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A JUSTIFICACAO FUNCIONAL-NORMATIVA DAS ESTRUTURAS TRIBUTARIAS

Clara Gomes Moreira
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Resumo: O estudo da causa permitiu o desenvolvimento, sob a influéncia do Direito privado, da
denominada teoria da causa dos tributos. Propde-se a ela, neste estudo, sem prejuizo das demais
acepgoes do instituto, uma funcional-normativa a laz do Estado Democratico e Social de Direito.
Agregam-lhe sentido, por assim dizer, as Justicas financeira € tributaria, enquanto signos éticos
de legitimagdo positivados no texto constitucional. Considerando a conformagdo da estrutura a
fung¢do desempenhada pela norma, poder-se-a conceber a justificacdo do sistema tributario
nacional. Ao construir-se este argumento de controle da lei tributaria, a margem de
discricionariedade legislativa, regulamentar e interpretativa existente na delimitacao da hipotese
de incidéncia ¢ reduzida, de modo a melhor atender a eficiente realizagdo dos fins constitucionais,
de acordo com os meios preestabelecidos.
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Sumario: Introducdo. 1. A Teoria da Causa dos Tributos. 2. A Justificacdo Funcional-normativa
das Estruturas Tributarias. 3. As Justi¢as Financeira e Tributaria. Conclusdo. Referéncias.

INTRODUCAO

Remonta ainda a Antiguidade o estudo da causa', o qual aplicado a ciéncia juridica
permitiu o desenvolvimento, no campo contratual, da denominada feoria da causa das
obrigagoes. Segundo essa, além do consentimento das partes ¢ do objeto, a constituicdo da
obrigacdo dependeria de uma causa que justificasse de maneira satisfatoria a razao pela qual a lei
ampara a vontade para o nascimento dos efeitos do negocio juridico contratado.

Sob esta influéncia privatista, parcela da doutrina tributaria sustentou, paralelamente, a
existéncia da teoria da causa das obrigacoes tributarias ou apenas teoria da causa dos tributos.
Isto porque, apesar de distintas, as obrigagdes civil e tributdria podem ser compreendidas no

mesmo esquema logico-formal do Direito das obrigagdes.

" “A causalidade ¢ a relagdo entre dois acontecimentos que se registra quando, dada a ocorréncia do primeiro, esta
produz, origina, determina ou torna necessaria a ocorréncia do segundo.” BLACKBURN, Simon. Diciondrio Oxford
de filosofia. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1997, p. 55-56.

* BUJIANDA, Fernando Sainz de. EI nacimiento de la obligacion tributaria. Andlisis juridico del hecho imponible.
Buenos Aires: Universidad de Buenos Aires, 1968, p. 339-340.



Percorrendo periodos de prestigio e de decadéncia, essa teoria recebe, nos dias atuais, uma
releitura a luz do Estado Democrdtico e Social de Direito, de modo a acrescentar-lhe,
especialmente, fins e [limites constitucionais, além de um contorno funcional-normativo,
pragmatica e objetivamente, compreendido. Almeja-se, desta feita, atender as Justicas tributaria e
financeira — entendidas essas, neste artigo, como signos éticos de legitima¢do do ordenamento
juridico positivados no texto constitucional —, pois se tratam de faces de uma mesma moeda e sdo,
portanto, inexequiveis, quando apartadas.

Considerando esta acepgao, a conformagdo da estrutura da norma tributaria a fungdo por
ela desempenhada é expressdo da justificacdo (Rechtfertigung)’ do sistema tributario nacional.
Por assim dizer, constréi-se um argumento de controle da lei tributaria, reduzindo a margem de
discricionariedade legislativa, regulamentar ¢ interpretativa existente na determinagdo das
hipoteses de incidéncias. Isto €, a parametrizagdo funcional-normativa das atividades mencionadas
importa em seu direcionamento e, portanto, na sua limitagdo.

Com efeito, pode-se responder dois questionamentos: “por que pagamos tributos?” e
“como ¢é (ou deveria ser) repartido este encargo entre os individuos em sociedade?”.*

Fundamenta-se a escolha desta tematica com base na seguinte constatacdo: ao longo de
séculos, foram elaboradas diversas concepgdes morais, ideologias politicas e teorias cientificas
que tentaram legitimar os sistemas tributarios adotados. Todavia, a atual realidade demonstra que
a generalidade dos cidaddos-contribuintes nao modificou sua percepcao classica dos tributos
como sendo uma arbitrariedade sustentada pela coagdo punitiva estatal, que lhe priva do direito
natural a propriedade privada. Logo, faz-se necessario refletir sobre sua justificagdo, com enfoque
na fung¢do social desempenhada, na realizacdo, direta e indireta, dos direitos fundamentais, como

se demonstrard a seguir.

* “No Estado de Direito material somente se justificam tributos se eles sio formados justificadamente no sentido da
ordem valorativa constitucional.” LANG, Joachim; TIPKE, Klaus. Direito Tributario. v. 1. Tradugdo da 18* edigdo
alema, totalmente refeita, de Luiz Déria Furquim. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2008, p. 186.

