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Resumo: O presente artigo trata dos aspectos fundamentais da tribu-
tagdo em uma democracia contemporanea, que deve ser realizada com
base na concepgao da igualdade de liberdades e da justa oportunida-
de. Sob a consecugao de tal desiderato, faz-se necessario responder
acerca do modelo de custeio estatal caracteristico ou mais adequado
aos cofres publicos. Referido modelo é o do Estado fiscal, cujo imposto
possua fungao nao apenas valorativa da liberdade, mas distributiva de
riqueza.

Palavras-chave: Custeio estatal. Estado fiscal. Igualdade de liberdades.
Justa oportunidade.
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Abstract: This article deals with the fundamental aspects of taxation in
a contemporary democracy, which should be undertaken on the design
of equal freedoms and fair opportunity. To achieve such desideratum,
it is necessary to answer about the State costing model characteristic
or more suited to public coffers. This model is the fiscal State, whose
tax has not only evaluative of freedom function, but also distributive
of wealth.

Keywords: State funding. Fiscal state. Equality of freedoms. Fair oppor-
tunity.

1 Introducao

Quando propostas, opinides e mesmo mediadas imediatis-
tas em Direito Tributario tomam conta do cendrio, na busca de
fazer frente as crises politicas e econdmicas, de responder aos an-
seios do mercado e da tecnologia, de assegurar a infraestrutura
publica comumente demandada pelo meio social, correm o risco
de perder de vista os fundamentos elementares da tributagao: de
o “consequencialismo” vencer os “principios”.

Entretanto, os mais ferrenhos consequencialistas de que
se tem noticia devem ter por perspectiva que uma tributagao
que abandone os principios da justica fiscal termina por gerar
efeitos, em especial a médio e longo prazo, desestruturantes da
livre iniciativa e do mercado. Esta-se, pois, no momento de se
resgatar nogdes basilares da tributacdo, para que o imediatismo
da mudanga nao implique retrocesso fiscal, prejudicando uma
eficiente politica de custeio publico que, também ela, deve ser
sustentavel.

A partir desse mote, o presente artigo busca responder a
questOes estratégicas acerca da tributagdo. Em especial, a duas:
a) por que a tributacdo é o modelo preferencial de custeio do Es-
tado? e b) por que o imposto é a principal modalidade de tributo
a ser utilizada no custeio do Estado? Ao se responder a essas
duas indagacOes, resgata-se a relevancia do mercado para a de-
mocracia pluralista (DWORKIN, 2000), estruturada sobre a ideia
da igualdade de liberdades basicas, intrinsecamente relaciona-
da a justa oportunidade de preenchimento dos cargos e fungdes
abertos a todos (RAWLS, 2000).
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A partir da relagao entre mercado, igualdade de liberdades
basicas e justa oportunidade, conclui-se que o Estado nao deve, a
priori, explorar atividades econdmicas; elas devem ser entregues
a iniciativa privada, que passa a custear os cofres publicos, pre-
ferencialmente pelo pagamento de impostos, que possibilitam a
distribuicao de riquezas fundamental a justa oportunidade e a
igualdade de liberdades.

2 Brasil: Estado tributario versus Estado patrimonial

O Estado absolutista caracterizava-se por ser patrimonial,
atuando na exploragao da atividade econdmica e direcionando a
economia nacional para o enriquecimento da coroa. Essa situa-
¢ao, entretanto, foi modificada com o Liberalismo, que caracteri-
zou a economia nos séculos XVIII e XIX.

O Estado Liberal de Direito reservou a exploracao da ati-
vidade econdmica a iniciativa privada, medida que considerava
fundamental a liberdade do individuo. Por decorréncia, afastou-
se o Ente Publico das atividades econdmicas — nas quais atuava
fosse como agente regulador ou como participante — e entregou-
se 0 seu custeio as atividades tributdrias. O tributo, nesse perio-
do, foi vivenciado como o preco a se pagar pela liberdade. O tri-
buto permitiu ao Estado retirar-se da exploracao das atividades
econdmicas, ao passo que lhe assegurou divisas suficientes para
que exercesse as suas fun¢des de manutengao de uma sociedade
estavel e ordenada.

Mas o modelo tributério que se implementou por essa épo-
ca foi o do Estado fiscal ou impositivo, no qual a tributagao se
realiza preferencialmente por impostos. Mesmo, entretanto, a
preferéncia pela criagdo dos impostos em relagao as taxas, nao
atribuiu ao Estado fiscal o carater de solidariedade. Na ocasido, o
imposto consistia na retribui¢ao ao Estado pelas suas atividades
de manutencao da ordem interna e externa, o que permitia ao
contribuinte o exercicio das suas liberdades e a titularidade da
atividade economica.

