito com os
interesses geraisiiidem, p. 197). As nacdes em que o Estado assumiu cob®mta producao e distribuicdo
dos resultados da atividade econdmica também mfiarlom sustentar a democracia. E antes do EstadalFi
no chamado Estado Patrimonial, a Coroa real né&fasza os interesses comuns, como demonstra ctathdse
Ricardo Lobo TorresAidéia... Op.cit, p. 13-47).

1% NABAIS, José Casalt®p.cit., p. 205.
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definicdo de tributo se inicia pela nocdo de libelef, adverte Ricardo Lobo Torf€s O
Estado ndo antecede a Sociedade civil, tampoueoseste aquele. O Estado é estrutura
criada pela Sociedade ciMire para defesa da sua liberdade. Assim, “o tribusc@ano
espaco aberto pelautolimitacdo da liberdadeconstitui opreco da liberdadepois € o

instrumento que distancia 0 homem do Estdio”

Sem o tributo para custeio do Estado, a liberdedamhrece. De duas uma: ou porque
a existéncia do Estado torna-se financeiramentgual ficando cada um jogado a sua
propria sorte na relacdo de forca; ou porque odastam que controlar a atividade
econdmica, ditando a cada pessoa 0 qué, como egpara fazer. Nas duas hipdteses, a

liberdade resulta aniquilatfa

Com razao pondera Friedrich Hayek que em situaedegiue o Estado controla a
producdo e a distribuicdo dos resultados da atieidaconémica, ndo ha liberdade da
Sociedade civil, vez que o Estado precisa ditaada @ a todos o qué, como e para quem se
deve fazer. Essa opressdo ndo se cinge a libeetadémica, porquanto o governo de um
Estado que precisa ditar aos cidadaos o qué fazatividade econdmica ndo pode tolerar que
ninguém faca diferente e, conseqiientemente, tenditaresempre e em todos os ambitos da
vida, exigindo-se que seja mesmo um governo ditagoe sepulte a liberdade civil e
politica°.

Observam também Stephen Holmes e Cass Sustein cgistemna juridico néo
simplesmente proclama a liberdade, ao lado da ipdgude privada, sendo que as protege.
Sem a manutencgdo do Estado pela arrecadacao ddrimdo ha como garantir, pela forca
publica organizada em detrimento da forca fisigeada, a aplicacdo das normas juridicas
que defendem a liberdade. Torna-se um campo ab@rigue prevalece a forcga fisica privada
do mais forte, de modo que a manutencao da libergmessupbe, concluem os citados
autores, um Estado forte custeado por tridatos

97 TORRES, Ricardo Lobd\ idéia... Op.cit, p. 109.

1% TORRES, Ricardo Lobdbidem, p. 2-3.

109 « a ideologia da liberdade e do tributo insezer® ambito ddilosofia. A liberdade é idéia juridica,
econdmica e politica, simultaneamente, que apefiasafia pode sintetizar e aprofundar” (TORRES;aRdo
Logo. Ibidem, p. 4).

MOHAYEK, Friedrich.Derecho, legislacion y libertad Madrid: Unién Editorial, 2006, p. 268-271.

1 HOLMES, Stephen; SUSTEIN, Cass Fhe cost of rights: why liberty depends on taxesNew York: W.
W. Norton, 1999, p. 60-76.
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Corrobora Manoel Gongalves Ferreira Filho, dizenge n&o pode ser por mera
coincidéncia que nos paises em que se vive a demiacrcom prestigio e respeito da
liberdade civil e politica, prevalece a economia rdercado; nem pode ser por igual
coincidéncia que onde o Estado assumiu a explomrdgadividade econémica ou o controle
dos meios de producao e distribuicdo dos resultadoadmicos, implantou-se sempre um
regime totalitario e opressor da liberddde

Nada obstante, a relacdo entre tributo e liberdag@radoxal. Ja se disse que na
proposta revolucionaria de Karl Marx o instrumetitoopressao da liberdade vinha travestido
de tributo. Como diz Ricardo Lobo Torres, “relagiorento entre liberdade e tributo &
dramaético (...): o tributo é garantia da liberdad@o mesmo tempo, possui a extraordinaria
aptiddo de destrui-I&. E celebre a frase “O poder fiscal envolve o paterdestruir”,
pronunciada em 1819 pelo Juiz John Marshall da ¢dog@rCorte Norte-americana no

memoravel caso Mc. Culloch v. Maryldnd

3.2.2 Evolugao do Estado Fiscal

Se o0 Estado Fiscal pressupbe a certa separacd® @riistado e a organizacao
econdmica da Sociedade civil (iniciativa privadatyando o primeiro na area de intersecao
conforme o principio da subsidiariedade, o quearéssaber os limites que circunscrevem
propalada area de intersecdo. Vale dizer, a questide em saber o grau, 0 modo e 0s
objetivos que tornam desejavel e legitima a intérfeia do Estado na organizacao
econbmica. No Estado Fiscal Democratico, as reapostevem ser buscadas na
Constituicad™. Significa dizer que o grau, 0 modo e objetivosddsatervencéo do Estado sdo

aqueles enunciados na Constituicdo, que muito gaaithistoricamente.

112 FERREIRA FILHO, Manoel GongcalveBireito constitucional econémico S&o Paulo: Saraiva, 1990, p. 31.
3 TORRES, Ricardo Loba\ idéia... Op.cit, p. 3.

14 MORAES, Bernardo Ribeir®p.cit., p. 113.

11540 Estado Democratico e Social de Direito vai §emendo, cada vez mais, como Estado Subsidiarm. N
Brasil essa caracteristica fica muito clara a paldis reformas constitucionais da década de 90stad&
Subsidiario reflete um novo relacionamento entradts e Sociedade, no qual a Sociedade tem a pamazi
solucao dos seus problemas, s6 devendo recoriestado de forma subsidiaria. (...) O Estado Sufnsaivem
substituir historicamente o Estado de Bem-estaiaoao qual havia a predominancia do Estado sabre
Sociedade ou até uma certa simbiose entre ambomtR@ente se estrensid) do Estado Liberal Classico ou
do Estado Guarda-Noturno, que privilegiava a libdedindividual e no qual o individuo tinha a pregncia
diante do organismo estatal” (TORRES, Ricardo Ldb@rincipio da transparéncia no direito financeira
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Como adverte José Casalta Nabais, embora o Estaal Renha origem no
liberalismo econdémico do século XVIII, com ele réoconfunde. Nem se confunde com o
Estado Social (ou Estado de “bem-estar”) ou com @shcompativel. O Estado Fiscal pode

ser tanto um como outr.

O que marcava o liberalismo classico do século X&tjue o tributo era destinado ao
custeio de um Estado minimo, cujas atribuicOesmesun-se basicamente a seguranca publica
(ostensiva e jurisdicional) necesséaria para impedemprego da forca fisica privada em
detrimento da forga juridica dos contratos e das kssim, a caracteristica do liberalismo
classico era a quase neutralidade do Estado emdaoerganizacdo econdmica, que se
traduzia no grau minimo de interferéncia do Estitfm se admitia intervencao do Estado na

organizacéo economia, salvo para manter a indepeiad@os agentes econdmitds

Ja o Estado Social (ou Estado de “bem-estar”) texiaa-se por exigir uma base
alargada de tributos, para que o Estado tenha esa®melhores condi¢des financeiras de
atender as demandas sociais. Nao por esse motmtydo, o Estado Social deixa de ser
compativel com o Estado Fiscal, jA que o exercaao atividade econdmica continua
ordinariamente atribuido a Sociedade civil e o dsteontinua a ser custeado por meio de
tributos incidentes sobre a iniciativa privadaA ressalva é que o tributo ndo seja tal que
inviabilize a atividade econdmica, hipétese em goejo ja visto, de tributo verdadeiramente
nao se trata sendo de instrumento de opressabeatddde para desnaturar o préprio Estado

Fiscal.

7

Portanto, seja no liberalismo classico ou no Est8dcial, em nenhum deles é
pressuposto que o Estado substitua a iniciativaaga na organizacdo econdmica,
prevalecendo em qualquer deles a nocdo de tributcomseqientemente, a de Estado
Fiscal*®.

O que evoluiu desde o liberalismo classico do géeilll, passando pelo Estado
Social do inicio do século XX, até ao hodierno #stkiscal Democratico é o entendimento
sobre o grau, o objetivo e 0 modo de interferéri®aejavel e legitima do Estado na

organizacdo econdmica, que demarcam a area deeig@er na qual atua o Estado. Se no

Disponivel em  fttp://www.mundojuridico.adv.br/sis_artigos/articasp?codigo=162>. Acesso em
17.0ut.2008).

118 NABAIS, José Casalt®p.cit., p. 194.
17 NABAIS, José Casaltdbidem, p. 194.
18 NABAIS, José Casaltadem.
19 NABAIS, José Casaltadem.
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liberalismo classico o tributo destinava-se a arstan Estado minimo e no Estado Social
alargou-se a base de fatos imponiveis para atamletemandas sociais, com o Estado

Democrético Fiscal € que esse entendimento passgirdito pela Constituicao.

O tributo continua a ter a funcéo de custeio dadtst mas, além disso, passa a ter
juridicizada a sua a funcdo de conformacdo sopassando a ser balizado, positiva e
negativamente, pelos valores sociais e estrutiwwatdaeConstituicdo, que servem, a um soé

tempo, de vetores e de limitac6es ao exerciciomdgeténcia tributaria do Estado.

3.2.2.1 Tributo e organizagédo econémica

A compreensdo da chamada extrafiscalidade guartteitesrelacdo com essa
evolucdo. Ja se disse que a influéncia do tribatboesa atividade econémica foi desde sempre
conhecida. Confirma José Casalta Nabais que aidautconheceu desde cedo a funcéo
instrumental e conformadora do tributo, sendo quelongo do tempo, essa dimenséo do

fendmeno tributario foi ganhando envergadtfta

No liberalismo classico do século XVIII, como o &b era visto como mal-
necessério, de modo que a atuacdo do Estado deeerea minima. Com efeito, o tributo
igualmente sé poderia reunir as caracteristicaseleo minimo, geral, destinado a cobrir
apenas gastos indispensaveis do Estado, ser o rsannficid?’. A atuacdo do Estado
resumia-se basicamente a seguranca publica e geeva crenca nmao invisivelde que
falou Adam Smith, razdo por que a influéncia deafistsobre a organizacdo econémica era

vista como uma agressao absoluta a liberdade.

N&o significa que se olvidasse da influéncia queibuto exerce sobre a atividade
econbmica, vale insistir. O s6 propdsito de quelutio fosse o minimo para que o Estado
nao se intrometesse na atividade econdmica jdaedebor si o reconhecimento da influéncia
exercida pelo tributo sobre a atividade econénilzacontrario, o tributo ndo precisaria ser

minimo.

120 NABAIS, José Casaltdbidem, p. 226-228.
121 NABAIS, José Casaltabidem, p. 228.
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Os graves problemas sociais que decorreram daalidmo classico do século XIX
demonstraram a necessidade de atuacdo nao tdoamdnifastado. Diz José Casalta Nabais
que por conta disso, ainda no final do século XiXributo ja apareceu na doutrina com a
funcdo politico-social de correcdo da distribuigd® riqueza e da conformacdo social
(dimensédo extrafiscal) no mesmo plano da finalidadeecadatéria (dimensédo fiscal),
colocando a funcao extrafiscal do tributo no meghoo do fiscal. A resisténcia da doutrina
liberal ndo permitiu, porém, que evoluisse desde tal concepcao, de sorte que sO a partir
de 1919 a chamada teoria do fim extrafiscal seqim@assou a ocupar espaco, prevalecendo
até meados da década de 1630

Com o Estado Social ancorado na teoria de Johndsegrque realmente houve uma
mudanca quantitativa e qualitativa na concepcadritboito, como leciona José Casalta
Nabais: quantitativa porquanto ao Estado foram iadag novas atribui¢cdes, reclamando
maior arrecadacdo de tributos; e qualitativa porquéributo passou a ser empregado

reconhecidamente para conformac&do econdmica d éaxdiafiscalidadey

O trabalho de John Keynes foi importante porguemfir compreender mais
claramente a reciprocidade na relacédo entre Es€taal®ociedade na dinamica da atividade
econdmica, demonstrando que o fortalecimento daomsia fortalece e aumenta a base
econdmica disponivel para incidéncia de tributogue a melhora a arrecadacdo de receitas
tributarias pelo Estado, o que permite a realizadd@® politicas sociais e econdmicas que
fortalecem a atividade econdmica desenvolvida ipgteativa privada, tendendo a um circulo

virtuosd?*

Foi sO, entretanto, a partir da segunda parte awolséXX, com as reformas
constitucionais que se difundiram na Europa, qumwrina superou a chamada teoria do
extrafiscal secundario. Recorda José Casalta Ngbaisa Alemanha a revisdo constitucional
de 1967 deixou expressos 0s objetivos dos imposstbilidade de precos, nivel de
emprego, equilibrio da balanca comercial e desgimaehto econémico equilibrado. Em face
disso, a maioria da doutrina alema passou a qualitomo tributo 0 que terambém

objetivo de arrecadar, ainda que secundario owsédesA doutrina alema, segundo o autor,

122 NABAIS, José Casaltdbidem, p. 229-231.
123 NABAIS, José Casaltdbidem, p. 232-233.
124 KEYNES, John MaynardA teoria geral do emprego, do juro e da moed&8&o Paulo: Atlas, 1992.
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tem concluido que a questao da legitimidade dafstalidade ndo é quanto ao conceito do
tributo, mas quanto & conformidade com os dirditndamentais constitucionafa

Na Itélia, de Constituicdo rigida, a doutrina doamite admite a extrafiscalidade, ndo
faltando autores que defendam que o0s objetivosafesdais constituem uma exigéncia
constitucional por imperativo da igualdade de fa®ver constitucional do Estado), do que se
depreende que o objetivo extrafiscal seja constitaimente legitimt®. Na Espanha
também se aceita a extrafiscalidade, prevendo ati@dgao de 1978 que os tributos devem
servir de instrumentos de politica econdmica paemder as exigéncias de estabilidade,

progresso social e melhor distribuicdo de riqlf€za

Na Franca e em Portugal, apesar de ndo haver @oeedstitucional, o tema néo é
desconhecido da doutrina. Na Franca, aceita-séeevémcao pelo tributo sobre a atividade
econdmica, conquanto mais no ambito de técnic&mcia fiscal. JA em Portugal o tema é
tratado no quadro das chamadas finangas funcicgraigianto os manuais definem o tributo
como exclusivamente financeiro ou fiscal ou paralquer finalidade publica que ndo seja

sancad®®

No ambito da Unido Européia ndo é diferente. Tahbatrina como legislacédo
utilizam o tributo para persecucdo dos objetivosnwas da politica econdmica, tendo
previsdo no artigo 2° do Tratado europeu. Assinmclod José Casalta Nabais, a funcéo

extrafiscal constitui fendmeno indissociavel dogesso comunitarié’.

No Brasil, a doutrina igualmente n&o olvida desBaedsdo da tributacd®. Da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal colegisa precedente no qual, apreciando caso
de tributacdo diferenciada de ICMS em fungéo dareggbilidade, embora se tenha afinal
declarada a inconstitucionalidade formal por viatado artigo 155, 8§ 2°, inciso XII, letra “g”
da Constituicdo, sobre a extrafiscalidade decidiiExaelso Pretorio que “a Assembléia

Legislativa Paulista usou o carater extrafiscal goee ser conferido aos tributos, para

125 NABAIS, José Casalt®p.cit., p. 234-235 e 240.
126 NABAIS, José Casaltabidem, p. 240.

127 NABAIS, José Casaltabidem, p. 240-241.

128 NABAIS, José Casaltdbidem, p. 242-243.

129 NABAIS, José Casaltadem.

130vide item 2.3 acima.
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estimular conduta por parte do contribuinte, semlavi os principios da igualdade e

isonomia*L,

3.3CONSTITUICAO ECONOMICA DIRIGENTE

Consentanea com essa evolugdo no século XX é austitDicdo Econbmica, que
expressa a insercdo na Constituicdo de um conjdet@roposi¢cdes juridico-normativas
destinadas a dizer como deve ser a organizaca@mama no que se consubstancia a Ordem
Econdmica Constitucional. Dito de outro modo, a €ikmicdo Econdmica corresponde a
constitucionaliza¢do da organizacdo econémica riogee pos-guerra.

Ensina Gilberto Bercovici que, a bem dizer, a Gangéio Econdmica podia ser vista
ja nas constituicdes liberais do século XVIII, pas relegarem a interferéncia do Estado e
assegurarem uma independéncia quase absolutaiadivaigrivada, ja se dizia 0 modo da
organizacéo da atividade econémiéaNo entanto, ao tempo das constituicdes libergis,
havia nelas formalmente normas dedicadas a estebete modo de ser da organizacéo
econdmica, cingindo-se, quando muito, a fazer dapies de liberdade econdmica, como,

v.g, a propriedade privada e a livre iniciativa.

A Constituicdo do México de 1917 foi a primeirapm lembra Manoel Gongalves
Ferreira Filho, a encartar disposi¢cfes relacionadasganizacdo econémica, mas nao de
forma direta e objetiva, sendo se cingindo a pnoafadireitos sociais e trabalhistas, como
educacao, reforma agraria etc., sem tracar esqutara de programa sistematico para a
atividade econdmica. A Constituicdo Aleméa de 1@ 8hamada Constituicido de Weimar) foi
a primeira a veicular um conjunto de principiogiras e instituicdes deliberado a ordenar
certo modelo de sistema econbmico, ao dispor selfoema que a organizacdo econdmica
deveria adotar. Também foi a Constituicdo de Weimardo a mexicana, a ser copiada pela

maioria dos paises europeus apds a Guerra Muiidial

131 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta dednstitucionalidade n® 1.276. Ministra Ellen Geaci
Diario da Justica da Unidq 29.nov.2002, p. 17.

132 BERCOVICI, Gilberto.Constituicdo econémica e desenvolviment&ao Paulo: Malheiros. 2005, p. 32-33.
133 FERREIRA FILHO, Manoel Goncalve®p.cit., p. 04-05.
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Dai por que enfatiza Eros Grau que foi a doutrieand que, diante da Constituicdo
Social de Weimar, desenvolveu a concepcao de @Qag&t EconOmica, para indicar o
conjunto de principios, regras e instituicbes queemam e assim definem determinado
modelo econémico do mundo diever ser dispondo sobre a forma de organizacdo e
funcionamento da iniciativa privafd Propde-se a inferéncia dinamica do Estado na
atividade econdmica visando a assegurar o bem-egtapiciar melhores condi¢cdes de éxito
para o sistema politico de liberdade. A Constitwiggconbmica mantém a liberdade
econdmica e o modelo de mercado, porém os coleeavico de concretizar programas de

desenvolvimento, de reducéo das desigualdadesdigribuicio de riquezas €tt.

A Constituicdo Econdémica tem por pressuposicac;dalo o Estado Fiscal, como se
pode depreender, a separacao entre o Estado eeg&@twrcivil, entre o Estado e a economia
privada. Em situacdes em que a propriedade dossrdeiproducdo € de dominio do Estado,
ou em que ele controla a producéo e a distribudedaiquezas econdmicas, ndo ha razao para

a Constituicdo Econdmica, porquanto a organizacéo@mnica € a do proprio Estado.

Contudo, se a Constituicdo Econbmica remete a pgAocede um conjunto de
principios, regras e instituicdes que dizem o mygui® deve ser a estrutura econdémica, ndo so
por esse motivo ela deixaria de ser estatutarigol.a Constituicdo Econdmica pode ser

estatutaria ou diretiva.

S&o0 estatuarias as constituicdes as quais bagtar defestatuto do poder como
instrumento de governo e dispor normas que, pasdieequalificagdo como integrantes da
Constituicdo Econbmica, simplesmente recepcionasrganiza¢gdo econdmica preexistente,
reafirmando com declaracdes, v.g., de livre inicsate propriedade privada. Definem o
estatuto da propriedade dos meios de producaoagstes econémicos, do trabalho etc.,
sem, no entanto, nada dispor sobre os fins querdte\eer alcancados. As constituicdes
estatutarias correspondem ao mundseioE nelas a organizacdo econdmica é impfita

Constituicdes estatutarias sdo aquelas, ensinaS.utabral de Moncada, compostas
de normas que caracterizam determinada forma dmizagdo econdmica, mas justamente

como ela ja é. Ainda assim ndo deixam de vestides€onstituicdo Econdmica porquanto,

13 GRAU, ErosOp.cit., p. 79-80.
%5 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalve®p.cit., p. 17-18.
13 GRAU, ErosOp.cit., p. 77-79.
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sem matriz das relacdes econdmicas dominantes,ansea possivel caracterizar dada

organizacgéo econdmits

J& as constituigbes diretivas (ptogramaticas ou doutrinai§ sdo aquelas as quais
nao basta estabelecer mero instrumento de goveram recepcionar a organizagcao
econdmica preexistente, sendo que enunciam desgfrdiretivas, programas e fins a serem
perseguidos pelo Estado. A Constituicdo Econdmieasg encerra nas constituicdes diretivas
enuncia fins de politica econdmica, reclamando stautacdo de uma nova organizacao
econdmica. Diversamente das estatutarias, as wopdés diretivas definem diretrizes de
politicas publicas coerentes aos fins enunciados @atividade econémica. A Constituicao

diretiva é prépria da Constituicdo Dirigente e esponde ao mundo dever sef*®.

A Constituicdo Econbmica diretiva “encerra o coijude normas que visam reagir
sobre a ordem econdémica de modo a provocar aisceftitos, modificando-a e alterando-a
em certo sentido preestabelecido”, arremata Lui€ahral de Moncada. Visa a alterar a
estrutura econémica existente por meio de politicssrem implementadas pelo Estato

3.3.1 Constituicdo Dirigente

Dai segue a nocao correlata de Constituicdo Eca@dmirigente. Anota Gilberto
Bercovici que, deveras, o debate que marca a @aig&t Econémica no periodo pds-guerra
€ que ela, diferentemente das constituicoes libataiséculo anterior, ndo se contenta em
recepcionar (declarar) a estrutura da organizacaodenica preexistente, sendo que quer
altera-la. E com esse desiderato passa a estabeteotas de programas e tarefas para serem
perseguidas pelo Estado por meio de interferénicieeryencdo) sobre a organizacao

econdmici®®

A Constituicao Dirigente, como pondera Eros Graveste-se de um conjunto de
normas constitucionais que, além de fixar os limiee garantias fundamentais, definem

atribuicdes, tarefas e objetivos sociais a serersegaidos pelo Estado. E uma Constituicéo

13" MONCADA, Luis S. Cabral direito econémica Coimbra: Coimbra, 2003, p. 106.
138 GRAU, ErosA Ordem..., p. 78.

139 MONCADA, Luis S. Cabral dép.cit., p. 105-106.

10BERCOVI, Gilberto Op.cit., p. 33-34.
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diretiva, voltada para o fazer, que estabelecdivii® para a politica estatal. Nela se aspira a
uma transformagcao social a partir de normas ecaredntie conformacid.

A mudanca é, portanto, da propria compreensdo dedfu da Constituicdo. No
liberalismo do século XIX a idéia de constituicaargiu com o0 escopo de proteger a
Sociedade civil, inclusive em face do Estado. Acepigdo de constituicdo era essencialmente
de garantia a Sociedade civil, sendo suficienta pamto que estabelecesse limites claros e
objetivos ao Estado e as demais forcas fisicasracaatliberdade individual, inclusive
econdmica (constituicdo garantia). As constituigdes Estados liberais do século XIX eram
estatutos politicos, cujas disposicdes ndo ou pomnissferiram na organizacao social e

econdmica preexistente da Sociedade burguesa.

Diferentemente, nas constituicbes do século XIXneomanifestacdo politica do
Estado Social e diante das inquietacbes sociaigtémase o nucleo duro e originario da
Constituicdo, com direitos e garantias individu#asSociedade civil (constituicdo garantia),
mas também se acrescentam ao texto constitucionatigos, regras e instituicbes
destinados a dar conformacao as questdes socaisnémicas. Dai se ter cogitado da idéia
de constituicdo formal, para designar aquela qu€oo principios e regras que, conquanto
extrapolem a forma de Estado, o regime de goveraos @ireitos e garantias fundamentais
(constituicdo material), ocupam posi¢éo constitt@imo sistema juridico positivo.

A Constituicdo Econdmica Dirigente mantém a se@araentre o Estado e a
Sociedade civil, preservando igualmente a exploragiatividade econdmica pela iniciativa
privada. Nada obstante, procura colocar a orgafizagonOmica de modo a atender as
demandas sociais e econémicas, como geracao adhtvabrradicacdo da miséria etc., o que

reclama a intervencdo mais ostensiva do Estade soétividade econdmica.

N&o por essa razdo, convém sempre insistir, a {logdb Dirigente abandona o
Estado Fiscal ou deixa de ser com ele compativeleerso, na medida em que se mantém a
exploracdo da atividade econdmica pela iniciatikieada, ficando ao Estado a outorga da
competéncia para instituir e arrecadar tributossgnva-se essencialmente o Estado Fiscal.

1“1 GRAU, ErosOp.cit., p. 79.
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3.3.2 Intervencgao estatal

A expressaontervencaopor si sg, conforme diz Eros Grau, ja revela quérata de
atuacdo fora do campo original, pois s6 se interménuilo que por esséncia néo é'&eu
Destarte, pensar juridicamente em intervencdo adstah atividade econdmica exige
primeiramente delinear a area de atuacdo prépriastedo, para definir por exclusdo a area
de atividade econdmica de dominio da Sociedadé & Estado de Direito, a area de

atuacdo propria do Estado deve ser buscada naiQimdst*®

Na Constituicdo brasileira de 1988, o Estado atnaeea propria quando se trata de
atividade econdémica reservada como monopodlio ouesspmente atribuida ao Estado e, de
resto, quando for necesséria aos imperativos darasga nacional ou relevante interesse
coletivo definido por lei (artigo 173). Afora isstata-se da &rea de dominio econémico da
Sociedade civil. Nesse sentido € queirgefvencadoexpressa atuacao estatal em area de

titularidade do setor privadt*.

A Constituicdo Econdémica Dirigente é a fonte doeitlir intervencionista, aduz
Washington Peluso Albino de Souza, ja que 0s seusipios, regras e instituicbes da Ordem
Constitucional Econdmica servem para harmonizardefinicbes politicas, juridicas e
econbmicas. Os principios da Ordem Econdmica revelaideologia constitucionalmente
adotada, que baliza a intervencdo do Estado, foaodo como origem de toda a legislagao

infraconstitucional que importe medidas de poligcandmica®™.

Na economia descentralizadee,( economia de mercado), a intervengao deve ser
indireta e global, adverte Manoel Gongalves FarEitho. Indireta porquanto deve respeitar
a liberdade dos agentes econdémicos quanto a foond@s precos pela lei da oferta e a
procura, conquanto possa o Estado influencia-IBesse modo, ‘a economia é somente
orientada’. E global na medida em que deve “at@bre ‘as grandes linhas’, nivel de

192 GRAU, Eroslbidem, p. 93.

143 Segundo Eros Grau, a expressdividade econémic@ode ser empregada esantido latoou estrito. Em
sentido latoindica o género do qual sdo espécies o0 servicticpiba atividade econdmica em sentido estrito. A
espécie de servigco publico redne servigo publiemprvo e ndo-privativo, enquadrando-se neste @ltmupo os
servicos que podem ser prestados pela iniciatitgagem mediante concess&o, permissdo ou autorizégao
Estado. Ja ensentido estritp a atividade econdmica indica a area econOmicanid#ativa privada. Por
intervencdodeve-se entender a atuacgdo estatal no campoviliadé econémica em sentido estrito (GRAU,
Eros.lbidem, p. 103-105, 123-126 e 147).

144 GRAU, Eroslbidem, p. 93 e 129.
145350UzA, Washington Peluso Albino derimeiras... Op.cit., p. 255-256.
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demanda global, regras de concorréncia, condic@separticdo, jamais descendo aos

pormenores do mecanismo econdmtéd”

Assim é porque a ConstituicAo Econdmica Dirigerdte avoca ao Estado a tarefa de
substituir a Sociedade civil (iniciativa privadag arganizagao da atividade econémica, mas
também nado a deixa ao livre critério daquela. Reerahte: estabelece normas ordenadoras
destinadas a atender as demandas sociais e ecaspndeixando a Sociedade civil a

organizacao da atividade econdmica dentro dessasmBamrdenadoras e diretivas.

Na medida em que a Constituicdo Econdémica Dirigenige um grau maior de
interferéncia do Estado na organizacdo econdmioarre uma ampliacdo daquela area de
intersecdo de que falou José Casalta Nabais. N&mataenaturalmente de uma intervencao
aleatéria do Estado, mas nos termos e limites eenpyavista pelas normas diretivas da
Constituicdo Econdmica Dirigente, que assim dedimito grau, 0 modo e 0s objetivos

daquela area de intersec¢do do Estado Fiscal Detivocra

Significa dizer que a interferéncia do Estado at@mna contramao das normas da
Constituicdo Econémica Dirigente é contréria aeglportanto, de ilegitimidade irremediavel.
Dito assim, j& se pode antecipar a conclusdo de mueampo especifico da tributacdo, a
legitimidade da influéncia exercida pelo Estadore@borganizacdo econdémica no exercicio
da competéncia tributaria fica em funcédo da sudoconidade com as normas diretivas da
Ordem Econdmica Constitucional. A tributacéo fiadizada, por um lado, pelos direitos e
garantias individuais (inclusive do Sistema TribataConstitucional) e, pelo outro, pelas
diretivas da Constituicio Econdmica Dirigente tamlas na Ordem Constitucional

Econbmica.

3.3.2.1 Modalidades de intervencao

Em que pese outros critérios de classificacdo aarida*’, Eros Grau identifica

essencialmente trés modalidades de intervencao stad@ sobre a economia privada:

1% FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalve®p.cit., p. 19.

147 Washington Peluso Albino de Souzeg, fala de intervencéo defensiva (como o tabelamdstprecos),
intervencao ofensiva (como criacdo de empresasasipe intervencdo intermediaria (medidas regueder
controladoras). Também de intervencao direita @ata] “na primeira, a atuacdo do Estado-empresérioa
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intervencdo por absor¢cdo ou participacéo; inte@engor dire¢do; ou intervengdo por
inducad*®

Na intervencao por absorcao ou participacdo, cdBstua na exploracao da atividade
econdmica, na condicdo de agente econdmico de fdirega ou por meio de empresas
publicas (indireta). Pode fazé-lo por absorcaoayparticipacdo. Quando faz por absor¢ao, o
Estado avoca inteiramente certo ramo da atividade@mnica, apropriando-se dos meios de
producdo em regime de monopodlio. Ja quando o fapaicipacdo, o Estado assume em
parte os meios de producdo, atuando em regime eoéncia com 0S outros agentes

econdmico¥”.

Diferente € na modalidade de intervencao por diregd qual o Estado ndo atua na
atividade econdmica sendo exerce pressdo sobggentea econdmicos ao prescrever normas
impositivas de comportamento. S&do exemplos deviengéao por direcdo o controle de precos

e o tabelamentd®

Por derradeiro, na modalidade de intervencdo pduci&o, o Estado por meio de
normas dispositivas cria ambiente e instrumentoinderferéncia segundo a légica dos
préprios agentes econdémicos, de modo a induzi¢osdo o0s obrigar) a adotarem certa
organizacdo econdmica adequada as conformacOewisso@do estabelecer normas
dispositivas, o Estado leva o agente econdmiccotaadma opcao econdmica que interessa

ao coletivo social, mas que n&do seria normalmeidtada pelo s6 querer individt&

Na intervencédo por inducéo a prescricdo normati@ércomando, sendo um convite
ou uma incitagcdo, um estimulo, um incentivo a queotar determinada atividade de
interesse coletivo e geral. Consigna Eros Grau“nes sempre a inducdo manifesta-se em
termos positivos. Também h#orma de intervencdo por indugdquando o Estadoy.g,
onera por imposto elevado o exercicio de determir@anportamento”, dizendo-se entao

inducdo negativa?

segunda, aquela que se realiza por meio de legslagulamentadora, em todos os niveis de instrios¢ieis,
decretos, circulares, portarias, avisos e assindipote”) Primeiras... Op.cit. p. 261-263).