* “Converte-se em torno da questio do “como” da imposi¢do em um sistema de multiplas tributacdes, da questdo da
justificacdo das formas de imposi¢do em particular, de tipos de tributos, da justa formagao de bases de calculo e da
limitagdo de cargas tributarias.” Ibid., p. 185-186.



1. A TEORIA DA CAUSA DOS TRIBUTOS

Apesar de ser despida de unidade de conceito, a no¢do de causa impulsionou o estudo
tributdrio na Italia’, na Franca®, na Alemanha’, na Suica®, na Espanhag, na Argentina10 € no
Brasil'!. Reconhece-se que a intensidade e a relevancia dos debates de outrora restaram
silenciadas por aqueles que negaram qualquer valor a causa, seja em razao da propria incerteza em
sua defini¢do, seja por uma percepgao formal-positivista do fenomeno — compreensao da lei como
um fundamento per se —, ou mesmo pelo “culto” a capacidade contributiva'’*. No entanto, a
justificacdo da norma tributaria ainda resta sobre uma concepgao causalista que “explica a fungdo

»13 como se sustenta neste estudo.

que a norma ha de desempenhar
Antes de adentrar na apreciacao da teoria, necessario ¢ que se note a existéncia de uma

pluralidade de posicionamentos sobre a matéria, além da propria influéncia reciproca sofrida entre

* ALESSI, Renato. Intorno ai concetti di causa giuridica, illegittimita, eccesso di potere. Mildo: Dottore Antonio
Giuffre, 1934. BERLIRI, Luigi Vittorio. EIl Impuesto Justo. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales, 1986. GIANNINI,
A. D. Elementi di diritto finanziario. Milao: Dottore Antonio Giuffi¢, 1945. GIARDINA, Emilio. Le Basi Teoriche del
Principio della Capacita Contributiva. Milao: Dottore Antonio Giuffre, 1961. GRIZIOTTI, Benvenuto. Principios de
politica, derecho y ciencia de la hacienda. Madrid: Reus, 1935. MANZONI, Ignacio. Il principio di capacita
contributiva nell’ordinamento costituzionale italiano. Torino: G. Giapichelli, 1965. POMINI, Renzo. La ‘“causa
impositionis” nello svolgimento storico della dottrina finanziaria. Milano: Dottore Antonio Giuffre, 1951.
PUGLIESE, Mario. Instituciones de derecho financiero: derecho tributario. Tradugdo de José Silva. México: Fondo
de Cultura Econdmica, 1939. SCOCA, Salvatore. Sulla causa giuridica dell'imposta. Tivoli: Mantero, 1932. TESORO,
Giorgo. La causa giuridica dell'obbligazione tributaria. Rivista Italiana di Diritto Finanziario, Bari, p. 31-45, 1937.
VANONI, Ezio. Natureza e interpretagdo das leis tributarias. Tradugdo de Rubens Gomes de Sousa. Rio de Janeiro:
Financeiras, 1932.

® DAMERVALLE, Pierre. La nature de la créance d ‘impot. Paris: R. Pichon et R. Durand-Auzias, 1938.
TROTABAS, Louis. L’applicazione della teoria della causa nel Diritto Finanziario. Rivista di Diritto Finanziario e
Scienza delle Finanze, Padova, p. 34-53, 1939.

7 BUHLER, Ottmar. La causa giurida nel diritto tributario tedesco. Rivista di Diritto Finanziario e Scienza delle
Finanze, v. 111, p. 9-43, 1939. LANG, Joachim; TIPKE, Klaus. op. cit.

8 BLUMENSTEIN, Ernst. La causa nel Diritto Tributario Svizzero. Rivista di Diritto Finanziario e Scienza delle
Finanze, Padova, v. 1, p. 355 e ss., 1939. Idem. Sistema di diritto dell’imposte. Traducao de Francesco Forte. Milao:
Dottore Antonio Giuffre, 1954.

’ BUJANDA, Fernando Sainz de. op. cit.

' BIELSA, Rafael. Nociones preliminares de derecho fiscal. Buenos Aires: Universidad Nacional del Litoral, 1944.
FONROUGE, C. M. Giuliani. Anteproyecto de codigo fiscal. Buenos Aires: Facultad de Derecho y Ciencias Sociales,
1942. Idem. Derecho Financiero. Buenos Aires: Depalma, 1962. JARACH, Dino. O Fato Imponivel. Teoria Geral de
Direito Tributério Substantivo. Traducao Dejalma de Campos. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1989.