O Estado fiscal, no liberalismo dominante dos séculos
XVIII e XIX, foi realizado no contexto de separacdo entre o Esta-
do e a sociedade, o que caracterizava a predominancia do Estado
neutro no que diz respeito as rela¢gdes econdmicas e sociais (NA-
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BAIS, 2004). Independentemente, entretanto, das criticas que se
possam proferir contra a economia caracteristica desse periodo,
ha que se ressaltar que ela inicia o processo histdrico que levou
aos atuais Estados democraticos, marcados pela livre iniciativa e
pelo mercado econdmico. As instituicdes dos paises democrati-
cos ocidentais da atualidade mostram-se incompativeis com um
Estado patrimonial, que trate a economia nacional como uma ati-
vidade sua, direcionada para os seus interesses.

Voltando, entretanto, ao Estado Liberal de Direito, Juan
Manuel Barquero Estevan (2002) expde que na segunda meta-
de do século XIX comegou-se a teorizar sobre o Estado fiscal ou
impositivo, assinalando-se a estrita relagao entre imposto e os
Estados modernos, assim como a primazia dos impostos como
fonte de custeio do Estado.

No século XX, mesmo diante da experimentacao do mo-
delo do Estado Social, da perda de prestigio do Estado Liberal
burgués e das crescentes fung¢des atribuidas ao Ente Publico, o
Estado fiscal ou impositivo permaneceu presente e a exercer sua
influéncia. A medida, entretanto, que se passou a vivenciar o
modelo do Estado Social e do Estado Democratico de Direito, a
fungao do imposto cresceu em importancia. Em vez de ser con-
cebido como a retribuigao ao Estado pela manutengao da ordem
interna e externa, adquiriu carater de distribui¢do e de confor-
macao da ordem econdmica:

[...] Y en relacién con esto ultimo, se destaca que la
transformacion en las funciones del Estado, con la im-
posicion a los poderes publicos de asumir la direccion
de la economia nacional, habria afectado igualmente
a la esencia del impuesto, que de ser considerado un
instrumento minimo y neutral, y con finalidad exclu-
sivamente financiera, habria pasado a integrar una se-
gunda finalidad, de ordenaciéon econdémica y social, y
a ocupar un lugar central dentro del catalogo de los
instrumentos de politica econdmica (ESTEVAN, 2002,
p- 38).

Mesmo revestido com uma nova concepgao e no exercicio
de novas fungdes relativas a tributagao, o Estado fiscal ou impo-
sitivo passou a ser compreendido como funcao do Estado De-
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mocratico de Direito. A Corte constitucional alema atribuiu ao
Estado Fiscal o status de principio constitucional, em considera-
¢ao ao dispositivo da Constituigao que regula a distribuigao dos
impostos entre os entes federados e ao principio da igualdade de
cargas (ESTEVAN, 2002). A Constituicao, ao regular a distribui-
¢ao de impostos entre os entes federados, estaria a optar por um
financiamento do Estado, realizado preferencialmente por im-
postos. De igual sorte, o fato de o imposto poder ser difundido
por toda a sociedade, diferentemente das outras espécies tribu-
tarias, que, por concentradas em determinados grupos, exigem
justificacdo especial para sua criacdo, levaria a preferéncia pelo
primeiro como fonte de custeio do Estado — ja que prescindiria
de justificagao especial para a sua instituicao e cobranca (ESTE-
VAN, 2002).

Essa preferéncia por um modelo de custeio estatal com én-
fase nos impostos, ao tempo em que se afasta o Estado da explo-
ragao de atividades econdmicas, parece estar igualmente presen-
te na Constitui¢ao Federal brasileira. Em um primeiro momento,
importa ater-se ao caput do artigo 173 da CF/88, segundo o qual,
“ressalvados os casos previstos nesta Constituicao, a exploracao
direta de atividade econdomica pelo Estado s6 serd permitida
quando necessdria aos imperativos da seguranga nacional ou a
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei”.

O caput do artigo 170 da CF, por sua vez, dispoe que “a
ordem econdmica, fundada na valoriza¢dao do trabalho huma-
no e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos existén-
cia digna, conforme os ditames da justica social, observados os
seguintes principios: [...]”. Da leitura concomitante do caput de
ambos os dispositivos nao restam duvidas quanto a opgao cons-
titucional pela conferéncia da titularidade da atividade economi-
ca a iniciativa privada. E visto que a ordem econdmica funda-se
na iniciativa privada, ao Estado reservou-se atuacdo de carater
excepcional na exploragao da atividade econdmica — o que lhe
€ possivel nos casos expressos na Constitui¢ao ou na legislacao,
nesta ultima, desde que presente razao de seguranca nacional ou
relevante interesse coletivo.