148 GRAU, ErosOp.cit., p. 148.

149 GRAU, Eros.idem.

%0 GRAU, Eroslbidem, p. 148 e 149.
1*1 GRAU, Erosldem.

%2 GRAU, Eroslbidem, p. 150.
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Dentre esses quadrantes, a influéncia que a tciotaxerce sobre a organizacao
econdmica opera no ambito da intervencao por iruCédm efeito, na medida em que o
Estado, no exercicio da competéncia tributariaydsteou contraria os objetivos diretivos da
Constituicdo Econdmica Dirigente, conscientementen@o, estimula ou desestimula, sob a
perspectiva econdmica, determinadas condutas, gueanastram ou ndo socialmente

desejaveis.

3.4 EFICACIA DA CONSTITUICAO ECONOMICA DIRIGENTE

Quem intenta se furtar a cumprir a ConstituicdonBotica Dirigente logo suscita o
argumento de que suas normas sdo meramente proigesnde eficacia contida ou limitada,
nao vinculando o legislador infraconstitucionatlusive quanto ao exercicio da competéncia
tributaria. Ja se viram argumentos dessa ordenpae do proprio Poder Judiciario, que
deveria zelar pela normatividade da Constituiciode esvazia-fa>. O que ha por detras

desse argumento € o desejo ardente de negar afec@unstituicio Econdmica Dirigente.

Foi primeiramente na Itélia, assinala Gilberto Berci, que se difundiu a idéia de
normas programaticas, para se referir as normastitaionais que, ao invés de dispor
objetivamente sobre certos interesses, apenavaragarincipios para serem atendidos pelo
Estado como mero programa Recorda José Afonso da Silva que, logo ap6s eradwda
Constituicao italiana de 1948, surgiram as prinsemanifestacdes na doutrina classificando
as normas constitucionais entre normasceptivase diretivas e distinguindo entre normas
programaticase normas de natureza juridicanegando juridicidade as normdsetivas e

programaticas>>.

133 Nesse sentido: "Conforme transpareceu da argug@ntertida anteriormente, o art. 179 da CF caristit
norma constitucional de eficacia limitada, que possarater programatico e depende de uma legislacao
infraconstitucional para a producdo de todos os séeitos. Em atencdo a essa necessidade é qgeslader
editou a Lei n® 9.317/96 (...). Saliente-se quepbservacdo aos termos das normas constitucicefaisdas, a
competéncia para a definicdo de quais as pessddqs beneficiadas pelo sistema recaiu sobraisléelor
infraconstitucional (...). Ndo se olvide, aindagqu SIMPLES resulta de uma politica publica (C9mo tal,
comporta ambito de discricionariedade proprio dgislador...” (BRASIL. Tribunal Regional Federal 4a
Regido. Apelagdo Civel n°® 2004.70.00.043347-7. bbsegador Federal Octavio Roberto Pampldpiario
eletrdnico da Justica Federal da 42 Regid@2.out.2008).

1% BERCOVICI, Gilberto Op.cit., p. 38-40.
135 SILVA, José AfonsoAplicabilidade das normas constitucionaisS&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 79.
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Sustentava-se que as normas diretivas indicavamaapea ao legislador futuro, “nédo
sendo nem mesmo verdadeiras normas juridicae (.mesmo que a lei delas divirja, ainda
serdo validas”. Apesar de oposi¢cdes na doutrinpyrigprudéncia constitucional italiana

acolheu a tese, concluindo que as normas progrearateriam destinadas ao legislatfor

O desconforto com essa posicdo hodiernamente étpate teoria da ineficacia das
normas programaticas retrata o proposito veladoretiear qualquer valor concreto da
Constituicdo Dirigente. E o desejo de retomar as@mnicido meramente estatutaria, t&o
confortadvel para as forcas politicas que se e&abil na estrutura econémica preexistente.
Com preciséo, diz Gilberto Bercovici que “toda narmcémoda passou a ser classificada
como ‘programatica’, bloqueando, na pratica, aiatietde da Constituicdo e, especialmente,

a Constituicdo Econdmica e dos direitos soctais”

Argumenta José Afonso da Silva que seria de dsirague uma Constituicao rigida,
instrumento juridico com maior supremacia e supgatlidade no Estado de Direito,
contivesse normas que ndo fossem juridicas. O ssrfpto de elas terem sido inscritas na
Constituicao por si so lhes atribui a qualidadendenas juridicas, fundamentais e essenciais,
de sorte que ndo pode haver duvida da sua juradleicbu valor normativo. Ainda que as
normas constitucionais tenham diferencas de efic@aficicia plena, contida ou limitada),
isso ndo lhes retira a juridicidade, sendo cordrarpropria idéia de Constituicdo que nela
existam normas de mero valor moral ou aconselhamentsos ou licdes. “Todo principio
inserto numa constituicao rigida adquire dimenséimica, mesmo aqueles de carater mais

acentuadamente ideolégico-programaticd”

Reforca Washington Peluso Albino de Souza que rsioicdo € lei e que as leis
podem ser classificadas entre imperativas, predstiou programaticas. As primeiras
ordenam alguma conduta; as segundas impedem algumdata; e as programaticas tragam
diretivas a serem definidas, estabelecendo normakaa de politica econdmica. Dai se infere
que o sentido programatico reside na ausénciardgisalassica, 0 que nao autoriza negar a
condicéo de ato juridico, pois “se (...) ndo sedepor sanc¢des adota, entretanto, o sistema
de oferecer atrativos especificos a quem adirasewns objetivos”, falando alguns autores de

direito premiat®®.

1% 5ILVA, José Afonsolbidem, p. 80.

15" BERCOVICI, Gilberto Op.cit., p. 38-40.

138 SILVA, José AfonsoAplicabilidade... Op.cit., p. 79-80.

139 50UZA, Washington Peluso Albino derimeiras... Op.cit., p. 111-112.
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De sua parte, Werter R. Faria com felicidade avep@ sendo a Constituicdo a
norma superior no ordenamento juridico, comecaeggs(ador, juiz, administrador, cidadao)
a violar a Constituicdo “quando se nega a supre&da valor normativo de seus principios
fundamentais e gerais sobre determinada matémag,coor exemplo, atividade econdémica”.
Os principios fundamentais, os direitos e deverslividuais e coletivos sdo normas
constitucionais que a todos vinculam, destinadeseatar a acédo do Estado na consecucao
dos fins e “ndo se confundem com as normarg) (programaticas”. Sao “judicialmente
aplicaveis e devem ser tidos em conta na aprecidgamnstitucionalidade das leis”, de tal
sorte que toda lei que afronte os principios dedatile econdmica padecem de vicio de
inconstitucionalidad®®. Werter Faria parece querer desqualificar as idiretda Ordem

Econbmica como normas programaticas.

De Eros Grau vem incisiva licdo em tom de desabdenso ja ser tempo de
abandonarmos 0 uso dessa expressdo, ‘normas peigash que porta em si vicios
ideoldgicos perniciosos”. Prossegue ensinando gueoamas programaticas tém eficacia
normativa porquanto o “adjetivo ndo desqualificasubstantivo a que vem acoplatfd”
Entrementes, Eros Grau transcreve excerto de dedsé Tribunal Constitucional da

Alemanha em 1969, que merece reprise:

a) Quando a teoria sobre normas constitucionaigrgnaaticas pretende que na
auséncia de lei expressamente reguladora da nostsa rélo tenha eficacia,
desenvolve uma estratégia mal-expressada de ndéncidg (da norma

constitucional), visto que, a fim de justificar-sema orientacdo de politica
legislativa — que levou a omisséo do Legislativauipnera-se a hierarquia maxima
normativa da Constituicao.

b) O argumento de que a norma programatica s6 epesaefeitos quando editada a
lei ordinaria que a implemente implica, em ultinmsténcia, a transferéncia de
funcdo constituinte ao Poder Legislativo, eis qoenésséo deste retiraria a vigéncia,
até a sua acao, o preceito constitucional.

¢) Nao depende, a vigéncia da norma constitucipmaramatica, da acao do Poder
Legislativo, quando-atribuivel a este a edicaoed®idinaria -, dentro de um prazo
razoavel, ndo resultar implemento o preceito, saeanmplica violacdo da ordem

constitucional.

d) Neste caso, tal mora pode ser declarada caristial pelo Poder Judiciério,
competindo a este ajustar a solugdo do sabgudiceao preceito constitucional ndo
implementado pelo legislador, sem prejuizo de quegslativo, no futuro, exerca
suas atribuicdes constitucionafs.

180 FARIA, Werter R.Constituicdo econdmica, liberdade de iniciativa e &l concorréncia Porto Alegre:
Editor Sergio Antdnio Fabris, 1990, p. 102.

161 GRAU, ErosOp.cit., p. 365-366.
%2 GRAU, Eroslbidem, p. 365.
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Ja Luis Roberto Barroso da a discussao por supefatliz que modernamente se
reconhece as normas programaticas “valor juridi@mtico ao dos restantes preceitos da
Constituicdo, como clausulas vinculativas, conirida para o sistema atraveés dos principios,
dos fins e dos valores que incorporam”, sendo sm@rsao prospectiva uma dimenséo do

préprio ordenamento juridico no Estado Sdéfal

3.4.1 Eficacia paralisante das normas programaticas

O cotejo da tributagdo em face da Ordem EconOnecarnda quase sempre na
indagacao seguinte: se classificadas como prirgfpimgramaticos, as normas constitucionais
da Ordem Econdmica teriam forca juridica para ideala tributacdo que com elas néo

guardam compatibilidade material? A resposta éativa.

Com José Joaquim Gomes Canotilho calha lembrarttague os principios como as
regras sdo norm#$. A questdo que remanesce é quanto & eficaciardsan& conhecido o
trabalho de José Afonso da Silva acerca da cleas&io das normas constitucionais em
funcdo da eficaciaeficicia plena eficacia contidaou eficacia limita O primeiro grupo
(eficacia plena) redne as normas que independem qdalquer regulamentacao,
correspondendo as normas auto-aplicaveis, do gxem@plo a legalidade prevista no inciso
Il do artigo 5° da Constituicéo Brasileita

No grupo das normas de eficacia contida estédo msasoque tém eficacia imediata e
produzem seus efeitos desde logo, mas que, poisfoetia propria Constituicdo, podem ter
seus conceitos contidos dentro de limites estableleqor legislagdo infraconstitucional,
como se véy.g, no artigo 5°, inciso LXVI, da Constituicao de 898

Derradeiramente, no terceiro grupo estdo as nowmeagficacia limitada, que se
caracterizam pelo fato de sua eficicia integrakedder da regulamentacdo por legislacdo

infraconstitucional, que se subdividlem em duas @spe asdeclaratorias de principios

163 BARROSO, Luis RobertoO direito constitucional e a efetividade de suas mmas — limites e
possibilidades da constituicdo brasileiraRio de Janeiro: Renovar, 1993, p. 111.

164 CANOTILHO, José Joaquim Gome3p.cit., p. 1125-1128.
185 SILVA, José Afonso daplicabilidade... Op.cit., p. 82-83.
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institutivos (ou organizativos) owleclaratérias de principios programatic88 Sao de
principios institutivos as que dispéem esquema rggnéle instituicdo de 6rgdo, entidade,
sistemas normativos etc., ficando a cargo de cslbtpr infraconstitucional estabelecer
concretamente tais instituicdes; e as de principmiogramaticos sdo as que dizem para onde e
os fins atribuidos ao Estado, estatuindo diretrffins sociais) a serem realizados pelo Estado
com legislacdo infraconstitucional, sendo por issomas de programa de atividades, de

tarefas, para atender as demandas sotiais

A despeito dessa classificagdo, todas as nornmasefi&cacia minima. Conforme
adverte José Afonso de Silva, mesmo as normasittmishais de eficacia limitada (sejam
elas de principios institutivos ou programatic@s teficacia imediata no sentido de rechacar
a legislacao infraconstitucional que seja contrariais normas. No dizer do renomado autor,
“descortina-se a eficacia das normas programateas relagcdo a legislagdo futura,
desvendando ai sua funcdo de condicionamento ddaate do legislador ordinario, mas

também da administracéo e jurisdicdo, cujos atogbk&espeitar” tais normas.

As normas programaticas vinculam o Poder Legiglatiiio s6 por assinalar os fins
que deve atingir, mas por estabelecerem, “desde, I@gtricdes, limites, observancia de
certas diretrizes, critérios ou esquemas geraiss pkancar, o escopo proposto”. Dessa
normatividade segue que “inobservancia das normastitucionais programaticas por parte
do 6rgéo legislativo sera motivo de invalidadealtatu parcial, do ato de exercicio de seu
poder, ou seja, da lei deliberada de modo contrduiadiverso de quanto disposto” pela
Constituicao Dirigente. “Qualquer providéncia dodBoPublico, especifica ou geral, quer
contravenha a esse fim é invélida e pode ser @geasua inconstitucionalidade pelo juiz”,

conclui José Afonso da Siltf&

E o que Maria Helena Diniz denomina de eficaciaalgante, ao observar que a
eficacia limitada esta em que referidas normas,uamg ndo for promulgada a lei
infraconstitucional regulamentadora, “ndo produmirafeito positivos, mas terdo eficacia
paralisante de efeitos de normas precedentes iratorajs e impeditiva de qualquer conduta

contraria ao que estabelecéfii”

188 SILVA, José Afonso ddbidem, p. 82-83 e 85-86.

87 SILVA, José Afonso ddbidem, p. 122-123.

188 SILVA, José Afonso ddbidem, p. 158-159.

%9 DINIZ, Maria HelenaNorma constitucional e seus efeitoS4o Paulo: Saraiva. 1989, p. 101.
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Tais normas tém eficacia juridica porque “impedeme @ legislador comum edite
normas em sentido oposto (...), condicionando assfutura legislagdo com a consequéncia
de ser inconstitucional”, além de impor dever jpmitao legislador infraconstitucional,
indicar as finalidades sociais e os valores olgpsticondicionar a atividade discricionaria da
administracdo e do Judiciario”, servir de diretit@goldgicas para interpretacdo e aplicacédo
das regras e “estabelecerem direitos subjetivosnuedirem comportamentos antagonicos a

elas™’®

A tentativa, portanto, de classificar as normafOddem Econdmica Constitucional
como normas programaticas (norma de eficacia Idajtando significa que n&o haja
vinculacéo dos poderes constituidos. Ha sim, porprao leciona Maria Helena Diniz, sob o
angulo pragmatico da Constituicdo ndo pode havenaaonstitucional, seja ela regra ou
principio, sem um minimo de eficatia As normas programaticas, ainda que de baixo grau
de normatividade, sdo normas constitucionais guelicmnam a validade e a aplicacado da

legislacdo menor.

3.5 CONSTITUICAO ECONOMICA E ESTADO FISCAL BRASILRIO

O Estado brasileiro, como concebido pela Conséituige 1988, € um Estado Fiscal
Democrético, tanto porque as receitas do Estadénagveponderantemente de tributos como
porque a Constituicdo pressupde a separacéo eristado e a Sociedade civil (iniciativa

privada), reservando a Ultima a atividade econémica

Por um lado, a Carta Politica de 1988 encerrou ister8a Tributario Constitucional,
gue formalmente se identifica com os principiosgras estatuidos no Capitulo | do Titulo VI
(Sistema Tributario formal), mas que materialmesdgeespraia ao longo de todo o texto
constitucional (Sistema Tributario material). A orgparte das normas do Sistema Tributario
revela-se, em sentido lato, como garantias indaigylimitagbes microecondémicas) ao
exercicio da competéncia do Estado para arrecadatos 2. Assim, quando a Constituicdo

outorga competéncia tributaria, ai também ha seommiregra de limitacdo (de garantia) no

9 DINIZ, Maria HelenaOp.cit., p. 103-104.
1 DINIZ, Maria Helenalbidem, p. 75.

172 Em sentido estrito, os direitos e garantias imtligis tributarios s&o aqueles contidos no artigd, Hbie
guardam correlacao direta e indissociavel com i@stds fundamentais do artigo 5° da Carta Politica.
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sentido de que o Estado ndo tributard além oudissn. Sob esse prisma, a Constituicdo de
1988 revela-se verdadeira Constituicao-garantiaceqpcdo com a qual a disciplina do Direito

Tributario acomodou-se trabalhar.

Em face do regime federativo, a todos os entesiqudida Federagéo foi outorgado
competéncia para tributar a iniciativa privada. Ceifeito, a Unido esta investida de
competéncia para 0s impostos apontados no arti§p dlBm de outros ndo previstos na
Constituicao (competéncia residual do artigo 16disp |); os Estados Federados e o Distrito
Federal, os impostos discriminados no artigo 185ewvada em relagdo ao Distrito Federal a
regra do artigo 147; os Municipios, 0os impostoadiehados no artigo 156. Aos trés entes
politicos ainda se faculta arrecadar receitas peiorde taxas e contribuicbes de melhoria

(artigo 145, incisos Il e 11).

A Constituicdo contempla tributos com caracterdsticespecificas: a Unido, o
empréstimo compulsério nos casos especificados @elgo 148; aos Municipios e ao
Distrito Federal, contribuicdo para custeio do sende iluminacdo publica; e a Unido as
propaladas contribuicdes sociais e CIDE’s por @#i@le competéncia genérica no artigo 149
da Constituicadd®, que se proliferam por todo o texto constitucipaaistacando-se,g., as
contribuicbes sociais de custeio da Seguridadeabdgartigo 195), contribuicbes para o
Seguro de Acidente de Trabalho (artigo 212, 88f)tridbuicdo para o Programa de Integracao
Social (PIS) recepcionada pelo artigo 239, conigém para o Fundo de Garantia por Tempo
de Servico (FGTS) (artigo 7°, inciso |, da Consgtéio e artigo 10 no ADCT).

N&o pelo fato de o Estado brasileiro arrecadam alé impostos, tributos de outras
espécies ou com destinacdes especificas que daieaser um Estado Fiscal, porque de
comum todas as espécies tributarias tém a incidé&otire a atividade econémica reservada a
Sociedade civil (iniciativa privada). Pode-se priefa denominacdo de Estado Tributario,
como faz José Casalta Nabais, ao invés de Estadalfi Porém, nada muda que as receitas

do Estado brasileiro ordinariamente advém da adeg@o de tributos.

De outra banda, a Constituicao brasileira de 1888rma o Estado Fiscal ao deixar
subjacente a separacao entre o Estado e a Soci@uaddiva privada). Nawaputdo artigo 5°
ja vem eleito como direito fundamental, ao ladovitia, da liberdade, da igualdade, da

seguranca, a propriedade privada. Dentre os in@st&o consagrados a livre iniciativa

178 Genérica no sentido de que n&o discrimina o fatadpr ou a base de célculo possivel.
1" NABAIS, José Casalt®p.cit., p. 199.
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privada (inciso XIll), o direito de associacdo (XVXIX e XX), a heranca (XXX), o devido
processo legal comoonditio sine qua nompara perda de bens privados (LIV), além da
reafirmacdo da propriedade privada (XXII), todosireriados que reservam e garantem a

exploracdo da atividade econdmica a Sociedade civil

O direito a propriedade privada, que aparece nisant do artigo 170 como diretiva
da Ordem Econdmica, € 0 que assegura a iniciativada a apropriacdo dos meios de
producdo. Se os meios de producao fossem confeaml@stado, a exploracdo da atividade
econbmica seria pelo Estado, de modo inconcilias@ho ja se viu, com o Estado Fiscal
Democrético. Reafirma Celso Ribeiro Bastos que amtexto extrai-se que o Brasil filia-se

ao modelo capitalista de produgédo também denomidedzonomia de mercadé”

N&o se cuida, entretanto, de liberalismo clas#wocontrario, da mesma forma que
contempla a propriedade privada dos meios de p&odécacentuada na Constituicdo de 1988
a preocupacdo com as demandas socioeconOmicadarRaoo artigo 3° (que integra
materialmente a Ordem Econdmica) que séo objefimedamentais a construcdo de uma
sociedade livre, justa e solidaria, o desenvolvimemcional, a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacao, a reducéo das desigualdades seagmwomocao do bem-estar da Sociedade.
Todos esses enunciados sdo repetidos como direlv&dem Econdmica formal no artigo
170, além de interagirem com o Sistema Tributammsfitucional, ndo sendo a toa que a
solidariedade tem sido invocada na maioria dostdsluia atualidade acerca de tributacéo.

De igual sorte, o artigo 5° estd permeado por dasssocioeconbmicas, como a
funcdo social da propriedade (inciso XXIll), a me®scido da propriedade rural de
subsisténcia (XXVI), a defesa do consumidor (XXXI§ defesa do patrimdnio publico,
histérico e cultural e do meio ambiente (LXXIIl)cetE, pois, como diz Eros Grau, uma

Constituicao liberal de fei¢cao social.

Mas néo por isso deixa de ser Estado Fiscal. Paer-argumentar que tais objetivos
sociais e econdmicos poderiam ser realizados poo owdelo de Estado que ndo o Fiscal,
no qual a atividade econdmica fosse exercida otralada pelo Estado (Estado Patrimonial).
Poderia até ser, mas nao foi essa a opcéo palieadégica da Constituicdo de 1988. Quer
dizer, ndo foi aquela a ideologia constitucionalteeadotada de que fala Washington Peluso

Albino de Souza, da qual ndo se pode distrair #isenfuridica. Significa que, salvo se for

15 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra dav&ilComentarios a constituicdo do brasil Sdo0
Paulo: Saraiva, v. 7, 1990, p. 12.
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para romper com o Estado de Direito ou com o Bstd&olitico de 1988, aqueles objetivos

deverdo ser perseguidos com a estrutura de Estschl Bemocratico.

Ao tratar formalmente da Ordem EconO6mica Constinai, além de reafirmar a
propriedade privada dos meios de producédo e ailvcaativa no artigo 170, o artigo 173,
capute 88 1° e 2° na mesma esteira do artigo 37,0in€l¥, dispbe que as empresas
publicas e as sociedades de economia mistaauacao indireta do Estado) s6 poderédo ser
constituidas para exploragéo de atividade econdauigarestacdo de servigo publico “quando
necessdria aos imperativos da seguranca nacionalrelevante interesse coletivo”. Afora
isso, ha os casos de monopodlio. Da conjugacao slekse preceitos extrai-se, a uma, a
vedacdo a atuacéo ordinaria do Estado na ativieleol®®mica e, a duas, a limitacdo a atuacao
indireta por meio das empresas estatais. Reafierassim que a exploragdo da atividade
econdmica pelo Estado é a excecao.

Segundo o 8 1° do inciso Il do artigo 173, a leg&b que estabelecer o estatuto das
empresas estatais dispord acerca da “sujeicdo gamereproprio das empresas privadas”.
Assim é para dar-lhes agilidade, eficiéncia, privtlldde etc., mas também para preservar a
iniciativa privada, a livre concorréncia etc., (g# essenciais no Estado Fiscal. Pudesse o
Estado atuar na atividade econdmica em detrimeatanitiativa privada, estaria ele a
substituir a Sociedade civil, comprometendo o Estédcal Democratico. Tampouco haveria
de falar-se em Ordem Econbmica, porquanto ja sguéuonde o Estado controla a atividade

econdmica nao precisa haver Ordem Econémica, peéele (Estado) a prépria ordem.

3.5.1 Constituicao Dirigente e tributagéo

O Estatuto Politico de 1988 € uma Constituicdo gemte e Econdmica, como
pronuncia Gilberto Bercoviti® corroborando Eros Grau que “a Constituicdo desiBé—
tem sido — uma Constituicdo dirigente, e vinculeegislador®’”. Nela, como ja se viu, as

diretivas ndo estdo circunscritas apenas no Capitalo Titulo VII (Ordem Econdmica

176 BERCOVICI, GilbertoOp.cit., p. 30.
" GRAU, ErosOp.cit., p. 355-356.
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formal), mas sdo vistas ao longo de todo o textustifnicional’® Nisto se aflora como
Constituicdo programética, inclusive quanto ao @xer da competéncia tributaria do Estado.

Como Constituicdo Dirigente que é, a Carta Politieal 988 rejeita 0 mito da auto-
regulagcdo da atividade econdomica, como aduz GabBercovici, do que decorre uma
ampliacdo da area de intersecao caracteristicastimd Fiscal. Como resultado, a area de
intersecdo passa a ser impregnada de diretivasitocimais que “configuram imposicdes
permanentes para o legisladd?” Tais diretivas da Ordem Econémica sdo imposicées
permanentes, inarredaveis, inexoraveis, das qumsescapa o exercicio da competéncia

tributaria.

A questéo crucial é que, assim como o Sistema fhrilmy a Constituicdo Econémica
nao se esgota no ambito do texto constitucionahocpondera Eros Grau, sendo que reclama
a integracdo continua das leis infraconstitucigngu® por isso deverao atender, positiva e
negativamente, as diretivas da Ordem Econémica tacisnal®®. Inclui-se, pois, a
legislacdo tributéria, ja que ela, vale reprisafalivelmente exerce influéncia sobre a

organizacdo econdémica.

Sob pena de fazer letra morta da ConstituicAo Homad Dirigente, urge que as
diretivas da Ordem Econdmica vinculem, positivaregipalmente de forma negativa, o
legislador, inclusive tributario, visto que a Cdatstdo Econdmica Dirigente justamente
estabelece as balizas constitucionais para aqgaotig intervencédo do Estado na organizacao
econdmica, no que delimita — e issso € o importardearea de interse¢cdo na qual o Estado
atua legitimamente em face da Sociedade civil iiti@a privada) no Estado Fiscal

Democratico.

Portanto, na Constituicio Econdmica Dirigente dsta#fo Fiscal Democratico
brasileiro, a area de intersecdo esta delimitadasdépelo grupo de direitos e garantias
individuais (Constituicdo-garantia), mas igualmegm¢o grupo de diretivas socioeconémicas
constitucionais (Constituicdo-programatica), erasbor este Ultimo pela Ordem Econbémica
Constitucional. Nesse sentido, a Constituicdo Ecoc® Dirigente descortina-se como
verdadeira Constituicdo-garantia porque impede auestado atue de forma contraria as

diretivas constitucionais.

178 GRAU, Eroslbidem, p. 173.
19 BERCOVICI, Gilberto Op.cit., p. 34.
180 GRAU, ErosOp.cit., p. 166-167.
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Assim como o Estado ndo pode exercer a competéitmigaria contrariamente aos
direitos e garantias individuais.g. exigindo tributo sem observar o devido procesgal),
também nado pode fazé-lo contrariamente as dirett@a®rdem Econdmica de Constituicdo
de 1988. Assim como nao pode pilhar a propriedat@aga por imposicao de tributo com
efeito confiscatério, ndo pode estabelecer tritiidagara intensificar a exploracdo da meio
ambiente, por exemplo. Nas duas hipoteses, pol igeao, a atuacdo do Estado por meio da

tributacdo € contraria a Constituicao e, portategijtima.

Em resumo, a area de interse¢cdo no Estado FiscaCamstituicio Econbémica
Dirigente esta delimitada néo sé pelos direitosiramgtias individuais (Constituicdo-garantia)
sendo igualmente pelas diretivas da Constituiciiogéite (Constituicio-programatica).
Nesse sentido negativo, a Constituicdo Dirigenteleese como verdadeira Constituicao-
garantia, ja que impede que o Estado exerca a ¢éngie tributéria em rota de colisdo com
as diretivas constitucionais da Ordem Econdmicai der imperioso, como conclui Roberto
Ferraz, “relacionar o Direito Tributario com outé&eas e, particularmente, com 0s principios
da ordem econdmica. Assim, (...) outros aspectoaduicos, podem hoje ser vistos como
limitagcdes ao poder de tributd?*

3.5.2 Sistema Tributario e Ordem Econdmica

Aduz Ricardo Lobo Torres que a “Constituicdo Trévigt (...) estd em permanente
contacto e interacdo com a Constituicdo Econdmica §ao ambas subconstituicdes do
mesmo sistema constitucional brasilelfd” De fato, uma rapida leitura da Constituicéo
brasileira é suficiente para logo notar a estiitaelacdo entre a tributacdo e as diretivas da

Ordem Econdmica Constitucional.

Primeiramente, sendo o tributo inerente a liberdacomica, no que se assenta o
pressuposto do Estado Fiscal, o Sistema Tributdfigura-se desdobramento da Ordem
Econdmica Constitucional. Assim € que a divisdaa@®peténcias e a reparticdo de receitas

181 FERRAZ, Roberto. FERRAZ, Roberto. A Igualdade mpooseitamento de créditos na Cofins e PIS nao-
cumulativos. Revista dialética de direito tributario. S8o Paulo: Dialética, n. 149, p. 77-86, fev.2008,
especificamente p. 77.

182 TORRES, Ricardo Lobo. Interacdo entre principi@sstitucionais tributarios e principios da ordem
econdmica. In: FERRAZ, Roberto (coordPyincipios e limites da tributacdo S&o Paulo: Quartier Latin, v. 4,
2009 (no prelo).
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tributarias (artigos 153 a 162 — Sistema Tribu)arservem para custear as tarefas
constitucionais do Estado sem que este exploretadiu por empresas publicas, a atividade
econbmica, prestigiando assim a livre iniciativaje g¢ uma das diretivas da Ordem

Econbmica brasileira (artigo 17€gaput— Ordem Econdémica).

A vedacéao ao tratamento tributario desigual ensragentes econémicos que estejam
em situacao equivalente, independentemente daghstida ocupacao, profissdo ou funcéo
econdmica (inciso Il do artigo 150 — Sistema Trdiat) € condicdo para assegurar ndo sé a
diretiva da livre iniciativa como o da livre conpémcia (artigo 170capute inciso Il — Ordem
Econbmica). A vedacao a utilizacao de tributo pefeato de confiscar (inciso IV do artigo
150 — Sistema Tributario) garante a propriedadeade dos meios de producéo (artigo 170,

inciso Il — Ordem Econdmica).

A irretroatividade e a anterioridade tributariac{go Ill do artigo 150 — Sistema
Tributério) atendem a seguranca e a previsibiligaddica, imprescindivel a estabilidade das
relacdes econdmicas. A seguranca juridica apae@edmbulo da Constituicdo e caput
do artigo 5°, estando implicita no artigo 170, pe@ehuma daquelas diretivas seria suscetivel

de ser concretizada sem seguranca publica (osteagidicial).

Em segundo lugar, no afa de dar concretude asvdisetia Constituicdo Dirigente, o
Estatuto Politico de 1988 n&o olvidou da influéneiercida pelos tributos sobre a
organizacdo econdmica, conectando objetivamentgagios pontos o tributo com a Ordem
Econbmica Constitucional. As chamadas CIDE’s mercemdlise apartada, o que se fara
adiante.

Aqui é suficiente destacar que a Constituicdo d@8l18statuiu que o ITR devera
desestimular a manutencédo de propriedades impvadufartigo 153, 8§ 3°), relacionando
assim a regra de competéncia tributaria (Sistembuf@rio) com a funcdo social da
propriedade (inciso Il do artigo 170 — Ordem Eaoiga). A conjuncdo do tributo com a
funcéo social da propriedade aparece na Constitudedtinada a promocédo da utilizagédo e
aproveitamento adequado da terra urbana por mdi®Tdd progressivo (artigo 182, § 49, II).