" BALEEIRO, Aliomar. Limita¢ées constitucionais ao poder de tributar. Edigio revista e complementada & luz da
Constituicdo de 1988 até a Emenda Constitucional n°. 10/1996 por Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro:
Forense, 2006. RIBEIRO, Ricardo Lodi. Limita¢ées Constitucionais ao Poder de Tributar. Rio de Janeiro: Editora
Lumen Juris, 2010. SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. Idem. Normas
Tributarias Indutoras e Interven¢do Economica. Rio de Janeiro: Forense, 2005. SOUSA, Rubens Gomes. Curso de
introdugdo ao direito tributario, IX — Causa da obrigacao tributaria. Revista de Estudos Fiscais, Sao Paulo, n. 3, p. 99 e
ss., mar/1949.

"> BALEEIRO, Aliomar. op. cit., p. 1115-1150.

" SCHOUERI, Luis Eduardo. op. cit., p. 168.



seus partidarios, que fez com que varios desses viessem a modificar suas concepgdes originais.
Por conseguinte, analisar-se-a, brevemente, a teoria com a alusdo a alguns dos entendimentos
firmados.

Cabe afirmar que grande parte desta divergéncia tem sua razdo de ser no fato de a
defini¢io de causa comportar quatro sentidos no entender de ARISTOTELES'*: material, formal,
eficiente e final. Assim, compreende-se a concepgao plural de causa dos tributos como sendo a
regra definida por determinado conteudo (causa material), cujos contornos foram
preestabelecidos em lei (causa formal), com base no poder de tributar do Estado (causa
eficiente), visando atingir certos fins constitucionalmente previstos (causa final), de acordo com a
fungdo desempenhada.

Destaque-se também a dificuldade relativa a transposicdo do instituto, originalmente,
privado a obrigagdo tributdria de carater publico, na medida em que essa nasce da subsun¢do do
fato a hipotese de incidéncia, sem que se cogite da existéncia de uma causa como elemento
constitutivo autonomo da obrigacdo. Em outras palavras, nas obrigagoes legais a operacao
valorativa ou a justificacdo dos efeitos ¢ feita pelo legislador, bastando a realizagdo do
pressuposto de fato tipificado na norma para que surja a relagdo."> Neste sentido, BUIANDA
diferencia a causa da obrigacdo do fundamento da hipotese de incidéncia (“fundamento del hecho
imponible)'®, posicio esta também adotada neste artigo.

O causalismo foi marcado, em um primeiro momento, pela no¢do de causa eficiente,
segundo a qual seria o fendmeno tributario uma manifestacao do poder de tributar do Estado,

legitimado por sua soberania, em consonancia com MAYER".

' Em conformidade com ARISTOTELES, seria a causa material, de acordo com a sua substincia, matéria; seria ela
formal, de acordo com o contorno ou o plano que lhe define o formato; seria ela eficiente, de acordo com a atividade
por meio da qual foi o resultado produzido; e seria ela final, de acordo com o resultado produzido. “Ora, a causa diz-se
em quatro sentidos: no primeiro, entendemos por causa a substancia e a quididade (o “porqué” reconduz-se pois a
nogdo ultima, e o primeiro “porqué” ¢ causa e principio); a segunda [causa] ¢ a matéria e o sujeito; a terceira € a de
onde [vem] o inicio do movimento; a quarta [causa], que se opde a precedente, ¢ o “fim para que” e o bem (porque este
¢, como efeito, o fim de toda a geracdo e movimento).” ARISTOTELES. Metafisica (Livro I e Livro II). Tradugao de
Vicenzo Coceo. Sao Paulo: Victor Civita, 1984, p. 16.

" BUJANDA, Fernando Sainz de. op. cit., p. 339-346.

' Ibid., p. 345.

" MAYER, Otto. Derecho administrativo alemdn. Parte especial: poder de policia y poder tributario. Tomo II. 2. ed.
Buenos Aires: Depalma, 1982.



BLUMENSTEIN sustenta, em igual sentido, que o ponto de partida da atividade tributria
¢ a soberania territorial e que o tributo sempre se funda em uma norma legal (causa formal).
Argumenta ele serem os tributos de duas espécies: (i) os causais e (i) o ndocausal. Por causal,
entende-se aquele cuja justificacdo guarda relacdo com a pessoa do contribuinte (fundamento
pessoal), caracterizado, por conseguinte, como uma contraprestacao pela prestacao ou pelo gasto
realizado pelo ente publico. Estao inseridos nesta classificagao os tributos, ditos, de monopalio, os
especiais, as taxas € as exagoes sub-rogatorias. O imposto, por sua vez, ¢ tido como um tributo
ndocausal, ja que justificado pela mera submissdo do individuo a soberania territorial estatal.'®
Isto se explica pela associagdo feita pelo professor suico entre a nogdo de causa a de troca
(cambio) (prestagdo-contraprestagdo) — concepgao considerada incompativel com o imposto.

Contudo, ha que se questionar se ndo estaria havendo uma confusdo entre a causa do
tributo e a estrutura técnica adotada. E, por assim dizer, se seria a equivaléncia o inico critério de
justificacdo, em negacao, portanto, da capacidade contributiva. Além disso, se seria o imposto um
tributo ndocausal, uma vez que ele também possui um fundamento de legitimacao.

