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RESUMO

O objeto deste trabalho ¢ a dimensdo politica do contexto de acirramento das praticas de
concorréncia tributdria danosa (harmful tax competition) sob os processos de globalizagao.
Indaga-se se, mais do que uma questdo meramente econdmica, ou do que um problema de
natureza gerencial e institucional, as dificuldades tributarias que acometem os Estados
Nacionais atualmente se explicam — e se solucionam — em fun¢do do processo decisério que
define o modelo de democracia hegemonico no Ocidente. Para se responder a essa questao,
primeiramente avalia-se a extensdo da crise fiscal decorrente do acirramento das
concorréncias tributarias danosas. Em seguida, interpreta-se-se o presente contexto sob o
olhar da teoria que vislumbra uma impossibilidade de auto-controle do mercado sobre suas
externalidades negativas e da teoria que identifica uma tensdo estrutural entre a politica
democratica e 0 modo de produ¢do capitalista. Posteriormente, sdo abordados os seguintes
enfoques quanto aos problemas decorrentes da intensificagdo das concorréncias tributérias: a)
gerencial; b) institucional e; c) politico-procedimental. Fundamenta-se, entdo, a hipotese de
que este ultimo enfoque € o Unico capaz de processar a tensdo estrutural que constitui o
Estado capitalista. Propde-se, assim, que a crise fiscal contemporanea pode ser amenizada ou
mesmo eliminada se o modelo de democracia hegemodnico ceder terreno a uma concepgao
normativa denominada democracia deliberativa, cujo processo decisério contém elementos
aptos a afastar as condic¢des politicas de legitimagao publica da dissolu¢cdo dos Estados na
légica mercantil. Finalmente, testa-se a viabilidade da democracia deliberativa quanto a

questoes tributarias, quanto ao caso especifico do sistema constitucional tributério brasileiro.



ABSTRACT

This work has as its object the political dimension of the context of increasing on harmful tax
competition practices. It questions if, more than a merely economic or an institutional and
management problem, the taxation difficulties that national states are inflicted today can be
explained — and solved — by the decisional process that defines the west hegemonic
democracy model. To answer this question, first the fiscal crisis extension derived from the
increasing onf harmful tax competition practices is evaluated. Then, the actual context is
interpreted from two theoretical standpoints: one that sustains the impossibility of market self-
control upon its own negative externalities and other that identifies a structural tension
between democratic politics and the capitalist mode of production. After, I discuss three
different perspectives of regarding the problems derived from tax competition intensification
phenomena, such as a) management; b) institutional and c) political-procedural. It is so
sustained the hypothesis that the latter approach is the only one capable of processing the
structural tension that constitutes the capitalist state. It is proposed that the contemporary
fiscal crisis can be diminished or even eliminated if the hegemonic democracy model is
transposed by a normative conception called deliberative democracy. This model is
characterized by a decisional process formed by elements capable of elude the political
conditions of states dissolution in the market logics public legitimacy. Finally, the viability of
using the deliberative democracy model in solving tax problems is tested in the specific case

of Brazilian constitutional taxation system.
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INTRODUCAO

Em 25 de maio de 2007, na cidade de Belo Horizonte, quinta maior metrépole do Brasil, um
pais semi-periférico no iniquamente integrado contexto da economia global, ocorreu um
conjunto de manifestacdes conduzidas por comerciantes, financistas e industriais, denominado
Dia da Liberdade de Impostos'. O movimento em questdo ndo obteve significativa proje¢do
perante os principais meios de comunicagao de massa, tampouco logrou introduzir, sequer por

breve interim, suas demandas ou reivindica¢des na agenda publica da cidade.

Apesar da reduzida expressdo conferida ao protesto acima mencionado, merece destaque uma
de suas atividades, ndo apenas por se tratar da Unica pratica compreendida naquele Dia da
Liberdade de Impostos a ganhar alguma notoriedade mas, sobretudo, por seu carater
emblematico e exemplificativo quanto a um modo como a tributagdo pode ser compreendida,
o qual tem, hodiernamente, conquistado crescente adesdo junto a leigos e experts em matéria

de finangas publicas.

A agdo assim se efetivou: postos de gasolina venderam, durante poucas horas, combustivel a
um prego equivalente ao que o produto possuiria caso se subtraisse a incidéncia dos tributos
que recaem sobre a cadeia produtiva da mercadoria. O transito na regido central da cidade
ficou paralisado. Ao redor dos postos, formaram-se filas de automodveis que perfaziam cerca
de quinze quarteirdes. Condutores irritados se agrediam, em busca de posi¢des mais proximas
ao combustivel de prego andmalo. A empresa publica de transito se deslocou a regido e, em
instantes, controladores de trafego monitoravam cruzamentos, estabeleciam desvios e
orientavam motoristas. A policia também foi chamada ao local, pois o risco de um tumulto era
consideravel. Encerrado o protesto concernente na venda de gasolina a pregos modicos, 0s
condutores seguiram pelas vias publicas aos seus destinos e, assim, pouco mais se comentou

sobre o assunto.

'A data escolhida para o protesto ndo foi aleatoria. Trata-se, no entendimento dos organizadores da atividade, do
dia a partir do qual os brasileiros passam a trabalhar para obter o proprio dinheiro, uma vez que, na aritmética da
“liberdade de impostos”, dado um periodo de um ano, a riqueza gerada no pais até o dia 25 de maio seria
produzida apenas para o pagamento de tributos.
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O caso em apreco, ao simular uma realidade social sem tributos, ¢ pertinente para provocar a
tematizacdo de importantes aspectos do debate tedrico-politico acerca do sentido e do alcance
da tributacdo. Diferentemente da intencdo dos organizadores do protesto, o episodio sugere o
oposto de sua reivindicagdo, ou seja, que tributos ndo sao um mal a se evitar, ou algo de que
as coletividades devem ser ver livres, no sentido de isentas. De forma oposta, caso possam se
reduzir as categorias de benesse ou chaga social, mais argumentos os adequardo a se
enquadrarem naquela. Esta assertiva decorre de uma simples subsun¢do da venda de produtos
livre de tributos ao imperativo categdrico kantiano, cujo teor preconiza a moralidade nos
seguintes termos: “Age somente segundo uma maxima tal, que possas querer a0 mesmo
tempo que se torne lei universal” (KANT, 2003, p. 67). E cabivel, nesse sentido, o seguinte
silogismo: 1) se todos os postos, a todo momento, vendessem combustiveis sem que, a cada
operacdo, uma por¢ao da riqueza manifestada na compra do produto ndo se desviasse para o
custeio daquilo que determinada sociedade entende como publicamente relevante e; ii) se
assim se comportassem todos os setores da economia, chegando-se a um contexto de carga
tributaria nula; entdo, provavelmente, em detrimento de bens de consumo a precos atraentes
ou possibilidades de investimentos muito favoraveis, tal cenario conteria algo deveras mais
complexo e relevante: todo um modelo de sociedade, de organizacdo econdmica e de

viabiliza¢do material dos designios politicos estaria a ruir.

Com efeito, na alegoria proposta ndo ¢ apenas o combustivel que teria o seu preco alterado.
As vias publicas sobre as quais trafegam os carros abastecidos, acaso existentes, deveriam ser
construidas com recursos e segundo uma loégica de definicdo de prioridades rigorosamente
distinta daquela hodiernamente empreendida. Os controladores de trafego ndo estariam
presentes naquele Dia Nacional da Liberdade de Impostos porquanto, livres de encargos
tributdrios, estariam os cidaddos igualmente exonerados de policiais a lhes garantir a
incolumidade fisica e patrimonial, de escolas publicas a lhes educar, de tribunais a assegurar o
cumprimento dos contratos ajustados no livre mercado e de todo o amplo espectro que, nos

dias atuais, se define como administragdo publica.

Uma vez universalizada a pratica dos postos de gasolina que se decidiram por afastar da vida
econdmica quaisquer tributos, ndo se encontra um mundo repleto de mercadorias a pregos
mais baixos, mas um quadro em que os individuos decidem, por si sos, o destino que dardo ao

seu patrimdnio, as suas aptiddes subjetivas e ao fruto de seu trabalho particular (ou seja, a
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categoria trabalho sofre um profundo giro semantico, uma vez que deveria ser entendida em
sentido individual, antes de social). Em tal hipotético contexto, ndo ha tribunais a dizer o
direito, policiais a tutelar coercitivamente a propriedade, ou mesmo bancos centrais a emitir
moeda. Restam, tdo-somente, os individuos, absolutamente livres para, na medida de suas
forcas, obter para si tudo o quanto puderem, ainda que em detrimento de terceiros. O quadro
em questdo, decorrente de um mundo em que o individuo ndo se obriga compulsoriamente
perante terceiros (o mundo livre de impostos) foi imaginado, com a antecedéncia de algumas
centenas de anos, por um filésofo que, no limiar da modernidade, na central Inglaterra, assim

€Screveu:

X. A natureza deu a cada um um direito a tudo; isso quer dizer que, num
estado puramente natural, ou seja, antes que os homens se comprometessem
por meio de convengdes ou obrigagdes era licito cada um fazer o que
quisesse e contra quem julgasse cabivel, e portanto possuir, usar e desfrutar
tudo o que quisesse ou pudesse obter.

(-..)

XI. Mas foi um pequeno beneficio para os homens assim terem um comum
direito a todas as coisas; pois os efeitos desse direito sao os mesmos, quase,
que se nao houvesse direito algum. Pois, embora qualquer homem possa
dizer, de qualquer coisa, “isto ¢ meu”, ndo podera porém desfrutar dela
porque seu vizinho, tendo igual direito e igual poder, ira pretender que é
dele essa mesma coisa. (HOBBES, 2002, p. 32-33)

O elevado preco do Dia da Liberdade de Impostos, uma vez aplicado extensivamente,
consoante os critérios de universalizagdo do imperativo categorico, seria o estado de natureza
formulado por Hobbes, no qual, & auséncia de quaisquer deveres de solidariedade, ou de
limitag¢des sociais aos individuos, todos teriam direito a tudo, o tempo todo, ou seja, ninguém

teria direito a nada, tamanha a inseguranga decorrente de referida situacao.

Nota-se, pois, que a mesma medida em que ndo ¢ possivel conceber a sociedade sem que
individuos tenham responsabilidades intersubjetivas ¢ sem que haja instituicdes que operem
para garantir, coercitiva e discursivamente, alguma eficacia social no exercicio de tais
responsabilidades; ndo € possivel imaginar a sociedade sem tributos, ¢ dizer, sem recursos que
viabilizem, materialmente, a edifica¢do de institui¢cdes, servicos € mecanismos que permitam
um minimo de estabilidade junto ao tecido social. Se ndo ha sociedade, sendo mediante
alguma responsabilidade intersubjetiva entre pessoas; e se tal responsabilidade so se realiza na

medida em que hd meios materiais para tanto; nota-se que, de fato, diferentemente do que
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propuseram os arautos da liberdade de impostos, tem razdo o provérbio anglo-saxdo, cujos

termos expressam que, na vida, hd apenas duas certezas: a morte € os impostos.

Mesmo os aspectos da vida social que, intuitivamente, sdo compreendidos como
independentes de custeio e, assim, de tributos a lhes garantir a viabilidade, demandam, em
ultima instancia, a aloca¢do de recursos para que se facam minimamente efetivos. Todos os
direitos tém um custo, todos os direitos dependem de condigdes materiais para a sua
implementagdo. Como a liberdade ¢ um direito, revela-se como uma contradi¢do performativa
a conduta concernente em afirmar que o fim da fonte de custeio dos direitos (tributos),
poderia se definir como uma liberdade. A contradi¢do se descortina em razdo de que, como
exposto, todos os direitos (inclusive a liberdade) tém como condi¢do de possibilidade as
devidas afetagdes materiais (tributos) e sdo, portanto, positivos, nos termos assim propostos

por HOLMES & SUSTEIN:

The financing of basic rights through tax revenues helps us see clearly that
rights are public goods: taxpayer-funded and government-managed social
services designed to improve collective and individual well-being. All
rights are positive rights.

(...)

Individual freedom, however defined, cannot mean freedom from all forms
of dependency. No human actor can single-handled create all of the
preconditions for his own action. A free citizen is especially dependent. He
may feel ‘independent’ when he goes into a do-it-yourself store and buys a
do-it-yourself kit. But his autonomy is an illusion. Liberal theory should
therefore distinguish freedom, which is desirable, from nondependence,
which is impossible. Liberty, rightly conceived, does not require a lack of
dependence on government; on the contrary, affirmative government
provides the preconditions for liberty. The Bill of Right is a do-it-yourself
kit that citizens can obtain only at tax-payer-funded outlets. (HOLMES &
SUSTEIN, 2000:204)

O proprio direito de propriedade, recorrentemente entendido como precedente a tributagao (do
que decorreria o retorico conceito de “carga tributdria”, correspondente a incidéncia fiscal
sobre uma ficticia propriedade pré-tributéria), s6 pode ser assegurado e compreendido em um
contexto no qual ha tributos a garantirem a manutencdo do Estado e, por conseguinte, dos

direitos politicamente definidos e garantidos pelo aparelho institucional estatal.

Ocorre que a propriedade e a livre iniciativa, tdo essenciais e determinantes ao capitalismo,
ndo sdao simples fatos sociais ou, ainda menos, fendmenos da natureza. Definem-se,

precipuamente, como direitos. Os direitos, por sua vez, na modernidade, dizem respeito ao
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Estado e sdo definidos e negociados politicamente. O Estado, como se sabe, mantém-se por

meio de tributos. E o que sugerem Liam Murphy e Thomas Nagel:

O carater convencional da propriedade ¢ ainda mais dificil de perceber do
que o da linguagem; ¢ facil perder de vista a idéia de que o salario em troca
do qual vocé concorda em vender seu trabalho, e seu empregador concorda
em lhe pagar, ¢ uma mera cifra a ser registrada nos livros de contabilidade.
S6 guarda uma relagdo indireta com os direitos de propriedade sobre a
rendas disponiveis que resultardo da transa¢do dentro do sistema legal
vigente; e esses direitos s6 sdo moralmente legitimos em virtude da
legitimidade do sistema. A visdo convencionalista, porém, ¢ soterrada por
uma intuicao simples e inadvertida do que € meu e do que € seu. Mas o fato
¢ que essa intuicdo depende de todo um sistema de leis que regem a
propriedade. (MURPHY & NAGEL, 2005, p.99)

Se a vida em sociedade encontra como condi¢ao de possibilidade algum tipo de pratica fiscal,
segue-se que os padroes, mecanismos € critérios de tributacao adotados por um determinado
povo muito tém a dizer a seu respeito, no que tange aos mais distintos aspectos, para além dos
ambitos diretamente fiscais ou econdmicos. Tributos ndo sdo, portanto, um aspecto incidental
ou menor nas civilizagdes mas, de modo antagonicamente oposto, se afiguram como tragos
fundantes e condicionantes da experiéncia social, haja vista se tratarem de condig¢des de

possibilidade do direito e do Estado.

Um povo beligerante e conquistador, por exemplo, cujo conceito de humanidade se atém aos
rigidos critérios (normalmente sangiiineos), de reconhecimento da nacionalidade ou da
cidadania, provavelmente havera de custear os requisitos materiais de constituicdo da vida em
sociedade (oscilantes conforme o contexto mas, sempre, relacionados a nogdes como
jurisdi¢do, controle social ou promessa de estabilidade), mediante pilhagens e imposigdes
compulsorias sobre os ndo nacionais (escravizados, vencidos em guerras ou naturalmente
excluidos). De outro modo, uma sociedade estruturada em categorias como igualdade e
soberania popular demandara, em alguma medida, o consentimento de seus individuos a
tributacdo, na medida em que, sem a sua oitiva quanto ao financiamento do interesse publico
(e, portanto, quanto a sua viabiliza¢do) e quanto as bases de arrecadag¢ao da riqueza a receber
destinagdo comum, a idéia de soberania popular pereceria, ainda que os cidaddos efetivamente
participassem e dessem seu assentimento a todas as restantes matérias suscetiveis de

deliberagdo coletiva.
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Relagdes como as acima enunciadas sdo, tamanha a relevancia da fiscalidade na constituicao
de sociedades, quase uma tautologia, na medida em que é exatamente o0 modo como uma
coletividade assegura a manutengdo material daquilo que entende necessario para nao ser
mais do que um amontoado de individuos (como no estado de natureza descrito por Hobbes),

0 que permite sua predicacdo em quaisquer termos, tais como autocratica ou democratica.

As grandes rupturas politicas ocorrentes ao longo da histéria contam, invariavelmente, com
algum aspecto fiscal de impar relevancia a explica-las ou, ainda mais, a se constituir como sua
causa ultima. Desde o ensino basico, cada brasileiro sabe que a independéncia do Pais diante
da Metropole Lusitana foi precedida por importantes movimentos, dentre os quais o mais
lembrado, a Conjuragdo Mineira, se tratava de wuma insurreicdo de natureza
preponderantemente tributdria, decorrente da insatisfacido de uma elite local diante da
exigénecia de uma exacdo fixa equivalente a cem arrobas sobre a producdo de ouro na

Capitania de Minas Gerais.

Cada estadunidense também sabe, desde a infancia, que ao processo de independéncia das
treze colonias que deram origem a poténcia de nossos tempos também antecederam cruciais
demandas fiscais, as quais ndo se concentravam precipuamente sobre a intensidade dos
tributos cobrados pela Coroa Inglesa, mas sobre a legitimidade politica de sua imposi¢ao, haja
vista a inexisténcia de colonos no Parlamento Britanico, de modo que lhes eram exigidas
obrigagdes fiscais sem observancia ao consagrado principio anglo-saxdo do “no taxation
without representation”. A idéia, em tempos recentes, foi invertida pelo Primeiro Ministro
Britanico John Major, demonstrando que, nos processos de globalizagdo, a questdo fiscal
permanece como protagonista da historia, tendo em vista as dividas e intensas disputas
quanto ao custeio de uma politica global. Nesse cendrio, no ano de 1995, foi a vez dos
ingleses apresentarem uma reivindicagdo fiscal aos EUA, consignada na afirmacdo do entdo
Primeiro Ministro, para quem seria indevida a participagdo, na ONU, de paises que deviam
vultosos recursos ao referido organismo, como os EUA, do que surgiu o lema “no

representation without taxation”.

Aos exemplos mencionados somam-se inimeros outros, a atestar a idéia de que a tributagao
constitui (porquanto viabiliza materialmente) e caracteriza (na medida em que propicia e

condiciona padrdes especificos de conduta) as sociedades em seus mais distintos aspectos.
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Atento para a relevancia dos tributos em distintos povos e marcos societais, Joseph
Schumpeter preconizou o desenvolvimento de um campo de estudos denominado Sociologia
Fiscal, voltado a compreensao da sociedade sob o angulo da arrecadacdo e da destinagdo de
recursos para finalidades coletivamente relevantes. O autor em comento assim justificou a

relevancia do campo de estudos que propds:

The public finances are one of the best starting points for an investigation of
society, especially though not exclusively of its political life. The full
fruitfulness of this approach is seen particularly at those turning points, or
better epochs, during which existing forms begin to die off and to change
into something new, and which always involve a crisis of the old fiscal
methods. This is true both of the causal importance of fiscal policy (insofar
as fiscal events are an important element in the causation of change) and of
the symptomatic significance (insofar as everything that happens has its
fiscal reflection). Notwithstanding all the qualifications which always have
to be made in such a case, we may surely speak of a special set of facts, a
special set of problems, and of a special approach — in short, a special field:
fiscal sociology, of which much may be expected. (SCHUMPETER, 1991,
p.101)

As palavras supracitadas foram publicadas em 1919 mas, desde entdo, pouquissimo se
estudou acerca da relagao entre a fiscalidade e a sociedade, em especial entre a tributagdo e a
politica. Os estudos fiscais se concentram, preponderantemente, sobre duas herméticas (e, por
conseguinte, pouco produtivas para fins de solugdo de intimeras indagagdes cientificas)

perspectivas, tal como a seguir descritas.

De um lado, ha a maioria dos juristas que pesquisam o direito tributario, cujo pensamento (de
perfil ainda preponderantemente positivista) da conta de que a tributagdo pode ser
compreendida apenas mediante uma interpretagdo das normas juridicas de imposigao fiscal.
No Brasil, por exemplo, prestigiados autores (ATALIBA, 2002; BECKER, 1972), ao final do
século XX, ou seja, diversos decénios apds a interdisciplinar proposta de uma sociologia
fiscal vir a baila, ndo apenas circunscrevem seus objetos de estudo a norma juridica, mas
entendem que sé seria cientifico o discurso que se pautasse, apenas, por um tipo especifico de
enunciado deontologico, qual seja, aquele referente a arrecadacdo fiscal, de maneira que a
ciéncia do direito tributario ndo poderia, em nome do seu rigor metodologico, estudar sequer
os ditames juridicos atinentes aos gastos publicos, os quais se reservariam ao direito

financeiro ou administrativo, conforme o caso’.

’Uma nova geragdo de jus-tributaristas comega a irromper para além desse paradigma. Um notério marco quanto
a abordagem do direito tributdrio transcendente a exegese das normas positivas e preocupada em compreender a



De outro lado, os estudos de ciéncias contabeis e de ciéncias econdmicas se concentram sobre
o campo da tributagdo com um olhar recorrentemente hermético, impregnado de profunda
acuidade metodoldgica quanto aos modelos, calculos e dados com que operam, mas ainda
alheio a idéia de que o ambito tributario nao se esgota em frias contas acerca de imposigoes ¢
gastos do Estado, haja vista ndo poder ser compreendido em sua complexidade sem o

emprego de categorias e nogdes como poder, legitimidade e cognoscibilidade.

Ademais, ¢ plausivel propor que mesmo que os juristas, os economistas € os contabilistas se
voltem a perscrutar a tributacdo sob um olhar comum (ou seja, interdisciplinar), pouco ainda
se conhecera sobre o tema, uma vez que, sob o angulo descritivo, ndo ¢ suficiente um
entendimento do produto de uma questao politica, sem a devida atengdo ao modo como foi
produzida; e, normativamente, ndo faz sentido apontar-se para modelos (resultados) de
tributagdo, descuidando-se da abordagem quanto a legitimidade dos mecanismos mediante os

quais distintas praticas fiscais sdo implementadas.

Apenas para exemplificar o modo como os estudos fiscais hoje ocorrentes estdo distantes dos
propositos concebidos por Schumpeter ao se referir a sociologia fiscal, aponta-se a recorrente
tematica da complexidade dos sistemas tributarios. Juristas, economistas e contabilistas se
dedicam com vigor a elaborar sistemas de arrecadac¢do fiscal que ndo se revistam da
aparentemente inevitdvel complexidade que lhes define, a ensejar cipoais® de regulamentos,
tabelas e pautas de valores. O sistema tributdrio simples e concomitantemente justo, tao
procurado pelos estudos em questdo, ndo pode ser encontrado, a menos que se supere a lacuna
metodologica concernente na tentativa de se encontrar normas e politicas simples e
compreensiveis, concentrando-se apenas sobre seu produto-resultado, sem a devida atencao

para os processos decisorios.

O que faz um conjunto normativo simples ou complexo, legitimo ou ilegitimo, ¢ menos a sua

substancia, mas sobretudo o processo mediante o qual se implementa. Ignorando-se tal

fiscalidade sob perspectiva interdisciplinar diante da filosofia politica e da economia politica ¢ o estudo “Justica,
Igualdade ¢ Direito Tributario” (GODOI, 1999).

30 Vice-Presidente do Brasil, José de Alencar, assim argumenta em favor de uma reforma tributaria: * & preciso
realizar uma reforma tributaria que simplifique o Sistema Tributario Nacional que, sem divida, transformou-se,
através de anos e anos, em um verdadeiro cipoal burocratico de que temos que escapar” (MARIANO, 2006).



dimensao, jamais obter-se-a qualquer proposta teérica condizente com a natureza do problema

da complexidade tributaria®.

Os estudos de Ciéncia Politica t€ém o potencial, em face do proprio objeto sobre o qual se
debrugca tal ciéncia, de obter mais complexas e contundentes licdes acerca da tributacdo, ao
tempo em que ndo se limitam a uma abordagem estatica da fiscalidade (seja estudando
normas positivas, como os juristas; seja observando o impacto de praticas fiscais, como
economistas e contabilistas), mas podem perquirir os processos decisorios mediante os quais
determinados modelos de tributacdo sdo implementados, além do grau de legitimidade e

cognoscibilidade que tais modelos logram diante de distintos contextos sociais.

Outro indicador tedrico do modo como os estudos propriamente fiscais (como os de juristas e
contabilistas) ndo se referenciam na teoria politica € o surpreendente estudo de MURPHY &
NAGEL (2005), que apresentou preocupantes decorréncias do autismo epistémico em que se
encontram as pesquisas tributarias. Percebeu-se, no referido trabalho, que inimeros conceitos
tidos como truismos no campo das finangas publicas, pretensamente associados a idéia de
justica (como tributacdo igual de todas as pessoas, ou imposi¢do conforme o beneficio
auferido), simplesmente nio se revelavam minimamente coerentes com qualquer modelo de
justica conhecido pela teoria ou pela filosofia politica. Notou-se, ainda, que idéias como
capacidade contributiva, sempre associadas a modelos de justica e de politica que prezam pela
énfase na igualdade (talvez por tributarem os ricos em maior medida do que os pobres),
seriam, uma vez devidamente escrutinadas, nada além de manifestacdes de concepcdes
libertarias da justica social (na medida em que reificavam o mercado e as diferengas ali

ocorrentes).