Também ressalvou que a vedacado a tributo fedemlundorme em todo territério
nacional ndo obsta a concesséo de incentivosdigeatinados a promover o equilibrio social
e econdmico das diferentes regides para reduziesigualdades regionais (inciso | do artigo

151 — Sistema Tributario). Afetou assim tanto astfiee da isonomia tributaria (inciso Il do
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artigo 150) e o pacto federativo (artigo 2°) atdieedo desenvolvimento nacional (artigo 3°,
inciso Il) e da reducdo das desigualdades regio(aisgo 170, inciso VII — Ordem

Econbmica).

A Constituigdo recepcionou e manteve o0s incentfigasiis para desenvolvimento da
Zona Franca de Manaus (artigo 40 do ADCT) e deuagm® incentivos fiscais de natureza
setorial (artigo 41, § 1° do ADCT), visando a atmab desenvolvimento nacional (artigo 3°,
inciso 1) e a reducdo das desigualdades regianagtoriais (artigo 170, inciso VIl — Ordem
Econdmica), sendo a derrogacdo dos incentivosiastdambém conexa com a diretiva

econdmica da livre iniciativa.

A tributacdo favorecida e diferenciada para micne@®sas e pequenas empresas teve
previsao originaria no ambito da Ordem Econdmiceigd IX do artigo 170 e artigo 179), s6
vindo recentemente a receber previsdo formal ntei8e Tributario Constitucional (artigo
146, inciso lll, alinea “d” e paragrafo unico) pacréscimo da Emenda Constitucional n®
42/2003.

A propésito, as reformas constitucionais tém semmi®rcado essa umbilical
vinculacdo entre o Sistema Tributario e a OrdemnBroca. A Emenda Constitucional n°
20/98, com as alteracbes da Emenda n°® 47/200%ijuneb § 9° do artigo 195 previsdo para
que as contribuicdes sociais a que se refere saridenham aliquotas ou bases de calculo
diferenciadas em funcdo da atividade econdémicangesada pelo agente econdémico, da
utilizagdo de mao-de-obra ou ainda da estruturandccado de trabalho. Tal alteracdo do
Sistema Tributario formal visou, dentre outras tjs politicos, a dar concretude tanto a

valorizacéo do trabalho como a busca do pleno egogaatigo 170¢capute inciso VIII).

A Emenda Constitucional n° 33/2001 acresceu ogp4frtigo 177 para dispor que a
CIDE incidente sobre petroleo, gas natural, alcoohbustivel e derivados podera ter aliquota
diferenciada em funcdo do produto ou da sua uti@aasendo que as receitas arrecadadas
com o dito tributo serdo destinadas a concessaulgsidios e/ou financiamento de projetos
ambientais. E patente 0 comprometimento com aivireia defesa do meio ambiente (inciso
VI do artigo 170).

Ainda pela Emenda n° 33/2001 foi conferido imunalad receitas decorrentes de
exportacdo referentemente as contribuicbes de démmpa tributaria da Unido pelo artigo

149, visando a desonerar as exportacdes de madadeaa neutralidade fiscal internacional,
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gue se relaciona com as diretivas do desenvolvimeational (artigo 3°, inciso Il) e da
soberania econdémica (artigo 170, inciso 1). Sobrprimeiro, destacou o Ministro Cezar
Peluso a “intuitiva racionalidade da Emenda n° B3fi@equivocadamente relacionada a
politica de desoneracdo das exportacdes, tendoisten os principio da neutralidade fiscal
internacional*®® E acerca do segundo, no ambiente doutrinariceescEros Grau que a
soberania econdmica significa “viabilizar a papaggdo da sociedade brasileira, em condi¢bes

de igualdade, no mercado internaciofid"que passa pela neutralidade fiscal internacional.

A Emenda n° 42/2003, além de outorgar ao legisladmplementar competéncia
legislativa para estabelecer critérios especiaistritbeitacdo para prevenir desequilibrios
concorrenciais, relacionados, portanto, explicitaimecom a livre concorréncia (artigo 146-
A), inseriu, como ja dito, formalmente no Sistem@bdiario a previsdo para tratamento
tributario diferenciado e favorecido para microeesas e empresas de pequeno porte,
inclusive com regime unificado de arrecadacdo dmutbs das trés esferas politicas e
possibilidade de criacdo de regimes especiaisiva@haénte ao ICMS, contribuicdo social
sobre remuneracéo de trabalho, CSLL, PIS e COHE) para atender aos artigos 170,
inciso IX, e 179 da Constituicéo.

Héa outros tantos pontos explicitos de conexdo xio teonstitucional, mas séo esses
suficientes para deixar extreme de duvida a indigdsel interacdo entre o exercicio da
competéncia tributaria do Estado e as diretiva®miem Econdmica. Dai decorre que néo se
autoriza a interpretacdo e aplicacdo das normasSidtema Tributario ou da Ordem

Econbmica, sendo que devem ser em conjunto, paaaddonstituicdo € uma so.

Assim como nao passaria pelo crivo de legitimidaedestitucional uma lei que, a
pretexto de dar concretude as diretivas da Ordeomdtuica, afronte o Sistema Tributario,
como,V.g, instituisse regime tributario favorecido para nmémpresasem lei(artigo 150,
inciso 1), ndo passa de ilegitima a legislacdoutédba que afronte as normas da Ordem
Econbémica Constitucional, como seria uma V&g, que aumentasse o custo tributario com
IRPJ de quem preservar 0 meio ambiente. Os exenpalescem esdruxulos, mas ha na
legislacdo do PIS e da COFINS norma tributériaiqdez a exploragdo do meio ambiente,
como se vera adiarit&

183 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautefat.738. Ministro Cezar Peluddiario da Justica da
Uni&o Eletrénico, 19.0ut.2007, p. 27.

184 GRAU, ErosOp.cit., p. 227.
18 Vide item 5.2 adiante.
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Incisivamente adverte Eros Grau que, “assim comaaig se interpretaim texto
normativQ mas simo direito, ndo se interpretam textos constitucionais, isofaghte, mas
sim a Constituicdo, no seu todo. Ndo se interpme@onstituicdo em tiras, aos pedac¢ds”
Sendo assim, no exercicio da competéncia tribu@riestado deve obediéncia ndo s6 ao
Sistema Tributario como a Ordem Econdmica Constihad. A inobservancia de qualquer
deles conduz, infalivel e igualmente, a incompldigile vertical da lei em face da

Constituicao, cujo resultado é a invalidade dérileutaria (inconstitucionalidade).

Como conclui Roberto Ferraz, a legislagéo “tribiatém@o tem licenga para violar os
principios da ordem econdmica que, no todo coerteonstituicdo, tém igual forca e poder
para limitar a tributacdd®’. E endosso de Luis Eduardo Schoueri, conquanémdal de
impostos, que “sendo manifestacdo de intervenchce sm Dominio Econémico, as normas
tributarias indutoras, conquanto inseridas na comigdo da exigéncia de imposto, ndo se

despem de sua justificacdo e embasamento constiaef®

3.5.3 Contribui¢éo de intervengédo no dominio econGoo

A Constituicao brasileira de 1988 prevé uma figukautaria destinada precipuamente
a intervencao no dominio, a denominada CIDE, cojapeténcia tributaria foi confiada a
Unido (artigo 149). Se a tributacdo implica semprervencdo por inducdo sobre a
organizacdo econdmica, € preciso investigar no fq@&DE distingue-se de outros tipos
tributarios. A questdo remete a sempre polémicsifieacao das espécies tributarias.

Roberto Ferraz adverte que as classificacfes gaddapenas se justificam quando
necessdarias para extremar regimes distintos, eXeraptio com a distingdo entre filhos
legitimos ou nédo, que tinha razédo de ser na vigémeiCodigo Civil de 1916, mas que nao

faz sentido em face do novo Cédigo Civil j& quegime juridico é o mesmy. Portanto, a

18 GRAU, ErosOp.cit., p. 166.

18" FERRAZ, Roberto. A igualdadeOp.cit., p. 79.

18 SCHOUERI, Luis Eduard®p.cit., p. 167.

18 FERRAZ, Roberto. Da auséncia dos pressupostosngesicdo da Cofins ndo-cumulativa criada na Lei
10.833/2003Revista dialética de direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 105, p. 139-158, jun&@0 143.

A questdo é anotada por Roberto Ferraz, ao lecigmar conforme o critério adotado, os tributos poder
classificados em diferentes grupos, o que exeroglifiom a Contribuicdo Social sobre o Lucro (CSLug q
classificada pelo critério da hipotese de incidénafigura-se como imposto por ndo estar vincuéadanhuma
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investigacdo deve identificar critério que perndgitstinguir o regime juridico das CIDE’s em
relacdo aos demais tipos tributarios.

Alfredo Augusto Becker classificava os tributos réo da base de calculo, apontado
apenasmpostosou taxas impostos quando a base de célculo for fato ligitalquer, ndo
consistente em servigco ou coisa estatal; e taxasdgua base de céalculo consistir em servi¢o
ou coisa estatal. Para Becker, os chamados trilparafiscais, contribuicdes de melhoria,

empréstimos compulsérios e monopoélios fiscais sfidadeiramente impostos ou taxXas

Ja Geraldo Ataliba classificava os tributos em &engla hipétese de incidéncia,
encontranddributos vinculadou ndo-vinculadosa uma atuagao estatal: no primeiro grupo
ficam astaxase ascontribui¢cdes cuja hipotese de incidéncia relaciona-se com atmacao
especifica do Estado, enquanto no segundo grupdenesosimpostos cuja hipotese de

incidéncia independe de atuacdo estatal espédifica

Ives Gandra da Silva Martins identificou na Cdngtdo de 1988 cinco tipos de
tributos: impostos taxas contribuicbes de melhorja empréstimos compulsérioe
contribuicdes sociafS8’. Também o Supremo Tribunal Federal agrupou osttibprevistos
na Constituicdo ermmpostostaxase contribuicdes além doempréstimo compulsori@rtigo
148). As contribuicdes subdivididas entrecontribuicdbes de melhorigartigo 145, Ill),
contribuicbes parafiscaisou contribuicdes especiaigartigo 149). As contribuicbes
parafiscais subdivididas entreontribuicdes de Seguridade Soc{alrtigo 195) ousociais

gerais(artigos 212 e 240). As CIDE'’s correspondercargribuicdes especidis.

Luciano Amaro classifica emimpostos taxas contribuicbes e empréstimos
compulsérios Nas taxas, identifica como subespécies #@xas de servico publicoa
contribuicdo de melhori@ ade utilizacdo de via publigeenquanto nasontribuigdescomo

subespécies a®ntribuicdes sociajecondmica®u corporativas®

prestagdo estatal especifica, mas pelo critéridedtinacdo da arrecadacao, afigura-se como coigiibsgocial
por destinar-se constitucionalmente ao custeioegmi&lade Social (p. 144-145).

1 BECKER, Alfredo.Op.cit., 1963, p. 345-347.
191 ATALIBA, Geraldo. Hipétese... Op.cit, p. 123.
92 MARTINS, Ives Gandra da SilvA@eoria da imposicao tributaria. Sdo Paulo: LTr, 1998, p. 116.

193 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extra@ndo n® 138.284. Relator Ministro Carlos Velloso.
Revista Trimestral de Jurisprudéncia Brasilia: STF, n. 143, p. 313, jan.mar.1993.

1% AMARO, Luciano.Direito tributario brasileiro . Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 79.
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Roberto FerrdZ®, Paulo de Barros Carvati§ Roque Anténio CarrazZzd, Octavio
Fischet®® André Parmo Folloni®, dentre outros, classificam os tributos iempostostaxase
contribuicbes de melhorjaseguindo a trilogia do artigo 145 da ConstituicBegundo essa
altima corrente, oempréstimos compulsori@sascontribuicdes sociaisdo de uma daquelas
trés espécies tributarias, com a especificidadeean o produto da arrecadacao afetado a

determinado fim constitucionalmente previsto.

De sua parte, Eurico Marcos Diniz de Santi obseryoe a classificacdo do tributo
pode ser em funcado de critémdrinsecoou extrinseca regra matriz de incidéncia tributéria.
Pelo critériointrinsecq a classificacdo da-se em razdo de aspectos astafa regra de
incidéncia tributaria (classificacdes de Alfredoghisto Becker e Geraldo Ataliba). Ja pelo
critério extrinseco a classificacdo ocorre em razdo de aspectosnester regra matriz de
incidéncia tributéria, podendo-se adotar dois 16agé o darestituibilidadee o dadestinacéo
legal. De acordo como o critériextrinsecadadestinacéo legalsédo tributosem destinacéo
legal aqueles cuja arrecadacéo ndo € constitucionalraéetteda (impostos e contribuicdes de
melhoria), ao passo que a®m destinacdo lega(taxas, contribuicbes e empréstimos
compulsorios) tem o produto da arrecadacdo destiaadim constitucionalmente previsto. Ja
pelo critérioextrinsecodarestituibilidade apenas os empréstimos compulsorios sao tributos

restituiveis, sendo os demais nao restituffis

Em que pese a divergéncia doutrinaria, dentre ibérios acima apontados o que
permite distinguir as CIDE’s dos demais tipos tiénios € a distingcdo entre os tributmsn
destinacéo legaé sem destinacao legale que fala Eurico Marcos Diniz de Santi e qué est
subjacente na classificacédo tripartida (Paulo deroBaCarvalho, Roberto Ferraz, Roque
Carrazza e André Folloni). De fato, as contribugs@®ciais sdo tributos com receita
constitucionalmente afetada, destinada ao cuseeionh atuacao especifica do Estado (artigo
149, 195, 212 e 240). Assim, o que distingue a G30IE outros tipos tributarios € a afetacao

da receita arrecadada a intervengdo em certa éweéraica.

19 FERRAZ, Roberto. TributacdoOp.cit., p. 333-352.

1% CARVALHO, Paulo de Barro©p.cit., 2003, p. 34-36.

197 CARRAZZA, Roque AntdnioOp.cit., p. 439.

198 FISCHER, Octavio Campo#. contribuigéo ao PIS S&o Paulo: Dialética. 1999, p. 78-79.

199 FOLLONI, André ParmoTributacéo sobre comércio exterior S&o Paulo: Dialética, 2005, p. 39-40.

20 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. As classificacbes sistema tributario brasileiro. Idustica tributéria .
Sao Paulo: Max Limonad, p. 125-147, 1998.
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Os demais critérios classificatérios ndo sao hgtmaia distinguir o regime juridico das
CIDE’s, nem infirmam a conclusdo acima, haja vigtie@, como tratou de demonstrar Luis
Eduardo Schoueri, no ambito da imposicao tributdodas as figuras tributarias (impostos,
taxas, contribuicbes de melhoria, empréstimos cdsopas, contribuicbes sociais e

contribuicdes especiais sdo0 compativeis com avieme&o na organizacdo econorfita

Assim é porque a intervencdo no ambito da imposig#utaria ocorre pela
composicdo do custo da atividade econdmica (cusboitdrio, custo de transacdo ou
possibilidade de furtar-se ao cumprimento da ob&ga no que as CIDE's em nada se
distinguem dos demais tipos tributarios. Distingtsemna vinculacdo da arrecadacédo as
correcdes das patologias do dominio econémico. tAniancdo pelo custo da atividade
econdmica € inerente a qualquer tipo tributarid-ese no &mbito da incidéncia e arrecadacao
tributaria, enquanto a intervencdo por contribuigdpecial ocorre na destinacdo da receita

arrecadada ao tal desiderato, o que € particutbrida CIDE’s.

1 SCHOUERI, Luis Eduard®p.cit., p. 155-194.
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4 DIRETIVAS DA ORDEM ECONOMICA BRASILEIRA

4.1 CONSIDERACOES INICIAIS

Ja é tempo de passar em revisdo cada uma dawadirela Ordem Econémica
enunciadas no artigo 170 da Carta Constituciorfalse] advertiu, com Eros Grau, que a
Ordem Econbmica nédo se limita ao Titulo VIl da QGiagdo brasileira, tampouco aos
enunciados do artigo 170, conquanto este reunassémeia as diretivas das quais derivam as
demais normas constitucionais da Ordem EconOmiéam bhveria espaco neste estreito
trabalho para percorrer com a tributagcdo em cat@jo todo o texto constitucional, razao pela

qual se restringira a analise as diretivas do@dtigp.

Calha antes reafirmar que o movimento entre diviree a limitacdo pela Ordem
Econbmica € pendular. Cumpre-se a Ordem Econdri@adg a legislacao tributaria atende
as diretivas; mas viola-se a mesma Ordem Econdéup@ado contraria essas mesmas
diretivas. Assim, para extrair da Ordem Econdmica lianitacbes a tributacdo, urge
primeiramente ter a exata compreensao da diretiva $0 depois, pelo raciocinio inverso da

anélise, com ela cotejar a legislacao tribut&tia

De resto, como se vera adiante, as diretivas aler®rConstitucional Econdmica
contidas no artigo 170 mostram-se entrelacadasna@o que, na maioria das vezes, a
observancia de umas conduz a concrecéo de oudrudp & reciproca igualmente verdadeira,
ou seja, a violacdo de uma delas pela tributagédet@ violentar outras diretivas por via

reflexa.

4.2 EXISTENCIA DIGNA E JUSTICA SOCIAL

O caput do artigo 170 inicia formalmente a Ordem Econdmi@anstitucional
dispondo que a “ordem econdmica, fundada na valggiz do trabalho humano e na livre

292 Alguns precedentes citados neste capitulo j& foratados com o Dalton Luiz Dallazem (DALLAZEM,
Dalton Luis; LIMA JUNIOR, Joel Gongalve®p.cit.).
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iniciativa, tem por fim assegurar a todos exist&raigna, conforme os ditames da justica
social”. Acerca da valorizacdo do trabalho e deelinmiciativa falar-se-a adiante, em conjunto
com a busca de pleno emprego (inciso VIII) e oeliexercicio da atividade econdmica
(paragrafo Unico), respectivamefife Quanto & existéncia digna e & justica socialdsfi®
valores centrais da Constituicdo de 1988, com @aralos artigos 1°, inciso lll, 3°, inciso |,

dentre outros.

Justica social e existéncia digna revelam conceitoglicos abertos, de pouca
densidade juridica por si, sendo a doutrina camstihalista rasa na sua conceituacao,
principalmente da justica sodid A escassez de conceituacdo juridica ndo justifica
entretanto, olvida-los. Como conceitos juridicogrtds, reclamam interpretacédo integrada
(sistematica) com as demais diretivas da Ordem &mnaa, mas ndo sé. Dito melhor, a
existéncia digna e a justica social sdo valorest§oe espelho nas diretivas inscritas nos
incisos do artigo 170, pelo que se pode entendeisgcumpre a existéncia digna e a justica
social ao atender-se as demais diretivas da Ordeomdiica, as quais a Constituicao

denomina principios.

A existéncia digna, como ensina Eros Grau, temracgen a dignidade da pessoa
humana, que constitui 0 ndcleo dos direitos humajumsamente com o direito a vida. No
ambiente da Ordem Econdmica Constitucional “fundame confere unidade ndo apenas aos
direitos fundamentais (...) mas também a organzagéconbmica”, 0 que
“significa que aordem econdmicd...) — isto é, mundo do ser, relagcbes econdémieas 0
atividade econ6mica (em sentido ampla)eve sedinamizada tendo em vista a promoc¢ao da
existéncia digna de que todos devem goZ&r"Por existéncia digna entende Celso Ribeiro
Bastos que “o fim dltimo da atividade econdmica éatisfacdo das necessidades da

coletividade®®®.

293 vide topicos 4.1G 4.12 adiante. Em que pese valorizacdo do tratialhmno e busca de pleno emprego
sejam conceitos distintos, sdo fundamentos conelxogue parece ser didatico trata-los em conjudtmesmo
se diga da livre iniciativa e ao livre exercicioadavidade econdmica.

204« Justica sociak conceito cujo termo é indeterminado (note-se‘coreceitos indeterminados’, ndo os ha),
contingencial. Do que sejastica socialtemos a idéia, que fatalmente (...) sofreria rédag- e ampliacbes —
nesta e naquela consciéncia, quando enunciadaaificgdes verbais. E qyestica socialé expressdo que, no
contexto constitucional, ndo designa meramenteespéciale justica, porém um selado ideoldgicoO termo
‘social’ (...) ndo é adjetivo que qualifique umanfa ou modalidade de justica, mas que nela se @O
substantivo que a integra. Nao ha como fugir, assinecessidade de discernimos sentido prépricpr@ssao,
naturalmente distinto daquele que alcangamos mtedamdicdo dos sentidos, isolados, dos vocabulesaq
compdem” (GRAU, EroOp.cit., p. 223-224).

25 GRAU, Eroslbidem, p. 195-196.

2 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra dav&iDp.cit., p. 17-18.
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Como a existéncia digna vincula a organizacdo euw#) dai decorre que “o
exercicio de qualquer parcela da atividade ecorédndie modo ndo adequado aquela
promocao expressara violacdo do principio duplasemntemplado na Constituicdo”.
Adverte Eros Grau, ademais, que a dignidade deoadssmana nédo se limita as chamadas
liberdades formais, sendo diz respeito a concrdgddiberdades reais. Também nédo se pode
reduzi-la a defesa dos direitos pessoais tradigraaa olvidar dos direitos sociais, tampouco
centra-la na personalidade individual para ignaoar direitos econdémicos, sociais ou

culturaig?’.

Ja a justica social, na assertiva de José AfonsS8ilda corresponde a distribuicdo
equitativa da riqueza, de sorte que “cada um deseod de meios materiais para viver
confortavelmente segundo as exigéncias de suaematdisica, espiritual e politica” e sem
acentuada desigualdade, pobreza e mf8&riicdo essa que é reprisada por Celso Ribeiro
Basto$®. Como diretiva da Ordem Econémica, a justica $dqiger significar superacdo das
injusticas na reparticdo, a nivel pessoal, do goodoondmico”, que sucedem nao apenas sob

a perspectiva microeconémica como a macroeconétiica

E de José Afonso da Silva, entretanto, a observéedue a justica social é de dificil
significacdo substancial em um sistema econOmicpitadista, que é essencialmente
individualista e tendente a acumulacdo e a cormgiur de capitais e da renda nacional,
gerando a diviséo de clas$esO desafio colocado pela Ordem Econémica braaiksta em

verter a dindmica do sistema econdmico capitghata o atendimento da justica social.

Talvez por essa razao diga Celso Ribeiro Basto®qtre a justica social e a liberdade
de iniciativa “ndo existe uma contradicdo viscenmtre essas idéias”. Se deixadas as forcas
econdbmicas do mercado a propria sorte, provaveamgaé ndo caminhem para a justica
social. Dai a importancia do Estado na inducactidgalade econémica, lembrando o mesmo
autor que “os Estados que mais tém avancado naon@lda condicdo humana sé&o

justamente aqueles que adotam a liberdade detinaid?

27 GRAU, ErosOp.cit., p. 197.

28 5ILVA, José Afonso daCurso de direito constitucional positivo Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 767-768.
9 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra dav&ilDp.cit., p. 18.

20 GRAU, ErosOp.cit., p. 224.

2L SILVA, José Afonso daCurso... Op.cit, p. 766-767.

#2BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra dav&ilDp.cit., p. 18.
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Os debates sobre a tributacdo e as diretivas tegusocial e existéncia digna, além
de raros, quase sempre descambam para discussbes apacidade contributiva e
progressividade do sistema tributario. Como ja ssedcom Dalton Luiz Dallazem, a
“doutrina classica do Direito Tributario (...) tendinda que nao intencionalmente, a trazer as
discussbes para dentro do Sistema Tributario”, ziedo, v.g, a livre concorréncia a
isonomia, a propriedade e a iniciativa privada aagéo ao ndo-confisco, o que
“reduz em muito os limites da discussao, vez qoe,um lado, torna impertinente a analise
sobre a relacdo possivel de intervencdo do Estadwrganizacdo (...) da economia e, por

outro flanco, faz (...) separacéo estanque enflistema Tributario e a Ordem Econémfca”

Franco Gallo coloca, diante da previsdo constinaliotaliana, a tese destinada a
revisdo do critério de medida e aplicacdo da cdpdei contributiva em face da justica social.
Defende que, uma vez que a justica fiscal deve domepto a justica social, o critério para
justica redistributiva deve superar a dimensadrpatrial. Assim, questiona que a capacidade
contributiva deva ser medida com base exclusivaeneatpatriménio do contribuinte. Se o
patrimdnio for o Unico critério de medida da cagade contributiva, concorda que o
patriménio represente a limitagdo pessoal e ofiginmposi¢ao tributaria, ndo se podendo ir
além para atingir o contribuinte por situacbes sEimensdo patrimonial. “Mas, se nos
demonstrar (sic) — e eu creio ter feito — que ndsteidentidade estrutural entre o individuo e
a propriedade — e entdo a imposicao pode dizeeitesgo individuo (...) em relacdo as suas

‘capacidades’, (...) quer ela disponha ou ndo deatmimonio™*,

Sustenta Franco Gallo que, em razdo da justicaalsaaijustica fiscal deve ser
enlagada com politicas de natureza igualitariastriblutiva, cujos critérios nao se limitam a
dimenséo patrimonial do contribuinte. Assim, “atiges social (...) € que deveria animar a
justica fiscal” e, embora se reconheca a imporéadas direitos de propriedade, eles néo
passam de dado convencional, que “ndo podem repaesemabaselineexclusiva para
determinar quais impostos sao justos e, pois,ipgrar os limites para os financiamentos das
despesas”. Nessa linha, defende que a capacidadeibatva seja entendida como
capacidade econ6mica de solidariedade, julgand@ seais adequada aos fins da justica

redistributiva e & progressividade da tributatao

“BDALLAZEM, Dalton Luiz; LIMA JUNIOR, Joel Goncalvede. Tributagdo.Op.cit., p. 337.

214 GALLO, Franco. criticos e perspectivas sobre eitlire a fiscalizacdo: justica social e justicadls In:
FERRAZ, Roberto (coord.Principios e limites da tributacdo Sao Paulo: Quartier Latin, v. 4, 2009 (no prelo).

215 GALLO, Francoldem.



82

De sua parte, Ricardo Lobo Torres fala do minimstercial. Imunidade expressa na
Constituicdo de 1946 (artigo 15, 8§ 1°), que exclddaimposto de consumo o minimo
indispensavel a habitacdo, ao vestuario, a aliméata ao tratamento médico, sustenta Lobo
Torres que deva hoje ser resgatada sob a Oticadideitos humanos, da liberdade, dos
privilégios do cidaddo etc. Desses fundamentosngerei um direito constitucional as
condi¢cdes minimas de existéncia digna, que, aléexidgr prestacdes estatais positivas, fica

insuscetivel ao Estatfd.

A protecdo do minimo existencial é pré-constitualocomo toda imunidade e “se
situa aguém da capacidade contributiva, da mesmeafque a proibicdo de confisco veda a
incidéncia além da aptidao de pagar”, do que coiittardo Lobo Torres que “a capacidade
contributiva comega além do minimo necesséario &t@&xtia humana digna”. Assim, a
“intributabilidade do minimo vital, por conseguinteoincide com a n&do-capacidade
contributiva”, de modo que o “minimo existencialigeito subjetivo protegido negativamente
contra a intervencao do Estado e, ao mesmo tenapantido positivamente pelas prestacdes

estatais®!’.

Na mesma esteira caminha Betina Treiger Grupenmguaéi& quem inclusive a renda
consumida fica aquém da capacidade contributivaespeito a tutela do minimo existencial.
Vez que a Constituicdo brasileira assegura a vigiaad impde-se para dar-lhe eficacia que
“as leis infraconstitucionais que instituem tritaiexcluam de seu ambito de incidéncia a ja
referida ‘renda consumida’ como as despesas ne@ssg@mra uma vida com dignidade”,

devendo o sistema tributario ser “um poderosotnsénto de realizagéo de justita”

Enfatiza Fernando Facury Scaff que a importanamimimo existencial € tdo maior
quanto forem as desigualdades econdmicas e sopaiguanto se revela como meio
necessario para assegurar a liberdade real e jiteasdue seja ela exercida, sendo, portanto,
imperioso garanti-lo como direito social. O caraéalitico da Constituicdo brasileira é

suficiente para alcancar um grau de justica soeiaematd®. Dai se vé a relacdo da

21 TORRES, Ricardo LobdOs direitos humanos e a tributacdo: imunidades e égmomia. Rio de Janeiro:
Renovar, 1995, p. 124-139.

" TORRES, Ricardo Lobddem..
28 GRUPENMACHER, Betina Treiger. Justica fiscal e imim existencial. In: PIRES, Adilson Rodrigues;

TORRES, Heleno Taveira (orgBrincipios de direito financeiro e tributario. Rio de Janeiro: Renovar, p. 99-
114, 2006, p. 109-114.

219 SCAFF, Fernando Facury. Reserva do possivel, mieixistencial e direitos humanos. In: PIRES, Adilso

Rodrigues; TORRES, Heleno Taveira (or@yincipios de direito financeiro e tributario. Rio de Janeiro:
Renovar, p. 115-131, 2006, p. 122 e 131.
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existéncia digna e da justica social com a reduwd#@® desigualdades regionais e sociais
(inciso VII do artigo 170), no sentido de que resttendidas aquelas duas diretivas quando a
tributacdo tende a reducdo das desigualdades, mogaa viola a legislacao tributaria

tendente ao agravamento das desigualdades.

Da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ¢ofezse precedente no qual,
ainda que timidamente, ao decidir sobre a constitatidade de multa tributaria de 300%
(artigo 3° da Lei n° 8.846/94), consignou o MimstCelso de Mello que a vedagao ao
confisco é interdicdo a qualquer atuagdo governtaheuoe, pela fiscalidade, possa levar
“a injusta apropriacdo estatal (....) do patriméoio dos rendimentos dos contribuintes,
comprometendo-lhes, pela insuportabilidade da ctulgataria, o exercicio do direito a uma
existéncia digna (...) ou, ainda, a regular sat@&fade suas necessidades vitais béasicas”.
Também se |é dessa decisdo que a atuacdo do E'stspecialmente em sede de tributacéo
(...), ndo pode agir imoderadamente, pois (...)a@eh(...) condicionada pelo principio da

razoabilidade, (...) parametro de afericdo da éoeginalidade material dos atos estat&s”

O cotejo direito da legislacdo tributaria com as&ncia digna e a justica social,
apesar da vaguidade dos conceitos juridicos deBestévas, € campo fecundo. A titulo
ilustrativo, como condigdo de existéncia digna mimo existencial pode abrir relevante
debate acerca da seletividade do ICMS (artigo 85%, Ill) e IPI (artigo 153, § 39, inciso 1),
pois, levado ao extremo, significa a imunidade fooca docaputdo artigo 170 sobre os
produtos sem os quais ndo ha como o homem teéegiatdigna, na linha da tese de Ricardo

Lobo Torres.

Poder-se-ia, outrossim, suscitar a tese de quepasigéo da seletividade no ICMS,
nada obstante a expresgdmdera utilizada no inciso Ill do 8 2° do artigo 155, dee da
interpretacdo sistematica do artigo 155 contaput do artigo 170, referentemente aos
produtos essenciais a dignidade da existéncia hanga aplicada a premissa ao PIS e a
COFINS, que sao, sob a otica macroecondémica, tgbinicidentes sobre o consumo, o tema
toma vulto ainda maior, haja vista que tais contgies sociais gravam por igual os produtos

essenciais a existéncia digna.