Em um segundo momento, ganhou folego no debate a no¢ao de causa final, comportando
uma percepgio ética, juridica, econémica, social e politica do fendmeno'® e agregando-lhe certa
margem de metajuridicidade. Fala-se, desta feita, em wuma coessencialidade e uma
concausalidade existentes entre tais fatores.

Neste sentido, RANELLETTI definiu o imposto como sendo a contribui¢do exigida pelo
Poder Publico, segundo uma norma geral, para a consecugdo indistinta de fins coletivos. O
professor italiano sustenta a existéncia de duas causas: (i) a primeira e (ii) a ultima e imediata. A
causa primeira corrobora o compromisso do Estado de alcancar fins de interesse coletivo, por

meio da produgdo de bens e servicos. Por conseguinte, a prestacdo da sociedade apde-se uma

" BUJANDA, Fernando Sainz de. op. cit., p. 347-349.

1 “[...] a ideia diretriz de todo o pensamento de Griziotti em torno do fenomeno financeiro, a saber: a possibilidade
logica de conjugar todos os aspectos ou fatores desse fendmeno em uma explicagdo que ofereca uma sintese cientifica
dotada de validez e que supera, consequentemente, as visdes parciais que cada investigagdo singular oferece.”
[tradugdo livre] Ibid., p. 365.



contraprestacdo do Estado. No entanto, o carater geral dessa enseja a causa ultima e imediata: a
capacidade contributiva, expressa pela posse de riqueza.”

GRIZIOTTTI prossegue afirmando a necessidade de haver uma ponte inter-relacionando
ambas as causas. Este elemento de ligagdo resta sob a constatacdo de ser a riqueza produto dos
servigos publicos lato sensu realizados pelo Estado. Isto ¢, ainda que ndo haja uma corelagdo
direta entre tal prestacdo e contraprestagdo, ha um liame indireto que se confirma no fato de a
riqueza do individuo ser um indicio da afericdo de vantagens gerais ou particulares decorrentes
daqueles. Logo, define o professor italiano a causa do imposto como sendo a capacidade
contributiva combinada indiretamente com o critério da contraprestagdo.

Ressalva-se da aludida regra o imposto que ndo o seja propriamente dito, leiam-se o
imposto redistributivo, o protecionista, o confiscatorio e a extorsdo. Isto porque a cada uma
destas espécies aplicam-se causas distintas. A causa das trés primeiras espécies esta na reunido do
interesse do Estado e o do contribuinte, sob uma base eminentemente solidaria. No caso da
extorsdo, alega-se a existéncia apenas do interesse estatal, tendo em vista ndo haver uma
correlagdo entre a prestagdo e a contrapresta<;€10.21

Segue ainda GRIZIOTTI com as seguintes conclusdes: a causa varia em razdo das
caracteristicas da espécie tributaria, servindo-lhe, logo, também como um critério de classificacao.
Verifica-se, assim, que a da “contribui¢do especial ¢ o beneficio; a do imposto ¢ a capacidade
contributiva como indicio dos servigos que se oferecem gracas a realizacdo de gastos (...); nos
ingressos parafiscais as causas podem consistir na protecdo, na redistribui¢do e outras
similares™**. Paralelamente, esta avaliagio causal permite o estabelecimento de limites e balizas
ao fendmeno tributario, além de constituir instrumento de verificacdo da justica da imposi¢do,

indicando, inclusive, quem deveria figurar no polo passivo da relagio tributéria.*

2 Ibid., p. 362-363.
2 Ibid., p. 363-364.
* [tradugdo livre] Ibid., p. 366.
3 Ibid., p. 366-370.



Sustenta ainda GRIZIOTTI a adogdo da interpretagdo funcional-causal. Diz-se funcional,
em razao dos elementos juridicos e metajuridicos por meios dos quais se extrai a ratio e a mens
legis. Por sua vez, considera-se causal, na medida em que se confronta a fungao da lei com a dos
atos de imposi¢do. Com efeito, o papel daquela, definido por elementos politicos, econdmicos,
sociais e juridicos, atua como uma meta do ato impositivo, verificada no caso concreto, de
maneira a comprovar-lhe a legitimidade.

Inimeras sdo as criticas formuladas a esta acepgdo funcional, porém aquela de maior
contundéncia ¢ relativa a metodologia adotada (a metajuridicidade). Alegam alguns doutrinadores
a impossibilidade de conjugacdo das variaveis propostas, uma vez que a discrepancia existente
entre elas impossibilitaria a constru¢do ordenada de uma ponte capaz de interligar as mencionadas
causas.”* Reconhece-se, de fato, as dificuldades inerentes a este estudo interdisciplinar, no
entanto, a “macula”, diriam alguns, desse constitui o meio pelo qual, diante da complexidade das
relacdes contemporaneas, ¢ possivel se compreender a Catedral de Rouen: ndo através de uma

unica pintura de Monet, mas por meio do seu conjunto.