Portanto, para além de investigar processos decisorios ou praticas governamentais apenas
referidos a alocacdo de recursos, ¢ indispensavel a ciéncia politica se concentrar com maior

freqiiéncia e intensidade sobre as decisdes acerca da origem dos recursos que custeiam

*Tome-se um exemplo: o ato de dirigir nfio é complexo para quem, diuturnamente, trafega pelas ruas de uma
grande metropole, ao passo que o ¢ para aqueles que nunca aprenderam a conduzir um veiculo. Do mesmo
modo, uma obra de Guimardes Rosa pode parecer indecifravelmente complexa aos olhos urbanos de um jovem
contemporaneo, enquanto se revela simples, compreensivel e bela para um sertanejo que viveu décadas atras.
Complexidade, portanto, ndo é um predicado absoluto, mas uma propriedade que se reporta ao processo de
cognigdo ¢ a intensidade da experiéncia ocorrentes entre um sujeito ¢ um objeto. Nao ha, destarte, fecundidade
metodolégica no estudo da complexidade de um sistema fiscal que se concentre apenas sobre a superficie das
normas tributdrias, olvidando-se o processo precedente a sua implementacdo e o modo como sdo comunicadas,
debatidas e exigidas dos cidaddos.



direitos, redistribuem riquezas ¢ mantém o aparato burocratico do Estado. Do mesmo modo,
juristas, economistas e contabilistas t€ém muito a ganhar, conceitual e analiticamente, se
enfrentarem a questdo tributdria ndo apenas de modo estitico mas se, abertos a uma
metodologia interdisciplinar, cogitarem de variaveis politicas e filosoficas a determinar ou,

quando menos, influenciar significativamente seus objetos de estudo.

Nao ha duavidas de que, assim como a ciéncia politica pode oferecer conceitos, métodos e
categorias aptos a auxiliarem a compreensdo cientifica da questdo fiscal, o estudo desta ¢ de
impar relevancia para uma ciéncia cujos propdsitos remetem, dentre intimeros outros
aspectos, a compreensdo do poder, do Estado e da cidadania, categorias que, como se expos,
sO se aperfeigoam faticamente por meio da tributagdo. Em suma: o estudo da tributagdo pode
se aperfeicoar por meio de conceitos € métodos proprios da ciéncia politica, assim como a
ciéncia politica pode se beneficiar ao se dedicar a investigagao cientifica de questdes politico-

fiscais.

O que se vé, entretanto, sdo poucos estudos acerca de tdo central aspecto da politica®. Como
afirma Sven Steinmo “the politics of taxation is one the most important policy concerns in the
modern industrial state; yet we know a very little bout it” (STEINMO, 1993, p. 1). A escassa
atengdo conferida pela ciéncia politica a questdo fiscal pode ser atribuida ao fato de esta se
tratar, segundo a terminologia formulada por Jodo Feres Jr., de um “tema-tabu” (cf. FERES
JR., 2000), assim entendido como um assunto negligenciado pela comunidade académica,
provavelmente em func¢do de encerrar um potencial incomodo ao interesses de quem se

beneficia do status quo.

A pesquisa relatada neste trabalho tenta contribuir, timida e modestamente, para uma
paulatina superagdo da lacuna acima mencionada, de sorte que se debruga, a partir do campo
da ciéncia politica, sobre a questdo tributaria. O fato ¢ que, como ao longo deste trabalho
expor-se-a minudentemente, hd, em nosso tempo histérico, uma séria crise a ameagar a
capacidade dos Estados de arrecadar tributos e, por conseguinte, de exercer suas atividades

precipuas, tais como o controle de fronteiras ou a garantia dos direitos fundamentais. Essa

Dentre duas excec¢des, destacam-se trabalhos de impar relevancia, advindos de tradigdes tedricas distintas, o
primeiro institucionalista e¢ o ultimo seguindo os passos da Teoria Critica. S3o eles “Taxation and
Democracy” (STEINMO, 1993) e Taxing Illusions (HANSEN, 2003). Todavia, poucas s3o as linhas de
pesquisas, departamentos ou associagdes cientificas dedicadas a relagdo entre tributos e politica, o que atesta a
reduzida institucionalizagdo dos estudos concentrados sobre esse objeto.



crise, até o presente, tem sido objeto de detida atencao por parte de estudos filiados ao campo
das ciéncias econdmicas, mas ndo foi suficientemente interpretada pelo ambito da ciéncia
politica. Um quadro fatico, como o presente, em que o Estado segue trajetoria tendente a se
esvair por falta de condigdes materiais para a consecucdo de seus propositos ¢&,
indubitavelmente, uma questao relevante para o dominio cientifico-politico. Assim, a leitura
do impasse fiscal porque passa o Estado em nosso tempo, sob a otica da teoria politica, em
relacdo interdisciplinar com os estudos juridicos e econdomicos de tributacdo, ¢ o escopo da

pesquisa cujo resultado ora se apresenta.

De maneira mais especifica, a indagacdo que se pretende esclarecer por meio desta
investigacdo cientifica se expressa nos seguintes termos: diante da crise fiscal dos Estados
contemporaneos, consubstanciada no acirramento das concorréncias fiscais sob os processos
de globalizagdo, ha alternativas de natureza politica revestidas do potencial de contribuirem
para a superagdo ou amenizagdo desse contexto? Para se elucidar esta questdo, segue-se o

itinerario cientifico-argumentativo adiante detalhado.

No primeiro capitulo, apresentam-se formulagdes tedricas e dados empiricos (estes
decorrentes de fontes secundarias) que permitem o diagnostico de que, sob os processos de
globalizagdo, os Estados Nacionais tém sofrido intensas pressdes dos grandes contribuintes,
de modo que ndo conseguem resistir a pratica de oferecimento de desproporcionais favores
fiscais como meio de atragdao de investimentos para as localidades sob suas jurisdigdes. Essa
situacdo, argumentar-se-a, tende a inviabilizar a arrecadagdo fiscal dos Estados, uma vez que
as concorréncias fiscais hodiernamente empreendidas encerram a tendéncia a uma “corrida ao
fundo do pog¢o” entre as soberanas pessoas politicas, revelada na crescente redugdo da
arrecadacdo fiscal e, por conseguinte, do Estado e da eficacia social dos direitos
fundamentais. No capitulo em aprego, pretende-se alcangar os seguintes objetivos: 1)
compreender o conceito e o sentido tedrico da idéia de “processos de globalizacdo™; ii)
identificar a influéncia dos processos de globalizacdo no ambito da fiscalidade e identificar se
ha uma crise tributaria nesse contexto historico; iii) entender os conceitos de concorréncia
tributdria, concorréncia tributdria danosa, guerra fiscal, jurisdigdes offshore e paraisos fiscais;
iv) compreender como se situa o Brasil no contexto de crise fiscal dos Estados sob os

processos de globalizagao.



Definido tedrica e faticamente o momento historico atual, no qual riquezas circulam
livremente por todo o Planeta, em busca de menores tributos e de mais generosos favores
estatais, aborda-se, no segundo capitulo, a relacdo entre a estrutura do Estado Capitalista e a
crise fiscal de nossos dias, ja com vistas ao direcionamento do trabalho para o enfrentamento
direto da pergunta que o enseja. De modo mais especifico, sdo 0s seguintes os propositos
perseguidos ao longo da exposicdo consignada no capitulo: i) compreensdo acerca da
moralidade subjacente ao livre mercado e da impossibilidade estrutural da economia
capitalista de regular ou de conter suas proprias externalidades negativas; ii) abordagem
acerca da contradi¢do entre capitalismo e democracia e de suas distintas manifestagdes em
relagdo a pretérita hegemonia do Welfare State Keynesiano e aos tempos hodiernos, de
prevaléncia da concepcao neoliberal; iii) entendimento do papel conferido a politica fiscal e
ao direito tributario no paradigma do Welfare State Keynesiano € nos tempos atuais, de
hegemonia neoliberal; iv) esclarecimento quanto as trés principais explicacdes referentes a
crise fiscal atual, quais sejam, a gerencial, a da tributacdo global e a que se concentra sobre o
modelo de democracia prevalecente e; v) explicacdo do carater determinante da democracia
liberal para a conformacdo dos dilemas tributarios porque passam os Estados Nacionais
atualmente. Uma vez alcancados tais objetivos, exemplifica-se 0 modo como a democracia
hegemoénica ¢ compativel com um cendrio de atitudes incoerentes e contraditdrias dos
cidadios em face da tributacdo, sem o qual dificilmente as praticas de danosas concorréncias

tributarias empreendidas pelos paises lograriam éxito.

Uma vez apresentada a correlacdo entre a democracia hegemonica (estritamente eleitoral e
representativa) e o cendrio de esgotamento fiscal dos Estados contemporaneos, passa-se a
abordagem, no terceiro capitulo, de um modelo normativo de democracia cujos pressupostos
encerram elementos aptos, a0 menos em tese, a contribuirem para uma relagao entre politica e
economia na qual aquela ndo se torna tdo intensamente dependente desta, tal como ocorre no
paradigma hodiernamente dominante. Aborda-se, assim, a democracia deliberativa, de modo a
se testar, teoricamente, se o referido modelo pode fornecer alternativas a diluicao dos Estados
no poder dos grandes players do mercado global, tal como se vé em todo o mundo nos
ultimos decénios. Apds se escrutinar, sob enfoque comparativo-dialético, a natureza do
processo decisério, a harmonizagdo entre democracia e amplas escalas ¢ o modo como
expertise e politica podem se relacionar no modelo deliberativo de democracia, segue-se a

aplicacao dos elementos discutidos ao longo do capitulo para o caso da fiscalidade, de modo a



se respaldar a conclusdo de que a politica deliberativa oferece contundentes alternativas para a

tributacao e sua crise atual.

Finalmente, no quarto capitulo o modelo normativo deliberativo de democracia ¢ aplicado de
modo mais concreto ao caso da tributagdo, o que se faz a partir de apresentacdo de propostas
inspiradas em tal paradigma para o sistema constitucional tributario brasileiro. Sdo expostas,
apds uma abordagem critica acerca da categoria fiscalidade participativa, proposta por
Boaventura de Sousa Santos, formulacdes fiscais decorrentes da democracia deliberativa que
contemplam o seguinte: i) a formagdo de uma opinido publica autdbnoma sobre a questdo
fiscal; ii) a inclusdo da fiscalidade na agenda publica e; iii) a participacdo dos cidaddos na
elaboracdo e na discussdo de normas de direito tributario. O objetivo central do ultimo
capitulo ¢ demonstrar que, mais do que uma concepgdo estritamente tedrica ou
demasiadamente abstrata, a teoria da democracia deliberativa pode fornecer elementos
suscetiveis de pormenorizada aplicagdo em questdes muito especificas, como as finangas
publicas brasileiras. Ficard claro, ainda, que o modelo deliberativo de democracia nao
prescinde do Estado e conta com a maquina burocratica como um elemento propulsor e
organizador de uma fiscalidade lastreada na idéia de legitimidade discursiva®. Contudo,
observar-se-a que uma mudanca politico-paradigmatica no direito tributario do pais exige, sob
o aspecto institucional, procedimentos mais simples e exeqiiiveis do que as inumeras
propostas, circunscritas ao paradigma dominante, de reforma tributdria em pauta no Brasil,
uma vez que estas ndo prescindem de emendas constitucionais, diferentemente das
formulagdes que aqui serdo declinadas, em grande maioria implementaveis por meio de leis

ordindrias.

Metodologicamente, os capitulos a seguir adotam, em linhas gerais, a seguinte estrutura: i) no
primeiro capitulo, priorizam-se dados empiricos, advindos preferencialmente de fontes
secundarias (como OCDE, IPEA e UNAFISCO), com vistas a se conformar as premissas de
indole fatica com que se opera ao longo do texto; i1) no segundo capitulo, os elementos
empiricos, embora ainda presentes, cedem terreno para uma énfase em interpretagoes de
indole teorica, as quais auxiliam na defini¢do das premissas conceituais que hdo de orientar a
definicdo de polissémicas categorias mobilizadas na pesquisa, tais como Estado, capitalismo e

democracia; ii1) no terceiro capitulo, a partir das premissas empiricas e teoricas levantadas

SEste conceito sera oportunamente definido no terceiro capitulo.



anteriormente, elabora-se um discurso cientifico de carater normativo, ou seja, propde-se uma
politica tributaria (ndo existente no mundo dos fatos), espelhada na teoria da democracia
deliberativa e; iv) no quarto capitulo mantém-se o tom propositivo, mas com um grau de
concretude que permita a argumentagdo em favor de que as propostas tedricas elaboradas no
capitulo terceiro sdo exeqiiiveis, em que pese nao se verificarem, ainda, sob o aspecto

empirico.

O percurso acima brevemente apresentado se propde a testar a hipotese de que o esgotamento
fiscal dos Estados Nacionais ¢ uma tendéncia real e crescente nos processos de globalizagao,
correlacionada intensamente com o modelo democratico hegemonico (estritamente eleitoral e
representativo), de sorte que ndo ¢ possivel superar-se a crise atual, sendo mediante a adogao

de alternativas que irrompam para além do modelo de democracia hoje prevalecente.



CAPITULO 1- A CRISE FISCAL DOS ESTADOS CONTEMPORANEOS: EFEITOS
DOS PROCESSOS DE GLOBALIZACAO SOBRE OS SISTEMAS TRIBUTARIOS
NACIONAIS

A compreensao da fiscalidade nos tempos atuais e o diagnostico de uma possivel crise em sua
dindmica no ambito dos Estados Nacionais sdo exercicios tedricos que devem ter em conta, de
modo a encontrarem lastro metodoldgico, os processos de globalizagao, no contexto dos quais
ocorrem, nos ultimos decénios, importantes transformagdes de indole cultural, institucional e

econOmica.

A polissémica expressdo processos de globalizagdo” pode ser entendida, aqui, como o
contexto posterior a Guerra-fria, caracterizado por: a) profunda relativizacdo de distancias
territoriais, propiciada pelo advento de novas tecnologias de comunicagdo, o que facilita o
transito de negdcios, empreendimentos e investimentos por todo o Planeta; b) maior
influéncia de grandes grupos empresariais, em certa medida como decorréncia da
implementac¢do de politicas de desregulagdo praticadas por Estados-nacionais; c¢) exacerbagao
das desigualdades globais, materiais e simbolicas, de modo a se intensificar a hegemonia,
cultural e econdmica, do Norte sobre o Sul (cf. SANTOS, 2002); d) esvaziamento da
capacidade dos Estados Nacionais de responderem a questdes publicas, tais como preservagao
ambiental, seguridade social, ou inclusdo de minorias e; €) surgimento de novas perspectivas
quanto a politica e ao Estado, transcendentes aos limites territoriais e institucionais dos

Estados Constitucionais (cf. SANTOS, 2002; BECK, 2002; BAUMAN, 1999).

E necessario, neste estudo, de modo a se estabelecer as premissas faticas a partir das quais
esta argumentacdo tedrico-politica ¢ conduzida, levantar-se os impactos do cenario de
globalizagdo no que concerne as economias nacionais e, em especial, no que se refere ao
modo como os Estados arrecadam recursos para fins de intervengdo sobre o dominio
econOmico, custeio das respectivas maquinas burocraticas e garantia material de direitos

fundamentais de seus cidaddos.

A hipdtese doravante desenvolvida ¢ de que, hodiernamente, os Estados, limitados
territorialmente, encontram profunda dificuldade na tentativa de regular agentes econdomicos

que se deslocam intensa e quase irrestritamente no espago, de modo que a tributagdo, outrora



premissa relativamente constante em relacdo a atividade estatal, tem se tornado um objeto de
disputa, haja vista que ndo ha qualquer garantia de que recursos e investimentos — e, por
conseguinte, fatos tributaveis — se alocardo em determinada jurisdi¢do, uma vez que as
possibilidades de escolha em termos de aporte de riquezas, para o capital, se intensificam

sobremaneira.

Sob os processos de globalizacdo, estdo dadas condigdes objetivas para que os investimentos,
recursos e grandes contribuintes possam deslocar-se em busca de menor incidéncia fiscal, o
que pode motivar os Estados nacionais a oferecerem vantagens fiscais sempre maiores, com
vistas a atrairem inversdes que, de outro modo, escapardo do ambito territorial das jurisdigdes
de cada ente soberano. O mundo se integra, mas o faz segundo os critérios e valores do
mercado, de modo que resta a politica, recorrentemente, apenas tentar acompanhar o intenso
ritmo de circulacao de riquezas ao redor do planeta, na esperanga de conseguir exercer seus
designios regulatorios, ainda que precariamente. A seguir, pormenoriza-se € procura-se

evidenciar o modo como esse fenomeno se processa.

1.1- O Acirramento de Concorréncias Tributarias e suas Conseqiiéncias

Os Estados Nacionais tém sido pressionados, no presente momento historico, em sua
capacidade de obter recursos que lhes permitam exercer as atividades normativamente
estabelecidas como seus deveres. O contexto de relativizagdo de distancias e de maior
dependéncia ou interagdo entre localidades distintas ora experimentado pela humanidade nao
se pauta, preponderantemente, pela mediagdao da politica, do direito, ou de relagdes dispersas
no ambito de uma sociedade civil global mas, de outro modo, opera-se precipuamente
conforme a légica do mercado, ou seja, das trocas de mercadorias e servicos orientadas pelo

objetivo de maiores vantagens aos atores que efetuam os intercambios.

A mudanca qualitativa e estrutural da relagdo entre mercado e Estado nos processos de
globalizagdo ¢ amplamente reconhecida e interpretada pela literatura que se dedica ao tema. O
socidlogo Zygmunt Bauman, por exemplo, anuindo com veemente fala do subcomandante
Marcos, lider do movimento de esquerda EZLN no periférico México, identifica nos
processos de globalizagdo um contexto capaz de ensejar drésticas, sendo fatais, conseqiiéncias

para o Estado Moderno e a politica, tal como concebidos até os dias atuais. Confira-se:



Ja incapazes de se manter guiados apenas pelos interesses politicamente
articulados da populagdo do reino politico soberano, as nagdes-estados
tornam-se cada vez mais executoras e plenipotenciarias de forcas que ndo
esperam controlar politicamente. No veredito incisivo do radical analista
politico latino-americano, gragas a nova porosidade de todas as economias
supostamente nacionais ¢ a condi¢cdo efémera, ilusdria e extraterritorial do
espaco em que operam, os mercados financeiros globais “impdem suas leis e
preceitos ao planeta. A ‘globalizagdo” nada mais ¢ do que a extensdo
totalitaria de sua logica a todos os aspectos da vida. Os Estados ndo t€m
recursos suficientes nem liberdade de manobra para suportar a pressdao — pela
simples razdo de que “alguns minutos bastam para que empresas e até
Estados entrem em colapso”:

(..

Devido a total e inexoravel disseminagdo das regras de livre mercado e,
sobretudo, ao livre movimento de capital ¢ das finangas, a “economia” ¢
progressivamente isentada do controle politico; com efeito, o significado
primordial do termo “economia” ¢ o de “area ndo politica.” (BAUMAN,
1999, p. 73-74)

Ao discorrer sobre o que denomina como “Vale de Lagrimas da Globalizagdo”, Jiirgen
Habermas também identifica uma primazia dos mercados sobre outras esferas de mediagdo ou
regulacdo no contexto atual, sugerindo, conforme se extrai do excerto abaixo, que o ambito
fiscal, tendo em vista a intensa mobilidade de capitais, ¢ severamente influenciado (atingido)

pela subtracdo do controle politico sobre a economia identificado pelo autor:

Footloose capital that is, as it were, exempt from the obligation to stay at
home in its search for investment opportunities and speculative profits can
threaten to exercise its exit option whenever a government puts burdensome
constraints on the conditions for domestic investment in the attempt to
protect social standards, maintain job security or preserve its own ability to
manage demand.

Thus, national governments are losing the power to mobilize all the available
steering mechanisms of domestic economies, stimulate growth and so secure
vital bases for their legitimation. Demand-management policies have
counterproductive external consequences on the workings of the national
economy -- as was the case in the 1980s under the first Mitterrand
government--because international stock exchanges have now taken over the
function of assessing national economic policies. In many European
countries, the fact that markets have supplanted politics is reflected in the
vicious circle of soaring unemployment, strained social security systems and
shrinking national insurance contributions. The state is on the horns of a
dilemma: The greater the need to replenish exhausted state budgets by
raising taxes on movable property and enacting measures to boost growth,
the harder it becomes to do so within the confines of the nation state.
(HABERMAS, 2000)

Também o socidlogo alemao Ulrich Beck apresentada um diagndstico semelhante:



(...) O decisivo ¢ que a politica se organizou no contexto do Estado Nacional,
no sentido de determinado jogo do poder entre capital, Estado e trabalho.
Esse jogo estava confinado no territério e, de certo modo, era essencialmente
marcado pela capacidade de organizacdo do Estado — pelas possibilidades
que ele tem de exercer controles, recolher tributos e, assim, legitimar seu
proprio poder.

(...) A economia ndo € poderosa porque entra, mas porque pode sair. Porque
pode bater em retirada. Essa ndo-intervengao intencional ¢ a base do poder
econdmico que ela tem condicdes de usar plenamente contra o Estado.
Portanto, a nica coisa pior do que ser explorado pelas multinacionais é ndo
ser explorado por elas. (BECK, 2002, p.43-44)

A opg¢do de saida do capital, acima mencionada, se relaciona, estreitamente, com o
exacerbamento de praticas de concorréncia entre Estados por bases de arrecadagdo. Sao
expedientes por meio das quais os Estados, no exercicio de suas prerrogativas, reduzem
tributos (tornando-se mais fracos e passiveis de controle pelos mercados), com o paradoxal
objetivo de se manterem economicamente para, dentre outros objetivos, continuarem a
controlar os mercados. Tal quadro serd analisado de modo mais detalhado nas subsegdes

seguintes.

1.1.1- Condi¢coes que Possibilitam o Acirramento da Concorréncia Tributiria na

Atualidade

Os Estados Nacionais de nossos tempos concentram-se, enfaticamente, em ser atraentes para
os investimentos de grandes contribuintes globais. Para cobrar os tributos que possibilitam a
manutencdo da burocracia estatal, dos direitos e da propria politica, tem-se como
indispensavel, antes de tudo, que haja fatos economicamente relevantes, a partir dos quais
possam incidir as obrigagdes tributarias. Contudo, a ocorréncia de tais fatos ndo esta
necessariamente sob controle do Poder Politico, de modo que se torna objeto de concorréncia

entre distintos Estados Nacionais, ou mesmo entre entes federativos de um mesmo pais.

Atualmente, os fatores de producao ja ndo se apresentam como a principal variavel a guiar a
decisdo acerca de se alocar determinado investimento em uma localidade especifica.
Elementos como infra-estrutura adequada, mao-de-obra qualificada e ambiente social estavel
sdo facilmente preteridos, em favor de baixa carga tributdria e reduzido custo de trabalho,

quando da decisao, por grandes atores do mercado global (industrias transnacionais, bancos,



corretoras de investimentos, seguradoras e mineradoras, dentre outros), acerca do local onde

exercerao suas atividades.

Diferentemente do que ocorria no momento historico pretérito aos processos de globalizagao,
as condicdes tecnologicas dos dias atuais indicam que fechar uma fabrica em determinado
pais, para reabri-la, poucos dias depois, em outra localidade, tornou-se um procedimento
viavel, digno de se efetivar sem grandes sobressaltos quanto a continuidade e a eficiéncia do
processo produtivo. Com efeito, quem possui algum poder decisorio quanto aos rumos da
riqueza global ndo hesita em fazé-lo, em busca das mais baixas cargas tributarias e dos mais

reduzidos custos do trabalho.

O deslocamento de industrias estadunidenses, como a fabrica de brinquedos Mattel, ou os
produtos da marca de materiais esportivos Nike, em dire¢do a economias semi-escravagistas,
como China ou Indonésia, exemplifica o contexto econdmico atual, em que, sob o Unico
intuito de se maximizar lucros e vantagens privadas, os movimentos globais de capitais e
mercadorias tendem a subtrair, significativamente, a capacidade de arrecadagdo dos Estados

Nacionais.

STEINMO (1993, p.160) apresenta dados empiricos que atestam as assertivas aqui
formuladas, segundo os quais, para investidores dos Estados Unidos da América, as politicas
tributarias do pais de origem sdo o segundo fator critico de maior relevancia na decisao acerca
de se efetivar aportes em Estados estrangeiros, a frente de varidveis como politica de controle
de precos, politica de controle de remessas de divisas e atras, com apenas 1% (um por cento)
de referéncias a menos, tdo-somente dos prognosticos quanto ao crescimento do mercado

onde se pretende investir.