220 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida CauteaAc&o Direta da Inconstitucionalidade n° 1.075/MG
Relator Ministro Celso de Mell@iario da Justica da Uniéo,24.nov.2006.
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4.3 SOBERANIA ECONOMICA

O inciso | do artigo 170 trata de soberania nadiatondémica como condicéo
necessaria para a soberania politica do pais darfif e 4°, inciso 1). E fragil a soberania
politica de um pais economicamente dependente thiax Dai asseverar Luis Eduardo
Schoueri que a soberania nacional reserva “aodeaidir sobre a melhor alocagdo de seus
fatores de producéo” visando a “busca constantediecdo da dependéncia do estrangeiro”.
Significa que deve “o Pais (...) pautar sua atuagésentido de seu crescimento econdémico,

nos termos dos interesses naciorfats”

Anota Celso Ribeiro Bastos que “hoje ndo existeoberania absoluta”, pois na
economia globalizada os Estados e seus agente®meicois sdo, em alguma medida,
interdependentes, tendendo mesmo a formacao desgegpndmicos. “Portanto, a afirmacgéo
do Texto Constitucional ndo pode significar a praatde um nacionalismo xenéfobo” sendo
gue “a colaboracéo internacional, com as concesgdesela implica, ndo pode chegar ao
ponto de subtrair ao Pais as possibilidades deast@leterminacdé®. A esse respeito
registra Luis Eduardo Schoueri que a inser¢cdo de pa economia internacional exige
observancia dos compromissos internacionais (ar6§o8 2° e 192, inciso Ill) e, em especial,

dos blocos econdémicos regionais (artigo 4°, pafagnaico).

Ensina José Afonso da Silva que também ndo sedeatutarquizacdo econdmica,
posto que a Constituicdo adotou o sistema econocajsibalista. Assim, 0 que se visa com a
soberania econdmica € que “a burguesia local &stdo tenham dominio da reproducédo da
forca de trabalho, da centralizagéo do excedenfgatticdo, do mercado e a capacidade de

competir no mercado mundial, dos recursos naterasfim, da tecnologid®.

Concorda Eros Grau que a diretiva da soberaniadauca “n&do supde o isolamento
econdmico, mas (...) a modernizacdo da economiada sociedade, e a ruptura de nossa
situacdo de dependéncia em relacédo as sociedasksvdlvidas”. Acrescenta, porém, que a

afirmativa da soberania econdémica exige “definogpama de politicas publicas voltadas —

2L SCHOUERI, Luiz Eduarddp.cit., p. 90.
22BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra dav&iDp.cit., p. 20.
22 5ILVA, José AfonsoCurso... Op.cit, p. 770-771.
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repito — ndo ao isolamento econémico, mas a Vel participacdo da sociedade brasileira
em condi¢Bes de igualdade no mercado internacighal”

Um dos principais fatores de dependéncia econbOnasttangeira reside no
desenvolvimento de tecnologia prépria nacional. €amerba Eros Grau, em razdo do
capitalismo tardio no Brasil e da politica de desknmento da década de 1960, os agentes
econdmicos nacionais firmaram-se como intermedi&ittre os produtores estrangeiros e 0
mercado nacional, ndo se tratando verdadeiramenpeadiutores industriais sendo de meros
fabricantes de tecnologia externa. Assim, a padigdo do pais em condi¢cfes de igualdade no
mercado internacional “depende da possibilidadal Ide geracdo de tecnologia”, no que se
relaciona com a previsdo constitucional de que ertado interno integra o patrimoénio

nacional (...) de modo a viabilizar (...) a autof@tecnolégica do Pais” (artigo 219

Duas questdes dai ja emergem acerca da tributagdace da diretiva da soberania
econdmica. A primeira relativa a condi¢éo de igadélda tributacdo dos agentes (industrias
e prestadores de servigos) nacionais em relacaomesicado internacional. Se a soberania
econbmica exige “viabilizar a participacdo da sdade brasileira, em condicbes de
igualdade, no mercado internacional”, disso resgita a tributacdo interna ndo deve, pelo
custo tributario ou de transacao, inviabilizar eiarcsituacdo desigual para inser¢cdo da de
produtos e servigos nacionais no mercado globaizd#io por outra razdo a chamada
neutralidade fiscal internacional tem sido temaalerosos debates.

A proposito, no Supremo Tribunal Federal pendealelosédo o julgamento sobre a
imunidade das receitas de exportacdo inseridagykinda n°® 33/2001 no artigo 149, inciso |
do 8§ 2°, relativamente a CSLL e a CPMF. Ao concédenar em medida cautelar, ressaltou
o Ministro Cezar Peluso a “intuitiva racionalidade Emenda n° 33/01, inequivocamente
relacionada a politica de desoneracdo das expedagéndo em visto o principio da
neutralidade fiscal internacion&®. Recentemente, ao iniciar o julyamento de mén,
Ministros Gilmar Mendes e Cezar Peluso reafirmaemelacdo direta entre a tributacéo
interna e a participacdo dos produtos e servico®mais no mercado internacional, inclusive

como condicdo de desenvolvimento do fFais

224 GRAU, ErosOp.cit., p. 225-226.

2% GRAU, Eroslbidem, p. 225-231.

226 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Cautelar n° 8/%®. Relator Ministro Cezar Pelugkiario da Justica
Eletrénico, 19.nov.2007.

221 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extragdo n°® 474.132. Relator Ministro Gilmar Mendes
(julgamento suspenso com pedido de vista da MaiElien Gracie na sessédo de 03.dez.20D&rio da
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A segunda questdo diz respeito a tributacdo soliesenvolvimento de tecnologia
nacional prépria. Luis Eduardo Schoueri fala doi@pe estimulo as empresas que
desenvolvem pesquisa e criacdo de tecnologia relc{artigo 218, § 4°), campo propicio
para 0 emprego da tributacdo como instrumentoviebgdo por inducdo, exemplificando
Schoueri com os incentivos fiscais da Lei n° 8881/atinentes ao Programa de
Desenvolvimento Tecnoldgico Industrial (PDTI) e &ograma de Desenvolvimento

Tecnoldgico Agropecudrio (PDTAY.

Outra questdo oportunamente suscitada por Washirggtuso Albino de Souza é
que, no processo de globalizacdo da economia ‘fariprénundo passa a funcionar como um
‘mercado’, ultrapassadas as fronteiras nacionai&d, se podendo mais pensar singelamente
em empresas hacionais em contraposicio a empstsasgeiras . Portanto, é provavel que
a desoneracdo tributaria das exportacdes permifsmrécipacdo do pais no mercado
internacional, o que nao significa, no entanto,educdo da dependéncia econbmica do
estrangeiro, se a exportacdo corresponder a pdigtdecnologia estrangeira fabricado no
pais. Podera atender ao desenvolvimento econdmias,ndo necessariamente a soberania

econdmica.

Também é de Washington Peluso Albino de Souza ertécia de que as empresas
multinacionais, grandes conglomerados, atuam eetetifes mercados internos e por vezes
dominam canais desses mercados, sendo capazepaleorseu poder econdmico inclusive
para “dominar o préprio direito nacional de cad&B&. Assim, ndo é de espantar que a
elaboracdo da legislacdo tributaria seja influeteigpelo poder econdmico de grandes
conglomerados multinacionais, que visam a inildesenvolvimento dos agentes econdmicos

nacionais por meio da tributacéo.

Sob outro enfoque, o inciso | do artigo 170 relaaise com a soberania tributaria,
gue assume relevancia determinante quando sedeat@atados e de acordos internacionais

sobre tributacdo. Por soberania tributaria devergender, nas palavras de Heleno Torres, a

Justica da Unido eletrdnico 16.dez.2008; e BRASIL. Supremo Tribunal Feddracurso extraordinario n®

564.413/SC. Relator Ministro Marco Aurélio de Me{jalgamento suspenso com pedido de vista da Manist

Ellen Gracie na sessdo de 03.dez.20@8#rio da Justica da Unido eletronico 16.dez.2008. Votos dos

Ministros disponiveis em TV Justica, <http://www.tvjustica.jus.br/videos/DIRETO DO_PLENAR
03 12 08 _PARTES5.wmwv e  http://www.tvjustica.jus.br/videos/DIRETO_DO PLENAR 04 12 08

PARTE1.wmv Acesso em 18.jan.2009.

228 SCHOUERI, Luiz Eduarddp.cit., p. 90-91.

229 30UZA, Washington Peluso Albino de SouRameiras... Op.cit., p. 190.

#050UZA, Washington Peluso Albino de Soutbéidem, p. 190-191.
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“designacéo da qualidade do poder que coloca @&st@mo sujeito da ordem mundial, que
lhe proporciona autonomia e independéncia na detagé@o dos fatos tributaveis e que so

admite autolimitacdes de fontes originariamenterirds e constitucionafs™

E conhecido o caloroso debate a respeito do a®8gto Cddigo Tributario Nacional,
assim como o precedente do Supremo Tribunal Federalentido de que a aplicacdo, no
ambito interno, das regras de tributacdo objettratados e acordos internacionais depende
do iter procedimental previsto na Constituié&o O que o inciso | do artigo 170 coloca em
debate ndo é o procedimento de incorporacdo daasreg sim a pertinéncia da tributacao

veiculada por essa regra com a soberania econdlmipais.

Tal correlacdo aparece em julgado do Tribunal Regida 22 Regido. Questionada a
legitimidade do IPl sobre a importacdo, o Tribumigfendeu a exacdo, dentre outros
fundamentos, sob o argumento da livre concorrésheiproduto nacional. Consta da ementa
que o “mercado internacional adota a (...) desgderalas exportacdes, de forma que 0s
produtos e servicos importados chegam ao paissdmadivres de impostos, sendo, portanto,
desfavoravel a livre concorréncia p8icf em posicao desfavoravel o produto nacional”, do
que concluiu o Tribunal que o IPI sobre a imporag&a a restabelecer a concorréncia do

produto nacional no mercado inteffib

Derradeiramente, a tributacdo que influencie ac@dae o desenvolvimento de
empresas nacionais, inclusive a destinada ao faveeato de microempresas e empresas de
pequeno porte nacionais, a geracdo de postos deegmmo pais, o fortalecimento e
integracéo dos mercados regionais internos, ampegs® dos recursos naturais contra o que
se pode chamar de “contrabando cientifico” etendd ao fortalecimento da soberania
econdmica nacional, pois, como regra geral, 0 ded@mento dos agentes econdmicos
nacionais tende a reducéo da dependéncia de mereagentes econémicos estrangeiros. A

reciproca € igualmente verdadeira.

#1TORRES, HelenoPluritributagéo internacional sobre as rendas dagmpresas S&o Paulo, RT, 1997, p.
49.

232 PAULSEN, Leandro.Direito tributario: constituicdo e cddigo tributario & luz da doutrina e da
jurisprudéncia. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007, p. 98.

233 BRASIL, Tribunal Regional Federal da 22 Regidoelagdo civel n° 2001.02.01.005295-1. Juiza Federal
convocada Regina Coeli M. C. Peixofario da Justica da Unidq 29.abr.2004, p. 159.
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4.4PROPRIEDADE PRIVADA

A propriedade privada dos meios de producéo defisstema econdmico capitalista
adotado pela Constituicdo brasileira de 1988, asvkl a ideologia constitucionalmente
adotada da qual falou Washington Peluso Albino alez&3*. Além de aparecer como direito
e garantia fundamental (artigo 5°, inciso XXIl),lango do texto constitucional ha numerosas
normas que se desdobram ou gravitam em torno darigdade privada, comos.g, a
desapropriacdo por justo motivo e mediante préwignizacdo (artigos 182, § 3° e 184), o
devido processo legal para perda de bens (artigm@8o LIV), a heranga (artigo 5°, inciso
XXX), a vedacao ao confisco (artigo 150, inciso.lV)

Dai a distingdo aclarada por Eros Grau entre prigaiade individual e a propriedade
dos meios de producdo. A primeira, “enquanto insgmto a garantir a subsisténcia
individual e familiar (...) consiste em um direitalividual”’, do que trata o inciso XXII do
artigo 5° da Constituicdo. Ja a propriedade dossnde producdo relaciona-se com o
trabalho, salario, prestacfes sociais garantidds Retado, como educacédo, transporte,
formagao profissional etc., sendo assim a “propdedcomo elemento que se insere no
processo produtivo, ao qual converge um feixe dieosunteresses que concorrem com
aqueles do proprietario e, de modo diverso, o cimum e por ele sdo condicionadds”

Esta ultima é que constitui a diretiva da Ordemnbaaica Constitucional de 1988.

Também fica afetada a Ordem Econdmica “a propdedaue excede o quanto
caracterizavel como propriedade tangida fomicao individual Entenda-se como excedente
(...) a propriedade detida para fins de especulagdacumulagdo sem destinacdo ao uso”,
acrescenta Eros Grai

Com efeito, a propriedade privada dos meios ddym@o como diretiva da Ordem
Econdmica, nos dizeres de Eros Grau, “tem o com@fodo apenas afeta-los pé@lacao
social(...) mas, além disso, de subordinar o exerciegssa propriedade aos ditames da justica
social e (...) para a realizacéo do fim de assegutados a existéncia digna”. Para o autor, a

propriedade privada dos meios de producgédo e a dusgéial integram 0 mesmo conceito,

234 N&o se trata de defesa do modelo econémico dapitdincado na propriedade privada dos meios de
producdo. Cuida-se apenas de reconhecer ter sielm esodelo econdmico adotado pela Constituicadi€ol
de 1988.

235 GRAU, ErosOp.cit., p. 234-236.
%% GRAU, Erosldibem, p. 238.
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pois “é que justamente a s@ncao justifica e legitima essaropriedadé dos meios de
producaé®”.

Também é de Eros Grau a adverténcia de que a @dape privada, seja a individual
ou a dos meios de producdo, “ndo constitui umtutstijuridico, porém um conjunto de
institutos juridicos relacionados a distintos tigies bens”, devendo “distinguirmos (...) a
propriedade de valores mobiliarios, a producacdiita e artistica, a propriedade industrial, a
propriedade do solw,g”. Da mesma forma se deve distinguir os bens dswmuo e os bens
de producéo, posto que “Apenas em relagdo aosdegmoducao se pode colocar o problema
do conflito entre propriedade e trabalho e do biwdpmopriedade-empresa” de que trata o

Ordem Econdmica ConstitucioAal

Explica Celso Ribeiro Bastos que “hoje a propriedado pode mais ser entendida
com o mesmo conteddo que tinha no século XVIII esmee no XIX”, sendo “0 que se
assegura é a propriedade simultaneamente propidedsozo e fruicdo pelo seu titular e
geradora de uma utilidade coletivamente fruf78I"E a convergéncia entre os interesses
individuais inerentes a propriedade privada, inekislos meios de producéo, e os interesses
gerais que a circundam € o conjunto das direti@a®mdlem Constitucional de 1988. Assim, a
propriedade privada dos meios de producdo ndo #nymmas sim o meio para concretizar os
demais diretivas da Ordem Econdmica, notadamebtesea de pleno emprego, a soberania
econdmica, a reducao das desigualdades regiopaisass etc.

Aduz Luis Eduardo Schoueri que o inciso Il dogartii70 “visa a garantir que a
Ordem Econdmica repouse sobre aquele institutoaioda, que os fins da Ultima (justica
social e existéncia digna) se realizardo por meigopriedade privada”, revelando-se a
propriedade privada “ndo como algo a ser toleraglo gstado, mas como um principio de
sua Ordem Econdmica”. Schoueri vai além ao enteqdera propriedade privada “deve ser
fomentada pelo préprio Estado. Vé-se, dai, mais atmac¢édo positiva do Estado, marcada

pela promocao e incentivo & propriedade privA{&*!

%7 GRAU, Eroslbidem, p. 239-247.

238 GRAU, Eroslbidem, p. 236.

Z9BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra dav&iDp.cit., p. 21-22.
240 SCHOUERI, Luiz Eduarddp.cit., p. 91.

241 Quer parecer que, realmente, por op¢&o politi€orestituicao brasileira adotou o modelo capit@lisbbre o
que se estrutura todo o sistema econdmico con@d&anstituicdo Econdmica Dirigente e que constitui
pressuposto do Estado Fiscal. A propriedade pridadaneios de producéo, contudo, ndo precisa setudesda
ou, precisamente no ambito tributario, induzidamamma tributaria.
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Stephen Holmes e Cass Sustein, destinados a dearoasnexisténcia de antitese
entre o tributo e a propriedade privada, conquaeato distinguirem a propriedade individual
da propriedade dos meios de producéo, reafirmamsguoe tributo ndo ha propriedade
privada, porquanto ndo basta té-la sendo é prewisiegé-la e os individuos ndo tém
condicbes de fazer sendo por meio do Estado. Defergie a preservacdo da propriedade
reclama um Estado forte custeado por tributos, tapoie que s6 no ano de 1992 o gasto dos
Estados Unidos da América com combate aos crimesaca propriedade foi de US$ 73
bilhdes. Argumentam ainda que um Estado inseguo atéai investimentos, afetando a

prosperidade econdmfca

Como a tributacédo € a forma de transferéncia deses da Sociedade para o Estado,
sustenta Luis Eduardo Schoueri que essa “transfar@amais pode ser considerada como
ofensiva ao direito de propriedade, tendo em vigta foi o proprio constituinte que
autorizou, como forma de financiar o Estado”. Réeme, entretanto, que a propriedade
privada “deve servir de critério para a norma tdba indutora, como o seria para qualquer
forma de intervencao estatal’, de modo que, “sestadd, no seu ato de intervencdo, pde em
ameaca parte do patriménio do particular, podeatese contestavel a propria intervengéo

estatal®*®

De fato, a Constituicdo outorga ao Estado compgtéributaria, porém o faz tendo
como plano subjacente o Estado Fiscal, que pressopéno ja visto, certa separacao entre o
Estado e a iniciativa privada (Sociedade civilydse atribuido a esta ultima a propriedade
privada dos meios de producao. Assim, por certoagtrdbuto como fonte de angariacéo de
receitas para custeio do Estado nédo significa aféngropriedade privada dos meios de
producdo, sendo deveras condicdo para a propriegadada, como observam Stephen

Holmes e Cass Sustein.

N&o significa, no entanto, que a tributacdo, aipaa seja para angariar receitas para
custeio do Estado (fiscalidade), possa ser tamsat@o ponto de suprimir a propriedade
privada, hipétese em que adquire feicdo de ofemsaneso Il da Ordem Econémica
Constituicdo. Assim, por afrontosa a propriedadeada dos meios de producdo também é a
tributacdo que, conquanto ndo a retire do domini@go, torne-a estéril. Nessa situacdo se

242 HOLMES, Stephen; SUSTEIN, Cass®p.cit., p. 60-76.
243 SCHOUERI, Luiz Eduarddp.cit., p. 91-92.
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enquadra a tributacdo que seja mais elevada gereda ue potencialmente pode ser gerada
pela propriedade privada enquanto meio de producéao.

Além de ofensivo a liberdade de iniciativa, ao &rimécuo o exercicio da atividade
econdmica por torné-la economicamente estérilipatacao implica em subverter o proprio
Estado Fiscal Democratico. Sobre isto diz Luis EdtueSchoueri haver a necessidade de
revisdo da proibicdo do confisco para que “sejerpmetado a partir do seu viés de protecao
da propriedade econémica, encerrando-se a podailidlide o legislador intervir na economia
por meio de tributos quando o cerne da propriefladafetado”, o que se verifica quando, na

diccdo do autor, “perder sentido econémico a adiirf**

Luis Eduardo Schoueri ainda fala do efeavanca explicando que a tributagédo
como norma indutora serve de alavameaa induzir os agentes econdmicos em esferas
paralelas a propriedade, mas néo ela. “Pode, antoeta par da ‘alavanca’, o proprio ‘efeito’
atingir o direito de propriedade”, citando comorepé “a tributacdo diferenciada conforme
o uso do imoOvel. Nesse caso, surgira, mais uma @eimportancia do estudo da

compatibilidade da norma tributéria indutora conlireito de propriedadé*.

Hugo de Brito Machado reafirma que a propriedadeaga justifica a existéncia do
tributo, do que extrai duas conclusdes: a uma, qistado ndo pode como regra deter a
propriedade dos meios de producdo; e a duas, quepaedade privada impde limitacbes
implicitas ao poder de tributar, dentre elas “agaa de que as autoridades da Administracédo
Tributéria ndo podem interferir na gestdo das esgsie Debruca-se o autor sobre a deducéo
de despesas da apuracdo da base de calculo do dBfeddendo que apenas o0 agente
econdmico sabe se uma despesa € necessaria ou atdedade econdmica e, portanto,
dedutivel. A Autoridade Tributaria cabe questioaareracidade da despesa, mas ndo pode

recusa-la como dedutivel sem lesar a propriedadadat*®.

Sobre o confisco, corrobora Hugo de Brito Machagtonsera explicitacdo da garantia
constitucional da propriedade, pois de nada vatatigarantia se o Estado pudesse esvazia-la
pela via indireta da tributacdo. Mas entende oragwe a propriedade privada ndo obsta o
confisco por meio da penalidade pecuniaria residtalo descumprimento de obrigacéo

tributaria, vez que a vedacdo ao confisco prewstastitucionalmente se refere apenas a

244 SCHOUERI, Luiz Eduarddbidem, p. 92.
245 SCHOUERI, Luiz Eduarddp.cit., p. 92-93.

246 MACHADO, Hugo de Brito. Ordem econdmica e tribdacIn: FERRAZ, Roberto (coord Principios e
limites da tributacdo. Sao Paulo: Quartier Latin, v. 4, 2009 (no prelo).
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tributoa®®’. Embora o autor néo faca distincdo entre a proade privada individual ou dos
meios de producdo, as razdes de Hugo de Brito Mackalem por igual para as duas

hipoteses.

Da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, etatito, extrai-se mais de um
precedente sobre a ilegitimidade de confisco pdtantiabutaria. Em precedente da década de
1970 acerca de multa do ICM, ja consignava o Ministoreira Alves: “Tem o STF admitido
a reducdo de multa moratdria imposta com base ieguiendo assume ela, pelo seu montante
desproporcionado, feicdo confiscat6ffd” Da década de 1980, em precedente do qual foi
relator o Ministro Décio Miranda, tratou-se de rautbnfiscatoria por corresponder a 120%
do valor do impostd®. Ja sob a vigéncia da Constituicdo de 1988, odRtersuspendeu
dispositivo da legislagdo do ICMS do Estado do &oJaneiro que fixava multa minima,

entendendo “evidente carater confiscatorio dasligimtes instituidas®.

4.5 FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

Considerando que o inciso Il do artigo 170 refarex propriedade privada dos meios
de producéo, ensina Eros Grau que dela é a furngda a que se refere o inciso Il do artigo
170. Assim, a funcéo social é “pressuposto nedesgapropriedade privadados meios de
producado, posto que “é justamente a &uegdo que justifica e legitima esgaopriedadé.
Vale dizer, a propriedade privada dos meios deyp&al justifica-se como diretiva da Ordem
Econdmica precisamente para desempenhar a fungial. ddai que, para Eros Grau, a
afirmacao da funcéo social prevista no inciso XXldl artigo 5° ndo se justifica, vez que a
propriedade privada assegurada no inciso XXII dig@b° é propriedade privada individual,

que nao se reveste de funcéo s6tial

24" MACHADO, Hugo de Brito. Ordem.ldem.

248 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extra@ndo n° 91.707. Relator Ministro Moreira Alves.
Revista Trimestral de Jurisprudéncia Brasilia: STF, n. 96-3, p. 1.354, jun.1981.

249 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extra@ndo n® 96.468. Relator Ministro Décio Miranda.
Diario da Justica da Unidq 22.jun.1984, p. 366.

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta dednstitucionalidade n° 551. Relator Ministro llmar
Galvao.Diario da Justica da Unido,18.0ut.1991, p.14.548.

1 GRAU, ErosOp.cit., p. 232-235 e 246.
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A funcéo social da propriedade privada dos meegrdducao realiza-se na medida
em “que os bens de producdo sdo postos em dinamismaeapitalismo, em regime de
empresa, coméuncdo social da empresaA propriedade privada dos meios de producéo é
justificada pelos fins aos quais se destina a argeéo econdmica. Assim, “ao nos referimos
a funcéo social dos bens de producdo em dinamisstamos a aludir funcdo social da
empresg ao que se submete também o excedente da pragaqutivada individual. Ainda
segundo Eros Grau, propriedade privada, empresiaiativa econdmica sao idéias jungidas,
visto que “a ordenacdao da iniciativa privada enmmegde empresa € precisamente expressao
da projecdo dinamica — juridicamente regulada —pugpriedade”, redundando na funcao
sociaf*?

Com efeito, a funcdo social ativa corresponde aleito-dever do proprietario ou do
controlador dos meios de producao, que se vé caopelempreender atividades produtivas
aos bens, representando assim o dever de orgaexgdoyar e dispor, de modo a atender as
demandas da Ordem Econbmica. Mas a funcdo socidbétma se manifesta de forma
negativa, dando Eros Grau como o exemplo os arfi§os 20 do Estatuto da Terra (Lei n°
4.504/64), segundo os quais ndo atende a funcédal sbaesenvolvimento de atividades

predatdrias, nem o uso de terras ndo adequadasgéeode uso econdmfcd

Enfim, “o principio dafuncdo social da propriedadenpde ao proprietario — ou a
guem detém o poder de controle, na empresa — @ deezercé-loem beneficio de outrem e
ndo, apenas, defio o exerceem prejuizo de outrerf?® ou como corrobora Fabio Konder

Comparato em licdo que merece transcricao:

Funcéo, em direito, € um poder de agir sobre aagfedica alheia, no interesse de
outrem, jamais em proveito do proprio titular. Algas vezes, interessados no
exercicio da funcdo s@o pessoas indeterminadasr@gnfd, ndo legitimadas a
exercer pretensdes pessoais e exclusivas contitular tdo poder. E nessas
hipéteses, precisamente, que se deve falafuegfio socialou coletiva. A funcéo
social da propriedade ndo se confunde com asg@ssrilegais ao uso e gozo dos
bens proprios; em se tratando de bens de prodagdmgjer-dever do proprietario de
dar a coisa uma destinacdo compativel com o irsteréa coletividade transmuda-
se, quando tais bens sdo incorporados a uma eg@to@mpresarial, em poder-
dever do titular do controle de dirigir a empresaiapa realizacdo dos interesses

coletivos®®

Luis Eduardo Schoueri ocupa-se logo da funcéo Isdeapropriedade territorial,

dizendo que o inciso Il “tem relevancia, na intetpcdo da Ordem Econdmica, quando se

%2 GRAU. Eroslbidem, p. 237-240.

53 GRAU, Eroslbidem, p. 239.

%4 GRAU, Eroslbidem, p. 245.

25 COMPARATO, Fabio KondemDireito empresarial: estudos e pareceresSaraiva, 1990, p. 65.
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examina, por exemplo, o artigo 184 do texto camsbhal, que trata da desapropriacdo do
‘imével rural™. Lembra o autor da vedacgéo a desppacao de pequena e média propriedade
rural e produtiva (artigo 185), sobre o que a baiagtira tratamento especial a propriedade
que atender a funcéo social e que a funcédo soeial @mprida com o aproveitamento e

utilizacdo racional e adequado dos recursos natwaiumprimento da legislacao trabalhista
e a explorac&o que atenda ao bem-estar do prajmietdos trabalhadores (artigo 188)

J& a funcdo social da propriedade territorial usbdiga-se ao cumprimento das
“exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidadeegsgs no plano diretor”, reprisando
Schoueri a progressividade no tempo do IPTU commdode induzir o proprietario a
promocdo do adequado aproveitamento urbano (aft&fy 8§ 4°, inciso II) e previsdo
constitucional para aliquotas diferenciadas do détinada a desestimular propriedade
improdutiva (artigo 153, § £%. Referentemente ao ITPU, ainda se deve lembrprelds&o
constitucional para aliquotas diferenciadas emé&ardp uso do imovel, destinada a inducéo
ao uso adequado a funcdo social (artigo 156, §ntko 1l, na redagdo da Emenda n°
29/2000).

Também José Eduardo Soares de Melo enfoca a relagéibuto com a funcéo social
na propriedade privada territorial: “O principio @ian¢cdo social da propriedade limita a
exclusividade do exercicio do direito de proprieatendo em vista o interesse da
coletividade; trazendo implicacdes no Ambito dautdcdo do patriménio imobiliario™.

Pouco, no entanto, tem sido elaborado pela doutiteaca da tributacdo em face da
funcdo social da propriedade privada empresa. Cdim@amica da propriedade privada dos
meios de producdo, em comparacdo ao excedente@paegiade territorial, a empresa € a de
maior relevancia na geracdo de empregos, no fondantovre concorréncia, na defesa do
consumidor, na inser¢cdo da sociedade brasileiranacado internacional necessaria ao
desenvolvimento nacional e a reducdo das desigleddaternas etc., além de ser a principal
fonte de receitas tributarias para o Estado. Ansedpde territorial € o suporte fisico essencial
a producdo econbmica, mas sem a empresa de poueo avaterra em termos

macroecondmicos.

%6 SCHOUERI, Luiz Eduarddp.cit., p. 93.
" SCHOUERI, Luiz Eduardddem.

%8 MELO, José Eduardo Soares de. IPTU — a funcéalsdei propriedade e a progressividade das aliquotas
Revista dialética de direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 01, p. 41-56, 19956n. 5
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De acordo com Modesto Carvalhosa é na funcédo sdeiampresa que se congregam
os interesses de “0os empregados, os fornecedomsnanidade em que atua e o proprio
Estado, que dela retira contribuicbes fiscais eaffsmais”. Modernamente trés sdo as
principais funcdes sociais da empresa: a primeraespeito “as condicbes de trabalho e as
relagbes com seus empregados”; a segunda, “aesagedos consumidores”; e a terceira, “ao
interesse dos concorrentes”. A elas acrescenta ditmdearvalhosa “a preocupacdo com os
interesses de preservacao ecologica urbana e aaibikencomunidade em que a empresa

atua’®>®,

S&o, como se nota, funcdes relacionadas como asiglairetivas da Ordem
Econbmica Constitucional de 1988, de modo quebatacdo ndo sé se relaciona com a
funcdo social da propriedade privada quando instigacria embaracos a atividade
empresarial, mas principalmente quando afeta negaénte a geracdo de postos de
empregos formais, a geracdo de riquezas e cirauldedbens e servigcos, a instalacdo de
empresas nas regides social e economicamente nuEsEnvolvidas, o incremento da
arrecadacéo de tributos ao Estado, o desenvolvintentecnologia e pesquisa nacional etc. A
legislacédo tributéria que, direta ou indiretamentd#ita contra a geracdo de empregos, contra
o fortalecimento das economias locais, regionasteriais, contra a defesa dos consumidores
etc., é tributacdo que afronta a funcdo socialrdargdade empresa, ndo podendo subsistir

validamente em face da Ordem Econdmica Constitation

4.6 LIVRE CONCORRENCIA

“A livre concorréncia é indispensavel para o funaimento do sistema capitalista”,
pois consiste na co-existéncia de varios produterpsestadores de servico em regime de
competicdo, pelo que os agentes econdmicos incom@m constante aprimoramento de
tecnologia, reducdo de custos, melhoramento dadaqdal de produtos etc., que devem se

traduzir em condicées favoraveis ao consumo, afitelao Ribeiro Basté¥. “Tem (...) a ver

29 CARVALHOSA, Modesto.Comentarios & lei de sociedades andnimaS&do Paulo: Saraiva, 1997, v. 3, p.
237.

0BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra dav&iDp.cit., p. 25-26.
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com a propria existéncia do mercado, o qual, nandag do artigo 219 (...), integra o
patrimonio nacional”, acrescenta Luis Eduardo Sehtf

Lembra Washington Peluso Albino de Souza, no entajue a livre concorréncia
“ficou muito cedo identificada como vulneravel ma@aede dominio dos mais fortes e,
portanto, passivel até a sua propria anulacdo”.lida concorréncia resulta a lei de
concentracdo, cuja aceitacdo como lei natural deade conduz “ao dominio final por um
vencedor Unico ou por pequeno numero de concog'erelei de concentragdo ocorre por
formas variadas, coma,.g., a fusdo de empresas, a encampacédo, a abstigdmgs e
outros mecanismos de mercado, como acordos e sjgsie convergem para o desenvolvido
de apenas um agente ou de um novo agente econguecgeja a soma dos anteriores, ainda

que estes Ultimos mantenham sua autondfia

Concorda Celso Ribeiro Bastos que a livre conceoraémpor si s6 € de dificil
plenitude, pois tende a homonogeizac¢ao dos prodatosicidade, mobilidade dos fatores de
producéo e precos, descambando comumente pareaprdistorcidas”

Paula Forgioni, em interessante trabalho sobreigasahtitruste nos Estados Unidos da
América, confirma que a teoria econémica liberal na livre concorréncia a solucao para
conciliar a liberdade econdmica individual com tefiasse coletivo, inclusive para evitar
comportamento individual danoso a Sociedade, ficaedervado ao Estado apenas a funcao
de harmonizar conflitos individuais, impondo asrasgdo jogo econémico para manté-lo.
Demonstra, no entanto, que a livre atuacdo dosteg@onduziu a rapida concentracédo de
capitais e poder, causando distUrbios sociaisiabiliizando a prépria liberdade do mercado,
do que conclui Paulo Forgioni que a regulamentagiooncorréncia tem duplo instrumental:
organizar processos e influenciar processos eca@o8ntbm vistas a politica social, passando

a concorréncia a ser meio para concretizar detadaipolitica pablica”.