2. A JUSTIFICACAO FUNCIONAL-NORMATIVA DAS ESTRUTURAS TRIBUTARIAS

A intensidade da interven¢do do Estado na economia oscilou de maneira pendular, ao
longo da historia, especialmente, quando da transicdo do Estado minimo liberal para o Estado
maximo social. Com efeito, respectivamente, ora adotou-se uma postura de constricio do ente
publico — garantidor de um arcabouco reduzido de prestagdes, ditas, positivas, em afirmagao
aquelas negativas —, de modo a permitir a condu¢do da atividade econdmica sob a regéncia
precipua de ditames do mercado; ora desenvolveu-se uma orientagdo estatal expansionista e
protetiva, fundada no dirigismo do ente publico na determinacao dos rumos da economia, como se

vislumbra no agigantamento da institui¢do em tela e no alargamento dos direitos prestacionais por

* Ibid., p. 370-385.



essa assumidos. Assim sendo, o péndulo percorreu dois opostos na ideologia da politica moderna.
Resta, contudo, a seguinte questio: “em que Estado vivemos nos dias atuais?”.

Inimeras s3o as divergéncias doutrinarias quanto a este questionamento, no entanto, a
Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, principalmente, nos artigos 1°, inciso IV,
170, 173 e 174, corroborou a concepgio de um Estado médio regulador®. Neste a intervengio na
economia mostra-se, excepcionalmente, de forma direta, por meio das empresas publicas e
sociedades de economia mista, quando necessarias aos imperativos da seguranca nacional ou a
relevante interesse coletivo; e, preferencialmente, de maneira indireta, em atendimento as fungdes
de fiscalizacdo, incentivo e planejamento. “Dai, a reivindicacdo da sociedade de tomar para si as
tarefas antes delegadas ao Estado, recusando-se (...) a pagar um prego exorbitante por uma
liberdade que aquele j& ndo mais se revela apto a promover.”*°

Da mesma forma, ha que se conceber esse Estado, sob o prisma da ponderagcdo de
interesses; na medida em que a Constituicao brasileira, em razdo do modo e do contexto em que
elaborada, e das sucessivas reformas sofridas, ¢ tida como um sistema compromissario, em que
positivadas diversas ideologias. Esta percep¢do, no trabalho entdo proposto, importa na
compreensao da existéncia simultanea de direitos liberais e de sociais, os quais devem ser
ponderados entre si de modo a lhes garantir a mdxima efetividade, sem que a realizagdo de um
importe na completa exclusdo do outro do ordenamento juridico. Eis que “a legitimidade do
Estado moderno tem que ser vista, sobretudo, a partir do equilibrio e harmonia entre valores e
principios juridicos afirmados por consenso”?’.

Paralelamente, ha uma alteracdo dos fins constitucionalmente tutelados, mormente, por

meio das chamadas normas programaticas, a prefixar estados ideais, que pautam a atuacdo

» CARVALHO FILHO, José dos Santos. Estado Minimo x Estado Maximo: o dilema. Revista Eletronica sobre a
Reforma do Estado (RERE). Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publico, n. 12, dez/jan/fev 2008. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/rere.asp>. Acesso em: 11 nov. 2013.

0 SCHOUERI, Luis Eduardo. op. cit., p. 31.

* TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributdrio. Valores e Principios
Constitucionais. v. 2. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 209.
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estatal, no sentido de inviabilizar comportamentos contraditorios com tais previsdes, salvo em
hipoteses excepcionais, devidamente justificadas (elevado onus argumentativo).

Com fulcro neste contexto, verifica-se uma mutagdo nas classicas fungdes desempenhadas
pelos tributos: a fiscalidade e a extrafiscalidade; passando a ser (i) a fungdo de arrecadar, (ii) a
fungdo de distribuir a carga tributaria, em atendimento aos ditames de justi¢a distributiva, (iii) a
funcdo indutora e (iv) a funcdo simplificadora®, as quais variam em conformidade com o fim que
se pretende atingir. Isto “pois (...) [aquela primeira] distingdo ndo tem bases histdricas, ndo €
exequivel com exatiddo e, portanto, ndo tem antes de tudo solidez como ponto de partida para um
exame constitucional””. Esclarega-se que “ndo [importa] a finalidade subjetiva [leia-se a intengio
do legislador], mas a relevancia, a fun¢do, € que o contraste com a regulagdo nio ¢ a obtencao de
receitas — também os impostos regulatorios tém uma fungdo de gerar receita — mas a distribuicao
da carga tributaria’.

Poder-se-ia sustentar que se tratariam apenas de meras subdivisdes dos institutos
anteriores ou mesmo da simples alteracdo de nomenclatura, porém, este ndo parece ser o melhor
entendimento. Visto que, com a modificagdo do papel a ser desempenhado pelo Estado,
especialmente, no que se refere ao dominio econdmico, ele passa a ser titular de competéncias
antes nao lhe atribuidas, além de, por via de consequéncia, para outras ndo mais ser o competente.