Se o diagnoéstico aqui tecido € pertinente no que tange a atividade industrial, ainda mais
evidente ¢ sua manifestacdio no que concerne ao ambito financeiro, em que ativos se
transformam em byfes a circularem veloz e descontroladamente por todo o planeta, de acordo
com a frenética busca por titulos de curto prazo, derivativos e /PO’s, que define a circulagdo
do chamado smart money, dinheiro que nada produz, sendo crises especulativas e ameagas

’

sobre economias locais. E pouco provavel que as localidades consigam ficar alheias aos



movimentos financeiros que atravessam o mundo diariamente. Mas ¢ cada vez mais dificil,

para suas politicas domésticas, controlar e normatizar essa circulagao de capitais.

Sob os processos de globalizacdo, a logica de arrecadacdo fiscal até entdo preponderante,
intensamente apegada as decisodes internas de cada Estado Nacional, se coloca diante de novos
problemas, dentre os quais se destaca a crescente proliferacdo de praticas de concorréncia
tributria entre distintos paises (ou entre distintas unidades federadas de um mesmo pais). Por
meio de tais praticas, podem ser implementadas politicas fiscais pautadas pelo unico objetivo
de atragdo de recursos que se encontram em outras jurisdi¢des. O assunto indica uma virada
paradigmatica no ambito da tributacdo e ¢ de tal forma preocupante que, em 1998, a
Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico — OCDE - expediu um
detalhado relatorio, sugerindo conseqiiéncias gravosas a se desdobrarem do acirramento de
algumas modalidades de concorréncia tributaria, entendidas pela referida organiza¢ao como
danosas (harmful tax competition). O seguinte excerto do mencionado relatorio ilustra o que

aqui se expoe:

Globalisation has, however, also had the negative effects of opening up new
ways by wich countries can exploit these new opportunities by developing
tax policies aimed primarily at diverting financial and other geographically
mobile capital. These actions induce potential distortions in the patterns of
trade and investment and reduce global welfare. (...) These schemes can
erode national tax bases of other countries, may alter the structure of
taxation (by shifting part of the tax burden from mobile to relatively
immobile factors and from income to consumption ) and may hamper the
application of progressive tax rates and the achievement of redistributive
goals. Pressure of this sort can result in changes in tax structures in wich all
countries may be forced by spillover effects to modify their tax bases, even
though a more desirable result could have been achieved through
intensifying international co-operation. More generally, tax policies in one
economy are now more likely to have repercussions on other economies.
These new pressures on tax systems apply both to business income in the
corporate sector and to personal investment income. (OCDE, 1998, p. 14)

O relatério em questdo parte da premissa de que Estados Nacionais sempre praticaram
politicas tributarias distintas, de modo a privilegiar determinadas atividades e a planejar seus
objetivos econdmicos por meio de uma gestdo de tributos adequada. Para a OCDE, portanto,
ndo haveria um desequilibrio ou vicio intrinseco ao fato de Estados tributarem de maneiras
diversas os mesmos fatos econdmicos ou concederem beneficios para alguns setores. A

chamada concorréncia tributaria danosa, crescente sob os processos de globalizacao, definir-



se-ia pela conduta intencional de um Estado em implementar determinado beneficio fiscal,
com o unico objetivo de fazer com que recursos e investimentos alocados em outros paises
sejam redirecionados para a jurisdicdo que concede os favores fiscais. Ou seja, quando um
pais adota uma politica fiscal que antevé a erosdo de bases de arrecadagdo de outro pais, de
modo que tal potencial resultado se revela como mais do que um mero efeito colateral de uma
escolha tributaria orientada por razdes de economia doméstica, entdo estd-se diante de um

cenario de concorréncia tributaria danosa.

1.1.2- Paraisos Fiscais e Jurisdi¢coes Offshore: Casos Extremos de Concorréncia

Tributaria e suas Conseqiiéncias sobre a Fiscalidade nos Processos de Globalizacdo

Os principais agentes das praticas de concorréncia tributdria danosa (e, portanto,
impulsionadores do contexto supracitado, de pressdo sobre os Estados Nacionais) sdo, no
entendimento de diversos organismos intergovernamentais e de interesse publico ndo-estatal,
tais como a Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Economico - OCDE, o Fundo
Monetario Internacional - FMI e a rede TIN - Tax Justice Network, os paraisos fiscais e as
jurisdigdes offshore. Nao sdo pacificos os critérios para fins de caraterizacdo de um Estado

como paraiso fiscal ou offshore.

A OCDE, em seu ja abordado relatério acerca da concorréncia tributaria danosa, apresenta
elementos que permitem a identificacdo de dois tipos de Estados que a praticariam de modo
sistemdtico: a) paraisos fiscais e; b) paises com regimes tributarios preferenciais

potencialmente danosos.

Quanto aos paraisos fiscais, a OCDE dispde de uma lista compreendida por quatro fatores, os
quais servem de parametros para, diante de situacdes concretas, classificar-se um pais em tal
categoria: a) ndo exercicio de competéncias tributarias, ou imposi¢cdo de tributos apenas
nominais; b) restrigdes ao intercambio de informagdes entre autoridades fiscais, de modo a
obstar-se 0 acesso a dados, por governos estrangeiros, acerca de recursos oriundos de suas
jurisdi¢des fruindo de beneficios no paraiso fiscal; ¢) falta de transparéncia, assim entendida
como impossibilidade ou dificuldade do fisco do proprio paraiso de ter acesso a dados acerca

dos recursos ali aportados e; d) nao-verificacdo de atividades substanciais no paraiso fiscal,



mas apenas de operagdes ficticias, orientadas apenas pela busca de beneficios fiscais’.

(OCDE, 1998)

Quanto aos chamados “regimes tributdrios preferenciais potencialmente danosos”, os critérios
de identificagao definidos pela OCDE sao semelhantes aos dos paraisos fiscais, acrescidos,
porém, dos seguintes fatores: a) restricdo da fruicdo de vantagens fiscais aos residentes na
jurisdi¢do, atestando seu principal objetivo de erosdo de bases fiscais de outros paises; b)
definig¢do artificial dos fatos geradores de tributos (permissdo de dedugdes injustificadas e
concessao de isengdes nao isondmicas, por exemplo); c) insuficiente adesdo a regras
internacionais de pregos de transferéncia; d) concessdo de exoneragdes fiscais a recursos
obtidos no exterior; e) ocorréncia de aliquotas ou bases de célculo de tributos negociaveis ou
flexiveis; f) previsdes normativas que garantem segredo, impedindo ao Fisco acesso aos
dados do contribuinte; g) pratica de promocgado/divulgacdao do pais como uma jurisdigdo
adequada para minimizagdo de imposicdes fiscais e; h) estimulo a operacdes cuja intencao

negocial é, apenas, reduzir tributos (OCDE, 1998).

Ja o Fundo Monetario Internacional se utiliza do conceito de centros financeiros offshore,
cunhado pelo Finacial Stability Forum — FSF (FSF, 2000). Segundo o organismo, os critérios
para fins de identificacdo de uma jurisdi¢do offshore sdo os seguintes: a) baixa ou nenhuma
tributacdo sobre as receitas de negodcios ou de investimentos; b) ndo imposicao de tributos
retidos em fonte; ¢) regime de administracdo fazendaria brando e flexivel; d) regime de
incorporagdes e licenciamentos brando e flexivel; e) inexigéncia de estrutura fisica para
institui¢des financeiras e corporagdes; f) grau inapropriado de confidencialidade de dados de
clientes bancarios; g) inexisténcia de incentivos similares aos concedidos aos estrangeiros

para residentes (FSF, 2000).

Finalmente, a ONG internacional Tax Justice Network- TIN - se utiliza da sobreposi¢ao dos
critérios da OCDE quanto a paraisos fiscais e regimes tributarios preferenciais potencialmente

danosos aos do FSF-FMI quanto a centros financeiros offshore, além de incluir outros paises

"Paraisos fiscais sdo freqiientemente utilizados, em face desta caracteristica, em triangulagdes nas quais produtos
saem de um pais, passam (as vezes apenas contabilmente) por um paraiso fiscal e chegam ao destino final,
acarretando menor tributagdo do que na hipdtese de simples transagdo entre as jurisdicdes de origem e destino
dos produtos.



que, no entendimento da organizacao, praticam uma fiscalidade desleal, para identificar um

paraiso fiscal (TIN, 2007).

Definidos os paraisos fiscais e centros offshore, cumpre identificar qual ¢ o estimado impacto
de sua atuagao sob o atual contexto de processos de globalizacdo, de modo a se diagnosticar
se ¢ relevante o volume de recursos movimentados e atraidos segundo praticas de Estados que
atuam, como visto, com o objetivo de minarem as bases de arrecadagdo de outros paises,
atraindo-as para si, de modo a contribuirem para a descaracterizagdo dos Estados, entes

soberanos que passam a se comportar como se fossem atores de mercado.

Ressalva-se que o diagnostico das praticas de concorréncia tributaria e de sua mais intensa
expressao, os paraisos fiscais, ndo se perfaz mediante um esforco cientifico-metodoldgico de
viés estritamente empirico-quantitativo. A simples existéncia de jurisdi¢cdes cuja politica fiscal
reside, preponderantemente, na atracdo de recursos mediante ataque as bases de arrecadagdo
de outros Estados, sob o ja descrito contexto favordvel a mobilidade de recursos e
investimentos dos processos de globalizacao, se afigura suficiente para a constatacao, 16gico-

formal, de que ha uma intensa pressao sobre a atividade tributaria dos Estados.

A seguir, apresenta-se uma analogia que ajuda a fundamentar o argumento acima exposto. Do
mesmo modo que, no limiar do restabelecimento do comércio, ndo havia evidéncias empiricas
da iminente crise do Senhor Feudal (o qual parecia aumentar seu poder, ao tempo em que
cobrava pelo direito de passagem dos comerciantes por suas terras); talvez ainda ndo haja
dados precisos quanto ao esgotamento fiscal dos Estados Contemporaneos sob o quadro de
concorréncias tributarias acirradas, que se definem como corridas ao fundo do pogo. Em um
caso como no outro, contudo, diagnostica-se a erosao do principio sobre o qual se estrutura o
modelo em crise, seja 0 modo de producdo feudal, seja o Estado Nacional Fiscal. Quanto
aquele, a propriedade fundidria e a produ¢do agropastoril como principais fontes de riqueza,
principio fundante do modo de produgdo feudal, se via ameagada pelas praticas mercantis, de
maneira que a crise do feudalismo seria uma questao de tempo. Quanto a esse, ¢ razoavel a
conjectura de que a submissao dos Estados ao modus operandi do mercado, em detrimento do
direito e da politica, indica que as mais essenciais caracteristicas do Estado Moderno estdo

sob ameaga quando ha acirramento da concorréncia tributaria®.

fConforme o seguinte excerto: “Mas por que o senhor da cidade onde a feira se realizava preocupava-se em fazer
esses preparativos especiais? Simplesmente porque a feira proporcionaria riqueza aos seus dominios ¢ a ele



Com efeito, tendo em vista que boa parte dos recursos que se movimentam ao sabor de
concorréncias fiscais ndo sao jamais declarados ou oficializados, os dados acerca das riquezas
mantidas em paraisos fiscais ou jurisdigdes offshore sdo, em que pese confiaveis, apenas
estimados. A formulagdo aqui sustentada encontra guarida no posicionamento oficial da
OCDE, justificando a preocupacdo dos paises que a integram com o quadro de concorréncia

tributaria danosa, mesmo a falta de dados qua a mesurem:

A regime can be harmful even where its difficult to quantify the adverse
economic impact it imposes. For example, the absence of a requirement to
provide annual accounts may preclude acces to the data required for an
analysis of the economic damage, countries would agree that such regimes
are harmful and should be discouraged. (OCDE, 1998, p. 17-18)

Os dados empiricos disponiveis, em que pese ndao se revelarem imprescindiveis para
validarem o diagnostico de uma crescente concorréncia tributdria danosa entre Estados sob os
processos de globalizagdo, sdo aptos a corrobora-lo, conforme se extrai da abrangente

compilacdo apresentada por CHRISTENSEN & KAPOOR:

Pelo menos metade de todo o comércio internacional parece passar por
paraisos fiscais, apesar de tais lugares representarem apenas 3% do PIB
mundial;

O governo britanico estima que 60% do comércio internacional consiste de
operacdes intrafirmas, i.e., empresas que comercializam com elas mesmas,
na maior parte das vezes via paraisos fiscais, que tributam o imposto de
renda a aliquotas muito baixas ou mesmo zero (The Economist, 2004). Tais
operacdes freqiientemente ocorrem apenas no papel, os bens e servicos
envolvidos de fato nem vdo a qualquer lugar perto dos territorios onde
supostamente sdo transacionados;

O valor dos ativos offshore, livre de impostos, ou sujeitos a aliquotas
minimas, é estimado em US$ 11 trilhdes (€ 9,2 trilhdes), o que representa
mais do que um ter¢o do PIB mundial;

Em meados da década de 70, havia 25 paraisos fiscais. Em 2003, o Fundo
Monetario Internacional identificou mais de 60 paraisos fiscais e centros
financeiros offshore; outras fontes reconhecem até 73;

A demanda tem sido alimentada pelo crescimento do nimero de individuos
com grande riqueza e pelo rapido incremento de empresas que operam
transnacionalmente. Nesse caso, de acordo com dados da UNCTAD
relativos ao inicio dos anos 90, havia 37 mil empresas transnacionais com
175 mil subsidiarias no estrangeiro. Em 2003, estes niimeros ja haviam
aumentado para 64 mil companhias ¢ 870 mil subsidiarias. (The Economist,
2004);

pessoalmente. Os mercadores que efetuavam negocios nas feiras pagavam-lhe pelo privilégio. Havia uma taxa de
venda e uma taxa para armar a barraca na feira.” (HUBERMAN, 1986, p.23)



r

O volume de recursos que transitam por paraisos fiscais anualmente ¢
estimado em US$ 7 trilhdes, aproximadamente o equivalente ao valor do
comeércio internacional de bens e servigos. Essa soma ¢ superior ao valor dos
bens e servigos transacionados por meio dos paraisos fiscais, sendo a
diferenga das transagdes de natureza puramente financeira (Oxfam, 2000);
Aproximadamente 150 mil companhias offshore sdo formadas por ano, e
agora estdo na casa de milhdes
(http://www.finor.com/em/tax_havens_history.htm acessado em 12/03/03).
Este numero ndo inclui trusts e fundagdes que foram estabelecidas offshore
nos ultimos 70 ou 80 anos (CHRISTENSEN & KAPOOR, 2005).

Sob o presente contexto histérico, os Estados Nacionais ndo t€ém a seguranga de outrora
quanto a existéncia de recursos em seus territdrios, a partir dos quais podem exigir tributos, de
modo a assegurarem materialmente sua atuagdo. Por mais adequados que sejam os fatores de
producdo presentes em determinada localidade, sempre havera o risco dos investimentos
serem aportados alhures, em busca de condi¢des fiscais favordveis. Os paraisos fiscais e
centros offshore sdo apenas o mais veemente exemplo do contexto em que Estados disputam
tributos, de modo a se renderem a légica concorrencial do mercado, disputando um jogo em
que os Uunicos vencedores sao os operadores globais privados (bancos, multinacionais,
corretoras de ativos, fortunas de pessoas fisicas, dentre outros) a contarem com cada vez
menos tributos sobre seus recursos e, destarte, cada vez menos controles politicos e estatais
sobre suas atuacdes. A seguir, apresenta-se a literatura que perquire as principais
conseqiiéncias do contexto de intensificagdo das praticas de concorréncia tributaria danosa, de
modo a, posteriormente, elaborar-se uma interpretagdo da questdo pautada na dimensao

politica, para além dos estritos dados econdmicos.

1.1.3- Possiveis Conseqiiéncias do Cendrio de Aumento da “Concorréncia Tributdaria

Danosa” entre Estados Nacionais

Assim como a demonstracao do crescente envio de recursos para paraisos fiscais ndo se revela
como uma questio estritamente empirica, mas como algo igualmente possivel de se inferir
logico-argumentativamente a partir do contexto de processos de globalizacao (algo, como
exposto, correlato a crise do Senhor Feudal com o restabelecimento do comércio, nao
identificavel empiricamente ab initio, mas ainda assim perceptivel, segundo critérios logico-
discursivos), as conseqiiéncias do aprofundamento das praticas de concorréncia tributaria se

explicam tanto empirica quanto teoricamente.



Um primeiro desdobramento das praticas empreendidas por Estados Nacionais de disputarem
tributos segundo uma logica mais proxima a do mercado do que a da politica ¢ a tendéncia a
escassez de bases de arrecadagdo inerente as concorréncias tributdrias danosas. Ora, se os
Estados tendem a oferecer cada vez mais atrativos para aportes de capitais ou projetos de
investimentos, o resultado, a longo prazo, sera cada vez menos tributagdo ao redor do mundo

e, por conseguinte, menos regulacdo dos mercados e menos recursos para custeio de direitos.

A erosao material dos Estados em decorréncia do aprofundamento das praticas de
concorréncia tributdria danosa ¢ sintetizada na seguinte passagem de artigo produzido pelos
economistas franceses Carl Gaigne e Stephane Riou, o qual se reporta apenas a paises
desenvolvidos, ou seja, aqueles que, em face de contarem com inimeras vantagens no que se
refere a fatores de producdo, deveriam ser os menos afetados pelo contexto de

aprofundamento da concorréncia tributaria danosa :

The risk of wasteful tax competition among major industrialized countries
now seems to be recognized, as suggested by recent attempt of the European
Comission (1997) and the OECD (2001) to organize an international
organization to counter the negative effects of this tax competition.

[...]

Between 1982 to 2001 the statutory tax rates as well as effective average tax
rates fell in most of the European countries. Adding USA, Canada and Japan
to the European countries, Deveroux et. al. shows that the effective average
tax rate for this group of nations fell from around 42% to around 33%. In
addition, the efective average tax rates for projects earning positive
economic profits have fallen more at higher levels of profitability. Even if it
does not look like a real “race to the bottom”, other stylized facts suggest a
downward pressure on corporate income taxes. (...) As a result, the
competition in corporate income taxation may lead to underprovision of
public services and weak the system of income redistribution (GAIGNE &
RIOU, 2004).

Nao ¢ apenas a progressiva reducdo da tributagdo (leia-se, da regulagdo dos mercados e da
promog¢ao dos direitos) que se desdobra do atual cendrio em que entes supostamente
soberanos e legitimados por seus respectivos cidaddos se engajam em disputas quanto ao
oferecimento das mais significativas vantagens ao capital. Tal contexto pode ocasionar um
completo desmonte dos mecanismos de distribuicdo de recursos e, possivelmente, um quadro
em que a tributagdo fica ameagada em suas mais centrais caracteristicas. O ja mencionado

estudo elaborado pela OCDE quanto a concorréncia tributaria danosa se refere a uma relacao



de indesejaveis conseqiiéncias a decorrerem do atual cendrio em que se inverte a logica que
conduziu a politica e a economia ao longo de séculos, para que o mercado seja o principal e

definitivo regulador dos Estados:

Tax havens or harmful preferential tax regimes that drive the effective tax
rate levied on income from the mobile activities significantly below rates in
other countries have the potential to cause harm by: distorting financial and,
inderectly, real investment flows; undermining the integrity and fairness of
tax structures. discouraging compliance by all taxpayers, re-shaping the
desired level and mix of taxes and public spending; causing undesired shifts
of part of the tax burden to less mobile tax bases, such as labour, property
and consumption; and increasing the administrative costs and compliance
burdens on tax authorities and tax payers (OCDE, 1998, p.16).

Decénios de lutas sociais, disputas tedricas e conquistas constitucionais que culminaram na
ampla aceitacdo de idéias como respeito a capacidade contributiva e tributagdo progressiva
podem se esvair no atual contexto, em que os Estados tendem a reduzir drasticamente a
tributacao daqueles que lhes podem pressionar com o exercicio da “opcao de saida” (relagao
encabegada pelo capital financeiro) e aumentarem o esfor¢o fiscal sobre o que nao pode
ameacar o Estado com a possibilidade de deslocamento para uma jurisdi¢do concorrente

(categoria em que se enquadram, destacadamente, os rendimentos do trabalho).

Mesmo sob o entendimento de que ndo se verificam, neste momento, reducdes significativas
de arrecadacdo tributaria nos Estados Nacionais, ou altera¢des das bases de arrecadacdo em
direcdo aos rendimentos do trabalho, ¢ possivel identificar-se os danos (¢ mesmo a crise)
decorrentes das praticas de competicao tributaria empreendidas no momento histdrico atual. O
quadro definido por mobilidade intensa do capital e por ameacas quanto a sua saida para fins
de obtencao de favores fiscais pode ndo implicar, necessariamente, a conseqiiéncia da reducao
da arrecadacdo ou do direcionamento dos tributos para o trabalho, em que pese se tratarem
dos desdobramentos mais provaveis. Essa constatagdo, contudo, ndo conduz a conclusdo de
que o Estado pode estar a passar incolume pelo cenario de pressdes dos grandes contribuintes

globais em busca de condicdes tributarias benéficas.

O jogo em questdo tem, na verdade, trés resultados possiveis, todos danosos ao Poder Publico,
desde que comparados a um hipotético quadro de controle juridico-politico do mercado
global: a) reducdo da arrecadagdo estatal e, por conseguinte, do poder do Estado e dos direitos

sociais; b) manutencdo da arrecadacdo estatal, mediante redirecionamento da tributagdo para



bases diretamente associadas ao trabalho ou; c¢) endividamento publico, de modo a se atender
as pressdes fiscais do capital internacional, ndo se onerar os trabalhadores diretamente e
manter-se 0s gastos sociais, com Obvias conseqiiéncias negativas no longo prazo. Philipp
Genschel, um pesquisador do assunto que nao acolhe o argumento da “corrida ao fundo do
poco” como conseqiiéncia das concorréncias tributarias danosas formulou esse raciocinio,

aqui reproduzido nos seguintes termos:

There is no policy that can offer an easy way out. Governments can try to
reduce their exposure to competition by cutting taxes on capital and by
relying more on taxes on labor and consumption. But this may depress
employment levels, encourage the growth of the shadow economy, and
create equity problems. Alternatively, they can try to stimulate employment
by reducing the tax burden on labor and consumption. But this implies
higher taxes on capital and thus threatens to accelerate tax flight to other
countries. Governments can take temporary refuge from this dilemma by
running a larger deficit. Yet this merely postpones the problem. The taxes
that are not raised today will lead to higher interest payments tomorrow.
Less pain now causes more pain later. Whatever solution is chosen, it may
backfire. If taxes on labor and consumption are raised too much, the welfare
state may end up in what Gosta Esping-Andersen described as the welfare-
state-without-work trap. If taxes on mobile capital are too high, they may
drive investors and investment abroad. If budget deficits are too high, the
ensuing interest payments will drive up spending requirements and make it
ever more difficult to balance the budget (GENSCHEL, 2002, p.266).

O cenario das financas publicas sob os processos de globalizacdo tende a ser, destarte,
pautado por uma mudanca paradigmatica no que tange ao custeio do Poder Publico, em que
os Estados podem: a) se reduzir patrimonialmente, arrecadando menos tributos; b) exigir mais
recursos diretamente sobre o consumo e o trabalho, desonerando os principais signos
presuntivos de capacidade contributiva manifestados pelas corporagdes, como a renda ¢ a
propriedade, ou ainda; c) incorrer em endividamentos que comprometem seriamente sua
viabilidade financeira. O pouco que restara do poder politico do Estado podera ser eficaz, em
matéria de finangas publicas, apenas para fins de promogao de uma alocagdo de recursos dos
mais pobres para os mais abastados, ou seja, dos que podem se utilizar da ameaca de

deslocamento territorial, para aqueles que estdo espacialmente confinados.

Embora os elementos aqui apresentados se reportem apenas as conseqiiéncias do acirramento
da concorréncia tributaria em paises desenvolvidos, ndo hé elementos, tedéricos ou empiricos,

que afastem a extensdo de tais conclusdes para a especifica realidade dos paises de terceiro



mundo. Abaixo se desenvolve tal assertiva, apontando-se alguns argumentos que indicariam
que os paises em desenvolvimento poderiam se engajar, sem maiores conseqiiéncias lesivas,
em concorréncias tributarias, seguidos das respectivas refutacdes. A elaboracdo adiante
apresentada, quanto a nocividade da concorréncia tributaria para paises em desenvolvimento,
¢ extraida da obra de Reuven Avi-Yonah, professor de direito tributario da Universidade de

Michigan (AVI-YONAH, 2001, p. 59-66).

Primeiramente, poder-se-ia entender que, como os paises de terceiro mundo ndo contam com
sistemas de seguridade social tdo desenvolvidos como os dos paises centrais, uma reducdo em
suas respectivas arrecadagdes fiscais ndo teria grande impacto, haja vista inexistirem vultosos
gastos sociais em tais jurisdi¢des. Tal linha de raciocinio parte da premissa de que, como a
populagdo dos paises centrais ¢ mais idosa do que aquela dos paises em desenvolvimento,
naqueles haveria gastos com previdéncia social mais elevados, insuscetiveis de redugdo por
meio, por exemplo, do aumento nos niveis de emprego que investimentos atraidos por
concorréncias fiscais trariam. J4 nos paises em desenvolvimento, além de haver menos
direitos sociais, os niveis de emprego seriam majorados com os investimentos decorrentes de
incentivos tributarios, de modo a eximirem o Estado de gastos com seguridade social para a
populagdo fora do mercado, a qual seria, em sua maioria, desempregada, antes de idosos que
percebem direitos previdencidrios. Tal argumento, contudo, ignora o crescente
envelhecimento das populagdes dos paises de terceiro mundo’. Nio considera, ademais, que o
fato de contar com uma populacao mais jovem (e, assim, com menos gastos com previdéncia
publica) significa que o Estado deve gastar mais com educacdo publica (jovens, que estdo fora
do mercado assim como os idosos que recebem recursos da previdéncia, precisam receber
educagdo), o que depende de recursos perdidos nas praticas de concorréncia fiscal e nao
compensados com o aumento de emprego decorrente dos aportes que vém em funcao dos
beneficios fiscais. Finalmente, quanto a essa questdo, cumpre observar que a simples situagao
de maior pobreza dos paises de terceiro mundo os desafia a aumentar seus gastos publicos, o
que ¢ incompativel com a perda de arrecadagdo que as concorréncias tributdrias acarretam

(AVI-YONAH, 2001, p. 59-66).