Talvez por isso diga Luis Eduardo Schoueri quevee liconcorréncia deve ser
conjugada com a intervencdo destinada ao desemasito cultural, social e econdémico, o
bem-estar e a autonomia tecnoldgica e cientificaPd$®®>. Ou como diz Celso Ribeiro

Bastos, a “livre concorréncia hoje, portanto, n&m @quela que espontaneamente se cria no

%1 SCHOUERI, Luiz Eduarddp.cit., p. 94.

#2350UZA, Washington Peluso Albino de SouRdmeiras... Op.cit., p. 189-191.

283 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra dav&iDp.cit., p. 28.

%64 FORGIONI, PaulaOs fundamentos do antitruste Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, p. 54-86.
265 SCHOUERI, Luiz Eduarddp.cit., p. 94.
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mercado, mas também aquela outra derivada de urnuntonde normas de politica
econbmica”, podendo-se falar da existéncia de wimesjuridico de defesa da concorréncia

voltada para estabelecer condicées de mercad6®fivre

Assim, o inciso IV do artigo 170, ao mesmo tempo que enuncia a livre
concorréncia como diretiva da Ordem Econdmicabaitao Estado a tarefa de interferir na
organizacdo econdémica para preservar a propria dencorréncia. Dai dizer Ricardo Lobo
Torres que ao “Estado Fiscal incumbe ndo apenasasger neutro frente a concorréncia,
sendo que lhe compete também promover o ambienpécpy ao desenvolvimento das forcas

de mercadd®’.

Gerd Rothmann identifica trés situagfes de tritiddesiva a livre concorréncia: a
carga tributaria excessiva e sua injusta distrémuigntre os agentes econdémicos; a tributacéo
e incentivos discriminatérios que criam ambientagilpgiados para uns em detrimento de

outros agentes; e a sonegacao e pirataria do goerd@ratica de precos predat6tf8s

Fala Gerd Rothmann que a neutralidade da tributag@® se confunde com o
postulado liberal da neutralidade fiscal (ou ndugtade da carga fiscal). Explica que a
concorréncia, embora seja essencial a organizag@mdmica na medida em que tende a
otimizacdo da alocacdo de recursos e a atribuigdwatidade as preferéncias individuais,
muitas vezes nao logra atingir as metas de crestingeebem-estar econémico em razéo da
inexisténcia ou insuficiéncia de condicdes de nteygeecessarias ao pleno funcionamento ou
por produzir resultados contraditorios, decorreddd dois aspectos: 0 negativo, segundo o
que a tributagcdo ndo deve interferir quando a ao@coia for quase perfeita nem produzir
resultados contrarios aos postulados de politican@uica; e o positivo, quando for
conveniente adotar politica tributaria destinadéoraentar a concorréncia que se mostre

imperfeita ou da qual resultem conseqiiéncias ij@t#s® por motivos ndo-tributarfcs

A neutralidade concorrencial da tributacdo, seguRdihmann, enuncia que a politica
tributaria ndo deve interferir de modo a prejudiearconcorréncia, revelando-se mais
importante no aspecto negativo do que no positrmpde que “cada um dos tributos

constantes do sistema tributario nacional deveesaminado, para verificar se pode levar a

26 BASTOS, Celso Ribeiro; MARINS, Ives Gandra da &i@p.cit., p. 26-27.
%" TORRES, Ricardo Lobo. Interacadp.cit..

28 ROTHMANN, Gerd. Tributacdo. ROTHMANN, Gerd. Tritaggio. Sonegacdo e Livre Concorréncia. In:
FERRAZ, Roberto (coord.Principios e limites da tributacdo Sao Paulo: Quartier Latin, v. 4, 2009 (no prelo).

269 ROTHMANN, Gerd.Idem.
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consequéncias indesejadas em relacdo a livre géncta, diminuindo-a ou eliminando-a”. E

no aspecto positivo, conquanto o emprego da tigdstaomo instrumento de intervencgéo seja
imprescindivel, deve-se evitar a utilizacdo irraailo e excessiva, posto que continuas
discriminacfes tributarias “causam reflexos cor@mias negativos, que devem ser

combatidos mediante a simplificacdo do sistemartiifio (...) e a reducéo da carga fise2l”

Para Luis Eduardo Schoueri, a mitigacdo da anigaide tributaria (artigo 150, § 1°) e
mesmo da legalidade tributaria (artigo 153, § éf@rentemente a alguns tributos também séo
regras concebidas com o desiderato de assegurar dogdmica da tributacdo a livre
concorréncia. Da mesma forma, a “proibicdo na thtgdo de tributos que discriminem
unidades da Federacdo, ou que limitem o transitpessoas e bens” sdo tidas pelo autor
como regras tributarias destinadas a preservareadoncorréncia entre agentes econémicos
situados em diferentes regides e entre os Estalé®deracdo. Outra manifestagédo da livre
concorréncia em relacdo a tributacdo apontada pboueri, relativamente ao ICMS, € a
exigéncia de deliberacdo dos Estados e Distrit@fabgara concessao de isengdes e outras

formas de incentivos fiscais.

Observa, ademais, Luis Eduardo Schoueri que “adadde tributos cumulativos nao
se harmoniza com o principio da livre-concorrénci@irquanto “implica custo tributario
mais elevado para a producao/distribuicdo horitizatda, incentivando a verticalizacdo da
producdo”. Explica que no processo horizontal ha garie de transacfes independentes para
producdo e distribuicbes de produtos, sobre cadd mecide a tributacdo no regime
cumulativo, tendendo a aumentar o preco final dedymo. Podendo fazé-lo, os agentes
econdmicos tendem a verticalizar a producéo etahdigdo, concentrando no mesmo agente
0s processos de producédo e distribuicdo, acabamdaacsérie de transagdes independentes.
“Em conseqiéncia, tem-se na tributacdo cumulatisemtusto tributario para as empresas

que nao tém condicdes de concentrar etapas dossmpeodutivo/distributivd™?

Também Gerd Rothmann tem a cumulatividade como&@aata livre concorréncia,
dizendo este ter sido um dos motivos da Emendati@ienisnal n® 18/65 ter substituido o
antigo IVC pelo ICM, a exemplo do ocorrido em 19%8n o IVA na Franca. Recorda de

decisdo da Corte Constitucional alema que “consider sistema cumulativo contrario ao

2" ROTHMANN, Gerd.Idem.
2L SCHOUERI, Luiz Eduarddp.cit., p. 94-95.
2’2 SCHOUERI, Luiz Eduarddp.cit., p. 96.
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principio da igualdade e da livre concorrénciatovigue beneficiava as grandes empresas
verticalizadas, possibilitando-lhes (...) venderssgrodutos por precos menorga”

Além disso, o citado autor vé como prestigio aeligoncorréncia a previsao para o
adequado tratamento tributario as sociedades catiyges (artigo 146, Ill, “c”) e as
imunidades de CIDE, IPl e ICMS sobre exportacadoees e servicos (respectivamente,
artigos 149, 8§ 2°, 1, 153, § 3°, lll, e 155, § 2°,“a"), bem como, no ambito das chamadas
guerras fiscais entre Estados e Municipios, a egigéde lei complementar para regular a
concessao e revogacao de isenc¢des, incentivoseéidies fiscais (artigos 155, § 2°, XII, “g”,
156, § 3°, Ill). Acrescenta ainda a essa listaigéexia constitucional de lei especifica para
concessdo de subsidios, isencdo etc. (artigo 1589),8a competéncia da Unido para a
instituicdo de CIDE (artigos 149 e 177, § 4°) emdsgacOes a anterioridade e a legalidade
tributaria (artigos 150, § 1° e 177, § 4879)

Em relacdo ao comércio internacional, aduz Ricdmloo Torres que a protecdo da
concorréncia ocorre principalmente por tratadoditiéutacdo, que visam a estabelecer, a
uma, a partilha equitativa das receitas tributégiaise os Estados contratantes e, a duas, a
harmonizacdo de sistemas tributarios diversos elmanar tratamentos preferenciais e de
baixa tributagdo, bem como “estimular as condigdesconcorréncia entre empresas dos
paises contratantes”. Acrescenta que o relatérioOdganizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) sugere que seeasistema de bases de incidéncia
mais largas, de poucas preferéncias e aliquotasresgrcomo se deu em reacdo as mudancas
nos Estados Unidos da América e Reino Unido naddéde 1980, considerando ter sido

positivo para o desenvolvimento dos sistemas tiing .

Outra forma de concorréncia internacional da dakl Ricardo Lobo Torres é a
chamada concorréncia danosa (ou prejudicial) e apogre, normalmente, por meio dos
propalados paraisos fiscais. A especificidade édgle participam os proprios Estados, que
servem para elisdo ou evasao fiscal. “Essa contnar&anosa passa a ser combatida (...)
através de inumeros instrumentos, inclusive pedgsas de tributacdo das controladas no

estrangeiro (CFC) e deansfer pricing?’®.

2P ROTHMANN, Gerd.Op.cit.

2 ROTHMANN, Gerd.Idem.

2> TORRES, Ricardo Lobo. Interacadp.cit.
2’ TORRES, Ricardo Lobddem.
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A propésito, no Brasil ndo tem sido pouca a dis@oiss respeito dtransfer pricing
sobre o que versou a Lei n® 9.430/96 e, mais regesrite, a tributagéo dos lucros no exterior
de empresas controladas ou coligadas por agentBsaso inserida pela Medida Provisoria
n° 2.158-35/2001, cuja constitucionalidade est&d®eampreciada pelo Supremo Tribunal
Federad”".

Ives Gandra da Silva Martins, por sua vez, corsayafronta a livre concorréncia por
meio da sonegacdao fiscal. “H& descompetitividadpresarial e concorréncia desleal sempre
que ocorra sonegacao tributaria, visto que, nestgop a empresa que sonega leve
incomensuravel vantagem sobre seus concorrentepageem tributo”. A violacdo a livre
concorréncia tende a ser maior quanto menor farsailpilidade de fiscalizacdo em razdo da
dificuldade na apuracdo das atividades, da muligside de contribuintes (agentes
econdmicos) ou do tipo de prodtftd

Acrescenta lves Gandra da Silva Martins que, erdgeod internacional sobre o tema,
conclui-se que o combate contra essa forma de tafranlivre concorréncia passa pela
colaboracdo entre a Administracdo Fiscal e os m®montribuintes, por tratar-se de uma
pratica que, afinal, compromete o mercado livree “Butra forma, o principio da livre
concorréncia € nitidamente atingindo, restandouade inciso IV do artigo 170 da CF".
Também se concluiu que “tal tipo de concorréncisledd, via tributos, € forma possivel de
ser combatida nos termos do § 4° do artigo 133 &a se resumindo, 0 espectro de aplicagéo

desse dispositivo constitucional, as hipéteses imeadas na Lei n° 8.884/F4°

Também preocupado com a sonegacéo fiscal e adomeorréncia, Roberto Ferraz
concorda que a ineficiéncia na fiscalizacdo comptena livre concorréncia, defendendo a
legitimidade, a luz do Direito Econdmico, do regideesubstituicao tributaria para frente. Diz
0 autor que a substituicdo tributéria para frenggdssou no Brasil por reclamo dos proprios
contribuintes, notadamente dos concessiondrios efleulos, em razdo das diferencas de

aliquotas do ICMS entre as regides sul e sudesfa@tas regides norte e nord&Ste

N&o deixa de ressalvar, no entanto, que a legiidéddesse sistema de arrecadacéo

depende da base de calculo (pauta fiscal) refietizalor de venda para um grupo grande de

2" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta dednstitucionalidade n° 2.588. Relatora Ministriikl
Gracie (Julgamento suspenso com pedido de visMiwistro Ayres Britto na sessao de 25/10/2007).ridida
Justica da Unido, 06.nov.2007.

28 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Obrigacde®p.cit., p. 129-130.
29 MARTINS, Ives Gandra da Silvédem.
20 FERRAZ, Roberto. O ConsumoQp.cit., p. 361-364.
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vendedores, admitindo-se apenas discrepancias ngaigle Observa, outrossim, que tal
sistema pode causar distorcdes no mercado se impadesso de pequenos concorrentes, ja
que a fixacdo da pauta fiscal toma por base a mediéd preco. Em casos tais, defende
Roberto Ferraz, é questionavel ndo apenas o valopalita como a propria regra de

substituicao tributaria em face da diretiva dagligoncorréncia e da igualdade tributéia

Acerca da ofensa a livre concorréncia por inadémgh tributaria, ja se antecipou
acima o julgamento em andamento no Plenério doeBuprTribunal Federal sobre o
cancelamento do registro especial de funcionam@mtoma industria de cigarros em face do
artigo 2° do Decreto-lei n® 1.593/77, a respeitaqde o Ministro Cezar Peluso consignou,
quando da decisdo da cautelar, que a pratica gardsistematica e isoladamente de recolher
o Imposto sobre Produtos Industrializados, com egimsnte reducéo do preco de venda da
mercadoria” afronta a livre concorréncia. Instadeselarecer o voto, corroborou o Ministro
que a “tobnica do meu voto esta exatamente na agéerie valoracdo das atividades
aparentemente licitas em relacdo a seus efeita@acwrrenciais, como tais ofensivos a lei

de concorréncig®

Critica a essa decisdo vem de Hugo de Brito Macghzata quem a livre concorréncia
nao pode ser invocada pelo Estado para cobratdritampouco para fechar empresas. Anota
ser o raciocinio falacioso “porque o fechamentoud®a fabrica, quando existem muitas
outras, termina por favorecer as de maior portergmdo a estas o dominio do mercado”.
Para o autor, o expediente que assegura a cobdan¢gabuto sem comprometer a livre
concorréncia € o meio regular de lancamento e e&eciiscal, acrescentando que o referido
Decreto-lei atribui ao Estado o arbitrio “para deécgquem prossegue na atividade e quem é
obrigado a encerra-la”, ainda que a exigéncia tiitim seja indevid&>.

A jurisprudéncia do Pretoério Excelso conta com diwe precedentes que enfatizaram,
ao lado da liberdade de trabalho e de comércioreadoncorréncia. Exemplo € o precedente
relatado pelo Ministro Marco Aurélio, caso em quEstado de Goias exigia o recolhimento
do ICMS dia a dia, de cuja ementa ja se |é queflitmrmom a Constituicdo Federal, em face
da liberdade de comércio, da livre concorréncig @.imposi¢do de regime de recolhimento
de tributo que” por essa forma. Rechacando a tasEadenda Estadual de que o Sistema

81 FERRAZ, Roberto. O Consumabidem, p. 375-379,

82 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extramndo n® 550.769. Relator Ministro Joaquim Barbosa
(julgamento suspenso com pedido de vista do MmRicardo Lewandowski na sesséo de 07.mai.2@8&jio
da Justica da Unido eletrénicp23.mai.2008.

283 MACHADO, Hugo de Brito. Ordem.Op.cit.
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Tributério ndo veda tal exigéncia, pontuou o Miaistlarco Aurélio ser “admissivel enfoque
gue acabe em desequilibrio com nefastos efeit@ampo da livre concorréncia”, apés expor
que, “Se, de um lado, ao fisco é assegurado oatent fiscalizacdo e a arrecadacao dos
tributos pela ordem juridica constitucional, derouhdo menos correto é que ndo pode
introduzir no cenéario juridico procedimento queaakcando a liberdade de comércio, acabe
por criar situacéo diferenciad®*.

Esse precedente p6e em mesa eventual conflito én@asde norma especifica no
Sistema Tributario — que realmente deixa a cargtedislador ordinario tanto fixar o prazo
de recolhimento do tributo como a fiscalizacdo e Bdargumento para afrontar a Ordem

Econbmica.

Enfim, a tributacdo tem importancia curial na liaencorréncia porque impacta o
custo da atividade econbmica dos agentes, podeamcko tservir para manter a livre
concorréncia ou para aniquila-la. A tributacdo reifaca livre concorréncia quando impde aos
agentes econbmicos, que atuam no ambito da mesvidadé econbmica, custo tributario,
custo de transacdo ou possibilidades diferentesedem tais custos elididos ou reduzidos,

favorecendo uns em detrimento de outros.

E o casoy.g, do chamado regime n&o-cumulativo do PIS e da SSFinstituido
pelas Leis n° 10.637/2002 e 10.833/2003 e ao spi@ubmetem apenas uma parcela de
agentes econdémicos em funcdo, grosso modo, do eedgmapuracdo do IRPJ, da atividade
econdmica ou ainda da natureza da operacao dalgcm@ire a receita do agente econdémico.
Pelo primeiro critério, o resultado é que ha conirites que atuam no mesmo mercado e,
portanto, sdo concorrentes diretos, porém est&@it@uja custos de tributacdo e de transacao
diversos relativamente as duas contribuicbes spcmique afeta a composicdo de preco,

tendendo a comprometer a livre concorréncia.

Deveras, quanto maior a diversidade de regimestéiios, bases de calculo, aliquotas
etc., a tributacdo tende a ser mais propicia aj@naenbientes favoraveis a uns agentes
econdmicos em detrimento de outros, as vezes defoéo-intencional, como soi ter sido o
caso do regime ndo-cumulativo do PIS e COFINS;asutrezes, no entanto, podem ser
intencionais, tendo sido recentemente noticiadasw e uma grande rede internacional de

lanchonetes favorecida com a edi¢cdo do Ato Dedacatnterpretativo (ADI) n° 2/2002 da

284 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extramndo n°® 195.621. Relator Ministro Marco Aurélio.
Diario da Justica da Uniag 10.ago.2001, p. 18.



103

Secretaria da Receita Federal sobre regras patgétedieroyalties do IRPJ. Segundo a
reportagem da Revista Epoca, o agente econdmii® pegado a agentes publicos da
Administracdo Tributaria pela edicdo da regra téha cerca de R$ 4,5 milhdes, para ficar

dispensado de uma multa tributaria de R$ 70 milhdlés do valor do impostd.

Por derradeiro, a livre concorréncia € a diretivaismtaventada perante os Tribunais,
curiosamente ndo sempre como limitacdo ao exerd&icompeténcia tributaria, mas pelo

préprio Estado para tentar legitimar a exigéncig&ideto.

Do Tribunal Regional Federal da 1% Regiéi@., tem-se noticia de precedente que
versou sobre as contribuigbes sociais chamadadSle EOFINS Importacdo. Sustentou o
Desembargador Catdo Alves que “a inclusdo do ICMSbase de calculo da Cofins-
importacdo e da Contribuicdo para o PIS-importa¢dd) € medida que assegura a
competitividade da mercadoria nacional frente doitgala”, invocando adiante o novel artigo
146-A da Constituicdo Federal para concluir quenidéelse que (...) lei, preveja critérios
especiais de tributacdo, com o objetivo de prevdesequilibrios da concorréncia”. Na
sequéncia Catdo Alves defendeu que — pasmem —igpadegislador ordinario, “verificando
que a adocdao, pura e simples, da base de caldipalada no texto constitucional acabaria

por restringir a competitividade”, adotar base @ewo divers&®.

Em precedente do Tribunal Regional Federal da 2jidBe em causa relativa a
chamada CIDE Tecnologia, aduziu o Juiz Federal M&ga que 0 sujeito passivo das
CIDE’s deve ser “0 contribuinte que explora atiddaecondmica (...) justamente para, em
observancia as disposi¢des do artigo 170 da CE&antir que o mercado sera mantido em
conformidade com os principios da livre iniciativancorréncia e propriedade privada”.
Decidiu-se, afinal, no sentido da legitimidade d@atdbuicdo em tela porque a “apelante
desenvolve atividade econdmica que se insere maelsip de incidéncia preceituada no artigo
2°(...) da Lei 10.168/2006%".

Essa decisdo, no entanto, ndo examinou, no casoetonse a tributagao prestigia a

livre iniciativa e a concorréncia entre os agergesndmicos ou, ao revés, acaba por

285 Revista Epoca Disponivel em kttp:/revistaepoca.globo.com/Revista/Epoca/0,, EBIBB-6009,00-
MCDONALDS+DE+CASTIGO.htn+. Acesso em 28.0ut.2008; No mesmo serfiidiha UOL. Disponivel em
<http://www1.folha.uol.com.br/folha/dinheiro/ult9108205.shtn#. Acesso em 28.out.2008.

286 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 12 Regi&oelagado em mandado de seguranca n® 2004.38.00.31210-
9. Relator Desembargador Federal Catdo AR&wio da Justica da Unidq 05.0ut.2007, p. 190.226

%87 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 22 Regido Agéb civel n° 2002.51.01.018281-6. Relator Juiz
Federal convocado José Neilario da Justica da Unidq 09.0ut.2006, p. 206.220.
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comprometé-las. Contentou-se com o exame formautleungéo, concluindo ser legitima a
contribuicdo pelo so fato de a pessoa juridica dear@te enquadrar-se na descri¢do legal do

sujeito passivo.

No Tribunal Regional Federal da 32 Regido, refemaphte a mesma matéria, ha
precedente no sentido de que “o artigo 6° do Dedeenn® 2.434/88 traz, em sua parte final,
discriminacdo que pode afrontar os principios ¢la)protecdo a concorréncia econémica”.
Para conformar a disposicdo a livre concorréndém ale outros principios constitucionais,
ao invés de declarar a inconstitucionalidade, deadTribunal por assegurar a isencdo de

|IOF a todas as operacées de cambio “abstraidaaldamissao das guias de importac&b”

Em precedente recente, a tributacdo também foraataida com o postulado da livre
concorréncia perante o Tribunal Regional Federal 48aRegido. O caso envolvia a
apropriacéo de crédito do PIS e da COFINS Impootpedas empresas que apuram IRPJ com
base no lucro real, em detrimento das empresastasujao IRPJ com base no lucro
presumido. O Desembargador Vilson Dards concluauaydisparidade da tributagéo justifica-
se “pois tal sistematica € o ‘standard’ dispon&vébdos os contribuintes, sem comprovacao
de qualquer requisito” e que “ndo ha malferimerds principios constitucionais da isonomia
e da livre concorréncia, na medida em que a vedegéaatida (...) estende-se a todos os

contribuintes que recolhem via lucro presumitfa”

Decisdes tais, que admitem a disparidade de cdromar entre empresas em funcao
da duplicidade de regimes de tributacdo (que no eas questdo ndo é sé de IRPJ sendo
também do PIS e da COFINS, além das exacfes satmmogacdo de insumos), acabam por
remeter 0s agentes econdmicos a propria sorte ENj@ contabeis e estruturais (eliséo
fiscal) visando a adequar o custo da tributacdode® concorrentes, sem o que fica
comprometida sua concorréncia no mercado. Dissoaadl mazela que € a linha ténue entre a
evasao e a elisdo fiscal. Nao se pode olvidar spiba possibilidade de arranjos (elisivos ou
evasivos) para reduzir a tributacdo sobre a atiddaperacional, € porque ha critérios
dispares de tributacdo que, conquanto instituidms l@i tributaria, impdem a agentes
econdmicos diferentes custos tributarios ou desérgéio para a mesma operacédo, tendendo a

comprometer a livre concorréncia.

88 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 32 Regidoelagdo em mandado de seguranca n° 90.03.02.3812-0.
Juiz Federal Oliveira Limaiario da Justica da Unidq 14.jun.1993, p. 179.

29 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido. elagdo em mandado de seguranca n°
2005.70.00.032570-3. Desembargador Federal Vilsam® Diario eletrdnico da Justica Federal da 42
Regidq 11.dez.2007, p. 551.
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Em outro precedente do Tribunal Regional da 42 &ega questdo versou, dentre
outros fundamentos, sobre o comprometimento da lsoncorréncia entre as empresas
prestadoras de servico em razao da tributacdo dsan@-cumulativa do PIS e da COFINS.
Conduzido pelo voto do Juiz Federal Leandro Pauldecidiu o Tribunal que para a “Autora
(...) 0 novo regime ndo-cumulativo implicou em antoede mais de 100% no 6nus tributério
decorrente da incidéncia do PIS e da Cofins (arfjyee, como prestadora de servigos, 0S
créditos que pode apurar ndo sao significativos§s® se concluiu que referida tributacao
“cria obstaculos a livre concorréncia, porquantgessas dedicadas a mesma atividade que a
Autora continuam submetidas ao regime comum, nadotsido oneradas pelo advento do
regime ndo-cumulativo”. Em voto-vista corroboroD@sembargador Federal Antdnio Albino
Ramos de Oliveira que a tributacdo em questéo ‘¢edsstorcdes da livre-concorréncia: as
empresas beneficiadas por uma menor carga tributéréio vantagens competitivas sobre

suas concorrentes mais duramente tributadas”

Ainda do Tribunal Regional de Porto Alegre conhsegrecedente no qual, apreciado
o adicional de tarifa externa prevista na Portangerministerial MDIC/MF 19/99,
pronunciou-se que “a motivacdo do adicional é afast concorréncia de fabricantes
estrangeiros de brinquedos com os fabricantes dimw&s*". Outro precedente, o mesmo
Tribunal Regional, enfrentando acdo anulatoriaét®td fiscal, expressou que “nao conflita o
Decreto-lei n° 1.593/77 com a livre iniciativa divae concorréncia (...) as quais, embora
expressamente contempladas na Carta Politica d& (98 ndo suprimem as atividades
reguladora e fiscalizadora do Estada”

Do Tribunal Regional Federal da 52 Regido colecgmparecedente relativo a retencao
de 11% do valor da nota fiscal de prestacéo decseavtitulo de contribuicdo previdenciéria.
O Tribunal justificou a tributacdo ao argumento gige ela “deve (...) interessar aos
contribuintes cumpridores dos seus deveres, nadaeztn que inviabiliza a concorréncia

desleal dos que ndo cumprem com as suas obrigagdesrias’, querendo se referir as

2% BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido lap@o civel n° 2004.71.08.010633-8. Relator Juiz
Federal convocado Leandro Pauldeiario Eletrénico da Justica Federal da 42 Regiad5.abr.2007.

21 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regido. elagdo em mandado de seguranca n°
2001.71.00.031549-4. Relator Desembargador FeBéadu de Almeida SoareBiario da Justica da Uniaq
04.mai.2004, p. 651.

292 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 42 Regidoelagao civel n°® 97.04.42758-1. Relator Desembargado
Federal Vilson Daré®iario de Justica da Unidq 16.jan.2002, p. 551.
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empresas que supostamente sonegariam a contrileocéd se calculada sobre a folha-de-
salario e demais remuneracées do traatho

4.7 DEFESA DO CONSUMIDOR

A defesa do consumidor aparece no artigo 5°, in€¥ll, como direito e garantia
individual; no artigo 24, inciso VIII, como motiymara responsabilidade civil; no inciso Il do
paragrafo Unico do artigo 175, como direito dosauss do servi¢o publico; e no artigo 150,
§ 5° da Constituicdo quanto ao esclarecimento wogtds incidentes sobre mercadorias e
servicos. Ensina Eros Grau que tais regras dacegie a diretiva de defesa do consumidor

prevista no inciso V do artigo 174

Trés apontamentos séo feitos por Eros Grau: emepomque “a defesa do
consumidor, tal qual outras protecdes constitugsprarrega em si a virtude capitalista de, ao
institucionaliza-los, promover a atomizacdo do®redses do trabalho”; em segundo, que
consumidor ndo tem conceito “sendo uma definicdpuativa’, podendo-se dizer que
“consumidor €, em regra, aquele que se encontrausra posicdo dedebilidade e
subordinacdo estruturaem relacdo ao produtor do bem ou servico de cooisupor
derradeiro, que a defesa do consumidor ndo coinstéra expresséo de ordem publica, sendo
que “sua promocao ha de ser lograda mediante @mngpitacdo de especifica normatividade

e de medidas dotadas de carater interverfiivo”

Quica a defesa do consumidor seja a diretiva da&r@rlconémica sobre a qual a
doutrina menos elaborou em matéria tributaria.sfvel a evolugdo da doutrina consumerista
desde a década de 1980, mas demasiadamente acaoheaapo tributario. Luis Eduardo
Schoueri apenas diz que “pode-se citar a conceaiizeo principio da defesa do consumidor

qguando se verifica que o emprego do principio tetigelade permite o Executivo modificar

293 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 5% Regido.eldgdo em mandado de seguranca n°
2002.05.00.003705-8. Relator Desembargador Fe@astto MeiraDiario da Justica da Uniaq 20.jun.2002,
D. 492.

2% GRAU, ErosOp.cit., p. 248.
2% GRAU, Eroslbidem, p. 249-250.
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aliquotas, nos limites da lei, tendo em vista @msalidade do produt6®. A escassez de
estudo s0 significa que se trata de campo abexdoesite de reflexdes doutrinarias.

Nesse esforco, destaca-se a prépria iniciativeapayvSociedade civil) que, diante da
omissdo aparentemente intencional do Estado, tecu@do demonstrar ao consumidor o
quanto pesa no preco dos produtos. O tributo eladeracaba por negar o acesso dos
consumidores aos servicos e produtos, muitas \@&sEsciais a existéncia digna. Veicula a
imprensa que a “carga de tributos (...) chega demgo do preco de um litro de leite, 38% de
uma televiséo, 45% da conta de luz ou mesmo 56%udim de uma cervejinha”, sendo o
primeiro produto necessario a boa saude e o teraaiondicdo de existéncia digna. “Segundo
pesquisa encomendada pela Associacdo Comercialiadd’&ulo, 74% dos brasileiros néo
sabem quanto pagam de impostos nos bens e segueosonsomem” e, de acordo com
Instituto Brasileiro de Planejamento Tributario PIB), em média, cada brasileiro paga R$ 3,9
mil em tributos por arfd’. Diga-se que tais pesquisas levaram em considegénas o

custo tributario, e ndo o custo de transacao.

O artigo 150, § 5° da Constituicdo — formalmentste®na Tributario Nacional —
textualmente dispde que a “lei determinara medidasa que o0s consumidores sejam
esclarecidos acerca dos impostos que incidem soéreadorias e servigos”. Roberto Ferraz
vé no citado artigo da Constituicdo manifestacéo pdacipio da transparéncia fiscal,
pontuando que os tributos indiretos no Brasil gpoadem a cerca de 75% da arrecadacao
sem que o consumidor seja informado. “Nos Estadogldd, os precos sao divulgados
liquidos de impostos, ficando sua incidéncia ewviglesm cada aquisicdo (...), de maneira
destacada” e “tais impostos ndo chegam a 10%”"na@gta o autor antes de acrescentar que
no ambito da Unido Européia o imposto sobre asagfichega a um maximo de 18,5% e

vem destacado em qualquer operacdo comeftial”

Ainda segundo Roberto Ferraz, a falta de transpar@o consumidor comeca com a
variedade de aliquotas e ndo uniformidade dosttisbuncidentes sobre a venda e consumo
(IP1, ICMS, ISS, PIS e COFINS), que dificultam &ormacéao. “Nao é dificil que cheguem a
casa dos 45% do preco do bem ou servigo, especEmaqueles mais essenciais: a energia

2% SCHOUERI, Luiz Eduarddp.cit., p. 96-97.