Referida regulamentacdo se complementa com a fartura de
dispositivos constitucionais acerca dos tributos, em especial dos

)

impostos. E denso o regramento constitucional sobre os impos-
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tos, ndo apenas no referente a sua regra matriz de incidéncia e
ao seu regime juridico, como a competéncia para institui-los e a
titularidade das suas divisas. Tanta cautela e tanto cuidado nao
teriam justificativa se os tributos — particularmente os de cara-
ter contributivo — nao ocupassem uma posi¢ao de preferéncia no
custeio do Estado. Sobre o assunto, leciona Hugo de Brito Ma-
chado (2007, p. 56):

No Brasil, vigora a regra da liberdade de iniciativa na
ordem econOmica. A atividade economica € entregue a
iniciativa privada. A nao ser nos casos especialmente
previstos na constituicao, o exercicio direto da ativi-
dade econdmica s6 € permitida ao estado quando ne-
cessario aos imperativos da seguranga nacional, ou em
face de relevante interesse coletivo, conforme definidos
em lei (constituicao federal, art. 173). Nao é proprio do
Estado, portanto, o exercicio da atividade econdmica,
que € reservado ao setor privado, de onde o Estado ob-
tém os recursos financeiros de que necessita. Diz-se que
o Estado exercita apenas atividade financeira, como
tal entendido o conjunto de atos que o estado pratica
na obtengdo, na gestdo e na aplicagao dos recursos fi-
nanceiros de que necessita para atingir os seus fins. A
tributacdo ¢, sem sombra de duvida, o instrumento de
que se tem valido a economia capitalista para sobrevi-
ver. Sem ele nao poderia o Estado realizar os seus fins
sociais, a ndo ser que monopolizasse toda a atividade
econdmica. O tributo é inegavelmente a grande e talvez
Unica arma contra a estatizagao da economia.

Tudo isso significa que o Brasil adere ao modelo de custeio
estatal caracteristico dos Estados modernos, no qual o Estado se
afasta da exploragao da atividade econdmica e é sustentado por
tributos.

3 Por que Estado tributario?

O modelo de custeio estatal que intitula este topico esta
em estrita consonancia com a estruturacao do Estado brasileiro
como Estado Democrético de Direito, que apresenta como cldu-
sulas constitucionais imutaveis um extenso rol de liberdades ba-
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sicas, atribuidas de maneira igual aos brasileiros e estrangeiros
residentes no Pais (artigo 5% CF).

Isso porque a decisdo de afastar o Estado da exploragao
da atividade econdmica, de entrega-la a titularidade da iniciati-
va privada e de custear o Ente Publico com divisas de natureza
preferencialmente tributaria é fundamental a igualdade de liber-
dades basicas e ao igual respeito e consideracao do Estado pelas
diversas concepc¢oes do bem. O mercado, a consubstanciar-se na
espontaneidade das atividades de produgao e de consumo, pos-
sibilita — como bem o explicou Dworkin (2000) — que decisdes es-
tratégicas sobre quais bens devem ser produzidos e como devem
ser distribuidos ndo decorram do comprometimento institucio-
nal para com determinado modelo de como se viver bem, o que
comprometeria a igualdade de liberdades.

No mercado, as decisOes referentes aos bens a serem pro-
duzidos, a forma de distribuicao e ao custo de producao e aqui-
si¢ao resultam da soma das preferéncias pessoais. Por outras pa-
lavras: no mercado, cada qual amealha o seu quinhao de bens
em fungdo das suas preferéncias e das preferéncias dos demais,
longe de imposig¢des, por meio de uma vontade oficial centraliza-
da, de modelos de vida boa a interferir nas escolhas e interesses
de cada qual.

O mercado, portanto, nao é um instituto que apenas inte-
ressa a classe economicamente superior. E antes um instrumento
sem o qual a vivéncia da igualdade de liberdades na economia
nao se faz possivel e as liberdades basicas perdem muito do seu
valor para o individuo. Sem o mercado, liberdades fundamentais
— como a de optar por que bem consumir, por até quanto despen-
der para a aquisigao de bens e servigos, por qual profissao seguir
e por qual estilo de vida adotar — ficam prejudicadas.

E importante, ainda, observar que referidas escolhas estao
interligadas e que uma interfere nas demais. A opgao pelo que
adquirir e por até quanto despender interfere nas opgoes referen-
tes a profissao e ao estilo de vida a adotar. Conforme a soma de
preferéncias pessoais se incline para a aquisicao de determinado
bem ou servigo, a atividade de produgao do respectivo bem ou
de prestacao do respectivo servigo tende a ter uma maior deman-
da e aceitagdo. Por via de consequéncia, tende a melhor remune-
rar aqueles que se dedicam a sua exploracéo. E ainda importante

15



REVISTA DA PROCURADORIA-GERAL DO MUNICIPIO DE FORTALEZA, N. 19, V. 19, ANO 19, P 9-26

observar que o padrao remuneratdrio de determinada atividade
produtiva é um dos vetores a determinar que profissao seguir,
caso se pretenda assumir um estilo de vida no qual se conte com
maior disponibilidade financeira. Mas a exploragao de certa ati-
vidade além do padrao econdomico também responde pela qua-
lidade de tempo e pelo estilo de vida a que o individuo aspira.
E qualquer interferéncia em uma dessas variaveis altera a fun-
cionalidade do mercado de permitir que as escolhas de estilo de
vida sejam fixadas em func¢ao da soma das preferéncias pessoais
e nao de uma vontade centralizada a determinar o que é bom e
valioso na vida.