°Por exemplo, quanto ao Brasil, assim noticiava o IBGE em sua péagina da internet no ano de 2004: “Em 2020, os
idosos chegardo a 25 milhdes de pessoas — 15 milhdes de mulheres — numa populagdo de 219,1 milhdes. Eles
representardo 11,4% da populagdo. Devido as sucessivas quedas das taxas de fecundidade e a diminuigdo
gradativa das taxas de mortalidade registradas nas ultimas décadas, estudos mostram que ¢ irreversivel o
envelhecimento da populagdo brasileira.” (IBGE, 2004).



Outro argumento empregado para fins de se justificar a concorréncia tributdria em paises de
terceiro mundo ¢ a constatacdo de que tais nagdes sao menos competitivas, de sorte que, caso
ndo implementem agressivas politicas de atracdo de investimentos, jamais receberdo
multinacionais ou recursos financeiros em seus territdrios. Tal argumento, contudo, nao
considera que sdo raras as ocasides em que investimentos ou recursos fazem opgoes entre se
alocarem nos paises de primeiro mundo ou nas nacdes em desenvolvimento, haja vista as
profundas diferencas econOmicas e sociais entre tais nacdes. Assim, as praticas de
concorréncia tributaria entre paises subdesenvolvidos s6 sdo eficazes na atragao de recursos
que se destinariam a outros paises igualmente em desenvolvimento. Todavia, se todos os
paises de terceiro mundo se engajam em praticas de concorréncia fiscal, tem-se um jogo de
soma zero, no qual a reducdo da tributacdo deixa de ser um diferencial em termos de

competitividade (AVI-YONAH, 2001, p. 59-66).

A concorréncia tributéria danosa, portanto, implica gravosas conseqiiéncias (perda de bases de
arrecadagdo, maior tributagdo sobre o trabalho do que sobre o capital, menor controle da
sonegagcdo ¢ menor aptiddo para a regulacdo econOmica, dentre outras) sobre os Estados
Nacionais, sejam centrais, sejam periféricos. De modo a ilustrar os argumentos aqui expostos,
apresentar-se-a0, a seguir, alguns exemplos dos impactos do atual cenario de crise fiscal dos
Estados, decorrente da intensificagdo das praticas de concorréncia tributaria danosa, quanto ao

especifico caso do Brasil.

1.2 — O Caso do Brasil: Indicios de Repercussdoes da Crise Fiscal Global sobre os

Padroes de Tributacio do Pais

O cenario de enfraquecimento fiscal dos Estados Nacionais sob os processos de globalizagao,
acima pormenorizado, poderia, segundo uma primeira leitura dos dados sobre a arrecadagao
fiscal no Brasil, ndo ser detectado no Pais que, entdo, seria, ao menos até o presente, uma
excecdo ao contexto de crise tributdria dos paises capitalistas contemporaneos, tal como

observado atualmente em escala internacional.

Nos anos de mais intensa afirmagdo dos mercados globais contra as atribui¢cdes reguladoras
dos Estados, entre a segunda metade da década de 90 do Século XX e os primeiros cinco anos

do Século XXI, a carga tributaria bruta brasileira experimentou constante e intensa elevagao.



Segundo dados do Instituto Brasileiro de Planejamento Tributario — IBPT (2008), em 1994 a
carga tributaria bruta brasileira alcancava 28,61% do PIB, nimero que chegou a 31,01% em

2001 e, de modo a confirmar a trajetdria ascendente, perfazia 35,06% no ano de 2006.

Aparentemente, portanto, o Brasil seria uma excecdo ao contexto em que Estados oferecem
cada vez mais vantagens aos investimentos globais, reduzindo suas bases de arrecadagdo,
como forma de garantir a presenca de nomades e volateis recursos em seu territdrio. A
hipdtese seria de que se a economia cresceu (ainda que timidamente) no periodo 1994-2006 e
se a arrecadacao tributaria sofreu demasiado incremento, poder-se-ia entender que o Estado
brasileiro consegue se impor sobre os mercados, de modo que ndo ha substrato empirico apto
a autorizar o diagndstico de que o Brasil, sob os processos de globalizagdo, se engaja na

“corrida ao fundo do pogo” capitaneada por offshores e paraisos fiscais.

Uma vez perquiridos outros dados, como far-se-4 em seguida, para além dos numeros
referentes a carga tributdria bruta, constata-se, todavia, que o Brasil ¢ um ostensivo exemplo
do modo como os Estados tém abdicado do exercicio de competéncias tributarias, receosos

quanto a fuga ou ndo chegada de capitais, empreendimentos e recursos a suas localidades.

Uma primeira clivagem a se estabelecer quanto a compreensdo dos padrdes de tributacao
implementados pelo Estado brasileiro sob os processos de globalizacdo ¢ a de que a
imposicao de exagdes sobre o capital ndo segue a mesma logica da tributacdo sobre o
trabalho. Como se expds na subsecdo precedente, o chamado “poder de saida” e, destarte, de
pressdo sobre os Estados Nacionais em busca de menos impostos, so € facultado ao capital, de
modo que aos trabalhadores resta a resignacao diante de uma carga tributaria eventualmente
considerada indesejavel. Isto ocorre porque o cendrio posterior ao fim da Guerra Fria encerra
duas caracteristicas quanto a circulacao de fatores de produgdo: a) liberalizagdo crescente, no
que concerne ao capital e; b) restrigdes politicas e juridicas cada vez mais exacerbadas ao

livre trinsito de pessoas'’.

YAssim como o Muro de Berlim foi a expressdo alegdrica maior da clivagem entre dois modelos politicos e
econdmicos da Guerra Fria, o Muro de Tijuana simboliza, dramaticamente, a restricdo a liberdade de locomocgao
de pessoas concomitante a liberalizagdo do capital. Ha, naquela cidade, fronteiriga com os EUA, um muro que
auxilia as autoridades de imigracdo estadunidenses a conter o acesso de imigrantes ilegais ao Pais, os quais, nada
obstante, chegam diuturnamente no territdrio da terra das oportunidades em busca de melhores condigdes de
vida.



Assim, as praticas de danosa concorréncia tributdria que podem subtrair da politica e do
direito condi¢cdes para a regulagdo da economia e para a implementacdo de garantias
fundamentais em favor dos cidaddos ocorrem no ambito do capital, de sorte que é preciso
identificar, qualitativamente, a maneira como a carga tributéria brasileira se distribui, antes de
se identificar sua nominal elevacdo como signo de alguma imunidade do Pais em relacao as

dificuldades fiscais dos Estados contemporaneos.

Estudos técnicos empreendidos pelo Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais da Receita
Federal — UNAFISCO — (2006 (a)) dao conta de que a carga tributdria no pais recai de modo
desproporcionalmente intenso sobre o trabalho, de sorte que sua majoragdo indica que o Poder
Publico tem exigido um esforgo fiscal cada vez maior daqueles que ndo podem se locomover
livremente em busca de tributacdo favoravel, antes de uma resisténcia as pressoes do capital.

O seguinte excerto ilustra e oferece dados compativeis com o argumento aqui apresentado:

O problema central que deve ser aprofundado ndo é somente o tamanho da
carga tributaria no Brasil. A questdo-chave ¢ quem paga essa conta, ou seja,
quem financia o Estado brasileiro?

Estima-se que a carga tributaria do Brasil alcangou 37,1% do PIB, em 2005.
Os dados revelam que, do montante de R$ 718,1 bilhdes arrecadados no ano
passado, a maior parte dos tributos tem como base de incidéncia o consumo,
totalizando R$ 402,8 bilhdes, equivalentes a 56% da arrecadacdo tributaria
das trés esferas de governo (federal, estadual e municipal). Nao considerando
“outros tributos”, ou seja, aqueles que ndo sdo identificados por base de
incidéncia, a tributa¢do sobre o consumo representa mais de 2/3 (67,2%) da
carga tributaria brasileira. A situagdo se agrava ao agregar a tributagdo sobre
a renda do trabalho (10,9%), evidenciando que 78% dos tributos brasileiros
sdo pagos pelos consumidores e pelos trabalhadores assalariados.
(UNAFISCO, 2006 (a))

Nao h4, a partir dos dados acima transcritos, evidéncias empiricas de que o Estado brasileiro
ndo sofre as conseqiiéncias da crise fiscal contemporanea, em que pese sua carga tributaria
experimentar eleva¢do. Ora, se o sacrificio fiscal onera principalmente o trabalho, em
detrimento do capital, ¢ possivel formular-se até mesmo a ilagdo de que, antes de resistir as
pressdes impostas aos Estados pelos agentes globais de mercado, o Poder Publico brasileiro ¢
vitimado por tal cendrio e, para se custear, promove uma distribuicao de renda invertida, ao
exigir cada vez mais recursos daqueles que ja os tém em quantidade inferior, ou seja, dos

trabalhadores.



A tabela abaixo, adaptada de estudo do UNAFISCO (2006 (b)), apesar de se reportar apenas
as pessoas fisicas, auxilia na demonstracdo do argumento de que a elevacdo da carga tributaria
brasileira ndo indica maior controle do Estado sobre a economia mas, apenas, subtracdo de
recursos daqueles que ndo podem se mover livremente e, assim, pressionar o Estado por

favores fiscais:

Renda Mensal Familiar Acréscimo da Carga Tributaria entre 1996 e 2004,
em pontos percentuais sobre a renda familiar

Até 2 salarios minimos 20,6

De 2 a 3 salarios minimos 15,4

De 3 a 5 salarios minimos 14,5

De 5 a 6 salarios minimos 14,0

De 6 a 8 salarios minimos 13,7

De 8 a 10 salarios minimos 15,6

De 10 a 15 salarios minimos 15.4

De 15 a 20 salarios minimos 13,5

De 20 a 30 salarios minimos 13,9

Acima de 30 salarios minimos 8,4

(UNAFISCO, 2006 (b))

Também o IPEA — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada-, em levantamento concluido
no ano de 2008, chegou a conclusdes coincidentes com as acima expostas, ao analisar dados
referentes a distribuicao social dos tributos nos anos de 2002 e de 2003. A tabela abaixo,
elaborada a partir dos dados compilados pela autarquia em questdo com base na Pesquisa do
Or¢amento Familiar — POF- do IBGE, tal como apresentados em nota da lavra de Marcio

Pochman (POCHMAN, 2008), comprova o que se afirma:

Décimo de Renda Tributacao Indireta Tributacao Direta Tributacao Total
(% da renda)

lo (décimo mais 29,1% 3,7% 32,8%

pobre)

20 24,2% 2,8% 27,0%

30 20,7% 4,1% 24.8%

40 19,4% 4,5% 23,9%

50 18,3% 4,9% 23.2%




60 17,6% 5,7% 23,3%
70 16,4% 6,9% 23,3%
8o 16,4% 7,7% 24,1%
9 14,6% 8,8% 23,4%
100 (décimo mais 10,7% 12% 22.7%
rico)

(POCHMAN, 2008)

O aumento da arrecadagdo baseado em imposi¢do principalmente sobre aqueles que tém
menos condi¢des de contribuirem ja indica, por si s6, que ha distor¢des na pratica fiscal do
Pais. A exigéncia, proporcionalmente, de maior esforco fiscal sobre as familias de baixa renda
e sobre o trabalho, exacerbada entre 1994 ¢ 2006 com o aumento da carga tributaria, indica
uma ruptura com as institui¢des fiscais constitucionalmente estabelecidas, haja vista que o
sistema constitucional tributdrio brasileiro se assenta e se valida no conceito de gradagdo
fiscal em conformidade com a capacidade econdmica do contribuinte, conforme determina o

paragrafo primeiro do artigo 145 da Constitui¢do (BRASIL, 1988).

A elevagao da carga tributdria ocorrente no Brasil pode significar, portanto, antes de um signo
de estabilidade ou de invulnerabilidade das financas do pais em face da crise global, um
indicio de que tal crise ¢ de tal modo intensa que a arrecadagao fiscal cresce e opera a margem
da legalidade/constitucionalidade, como tnico meio de assegurar favores fiscais ao capital,

reproduzindo uma logica ocorrente em todo o mundo ap6s o fim da Guerra-Fria.

Se a simples elevagao da arrecadacao fiscal, porquanto se da principalmente sobre o trabalho
e sobre a populacdo de baixa renda, ndo indica que o Pais se excetua a crise em que praticas
de danosa concorréncia fiscal ameacam o destino dos Estados, impde-se uma abordagem
qualitativa acerca das principais alteracdes ocorridas no sistema tributario brasileiro sob os

processos de globalizagao.

Primeiramente, no ambito da Unido, percebe-se um constante movimento de concessdo de
exoneracoes tributarias aos rendimentos do capital, em especial estrangeiro. Por exemplo, a
norma introjetada no sistema tributario brasileiro pela Lei 9.249, de 26 de dezembro de 1995,

prescreve que os valores referentes a distribui¢ao de lucros ou dividendos ndo sejam objeto de



tributacao pelo imposto de renda, inclusive no que concerne as respectivas remessas ao

exterior. Confira-se:

Art. 10. Os lucros ou dividendos calculados com base nos resultados
apurados a partir do més de janeiro de 1996, pagos ou creditados pelas
pessoas juridicas tributadas com base no lucro real, presumido ou arbitrado,

\

ndo ficardo sujeitos a incidéncia do imposto de renda na fonte, nem
integrardo a base de calculo do imposto de renda do beneficiario, pessoa
fisica ou juridica, domiciliado no pais ou no exterior. (BRASIL, 1995)

Nos anos em que aumenta a carga tributiria bruta brasileira, o Pais exonera os lucros e
dividendos recebidos por sécios ou acionistas de empresas, em indubitdvel manifestacdo de
favorecimento tributdrio ao capital. Ademais, a mesma Lei acima referida possibilitou, ainda,
que os sbécios ou acionistas de empresas sejam remunerados ndo apenas mediante dividendos
ou lucros (como ocorre em todos os paises), mas recebendo juros sobre o capital
correspondente as suas agdes ou quotas na pessoa juridica. Ao pagar tais juros, a empresa
pode deduzir os respectivos valores da base de cdlculo do Imposto de Renda da Pessoa
Juridica. Em suma: o lucro das empresas, uma vez distribuido aos acionistas ou s6cios sob o
epiteto de juros sobre o capital proprio, se converte tecnicamente em despesa, de modo a nao
ser tributado pelo Imposto de Renda. E o que se conclui da literalidade do texto legal em

questao:

Art. 90 A pessoa juridica podera deduzir, para efeitos de apuracao do lucro
real, os juros, pagos ou creditados individualizadamente a titular, s6cios ou
acionistas, a titulo de remuneragdo do capital proprio, calculados sobre as
contas do patrimoénio liquido e limitados a variacdo, pro rata dia, da Taxa de
Juros de Longo Prazo -TJLP. (BRASIL, 1995)

Os anos de significativo crescimento da carga tributaria bruta brasileira foram precedidos de
uma inovacao legislativa que favoreceu os rendimentos do capital, inclusive estrangeiros, de
modo a indicar que o Pais se engaja em praticas de danosa concorréncia fiscal, ao zerar a
tributacao de lucros e dividendos e das respectivas remessas ao exterior, bem como ao
permitir a transformagdo da participacdo dos sdcios e acionistas nas empresas em despesa

financeira, logo ndo tributavel.

Finalmente, ¢ necessario entender que a carga tributaria brasileira ndo deve ser concebida em

acep¢do bruta, mas subtraida dos recursos apenas arrecadados pelo Estado e quase



imediatamente devolvidos ao mercado (e a seus global players) a titulo de remuneracdo da
divida publica. Inserida tal varidvel na andlise da arrecadacdo fiscal no Brasil, nota-se que o
Estado, durante os processos de globalizagdo, exige um sacrificio fiscal cada vez mais intenso
de seus proprios cidaddos e pessoas juridicas, para repassar significativa parcela de tais
montantes aos credores da divida publica, de modo a se colocar como um ator que poe seu
aparato burocratico a servico da subtracdo de riquezas de seus jurisdicionados, para direto

repasse aqueles que podem exercer o “poder de saida” aqui abordado.

No Brasil, a carga tributaria aumentou sob os processos de globalizagao, mas nao como signo
de controle do Estado sobre os mercados. De modo antagonicamente oposto, percebe-se que o
Poder Publico se utiliza de seu monopolio do exercicio da violéncia legitima para fins de
obter, coercitivamente, riquezas decorrentes do trabalho exercido no Pais, de modo a afetar
significativa parcela das somas arrecadas ao setor privado financeiro. A tabela abaixo,

produzida pelo UNAFISCO (2006(a)), ilustra a constatacdo aqui apresentada:

ANO Juros, Encargos e Receitas  Correntes %
Amortizacao da mais Receitas de
Divida Capital
1995 25.795.900.809,92 157.766.972.439,61 16,4
1996 27.383.735.168,48 189.978.625.136,12 | 14,4
1997 34.299.777.423,83 231.026.576.815,65 14,8
1998 55.223.276.184,93 256.461.519.296,20 21,5
1999 66.015.770.140,91 283.443.407.362,03 23,3
2000 89.255.221.642,99 309.396.727.811,23 28,8
2001 107.452.131.923,16 369.970.795.756,10 29,0
2002 124.221.962.274,16 481.510.679.806,77 25,8
2003 145.257.751.778,62 | 528.252.122.785,56 27,5
2004 145.975.701.495,18 | 552.831.228.712,91 |26,4
2005 139.090.867.177,39 653.986.900.442,28 21,3

(UNAFISCO, 2006 (a))

Outra maneira de se retratar o modo como o Estado, engajado na atracdo do capital que ndo se
apega a qualquer territorio, acaba por abdicar de suas atividades principais e por erodir-se

materialmente, da-se por meio da constatacdo de que, no exercicio financeiro de 2007, a



Unido dedicou 30,59% do seu orcamento executado ao pagamento de juros e amortizagdes da
divida (dado que sequer inclui refinanciamento mediante emissdo de novos titulos),
conformando, com larga margem, o principal gasto (ou seja, a maior prioridade), do Estado
brasileiro. Os gastos com previdéncia social, no mesmo periodo, que estdo logo apds em
percentual do orcamento executado, corresponderam a 27,50%. Saude e assisténcia social
equivalem, respectivamente, a 5,17% e 3,01% do orcamento executado em 2007. Os gastos
com reforma agraria corresponderam a 0,46% (REDE JUBILEU SUL, 2008). E importante
notar que o unico dos supracitados gastos que ndo corresponde a qualquer direito
constitucional ¢ o da divida publica interna, o que reforga a hipotese de que o Estado tem se
descolado dos seus propositos juridico-politicos normativamente institucionalizados, sendo
regulado ndo mais apenas pela Constituigdo, mas, em forte medida, pelas pressdes da

economia global.

A prioridade méaxima do Estado brasileiro, concernente no pagamento da divida publica, diz
respeito a aplicacdo das receitas tributdrias no adimplemento de créditos pertencentes ao
movel e especulativo capital financeiro internacional, haja vista que a divida publica interna
brasileira, a mais vultosa atualmente, tem a seguinte composi¢do em relagao a identidade dos
respectivos credores: 51% dos créditos estdio em mados de bancos nacionais e estrangeiros;
25% sdo de fundos de investimentos; 17% de fundos de pensdo; e apenas 7% se afetam a

empresas ndo financeiras. (REDE JUBILEU SUL, 2008)

Além de remunerar sua divida publica com recursos extraidos principalmente do trabalho de
seus cidadaos (tributos incidentes sobre consumo e renda do trabalho), para repasse a bancos ,
fundos de investimento e fundos de pensdo, segundo as mais altas taxas de juros reais do
mundo, o Brasil, desde a promulgagao da Lei nimero 11.312/2006 (BRASIL, 2006), oferece
tratamento especial ao juros da divida publica remetidos para o exterior, 0s quais sdo isentos

de Imposto de Renda.

Se o capital ¢ pouco tributado e se quase um quarto de todos os recursos estatais sao apenas
arrecadados pelo Estado, mas imediatamente repassados ao mercado na forma de juros (os
mais elevados do planeta) da divida publica, entdo pode-se dizer que o pais, com o objetivo de
atrair recursos externos, tem efetivado praticas danosas de concorréncia tributdria, por meio

de baixa ou nula tributagao sobre determinados rendimentos e do oferecimento de taxas de



juros demasiadamente superiores as médias internacionais para o capital investido nos titulos
remunerados por valores advindos de arrecadagdo fiscal que recai, principalmente, sobre o

trabalho.

A severa critica a seguir transcrita, tecida pelo jurista Fabio Konder Comparato a sistematica
das finangas publicas no Brasil, sumariza o entendimento de que, ndo obstante a carga
tributdria bruta tenha se elevado nos ultimos anos, o Estado ¢ incapaz de regular a economia
suficientemente. Portanto, o Brasil enquadrar-se-ia na crise fiscal porque passam os paises sob
os processos de globaliza¢dao, concernente no oferecimento de desproporcionais vantagens
(tributos menores, repasses de juros, etc.) para que o capital se aporte em determinado

territorio:

Tomemos o exercicio financeiro de 2006. O servico da divida publica
(amortizagdo do capital e pagamento de juros) custou ao pais R$ 158
bilhdes; vale dizer, quase o quadruplo do (falso) déficit da Previdéncia
Social que o governo atual e o anterior sempre apontaram como a causa do
nosso descontrole financeiro. Analogamente, entre 2002 e 2006, as despesas
orgamentarias da Unido no campo da saude, para o qual se destinariam
integralmente os recursos arrecadados com a CPMF quando foi criada,
representaram menos de um quarto do total dos gastos com a divida publica.
As referentes a educagdo, pouco mais de 10%. Quem ganha ¢ quem perde
com isso? De um lado, como ninguém ignora, a maioria absoluta dos
brasileiros depende, para sobreviver, da Previdéncia Social, do SUS
(Sistema Unico de Saude) e da escola publica. De outro lado, os clientes
exclusivos do sistema de divida publica so os bancos ¢ um punhado de
aplicadores. Dentre estes, ocupam lugar de destaque os que possuem
domicilio fiscal no exterior, pois sdo simultancamente beneficiados com
juros dentre os mais elevados do mundo, com a desvalorizagdo continua do
dolar e com a isengdo tributaria. Realmente, o brasileiro ndo é xen6fobo.
Sera necessario indagar qual dos dois grupos, o de cima e o de baixo, arca
com as inevitaveis reducdes de verbas para alcangar o equilibrio do
Orgamento? Examinemos o sistema tributario. Sobre quem recai o maior
peso dos impostos, indispensaveis para fazer face ao servigo da divida
publica? Sobre os empresarios? Nado. O Brasil fez nesse particular uma
opgdo preferencial pelos pobres: 70% da massa de impostos ¢ assimilados
sdo indiretos, vale dizer, regressivos e transmissiveis ao consumidor final. O
que significa que os despecuniados contribuem muito mais do que os ricos
para financiar os gastos publicos. (COMPARATO, 2007)

Veja-se que, ao oferecer tratamento tributario mais favoravel aos residentes e domiciliados no
exterior quanto aos rendimentos provenientes dos juros da divida publica e ao se eximir de
tributar os lucros e dividendos distribuidos a sécios ou acionistas de empresas, além de

permitir que lucros sejam denominados como juros sobre o capital proprio das pessoas



juridicas (ndo tributdveis), o Brasil exerce praticas que se enquadram nos critérios para
identificacdo de jurisdi¢des offshore da OCDE (e.g., tributagdo mais favorecida a estrangeiros
e defini¢do artificial de fatos geradores de tributos), de modo que, indubitavelmente, se trata
de um pais engajado na “corrida ao fundo do pog¢o” pela atracdo de recursos mediante

arrecadacdo minima de tributos sobre o capital.

Deve-se constatar, finalmente, quanto ao caso brasileiro, que as praticas de concorréncia
tributaria que tendem a provocar erosdao sobre as bases de arrecadacdo e inviabilizagdo
material do Estado se reproduzem internamente, haja vista se tratar de um pais organizado sob

o principio federativo.

Assim como a Unido concede favores aos mercados em busca de recursos que poderiam, de
outro modo, se destinar a outros paises, Estados e Municipios, entes revestidos de
competéncias tributarias, concorrem entre si, minando suas bases de arrecadagdo, pela
alocacdo de recursos, empreendimentos e investimentos em seus respectivos territorios.
Evidencia empiricamente a peculiaridade da crise fiscal brasileira, por se tratar de um Estado
Federalista, a constatacdo de que 49,5% dos municipios do Pais exercem praticas de guerra
fiscal, mediante exoneragdes tributdrias ou subsidios/repasses, de modo a atrairem aportes do

setor privado (IBGE, 2007).