297 Correio brazilienze. Disponivel em <http://www.fenacon.org.br/pregseing/2006/junho2006/correiobra
zZiliensecorreiobraziliense010606.mAcesso em 27.out.2008.

2% FERRAZ, Roberto. O principio de transparénciautdbia. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (org.).
LimitacGes ao poder impositivo e seguranca juridicaSao Paulo: Revista dos Tribunais, v. 30, p. 4424
2005, p. 455.
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elétrica, os combustiveis e a telefonia”. Lembrali&m que, quando as empresas de telefonia
divulgaram na fatura enviada ao consumidor o cds® tributos incidentes, o Ministério
Publico Federal atuou contra os consumidores apopracdo civil publica para impedir a

discriminacéo dos tributos na fattita

Recentemente, calha acrescentar, o Superior Tiilbendustica confirmou a deciséo
judicial que impede as empresas de telefonia dsigmawrem as contribuicbes do PIS e da
COFINS na fatura. O Ministro Herman Benjamin houper bem entender que
“a concessionaria ndo apontou norma legal capdmrdlamentar sua pretensdo. E, depois,
porque o PIS e a Cofins ndo incidem sobre cadaaogf@er individualizada de cada
consumidor, mas sobre o faturamento global da esaf& Com ou sem destaque na fatura,
as duas contribuigdes sociais efetivamente incidemvariavelmente compdem o custo do
servigo do servico, sendo, do ponto de vista danfiriro, repassado ao consumidor. E se for
para depender do legislador tomar a iniciativa égat o que o artigo 150, § 5° da
Constituicdo em consonancia do inciso V do artig0, ja disp6s, pouco provavel que seja

feita a defesa do consumidor.

Mais a mais, a relacdo da tributacdo com a defeseodsumidor ocorre ndo s6 na
informacdo do custo tributario mas principalmenge formagéo do preco, para o que se
considera além do custo tributario, o custo destg#o, e indiretamente no estabelecimento
da livre concorréncia. Dito melhor este ultimo, egislacdo tributaria que inibe a livre
concorréncia reduz a oferta de mercadorias e ssvafetando indiretamente o interesse do

consumidor.

4.8 DEFESA DO MEIO AMBIENTE

O meio ambiente é outro tema caro a Ordem Econo@asstitucional. Alem de
aparecer como garantia e direito fundamental ngaa8®, inciso LXXIII, e ser reprisado nos
artigos 23, incisos VI e VII, 24, incisos VI e V|II129, inciso Ill, 174, § 3°, 177, 8§ 4°, 200,
inciso VIII, 216, mereceu capitulo proprio a pario artigo 225 da ConstituicXd A

29 FERRAZ, Roberto. O principioldem.

390 superior Tribunal de Justica. Disponivel em kttp://www.stj.gov.br/portal_stj/publicacao/enginep?
tmp.estilo=3&tmp.area=398&tmp.texto=89t5Acessado em 27.0ut.2008.

%1 SCHOUERI, Luiz Eduarddp.cit., p. 97.
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Emenda n° 42/2003 inseriu no inciso VI do artigd previsdo para “tratamento diferenciado
conforme o impacto ambiental dos produtos e sesv&gde seus processos de elaboragéo e

prestacao”.

A interac@o entre tributacdo e meio ambiente é s¥€reia porque tanto o Estado
Fiscal como a Constituicdo Econbmica Dirigente supéem a exploracdo da atividade
econdmica, que ndo tem donde extrair seus insugr@a natureza. Por isso nao faltam
autores que vém o modelo de producao capitalisteodoconciliavel com a preservacao do
meio ambiente, vez que, como ndo deixa de consiyylaahington Peluso Albino de Souza, a
“atividade produtiva consta fundamentalmente déizagéo, pelo homem, dos ‘recursos

naturais™®%,

Segundo Guilhermo Foladori, o sistema econdmicatalegpa gera tendéncias que
agridem o meio ambiente. A primeira tendéncia éalyao ilimitada, do que decorre o
crescimento ilimitado com a consequente poluicategreciacdo do ambiente tendente ao
infinito. A producéo ilimitada € decorrente da amstancia da organizagdo econémica e da
producdo ndo ser destinada a satisfacdo das reamssihumanas, mas sim do lucro, que é
ilimitado. A segunda tendéncia é a geracdo de pgpal excedente, que gera pobreza e

trabalho assalariado, bem como compromete a dilgtsiculturaf

Comentando o inciso VI do artigo 170, asseverarBachobo Torres que o “principio
estampado na Constituicdo Econbmica esta em inm@acionamento com 0s principios da
Constituicdo Tributarid®. Tal ndo ocorre apenas no sentido negativo, cundjxer,
mediante tributacdo elevada para desestimularssgoesobre o meio ambiente, sendo o § 1°
do artigo 255 prevé que o Estado assegurara aidéete do direito de todos ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, servindo lutaicdo para incentivar a adocédo de

condutas ambientalmente adequadas, acrescent&dugsdo Schouefl.

Hugo de Brito Machado, sempre preocupado com a dedestado por arrecadacéo,
transcreve licdo de posicdo de Ricardo Saliba dd s@ 1€ que “0 que se analisa neste
contexto ndo € a criagcdo de novos impostos, (a9 sim a possibilidade da arrecadacao

39250UZA, Washington Peluso Albino derimeiras linhas... Op.cit, p. 344.

393 FOLADORI, GuilhermoLimites do desenvolvimento sustentaveCampinhas: Unicamp, 2001, p. 163-199.
%94 TORRES, Ricardo Lobo. Interacadp.cit.

395 SCHOUERI, Luiz Eduarddp.cit., p. 98.
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daqueles ja existentes ligados ao meio ambierge)R1, ICMS, IPVA, ISS etc¥®. Sustenta

Hugo de Brito Machado que a preservacao do meioemtedeve ser conciliada com a livre
iniciativa e a propriedade privada, de modo afjasati tratamento diferenciado a contribuintes
que exercam sua atividade econémica de modo arpaese meio ambiente, dando como

exemplo a graduac&o de aliquotas do IPI e I1€fS

Muito se tem difundido a idéia do poluidor-pagadeendo nela Luis Eduardo
Schoueri uma proje¢cdo da solidariedade pelo fatartigo 225 deixar “claro que a sua
protecdo ndo cabe apenas ao Poder Publico, masrtarabtoda a coletividade”. Para
Schoueri, € “a defesa do meio ambiente campo féatih 0 emprego de normas tributarias
indutoras”, com ressalva de que se deve combim@ha a livre iniciativa, “ja que seria
incompativel com o dltimo principio, que apenas setor se tornasse ‘irrentavel’ por conta
da protecdo ambientdf®. Aqui a questdo entrelaca-se com a propriedadedsj que,
consoante ja visto, obsta que a tributacéo privecdaomicidade a atividade econdémica, quer

dizer, irrentavel como Schoueri.

De sua parte, lembra Roberto Ferraz que tributo énfena, s6 sendo aplicavel no
ambito das atividades licitas, diante do que fiescdrtada de plano a hipétese de instituir ou
majorar o tributo como punicdo de atividades ecaoésn Admissivel a tributacdo
diferenciada em fungédo da nocividade ao meio arndienas ndo como sangdo. Para se
coadunar com a Ordem Econdmica Constitucionalibatacdo deve influenciar a deciséo
econdmica do agente a tornar mais interessante&@o agpumbientalmente adequada, devendo
refletir o real custo ambiental. A funcédo do triouem face da diretiva de preservacao
ambiental, para Roberto Ferraz, é internalizarraggpdo produto ou servigo 0 custo que tem
para o0 meio ambiente e, como o0 autor concebe a PHY& tanto, a receita arrecadada deve
ser dirigida para corrigir a agressdo ambiental, na@smo tempo em que orienta o

comportamento econdmits.

Analisando as espécies tributarias, conclui Roldegtoaz que os impostos ndo servem

para internalizacdo dos custos ambientais, porgoeppdem ser exigidos distintamente em

3% SALIBA, Ricardo. O Tributo na Defesa e Preservagédveio Ambiente. In: FOLMANN, Melissa (coord.).
Tributacdo e Direitos Fundamentais Curitiba: Jurua, 2006, p. 26 Apud MACHADO, Hugo de Brito.
Ordem...Op.cit. Hugo de Brito Machado nédo trata da vedacao andgsto da arrecadacéo de impostos a fundos
ou despesas, nem explicita como 0s impostos adicegados sado ligados ao meio ambiente.

9" MACHADO, Hugo de Britoldem.

%98 SCHOUERI, Luiz Eduarddp.cit., p. 97-98.

39 FERRAZ, Roberto. Tributacaddp. cit., p. 333-345.
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razado dos principios tributarios da igualdade eaci@ade contributiva. Servem, por outro
lado, para a orientagdo ambiental as CIDE’s praloente, como instrumento de
arrecadacdo de receitas necessarias para a repatagsdimpactos negativos ao meio
ambiente; as taxas, que se prestam a protecéordailgeando exigidas em contraprestacao
obrigatéria a servigcos atinentes ao meio ambidatabém as contribuicbes de melhoria na
arrecadacdo de fundos para a criacdo de parquesas de preservacdo ambiental e os

empréstimos compulsérios, nos casos de calamiguiddisas por razdes ambientafs

Adverte José Casalta Nabais que “nem toda a tghatacoldgica ou ambiental se
configura como (verdadeira) extrafiscalidade” perqu defesa do meio ambiente permeia
todo o ordenamento juridico, “a ela ndo sendo pamseguinte insensivel o proprio
ordenamento juridico-fiscal”. Ademais, asseverautoraportugués que ndo se exclui a
hipotese de verdadeiros tributos com finalidadeiptmmente financeira (fiscal) destinados a
obter receitas para realizacdo de objetivos eamdgipor meio de fundo destinado.
Acrescenta que, em face da defesa da idéia dodpolpagador, a tendéncia é a preferéncia
por taxas (ou tributos bilaterais) ambientais, @rf@cadacdo, embora seja dificil quantificar,
tenha “por base essa mesma curva de custos”, @ardionpostos que devem se pautar na

universalidade dos encargos fiséHis

E oportuna, contudo, a critica de Luis Eduardo Getiono sentido de que a
importancia da tributacdo na preservacdo ambiedialpode se esgotar na internalizagéo de
externalidades, pois que tal idéia ndo é suficipata resolver todas as questbes ambientais,
como a irreversibilidade do impacto sobre o meidbiante, o seu carater global, mundial e
dindmico, as dificuldades em valorar os custosnefii@os futuros de uma medida ambiental,
devendo-se considerar ainda que a preservacgao raaibémvolve o interesse das geracoes

futuras®?

Outra critica importante a idéia do poluidor-pagaélaque ela tende a elitizacdo da
poluicdo do meio ambiente, privilegiando uns emrigkento da maioria da populacdo
mundial. Melhor dito, ao internalizar o custo doien@mbiente no preco final do produto ou
servico, a tendéncia é que apenas as classes dcanwnte avantajadas tenham acesso aos
recursos ambientais e aos produtos e servi¢cos delegmdos. O encarecimento do preco

tende a deixar a margem as classes de menor pooledneico aquisitivo, contrariando de

%10 FERRAZ, Robertolbidem, p. 346-352.
311 NABAIS, José Casalt@p.cit., p. 653-654.
312 SCHOUERI, Luiz Eduarddp.cit., p. 98.
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morte a diretiva da existéncia digna, que impda aetividade econdmica desenvolvida para
oferecer bem-estar e dignidade a todos. A expea&un medicamentos, embora ndo seja
em razao do custo ambiental e sim dos direitosrdpripdade industrial, bem demonstra

como o encarecimento do produto significa a negatie acesso das classes menos

favorecidas economicamente.

Dos efeitos da tributacdo sobre a reciclagemroogsso industrial comenta Hugo de
Brito Machado. Além de simpatico a idéia de favonento tributario para quem exerce
atividade de coleta e reciclagem de lixo, defengk @p industrias que utilizam a reciclagem
de lixo como matéria-prima, ao contrario de ficarsajeitas ao ICMS na condicdo de
substituta tributaria, como ocorre em alguns Estatenham crédito do imposto no valor
correspondente ao que foi recolhido na circulagi@rdduto (lixo) reciclado, para que nao

seja mais gravoso e por decorréncia da nao-cuwidktie, 0 mesmo valendo para o’{®|

Em relagcéo ao IPI, acrescenta que a reciclagemyportar renovagao ou restauragao
de produto para utilizacdo, afigura-se como indalstacéo, afastando a incidéncia do ISS.
Mais a mais, recomenda Hugo de Brito Machado aaeBay de aliquotas de produtos que
sejam degradantes ao meio ambiente em razdo daciessda forma de utilizacdo ou
embalagem, com a ressalva de que medidas tais dexeprecedidas de grupos de estudos
com técnicos conhecedores do processo indusirigbacto ambientat

A doutrina tem se preocupado com a internalizalg@® externalidades ambientais e
com a tributacdo indutora a preservagdo do meideart#& Pouca, no entanto, tem sido a
dedicacdo quanto as regras da legislacdo tribugagaconscientemente ou nao, influenciam
0s agentes econbmicos a adocdo de condutas anhbiemi@ indesejaveis, como essa do
ICMS citada por Hugo de Brito Machado e as relatiz@ denominado regime nao-
cumulativo do PIS e da COFINS

4.9 REDUCAO DAS DESIGUALDADES REGIONAIS E SETORIAIS

O equilibrio social e econdmico das diversas regdesetores do Brasil, do que é
corolario a erradicacao da pobreza, é tema queitorabjetivo fundamental da Republica

313 MACHADO, Hugo de Brito. Ordem.Op.cit.
314 MACHADO, Hugo de Britoldem.
315 Sobre o regime ndo-cumulativo do PIS e COFINS itiem 5.2 adiante.
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Federativa (artigo 3°, inciso lll). A ele se ligaamdesenvolvimento nacional (inciso Il do
artigo 3°) e a soberania econdmica (artigo 170sant), pois a reducdo das desigualdades
internas exacerbadas é condicdo para tanto. Aparada no artigo 43, 8 2°, inciso lll e
artigo 165, § 7° da Carta Politica de 1988.

Com razao anota Celso Ribeiro Bastos que “a ecanodn pode ser posta a servico
tdo-somente de um desenvolvimento (...) com seitriiiiclusive de uma justa retribuicdo dos
beneficios desse processo” sendo que “o desenwitanmao € o fim em si, mas um simples
meio para o bem-estar geral”. Dai que o desenvelindo pais passa pela reducdo do
desequilibrio acentuado de rendas tanto regiomabcsocial (setorial), havendo simetria na
evolucdo da melhoria das condi¢cbes sociais (existédigna) e do desenvolvimento
econdmic8'® A primeira parte da assertiva do autor remetéretivh da existéncia digna,

acima estudada.

No que tange a tributagdo, o artigo 151 tratou xj®i@tar no ambito do Sistema
Tributério formal a legitimidade da concessdo déutacdo diferenciada destinada a
promocao do equilibrio de desenvolvimento entrdifesentes regides do Pais. O artigo 43, §
2°, inciso Il, da Constituicdo também prevé a ces@e de beneficios e incentivos fiscais,
mediante isencédo, reducdo ou diferimento de tribfederais de pessoas fisicas ou juridicas,
tendentes a promocao do desenvolvimento das regiéess favorecidas do Pais.

A esse respeito, decidindo sobre a diferenciac&didgeota de IP| para aclcar de cana
em funcdo da regido, enfatizou o Ministro Eros Ggae “O Decreto 420/92 estabeleceu
aliquotas — incentivo fiscal — visando dar conovegé preceito veiculado pelo art. 3° da
Constituicdo, ao objetivo da reducdo das desigdaeklaegionais e do desenvolvimento

nacional®’.

Um dos casos mais expressivos é o da Zona Frangngus, criada muito antes do
advento da Constituicdo de 1988 pela Lei n° 3.I773bm as alteracdes do Decreto-lei n°
288/67, que estabeleceu a Zona Franca de Manaus &@a de comércio livre e incentivos
tributarios especiais instituidos “com a finalidat#ecriar no interior da Amazoénia um centro
(...) dotado de condi¢cdes econbmicas que permigandssenvolvimento, em face dos fatores

locais e da grande distancia, a que se encontrAnConstituicdo de 1988, vale recordar,

38 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra dav&iDp.cit., p. 32-33.

317 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo regiméma agravo de instrumento n® 630.997. Relator
Ministro Eros GrauDiario da Justica da Unidq 18.mai.2007, p. 107.
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tratou de colocar no seu texto de maior hierarguridica a manutencdo da Zona Franca de
Manaus até o ano de 2013 (artigo 40 do ADCT).

Contudo, na busca por reducdo das desigualdademaey notadamente da regido
amazonica, ndo se pode descuidar da preservacderaahbdiretiva por igual, ja se viu
acima, da Ordem Econémica Constitucional. Portantsspaco da tributacao fica circunscrito
entre prestigiar a reducdo das desigualdades mgisem, no entanto, induzir a exploracao

econdmica das regides do pais que demandam avagierambiental.

Sob outro angulo de reflexdo, Luis Eduardo Schow@&rno inciso VII da Ordem
Econbmica capital importancia na propalada guescalf entre os entes da Federacgéo, “onde
se poderia invocar tal principio para permitir &stados a concessao de incentivos fiscais,
independentemente de autorizacdo por meio de cmriyéessalvado o caso do ICMS para o
qual ha previsdo constitucional especifica exigirdidiberacdo conjunta dos Estados
Federados (artigo 155, inciso XlI, alinea ‘G®) Assim, com excecéo do ICMS, a reducéo das

desigualdades regionais poderia justificar a changaerra fiscal.

Ha afronta o inciso VIl do artigo 170 da Constifidgsempre que a tributagdo tender a
acentuar as desigualdades regionais. Com essenientta Hugo de Brito de Machado e
Hugo de Brito Machado Segundo chegam a sustemtafaee da isencdo do IRPJ concedida
pelo artigo 13 da Lei n® 4.329/63 para empresas eapreendimentos instalados na area de
atuacado da Superintendéncia do Desenvolvimentoodddste (SUDENE), a ilegitimidade da
CSLL incidente sobre esses contribuintes por véstao uma burla aquela isencédo fundada

do desenvolvimento regiorial.

Por fim, merece registro a observacdo Gerd Rothnamenca de que desoneracdo
tributaria e a reducdo das desigualdades regi®@raisrra certo paradoxo, porquanto, na
medida em que se concedem incentivos tributarioa paomocdo do desenvolvimento
regional ou reducdo das desigualdades regionaisooiais, o Estado deixa de arrecadar

recursos necessarios ao custeio de obras de stftdtga e outras atividades necessarias ao

318 SCHOUERI, Luiz Eduarddp.cit., p. 99-100.

319 MACHADO, Hugo de Brito; MACHADO SEGUNDO, Hugo deriB Machado. MACHADO, Hugo de
Brito, MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Igfes regionais do imposto de renda e a
constituicdo social sobre o luciRevista dialética de direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 65, p. 50-67,
fev.2001.
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desenvolvimento da mesma redf@oA observacdo é valida principalmente para ositioi
de competéncia dos Estados e Municipios da Fedaebagéileira.

4.10 VALORIZACAO DO TRABALHO HUMANO E BUSCA DE PLE® EMPREGO

A valorizagdo do trabalho humano e busca do plemprego sé&o diretivas
correlata¥”!, embora conceitualmente distintas. A valorizacédrebalho humano constitui
tema crucial da Constituicdo de 1988, que aparea@etigo 1° como valor social do trabalho,
sobre o qual se funda a Republica Federativa aranspregime juridico constitucional do
trabalho contido no artigo 7° (protecdo contra ddila arbitraria, direito ao seguro
desemprego, indenizacédo por tempo de servigco (FGB®rio minimo etc.). E o direito ao
trabalho, como lembra Fernando Facury Scaff, cotst®acto Internacional sobre Direitos
Econbmicos, Sociais e Culturais, integrado ao @meEmto constitucional brasileiro pelo
Decreto n° 591/92, tendo, portanto, forca da emeadstitucional (§ 3° do artigo 8%,

Carlos Ayres Britto associa o valor do trabalho homa democracia, ponderando
que, assim como ndo ha democracia sem a protegadirgitos e garantias individuais que
veiculam a dignidade da pessoa humana e os dirgdimiais a habitacdo, ao transporte, a
saude, a educacéo etc., “ndo ha concreta vivéosidideitos e garantias individuais sem o
desfrute de franquias trabalhistas que possibilismmtrabalhador e respectiva familia um
auto-sustento econdmicg®. Desta forma, o autor aproxima a valorizacdo dibaiho
humano e a busca de pleno emprego. Implicitamantedém se associa a diretiva da justica
social, que, como ja se disse, reclama que se wssed todos condicbes materiais para

vivéncia fisica, politica, espiritual etc.

Ja das licobes de Eros Grau depreende-se que dzsedw do trabalho humano
equivale a afirmacao do valor social do trabalhe ga interacdo com as demais diretivas da
Ordem Econdmica Constitucional “expressam prevadémos valores do trabalho na
conformacdo da ordem econdmica — prevaléncia qaé Afonso da Silva reporta como

320 ROTHMANN, Gerd. Tributag&o.0Op.cit.
%21 GRAU, ErosOp.cit., p. 253.

322 SCAFF, Fernando Facury. SCAFF, Fernando Facur§ @ICofins ndo cumulativos e os direitos
fundamentaisRevista dialética de direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 151, p. 15-27, abr.200B7{19.

323 BRITTO, Carlos AyresOp.cit., p. 190.
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prioridade sobre os demais valores da econdmicaateado®*. Acrescenta Celso Ribeiro
Bastos que a valorizagdo do trabalho humano é d#e@ontraposi¢cdo ao castigo ou escravo,
expressando que “o trabalho deve fazer jus a unmragartida monetaria que torne

materialmente digné®.

O sentido das afirmacfes da valorizacdo do traballdo valor social do trabalho,
entretanto, “é nebuloso, podendo, em tese, trandéade o que Habermas refere como
‘utopia de uma sociedade do trabalho’ (...) atésamente, a trivial concepgdo da sociedade
moderna e sua dinamica central como ‘sociedadeab@alho™, como adverte Eros Grau,
antes de observar que, ademais, os interessesaysanos titulares de capital e de trabalho
sdo em esséncia distintos, do que se pode dena¢arcqm tal diretiva, “o capitalismo
moderno, renovado, pretende a conciliacdo e comgmsentre ambos. Essa pretenséo é

instrumentalizada através do exercicio, pelo Estadpde uma série de funcsés”

A busca do pleno emprego expressa a idéia de expatas oportunidades de
emprego produtivo, que “sdo expressdes que conotaleal keynesiano de emprego pleno
de todos os recursos e fatores da producao”. Dessabusca do pleno emprego correlaciona-
se com a funcao social da propriedade, externandoogproprietario ou o controlador dos
meios de producdo deve realizar o pleno emprego. ¢c&rater conformador do principio
decorrem consequéncias marcantes, qual, entre elede tornar inconstitucional a

implementacéo de politicas plblicas recessivaséneata Eros Grad'.

O pleno emprego, todavia, ndo comporta interpretétgal, haja vista que o modelo
de producao capitalista pressupfe mao-de-obra entsedsendo, portanto, incompativel com
um regime de emprego pleno. Celso Ribeiro Bastiiita essa divergéncia na evolucéao da
doutrina econdémica: a defendida por Pigou, parangaesistema econdmico em regime de
livre concorréncia tenderia, espontaneamente, dendpemprego da generalidade dos
recursos, inclusive da méao-de-obra”; e a teori&elnes, segundo a qual ao Estado caberia
criar os meios necessarios de estimulo para geds@ostos de trabalho, de acordo com a
|6gica de que, ao estimular o sistema econdmicogeata-se o ritmo de trabalho e a ocupacéo

dos meios de producid

324 GRAU, ErosOp.cit., p. 199.

$2°BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra dav&ilDp.cit., p. 16.
326 GRAU, ErosOp.cit., p. 198-199.

%27 GRAU, Eroslbidem, p. 253.
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A busca do pleno emprego também n&o se confundeocdineito trabalhista, como
observa Washington Peluso Albino de Souza, poisireita trabalhista é préprio da
microeconomia, enquanto o direito geral ao trabakfere-se a macroeconomia. “Aqui
surgem, portanto, questdes como a do ‘mercadoattalbio’, a do ‘desemprego’ e outras”,
demandado a criacdo e ampliacdo dos postos de gwspralém de inserir temas sobre
acidentes de trabalho, velhice, reclusdo, desempregluntério, incorporacdo ao salério,
beneficios, integracdo ao mercado de trabalhocttapao de recursos humanos, formacao de

mao-de-obra ett®>,

Selma Ferraz, que adota concepcao filoséfica aésinle socioldgica da valorizacao
do trabalho, também o distancia do pleno empregterifle que o “valor do trabalho é fruto
de crescimento moral (intelectual e espiritualfoeresponde a descoberta vocacional de cada
individuo, tendo assim valor em si mesmo, ndo digredo de ser extrinsecamente
valorizado, embora o mercado o faga. Ao invés defgao ou esforco individual, a autora vé
o trabalho como condicdo de expressao, insuscetéveer obstado ou ditado pelo Estaio
Nesse sentido, a valorizagdo do trabalho ndo guemd®lacdo necesséria com o pleno

emprego.

A busca do pleno emprego, para a autora, exigegéor artificial de empregos, isto €,
fora da espontaneidade do mercado, exigindo o aforda do Estado ou a subutilizacdo da
capacidade intelectual mediante a burocratizacamecanizacédo do trabalho. A geragao de
empregos nao necessariamente se traduz em vakwidagrabalho, lembrando Selma Ferraz
gue na China ha cidades fabricantes, que empregamaioria jovens meninas, que ocupam
alojamentos péssimos e com salarios mensais de 10890, gerando emprego sem a
valorizacdo do trabalho humano. A busca do plen@rego fora do reconhecimento
vocacional redunda €m mecanizacdoou burocratizacdo do trabalho, portanto em

desvalorizacdo do homem?”, conclui a auldta

“Atua a norma tributaria indutora no sentido prdpoguando premia a atividade

geradora de empregos em relacdo & especulativaZ, ladis Eduardo Schoudi=* Pelo

329 50UZA, Washington Peluso Albino de SouRdmeiras... Op.cit., p. 376-377.
30 FERRAZ, SelmaOp.cit.

%1 FERRAZ, Selmaldem.

332 SCHOUERI, Luiz Eduarddp.cit., p. 100.

333 Critica Selma Ferraz, defendendo que a criacdmd®s de emprego decorre da livre iniciativa necadp,
devendo o Estado abster-se de tanto. Argumenta camms empiricos, dizendo que, apesar da reduziu da
aliquota do IPI para carros ditos populares comopdsito de aumentar a oferta de empregos, foindavele
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angulo inverso da andlise, encerra irremediavetraditdo com tais diretivas da Ordem
Econbmica de valor social do trabalho e pleno eggra tributacdo que se traduza em
desestimulo a geracéo de postos de trabalho ollh@ueduz o valor. Incisiva a concluséo de
Fernando Facury Scaff acerca de que “estabeleaenasoque claramente incentivam o

desemprego (...) é violar todos estes PrincipReggas acima transcritds®.

A busca do pleno emprego ainda tem inspirado atdedcerca da tributacdo sobre a
remuneracdo do trabalho (inciso I, alinea “a”, d@a 195). Dai que a inser¢do do 8§ 9° no
artigo 195 da Constituicdo pela Emenda n° 20/98 tesado a prestigiar a busca de pleno
emprego, ao admitir que as contribuicdes sociaisudteio da Seguridade Social tenham
aliquotas ou bases de calculo diferenciadas emaduda utilizacdo intensiva da mao-de-
obr&®®. Mas com a boa intencdo n&o vincula o malfeitén & de espantar que a previsdo
constitucional seja invocada pela Unido para auanenarrecadacgéo tributaria em relagdo aos
contribuintes que exercem atividades econémicasutjlisam pouca mao-de-obra, como soi
ter sido a chamada contribuicdo previdenciariaatgsindustrias (alinea “a” do inciso | do
artigo 195), relativamente ao que a Lei n°® 10.28®&12alterou a base de célculo e aliquota,
passando a incidir sobre a receita bruta provemi@atcomercializacdo da producgéo, ao invés

da folha-de-salarit®,

4.11 MICROEMPRESA E EMPRESA DE PEQUENO PORTE

Originariamente a Constituicdo de 1988 nada prémimalmente no Titulo VI (Da
Tributacdo e do Orcamento) a respeito do reginteitério diverso para microempresas e
empresas de pequeno porte. Tal regime tributaricoficebido no Titulo VII, formalmente ao

meio da Ordem Econdmica Constitucional, nos artigti} inciso 1X, e 179. Disp6s o artigo

carros com motor 1.4 (sem reducéo de aliquotajrquementou as vendas; que, apesar da reducad gartP
industrias de brinquedos na década de 1990, aaaferemprego caiu de 32.250 em 1990 para 15.0Q088

que, apesar da reducdo de aliquotas de ICMS mapi@at o setor de calcados, téxtil e alcool hidmta
aumento de ofertas de trabalho decorreu do aundmtexportagfes. Para a autora, a ado¢do de medidas
tributarias “configuraingeréncia fiscal inconstitucionglor desrespeitar i@onomiaque deve prevalecer entre
todos os setores da economi@pycit.).

334 SCAFF, Fernando Facury. PISDp.cit., p. 20.
33> SCHOUERI, Luiz Eduarddp.cit., p. 100.

33 por certo que, da parte da Fazenda Publica, argarse que a alteracéo foi em razdo da informagichx
emprego nas agroindistrias, visando a evitar ageg@e fiscal. Mas o argumento da Fazenda ndo destar
hip6tese, a nosso ver mais crivel, de que a afterag com o objetivo principal de aumentar a adagao.



119

179 que o Estado dispensar-lhes-ia tratamentoigoridiferenciado visando a incentiva-las
pela simplificacdo de suas obrigacdes, inclusiileutérias e previdenciarias, enquanto o
inciso IX do artigo 170, na redacdo da Emenda m93)Greviu um tratamento favorecido
para empresas de pequeno porte constituidas soleisasbrasileiras e com sede e

administracédo do Pais.

Nenhuma previsdo formal do regime havia no Sist@uastitucional, tendo sido a
doutrina que cuidou de interpretar sistematicamesit#ois artigos para concluir, na diccao de
Celso Ribeiro de Bastos, que “(...) € compreengiv® se tenha querido dar um tratamento
favorecido a essas empresas (...). O mesmo sedigeterelativamente aos tributd3 >3 A
experiéncia com o Simples Federal instituido pedar® 9.317/96, vale recordar, ocorreu a
despeito de previsdo expressa no Titulo VI do ®iatdributario, bem demonstrando a
unidade da Ordem Econémica com o Sistema Tribu@uitstitucional.

S6 com a Emenda n® 42/2003 a previsdo foi insefddaalmente no Sistema
Tributario, com o acréscimo da alinea “d” e do geafo Unico ao artigo 146, atribuindo ao
legislador complementar a competéncia para defmirtratamento diferenciado e favorecido
para aquelas empresas, “inclusive regimes espemiaisimplificados no caso do imposto
previsto no art. 155, Il, das contribui¢cdes prenmaérias previstas no art. 195, 1, 88 12 e 13 e
da contribuicdo a que se refere o art. 239”.

No paragrafo uUnico do artigo 146 ficou disposto @guéei complementar podera
também criar “(...) regime Unico de arrecadacaoichp®stos e contribuicbes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”,ddegue seja optativo para o contribuinte e
com repasse imediato e incondicional as pessodsicasl do produto da arrecadacéo,
podendo ainda “(...) ser estabelecidas condicoesngeadramento diferenciadas por Estado”
e “a arrecadacao, fiscalizagcdo e cobranca (...)cesrpartilhadas pelos entes federados,
adotado cadastro nacional unico de contribuintes”.