E claro que essa fun¢io democratica do mercado é preju-
dicada quando ele é caracterizado por uma profunda desigual-
dade socioecondmica, situagao em que as classes com maior acu-
mulo de capital tendem a preencher as fungoes e posigdes sociais
de maior poder e responsabilidade, o que lhes permite impor o
modelo da vida boa que julgam valoroso. Essa situagao configu-
ra-se tao e mais preocupante em virtude de o mercado preser-
var normas sociais perniciosas e preconceituosas, que impedem
que todos dele participem em condi¢do de justa oportunidade.
Nao obstante referidas patologias, a solugao adequada nao seria
a extincdo do mercado e a sua substituigao por uma politica pu-
blica de planejamento econdmico, mas a realizacdo de politicas
econdmicas, sociais e culturais de intervencao nesse espago com
a finalidade de lhe corrigir as falhas e lhe possibilitar o funciona-
mento, de forma que o custo dos diversos estilos de vida resulte
da soma das preferéncias pessoais a espelhar um Estado de justa
oportunidade para a formacao e o desenvolvimento de concep-
¢Oes do bem.

Por essas consideragdes, comeca a clarear o porqué de as
atividades econdmicas serem da titularidade da iniciativa priva-
da, reservando-se ao Estado atuagao de carater excepcional. A
atuacao do Estado no mercado lhe possibilitaria impor um de-
terminado modelo de vida, ja que lhe seria franqueada a deter-
minacgao dos bens e servicos a serem produzidos, do custo da
producao e, por conseguinte, dos varios estilos de vida aceitaveis
em uma sociedade democratica.

O fato é que a atividade de produgao nao apenas se mostra
em situagao passiva no tocante as preferéncias pessoais, como, ao
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desenvolver novos produtos e servigos, ao gerar comodidades
e ao realizar uma eficiente campanha de marketing, cria novas
preferéncias e necessidades, alterando os interesses e gostos so-
ciais e pessoais. De forma que, ao se franquear ao Estado a explo-
ragao da atividade econdmica junto a iniciativa privada, se lhe
atribui o poder para desenvolver politicas que levem a sociedade
a valorizar determinadas atividades e determinados produtos, o
que nao obsta o igual respeito e consideragao estatal para com as
diversas concepg¢des do bem.

Ao posicionar-se pela superioridade cultural ou ética de
determinadas atividades e produtos, ao Estado seria possivel
direcionar as suas empresas para presta-las e produzi-los, inter-
vindo na formacao e exercicio das preferéncias pessoais. O que
¢ mais grave, em razao de que as empresas estatais, mesmo que
a Constituicao tome todos os cuidados para que exergam suas
atividades em sujeicdo ao regime juridico de direito privado,
concorrem com a iniciativa privada em condi¢des econdmicas e
juridicas que lhes tendem a ser favoraveis. O Estado, com a sua
competéncia para tributar, esta apto a investir a soma de recur-
sos que julgue adequada para ocupar o espago que pretenda no
mercado — ndo se pode olvidar que a disponibilidade financeira
¢ ja um relevante fator que possibilita a exploracao de ativida-
des econdmicas em condigOes favoraveis. Ademais, estd sempre
sujeito as interpretagdes judiciais que, atendo-se aos interesses
publicos perseguidos na exploragao de atividade econdémica
pelo Estado, tendem a reconhecer-lhe um regime juridico mais
benéfico em relagao a concorréncia, sujeita ao regime juridico de
direito privado.

A aptidao do Estado para desequilibrar a concorréncia ao
atuar na exploracgdo da atividade econdmica, por sua vez, € tao
e mais relevante quando se percebe que, nessas condi¢oes, nao
apenas possibilita sua intervenc¢ao na formacao e desenvolvi-
mento dos gostos pessoais, como restringe o valor da liberda-
de basica consistente na livre profissao. Nesse ponto especifico,
discorda-se do pensamento de Rawls (2000), no sentido de que
a economia de mercado é compativel com o regime socialista
de producao. Para além dos efeitos recém-ponderados — a fa-
culdade estatal de direcionar suas empresas para a promogao e
desenvolvimento de determinada concepg¢ao do bem que os go-
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vernantes e técnicos estatais julguem valorosa —, importa, ainda,
observar que tal ordem das coisas estaria a prejudicar a liberda-
de de iniciativa, uma das facetas pela qual se realiza a liberdade
de ocupagao.