Portanto, mesmo que a crise fiscal ocorrente sob os processos de globalizagdo, como
decorréncia da intensa mobilidade de recursos e investimentos, ndo afetasse a Unido, o
problema ainda poderia ser diagnosticado internamente no Brasil, nas concorréncias

tributarias danosas entre distintos entes federativos.

O caso brasileiro, aqui pormenorizado, ilustra 0 modo como a economia tem conformado a
politica e o direito, de maneira que os Estados se orientam segundo a logica mercantil,
atuando, freqiientemente, de modo analogo a empresas, competindo no mercado de atragdo de

recursos.

A hipoétese adiante desenvolvida é de que a crise fiscal aqui identificada remete a propria
estrutura do mercado (que nao ¢ capaz de impor-se mecanismos auto-regulatdrios contrarios a

logica da acumulagdo privada) e do Estado capitalista (que enfrenta, historicamente, uma



tensdo entre a legitimacdo democratica e a manutencao material decorrente da acumulagao
privada). Diante dos problemas estruturais a serem pormenorizados, apresentar-se-ao trés
linhas de acdo para sua solucdo ou amenizagdo: a) aperfeicoamento de praticas gerenciais dos
governos; b) implementacao de institui¢des tributarias globais e; c) transformacao incidente
sobre a natureza e a logica dos processos decisorios acerca de politicas e normas tributarias. A
hipotese € de que esta tltima linha ¢ a menos abordada e, paradoxalmente, a mais promissora

para fins de superacdo do cenario apresentado neste capitulo.



CAPITULO 2- SOBRE A ESTRUTURA E O HISTORICO DO ESTADO
CAPITALISTA COMO ELEMENTOS PARA A EXPLICACAO DA CRISE FISCAL
ATUAL

No capitulo precedente, argumentou-se que hd uma crise a acometer a dimensao fiscal dos
Estados contemporaneos, a qual se evidencia, principalmente, na concorréncia exercida entre
paises ou entes federativos em busca de empresas, investimentos ou servigos para suas
localidades, mediante oferta de favores fiscais. Neste capitulo, pretende-se desenvolver a
hipotese de que as dificuldades em questdo se definem como um desdobramento histdrico
recente (e dramatico) de contradi¢des estruturais do Estado capitalista. A génese estrutural da
tendéncia ao esmorecimento do controle da economia pelo Poder Publico, acentuada no caso
da tributacdo em decorréncia das praticas de concorréncia intergovernamental, precede ao
contexto de processos de globalizagdo e pode ser compreendida como um problema

relacionado a tensdo entre o modo de produgdo capitalista e a politica democratica.

Neste capitulo, sera abordada a dimensdo estrutural dos problemas tributarios
contemporaneos, desenvolvendo-se o argumento de que a contradicdo entre a producdo
coletivamente empreendida e a acumulagcdo privada, inerente ao modo de produgdo
capitalista, fora, decénios atras, contida por meio do arranjo, decorrente de lutas sociais e de
negociagdes politicas, concernente no Estado de Bem Estar Social. Tal modelo, contudo,
caminhou historicamente menos na direcao de resolver o conflito distributivo que procurava
solucionar e mais no sentido de conté-lo nos limites da competi¢do eleitoral entre partidos

politicos.

Em seguida, serdo apresentados trés eixos sobre os quais se pode agir com vistas a
amenizacdo ou mesmo a superacdo dos problemas fiscais dos Estados, quais sejam, o
gerencial, o da instituicdo de tributos globais e o da edificagdo de uma nova ldégica politico-
democratica para a fiscalidade. Ao final, acentuar-se-4 a relevancia do eixo que ¢ menos
perquirido, atinente ao processo politico decisorio em que estdo envolvidas as questdes

fiscais.

Procurar-se-a4 desenvolver o entendimento de que o contexto atualmente atravessado pelos

Estados Capitalistas, segundo o qual sua manutengdo material ¢ crescentemente ameacgada



pelos agentes econdmicos, a se locomover em busca de vantagens (em especial de favores
fiscais), se trata de uma manifestacdo ltima da tensdo entre a politica democratica e o modo
de producdo capitalista, os quais, em que pese terem se harmonizado — ao menos
provisoriamente- ap6s a II Guerra Mundial, encerram relevantes, sendo insuperaveis,
contradi¢des entre si. Como afirmou Claus Offe (OFFE, 1984, p. 356-386), a estabilizagdo
entre capitalismo e democracia pressup0s a concomitincia entre um tipo especifico de
capitalismo (pautado pelo Welfare State Keynesiano) e um tipo especifico de democracia

(definida pela competicao entre partidos politicos de massa).

Segundo o autor em apreco, a concomitancia entre um processo decisorio estribado na
igualdade pressuposta na democracia e na vertical diferenciagdo inerente ao capitalismo so6 ¢
possivel em um contexto de reciproca influéncia entre as contrarias estruturas do Estado

democratico (igualitario, regulador) e do mercado (iniquo, anarquico):

A logica da democracia capitalista ¢ de contaminagdo mutua: infunde-se
autoridade & economia através do gerenciamento da demanda global, das
transferéncias e da regulamentagdo, de forma que ela perde cada vez mais
seu carater espontaneo e auto-regulador; e introduz-se uma contingéncia de
mercado no Estado, comprometendo, assim, qualquer no¢do de autoridade
absoluta ou de bem absoluto. Nem a concep¢ao smithiana do mercado, nem a
concepgdo rousseauniana da politica tém qualquer tipo de contrapartida na
realidade social. Desta forma, uma das vias pela qual se atinge a
compatibilidade parece ser a infusdo de parte da logica de um no dominio do
outro — i.e, a no¢do de “competicdo” na politica e a idéia de “alocagdo
autoritaria de valores” na economia. (OFFE, 1984, p.360-361)

Sob o quadro de exacerbacdo da ldgica mercantil na atuacdo do Estado e diante do
progressivo desmonte do aparato juridico de regulagdo econdmica do Welfare State
Keynesiano", constata-se que o equilibrio entre capitalismo e democracia ja ndo é estavel e
pode se desfazer, conforme o cenario tributdrio internacional indica, de modo a pender para o
predominio de estruturas de mercado sobre o devido controle do Estado. O cendrio de danosas
concorréncias tributarias e de subtragdo progressiva do Estado perante a economia indica que
se esgotou historicamente o que Claus Offe denominou como “um tipo especifico de
capitalismo capaz de coexistir com a democracia” (OFFE, 1984, p. 360), que seria o Welfare

State Keynesiano. A formula¢do do autor, em que pese ndo contemplar as demandas sociais

'O conceito de Welfare State Keynesiano ¢ cunhado por Offe para se referir ao modelo prevalecente de Estado
na Europa Ocidental ap6s a II Guerra Mundial, no qual combinava-se intervencdo sobre o dominio economico
com o atendimento a direitos sociais, em economias de livre mercado. (OFFE, 1984).



que se situam no ambito do reconhecimento, possui impar valor analitico a0 menos no que

concerne as lutas por redistribuicdo de recursos.

Segundo Claus Offe (OFFE, 1984, p.372-382), os sistemas de arrecadacao fiscal formalmente
progressiva e de intervencdo estatal sobre o dominio econdomico (mediante expedientes de
fomento, controle cambial e planejamento) do Welfare State Keynesiano lograriam estimular
o crescimento econdomico (e, portanto, a acumulagdo do capital) e, concomitantemente,
permitiriam um cendrio proximo ao pleno emprego e repleto de direitos trabalhistas e de
seguridade social, neutralizando, em forte medida, as demandas por redistribui¢ao. Apenas
sob tal “acordo”, a democracia representativa baseada na competi¢do entre partidos poderia
triunfar, na medida em que nao haveria grandes conflitos ou demandas a exigirem da politica
uma resposta, de sorte que um simples mecanismo de alocagdo de poder em momentos

eleitorais afigurar-se-ia suficiente para fins de legitimagao formal do Estado.

O momento presente, contudo, consoante os argumentos apresentados no capitulo anterior
sugerem, ndo condiz com o quadro acima abordado. Para se ater apenas ao ambito das lutas
por redistribuicdo, percebe-se que ja ndo existe ( se € que de fato houvera preteritamente) um
“acordo” entre trabalho e capital que permita uma contencdo das demandas por redistribuicdo
de recursos, de modo a ndo se permitir a subtragdo, perante a arena politica, das

reivindicagdes de indole estrutural quanto as questdes econdmicas.

Como argumentar-se-4, o “tipo de democracia” capaz de conviver com o capitalismo, no
entendimento de Claus Offe, pode ajudar a explicar ndo o éxito, mas os problemas do Welfare
State Keynesiano, os quais, portanto, nao decorrem apenas de explicagdes econdmicas mas,

também, de fatores politicos'?.

A hipétese ora acolhida ¢ de que, sob um contexto de prevaléncia da l6gica do mercado sobre
a atuacao estatal e de drastica redugdo, por todo o mundo, dos direitos sociais, intensificam-se
demandas por redistribuicdo para as quais os Estados Nacionais, em geral, ndo tém
conseguido responder por meio das praticas politicas e dos mecanismos decisorios de que

dispdem.

"?Nesse sentido, a énfase na explicagdo estritamente econdmica, em termos de estimulo 4 demanda e retragdo na
oferta, proposta por Claus Offe (OFFE, 1984), para interpretar os problemas do Welfare State Keynesiano, nao
se revela completa.



Como afirmado, as subsegdes a seguir procuram desenvolver teoricamente a hipdtese acima
ventilada. Primeiramente, desdobra-se o argumento de que o mercado, por si s6, ndo encerra
elementos sistémicos com a propriedade funcional de permitir-lhe a emissdo de juizos

normativos quanto a externalidades decorrentes da constante busca por acumulagao.

Em seguida, formula-se o entendimento de que o poder do Estado capitalista (tal como até
hoje manifestado) possui como fator de determinagdo, para além dos processos politicos, a
propria acumulagdo capitalista, da qual a burocracia extrai, mediante tributos, sua

manutencao.

Finalmente, abordam-se trés modalidades de agdes que poderiam, no atual contexto pos-
keynesiano de processos de globalizagdo, sanar ou, ao menos, reduzir os problemas fiscais
identificados no capitulo precedente: a) aperfeicoamento gerencial das administragdes
fazendarias e do Estado em geral; b) ampliacdo territorial da fiscalidade, por meio de um
arranjo institucional concernente na implementagdo de tributos globais e; ¢) deslocamento da
fiscalidade para além dos limites politico-decisorios atinentes ao modelo democratico
hegemoénico. A validagdo cientifica de cada alternativa terd& como parametro sua
potencialidade quanto ao enfrentamento dos problemas teoricos discutidos ao longo da se¢ao

2.2.

2.1 — Impossibilidade Estrutural de Auto-Regulacio dos Mercados Conforme Preceitos

Normativos Estranhos a Logica da Acumulagio

Sob 0 modo de produgdo capitalista, a geracao e circulagdo da riqueza obedecem a légica dos
incentivos e vantagens consubstanciados em lucros para as pessoas — fisicas ou juridicas- que
pretendem empreender determinada atividade. Em tal marco, ndo faz sentido imputar limites
morais ou politicos a constante busca dos atores econdmicos por resultados contabeis sempre
mais favoraveis. A exploragao do trabalho e a producdo orientada estritamente para a
obtencdo de resultados positivos ndo sdo um aspecto moral ou imoral, justo ou injusto do
capitalismo mas, em verdade, se furtam a qualquer apreciacdo deontoldgica intrinseca ao
modo de produ¢do em comento, de modo a se enquadrarem como aspectos naturais (ou

naturalizados), ¢ dizer, como elementos ontologicos.



A insuscetibilidade do capitalismo a questionamentos deontologicos acerca de seus tragos
ontologicos (os quais conduzem a praticas como as concorréncias fiscais que desencadeiam a
crise tributaria aqui mencionada) foi identificada na obra de Claus Offe e assim se sintetiza no

seguinte excerto de texto do referido autor:

Nem todos os acontecimentos e a¢des estdo em condi¢des de [..]. ter sua
legitimidade sujeita a exame. A ninguém ocorreria aplicar critérios de
legitimidade a uma maca que cai da arvore ou a um animal que mata outro,
porque esses acontecimentos, enquanto “acontecimentos naturais”, ndo se
situam na esfera em que ¢ licito pressupor a possibilidade da acdo
normativamente orientada. Da mesma forma, o modo de produgao capitalista
institucionaliza uma esfera natural e irresponsadvel de relagGes entre
mercadorias, cujos proprietarios estdo sujeitos, queiram ou ndo queiram, a
dindmica das leis de mercado. Da mesma forma, se ha uma “queda” do
excedente de comércio, ou se um empresario devora outro, esses fenomenos
sdo vistos como “acontecimentos naturais”, isentos de qualquer
responsabilidade, e seria um equivoco pretender confronta-los com critérios
de legitimidade (OFFE, 1984, p.270-271).

Se o supracitado autor estiver correto (e os dados apresentados no capitulo anterior indicam
que esta) o problema da crise fiscal dos Estados, como conseqiiéncia das danosas
concorréncias tributdrias, ndo se resolve segundo a ldgica interna do mercado, mediante
categorias de forte apelo retérico e nenhum rigor analitico, como a de responsabilidade

social®.

No marco do capitalismo tardio, em que a atividade econdmica se reveste de extrema
complexidade, evidenciada, por exemplo, na separagdo entre proprietdrios (acionistas) e
gestores (executivos) dos empreendimentos, a conduta do administrador de recursos alheios
(o executivo que atua em nome dos acionistas) que, em vez de cumprir o mandato que lhe
fora outorgado para garantir a maior rentabilidade ao negdcio que conduz, aplica dinheiro de
outrem em atividades que julga socialmente responsaveis (como pagar mais impostos para
que os Estados ndo se engajem em danosas concorréncias tributarias), seria, antes de imoral,

andmala e ofensiva a propria “natureza” do mundo dos negocios.

B0 conceito de responsabilidade social ndo se origina de formulagdes académicas, do vocabulario de
movimentos sociais ou de legislagdes nacionais. Trata-se, de fato, de expressdo cunhada pelo Presidente da
United Fruit, empresa que apoiou inumeros golpes militares que respaldaram, na América Latina, sua pratica de
emprego de trabalho semi-escravo na lavoura, originando o conceito de “Republicas das Bananas”. Para se tecer
uma analogia, a apropriacdo da idéia de responsabilidade social por estudiosos e por movimentos sociais
(supostos adversarios do trabalho semi-escravo e de governos autoritarios) ¢ tdo paradoxal quanto uma
inverossimil (e inexistente) alusdo a “espago vital” por sionistas que invadem terras palestinas.



Se os acionistas pretendem aplicar seu dinheiro em benesses para a sociedade, o fazem
pessoalmente, nunca por meio de corporagdes, das quais esperam, sempre, mais lucros. Sobre
esta caracterizagcdo ontoldgica do modo de producao hoje hegemdnico ¢ relevante a seguinte

transcricao da obra do Nobel de economia Milton Friedman:

The businessmen believe that they are defending free enterprise when they
declaim that business is not concerned "merely" with profit but also with
promoting desirable "social" ends; that business has a "social conscience"
and takes seriously its responsibilities for providing employment,
eliminating discrimination, avoiding pollution and whatever else may be the
catchwords of the contemporary crop of reformers. In fact they are—or would
be if they or anyone else took them seriously—preaching pure and
unadulterated socialism. Businessmen who talk this way are unwitting pup-
pets of the intellectual forces that have been undermining the basis of a free
society these past decades.

[...]

In a free-enterprise, private-property system, a corporate executive is an
employee of the owners of the business. He has direct responsibility to his
employers. That responsibility is to conduct the business in accordance with
their desires, which generally will be to make as much money as possible
while conforming to the basic rules of the society, both those embodied in
law and those embodied in ethical custom.

[...]

There is one and only one social responsibility of business—to use it
resources and engage in activities designed to increase its profits so long as it
stays within the rules of the game, which is to say, engages in open and free
competition without deception or fraud. (FRIEDMAN, 1970)

A passagem acima ¢ emblematica quanto a logica que pauta a atuacdo das corporagdes que
controlam o mercado, em especial sob os processos de globalizagdo: independentemente de
varidveis como responsabilidade social, sustentabilidade ambiental ou superacdo de
discriminagdes sociais, o capital escolhe a conduta que lhe permita aumentar seus lucros. Os
Estados, como dependem da economia para contar com bases de arrecadagdo tributaria que
lhes concedam ao menos existir, parecem, sob tal contexto, conformar-se em oferecer o
maximo para atrair recursos as suas jurisdi¢des, sempre receosos de que, caso nao atendam a
qualquer capricho dos investidores, podem ser assolados por uma fuga de capitais e, o que ¢é
ainda pior, rotulados com o epiteto de territorios onde ndo h4a ambiente favoravel aos

negdcios'.

A ampla repercussdo da posi¢do nada privilegiada (122a posi¢do) atribuida ao Brasil no ranking de ambiente de
negocios, elaborado pelo Banco Mundial, no Relatorio Doing Business, composto, dentre outros critérios, pela
avaliacdo da carga tributaria dos paises, ¢ um indicador desse argumento. (BANCO MUNDIAL &
INTERNATIONAL FINANCE CORPORATION, 2007)



Alheios a questdo da justificagcdo moral da pratica de explorag@o do trabalho e de acumulagao
de capital irrefreada e com condic¢des tecnoldgicas adequadas, os operadores da riqueza global
agem de um modo que, progressivamente, subtrai recursos e, por conseguinte, poder dos
Estados Nacionais. O seqliestro da politica pela economia desterritorializada nao se trata,
portanto, de uma questdo acidental ou menor na atual ordem econdmica, mas de um corolario
do principio, ora predominante, de que os mercados ndo se sujeitam a regulagdo publica, mas
apenas a seus proprios critérios, decodificaveis em precos, de atribui¢do ou negagao de valor.
Assim, a evasao fiscal e a progressiva inviabilizacdo da atividade estatal sdo tragos fundantes

do contexto econdmico atual.

Se estiver correta a premissa desenvolvida na introducdo, segundo a qual a tributacao define,
condiciona e viabiliza a atuagdo politica do Estado, entdo os dados aqui apresentados sugerem
uma profunda crise dos Estados de nossos tempos, haja vista a dissolu¢do de suas bases de

arrecadagdo fiscal na hegemonia global dos mercados.

Sem riquezas a partir das quais possa se manter e sob uma naturalizacao da busca irrefletida
pela maximizagdo de lucros, vé-se que o Estado, tal como conhecido até entdo, encontra-se
em risco. A compreensdo da dimensao de tal risco e a formulagdo de alternativas se reportam
a politica, dimensao concernente aos processos em que se formulam e se escolhem juizos
normativos acerca das praticas de acumulagdo de riquezas e de dominagdao social que,

segundo os parametros do proprio mercado, seriam “naturais”.

Como o proprio mercado nao oferece, conforme sua estrutura intrinseca, nenhum mecanismo
de coibicdo de suas externalidades negativas, resta aferir tal possibilidade sob prisma
heteronomo. Nesse sentido, as subsegdes seguintes perquirem alguns aspectos estruturais do
Estado capitalista, tanto politica quanto economicamente, de modo a contar-se com um
diagnostico acerca da dimensdao politica, ou seja, externa ao proprio mercado, da crise

consubstanciada na exacerbagdo das concorréncias tributarias danosas.



2.2 — Aspecto Fiscal do Poder Politico do Estado Capitalista: o Mercado como um Fator

Determinante do Poder Estatal na Democracia Hegemonica

Os Estados Nacionais ja ndo conseguem regular a economia'” com a eficiéncia necessaria para
garantirem um minimo de eficacia aos direitos fundamentais (em especial os sociais) e
precisam de concorrer entre si para alcangarem recursos que lhes permitam, ao menos, a
manuten¢do dos respectivos aparatos burocraticos. Por tal razdo, ¢ possivel afirmar que tais
entes t€m se esvaziado enquanto figuras politicas e se convertem, paulatinamente, em nao
mais do que atores andlogos as empresas, concorrendo no mercado dos tributos. Os proprios
argumentos em defesa da concorréncia tributaria evidenciam essa idéia. Em um manifesto em
oposicao as limitagdes impostas a essa pratica pela OCDE, economistas ortodoxos, liderados
por Milton Friedman, ndo hesitam em comparar o Estado a lojas de bichos de estimacao e a

postos de gasolina, para justificar as concorréncias fiscais. Confira-se:

Consumers benefit and the economy is more efficient when gas stations,
banks, pet stores, and car companies compete. The same thing is true for
government. Competition promotes efficiency and encourages lawmakers to
rationalize public finance. ( FRIEDMAN et. al., 2001)

A légica do mercado, portanto, prevalece sobre a da politica, desfazendo-se, em favor do
modo de produgdo, o efémero equilibrio entre os antipodas capitalismo e democracia,

observado no Ocidente durante a segunda metade do Século XX.

O momento ora atravessado pela economia e pela politica internacionais, em que os Estados
abdicam de suas atribui¢des reguladoras, sob o receio de uma fuga dos grandes contribuintes,
encontra sua génese e explicacdo ndo apenas em varidveis econdmicas especificas dos
processos de globalizagdo e do contexto posterior a queda das ditaduras stalinistas, mas em
caracteristicas estruturais inerentes ao Estado capitalista e, sobretudo, ao modelo de

democracia que lhe corresponde, qual seja, eleitoral-representativo'®. A crise fiscal dos dias

“Em outros termos, Claus Offe descreve o mesmo fendmeno apontando que o mercado dispensou o Estado
como agente fomentador da demanda, em face da retragdo na oferta provocada por tal pratica ao longo de
decénios (cf. OFFE, 1984, 372-382).

50O modelo em questdo ndo é uma constante ao longo dos ultimos séculos, quando se consolidou o moderno
Estado constitucional liberal-democratico. Sobre suas metamorfoses entre os tipos ideais “parlamentar”, “de
partido” e “de opinido”, confira-se MANIN, 1995. A premissa desta pesquisa ¢ de que, ndo obstante as
transformagdes ocorrentes na democracia representativa ao longo dos tempos, permanecem constantes algumas
caracteristicas cruciais para o diagnostico acerca de sua insuficiéncia em relagdo aos problemas tributarios, quais
sejam: a) éxito eleitoral como meta-critério de validagdo da praxis politica; b) inexisténcia de espacos para
interacdo entre cidaddos em busca das melhores razdes politicas. Mesmo na chamada “democracia de opinido”,



atuais se define, assim, ndo apenas como uma novidade da economia politica do Século XXI,
mas como o mais recente e dramadtico estagio de uma secular tensdo entre o modo de
producdo capitalista e o Estado de Direito democraticamente organizado. O delicado
equilibrio que permitiu a compatibilidade entre tais variaveis nos ultimos decénios pende,
cada vez mais, para a afirmacdo dos principios capitalistas (individualismo, livre mercado,
acumulagdo privada, etc.), em detrimento dos valores democraticos. Trata-se de contexto,
conforme argumentar-se-a em seguida, cuja explicacdo e compreensdo nao se d4 apenas por
meio de elementos estritamente econdmicos, mas a partir de uma abordagem de sua matriz

politica.

Primeiramente, constata-se que os problemas fiscais de nossos dias indicam uma certa
limitagdo, sendo incapacidade, de efetiva regulagdo do mercado por meio das normas juridicas
e das politicas publicas que decorrem de processos ancorados na competi¢ao entre distintas
agremiacdes partidarias. Se a matéria se equacionasse em tais termos, provavelmente a vitoria
de partidos politicos ligados a grupos rivais ou apenas distintos do grande -capital
internacional (como sindicatos) reduziria a influéncia dos global players sobre as nagdes e,

assim, as praticas de danosa concorréncia fiscal'’.

O poder que conduz o Estado a abdicar de suas receitas, em crescente favorecimento ao
capital internacional e as custas da rentiincia de suas atividades precipuas (seguridade social,
fomento econdmico, etc.) ndo tem como Unica explicacdo o0s processos eleitorais e por estes
ndo pode ser suficientemente controlado. Sob o modo de produgdo capitalista e sob o modelo
de democracia hegemonico (estritamente -eleitoral-representativo), as decisdes politicas
expressam uma legitimagdo formal do Estado, a qual, todavia, ndo pode, ao menos a longo
prazo, ofertar obstaculos ao poder material, decorrente em elevada medida da economia
privada, tal como mediada em relacdo ao Estado pela tributacdo. As seguintes passagens da

obra de OFFE & RONGE esclarecem esse entendimento:

reconhece Manin que os fluxos comunicativos se ddo mediante “um novo féorum, os meios de comunicacdo de
massa” (MANIN, 1995). Ora, a mediacdo dos suportes de massa ainda hoje prevalecentes, caracterizados pela
emissdo estrela (um para muitos) ¢ incompativel com um debate em relagdo a argumentos politicos. Sobre a
questdo, confira-se meu artigo “Televisdo, Comunicagdo Politica e Entendimento Esclarecido: um Exame da
Compatibilidade de uma Midia com a Politica Democratica”. (TAVARES, 20006).