Ensina Eros Grau que o inciso IX do artigo 170 dar€trata, na classificacdo de
Canotilho, principio constitucional impositivo, darater conformador, e que, embora néo

seja propriamente diretriz na diccdo de Dworkiende a reivindicacdo social e, portanto,

37TBASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra dav&iDp.cit., p. 36-37.

%% No mesmo sentido vide MARINS, James; BERTOLDI, &4o. Simples Nacional. Estatuto da
Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte ComentadSéo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 76.
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constitui em termos relativos uma clausula tramsémord®. Trata-se de “norma

constitucional de conteddo nitidamente programatiaoematam James Marins e Marcelo
Bertold?*®, enquanto Washington Peluso Albino de Souza metaifgue, ao contemplar “de
modo especial as chamadas microempresas e as ampeepequeno porte”, a Constituicao

fé-lo “como um dos ‘principios’ da Ordem Econémia”

A insercao dos artigos 170 e 179 na Constituicéeseltado da consciéncia politica,
depois de muito se afirmar que empresas multina@davoreciam a economia nacional, da
necessidade de fortalecer a pequena empresa rngzaoaavitar o abuso do poder econdmico
daquela¥? preservar o mercado e a soberania nacional gincido artigo 170), gerar
empregos etc. Tanto que o artigo 219 enuncia o aderénterno como integrante do
patrimdnio nacional, com a prudente adverténci&mes Grau que, por 6bvio, ndo significa
gue o mercado integre o patriménio publico ou qja bem de uso comum, mas que “(...) a

Constituicdo o toma como expressdo da soberani@etoa nacionaf*®

A segunda parte do artigo 219 prevé o incentivandocado visando a viabilizar o
desenvolvimento cultural e socioecondmico, o betares a autonomia tecnologica do Pais,
sendo intuitivo que o desenvolvimento do mercadoonal e a autonomia do pais passam
pelo desenvolvimento das empresas brasileiras detrgqta o0 artigo 170 na redacdo da
Emenda n° 06/95.

Tal tributacdo diferenciada também se relacioom @ busca do pleno emprego
(inciso VIl do artigo 170), vez que, como diz GelRibeiro Bastos, tais empresas sao
responsaveis por grande niumero de empregos. Eserfdelvimento tecnolégico (...) permite
que se desenvolva, por meio de empresas de pequet® o que antes era proprio de
grandes inddstrias com inumeravel contingente dathadores” de modo que a
“descentralizacdo dessa atividade massificada pmlade de pequeno porte é sem duvida
benéfica, quer do ponto de vista social, econdngjuer até mesmo do ecolégicd”

Marcal Justen Filho enfatiza a sua importancia pacantrole do poder econémico,
vez que “reflete a proposta de que a ordem juridieae atribuir compensacfes aos

339 GRAU, ErosOp.cit., p. 254.
%0 MARINS, James; BERTOLDI, Marcel&imples.. Op.cit., p. 77.

%1 SOUZA, Washington Peluso Albino de. A experiénbiasileira de constituicio econémidRevista de
informacao legislativa Brasilia: Senado Federal. n. 102, abr/jun.19838g39.

%2 50UzA, Washington Peluso Albino ddem.
3 GRAU, ErosOp.cit., p. 255.
34BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra dav&iDp.cit., p. 36 e 187.
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economicamente hipossuficientes”, acrescentantirsa de “solucdo destinada a promover
a isonomia” por compensar “a insuficiéncia de safgacidade econémica para competir com
as grandes empresas” e que “a protecado as peqerapassas se faz ndo apenas no interesse
individual dos seus titulares, mas também para iag§d da competicdo ao interno do
sistema econOmico”, presumindo-se que a particgpagipequenas empresas no mercado
pode neutralizar os efeitos indesejaveis de moimpéloligopdliod™.

Corroboram James Marins e Marcelo Bertoldi queimpfs Nacional tem “o
proposito de tornar eficazes, no terreno fiscaproscipios constitucionais da diferenciacao e
do favorecimento juridico” prestigiando “a valogaa do trabalho humano, a garantia da

livre iniciativa, a existéncia digna e a justicaiat**.

De sua parte, Luis Eduardo Schoueri e Gerd Rothma@em o regime diferenciado
para microempresas e empresas de pequeno porteprerencao da livre concorréncia na
medida em que milita em favor da existéncia de maionero de agentes econdmitas
Schoueri, outrossim, defende a incompatibilidadesfdoto cumulativo da tributagcdo com o
favorecimento de microempresas e pequenas emprésgs, vista aquele induzir a

verticalizac&o (concentracéo) dos agentes econéifiico

Portanto, tal diretiva da Ordem Econdmica tocaraentracdo de mercado, o abuso
de poder econbmico, a distribuicdo equanime deeriags, a geracdo e valorizacdo do
trabalho, o desenvolvimento de tecnologia nacioadiyre iniciativa, a economia informal
etc. Quer a Constituicdo Econdmica Dirigente de81§& as microempresas e as empresas
de pequeno porte ocupem maior espaco no mercaolhyzam tecnologia prépria, ampliem
0s postos de trabalho etc., de modo que, em ultistancia, resulte distribuicdo de riqueza

mais equanime — leia-se justica social.

Diga-se que a Emenda n°® 42, nesse sentido de iraptamas diretivas da Ordem
Econbmica, pouco acresceu. Pode-se dizer que, mto pe vista da Ordem Econdmica, a
alteracao relevante foi prever um regime Unico paracadac¢do dos tributos devidos aos trés
entes politicos, o que realmente simplifica a adstraigdo tributaria por parte das empresas,

reduzindo inclusive os custos de transacao. Oligeagdo importante foi a de contemplar

%5 JUSTEN FILHO, MarcalO estatuto da microempresa e as licitagdes publica840 Paulo: Dialética. 2007,
p. 20.

%8 MARINS, James; BERTOLDI, Marcel&imples.. Op.cit., p. 69 e 76.
%7 ROTHMANN, Gerd. Tributag&o.0Op.cit.
348 SCHOUERI, Luiz Eduarddp.cit., p. 101.
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que as condicbes para o enquadramento poderaoifeendiadas por Estado, o que se
justifica diante da diretiva constitucional de re@lo das desigualdades regionais.

J& o fato de conferir ao legislador complemerdarjnvés do ordinario, a definicdo
desse tratamento diferenciado e favorecido, ouradale distribuicdo da arrecadacgao entre os
entes politicos tributantes, ou a fiscalizacdocel@anca de modo compartilhado, conquanto
possam ser alteracdes importantes para o Sisteilmatario de arrecadacao e reparticdo de
receitas, como frisam James Marins e Marcelo B#ffd] do ponto de vista da Ordem
Econbmica pouco contribuiu. A previsdo formal net&na Tributario era dispensavel, tanto
que desde 1997 o regime ja valia sem a previséotigp 146 e, mesmo depois de inserida,
continuou a valer a despeito de lei complementaroatdvento da Lei Complementar n°
123/2006.

N&o por isso o regime do Simples Nacional pod.titBuas regras precisam ser
cotejadas com a Ordem Econdmica. Tal regime tniloutdola a Constituicdo sempre que se
distrair desses objetivos depreendidos do artigh O7fato da Emenda n° 42/2003 outorgar
competéncia ao legislador complementar para defiSiimples ndo significa que o legislador
possa definir qualquer regra. Ao contrario, vala@e reprisar, como o0 Simples releva uma
intervencao por indugdo do Estado na organizacaadedica, suas regras somente serao

validas se dirigidas para atender a Ordem Econé@ueestitucional.

Cumpre dizer, com James Marins e Marcelo Bertaldie as regras do Simples
Nacional devem ser destinadas aos “contribuinte® dacam jus ao principio
constitucional®*® ou nas palavras de Marcal Justen Filho, “a diféiegdo em favor de um
conjunto de situacfes deve ser um meio adequadalizacdo dos valores protegidos pelo
Ordenamento Juridico”, pois “a validade da disanegéo depende da preservacao sistémica
dos valores consagrados pela ordem juridica. Naads®gte que (...) se produza tratamento
juridico que comprometa principios e valores pridiespela ordem vigent&®’; ou ainda no

dizer de Luis Eduardo Schoueri, “o favorecimentooatra limite na propria diferenciacao,

39 ponderam James Marins e Marcelo Bertoldi que ata tte um microssistema consubstanciado num “(...)
conjunto delimitado de principios e normas tribiasuem sentido amplo, que prescrevem o modo eited
materiais, formais e processuais da sua aplicabiéid(...) ndo opera, no entanto, isolado do séstgenal, ao
qual se remete, especial a Constituicdo Federal €TA" (MARINS, James; BERTOLDI, Marcel&imples..
Op.cit., p. 70-71).

%0 MARINS, James; BERTOLDI, Marceltbidem, p. 71.

%1 JUSTEN FILHOOp.cit., p. 19-21.
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nao podendo ir além do necessario para o delicgditilEio entre os agentes do mercado,
sob pena de ndo se atender ao desiderato cormtilida livre-concorréncid™

Assim, para argumentar com o absurdo, ndo podegislddor complementar, a
pretexto de exercer a competéncia que lhe foi colaf@ela Emenda n° 42/2003, instituir um
regime favorecido para empresas com faturamenterisu@ dezenas de milhdes de reais, ou
que dominem o mercado, conceituando-as como mige=as. Regras tais seriam
colidentes com a Ordem Econbmica Constitucional jggéficam, mas ao mesmo tempo
limitam, o Simples Nacional, sendo tao inconstdneis quanto as que violam as normas do

Sistema Tributario.

O Supremo Tribunal Federal, no caso da vedacao ljgla® 9.317/96 do referido
regime as sociedades de profissionais liberais @ensq cogitou de violacdo do inciso Il do
artigo 150, ainda que timidamente, delineou quesgitimidade do chamado regime do
Simples depende de atender as diretivas dos atiffsinciso X, e 179 da Constitui¢ao
Em que pese o pedido tenha sido julgado improcedenportam as premissas da decisédo. O
Pretdrio Excelso julgou legitima a vedacao as slacies de profissionais liberais porque néo
estava em desacordo com os artigos 170, incise X9, o que significa contrario sensu

que as regras que estiverem em dissonancia coitadascdiretivas inconstitucionais 330

Consignou o Ministro Mauricio Corréa que “a Lei B/®6 atendeu aos objetivos
constitucionais de protegé-las contra o abuso dempecondémico, de retira-las da economia
informal e de possibilitar-lhes o desenvolvimento),(gerando (...) nimero de empregos”,
concluindo adiante que a sociedades de profissditsrais “ndo sofrem (...) dominio de
mercado (...); ndo se encontram (...) no contextoedonomia informal; (...) estdo em
condicbes de disputar o mercado (...); ndo coirsito em (...) escala (...) empregos”,

justificando por essas razdes a negativa do redgori&mples.

Veja-se bem que néo foi dito que o legislador @din(Lei n°® 9.317/96) poderia, a
seu exclusivo critério, estabelecer o Simples F#dAo contrario, o que decidiu o Pretério
Excelso é que o regime tributario especifico pa@aampresas e empresas de pequeno porte

%2 SCHOUERI, Luiz Eduarddp.cit., p. 100-101.

%53 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta deonstitucionalidade n° 1.643. Relator Ministro
Mauricio CorréaDiario da Justica da Uniag 14.mar.2003, p. 27.

%4 Essa decisdo tem sido mal compreendida pelos MaisRegionaisv(g, acérddo do Tribunal Regional
Federal da 42 Regido no Agravo de Instrumento A4.24.01036708-5, relatoria da Desembargadora &leder
Maria Lucia Leiria,Diario da Justica Uniag 20.08.2003, p. 620) que, numa leitura tdo apdesspanto
enganosa, véem nela uma delegacéo irrestrita eteldoy.
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deve atender aqueles “(...) objetivos constitudgona protegé-las contra o abuso do poder
econbmico, de retird-las da economia informal eassibilitar-lhes o desenvolvimento do

préprio negocio (...) desse modo, maior nUmeronderegos (...)” e que por essa razao a Lei
n® 9.317 seria valida ao nao ter contemplado nlgsnFederal as situacdes incompativeis

com o tratamento preconizado pelos artigos 17®edaConstituicao.

4.12 LIVRE INICIATIVA E LIVRE EXERCICIO DA ATIVIDAD E ECONOMICA

Por dltima, as diretivas da livre iniciativa e ldoe exercicio da atividade econémica
sao correlatas, guardada a distincdo conceitualado do valor social do trabalho, a livre
iniciativa aparece no artigo 1° da Constituicdo @dondamento da Republica Federativa e
no caputdo artigo 170 como diretiva da Ordem Econémica @mesonal. O livre exercicio
da atividade econdémica, além da previsdo no pdwagraco do artigo 170, tem espago no
artigo 5°, inciso XllIl, segundo o qual é asseguradore exercicio de qualquer trabalho,

oficio ou profisséo, desde que atendidas as quesgilies profissionais contidas em lei.

Sob o enfoque da igualdade, o artigo 150, incigedfirma formalmente no capitulo
do Sistema Tributario Constitucional ser vedado eotes tributantes impor tratamento
desigual entre contribuintes que se encontrem &mgcsio equivalente, proibida “qualquer

distincdo em razéo da ocupacao profissional oudippr eles exercidas”.

Ensina Eros Grau que a livre iniciativa, deverasgdesdobramento do ideal de
liberdade, de modo que seu conceito ndo se esgoteera liberdade econémica ou liberdade
de iniciativa econOmica, nem se trata de simplésnatdo do liberalismo econdmico.
Substancialmente, a livre iniciativa espelha astéscia ao poder como reivindicagdo de
liberdade individual, social e econémica, e a bysmamelhores condi¢des de vida, em face
do que o autor a descreve “cosensibilidadee acessibilidadea alternativas de conduta e de
resultado”: sensibilidade porquanto “ndo se podeneler como livre aquele que nem ao
menos sabe de sua possibilidade de reivindicanatieas de conduta e de comportamento” e
acessibilidade visto que “ndo se pode chamar liiaebém, aquele ao qual tal acesso é

sonegado™>.

$5GRAU, ErosOp.cit., p. 201.
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Como diretiva da Ordem Econbmica da Constituig@o1988, a livre iniciativa
“abrange todas as formas de producéo, individuaisotetivas (...). Assim, entre as formas de
iniciativa econdmica encontramos, alémimiaiativa privadg ainiciativa cooperativa(...), a
iniciativa autogestionariae a iniciativa publica**®. Tal diretiva ndo se reduz, portanto,
apenas ao liberalismo econ6mico, a liberdade deremapou a liberdade de comércio.
“Afirmar a livre iniciativa como base é reconheeeliberdade dos fatores estruturais da
ordem, é afirmar a autonomia empreendedora do hofmgmAfirmar-se (...) que a estrutura

da ordem esta centrada na atividade de pessoasgewgims e nédo na atividade do Estato”

A livre iniciativa interage com o valor do trabalhomano, sendo a liberdade base de
ambos. Nesse sentido € que Selma Ferraz vé narlierativa manifestacédo da valorizacéao
do trabalho humano, argumentando que o “valor dbatho vem do fato de ser fruto do

homem, de sua liberdade, da sua capacidade inaentaboral®®

“Na iniciativa, em termos de liberdade negativa,adaéncia de impedimentos e da
expansao da propria criatividade. Na valorizacdtralmalho humano, em termos de liberdade
positiva, de participacdo sem alienacdes na cay&irala rigueza econémica’, acrescenta
Eros Grau antes de concluir que, destarte, “hatédgéo no sentido de principiar a atividade
econdmica, de espontaneidade humana na producélgal@ovo, de comecar algo que néo

estava anted®,

Ja "o regime de liberdade de iniciativa econdmicaqgéele definido pela ordem
juridica. Vale dizer: o direito de liberdade ecoimdarsd tem existéncia no contexto da orem
juridica, tal como o definido pela ordem juridicadyerba Eros Grau. Nesse sentido,
“liberdade de iniciativa € liberdade publica praoente ao expressardo sujeicdo a
qualquer restricdo estatal sendo em virtude d& Enunciado que tem previsao no paragrafo
anico do artigo 170. Assim é porque a liberdadéndgativa ndo € absoluta nem imune a

regulacdo do mercado pelo Est#do

%% Esclarece Eros Grau: “Neste sentidocial é que observei, anteriormente (...) que, conotanéxpressao
atividade econémigano art. 170, o género, e ndo a espétigilade econbmica em sentido amplois), toda

ela, inclusive a desenvolvida pelo Estado, no campe servicos publicos, deve ser (estar) fundada na
valorizacdo do trabalho humano e na livre inicagtiffbidem, p. 207).

%7 GRAU, Eroslbidem, p. 202-203 e 206.
%8 FERRAZ, Selma. PrincipiosQp.cit.

%9 GRAU, ErosOp.cit., p. 206-207.

30 GRAU, Eroslbidem, p. 203-205.
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Em contraponto, diz Celso Ribeiro Bastos que aigpfievda liberdade de iniciativa na
Ordem EconOmica “tem conotacdo econdOmica. Equiaedireito que todos tém de
lancarem-se ao mercado de producdo de bens ecsepir sua conta e risco”, estando
inserto na liberdade de iniciar a atividade ecoma@nai de gestdo e empresa. E “liberdade de
iniciativa e de empresa pressupde o direito derpd@de da mesma sorte que € de certa

forma uma decorréncia destg”3°2

Quanto ao livre exercicio da atividade econémictéerale Celso Ribeiro Bastos que
“cuida de garantir a todos a possibilidade de lemase ao mercado ndo s6é como
profissionais (...) mas também de levarem adianterGg@ria empreitada consistente na
organizacdo da empresa”. Aduz que, “respeitaddgmites impostos pela Constituicdo ao
Estado no campo econbmico (arts. 173 e 174)", ndticdo a lei fazer depender de
autorizacdo (...) atividades ndo sujeitas a expfmrapelo Estado nem a uma especial
regulacdo por parte do poder de policia”, sendiizaet a exigéncia de autorizacdo nos casos
de atividades sobre as quais o Estado exerce algtuteda. “Traduzir-se-4 em
inconstitucionalidade se a lei extravasar estedée passar, ao seu talante, a fazer depender
de autorizacao legislativa as mais diversas atiddapor equivaler & negativa do direito de
livre iniciativa®®®,

Ainda sobre a o livre exercicio da atividade ecowémLuis Eduardo Schoueri
reporta-se a experiéncia no Direito alemdo, onddiberdade do legislador ao regular o
referido principio (...) vige (...) como direitodividual a escolha de uma profissédo”. Nesse
sentido e para a doutrina alema, o legislador tberdade (discricionariedade) ampla para
regular o exercicio da profissdo, tendo menor ardidde quando se trata de requisitos
subjetivos para ingresso na profissdo e ainda mguando se trata de requisitos objetivos

para o exercicio del¥.

Relativamente a tributacdo, j4 se viu que a limieiativa econbmica € pressuposto
tanto do Estado Fiscal como da Constituicdo Ecoc@nilirigente, que se justificam na

medida em que a atividade econ6mica € ordinariaraggenvolvida pela iniciativa privada,

%1BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra dav&iDp.cit., p. 16.

32 Replica Eros Grau: “Aiberdade de iniciativano entanto, é um dos desdobramentos da liber&agerque
assim é — e isso deve restar bem vincado —, nd@kesjungida, enquantiberdade de iniciativa econémica
propriedade (...) Ndo se trata, pois, no texto constitucipdalatributo conferido ao capital ou ao capitalist
porém a empresa — ao empresario, apenas enquagntodelo controle da empresa. De resto, repitagse e
ela atributo conferido exclusivamente a empre€gi’€it., p. 207-208).

$3BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra dav&iDp.cit., p. 38-39.

34 SCHOUERI, Luiz Eduarddp.cit., p. 102.
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Sociedade civil. A questdo que marca a relacace emtiributacdo e as diretivas da livre
iniciativa e do livre exercicio da atividade econéané a possibilidade do Estado, no
exercicio da competéncia tributaria, inviabilizastringir ou estabelecer condi¢cdes desiguais

para o exercicio da atividade econdmica.

Nesta ultima hipotese, além de afronta a livreiatica, muito provavelmente reste
violentada a diretiva da livre concorréncia, inclas Em casos tais, conforme ensina Luis
Eduardo Schoueri, “se a intervencgdo tributariacfetuada no sentido de criar 6bices a uma
atividade empresarial, entdo a norma tributariautmih que assim atuar dever ter sua

constitucionalidade questionad®’

A questdo ndo é desconhecida na jurisprudéncia wwe®o Tribunal Federal.
Lembra Leandro Paulsen de julgado de longa datandode 1952, relatoria do Ministro
Barros Barreto, que versou sobre a majoracdo dostapde licenca e no qual sustentou a
Fazenda Publica inexistir impedimento no Sistenilautério. Decidiu o Pretdrio Excelso que
é “dispensavel qualquer referéncia expressa §oiy os proprios dispositivos fundamentais
que asseguram as liberdades individuais, entreuas ge inclui o exercicio de profisséo,

comércio e industria, constituem uma implicita tan&o ao poder de tributo do Estatid”

Em precedente mais recente, o Plenario do Supieitnonal Federal ndo vacilou em
declarar inconstitucional o regime tributario decéilizacdo em face da liberdade de comércio
e da livre concorréncia. Cuida-se de precedent@afitasconhecido, em que o Estado de S&o
Paulo criou um regime especial de fiscalizacdo datarminadas empresas, que consistia no
recolhimento do ICMS previamente a saida da mer@do a entrega ao destinatério, além
da vedacado ao crédito pelo adquirente sendo medsaapresentacao da guia de pagamento
de ICMS e a retencdo dos talonarios de nota fistmue importa ao escopo deste estudo, o
Ministro Carlos Velloso anotou que “o ‘regime espedo ICM’ (...) imp0e restricbes e
limitacdes a atividade comercial do contribuintelasa garantia da liberdade de trabalho, que
estava inscrita no art. 153, § 23 da Constituicol867 e que a Constituicdo de 1988

reafirma no art. 5°, X112,

No mais, um dos principais pontos de debate sobrehamados tributos ambientais

diz respeito a legitimidade da criacdo ou majorad@dributos que inviabilizem a atividade

365 SCHOUERI, Luiz Eduardddem.
3¢ PAULSEN, LeandroOp.cit., p. 221.

%7 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extra@ndo n® 115.452. Relator Ministro Carlos Velloso.
Revista Trimestral de Jurisprudéncia Brasilia: STF, n. 138-3, p. 850, out/dez.1991.
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econdmica considerada danosa ao meio ambienteb&edai se relaciona ndo apenas com a
diretiva da defesa do meio ambiente, mas principaten com a livre iniciativa, ndo se
podendo perder de mira que, na medida em quewdritio constitui penalidade, pressupde

atividade licitd®®,

Visando a questdo da elisédo fiscal, Hugo de Britcih&do extrai da conjuncdo da
livre concorréncia com a liberdade de exerciciatiiddade a concluséo de ser “inteiramente
inadmissivel (...) a idéia de que no desempenhatidielades econdmicas ou profissionais o
cidadao esta obrigado a optar pela forma que im@ligaior 6nus tributario”. Invocando Ives
Gandra da Silva Martins e Calmon Navarro Coelhderdte que ndo pode Estado impedir
que o cidadao escolha a forma menos gravosa sepeata tributario sem violentar o artigo
170, pois “como a liberdade de fazer essas escélldastodos, evidentemente é compativel,

sim, com a livre concorréncix>.

Sobre a hipétese do exercicio da atividade ecor®mér por lei condicionado a
adimpléncia tributéria, criticando o julgamento enmdamento no Supremo Tribunal Federal
relativo ao cancelamento do registro especial deibmamento de uma industria de cigarros
em face do artigo 2° do Decreto-lei n° 1.593/77ciado anteriorment&’, rechaca
prontamente Hugo de Brito Machado sob o argumentgue a parte final do paragrafo Unico
do artigo 170 diz respeito as atividades que degrandke autorizagdo do Estado por questédo
de segurancga, do que ndo se trata a regularidscid. fLembra, além das iterativas Sumulas
n°s 70, 323 e 547 do Supremo Tribunal Federal eperte da Corte que julgou ofensiva ao
artigo 170 lei estadual que proibia a impressabldeos de notas fiscais a contribuinte com

débito tributario, bem como outro no mesmo diapasisuperior Tribunal de Justi¢a

Quanto a hipdtese de tributacédo desigual em fudadatividade econdémica exercida,
dela estd impregnada a legislacéao tributaria leiesjlapesar da expressa vedagao no inciso |l
do artigo 150 da Constituicdo. Exemplo é a iserd@dCOFINS instituida pelo artigo 6°,

inciso 1l, da Lei Complementar n°® 70/91 para samiles civis de exercicio de profissao

%8 V/ide item 4.8 acima.
%9 MACHADO, Hugo de Brito. Ordem.Op.cit.

370 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extramndo n® 550.769/RJ. Relator Ministro Joaquim
Barbosa. Julgamento suspenso com pedido de vigiinistro Ricardo Lewandowski na sesséo de 07-08820

3" MACHADO, Hugo de Brito. Ordem.Op.cit.
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legalmente regulamentada, registradas no registib ec constituidas exclusivamente por
pessoas fisicas domiciliadas no pafs, pretensam®rigada pela Lei n® 9.430/36

Outro caso é da chamada tributacdo “fixa” do 1S8yipta pelo artigo 9° do Decreto-
lei n°® 406/88 na redacgéo da Lei Complementar r8756é/que reduz o custo tributario apenas
para algumas atividades profissionais relacionambssitens 25 e 88 da Lista de Servigcos
anexas ao referido Decreto-lei. Mais recente éso da Lei Complementar n° 123/2006 que,
a pretexto de dar concretude ao inciso IX do artig0, tratou de conferir a apenas algumas
profissdes liberaisy.g. a de contadores, o regime tributario favorecidanieroempresa e

empresa de pequeno porte, em franco desprestigitsas profissionais liberais.

372 A despeito da controvérsia quanto a validade izaida revogacéo da isencédo pela Lei n® 9.430486 &f que

a situacao vigorou sem questionamento desde igsiitula COFINS pela Lei Complementar n°® 70/91.

373 |rresistivel indagar qual seria o fator de disamag&o constitucionalmente legitimo que justifiqdiante da
diretiva de tratamento favorecido para microemm@esaempresas de pequeno porte, tratar desigualmente
sociedades de profissionais liberais formadas pmmtaclores e as constituidas por advogados, médicos,
engenheiros etc.?
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5 ALGUNS CASOS CONCRETOS POLEMICOS

5.1 CONSIDERACOES INICIAIS

Até aqui se procurou demonstrar, primeiramenteataraza juridica que vincula o
exercicio da competéncia tributaria as diretiva®d#em Constitucional Econdmica, 0 que se
tentou lograr a partir da nocdo de Estado Fiscdhedéia de Constituicdo Econdmica
Dirigente; em segundo, que a Constituicdo Econdmicgente define o grau, o modo e a
forma de interferéncia possivel (legitima) do Estpdr meio da tributacdo na organizacao
econdmica, tendo as normas da Ordem Econdmicaa ajud classificadas como normas
programaticas, a eficacia paralisante (eficaciaim suficiente para impedir a legislacéo
tributaria com elas incompativel; em terceiro, proa-se explicar o conteido normativo de
cada uma das diretivas da Ordem Econdmica resumalastigo 170. Resta agora testar as

razbes expostas acima, sem pretensdo de esgativeoso de casds'

5.2 MEIO AMBIENTE, PLENO EMPREGO E LIVRE CONCORRENC

Observa Roberto Ferraz, relativamente ao chamegime n&o-cumulativo do PIS e
da COFINS instituido pelas Leis n°s 10.637/2002.833/2003, que a Lei n° 11.196/2005
vedou a utilizacdo de crédito sobre a aquisicAcapl@as de papel e outros materiais
reciclaveis como plastico, cartdo, vidro, ferro. dn contraposicdo, ndo ha vedacao a
apropriacdo de crédito pelas pessoas juridicasutjlieam como insumos materiais nao-
recicladod’. Em raz&o do custo tributério da atividade ecooamiota-se a tendéncia de tal
forma de tributacdo a induzir os agentes econdmacaslizarem como insumos materiais

nao-reciclados ao invés de matérias reciclaveis.

Essa disparidade tributaria primeiramente presagatividade extrativa, de corte de

arvores, extracdo de minerais etc., em detrimeatoediclagem, em franca rota de colisdo

37 parte dos casos expostos neste capitulo foi rathalem co-autoria com Roberto Ferraz (FERRAZ, Rope
LIMA JUNIOR, Joel Gongalves de Lima. Principio©p.cit.).

37> FERRAZ. Roberto. A igualdadeOp.cit., p. 79.
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com a diretiva da protecdo e preservacdo do melmesame (artigos 170, inciso VI, e 225,

incisos V, VI e VII). Em segundo lugar, ao desestan as industrias a utilizarem materiais
reciclaveis, referida lei tributaria ainda tem eitf nocivo de tender a comprometer, ou ao
menos reduzir, as atividades econdmicas tanto a#himento como de reciclagem desses
materiais, que utilizam grande quantidade de maobda, na contramé&o da diretiva de busca

pelo pleno emprego estatuida no artigo 170, in¢lHo

N&o fosse o bastante, na diccdo de Roberto Ferraz:

Além disso, a manutencao de créditos de PIS e €ofima a industria extrativista
(a0 mesmo tempo que suprimidos os créditos paradastria da reciclagem)
constitui um elemento diferenciafue afeta alivre concorrénciae portanto a

igualdade, pois configura incentivo em sentido ¢poao legitimado pela

Constituicdo. De fato, um incentivo a preservacgébiantal, beneficiando apenas
parte dos agentes econdmicos poderia até ser sstm ndo contrario a livre
concorréncia, pois haveria a condicdo especiaigieexo art. 170, inciso 1V, com a

redacdo dada pela Emenda 42/03, mas no caso ene exalteracdo legislativa

segue sinal contrério ao do permissivo constituaioitado®™

Outrossim, as Leis n® 10.637/2002 e 10.833/20@%gntam a busca pelo emprego ao
vedarem a apropriacdo de crédito sobre mao-de-@wao as citadas leis reconhecem o
crédito sobre a aquisicao ou locagdo de maquiegsiipamentos (artigo 3°, incisos IV e VI),
a indugéo aos agentes econdmicos para que utiiadanvez menos mao-de-obra e cada vez

mais maquinas industridis.

5.3 LIVRE CONCORRENCIA E DEFESA DO CONSUMIDOR

Segundo a Associacao de Fabricantes de Refrigsrdot Brasil (AFREBRAS), duas
grandes empresas multinacionais concentram cerc@O#%e do mercado de bebidas no
Brasif’®. A parcela de 30% restante, segundo a mesma fahtejisputada por
aproximadamente 450 pequenas industrias de bebdggrativamente denominadas de
“tubainas”. Desnecessério dizer que o investimentopublicidade pelas grandes marcas é

grandioso. Sem igual poder econémico, as pequ&idstrias tém o preco como principal

7 FERRAZ, Robertoldem.

377 N&o que se deva vedar o crédito sobre maquingsipanentos. Ao contrario, deve-se assegurar dteréd
sobre méo-de-obra.

378 pssociacdo de Fabricantes de Refrigerantes do BrasDisponivel em www.afrebras.org.br link dados
do setor: mercado e estrutura do mercado. Acesstbgun.2008.
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fator de disputa do mercado. Trata-se de um mergamtanto, claramente concentrado pelo

poder econémico.

Nada obstante, a Lei n® 10.833/2003 instituiu agime especial de tributacdo do PIS
e da Cofins em valor absoluto por litro de unidaée substituicdo a exacdo sobre o
faturamento. O artigo 50, incisos | (que cuida d@db&lagem PET) e Il (que se refere a
embalagem de lata), da Lei 10.833/2003 reduziu @ @diquota do PIS e da COFINS sobre o
fornecedor de embalagens, desonerando-os dasheogdes. O artigo 51, porém, imp&e aos
fornecedores de embalagens a obrigacdo de recalhando da venda as industrias de
bebidas e com destaque na nota fiscal (artigo ®®IS e a COFINS em valores absolutos
fixados por litro de unidade de embalagem. Comaoroeicedor de embalagem esta isento
(deveras, aliquota 0% prevista no artigo 50), faolar que o artigo 51 trata, a bem da
verdade, de antecipacao do PIS e da COFINS deeida mdustrias de bebidas, uma espécie

de substituicéo tributaria para frente.