E insito a liberdade de ocupacdo nao apenas escolher o
objeto da ocupagao, mas a forma pela qual se ird exercé-la. Se
ao individuo nao for permitida a liberdade de iniciativa, ou se
ela lhe for dificultada por atuagdes do Estado na exploracao de
atividades econdmicas, com aptidao de dominio do mercado, se
lhe estard prejudicando um importante direito fundamental. O
mercado deve, efetivamente, possibilitar a liberdade de iniciati-
va, 0 que pressupoe a disponibilizacdo de um ambiente de justa
concorréncia para que a todos sejam destinadas iguais oportuni-
dades de titularizar as atividades produtivas.

Em suma: a igualdade de liberdades, que pressupoe e de-
manda igual respeito e consideragao estatal pelas diversas con-
cepgoes do bem, carece da espontaneidade do funcionamento do
mercado econdmico, no qual escolhas acerca de que bem pro-
duzir, de a qual atividade se dedicar, de quanto despender por
determinado bem ou servico e de qual estilo de vida adotar re-
sultem do livre exercicio das preferéncias pessoais por cada in-
dividuo, sem a imposicao de um modelo de vida considerada
valorosa pelo governo. Para que referida espontaneidade seja
possivel, é necessario que se reserve a exploracao da atividade
econdmica a iniciativa privada, de forma que o Estado nao inter-
venha em escolhas relativas a producao, a distribuicao de bens e
ao custo do estilo de vida.

4 O Estado fiscal como modelo tributario mais adequado
ao Estado Democratico de Direito

No tépico anterior, chegou-se a conclusao de que em fun-
¢ao da neutralidade estatal referente as concepg¢des do bem, de-
ve-se afastar o Estado da exploracao da atividade economica.
Para tanto, o Estado deve ser custeado mediante atividades tri-
butdrias que retirem recursos da iniciativa privada e os direcio-
nem para o Ente Publico. Ocorre que referida férmula nao resol-
ve 0s questionamentos referentes a forma mais adequada para o
custeio estatal. Ainda resta analisar qual o regime tributdrio que
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melhor se adapta as caracteristicas de um Estado Democratico
de Direito.

Até o presente momento, a maioria dos paises cujo Estado
encontra seu sustento nos tributos tem optado pela férmula do
Estado fiscal ou impositivo, no qual a realizacao da atividade
tributdria acontece preferencialmente por impostos ou por tribu-
tos de carater contributivo. Talvez porque os tributos de carater
contributivo sejam os que efetivamente possibilitem o eficaz cus-
teio do Estado, em especial quando adotado o modelo do Estado
Democratico de Direito, no qual largas sao as fung¢des e variadas
sao as atividades publicas.

Apesar da preferéncia manifesta pelo modelo do Estado
fiscal ou impositivo, Juan Manuel Barquero Estevan (2002) traz a
colacdo o entendimento doutrinario de que o custeio estatal por
tributos de carater remuneratorio possibilitaria uma melhor efi-
ciéncia na prestacao de servigos publicos e uma melhor adequa-
¢ao das atuagoes do Estado as preferéncias individuais. Em con-
sequéncia, ter-se-ia uma maior legitimidade da atuacao estatal.

Essa preferéncia por uma tributacao de cardter remunera-
tdério ou causal, em que os tributos encontram por causa atuagoes
publicas direcionadas ao individuo ou a um segmento especifi-
co da sociedade, pode ser compreendida no contexto de reacao
ao desenvolvimento de politicas distributivas operacionalizadas
por impostos. Em paises onde a exploragao de atividade econd-
mica e a renda individual e familiar encontram-se comprometi-
das por uma alta tributacao, comeca-se a questionar a legitimi-
dade do modelo tributario pela perspectiva da responsabilidade:
uma alta tributacao, mediante impostos, nao estaria a prejudicar
a iniciativa privada e a penalizar quem se responsabiliza pelo
sustento proprio e familiar em prol dos que nao o fazem? A tri-
butacdo com alto patamar de retribuicao nao estaria a penalizar
0s responsaveis e a premiar a irresponsabilidade?

Questionamentos caracteristicos da época do Laissez Faire
retornam, no momento em que se chega ao modelo estatal opos-
to ao adotado naqueles tempos caracterizados pelo nao inter-
vencionismo publico na iniciativa privada; um extremo leva ao
outro. Mas o fato é que uma politica tributdria que se respalde
preferencialmente em tributos causais parece incompativel com
o Estado Democratico de Direito.
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5 A incompatibilidade de tributacao de carater estrita-
mente remuneratorio com o Estado Democratico de Di-
reito

Para melhor se explicar a afirmagao ultima realizada no
topico anterior apega-se, em primeiro momento, ao argumento
obvio de que as atuagdes publicas confiadas ao Estado Democra-
tico de Direito consubstanciam-se ora em atividades dispersas
por toda a sociedade, insusceptiveis, portanto, de serem custe-
adas por tributos causais ou remuneratdrios, ora em atividades
que integram politicas de distribuicao de renda e riqueza, que se
mostram logicamente incompativeis de custeio por tributos de
carater remuneratorio.