0 exemplo brasileiro, abordado no capitulo anterior, indica que, de fato, o éxito eleitoral de um partido politico
com base e direcdo ligadas a interesses rivais em relagdo ao capital internacional ndo conduz a politicas fiscais
que contrariem seus interesses. Desde 2003, o Pais ¢ governado por um partido de origem sindical e
declaradamente socialista, cujo programa, atualizado em Congresso ocorrido no ano de 2007, prega a
“propriedade publica dos grandes meios de producao” (PT, 2007). Os favores fiscais em busca de investimentos,
contudo, mantiveram-se ou mesmo se exacerbaram no governo em questao.



O poder publico depende, indiretamente, através de mecanismos do sistema
tributario, do volume da acumulacao privada. Cada detentor de posigdes de
poder num Estado capitalista seria efetivamente por completo despojado do
seu poder se um certo volume de acumulagdo e os ingressos dai decorrentes
para o orcamento estatal — de acordo com o nivel da quota tributaria,
variavel dentro de certos limites, ndo lhe permitisse manifestar o seu poder
também com meios materiais.

(..

A dependéncia do poder estatal com relagdo a atos de aclamagéo, através de
elei¢cdes gerais, contribui para encobrir o fato de que os recursos materiais,
0s Unicos que permitem o exercicio efetivo do poder estatal, dependem em
primeira instidncia dos ingressos extraidos do processo de acumulagdo, e de
que a utilizacdo desses recursos somente ¢ determinada pelas preferéncias do
publico eleitor na medida em que essas preferéncias estejam em consonancia
com os requisitos de uma acumulagdo continuada. Em outras palavras: o
Estado capitalista estd sujeito a uma dupla determinagdo do poder politico —
segundo sua forma institucional, este poder ¢ determinado pelas regras do
governo democratico-representativo; segundo seu contetido, ¢ determinado
pelo desenvolvimento e pelos requisitos do processo de acumulagdo. (OFFE
& RONGE, 1984, p. 123)

Uma primeira leitura da logica em que se insere o Estado em complexas economias do
capitalismo tardio permite o entendimento de que se trata de um jogo em que a regulagdo do
mercado pelo Poder Publico ndo consegue se perpetuar, de modo que a crise do paradigma do
Estado Social seria um inevitavel desfecho da contradicdo referente a contengdo da
acumulagdo privada (intervengdo sobre o dominio econdémico) que se mantém materialmente
por essa mesma acumulagdo (tributos, cobrados sobre os chamados signos presuntivos de
capacidade contributiva, ou seja, signos de acumulagdo). Este diagndstico poderia ser diverso
se ndo estivesse obstada (por meio da contengdo da politica na competi¢do eleitoral) a
formulacdo de alternativas que permitissem a busca de uma sintese dialética para a referida

contradicao.

Se o Estado ¢ custeado por tributos, sem os quais todo o seu poder se reduz a um conjunto
vazio, entdo o controle quanto a ocorréncia ou nao de fatos geradores de tributos (o controle
da circulagdo da riqueza em determinado territorio) ¢ um dos aspectos determinantes do
contetido da dominagdo estatal (logo, do poder em sentido weberiano (cf. WEBER, 2004)) na

mesma medida em que as elei¢gdes o sao quanto a forma de referida dominagao.

Sob uma analise preliminar, conceitos como legitimacao democratica do Estado ou soberania

popular se afiguram antagonicos em relacdo a uma ordem juridico-politica que se custeia



mediante um processo de acumulagcdo baseado na conversdo da experiéncia humana em
forma-mercadoria (mediante apropria¢do do trabalho abstrato) e na dominagdo e controle do
tempo e da vida das maiorias que possuem apenas a for¢a de trabalho. Nao ¢ trivial, portanto,
a legitimag¢do democratica (logo, pautada na igualdade entre jurisconsortes livres), de uma
pratica de arrecadagao fiscal cuja premissa ¢ o modo de producdo capitalista, por principio
alheio a igualdade (ja4 que ancorado em estratificagdo vertical entre classes) e a liberdade
(porquanto estruturado na compra do tempo dos trabalhadores, ou seja, no malferimento de

suas condigdes de autonomia).

A atividade fiscal do Estado, base material e inarredavel requisito de seu poder, seria, no
modo de produgdo capitalista, ontologicamente vinculada ao modus operandi do mercado, de
sorte que as danosas concorréncias tributarias hodiernamente ocorrentes definir-se-iam como
um estagio avangado de um quadro, contido sob o modelo que precedeu a hegemonia
neoliberal ocorrente sob os processos de globalizagdo, mas jamais definitivamente superado,

de submissao do Estado a economia.

As praticas fiscais implementadas pelo Welfare State Keynesiano lograram responder,
suficientemente, por determinado interim, as demandas de indole redistributiva advindas dos
trabalhadores, tal como processadas politicamente por meio de partidos socialistas e
sindicatos. Contudo, tais politicas parecem ter atribuido pouca énfase ao seguinte paradoxo:
um Estado que depende da acumulagdo capitalista para se custear (veja-se que os fatos
geradores mais comuns de tributos sdo lucro, faturamento, operagdes comerciais e
propriedade) encerra limites estruturais em seu mister de conter, ou regrar, a base material de
seu proprio financiamento (acumulagdo privada, ou seja, hipotese de incidéncia de quase

todos os tributos) e, por isso, um crucial elemento de determinagao do seu proprio poder.

Conforme argumentar-se-a adiante, o problema acima apresentado ndo encontra no espago

parlamentar' um forum adequado ao seu processamento e, ainda menos, a sua superagio. Tal

A politica social-democrata, contudo (como resultado da linha historica que conduz da divergéncia entre Rosa
Luxemburgo e Bernstein no limiar do Século XX a prevaléncia de governos capitaneados por partidos filiados a
Segunda Internacional na Europa ocidental apds a Segunda Guerra Mundial) atribui intensa énfase ao ambito
parlamentar e institucional, consoante se depreende das seguintes passagens da obra de Esping-Andersen:
“Social democrats, contrary to their Marxist forebears or their Leninist opponents, insist that it is both possible
and imperative to struggle for socialism within parliamentary institutions (...) Social democracy is a movement
that seeks to build class unity and mobilize power via national legislation” (ESPING-ANDERSEN, 1985, p.
6-10).



limitacdo se revela como um elemento dificultador do éxito das medidas interventivas
adotadas sob o marco do Welfare State Keynesiano. O fato ¢ que a democracia representativa,
centrada na dindmica parlamentar, ndo conta com adequados mecanismos propensos a
tematizagdo, solucdo e superacdo do paradoxo acima exposto, nos termos do qual o Estado
depende da acumulagdo privada e, concomitantemente, se prontifica a conté-la. Paradoxos (ou
mesmo contradigdes), quando evidenciados e debatidos, podem encontrar promissoras
sinteses dialéticas. Por outro lado, sistemas que ocultam essenciais tensdes estruturais tendem
a ndo mais garantir as condigdes da respectiva auto-reprodugdo (ou seja, a entrar em crise),
justamente em fun¢do de ndo contarem com expedientes que permitam a identificagdo de suas
falhas e a atribuicdo, mediante uma reflexividade produzida discursivamente, de sentido para

a sua logica e para o seu funcionamento.

A contradicdo do Welfare State Keynesiano, para a qual o proprio modelo ndo oferece
processo politicos de identificacdo e solucdo, pode ser ilustrada no seguinte exemplo: se um
determinado pais decide, com vistas a regular o mercado e a promover determinada
concepcao de justi¢ca social, tributar grandes fortunas e rendimentos de pessoas fisicas, entao,
sob a loégica do poder estatal, a existéncia de grandes fortunas e de altos rendimentos de
pessoas fisicas ¢ um fato desejado, uma vez que se tratam de fontes da soberania do Estado
em sentido material, ao se configurarem como fatos cuja ocorréncia faz desencadear a
obrigacao tributaria que, como ja exposto, se trata da principal base de custeio das burocracias

publicas.

Assim, quanto mais o Estado tenta regular o mercado, no paradigma do Welfare State
Keynesiano, mais dependente de sua logica pode se tornar, a menos que tematize esse
problema e conte com meios para, discursiva e dialeticamente, supera-lo. E possivel, segundo
essa linha de raciocinio, formular-se a hipdtese de que haveria uma inviabilidade estrutural
quanto a pratica tributdria no modo de produgdo capitalista associado & democracia
parlamentar estritamente representativa, de maneira que o atual contexto em que os Estados se
comportam como empresas, em busca de pagadores de impostos, oferecendo as melhores
condi¢cdes possiveis, seria a versdo extrema — neoliberal - do jogo de soma zero entre
regulacdo econdmica e capitalismo, quando ocorrente sob uma estrutura politica reduzida a
logica mercantil de competicao entre partidos. Ora, ndo ¢ de se supor que haverad longevidade

em uma contencao das externalidades do mercado (pratica interventiva), quando a legitimagao



dessa contengao decorre de processos decisorios que mimetizam o modus operandi
capitalista, tal como ocorre na competi¢do eleitoral que caracteriza o modelo estritamente

representativo de democracia.

Denota-se, desde ja, que, seja sob pretérito marco de hegemonia social-democréatica, seja nos
hodiernos tempos neoliberais (modelos cujas matrizes econdmicas, sociais e politicas sdo
. T . . : .. .

rigorosamente distintas”), duas varidveis manter-se-iam, em linhas gerais, inalteradas: i) a
énfase da politica no espago parlamentar e; ii) a vinculagdo do poder material do Estado ao

processo de acumulagao capitalista.

No cenario do Welfare State Keynesiano, as empresas seriam tributadas com vistas a
custearem um sistema de protecdo social, segundo uma logica de regulacao do mercado e de
superagao das iniqiiidades do capitalismo. Ocorre que a regulagdo econdmica em questao, em
que pese ter apresentado significativos resultados em termos de redistribui¢do por algum
tempo, ndo contou com expedientes politicos aptos ao diagndstico e a superacdo de seus

paradoxos.

Dentre tais paradoxos, sobressai a constatagdo de que as politicas fiscais de redistribui¢ao de
recursos implementadas com o escopo de se conter as iniqliidades decorrentes do modo de
producdo capitalista acabaram por onerar, a longo prazo, os mesmos trabalhadores que

deveriam ser beneficiados pela intervengao estatal (cf. O CONNOR, 1977).

O fato ¢ que os tributos incidentes sobre as distintas cadeias produtivas podem ser repassados
a0s precos que as empresas praticam®, de modo que, em tltima instincia, os trabalhadores-

consumidores suportariam o encargo financeiro da tributagao.

' Dentre as inimeras e essenciais distingdes entre tais marcos, tome-se os seguintes exemplos: i) a unidade com
que opera o neoliberalismo ¢ o individuo, ao tempo em que a social-democracia se foca na sociedade e em suas
distingdes de classes; ii) o neoliberalismo pressupde o Estado como o6bice & eficdcia social das liberdades
fundamentais, enquanto que a social-democracia o entende como seu garantidor ; iii) o neoliberalismo entende a
igualdade sob enfoque deontoldgico-formal, ao passo que os social-democratas sustentam tal principio em
acepgdo fatica e substancial e; iv) a social-democracia, em que pese ter se aprisionado na politica parlamentar, se
relaciona, historicamente, com uma intensa politizagdo dos conflitos distributivos, tal como organizada em
partidos e sindicatos.

Um exemplo recente da verossimilhan¢a do argumento de O” Connor sdo os efeitos da Medida Provisoria
numero 413/08, que majorou a tributacdo dos lucros dos bancos no Brasil. As institui¢des financeiras foram
unissonas em manifestar que repassariam aos seus consumidores, mediante elevacdo de tarifas e de spread dos
juros, o sacrificio fiscal adicional.



Em suma: os trabalhadores podem ter que custear o sistema de direitos sociais cuja
implementagdo se fez necessaria por forca do carater ndo eqiiitativo de um modo de producdo
que os desfavorece. Assim, as empresas apenas recolheriam os tributos, transferindo, contudo,
os respectivos encargos para os consumidores, na forma de precos. Confira-se a exposi¢ao do

argumento nos termos de seu prolator:

Para resumir, o sistema tributario cumpre duas fungdes principais: primeiro,
permite que o capital monopolista aumente seus ganhos e bens, assim
jogando importante papel no fortalecimento da classe dominante. Apesar de
tais despesas serem nominalmente cobertas por taxas sobre lucros, as
crescentes despesas estatais aumentam os lucros e pesam sobre o salario real,
porque os tributos das empresas sdo transferidos para os consumidores sob a
forma de pregos mais elevados. Segundo, para cobrir os custos das despesas
de carater social e das despesas correntes de cunho social o sistema toma
recursos das pequenas empresas ¢ da classe trabalhadora.

Portanto, ao limitar sua capacidade de acumular poupancas liquidas, o
sistema tributario forga os trabalhadores a continuarem a ser trabalhadores —
e, a longo prazo, obriga a classe trabalhadora a ficar cada vez mais
dependente do capital e, em ultima instdncia, do Estado. Esta ¢ uma
interessante contradi¢do do sistema tributario: por um lado o fardo dos
impostos recai sobre a classe trabalhadora; por outro lado, a classe
trabalhadora exige cada vez mais despesas (de consumo social e correntes de
carater social) exatamente porque tem o status de classe trabalhadora. (O’
CONNOR, 1977, p. 213-214)

Nota-se, portanto, que ha dilemas nao superados no Welfare State Keynesiano, os quais
indicam que a solugdo dos problemas tributarios identificados no capitulo anterior nao se
equaciona mediante um regresso ao paradigma pretérito, a menos que este seja repensado,
notadamente no que tange ao seu processo politico, de modo a se possibilitar a discussdo e o
enfrentamento de paradoxos que ndo se processam nos limites da competicao eleitoral, tais
como os seguintes: 1) se ha efetiva regulacao economica e redistribui¢ao de recursos, o risco
de uma retracdo na oferta ¢ significativo, uma vez que os capitalistas podem optar por
condicionar o inicio de seus empreendimentos aos incentivos estatais (cf. OFFE, 1984) e; ii)
mesmo que haja um consistente aquecimento da atividade econdmica em decorréncia dos
incentivos estatais ¢ dos direitos sociais, € provavel que os 6nus dessa empreitada recaiam
sobre o trabalho, em detrimento do capital, haja vista que as pessoas juridicas tendem a
repassar o custo dos tributos que se prestam a redistribuicdo de riquezas aos seus pregos,

sempre suportados por consumidores/trabalhadores (cf. O CONNOR, 1977).



O modelo fiscal do Welfare State Keynesiano, embora tenha permitido uma certa acomodacao
do conflito distributivo na segunda metade do século XX, ndo pode ser simplesmente
restaurado, pois contém em seus proprios elementos a crise que o acometeu. Sobre a
inadequacao da politica social-democrata para os problemas da economia politica dos tempos

atuais, ¢ valida a transcrigdo dos seguintes excertos da obra de Esping-Andersen:

Everyone, the social democratic leadership included, would agree that social
democracy can no longer draw support on the basis of its postwar “Keynes
plus Beveridge” program. Not only have such policies become practically
incompatible with the new realities of the 1970’s, but they also fail to adress
the kinds of issues that resonate with the new electorate: equality, restored
full employment, improvements in work life, employee participation in the
economy, less bureaucracy, and more balanced development.”’ (ESPING-
ANDERSEN, 1985, p. 311)

O modelo Keynesiano, diferentemente do neoliberal, conseguiu atender (ainda que de maneira
efémera) a importantes demandas por redistribuicdo e concedeu ao Estado, que se abriu
politicamente para a representagao parlamentar dos trabalhadores organizados em partidos
socialistas, regular o livre mercado.”? Tal paradigma, contudo, encerrava em seu proprio
contetdo as contradi¢des que o conduziriam a crise que culminou em seu ocaso. Ainda sob a
hegemonia do Welfare State Keynesiano, Claus Offe anteviu (em que pese té-lo efetivado
apenas sob o prisma econOmico) suas limitagdes, que acabariam por levar a sua

insustentabilidade fiscal:

Por razdes que tém a ver tanto com seus efeitos econdmicos externos como
com os paradoxos do seu modo de funcionamento interno, o WSK parece ter
exaurido, em grande parte, seu potencial e sua viabilidade. Além disso
parece que essa exaustdo ndo sera um fendmeno passageiro, que
desaparecera com o proximo boom econdmico. (OFFE, 1984, p. 381-382)%

210 autor, em consonéncia com o0 que se sustentard nesta pesquisa, entende que o cumprimento dos designios
igualitarios do Welfare State Keynesiano demanda uma ampliagdo da arena democratica. Concretiza-se tal idéia,
contudo, por meio da nogdo de “democracia economica”, nos termos da qual a participacdo dos empregados na
gestdo e nos lucros das empresas deveria crescer, de modo a se resolver o “conflito distributivo de soma zero
entre lucros e salarios” (ESPING-ANDERSEN, 1985). A idéia, contudo, muito semelhante ao que ja se definiu
como “socialismo utodpico”, ndo responde como, no livre mercado, empresas geridas sob o modelo proposto hdo
de concorrer com outras que nio o fazem e, destarte, contam com menores custos. Trata-se de formulacdo que
ainda se atém ao paradigma do sujeito, cujos problemas serdo apresentados nos capitulos seguintes.

A0 concluir um abrangente estudo sobre a historia da esquerda européia entre a segunda metade do século XIX
e o inicio do século XXI, Geoff Eley identifica fatores politicos (surgimento de demandas feministas, anti-
racistas, culturais e estudantis — um marco de tais movimentos seria o0 ano de 1968 - que ndo se amoldavam a
gramatica dos partidos socialistas e comunistas) e econdmicos (esgotamento do modelo keynesiano apos a
recessdo de 1973) a contribuirem para o esgotamento do arranjo politico social-democratico. (cf. ELEY, 2005, p.
559-572).

2 Para Claus Offe, o Welfare State Keynesiano resolve problemas atinentes 4 demanda, mas ndo encara seu
reflexo na oferta (OFFE, 1984). No mesmo sentido se posiciona Gosta Esping-Anderson: “Certainly welfare and



Seja na perspectiva de James O” Connor, segundo a qual o modelo Keynesiano repassa os
onus das praticas fiscais redistributivas aos trabalhadores (de modo que ndo cumpre seus
propositos, ao menos no longo prazo), seja segundo a linha de Claus Offe, para quem, ainda
que tenha havido regulacao econdmica eficaz no Keynesianismo, tal pratica, ao longo do
tempo, se tornou inviavel, refor¢a-se a conclusdo de que o problema fiscal dos tempos atuais
ndo parece se resolver com um regresso ao modelo de relagdo entre Estado e economia

anterior ao neoliberalismo.

A tendéncia ao esgotamento fiscal do Estado Constitucional ndo se resolve apenas por meio
de um resgate do paradigma do Welfare State Keynesiano, uma vez que, sob o prisma da
politica, tal modelo ndo conta com elementos aptos a atribuicao de sentido e a legitimagao da

1** que, assim, acaba por se submeter, formal (competi¢do entre partidos, disputas

pratica estata
eleitorais, etc.) e materialmente (dependéncia da acumulagao privada, mediada por tributos), a

iniqua logica da economia capitalista.

De qualquer modo, a fiscalidade orientada pela tributagdo de empresas, com 6nus mediato
sobre consumidores e sob a orientagdo finalistica de custeio, para além do aparato burocratico
estatal, de direitos sociais, ja ndo ¢ o padrao prevalecente. A concep¢do majoritaria em nossos
dias ¢ a de que, antes do Estado, o proprio mercado pode dar conta de suas externalidades
negativas sem, com isso, prejudicar o processo de acumula¢do®. Com base nessa premissa,
sustenta-se que a tributa¢do deve ser reduzida ao minimo (ou seja, o Estado deve ser reduzido
a0 minimo), mesmo porque a maior por¢ao dos gastos estatais a justificarem elevadas cargas

tributarias (como previdéncia, saude ou assisténcia social), devem ser afetados a economia

labor market programs help socialize the risks of rapid industrial renovation. But they also permit- indeed,
actively encourage — workers to leave the labor market, wether temporarily or permanently. The full-
employment effect may be positive, but it comes at a high tax cost and perhaps at a production cost. To put it
differently, the overhead costs of maintaining full employment tend to spiral.” (ESPING-ANDERSEN, 1985, p.
290)

A0 ndo se sensibilizarem para os fluxos comunicacionais advindos da esfera publica, em especial apos 1968,
ocupando-se apenas de um agir estratégico orientado a busca pelo poder estatal, os partidos de esquerda
aceitaram um isolamento sistémico da politica que, assim, perdeu a capacidade de colher legitimagdo e sentido
na informal dindmica societal, restringindo-se ao codigo do poder burocratico. Um sistema que ndo consegue se
projetar em elementos que lhe sdo externos acaba por incorrer em inexoravel déficit quanto a sua fundamentagao
e justificag@o. Este ponto sera pormenorizado adiante.

»Desde o crescimento vertiginoso dos fundos de previdéncia privada, até a transformacdo da polui¢io em um
negocio (como no Mecanismo de Desenvolvimento Limpo do Protocolo de Quioto), constata-se que, sob o
modelo neoliberal, o mercado converte suas externalidades negativas em oportunidades de acumulagdo de
capital e de expansdo de atividades, dispensando, assim, a atuagdo reguladora do Estado.



privada. Sob esse marco, os tributos devem ser instituidos e administrados segundo a légica
do incentivo, ou seja, ndo sdo graduados em consonancia com a capacidade contributiva de
seus sujeitos passivos, mas em conformidade com a idéia de que o Estado precisa motivar os
empreendimentos e, assim, os atrair para seu territério. Assim, os poucos tributos a serem
instituidos devem recair, preferencialmente, sobre aqueles que ndo tém como escapar a acao
do Estado (n3o precisam ser incentivados), assim entendidos como pessoas fisicas
impossibilitadas de remeter divisas a outras jurisdi¢des e pequenas pessoas juridicas. Quanto
aos demais, ¢ relevante tributa-los, comparativamente, de modo mais favoravel, seja em
relagdo a outras pessoas fisicas ou juridicas do mesmo pais, seja em face da tributacao sobre a

mesma atividade em outras jurisdi¢des.

Desse modo, os empreendimentos do capital ganham duplamente. Primeiramente porque,
como no Keynesianismo, continuam a repassar os tributos para seus precos. Contudo, passam
a fruir de vantagens comparativas, uma vez que, ao se instalar em determinada localidade,
exigem tributacdo cada vez menor, de modo a contar com a menor carga fiscal como um
diferencial para concorrer no mercado. Assim, obtendo junto aos Estados, sob a eterna
ameaca de fuga, vantagens fiscais que asseguram melhores condi¢des de concorréncia no
mercado, podem praticar pregos menores ou aumentar suas margens. O tributarista Guilherme

Bueno de Camargo assim explica o fendmeno aqui descrito:

Os incentivos obtidos pela empresa podem ser utilizados, por exemplo, para
que ela abocanhe uma fatia de mercado de seus concorrentes, j4 que seus
pregos poderdo ser consideravelmente menores que os de seus concorrentes
ndo contemplados com os mesmos incentivos. Mesmo que a empresa nao
utilize os ganhos tributarios para fazer dumping, os beneficios fiscais estardo
incorporados a margem de lucro da empresa, possibilitando que em prazo
menor ela possa efetivar investimento tecnoldogico para aumentar sua
produtividade, criando também um diferencial em relacdo a seus
concorrentes por for¢a de um elemento artificial a competigdo, que € a
concessdo dos incentivos (CAMARGO, 2004, p. 217-128).

E pertinente, assim, a afirmativa de que “a justificativa da exploragdo [tributaria] baseia-se em
trés conceitos gerais — a velha idéia do incentivo e as novas idéias da capacidade de pagar e
do tratamento igual para iguais.” (O CONNOR, 1977, p. 205). Atualmente, o liberalismo
paradoxalmente ¢ prefixado como novo, de sorte que, sob o modelo neoliberal, a velha idéia
do incentivo como fundamento da exploragdo tributaria restabelece-se como a mais

recorrentemente empregada.



A tributagdo orientada para a regulacdo do mercado, prevalecente no modelo keynesiano e a
tributacdo orientada para os incentivos aos grandes contribuintes, preponderante no modelo
neoliberal, sdo tipos ideais que, cada qual a seu modo, mantém a politica incapaz de controlar
suficientemente a economia. Como argumentar-se-a adiante, o problema subjacente aos dois
modelos em questdo ndo reside apenas sobre suas limitagdes especificamente econdmicas,
mas, de fato, sobre a inexisténcia de mecanismos politicos que permitam seu diagndstico
publico e superagdo dialética. O Welfare State Keynesiano, fruto de lutas sociais e da
organizacao de partidos socialistas com profunda base social entre trabalhadores, classes
médias e intelectuais, tomou seu arranjo econdmico por suficiente e, comprimido no jogo
parlamentar, demitiu a politica de debater de modo profundo o conflito distributivo. O
neoliberalismo herdou a crise econdmica do keynesianismo e acentuou ainda mais o
afastamento entre a politica e a economia, com o agravante de que, nesse novo cenario, sequer

os mecanismos de regulagdo outrora existentes podem ser acionados.