Desta feita, ha também um reenquadramento dos institutos tributdrios em atendimento aos
novos fins a serem perseguidos, razao pela qual assume a norma tributaria diversas fungdes,
distintas daquelas classicamente concebidas, principalmente, considerando estar-se diante de um

Estado regulador que devera se utilizar dos tributos como uma ferramenta de implantagdo, direta

e indiretamente, de politicas publicas. Ora, se assim ¢, haverd de se falar em uma estrutura de

* VOGEL, Klaus. Die Abschichtung von Rechtsfolgen im Steuerrecht. Steuer und Wirtschaft, n. 2, 1977, p. 105-106.
apud SCHOUERI, Luis Eduardo. Normas Tributarias Indutoras e Intervengdo Econémica. Rio de Janeiro: Forense,
2005, p. 27.

* Idem. Tributos Regulatorios e Garantia da Propriedade no Direito Constitucional da Repiblica Federal da
Alemanha. p. 548. In: MACHADO, Brandao (coord.). Direito Tributario. Estudos em Homenagem ao Prof. Ruy
Barbosa Nogueira. Sdo Paulo: Saraiva, 1984.

* Loc. cit.
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norma tributaria que se compatibilize com a fungao a ser por ela desempenhada, em consonancia
com o fim constitucionalmente protegido.

Por conseguinte, corrobora-se a existéncia da causa final justificadora dos tributos,
passivel de ser compreendida como sendo dual: uma interna e outra externa. Por causa interna,
entende-se a propria estrutura da norma, enquanto definicao das hipoteses de incidéncia inseridas
no espectro de competéncia do ente, além do modo pelo qual o tributo é repartido entre os
individuos em sociedade, em funcdo do critério referencial (base de calculo) e da técnica de
mensuracao (aliquota) do encargo adotados, os quais variam de acordo com a espécie tributaria
em questdo. Por causa externa, compreendem-se as fungdes desempenhadas pela norma, ou seja,
os efeitos externos por ela pretendidos, em consonancia com as finalidades constitucionalmente
tuteladas.

Apesar desta divisdo, ha que se verificar que ambas as causas sdo intrinsecamente
relacionadas, na medida em que uma esta condicionada a outra, ou seja, a fungdo desempenhada
deve refletir-se sobre a estrutura adotada e essa, naquela. Deste modo, somente se poderia pensar
na no¢do de causa, enquanto justificacdo dos tributos, se visualizada como sendo a estrutura
Juridicamente positivada em consondncia com a(s) fungdo(oes) a que se destina.

Consequentemente, poder-se-ia extrair de cada espécie tributaria uma justificagcdo propria,
ainda que seja de certo modo dindmica®', uma vez que, em decorréncia da fungio desempenhada,
modifica-se a estrutura, sem que, contudo, se desnature a espécie; caso contrario, obviamente, de
nada valeria o esfor¢o doutrinario e jurisprudencial de diferenciar os tributos em espécies,
bastando que se atribuisse a cada fun¢cdo uma estrutura juridica. Todavia, dentro do espectro de
cada espécie, € possivel que se conceba uma série de fungdes que podera refletir em sua estrutura,
sem que se perca a esséncia da modalidade de tributo adotada.

Destaque-se, que esta compreensao da justificacdo dos tributos, apesar de ser passivel de

inimeras criticas, se explica pela necessidade de se alcancar certos standards teoricos que

31 «A justificagiio nunca ¢ definitiva e eterna, sendo que leva sempre a novas legitimagdes.” TORRES, Ricardo Lobo.
op. cit., p. 205.
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legitimem, principalmente, a intervencao do Estado na economia, em conformidade com a
estrutura da norma e das técnicas de tributagdo por ela adotadas, além das fungdoes desempenhadas
e dos fins pretendidos. Isto porque, se “o Direito Tributario influencia qualquer atividade
econdmica”, talvez “em nenhum outro setor do Direito defronta-se o cidaddo com o Estado mais

frequentemente do que no Direito Tributario”**.

3. AS JUSTICAS FINANCEIRA E TRIBUTARIA

A leitura pretendida da teoria da causa dos tributos devem-se agregar as nogdes de
Justicas financeira ¢ tributdaria, de modo a pautar limites as perspectivas funcionais da norma
tributaria. Neste sentido, note-se estar diante de um conceito de elevado grau de imprecisdo e de
subjetividade. Porquanto definir a Justica, mesmo sem o atributo “financeiro” ou “tributario”, por
si 80, ja ¢ uma tarefa demasiadamente ardua, se ¢ que possivel, e objeto de grande dissenso na
doutrina. Por estes motivos, tende-se a adotar uma compreensdo relativamente objetiva da nogao
de Justica, com base em parametros constitucionais, especialmente, nas aludidas normas
programaticas, sem prejuizo de eventuais consideragdes quanto as questdes filosoficas
respectivas.