Mais adiante o artigo 52 “faculta” as industrias bibidas optarem por um regime
“especial”, que consiste na incidéncia do PIS eC@&INS também em valores absolutos
fixados por litro de unidade, valores que sdo ddertes com os recolhidos por antecipacao
pelo fornecedor de embalagens. Quem “optar” poe esgime do artigo 52 tera crédito do
PIS e COFINS recolhidos pelo fornecedor de embakgedestacado na nota fiscal (8 1° do
artigo 52).

Salta aos olhos que esse regime é apenas apareteédaultativo, pois o artigo 49
coloca um dilema perverso: as industrias que n@arem pelo regime do artigo 52, ficardo
sujeitas ao PIS e a COFINS sobre o faturamentdigsotas de 2,5% e 11,9% (artigo 49),
sem qualquer direito a crédito, ja que o 8§ 1° dig@52 somente o reconhece as industrias
que optarem pelo regime especial. Assim, sob asanaconémica, a opgédo pelo regime

especial € compulsoria.

Esse regime especial tende a comprometer a lioneocréncia e a formacao de
precos. Um exercicio com embalagem de 2 litros (BEamatura acima de 42 gramas,
produto mais comum) é emblematico: por forca dgadl, II, “b”, item “3”, o fornecedor
de embalagens recolhe R$ 0,0425 de PIS e R$ 0,886@OFINS por unidade de
embalagem, totalizando assim R$ 0,2385. A industdabebidas pagara na venda desse
produto, segundo o artigo 52, inciso |, R$ 0,02a2 Igro de PIS e R$ 0,0980 por litro de
COFINS, ou seja, R$ 0,1192 por litro, que multipdio por 2 litros totaliza exatamente R$
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0,2384 j4 pago por antecipagdo (substituicdo tifmtpara frente) pelo fornecedor de
embalagens. Isso vale tanto para a industria nagititnal como para as de “tubainas”, pois
nao se leva em conta o preco de venda ao consymiol@ue se traduz o faturamento que
seria a base de calculo constitucional do PIS €@RINS prevista no inciso | do artigo 195
da Constituicad®.

Significa dizer que para as indastrias de grandasas, que praticam, por hipétese de
argumentacdo, o preco de venda ao consumidor d&,3%na PET 2 litros, o PIS e a
COFINS corresponde a ndo mais do que 9,2% (0,Z8/ZBquanto que para as industrias de
“tubainas”, que praticam, também por hip6tese, ex@rde venda de R$ 1,20, as mesmas
contribuicdes sociais correspondem a 19,16%. Care sobrecusto tributario das pequenas
industrias tem que ser repassado ao custo finptattuto, o preco de venda a consumidor das
“tubainas” aproxima-se do pre¢co praticado pelasndga marcas, reduzindo assim a

potencialidade concorrencial das primeiras.

Além de encerrar violagdo a isonomia tributaresaelegislacdo tributaria favorece a
concentracdo de mercado, pois, ao elevar o cuistadrio das pequenas industrias de bebidas
em comparacdo as industrias multinacionais, reduzororréncia e conseqlentemente
reforca a concentracdo de mercado, contrariamemtieefiva do artigo 170, inciso IV da
Carta Politica de 1988.

Também tende a contrariar o interesse dos consuesidartigo 170, inciso V), que,
de forma imediata, deixam de ter a disposicdo ampe escolha por produto de menor preco
e, de maneira mediata, poderdo ser afetados petrteia de que, com a reducédo da
concorréncia e o consequiente aumento da concemtdagcénercado, haja por iniciativa das
industrias que remanescerem no mercado um aumergeedo ao consumidor devido a falta

de concorréncia.

5.4 LIVRE CONCORRENCIA

Relativamente aos medidores de vazao nas indud&ibsbidas, anota Roberto Ferraz

gue neste caso a substituicdo tributaria pode feigniuma barreira a entrada de novos

%79 Calha lembrar que a Emenda n° 20/98 inseriu orfo3rtigo 195, dispondo que a lei podera adotse ol
célculo diversa da prevista no inciso | em funcaaitilizacdo intensa da méo-de-obra, da formacametcado
etc.
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concorrentes, na contramao do artigo 170, incisoliMmbra que, a pedido dos préprios
contribuintes, notadamente das industrias multoress, foi instituido o medidor de vazéo a
pretexto de evitar a sonegacao no setor, primemmgmes cervejarias e depois nas fabricas de
refrigerantes. O Tribunal Regional Federal da 1@i&®e inicialmente concedeu medida
liminar a Associacdo Brasileira de Fabricantes d&iferantes (AFREBRAS) impedindo a

instalacéo dos medidores, que posteriormente resssad..

Os grandes fabricantes defendem a instalacdo sofgummento de que as pequenas
industrias sonegam, de sorte que o medidor de \@réibinado com a tributacdo por unidade
de litro evitard a sonegacéo fiscal. Ja as pequedastrias, principalmente de refrigerantes,
argumentam que, se submetidas a igual tributacgimdéinacionais por unidade de litro, ndo
terdo chances de concorrer no merdddé questdo é similar aquela outra do PIS e dangofi

noticiada acima.

Nesse caso, 0 elemento que pretende eliminartergis de mercado pelo combate
legitimo a sonegacdo, se aliado a substituicdatéila, pode ter o efeito inverso de causar
uma distorcdo no mercado, impedindo o acesso dastimas de tubainas ao mercado. Isso
porque, na substituicdo tributaria, a fixacdo dagpéoma por base a média de preco, de modo
que o preco maior praticado pelas multinacionai@@umeédia para cima. Como resultado, as
grandes industrias serdo tributadas abaixo do pirglarealmente praticado, enquanto que as
pequenas fabricas de refrigerantes serdo tributadiasa do preco final praticado. Destaca,
contudo, Roberto Ferraz que se pode evitar essargiie mediante o estabelecimento de

valores de pautas fiscais diferentes para as gsangequenas indistrias

5.5 TRES CASOS SOBRE EMPRESAS DE PEQUENO PORTE

Sem nenhuma pretensédo de esgotar o exame da Lel&oentar n° 123/2006, da
rapida leitura dessa legislacdo ja se infere algunegras que parecem dissociadas dos
objetivos da Ordem Econémica Constitucional. Potocqgue uma leitura critica da referida

Lei Complementar desvelaria numerosas outras regrasmpativeis ou simplesmente

%0 FERRAZ, Roberto. O consumoQp.cit., p. 359-370.
%1 FERRAZ, Robertolbidem, p. 371-375.
32 FERRAZ, Robertolbidem, p.379.
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desnecessarias em face das diretivas econdmicaartipss 170, inciso IX, e 179 da Carta
Politica de 1988, mas 0s casos pingcados sdo suésipara o0 escopo estreito deste estudo.

5.5.1 Efeitos sobre a nao-cumulatividade do IPI, IFIS, PIS e COFINS

Analisando a questédo a luz da ndo-cumulatividadétle do ICMS, sustenta Marcelo
Frées Del Fiorentino a inconstitucionalidade digar3 da Lei Complementar n® 123/2006,
segundo a qual as empresas optantes do Simpldardadgus a apropriacdo nem transferirdo

créditos relativos a tributos e a contribuicdesaapidos por essa L&,

Vale acrescer que, mesmo antes do advento da tieadzomplementar, o artigo 149
do Decreto n°® 2.637/98 (Regulamento IPI) ja dispugbe as aquisicdes de optantes pelo
Simples “ndo ensejardo aos adquirentes direitoiigédip de crédito”. Em relagdo ao PIS e a
COFINS, o Ato Declaratorio Interpretativo (ADI) b8/2007 da Secretaria da Receita Federal
do Brasil reconheceu que as pessoas juridicagasipd regime das Leis n°s 10.637/2002 e
10.833/2003 podem descontar créditos calculado® sabaquisicdes feitas de fornecedores
inscritos no Simples. Relativamente ao ICMS, algbdstados Federados, como o de Santa
Catarina, tém previsto na sua legislacdo estadua espécie de crédito presumido para

neutralizar — para néo se dizer infirmar — o arfiala Lei Complementif.

Sem prejuizo das conclusbes de Del Fiorentinoegrar do artigo 23 da Lei
Complementar n° 123/2006 em nada atende as dsetis artigos 170 e 179 da
Constituicao. Se prevalecer a vedacao de créditBldeICMS pelas empresas adquirentes de
insumos, etc., de fornecedores optantes do Simplegendéncia macrologicamente
identificada € que as empresas adquirentes prefiraquisicdo de fornecedores ndo-inscritos
no Simples e evitem os optantes. N&o é precisamnasfor¢co para concluir que, ao nao terem
crédito de IPI sobre os insumos adquiridos dosali as industrias adquirentes terdo maior
custo tributario com o IPI devido na saida. Logteraléncia é de evitarem os fornecedores

inscritos no Simples.

383 FIORENTINO, Marcelo Froes Del. O Simples Naciorahs indevidas restricdes as nao-cumulatividades
tributarias aplicaveis ao IPIl e ao ICMSevista dialética de direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 149, p.
27-35, abr.2008.

%4 No Estado de Santa Catarinay, a Lei Estadual n® 14.461/2008 estabelece a cs@cete crédito presumido
aos adquirentes de mercadorias de empresas endasadi@aSimples Nacional.
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Assim, malsinada regra revela-se como desestinsutnieroempresas e as empresas
de pequeno porte, enquanto o regime simplificadernige incentiva-las, de acordo com 0s
artigos 170 e 179 da Constituicdo. Para que asepeguempresas possam concorrer com
outros fornecedores nao-inscritos no Simples tquéoreduzir o preco de modo a compensar
economicamente o crédito de IPl do adquirente, ® iquplica neutralizar, ou ao menos

reduzir, o incentivo econdmico a que se referemrogos 170 e 179 da Constituigéo.

Basta vislumbrar, por exercicio de raciocinio, &rapdo com determinado insumo
sujeito ao IPI a aliquota de 15%. Significa qu@mécedor enquadrado no Simples terd que
conceder um “desconto” de 15% sobre o valor daag@er (faturamento do fornecedor). Facil
€ concluir que esse “desconto” pode ser muito méiogue a reducdo do custo tributario

global da empresa enquadrada na Lei Complemeni&342006.

Tal regra nada contribui para reduzir o abuso diepecondémico, a concentracao de
mercado, a geracdo de empregos, enfim, nada aanpalpa alcancar as diretivas da Ordem
Econdmica Constitucional. E uma regra que afetandastriais adquirentes dos insumos
fornecidos por microempresas e empresas de pegoets; industriais estes que sequer estao
inseridos no Simples Nacional. Calha dizer mellsrartigos 146, 170, inciso Xl e 179 da
Constituicdo autorizam a intervencéo por inducama gavorecer as microempresas e as
empresas de pequeno porte, e ndo para desfavarecaumentar a arrecadacao do IPI e
ICMS das empresas néao enquadradas naguele conceito.

5.5.2 Distin¢ao de tratamento tributario dentro domesmo ramo de atividade

Impende notar, primeiramente, que a Constituicaeq@sou o0 regime tributario
favorecido para todas as microempresas e as erapiespequeno porte, € ndo autorizou
distincdo em funcdo do modo pelo qual é exercidéividade econdmica. E certo que, por
previsao dos artigos 146 e 179 da Carta Constitaticabe a lei complementar definir o que
seja microempresa e empresa de pequeno porte.ivlaser definido, afastadas as situacdes
e atividades incompativeis as diretivas dos artijo® e 179, a Constituicdo ndo concebe
discriminacdo entre as empresas enquadraveis reeitmnpelo menos em funcdo do modo

pelo qual atuam em um determinado ramo de atividade
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A novel Lei Complementar n° 123/2006 definiu comwroempresa e empresa de
pequeno porte, a grosso modo, as sociedades emgsesaciedades simples ou empresarios
registrados no Registro de Empresas Mercantis driegistro Civil de Pessoas Juridicas, que
tenham receita bruta anual inferior a R$ 2.400@MONeste conceito enquadram-se as
distribuidoras de bebidas com receita bruta amfietior a R$ 2.400.000,6%.

O artigo 17, inciso X, da mesma Lei Complementar,emtanto, nega o regime
denominado Simples as distribuidoras de bebidasvgnderem no atacado. Estatui o inciso
X que é vedada a opgao por microempresa ou emgeggagqueno porte que exerca atividade
de venda no atacado de bebidas alcodlicas. Oussemdistribuidora de bebidas vende, por
exemplo, cerveja somente no varejo, pode valerss8idhples; mas se vende inclusive no
atacado,v.g, para supermercados, mercearias ou restaurames, negada a diretiva

constitucional do tratamento favorecido.

Veja-se que se trata da mesma atividade: distpaide bebidas e de igual receita
bruta anual (até R$ 2.400.000,00). A unica difemedd@ modo pelo qual se exerce a mesma
atividade: uma distribuidora fatura,g, R$ 500.000,00 com 10 vendas de R$ 50.000,00,
enquanto a outra fatura igualmente R$ 500.000,00 $0.000 vendas de R$ 10,00. Ambas
sdo microempresas. Nesse caso, a negativa do regimpéificado a primeira distribuidora
parece contrariar a diretriz contida no artigo 1id@iso 1X da Constituicdo, que assegura o
regime favorecido as microempresas sem fazer es@ndelacdo ao fato da operacao ser no

atacado ou varejo.

Essa é regra que nada contribui para reduzir orpezn6mico, a concentracdo de
mercado ou para gerar mais postos de trabalhoAetaeverso, a atividade de venda de
bebidas alcoodlicas no atacado, por exigir uma estrude distribuicdo e ser comum a
exclusividade de marca, qui¢ca sofra maior pressdmoder econdmico e gere mais postos de

trabalho do que as vendas no varejo.

5.5.3 Responsabilizacao solidaria dos socios e kires

Outra ndo € a sorte da regra de responsabilidddiérsm dos sécios e titulares pelas

obrigacdes tributarias. Dispbe o 8§ 4° do artigald@& ei Complementar n® 123/2006 que “(...)

35 Distribuidora de bebidas (mera revenda), e ndosimi& de bebidas.
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os titulares ou socios também séo solidariamesf@resaveis pelos tributos ou contribuicdes
gue ndo tenham sido pagos ou recolhidos, inclusivéa (...) e juros de mora”. Curioso € que
tal disposicdo esta contida no artigo 78, cofput trata da “baixa” dos registros das

microempresas e empresas de pequeno porte sewmadévha pelo menos trés anos “(...)
independentemente do pagamento dos débitos tiisitéaxas ou multas devidas pelo atraso

na entrega das respectivas declaragdes nessesosério

Trés sao as interpretacdes que tém sido dadas aegga do 8§ 4°: uma no sentido de
gue os socios e titulares de empresas sujeitasngaeS Nacional sdo sempre responsaveis
solidarios pelas obrigacfes tributarias da empr@segunda no sentido de que os socios e
titulares s6 sao responsaveis no caso de encet@m&gular da microempresa ou empresa
de pequeno porte, jA que a regra de paragrafo e@® sker interpretada sendo de forma
sistematica com a regra daput e a terceira no sentido de que a regra do artige seu § 4°
deve ser interpretada de forma sistematica conigoat35 do Codigo Tributario Nacional,
extraindo dai a conclusdo de que somente 0s sogititulares que agirem com excesso de
poderes ou infracdo a lei ou ao contrato sociaésiatuto, responderdo solidariamente pelas

obrigagGes da microempresa ou empresa de pequéro po

A despeito da interpretacdo que se dé, mais ou snehastica, fato € que a
responsabilizagcéo solidaria do socio ou titularani@n de favorecimento para microempresa
ou empresa de pequeno porte. A responsabilizac&dao ou titular que agir com excesso
de poderes ou infracdo a lei ou ao contrato jardec®» regime tributario geral, das normas
gerais tributarias contidas no Cdédigo Tributariccidaal, o que torna, nessa interpretacéo, a
disposicédo da Lei Complementar indcua. A respotizab@o deles no caso de encerramento
irregular da atividade também nada contribui paradisetivas dos artigos 170 e 179 da
Constituicao, pois se a empresa ja esta ha trés smro atividade, responsabilizar os sécios
pelas obrigacdes fiscais nada contribui para gevatos de trabalho, desenvolver tecnologia,
evitar a concentracdo de mercado e abuso do pededmico etc. E responsabiliza-los
solidariamente pelas obrigagBes tributarias em t@dgualquer situacdo € criar para as
microempresas e empresas de pequeno porte um ragaieegravoso que o geral, e ndo um

regime favorecido.
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6 CONCLUSAO

Como antecipado na introducdo, por tratar-se deatbastante vasto, ainda em
amadurecimento na doutrina e raramente suscitadmtigeos Tribunais, o presente estudo
nao teve a pretensdo de esgotar a compreensdo &olnileutacdo em face da Ordem
Econbmica Constitucional, tampouco esbocar umaategeral. O escopo foi enfatizar a
natureza juridico-constitucional dessa interac@m @ exposicdo de discussbes e alguns
casos concretos, corroborando a conclusao de aqaenpeténcia tributaria do Estado néo
pode ser exercida em colisdo com as diretivas dar®@Econdmica.

Com essa reiteracao, ja se pode alinhar as seguimelusdes parciais:

1 — A dogmatica do Direito Tributario tradicionalmie prescindiu dos aspectos
econdmicos a tributacdo por reput-tdo-juridicos tendo sido, ademais, elaborada para
solucionar conflitos individuais, que séo propidasmicroeconomia. A exclusado dos aspectos
econdmicos pelo Direito Tributario resultou da apg&lo corte epistemoldgico, feito ainda

nas primeiras décadas do século XX e sob a infla&wcpositivismo.

2 — O periodo poOs-guerra marcou a constitucioagdia da organizacdo econémica
com a idéia da Constituicdo Econdmica. Com ela specios econdmicos e politicos da
atuacdo do Estado, inclusive no exercicio da cognpét tributaria, ganharam qualificacéo
juridica na Constituicdo. O Direito Tributario ndo incormpoa sua dogméatica desde logo esse

novo paradigma.

3 — Como resultado, a dogmatica do Direito Tribatéem se revelado insuficiente
para enfrentar relevantes questbes comuns a gémte a Ordem Econdmica, como
preservacdo ambiental, solidariedade, desenvolvonascional e sustentavel, fun¢do social
da propriedade, sonegacdo, eliséo e evasao fiscalconcorréncia, soberania econémica em

face da globalizac&o, neutralidade fiscal intemraal etc.

4 — A Ordem Econbmica como limitacdo ao exercid#o competéncia tributéria
também tem a ver com a sustentabilidade do Sisiembatario, assim entendimento um
sistema que reuna condi¢cdes de perenidade. Na@ossistientavel um Sistema Tributario cuja

legislacéo tributaria pudesse contrariar a Ordeon&mica da mesma Constitui¢ao.

5 — O desafio consiste em extrair da Ordem Cowrsitital Econdmica as diretivas e

limitacbes ao exercicio da competéncia tributariesse desiderato exige analise
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interdisciplinar do Direito Tributario com as diglihas do Direito Econdmico e Direito
Constitucional (método enddgeno). Nao se faz ingomdérel o recurso ao conhecimento

produzido pela Ciéncia Econdmica (método exdgaap®sar de inexistir incompatibilidade.

6 — A interacdo da tributacdo com Ordem Econdmigas@tucional desenrola-se no
plano da macroeconomia, de natureza dinamica eati@sem tendéncias de mercado
macrologicamente identificadas (método do DireitmiHmico); a interpretacdo deve se
pautar na conciliacdo dos interesses individuasletivos segundo a ideologia adotada pela
Constituicao (Direito Econdmico como ramo juridice)a validade da legislacdo depende da

sua compatibilidade material com a Constituicaadiin Constitucional e Tributério).

7 — Sendo expressado de sentidos multiplos, Ordemn@mica Constitucional indica
um conjunto de normas dispostas na Constituicatndegss a ordenar, regular, conformar
comportamentos econdmicos (mundoddwer sey. Noutro sentido designa o modo empirico
de ser de uma determinada economia concreta (mdodeer, aqui expressada por

organizacdo econdémica.

8 — Assim como o Sistema Constitucional Tribut@do se resume ao Capitulo VI da
Constituicdo, as normas da Ordem EconOmica espisgapor todo o texto constitucional
brasileiro. Nada obstante, o artigo 170 redne formeate aquelas sobre as quais se estrutura a
Ordem Econdmica na Constituicdo, que, para osdi@sse trabalho, podem ser consideradas

como diretivas da Constituicdo Dirigente brasileira

9 — Angariar receitas ao Estado (fiscalidade) esaafcomportamentos econdémicos
(extrafiscalidade) s@o dimensdes indissociaveisndemo fenbmeno empirico: a tributacao.
N&do ha exacdo tributaria que ndo tenha potencididde influenciar a organizacao
econdmica e arrecadar para o Estado. A separacggasdelimensdes decorre de corte
epistemoldgico, do que resulta a compreensao pda@i@ndmeno tributario.

10 — A extrafiscalidade néo é particularidade dta#@o Social. Ja era reconhecida pela
doutrina ainda no absolutismo esclarecido que ad&ca consagracao do Estado Fiscal. E a
simples defesa no Estado Liberal do século XVllludea tributagdo minima ja denuncia o

reconhecimento da influéncia que ela exerce sobrgamizacao econdémica.

11 — Em que pese a divergéncia na doutrina aawceegime juridico a que se
submete a tributacdo, defensavel que, sendo didsda e a extrafiscalidade dimensdes

inevitaveis do mesmo fendbmeno empirico, o exeradai@ompeténcia tributaria pelo Estado
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deve obediéncia, ao um sé tempo e com igual irdadsi ao Sistema Tributario e a Ordem

Constitucional Econbmica.

12 — A tributacao influencia a organizacdo ecomaneim trés ambientes, ao menos: na
imposicao do tributo em razdo doantum debeatujcusto tributario); na forma de apuracéo,
controle e recolhimento de tributos devido aosagistecessarios para o cumprimento das
obrigac@es tributarias principais e acessoériag@aies transacao); e na possibilidade de serem
elididos ou reduzidos aqueles custos, de maneita bu ilicita (sonegacao, evasao e elisdo

fiscal, pirataria, decadéncia, prescricdo, decisdesinistrativas e judiciais etc.).

13 — Como corolério do Estado Moderno, a nocémilgto e Estado Fiscal tem como
pressuposto a separacdo entre Sociedade civilagldssendo reserva daquela (iniciativa
privada) a exploracdo da atividade econémica cagoar enquanto ao Estado outorga-se a
competéncia para exigir tributos incidentes sobmei@ativa privada. No Estado Fiscal, as
receitas do Estado ndo advém da exploracdo ouob®mta atividade econOmica, e sim de
tributos. Portanto, a interferéncia do Estado radaide econdmica € excecado no Estado

Fiscal, e ndo a regra.

14 — Nao se trata, porém, de uma separacdo absmhite Estado e atividade
econbmica, sendo que o Estado atua numa area efsegdo, segundo o principio da
subsidiariedade, para preservar, em ultima anaifiberdade da Sociedade civil. No Estado
Fiscal, o Estado ndo atua como parte (agente ecoopda atividade econébmica, mas como

orientador dela, em cujo contexto se insere afestedidade.

15 — A questdo que remanesce € perquirir o emtemdo que define essa area de
intersecdo na qual o Estado atua na organizacawmica. Na Constituicio Econdémica
Dirigente contemporéanea, esse entendimento devebusmado na prépria Constituicdo,

notadamente na Ordem Econdmica.

16 — A Constituicdo Econdmica Dirigente, ao invéssimplesmente recepcionar a
organizacdo econdmica anterior (Constituicdo Efstaf), encerra um conjunto de normas
destinadas a ordenar, conformar, interagir sobrerganizacdo econdmica pré-existente

(Constituicdo Diretiva), no que se encerra a Or&eondmica Constitucional.

17 — As normas da Ordem Constitucional Econénagaja que classificadas como
programaticas de eficacia limitada, tém a eficaoiaima (eficacia paralisante) suficiente
para invalidar a legislacdo que seja com elas ipetivel. Tal eficacia paralisante impede a

recepcéao da legislacao anterior e torna incongiitat a legislacdo nova incompativel com a
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Ordem Econdmica. Vincula tanto a atuagéo legidatv executiva do Estado como a
judiciaria, esta ultima por meio de processo derpretacdo e aplicagcdo da lei.

18 — A Constituicdo de 1988 contém numerosas @tqibes do compromisso da
tributagdo com a Ordem Econdmica, reafirmado aipda emendas. Nada obstante, tal
compromisso ja decorre da propria unidade da Qaitgto, posto que Sistema Tributario e a
Ordem Econbmica ndo sao departamentos estanques,sufsistemas que, no todo,

constituem a unidade da mesma Constituicdo. Portemtepende de explicitacao.

19 — Assim como nao se justifica que o Estado atedsl diretivas da Ordem
Econdmica com violacdo do Sistema Tributario Ctungtinal, por igual razdo ndo pode
exercer a competéncia tributaria em contrarieda@diem Econdmica. As duas hipoteses

padecem de igual inconstitucionalidade.

20 — Nao apenas as CIDE’s devem ser cotejadasasotiretivas da Constituicao
Econbmica, pois que elas em nada se distinguemutt®sotipos tributarios quanto a
influéncia exercida na organizacdo econdmica noitamta incidéncia e arrecadacéo.
Distinguem-se as CIDE’s em razédo da afetacdo dzstas a correcdes de patologias do

dominio econdémico, ja que as contribui¢cdes saattvgdrcom destinagéo constitucional.

21 — A interacdo da tributacdo com a Ordem Ecoc@naipresenta dupla feicéo:
positiva, no sentido de que o Estado, no exeraaicompeténcia tributaria, deve visar a
concretizar as diretivas da Ordem Econbmica; oubgativa, segundo o que o exercicio da
competéncia tributaria, intencionalmente ou ndop méde influenciar a organizacao

econdmica em sentido contrario as diretivas da®@rigeondmica.

22 — Essa segunda feicdo € a mais importante, aat@ua primeira seja mais
propalada nas discussdes sobre tributacdo e OrdmmOfica. Mais grave do que nao
implementar as diretivas da Ordem Econdmica é induarganizacdo econdmica em sentido

oposto a elas.

23 — O cotejo da tributagcdo com a Ordem Econoérfiioastitucional exige certo
aprofundamento sobre o enunciado das diretivas, @uae depois se possa fazer o juizo de
compatibilidade material. As diretivas reunidasartgo 170 mostram-se entrelacadas, de
modo que, por vezes, a observancia de umas conclureecado das outras, sendo a reciproca

igualmente verdadeira.
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23.1 — A existéncia digna indica que a organizag@momica deve ser ordenada de
maneira que o seu fim atenda as necessidadesvasletia dignidade da pessoa humana. Ja a
justica social remete a distribuicdo equitativarigqaeza (produto da atividade econémica),
com a reducéo das desigualdades sociais e sotlddee assegurando a todos os meios para

satisfacdo das suas necessidades materiais, @Epirjoliticas etc.

23.2 — A soberania econdomica nacional impde a ¢d@mluda dependéncia do
estrangeiro por meio do fortalecimento dos agesmtesadmicos nacionais (mercado, pesquisa
e tecnologia, controle dos meios de producédo etsgrindo o Pais na economia globalizada
em condi¢cdes de igualdade. A tal diretiva liga-séawrecimento para microempresas e
empresas de pequeno porte destinado destinadasanvdé/imento da economia nacional,
fomento da concorréncia, geracdo de empregos, teonalogia nacional, inibicdo do poder

econdmico etc.

23.3 — E assegurada a propriedade privada dossrdeiproducio e do excedente da
propriedade individual (acumulagc&o) ndo como fimsemesmo, mas como meio para que a
iniciativa privada dé concrecao as demais diretilaa®rdem Econdmica. A funcéo social que
justifica essa apropriagdo privada impde ao prtfieou ao controlador o dever de colocar
0s meios de producdo e o excedente em projecadmidedem regime de empresa, mas, as

vezes, imp0e-lhes o dever de abster-se quand@mitia empresaria afigura-se nociva.

23.4 — A livre concorréncia € essencial a econateianercado, porém vulneravel se
deixada as proprias forcas do mercado. Impbe aad&sjue se abstenha de interferir na
concorréncia quase perfeita, mas que interfiraamearréncia imperfeita ou da qual resulte
efeitos indesejados. Ja a defesa do consumidoreretfansparéncia, preservacdo da

concorréncia, oferta de produtos e servigos etc.

23.5 — A defesa do meio ambiente coloca o desigfique seja a atividade econdmica
organizada de modo a causar o menor impacto pbsgvemeio ambiente. A reducao das
desigualdades regionais e setoriais reclama a r&med melhoria das condi¢cdes sociais
(existéncia digna e justica social), no que napaske descuidar da preservacao ambiental em

regibes como a amazonica.

23.6 — A valorizacédo do trabalho humano equivakfianacao do valor social do
trabalho, associa-se a democracia e a justicalsoaave ter prevaléncia sobre os demais

valores de mercado. JA o pleno emprego visa a sdpado mercado de trabalho,
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aproximando-se do ideal keynesiano de emprego pleawsecursos e fatores de producao. A
geracdo de emprego, contudo, ndo necessariamertezca valoriza¢do do trabalho humano.

23.7 — Como desdobramento da liberdade e corotrivalor social do trabalho, a
livre iniciativa constitui a prerrogativa de todesderem se lancar na economia de mercado,
incluindo a gestdo de empresa. O livre exerciciatdadade econdémica reserva ao Estado
regular o exercicio de atividade econémica ou pséfdh sem violar a igualdade nem a livre
iniciativa.

24 — Capacidade contributiva e progressividadedadtdade, imunidade do minimo
existencial, dedugdo do IRPF e IRPJ, seletividadel@MS e IPI, soberania tributéaria,
tributacdo indireta de importacdes e exportactrassfer princig estimulo a pesquisa e ao
desenvolvimento de tecnologia nacional, controlepdder econdmico estrangeiro sobre a
elaboracdo da legislagédo tributaria, confisco, esgfto da economicidade da propriedade
privada, sdo alguns temas tributérios relacionadatiretivas da Ordem Econ6mica.

25 — Também o séo elisdo, evasdo e sonegacao, fisbatacdo da propriedade
territorial urbana e rural, desoneracdo da remgaeralo trabalho, guerra fiscal entre os
Estados da Federacgédo, diversidade de regimesatidiit regimes especiais de fiscalizacao e
recolhimento, tratados de bitributacdo, concor@danosa, seletividade, informacéo do custo
tributario, uniformidade na tributacdo do consumdaevenda, tributacdo ambientalmente

orientada, internalizacéo das externalidades etc.

26 — Uma répida leitura da legislacdo tributariavegor € suficiente para identificar

regras contrarias a tais diretivas da Ordem Caoiegtihal Econdémica.

27 — Valendo-se da tese de Roberto Ferraz, a Bgpdle incidéncia antecede o
pressuposto de incidéncia tributéria, assim entlenth conjunto de condi¢Bes estabelecidas
expressa ou implicitamente pela Constituicdo panapasicéo de tributod®®. As diretivas da
Ordem Econdmica podem ser entendidas como condi¢éestitucionais negativas ao

exercicio da competéncia tributaria.

28 — Salutar seria a revisédo da teoria geral datwj com a incorporagéo, ao lado das
limitacbes ja classicas do Sistema Tributario, diastacbes decorrentes da Ordem

Econbmica. Mas isso ja € para outra empreitada.

3¢ FERRAZ, Roberto. Da hip6teseQp.cit., p. 235.
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