A submissdo do Estado ao jogo de acumulagdo e dominag¢do do capitalismo, sob pena de
perda de suas fontes de manutencdo material (e, por conseguinte, de seu poder) e¢ a
prevaléncia da democracia representativa-parlamentar sdo duas constantes, ainda que sob
formatos e fundamentos politico-ideoldgicos distintos e inconfundiveis, nos tipos ideais
neoliberalismo e Welfare State keynesiano. Este ultimo, por limitado tempo, logrou
implementar normas e politicas fiscais que permitiram redistribui¢ao de recursos (a0 menos
segundo autores como Offe e Esping-Andersen, no que ndo sdo acompanhados plenamente,
como se viu, pelo pensamento marxista de O' Connor, para quem o jogo redistributivo do
Welfare State era de soma zero) mas, de qualquer modo, culminou em uma crise que o

inviabilizou, como se viu no prognoéstico de Claus Offe e no diagndstico de Esping-Andersen.

Uma vez identificado que o problema fiscal dos Estados ndo diz respeito, precipuamente, a
escolha entre o modelo Keynesiano ou o modelo neoliberal, faz-se necessaria a cogitacao de
linhas de agdo que, reconhecendo a tensdo estrutural aqui apresentada, possam fornecer
alternativas que permitam uma reversdo da tendéncia a erosdo das bases de arrecadacdo dos

Estados.



Inicialmente, formula-se a hipdtese de que a crise fiscal do Estado pode ser acomodada, em
que pesem os elementos estruturais concernentes a relacdo entre politica e economia, por
meio da implementagdo de eficientes praticas gerenciais. Nesse caso, menos do que
propriamente a superacao da crise, seria possivel maneja-la e assegurar-se uma amenizagao de

seus efeitos, mediante a implementagao de avangadas e eficientes praticas de gestao publica.

Uma segunda abordagem da questdo se concentra menos sobre o que efetivamente ha na
politica estatal, para se debrugar sobre suas auséncias e impossibilidades estruturais. O cerne
dessa leitura ¢ a constatacdo de que nao ¢ fecunda a regulagao territorialmente circunscrita de
relagdes economicas desterritorializadas, ou seja, globais. Sob tal perspectiva, o principal
fator determinante da erosao fiscal dos Estados e conseqiiente auséncia da regulagdo politica
do mercado ¢ a inexisténcia de instituigdes politicas transnacionais, capazes de arrecadar
tributos e de administrar orgamentos segundo uma dindmica que supere as fronteiras do
Estado Nacional. Nessa linha de raciocinio, a implementacdo de institui¢cdes tributarias

transnacionais seria uma resposta a altura dos problemas fiscais ocorrentes sob os processos

de globalizacao.

Finalmente, ¢ possivel interpretar-se a crise fiscal de nossos dias sob a premissa de que os
mecanismos de decisdo politica do Estado Capitalista explicam sua impossibilidade de impor-
se devidamente sobre o poder dos mercados, evitando, por conseguinte, qualquer escolha
politica tendente a colocar em questdo o processo de acumulagdo capitalista em escala global.
Assim, a politica do Estado Capitalista poderia decidir tudo, desde que ndo tematizasse ou
objetasse a sua propria diluicdo no poder dos mercados, do que se concluiria por uma politica
irremediavelmente auto-contraditoria. Tratar-se-ia, com efeito, de uma crise econdmica (a
contradi¢do insuperavel entre os interesses do capital e do trabalho) a desencadear uma crise
de racionalidade do sistema administrativo (o Estado ndo conseguiria dar conta das
contradi¢des do sistema econdmico que se propOs a regular); e, por fim, uma crise de
legitimacao (o Estado, quando muito, pode assegurar o processo de acumulacao que favorece
uma classe em detrimento de outra, mas nao os interesses generalizdveis de seus

jurisdicionados) (HABERMAS, 1980(a))**. Segundo essa leitura, uma alteragio no

9

%0 emprego das categorias “crise econdmica”, “crise de racionalidade” e “crise de legitimag¢do”, assim como a
admissdo de uma tensdo estrutural entre 0 modo de producdo capitalista e a democracia, tal como formulada por
autores como Habermas e Offe ndo implica, necessariamente, a adesdo a todos os enunciados prescritivos que
seguem, em suas obras, das premissas descritivas aqui acolhidas.



procedimento e nas regras do jogo democratico poderia apresentar promissores resultados no
que tange a superacdo do quadro que, sem hiperbolismos, pode ser definido como seqiiestro

da democracia pelo poder econémico.

As vertentes acima sumariadas e seus conseqiientes desdobramentos normativos oferecem
plausiveis e complementares elementos para a compreensdao e formulagdo de alternativas
quanto a realidade tributaria enfrentada por Estados Nacionais sob o0s processos de
globaliza¢do. Contudo, conforme procurar-se-4 demonstrar nas subsegdes seguintes, O
enfoque no processo decisorio dos Estados € no modelo de democracia que lhe corresponde se
revela como o menos explorado pela literatura dedicada ao assunto e, possivelmente, como o
mais fecundo no que tange a explicagdo da génese das concorréncias fiscais danosas e a

formulacao de eventuais propostas quanto a sua coibigao.

2.3- Enfoques Normativos Quanto a Superac¢io ou Amenizacio dos Reflexos Tributarios

Decorrentes do Paradoxo Estrutural do Estado Capitalista

2.3.1- Explicacdo Gerencial dos Problemas Fiscais dos Estados Contemporaneos

Em conformidade com o referencial tedrico exposto na subse¢do anterior, denota-se que a
substancia da politica tributaria implementada pelo Estado (neoliberal ou keynesiana) nao
define, por si s6, sua dependéncia perante a economia e a tendéncia ao esvaziamento material
da politica, que acaba por se tornar pouco efetiva no que tange a deliberagdo acerca das
disposi¢des normativas que hdo de prescrever os critérios de alocacdo da riqueza, os quais,
desse modo, ficam precipuamente ao alvedrio do jogo inevitavelmente explorador e

excludente que define o modo de produgao capitalista.

Uma vez constatada a problematica fiscal como inerente aos dois principais tipos ideais em
termos de relagdo do Estado com o mercado no modo de producdo capitalista, impde-se a
solucdo da matéria segundo um equacionamento que ndo implique apenas a escolha por
algum dentre os dois modelos. Nesse cenario, floresce o entendimento segundo o qual o que
garante a eficiéncia da arrecadacdo e da intervengdo do Estado sobre o dominio econdmico € a
implementacdo de avancadas técnicas de gestdo, aptas a otimizarem a relacdo Estado-

economia, de modo a se minimizar os efeitos da contradi¢ao entre a tentativa de regular o



mercado e a dependéncia de seu processo de acumulacdo como condi¢ao material do poder

estatal.

Essa ¢ a resposta encontrada amiude por governantes e gestores publicos que, no intuito de
sobreviver sob as pressdes fiscais ocorrentes nos processos de globalizagao, recorrem ao que
entendem como praticas de gestdo publica otimizadas. A natureza gerencial dos problemas
enfrentados na relacdo entre Estado e mercado ¢ assim formulada por Bresser Pereira, procer
do que se denominou como “Reforma Gerencial do Estado Brasileiro”, ocorrente a partir de
1995, no ambito do extinto Ministério da Administracao e Reforma do Estado e no contexto

da qual fora promulgada a Emenda Constitucional numero 19/98 (BRASIL, 1988):

Reformas gerenciais ja vinham ocorrendo em alguns paises desenvolvidos
desde a década anterior, como resposta ao fato de que a transi¢do do Estado
Liberal para o Estado Democratico no comego do século XX havia levado
ao aumento do tamanho do Estado e, portanto, & sua transformac¢do em um
Estado Democratico e Social. Por outro lado, a globalizagdo que entdo
ganhava momentum aumentava de forma extraordinaria a competicdo entre
os Estados-nacdo e obrigava suas empresas € seus servicos publicos a se
tornarem mais eficientes. A administragdo publica burocratica e sua
burocracia weberiana eram adequadas para um pequeno Estado Liberal; no
quadro dos Estados democraticos e sociais do final do século; em um mundo
mais competitivo do que em qualquer outra época de sua historia, ndo havia
alternativa sendo enveredar pela reforma da gestdo publica ou reforma
gerencial. (BRESSER PEREIRA, 2007)

Diante da ampla adesdo ao entendimento de que a crise do Estado (e, por conseguinte, a crise
fiscal) ¢ uma questdo de indole gerencial, denota-se como mais do que coincidéncia a
constatagdo de que a ultima palavra em matéria de administragdo publica ¢ o conceito de
responsabilidade fiscal. Por exemplo, constata-se que a Nova Zelandia, a Unido Européia e o
Brasil adotaram, nos ultimos anos, instrumentos normativos de redug¢dao de gastos e de
aperfeigoamento contabil da administragdo das finangas publicas®’. Ao se ver cada vez mais
sem recursos, o Estado passa a cortar gastos, a estabelecer inumeros controles e a tentar, ao
maximo, otimizar a gestdo do pouco que consegue angariar. Nao ha, contudo, qualquer
evidéncia empirica de que apenas o aperfeicoamento da administracdo dos recursos estatais e
as politicas de ajuste fiscal lograram afastar, ou a0 menos equacionar, as pressoes exercidas

pela economia global sobre os Estados e suas unidades federativas.

77O entendimento de que a crise fiscal de nossos dias ¢ uma matéria de gestdo, a desafiar leis acerca da
“Responsabilidade Fiscal”, com a defesa veemente dos trés exemplos aqui citados, pode ser encontrado em
FIGUEIREDO & NOBREGA, 2002.



A tese de que o problema do Estado ¢ uma questdo de técnica gerencial encerra a premissa de
que o Poder Publico deve substituir os desgastados controles burocraticos que, ao menos
desde o século XIX, pautaram sua atuagdo, em favor de critérios empresariais (ou seja, de
mercado) para fins de orientacdo da administragio publica. E nesse sentido que surge,
juntamente com o diagnéstico de que a crise do Estado (e, destarte, a crise fiscal) ¢ uma
questdo de aprimoramento na gestdo, a proposta de “Estado empreendedor”, assim sumariada
pelo professor e ex-Secretdrio de Gestdo do Ministério do Planejamento (2003-2004),

Humberto Falcao Martins:

Por um lado, esta visdo de Estado empreendedor se constitui uma alternativa
critica a0 modelo liberal de administragdo publica minimalista, porque prega
um Estado atuante, uma administragdo publica ativista, cujo alcance ¢,
todavia, inspirado por critérios de eficiéncia empresarial. Por outro lado, o
paradigma do empreendedorismo publico se coloca como uma alternativa
critica ao modelo burocratico ortodoxo, porque prescreve, em larga e
irrestrita escala, métodos e técnicas de administracdo de empresas. No
ambito microorganizacional, propde a adogdo de tecnologia gerencial de
ponta. No ambito macroorganizacional, prescreve um setor publico como
empreendedor seletivo, baseado nos critérios empresariais, até mesmo
competitivos dentre si e com o setor privado. (MARTINS, 1997)

H4, na tentativa de se solucionar a crise do Estado mediante avangadas técnicas gerenciais,
um incontornavel vicio de natureza metodologica. O fato é que ndo faz sentido, com vistas a
superagao de um cenario de dissolugao da politica nos critérios de mercado, a proposicao de
uma inversao dos critérios de atuagdo do Estado, de modo a operarem em conformidade com
a logica da economia capitalista. Tal pratica jamais afastaria o problema diagnosticado mas,
de modo antagonicamente oposto, impediria sua tematizacdo, permitindo que o Estado
sucumbisse, definitivamente, aos critérios, operadores funcionais e valores do modo de
producao capitalista. Trata-se, com efeito, de uma aceitacdo fatalista e naturalizante do
mercado e dos seus critérios de eficiéncia orientados para a acumulacdo, de modo a se abdicar
da tentativa de politizagdo do Estado, para se reificar tal estrutura como nao mais do que uma
grande empresa, a atuar em favor de cidaddos, assim transformados em consumidores. Sob o
aspecto formal, a tentativa de pautar o Estado por canones de eficiéncia empresarial, com
vistas a superar sua dissolu¢gdo no contexto de hegemonia das empresas, se afigura tdo
pertinente quanto a de um desportista que, em ultimo lugar na posi¢do de uma competicao,

passa a aferir seu desempenho a partir de uma leitura da classificacdo em ordem decrescente,



na qual apareceria em primeiro lugar. Ambas as praticas apenas assumem o problema e lhe

dao carater fatalista/insuperavel, mas ndo contribuem para o seu equacionamento ou solugao.

Ademais, ¢ relevante notar como, segundo a reconstru¢ao histdrica proposta por Schumpeter,
o Estado Tributario que ora se v€ em crise surgiu exatamente na esteira de uma dificuldade
economica do poder politico que lhe antecedera — mondarquico — a qual, primeiramente,

atribui-se o predicado de uma mera questdo de eficiéncia administrativa:

The imediate reason why the prince got into debt to such an extent that he
finally could not carry on was that he mismanaged his affairs, that he
administered his domain inefficiently. If that had been all we could speak of a
crises of the economy of individual princes, but not of a crisis of the whole
fiscal system. Every fiscal system can occasionally break down. But this by
no means signifies the collapse of its principle. (SCHUMPETER, 1991, p.
105)

Ha fortes indicios de que ¢ justamente o principio sobre o qual se erige o Estado Fiscal de
nossos dias (arrecadag@o a partir de uma aceitagdo dos padrdes de distribuicdo de recursos
ocorrentes no mercado) que parece estar em crise. Sob referido quadro, deve-se questionar,
dentre os aspectos estruturais do Estado Moderno, quais se mantém constantes e quais, nao

obstante tenham sofrido altera¢des, ndo afastaram os problemas tributarios.

Jiirgen Habermas oferece uma leitura compativel com o entendimento de que as dificuldades
tributarias hoje observadas ndo se tratam de uma questdo estritamente gerencial, ao sugerir
que, sob o pretexto de aperfeicoar-se a administragcdo, estd-se a sucumbir diante do poder

exercido pela economia globalmente estruturada:

Acontece algo diferente com a capacidade do Estado Fiscal de usar os
recursos nacionais com os quais a administragdo deve se alimentar. A
mobilidade de capital acelerada dificulta a intervengéo estatal nos lucros e
nas fortunas, e o acirramento da concorréncia por posi¢des conduz a redugio
dos ganhos fiscais. A simples ameaca de emigracdo de capital desencadeia
uma espiral de redugdo de custos (e intimida os cobradores de impostos a
impor a legislacdo vigente). Os impostos sobre as maiores rendas, sobre
capital e industria cairam a tal ponto nos paises da OCDE que, desde o final
dos anos 1980, os impostos sobre o lucro diminuiram de modo drastico a sua
participagdo dentro do conjunto dos impostos, a saber, em comparagdo com
a participag@o do imposto sobre o consumo e do imposto sobre os salarios
dos empregados comuns. A palavra de ordem “Estado Enxuto” ndo deriva
tanto da critica correta a uma administracdo letargica que deve adquirir
novas competéncias administrativas, mas, antes, da pressdo fiscal que a



globalizagdo econdmica exerceu sobre os recursos do Estado passiveis de
taxacdo. (HABERMAS, 2001, p.89)

A solugdo gerencial dos problemas fiscais hoje experimentados pelos Estados Nacionais do
Ocidente ndo permite a atribuicdo de sentido, para além do sistema da burocracia, ao
funcionamento do Estado e a logica decisoria da politica. Assim como se afirmou, alhures,
que o mercado ndo pode atribuir sentido ao seu proprio sistema, o mesmo se aplica, por
imperativo de légica formal, ao Estado. O maximo que os aperfeicoamentos gerenciais
concedem a administragdo publica ¢ um funcionamento mais eficiente do sistema mas,
jamais, podem justifica-lo ou emprestar-lhe a significagdo ou legitimidade de que necessita no
atual contexto em que suas mais essenciais praticas (intervencdo econdmica e custeio de
direitos) estdo sob ameaca. Resolver a crise fiscal do Estado mediante a exclusiva adogao de
praticas de gestdo aperfeicoadas equivale, sob o aspecto formal, & producdo de uma prova
matematica que justifique a propria matematica, o que, como ¢ cedico, ndo se viabiliza sob

aspecto 10gico.*®

Tendo em vista a constatacdo de que a alternativa gerencialista ndo ¢ suficiente para se
contornar os efeitos negativos decorrentes da exacerbacdo das concorréncias tributarias
danosas em ambito global, na subsecdo seguinte formula-se uma alternativa de indole
institucional que se propde a alterar o raio de acdo da regulacao politica do Estado sobre a
economia, tornando-lhe compativel com a onipresenga dos mercados nos tempos atuais.
Trata-se, portanto, de transcender-se ao simples aperfeicoamento da gestdo dos Estados hoje
existentes, para se formular novas figuras politicas, condizentes com o contexto historico em
que ocorrem os processos de globalizagdo, no escopo de, antes de se manejar o cendrio de

concorréncias tributarias danosas, coibi-lo.

2.3.2 — O Esgotamento Fiscal do Estado como Decorréncia da Auséncia de Instituicoes

Tributarias Transnacionais

Uma outra forma de se conceber alternativas para o problema da diluicdo da politica na
economia, tal como evidenciado em Estados que abdicam de suas atribui¢des para oferecerem
favores aos grandes contribuintes, se assenta sobre a premissa de que ndo faz sentido operar-

se com mecanismos de regulacdo dotados de alcance estritamente local sobre relacdes

Essa linha de raciocinio sera desenvolvida adiante, na subsegdo 2.3.3.3, ao se discutir os problemas da idéia de
se entender um sistema social como auto-referenciado, restrito ao limites do c6digo com que opera.



econOmicas que nao se circunscrevem em fronteiras geopoliticas tradicionais. O substrato
tedrico desse diagnostico fica claro a partir das seguintes assertivas extraidas da obra de

Habermas:

[...]

Em algumas regides privilegiadas e sob as condi¢des propicias do pos-
guerra, o Estado Nacional, que entrementes se tornara um modelo para o
mundo, pdde se transformar em Estado Social — gracas a regulagdo de uma
economia politica, no entanto, intocavel no seu mecanismo de autocontrole.
Essa combinagdo bem-sucedida estd ameagcada na medida em que uma
economia globalizada foge as intervencdes desse Estado regulador. As
fungdes do Estado social evidentemente sé poderdo continuar a ser
preenchidas no mesmo nivel de até agora se passarem do Estado nacional
para organismos politicos que assumam de algum modo uma economia
transnacionalizada. (HABERMAS, 2001, p.69)

A perspectiva em questao tem o mérito de se reportar a aspectos estruturais da relagdo entre
Estado e economia sob os processos de globalizacao, diferentemente do que se da com a
explicacdo gerencialista da matéria que, em ultima andlise, ndo vai muito além de uma

exorta¢ao aos governantes para que sejam bons e disciplinados executivos de finangas.

A idéia é que, por mais avancadas e tecnicamente consistentes que sejam as praticas
gerenciais adotadas pelos Estados e por mais legitima que seja a tributacdo exercida dentro de
suas circunscrigdes jurisdicionais, a politica estard sempre um passo atras, incapaz de obter a
necessaria eficacia na implementacao de seus objetivos, ao tentar impor normas limitadas

localmente a agentes econdmicos que atuam com referéncia global.

A decorréncia normativa do marco analitico-descritivo que acusa a insuficiéncia da regulagao
local de uma economia global ¢ a proposicao de instituigdes € mecanismos de natureza
transnacional para a intervencao politico-juridica sobre a economia. Um relevante defensor da
politica em escala global, Ulrich Beck, ancora-se na elucidativa alegoria de que o Estado e a
sociedade, presos no “contéiner do Estado Nacional”, estariam a jogar ludo, enquanto a
economia ja dispds as pecas e iniciou um jogo de xadrez (BECK, 2002, p. 45-48). Diante de
tal cenario, a internacionalizacdo dos movimentos sociais e sindicatos, no campo da

sociedade® e a edificagdo de institui¢des cooperativas entre Estados Nacionais, seriam, para o

»Tal como, mesmo que timidamente, expressada em movimentos ambientalistas internacionais, nos protestos
contra a invasdo estadunidense ao Iraque ocorridos em mar¢o de 2006, nas a¢des do Forum Social Mundial, na
pratica coordenada internacionalmente dos black-blocks, nos protestos de Génova e Seattle, além de tantos
exemplos correlatos.



autor, eficazes respostas ao contexto de politica e sociedade localmente estruturadas, diante de

uma economia globalmente organizada.

No ambito da tributagdo, a chave interpretativa em questao oferece propostas que se filiam ao
conceito de “sistema tributario global”, nos termos do qual devem se constituir instituicdes
geridas horizontalmente por distintos Estados, impregnadas de competéncias tributarias sobre
fatos econdmicos ocorrentes em qualquer parte. O mais conhecido exemplo de formulagdo
nesse sentido € o tributo sobre operacdes financeiras internacionais, que seria devido em
operagdes de cambio ou de titulos de curto prazo, com vistas a coibir a especulagao financeira
e a arrecadar fundos para institui¢des cuja atuacdo ndo ficaria limitada a divisdes territoriais
entre Estados. A proposta, conhecida como Tributo Tobin, por inspirar-se em projeto do
economista de mesmo nome™ (TOBIN, 1978), ¢ o principal icone da idéia de uma tributagdo

global, imune ao contexto de danosas concorréncias tributarias que tem dificultado a politica a

imposi¢ao de sua agenda sobre a economia.

E indubitavel que a auséncia de instituides transnacionais revestidas de competéncias
tributarias, ou mesmo a falta de mecanismos politico-regulatérios da economia global®',
explicam em grande medida o contexto em que os Estados Nacionais se véem compelidos a
oferecer vantagens fiscais em busca de ndmades grandes contribuintes. Nao ¢ dificil concluir
que tanto a existéncia de tributos globais, como a instituigdo de mecanismos de direito
internacional publico aptos a coibirem as praticas de danosa concorréncia tributaria, muito
significariam em termos de estabelecimento de controles politicos sobre o mercado global. Os
seguintes excertos de artigo do pesquisador em finangas internacionais Peter Wahl ilustram o
entendimento de que, sob os processos de globalizacdo, uma indispenséavel alternativa em
termos de regulacdo econdmica e de preservacao de bases tributarias ¢ a implementagdo de

arranjos institucionais fiscais estruturados para além dos limites do Estado-Nacao:

In times of globalisation, what applies to the nation state has to be
transferred to world society: international taxes can play an important role

30 proprio Tobin, contudo, jamais associou seu projeto de um tributo global & constitui¢do de instituigdes aptas
a conterem a supremacia do mercado nos processos de globalizagdo. De outro modo, uma de suas ultimas
manifestagdes publicas foi exatamente de divergéncia quanto a apropriacdo de sua proposta por movimentos
sociais. (TOBIN, 2001).

*'Veja-se que a principal novidade em termos de regulagdo econdmica internacional dos tltimos decénios ¢ a
instituicdo da OMC, organizacdo cujo objetivo, contudo, ndo é outro sendo implementar maior liberalizacdo, ou
seja, menos restrigdes politicas as acdes dos agentes econdmicos privados. Nesse sentido, pode-se dizer que ndo
se trata de um ente regulador, mas anti-regulador.



for the regulation and management of globalisation. Their steering effect —
ecological or distributive effects, for example — as well as the tax revenue
are new instruments for politically guiding the globalisation process.
Therefore, this topic is also an important contribution to the discussion of
alternatives to neoliberal globalisation.

(..)

The erosion of the tax base in the nation states due to globalisation is one of
the causes of tax injustice. Unlike the global players, transnational
corporations (TNCs) and owners of large monetary assets, the lower and
average income groups, i.e. the vast majority of the population, do not have
the same possibilities to evade taxes. Therefore, international taxes would
not only be an instrument to compensate the erosion of the tax base of the
nation state but also an important contribution to establish tax justice
(WAHL, 2005)

O fato de o direito tributario ndo contar com normas, instituicdes € mecanismos de
arrecadagdo que, como o mercado, obedegam a uma loégica pds-nacional, faz com que os
Estados estejam, inevitavelmente, sempre um passo atras na tentativa de extrair recursos junto
ao setor privado para custear instituicdes e servigos concebidos como publicos. Assim, nao
restam davidas de que a falta de um sistema tributario global e a limitacdo territorial da acao
dos entes tributantes em nossos tempos sdo conditio sine qua non da crise fiscal atravessada

pelos Estados capitalistas.

Todavia, a condi¢cdo necessaria da crise fiscal aqui em comento ndo se define como condicao
suficiente, razdo pela qual a superagdo do contexto de erosdo das bases de arrecadacdo estatais
e de perda das respectivas atribuicdes regulatorias ndo se esgota na simples positivagdo de
instrumentos de direito internacional publico aptos a impor um sistema tributario de validade

e alcance globais.