Ressalte-se, destarte, a ideia de moralidade tributiria® aplicada aos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, e, ainda, aos cidaddos-contribuintes. Isto porque a percep¢do moral-
filosofica permite que se vislumbre “o problema da legitimagdo da norma juridica”®* e sua
efetividade — a aceitagdo e o cumprimento pelos destinatarios —, em oposi¢ao as ilegitimas praticas
de desoneracdo do encargo. Acrescentem-se as distor¢cdes incorridas na suposta politica fiscal

l35

justa, subvertida aquela favoravel™. Isto em razdo de ser o discurso politico manipulado por

grupos de grande influéncia, sobretudo por aqueles de elevado poder econdmico, e de se adotar

2 LANG, Joachim; TIPKE, Klaus. op. cit., p. 51.

* TIPKE, Klaus. Moral Tributaria del Estado y de los Contribuyentes. Tradugio de Pedro M. Herrera Molina. Prologo
de Juan José Rubio Gomes. Madrid: Marcial Pons, Ediciones Juridicas y Sociales, S.A., 2002.

* TORRES, Ricardo Lobo. op. cit., p. 203-233.

* TIPKE, Klaus. op. cit., p. 83.
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uma retorica desprovida de maiores reflexdes — como a consequencialista —, em desconformidade,
portanto, com os objetivos do Estado Democratico e Social de Direito e com as normas
financeiras respectivas.

Ainda nesta perspectiva analisa-se o denominado “mito da propriedade™® para
fundamentar a resisténcia e a acepgao negativa da tributacdo junto a coletividade. De acordo com
ele, os individuos compreendem a atuacdo estatal, por meio do tributo, como uma usurpagao dos
bens por eles ja detidos em um momento anterior. Busca-se, logo, justificar, genericamente, o
instituto tributario na nogao de contrapartida, segundo a qual o encargo cobrado deveria garantir
ao contribuinte o recebimento, em retorno, do Estado de prestagcdes de igual valor, como meio de
legitima-lo — argumentagao esta passivel de inumeras criticas, principalmente, se consideradas as
justificacdes de determinadas espécies tributérias e a solidariedade que lhes ¢ intrinseca.

A compreensdo da intervenc¢ao fiscal do Estado na economia depende, por conseguinte, da
analise da possibilidade de se conceber a propriedade antes da instituicao do tributo e, também, de
se verificar se seriam ambos os institutos (tributo e propriedade) contrarios entre si ou
complementares e interdependentes®’. Mesmo porque “[...] na verdade esses direitos “naturais”
sdo meras consequéncias juridicas do sistema”®.

Faz-se necessario, nesta linha de raciocinio, que se conjecture sobre a existéncia de um
dever fundamental de pagar impostos™, conquanto face oculta dos direitos fundamentais, além de
se refletir sobre os custos dos direitos e sua intrinseca relagdo com a liberdade. Eis que os direitos

fundamentais, como regra, sdo financiados por impostos — tributos de carater unilateral, em

contraposicdo as taxas de natureza dita bilateral, para as quais ha uma correspondente

* MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. O Mito da Propriedade. Sao Paulo: Martins Fontes, 2005.

7 “Uma vez que os impostos sio um elemento absolutamente essencial desse sistema, a ideia de um direito natural a
propriedade da renda pré-tributaria — renda que nem sequer existiria sem governo sustentado pelos impostos —
simplesmente ndo tem sentido. A renda pré-tributaria que cada um de nds “tem” inicialmente, e que o governo deve
tirar de nds equitativamente, s tem realidade nos livros de contas.” Ibid., p. 51.

*® Loc. cit.

¥ NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensdo constitucional do
estado fiscal contemporaneo. reimp. Coimbra: Almedina, 2009.
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contraprestacdo especifica a ser realizada pelo Estado ou por outros entes publicos, ainda que de
modo potencial.*’

Isto posto, considerando que os direitos positivos e negativos dependem do Estado,
necessario ¢, igualmente, admitir que esses custam dinheiro, sendo, por conseguinte, protegidos
pelo financiamento e suporte publico, para o que o governo ¢ uma ferramenta indispensavel, na
mobilizacdo e canalizagdo dos recursos difusos em sociedade. Em outras palavras, ambos os
direitos do welfare e a propriedade privada t€ém um custo publico, uma vez que a liberdade de
contratar ndo tem custos financeiros inferiores que o direito ao tratamento de saude, assim como a
liberdade de expressao ndo menos que o direito a moradia.

Por todo exposto, passa-se a analise de uma questao primordial: a compreensao do porqué
esta tematica, muito embora de grande relevancia pratica e concreta, foi desmerecida.