Acerca da primeira situagao, pode-se ja pensar nas ativida-
des basilares do Estado, como a legislativa, a diplomatica, a de
defesa nacional, executadas por 6rgaos cuja atuagao encontra-se,
na maioria das vezes, dispersa por toda a comunidade, nao sus-
ceptivel de custeio por individuos ou grupos especificos. E bem
verdade que as possibilidades de custeio de atuagodes estatais
por tributos de carater remuneratdrio podem ser ampliadas, me-
diante a sua institui¢ao sobre a mera disponibilidade de fruicao
de determinado servico (ESTEVAN, 2002).

Mesmo que a tributagao sobre a mera disponibilidade - o
que € permitido pela Constituicao brasileira, ao tragar como re-
gra matriz de incidéncia tributdria das taxas a utilizagao poten-
cial de servico publico especifico e divisivel — permita um custeio
mais amplo da atuacdo estatal, ela apresenta limites. Ainda ha
atividades dispersas por toda a sociedade que nao se prestam ao
custeio por taxas ou contribuigdes, mesmo que se esteja a crid-las
pela mera disponibilidade da atuacao publica — é o que ocorre
com a atividade legislativa. Nesse caso, pela natureza da lei de
norma geral e abstrata, nao ha possibilidade de a atuacao estatal
vir a beneficiar, especifica e individualmente, determinado in-
dividuo ou grupo. Mostra-se, dessa forma, inviavel o custeio da
estrutura legislativa pela tributacao sobre os destinatarios finais,
mesmo que o fato gerador seja a disponibilidade da atuagao pu-
blica; isso porque nao ha destinatarios especificos da atividade
legislativa.
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Ademais, uma tributagao de carater remuneratorio, gradu-
ada pelo custo da atuacdo publica, em vez de uma tributacao
com carater distributivo, estabelecida na medida da existéncia
da capacidade contributiva, gera problema referente a possibili-
dade de fruicao das atuag¢des publicas nos casos em que o contri-
buinte ndo possa custed-las, situagao tanto e mais problematica,
a medida que a atuacao estatal e o servigo publico sejam funda-
mentais a dignidade do individuo. E o exemplo dos servicos de
saude, de educacao e judiciais.

Aqui, chega-se ao ponto no qual fica clarividente que a pro-
posta de uma tributacdo com respaldo, preferencialmente, em
tributos de cardter remuneratorio, nao possibilita a realizagao de
varias das fung¢des publicas insitas ao modelo do Estado Demo-
cratico de Direito. Referido modelo de Estado, voltado a garantia
da dignidade humana, que se realiza nao apenas por abstengoes
estatais, mas por atuagdes publicas que assegurem o minimo vi-
tal e a justa oportunidade de participagao na vida social, econo-
mica e politica, ndo prescinde de uma forte politica distributiva,
incompativel com a tributacao de carater remuneratério.

O minimo indispensavel a uma vida materialmente digna
¢ insuficiente a justa oportunidade para participar das decisoes
politicas e preencher as func¢des e posi¢des com maiores poderes
e prerrogativas na esfera econdmica e social. Dessa forma, a atua-
¢ao do Estado tende a ir sempre além da garantia ao minimo exis-
tencial. Enquanto o mercado nao funcione de forma a assegurar,
espontaneamente, condigdes favoraveis a efetiva participacao na
vida econdmica, politica e social, o Estado deve atuar, mediante
a realizac¢do de politicas, com o proposito de desconcentragao de
poderes e de garantia de iguais oportunidades. Referida funcao
do Estado, a demandar politica distributiva, ndo se compactua
com regime tributdrio baseado na remuneragao ou equivaléncia.

A questao, mais uma vez, gravita em torno da afirmativa
basica de que o Estado Democratico de Direito carece da realiza-
¢ao de politica distributiva de renda e riqueza. Enquanto houver
grandes desniveis sociais e econdmicos, enquanto uma classe
tiver mais facilidade de acesso aos cargos e posigdes de respon-
sabilidade na esfera social, economica e politica do que outras, a
igualdade de liberdades e a neutralidade oficial referente as con-
cepcOes do bem, necessarias a realizacao da igualdade em uma
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democracia contemporanea, mostram-se prejudicadas. Nao se
pode, dessa forma, prescindir de uma politica de redistribuicao
de riqueza, o que revela a inadequagao de um regime tributario
de carater preferencialmente remuneratdrio.

E necessaria, ainda, outra consideracdo: a conducao de
uma politica tributaria de carater eminentemente remunerato-
rio, além de falhar na realizacao de politicas distributivas, tam-
bém nao se mostra como o regime mais adequado ao exercicio
das liberdades. Isso porque varias das atuagdes publicas sao de
frui¢ao imprescindivel ao minimo de liberdade de que se espera
dispor no convivio em uma sociedade democratica. E o caso do
transito livre nas vias publicas, do exercicio do direito ao voto
nas elei¢des, do policiamento, do saneamento basico, atividades
de custo elevado, cuja remuneracdo pelo individuo, seja em ra-
zao da sua efetiva utilizacdo ou tao somente pela sua disponibi-
lidade, implicaria um estado permanente de compra das liberda-
des que, muito provavelmente, prejudicaria o seu exercicio.

Melhor explicando: o exercicio das liberdades em socieda-
de demanda a existéncia de uma estrutura — a exemplo da cons-
trugao e conservacao de ruas e estradas, da urbanizagao, da lim-
peza e do saneamento, das atividades de policia e de bombeiros
-, que, se fosse passivel de ser custeada por tributos de carater
remuneratdrio e graduada pela equivaléncia, resultaria na com-
pra, pelo individuo, das suas liberdades. Imagine a situagao de
o exercicio do direito ao voto ser condicionado ao pagamento de
taxa, com o escopo de remuneracao ao Estado pela realizacao
das elei¢des. Ou de ser cobrada, do individuo, taxa por a policia
ter recuperado bens que lhe foram furtados ou lhe ter impedido
o assassinato. Ou de o cidadao ter de remunerar o Estado pela
atuacao de bombeiros ao apagar incéndio em sua residéncia e ao
resgata-lo de escombros. Ou de se ter de, a cada passeio por uma
praga, um parque ou um bosque, remunerar o Estado pelo uso
de bem publico.

Referidas situagdes gerariam o sentimento de compra da
liberdade e nao do exercicio do direito de liberdade. Mais: trans-
formariam o Estado em mercado, com o agravante de que aquele
nao se mostra tao eficiente na realizacao de atividades economi-
cas quanto este:
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Pero con todo el mayor de los problemas es otro, vin-
culado a los limites propios del principio de equivalen-
cia. Porque si realmente el mercado es el mecanismo
ordenador, superior frente al proceso democratico,
para la satisfaccion de una concreta necesidad, lo que
no se deja la prestacion correspondiente totalmente al
mercado. En efecto, oferta y demanda son un instru-
mento mas flexible y efectivo de control que él puede
representar el derecho de tasas. Y, desde un punto de
vista juridico, se debe afiadir que los derechos funda-
mentales econémicos y en concreto el libre ejercicio de
profesion solamente toleran una satisfaccion estatal de
necesidades privadas o publicas cuando éstas pueden
ser de esta manera mejor satisfechas que por el sector
privado. (ESTEVAN, 2002, p. 117).

Bastante perspicazes as palavras do tributarista em tela: se
as atuacOes publicas passam a ser custeadas mediante uma poli-
tica tributéaria de carater remuneratorio, fica a diivida referente a
eficiéncia de referida opgao. Em tais casos, nao seria melhor en-
tregar as atividades publicas ao mercado? Parece que sim. Quan-
do o Estado é chamado a atuar em determinado setor, isso ocorre
pela inconveniéncia de referida atividade ser prestada pelo mer-
cado, seja por sua essencialidade para as necessidades basicas
dos individuos ou porque se revela estratégica para a sociedade.
Nessas circunstancias, é necessario que se elabore um regime ju-
ridico adequado as referidas atividades, de forma que se assegure
ou facilite a sua prestagao aos usudrios. Eis a razao de se sujeitar
a prestacao de servigo publico ao regime juridico caracterizado
pela modicidade, universalidade, continuidade e igualdade.

Veja-se que o regime juridico do servigo publico pressupoe
a realizacdo de uma politica de distribuicao que, concomitante
a uma politica de remuneragao, o custeie. A remuneracdo pela
prestacao desses servigcos deve ser mddica; no regime juridico
do servigo publico nado se exige a estrita equivaléncia entre a re-
muneragao e o custo da atuacdo publica. A continuidade esta a
demandar uma maior tolerancia quanto a inadimpléncia; a uni-
versalidade, por sua vez, esta a exigir que a prestacao do servigo,
mesmo que nao seja de interesse econdmico, se expanda para
abranger todos aqueles que desejem ou necessitem dele usufruir.
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Ja a igualdade exige que todos sejam tratados com igual respei-
to e consideragao, independentemente de quem esteja a melhor
remunerar a atuagao publica por estar a lhe demandar em maior
quantidade. E referido quadro conduz, ndo raro, a necessidade
de subsidio estatal para o custeio dessas atividades, mediante a
realizagao de politicas distributivas, o que € tanto e mais nitido
quando se estd a tratar de servigo ptiblico cuja prestacao € gratui-
ta — o que ocorre, no Brasil, com a educagao e a saude.