HOLMES e SUNSTEIN*' apresentam para tanto trés justificativas, a saber: (i) quanto aos
direitos negativos, tem-se, por vezes, a ndo evidéncia aos olhos dos cidaddos das atividades
assumidas pelo Estado, ou apenas a subestimagdo da importancia dessas. (ii) No que se refere ao
debate politico, dividem-se os argumentos entre liberais e conservadores, cada qual com seu
interesse no approach cego dos custos, pois se os liberais demonstram grande hesitagdo em por
em foco os gastos publicos despendidos com as liberdades civis, os conservadores parecem querer
omitir como os tributos pagos por toda a sociedade sao utilizados na protecao e defesa dos direitos
de poucos. (iii) Imperioso também mencionar o verdadeiro tabu relativo ao debate. Na medida em
que a existéncia de uma despesa or¢amentaria para garantir um direito ¢ o mesmo que confessar
que os individuos tém de dar algo em troca para adquiri-lo e assegura-lo. Concepg¢ao esta tida por
alguns como paradoxal, ofensiva ou até mesmo ameagadora aos direitos, além de ensejar
calorosos debates quanto ao efetivo preco desses ou em como se alocar 0s escassos recursos

publicos: “para a prote¢ao de quais direitos?”, “de titularidade de quem?”.

* HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. The Cost of Rights. Why Liberty Depends on Taxes. New York: W. W.
Norton & Company, 2000, p. 20-21.
* Ibid., p. 22 e ss.
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Aporta-se, consequentemente, ao debate causalista, conjuntamente, a perspectiva

financeira e a tributaria. Eis que:

as teorias da equidade vertical costumam sofrer de “miopia”, na medida em que
tentam tratar da justica na tributagdo, como um assunto politico isolado e

, .

autossuficiente. O resultado ndo ¢ simplesmente uma nogdo parcial da justica
governamental, mas uma nogdo falsa. Isso porque a justica tributaria ndo pode ser
determinada sem que se examine o destino que o governo da aos seus recursos.*?

Por assim dizer, reconhece-se, a despeito de posicionamentos doutrinarios em sentido
contrario, a impossibilidade de que se concebam os Sistemas Financeiro e Tributario Nacionais
como sendo realidades estanques e independentes®’. Uma vez que o alcance de um suposto ponto
otimo nestes depende da conciliagdo e harmonizagdo de ambos. Nao se trata, enfatize, de negar a
autonomia cientifica aos Direitos Financeiro e Tributario, mas apenas de se asseverar a intima
relacdo existente entre eles e a relevancia de que a politica fiscal atenda a ambos. Visto que nao se
concebe o justo tributario dissociado daquele financeiro.

Vislumbre-se, ademais, a seguinte analogia: o sistema de um reldgio ¢ constituido, dentre
outros elementos, por engrenagens, cada qual devidamente justa e sobreposta, de maneira que o
movimento em uma produzido transmita-se, automatica e coordenadamente, a todas as demais
partes. De maneira similar, o tributo ¢ uma dentre tantas outras engrenagens que se movem na
dinamica de um Estado — em que cada qual se orienta, mutuamente, em uma constante troca de

impulsos e estimulos para que o movimento mantenha-se direcionado aos fins que se persegue.

CONCLUSAO

Por todo exposto, pretendeu-se reafirmar a teoria da causa dos tributos, em observancia ao

novo contexto em que inserida, especialmente, sob o argumento da causa final — apta a aferir a

* MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. op. cit., p. 19-20.

# “Recentissima questdo, com a qual especialmente K. Vogel se preocupou dirige-se as despesas do Estado: quanto
maior pressdo exercem as cargas fiscais sobre os cidaddos, tanto mais dificil ¢ fazer prevalecer a justica fiscal contra a
resisténcia, a esquivanca e a ma-vontade tributarias, e tanto mais se acaima o desperdicio fiscal, que retira o tapete a
toda justificagdo de tributos: a abusiva aplicagdo de recursos tributarios pela displicéncia no trato de fundos alheios,
mas certamente confiados, pelo planejamento defeituoso, pela incompeténcia, pelo despotismo, indoléncia, indiferenga
de politicos e administradores, através de compromissos politicos corruptos e da mania de satisfazer interesses
individuais e de grupos as custas da comunidade e sobrecarregar as responsabilidades proprias do Estado.” LANG,
Joachim; TIPKE, Klaus. op. cit., p. 186.
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conformagao existente entre as estruturas da norma tributaria e as fungdes por ela desempenhadas.
Por assim dizer, verifica-se uma reducdo do espectro de discricionariedade legislativa,
regulamentar e interpretativa existente na fixacao das hipoteses de incidéncia; ademais, institui-se
um instrumento de maximizagcdo de eficiéncia. Isto na medida em que a justificacdo enseja a
constituicdo de um standard qualificador dos elementos otimos que integrardo a equagdo
tributaria. Assim sendo, quanto a cada qual se podera aferir a proporcionalidade atingida,
considerando a adequacgdo, a necessidade e a proporcionalidade strictu sensu. Deste modo, tem-
se a justificativa para o encargo imposto a coletividade — uma essencial ferramenta de politica de
governo capaz de alavancar modificagdes na realidade social, visando os fins constitucionalmente

preestabelecidos.
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