Ou seja: a prestagao de atividades publicas esta a deman-
dar a aplicacdo de regime juridico que implique uma politica de
custeio mediante subsidio estatal total ou parcial, e a realizagao
de politicas de distribuicao. Acaso referidas atividades estives-
sem a prescindir da aplicacdo do regime juridico de direito pu-
blico e do consequente custeio mediante subsidio estatal, é certo
que nado haveria razdo para que fossem prestadas pelo Estado ou
por seus agentes. Nesse caso, o melhor seria deixa-las a presta-
¢ao pela iniciativa privada. Por mais esse motivo, a politica de
custeio estatal mediante tributacao por equivaléncia se mostra
desaconselhavel.

Mas as analises prosseguem. Mesmo que superadas as si-
tuagdes previstas nas observagoes realizadas e partindo-se do
pressuposto de que todos teriam condigOes para custear as ati-
vidades publicas mediante tributagao de cardter remuneratdrio,
ainda resta considerar que referida situacao desequilibraria a
justa oportunidade de participacdo na vida econémica, social e
politica (RAWLS, 2000), ndo apenas pela inibi¢ao de realizacao
de politicas distributivas, mas porque alguns individuos, ao cus-
tear as atuagOes publicas a medida que delas se utilizassem, ver-
se-iam sem recursos adequados para competir com os demais
individuos pelas fung¢des e posi¢des sociais a que aspiram.

O direcionamento de recursos a remuneracao de ativida-
des publicas de fruigao obrigatoria ou a remuneracao de ativida-
des publicas que, embora de fruigao facultativa, mostram-se im-
prescindiveis a satisfacdo de necessidades elementares, deixaria,
para alguns, recursos inadequados para investimento na forma-
¢ao compativel com o projeto de vida que pretendem desenvol-
ver. Essa situagao configura-se tao e mais séria em ambiente de
desigualdade de rendas e riquezas, no qual aos mais afortuna-
dos seria possibilitada uma maior retencao de recursos, uma vez
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que custeariam o Estado na medida em que atuag¢des publicas
tivessem a si e aos grupos que integram por destinatarios. A tri-
butacdo de cardter remuneratdrio, € possivel observar, tende a
apresentar carater regressivo — uma vez que leva a imposigao de
maior 6nus fiscal aos de menores recursos —, o que acirra ainda
mais as diferencas sociais.

Mostra-se, portanto, mais adequado a uma sociedade que
preze pela justa oportunidade, que as atuagdes publicas, tanto
mais quando direcionadas a satisfagao de necessidades bésicas,
sejam custeadas mediante uma politica distributiva, realizada
por tributos graduados pela capacidade contributiva. Apenas
dessa forma canalizam-se divisas — daqueles que possuem mais
riquezas e na medida das suas riquezas — para a elaboragao e
manutencao de uma estrutura basilar, sem a qual nao se possibi-
lita 0 igual acesso ao minimo necessario a uma vida social digna.
Referido custeio, pelos que possuem maior aptidao econdmica,
ao minorar as desigualdades sociais, mostra-se fundamental a
justa oportunidade, o que leva ao principal argumento a favor
de um modelo tributario de carater distributivo: a realizacao de
um Estado democratico moderno € necessaria a implementacao
de politicas de redistribuigcao de renda e riqueza, de forma que
todos tenham acesso a iguais oportunidades para desenvolver os
seus projetos de vida.

6 Consideragdes finais

O Estado Democrético de Direito, respaldado no principio
da igualdade de liberdades basicas, demanda o mercado econo-
mico como o principal protagonista a determinar os bens a se-
rem produzidos, a forma de distribuicao e o custo dos diferentes
estilos de vida permissiveis em uma democracia, ja que reflete a
soma das preferéncias individuais, sem implicar a imposi¢ao de
modelos de vida boa pelos governantes.

Por consequéncia, a iniciativa privada assume a atividade
econdmica, ao passo que passa a custear o Estado, de forma prio-
ritaria, pelo pagamento de impostos, cuja causa ¢ a manifestacao
de capacidade contributiva e cuja funcao ¢ a de contribuir com
os gastos gerais do Estado, e ndo remunera-lo por atuagdes ou
beneficios especificos e divisiveis.
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A preferéncia pelos impostos como principal modalidade
de tributagao a custear os gastos publicos explica-se nas seguin-
tes ponderagdes: a) existem atuagdes publicas de carater univer-
sal e geral ou de natureza assistencialista, cujo custeio mostra-se
incompativel com a tributagao causal de fungao remuneratoria;
b) € insita ao Estado Democratico de Direito a distribui¢ao de ri-
queza, de forma que se assegure a justa oportunidade de partici-
pagao na vida econdmica, social, cultural e politica; c) o imposto,
como tributo que possibilita a distribuicao de riqueza, assume,
por via de consequéncia, o protagonismo no custeio do Estado.
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