O caso empirico do sistema constitucional tributario brasileiro ¢ fecundo no escopo de se
demonstrar que a imposicdo de normas e instituicdes que controlem verticalmente a
concorréncia tributdria ¢ uma medida de impar relevancia na tentativa de limitacao politica do
mercado, mas insuficiente se concebida isoladamente. No Brasil, h4 um rigido sistema
constitucional de coibi¢do da pratica de concorréncia tributaria danosa entre Estados
membros. O seguinte excerto, extraido da Constitui¢do da Republica de 1988, referente ao
principal imposto de competéncia dos Estados e do Distrito Federal, o ICMS, demonstra
como ha um forte aparato normativo, de origem vertical, destinado ao controle das

concorréncias fiscais entre entes federativos, a dispor que:



IV — resolugdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica
ou de um ter¢o dos senadores, aprovada pela maioria de seus membros,
estabelecera as aliquotas aplicaveis as operagdes e prestacdes , interestaduais
e de exportacao;

V- ¢ facultado ao Senado Federal:

a) estabelecer aliquotas minimas nas operacgdes internas, mediante resolugao
de iniciativa de um tergo e aprovagdo da maioria absoluta de seus membros;
b) fixar aliquotas maximas nas mesmas operagdes para resolver conflito
especifico que envolva interesse de Estados, mediante

VI - salvo resolucao de inciativa da maioria absoluta e aprovada por dois
ter¢os de seus membros.

VI — Salvo delibera¢do em contrario dos Estados e do Distrito Federal, nos

n.n

termos do disposto no inciso XII, "g", as aliquotas internas, nas operagdes
relativas a circulacdo de mercadorias e nas prestagdes de servigos, nao
poderdo ser inferiores as previstas para as operagoes interestaduais;

XII- Cabe a Lei Complementar:

g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito
Federal, isencdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e
revogados. (BRASIL, 1988)

Os ditames constitucionais supracitados conduzem a conclusdo, sob a otica de que controles
verticais impedem a concorréncia tributdria, de que os Estados brasileiros estdo
definitivamente imunes a guerra fiscal, signo maior da prevaléncia do mercado sobre
tentativas de regulagdo politica de suas operagdes. A realidade, como se sabe, destoa dos
preceitos prescritos na Constituicdo da Republica, de modo que ha fartos exemplos
(Ford/Bahia, Mercedez/Minas, Renault/Parand, GM/Rio Grande do Sul, etc), no sentido de
que, mesmo sob a égide de uma estrutura que transcende as respectivas territorialiades
(Senado Federal, por exemplo) e sob limites normativos a concorréncia tributria
(Constituicdo da Republica, Leis Complementares e Resolugdes do CONFAZ), ainda assim
podem ocorrer intensas, danosas € constantes praticas de abusiva competi¢ao fiscal, como

exemplifica o caso brasileiro.

Nota-se, ainda, que, diferentemente dos Estados Nacionais, as unidades federativas da
Republica nao se revestem do predicado de soberanas, mas se tratam apenas de entes
autdbnomos, com atribui¢des circunscritas ao pacto federativo a que se filiam. Ainda assim,
ndo prevalece a a¢do cooperativa entre tais pessoas politicas mas, pelo contrario, o que se
vislumbra ¢ uma reprodugdo, intranacional, da crise tributaria que hoje ocorre
internacionalmente. Institui¢des verticalmente estruturadas para fins de criagdo de um sistema

tributario global se afiguram, destarte, como indispensdveis na tarefa de imposi¢do de



controles politicos em escala global aos mercados que operam sem se limitar a fronteiras.
Esta, todavia, ndo ¢ uma solug@o que, por si so, afastaria o problema, do que se depreende que
a auséncia de um sistema tributario global ndo ¢ a unica explicacdo estrutural da crise fiscal
contemporanea. Se assim fosse, ndo seria possivel explicar as guerras fiscais entre os estados
brasileiros, todos filiados a um sistema tributario nacional que, embora tente, nem sempre
consegue refrear os impulsos concorrenciais entre seus entes federados. Ocorre que, diante
das restri¢des impostas verticalmente pela Constituigdo da Republica ou pelo Senado Federal,
os entes federativos, pressionados por grandes contribuintes (e, ndo raramente, por seus
eleitores) se engajam em intimeras ¢ criativas modalidades de simula¢ao normativa, de modo
a atuarem com forma licita (e.g. concessdo de empréstimos publicos, doacdo de terrenos,
devolugdo de tributo pago, etc.) e substincia invalida (rentncia fiscal), configurando-se,

assim, o exercicio de danosas concorréncias tributarias.

Ora, os estados federados brasileiros sdo entes com um grau de autonomia infinitamente
menor do que o de qualquer Estado-Nagdo e, mais do que qualquer pais concebido
isoladamente, sujeitam-se a uma ordem juridica heteronoma (a Constituicdo da Republica),
que nao lhes da significativa margem de agao unilateral. Constata-se, contudo, que, ainda
assim, ha reiteradas praticas de guerras fiscais entre as unidades da federagdo, o que explica
que a existéncia de entes superiores a controlarem o sistema tributario (algo que represente
para os paises o que o sistema tributario nacional significa para os Estados, ou seja, um
sistema de finangas publicas global), ndo ¢ garantia de que a diluicdo das bases de

arrecadagdo dos paises nas pressoes globais hdo de se resolver.

Veja-se que, quanto ao exemplo brasileiro, estd-se a abordar pessoas politicas (estados
membros) cujos processos decisorios internos sao idénticos entre si. O fato ¢ que todos os
Estados da Republica elegem governadores e parlamentares segundo uma periodicidade
qiiinqiienal, em conformidade com as regras e principios comuns ao modelo democratico

hegemonico hodiernamente.

Na Suicga, entretanto, h4d elementos para se produzir uma comparagdo um pouco mais
detalhada, na medida em que os processos decisorios entre seus distintos cantdes ndo sio

idénticos entre si. Ali, uma pesquisa elaborada por Cristoph Miiller concluiu que



“those cantons that have well developed direct democratic institutions, are less affected by the

pressure of tax competition” (MULLER, 2003).

O que se pode inferir da supracitada pesquisa, bem como das formulacdes tedricas centradas
sobre a politica e a economia sob os processos de globalizacao (cf. HABERMAS, 2001;
BECK, 2005 e; SANTOS, 2002) ¢ que a perda de controle da politica sobre a economia
global ndo ¢ apenas uma questdo de indole institucional, ou seja, ndo se explica
exclusivamente em decorréncia da inexisténcia de instituicdes transnacionais orientadas a
regulacao politica dos mercados. Embora tais institui¢des sejam indubitdveis condi¢des
necessarias ao controle politico da economia desterritorializada, longe se encontram de ser
condi¢des suficientes. O mesmo déficit de legitimidade em que incorrem os Estados
Nacionais, em grande medida porque se fecham na logica burocratica estribada no codigo do
poder, recairia sobre instituigdes globais que se organizassem em conformidade com tais
pressupostos. Em sintese: o chamado governo mundial que informa idéias como a do Tributo
Tobin s6 pode lograr legitimidade se estiver sensivel a uma esfera publica transnacional, a
qual, por sua vez, se manifesta localmente e depende de condi¢des procedimentais (ou seja, de
uma democracia de alta intensidade), para que suas idéias, argumentos e impressdes alcancem
o espaco politico formal. O problema da dissolugdo da politica nos mercados globais nao &,
com efeito, de indole exclusivamente institucional. Nesse tom ¢ a argumentacdo tedrica de

Boaventura de Sousa Santos:

O global acontece localmente. E preciso fazer com que o local contra-
hegemdnico também acontega globalmente. Para isso ndo basta promover a
pequena escala em grande escala.

[...]

No campo das praticas interestatais, a transformac¢do tem de ocorrer
simultaneamente ao nivel dos Estados e do sistema interestatal. Ao nivel dos
Estados, trata-se de transformar a democracia de baixa intensidade, que hoje
domina, pela democracia de alta intensidade. Ao nivel do sistema
interestatal, trata-se de promover a constru¢do de mecanismos de controlo
democratico através de conceitos como o de cidadania pds-nacional e o de
esfera publica transnacional. (SANTOS, 2002, p.74)

A conclusdo acima convida ao escrutinio de um terceiro enfoque (além das dificuldades
gerenciais e da auséncia de instituicdes fiscais pds-nacionais), para fins de superacdo dos
problemas estruturais do mercado e do Estado capitalista, que ensejam a tendéncia a

incapacidade de arrecadacdo (e, por conseqiiéncia, de cumprimento de seus objetivos), por



parte dos Estados. Trata-se do processo politico, em geral, ¢ do modelo de democracia, mais
especialmente, no contexto dos quais se produzem as decisdes que implicam resultados
normativos acerca do direito tributdrio em distintos paises. H4 suficientes razdes para se
atribuir ao processo/caminho mediante o qual as decisdes fiscais sdo produzidas e

implementadas, impar responsabilidade por seus respectivos resultados.

Assim, constatadas as limitacdes das alternativas apenas gerenciais e daquelas que propdem a
instituigdo de entes tributdrios transnacionais, procede-se, adiante, ao escrutinio do processo
politico-decisorio hegemodnico atualmente e de suas provaveis correlagdes com as
dificuldades atravessadas pela pratica de arrecadacdo tributaria dos Estados nacionais. Trata-
se de variavel peculiarmente relevante e metodologicamente mais promissora do que as duas
até aqui enfrentadas, porquanto estd situada, concomitantemente, nos aspectos formal
(legitimacao democratica) e substantivo (dependéncia de tributos extraidos a partir da

acumulagdo capitalista) da determinacao do poder do Estado.

E plausivel supor, assim, que eventuais alteragdes no modo como sio produzidas as decisdes
de natureza tributaria podem permitir a construgdo de um sentido para a relacao entre Estado e
economia, de uma maneira que nenhuma transformacao apenas politico-formal (deslocada do
conflito distributivo, ainda que ampliando espacos decisdrios referentes a questdes que nao
envolvem alteracdo na relagdo juridico-tributaria entre fisco e contribuintes) ou apenas
susbstantivo-econdmica (que, por exemplo, implemente tributos progressivos, mas mantenha
a politica restrita ao jogo parlamentar) poderia fazer. Na subsecdo seguinte, sob o angulo aqui
proposto, procura-se associar o modelo de democracia hodiernamente hegemonico com as
dificuldades tributdrias impostas aos Estados, de modo cada vez mais intenso, sob os

processos de globalizagao.

2.3.3 — Correlagoes Teoricas entre a Democracia Eleitoral-Representativa e a Crise Fiscal

do Estado

O Estado capitalista, conforme se expo0s, recebe poder, sob o aspecto material, do processo de
acumulagdo privada, ao tempo em que depende da arrecadagdo de tributos que ingressam em

seus cofres segundo uma relagdo diretamente proporcional a referida acumulagao.



No marco do Welfare State Keynesiano, as tensdes decorrentes da iniqiiidade quanto a
distribui¢do dos recursos (em outros termos: a contradi¢do referente a apropriagdo privada da
producdo empreendida socialmente) eram objeto de lutas sociais e de organizada
reivindicagdo e mobiliza¢do politica por parte dos sindicatos e dos partidos socialistas™.
Paulatinamente, contudo, foram afastadas do debate politico, mediante um certo “acordo”
mediado pelo Estado, segundo o qual os empreendimentos prosperariam, garantindo pleno
emprego ¢ direitos sociais aos trabalhadores, por um lado, além da continuidade da
acumulagdo privada ao capital, por outro lado. A conta, hoje se percebe com farta evidéncia,
nao poderia fechar. Conforme anteviu O" Connor, o arranjo keynesiano tem como resultado
“uma tendéncia para as despesas publicas crescerem mais rapidamente do que os meios de
financia-las” (O'CONNOR, 1977, p.22). Diante da crise aqui enunciada, a aparente solucao
adotada pelos Estados foi o desmonte de seus sistemas de seguridade social e de
redistribui¢do de recursos™. Ou seja, com o esgotamento fiscal do Welfare State Keynesiano,
preservou-se a acumulagdo privada da produgdo social, renunciando-se ao sinalagma do pleno

emprego e dos direitos sociais.

Sob o aspecto politico, identifica-se que, atualmente, as demandas por redistribuicao de
recursos sdo cada vez mais intensas (o “acordo” keynesiano foi rompido), mas o modelo de
democracia permanece, em linhas gerais, o0 mesmo. Assim, os trabalhadores ja ndo contam
com o minimo de garantias substantivas outrora conferidas pelo Poder Publico, mas
permanecem sob a égide de um Estado cujo processo politico-decisorio se reveste de uma
seletividade que afasta da arena democratica quaisquer debates ou razdes acerca de demandas
sociais (seja por redistribuicdo, seja por reconhecimento), limitando-se a formal competicao
entre partidos (e, destarte, entre as elites que controlam as respectivas maquinas) por posi¢oes

de governo.

2Nesse sentido, demonstrando a conexdo interna e mitua dependéncia entre reformas sociais e mobilizagdo
politica na génese do Welfare State, expde Esping-Andersen: “In any event, the socialists were forced to struggle
for social reform: the workers obviously needed and demanded it, and it was understood that political
mobilization and class unity were difficult to achieve without it.” (ESPING-ANDERSEN, 1985, p.147)

30 Brasil, por exemplo, que sequer chegou a implementar completamente um modelo de Welfare State
Keynesiano, ja reformou seu texto constitucional em algumas ocasides, com vistas a reduzir direitos sociais
como, por exemplo, seu deu na Emenda Constitucional ntimero 20 (Regime Geral de Previdéncia) e na Emenda
Constitucional numero 41 (Regime de Previdéncia dos Servidores Publicos). Em mais de uma oportunidade e em
distintos governos, ainda, foi alterado o Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, com vistas a se
deslocar recursos previamente afetados aos direitos sociais para outras atividades, como o pagamento da divida
publica, por meio de expediente que ficou conhecido como DRU- Desvinculagdo de Receitas da Unido.



A partir dos elementos até aqui apresentados, pode-se concluir que ha suficientes razdes para
se entender que o modelo de democracia hegemonico tanto atualmente, como nos ultimos
momentos do Welfare State Keynesiano, se constitui como importante fator explicativo da
encruzilhada fiscal em que se encontram as nagdes. As seguintes premissas parecem respaldar

tal constatagao:

a) Tanto o Welfare State Keynesiano (a0 menos a partir do momento em que os partidos
socialistas decidiram jogar o jogo da politica prioritariamente no tabuleiro do Parlamento,
rolando os dados da competi¢do eleitoral entre partidos’) como o neoliberalismo tém em
comum o modelo de democracia em que o dmago das questdes econdmicas e fiscais esta
ausente da esfera democratica e ambos conduzem o Estado, cada um a seu modo, a um quadro

de inviabilidade fiscal;

b) atualmente, sob a hegemonia neoliberal, as demandas por redistribui¢do ndo estdo contidas
por um aparato de protecdo social, de modo que o processo politico-decisério que nao
contempla o intercambio de razdes acerca da tributagdo e da alocagcdo orcamentaria, definido
por Offe como “um tipo de democracia capaz de coexistir com o capitalismo”, sucumbe
diante da retirada dos direitos fundamentais de segunda dimensdo, definidores de “um tipo de

capitalismo capaz de coexistir com a democracia” (OFFE, 1984, p. 356-386).

¢) sob um modelo de democracia que nao se dedica a busca dos melhores argumentos quanto

as questdes submetidas a arena politica, mas que apenas distribui um poder determinado em

A centralizagdo da politica no espago parlamentar, por partidos de esquerda, foi assim interpretada por Juarez
Guimardes: “O erro de direita - reformista ou social-democrata estaria em centrar os objetivos ¢ a dinamica do
movimento dos trabalhadores no sentido de conquistar o poder via um deslocamento da correlagdo de forcas no
interior do Estado burgués. O equivoco basico desta visdo ¢ o de encarar a maquina do Estado burgués como se
ela fosse neutra, em querer fazer de uma estrutura construida para oprimir e alienar o poder aos trabalhadores um
instrumento-chave para a transformacao social. No plano da economia, o desdobramento deste erro consiste em
encarar a luta de classes a partir de uma oOtica distributivista, abandonando qualquer perspectiva, em futuro
previsivel, de socializacdo dos meios de produgdo. A tentativa de conciliar as ambi¢des distributivistas com a
dindmica capitalista acaba sendo formulada através de uma aproximacdo com teorias keynesianas e
neokeynesianas. Acaba ocorrendo, desse modo, uma "divisdo de trabalho" entre partido e sindicato: o primeiro
concentra-se em uma dindmica de disputa eleitoral, tendendo a deslocar seus centros de gravidade para a vida
parlamentar; o movimento sindical esgota-se em uma dindmica economicista, tendendo a institucionalizar-se e a
verticalizar suas estruturas” (GUIMARAES, 1990). O autor adverte, contudo, para um outro tipo de erro que
pode assolar movimentos de esquerda, afastando-lhes do espectro democratico, o qual parece ser igualmente
reiterado ao longo da historia: “O erro de carater esquerdista consistiria em estabelecer um programa
maximalista, combinado com a pretensdo de criar o poder popular a margem da conjuntura, sem equacionar a
relag@o de seu desenvolvimento com a crise da institucionalidade burguesa. Esta visdo esquerdista estd em geral
associada a incapacidade de conceber o partido como de massas e democratico.” (GUIMARAES, 1990)



outra arena (a acumulagdo do capital) ndo ha saida para a “corrida ao fundo do pogo” entre

Estados por ndmades contribuintes (que, em ultima anélise, ¢ uma corrida por mais poder).

Como ja afirmado, os Estados, ao tempo em que atendem as pressdes do mercado,
envolvendo-se em barganhas movidas a concessao de beneficios fiscais em troca de inversoes
efémeras, estdo, no longo ou médio prazos, abdicando de sua capacidade regulatoria e de suas
fontes de financiamento, uma vez que a carga tributaria global tende a se reduzir
progressivamente, como resultado da concorréncia interestatal por recursos, o que,

certamente, comprometera materialmente o exercicio das fungdes precipuas do Poder Publico.

Cientes de tais conseqiiéncias, por que os governos, em nome dos Estados, ndo atuam
coordenadamente, de modo a coibir sua diluicio nos mercados globais e reafirmar sua
soberania? Por que os cidaddos parecem anuir com praticas, perpetradas por seus governantes,
de fulminar, paulatina mas ininterruptamente, a organizacdo politica que, em tese, deveria
lhes representar? A exposi¢do, a seguir tecida, de algumas caracteristicas estruturais do
modelo hegemonico de democracia tanto no Welfare State Keynesiano (na versao em que este
se consolidou, ou seja, naquela em que as greves e levantes insurreicionais dos trabalhadores
cederam terreno a énfase na disputa eleitoral, em detrimento de darem lugar a alguma pratica
politico-democratica que lograsse irromper para além da dicotomia insurreicdo x atuagdo
parlamentar), como na hodierna supremacia neoliberal, pode auxiliar na resposta dessas

questoes.

2.3.3.1— Exito Eleitoral como Critério de Legitimagdo

Na democracia estritamente eleitoral-representativa, os governantes tendem a atuar com vistas
a obter os votos dos cidadaos, de modo a se perpetuar no poder. O meta-critério de validacao
das acdes de governo, de legitimacdo da representacdo e de definicdo de prioridades ¢, sob o

aspecto formal, o voto. Esse processo politico foi assim descrito por HABERMAS:

Segundo a concepcdo liberal, a politica é essencialmente uma luta por
posi¢des que permitam dispor do poder administrativo. O processo de
formagdo da vontade e da opinido politica, tanto em meio a opinido publica
como no parlamento, ¢ determinado pela concorréncia entre agentes
coletivos agindo estrategicamente e pela manutengdo ou conquista de
posigdes de poder. O éxito nesse processo ¢ medido segundo a concordancia



dos cidaddos em relacdo a pessoas e programas, o que se quantifica em
numeros de votos. Ao votar, os eleitores expressam suas preferéncias. As
decisdes que tomam nas eleicdes tém a mesma estrutura que os atos eletivos
dos participantes do mercado voltados a conquista de éxito. Sao os eleitores
que licenciam o acesso a posi¢oes de poder pelas quais os partidos politicos
lutam, em uma mesma atitude que se orienta pela busca de sucesso. Um
mesmo modelo de agdo estratégica corresponde igualmente ao input dos
votos e ao output do poder. (HABERMAS, 2002, p.275)

Estamos, portanto, sob a égide de um modelo hegemonico de democracia de baixa
intensidade, em que individuos auto-interessados, imbuidos de preferéncias pré-determinadas,
fazem escolhas conforme uma periodicidade quadrienal ou qiliinqiienal, para fins de
autorizarem elites que hdo de governar-lhes por determinado periodo, somente ap6s o qual
(ressalvados limitados controles inter-eleitorais), as pessoas voltardo a avaliar seus

governantes.

A limitada légica de circunscrigdo da avaliagdo das decisdes publicas ao calendario eleitoral
se presta como estimulo para que os agentes politicos atuem, apenas, com vistas a
demonstracdo de resultados que sejam observados e identificados no contexto das elei¢des.
Assim como no mercado ¢ o codigo dos pregos que atribui valor ou ndo aos elementos
introjetados no sistema, no jogo da democracia eleitoral sdo os votos a medida do éxito ou
fracasso das agdes empreendidas. Nao prevalecem, necessariamente, as melhores razdes
quanto a cada questdo politicamente relevante, uma vez que os politicos ndo se orientam nesse

sentido, mas na estratégica busca por €xito eleitoral.

Os debates, intercambios argumentativos e trocas de informagdes nao se constituem como
elementos de valor intrinseco, mas como instrumentos para fins de obtencdo do voto que
autoriza, formalmente, o exercicio do poder. Nesse sentido, ndo possuem maior importancia
do que shows, depoimentos de celebridades ou acordos ndo publicos, todos, igualmente,

fatores que podem contribuir para a obtengdo de votos.

Ocorre que o codigo da manifestacdo da vontade em periodos eleitorais ndo ¢ suficiente para
processar a complexidade das questdes submetidas a politica em nossos dias. A escolha entre
os partidos A, B ou C, produzida em um contexto de discursos irremediavelmente
perlocucionarios (ja que orientados apenas a adesdo momentanea do auditério de eleitores)

ndo oferece qualquer garantia de que os melhores argumentos quanto a cada matéria



submetida a politica tém, ao menos potencialmente, condi¢cdes de ser expostos. Trata-se,
portanto, de um modelo democratico que oferece um método para a escolha de elites

governantes, ndo se preocupando, portanto, com a racionalidade das decisdes implementadas.

Decide-se, na democracia eleitoral-representativa, apenas quem ira governar. Por mais que tal
decisdo possa ser orientada por programas de governo e concepgoes esposadas pelos partidos
e seus candidatos, hé, sempre, a circunstancia de estar em jogo uma escolha de elites que hao

de ocupar cargos, antes de uma busca pelos melhores argumentos.

A precariedade em termos de circulacio de argumentos e de informagdes, bem como a
simplificacdo da complexidade da esfera politica ao voto periddico oferecem um primeiro
elemento para a explicagdo do atual contexto de crise da tributacdo, no qual se intensificam as
praticas de danosa concorréncia tributaria entre Estados Nacionais ou entre entes federativos

de um mesmo pais.

A vitoria em cada batalha de uma guerra fiscal e seus aparentes resultados benéficos (aumento
dos niveis de emprego e da propria arrecadacdo fiscal) sempre precedem as suas
conseqiiéncias negativas (reducdo do controle estatal sobre a economia e consolidacdo da
hegemonia do mercado). Como o critério de validagdo da agdo dos governantes ¢ o voto,
proferido no momento das eleicdes, quando apenas as primeiras conseqiiéncias da
concorréncia tributdria sdo conhecidas, identifica-se, no processo politico hegemodnico
hodiernamente, um importante elemento de estimulo a contraditoria atuacao de Estados que
abdicam de seu controle sobre a economia e, no longo prazo, de seu proprio poder. Os
excertos abaixo, extraidos de estudo sobre a guerra fiscal entre entes federativos no Brasil,

pormenorizam esse argumento:

Passando ainda pela politica, outro fator incentivador da competigdo
intergovernamental ¢ o apelo de marketing politico representado pela guerra
fiscal. Deveras, a implantagdo de um empreendimento produtivo em uma
determinada localidade é um acontecimento que indubitavelmente rende
muitos dividendos politicos ao governante que ganhou a batalha. Tratam-se
muitas vezes de projetos de grande porte envolvendo empresas conhecidas, o
que gera uma exposicdo grande na midia e grande repercussdo entre a
populagdo. Um bom exemplo é o caso da fabrica da Ford*’, que trocou o Rio

30 caso da guerra fiscal ocorrente quanto a atragdo de investimentos para o setor automotivo brasileiro foi
minudentemente estudado por Glauco Arbix (ARBIX, 2002), conforme trabalho publicado na Revista Brasileira
de Ciéncias Sociais. Utilizando-se de modelos analiticos da teoria dos jogos (de médio alcance, portanto), o



Grande do Sul pela Bahia, fato este amplamente capitalizado politicamente
pelas autoridades baianas e de modo inverso pela oposicdo ao Governo
Olivio Dutra no Rio Grande do Sul.

Dada essa caracteristica politica da guerra fiscal (de servir de cabo eleitoral),
¢ natural que os governantes sintam-se fortemente atraidos a participar
ativamente da competicdo para que possam angariar algum beneficio de
imagem com a chegada de alguma fabrica nova ao seu territorio

[...]

Com referéncia aos efeitos de curto e longo prazo sobre as finangas publicas,
sob a luz do que ja foi dito, ¢ preciso salientar que no curto prazo quase
sempre nao hd comprometimento nas finangas do ente que deflagrou a
guerra fiscal, mas ha efeitos negativos tanto para o Estado perdedor, quanto
para a federacdo.” (CAMARGO, 2004)

O critério de validagdo da praxis politica € o voto. O tempo das decisdes publicas no modelo
democratico assim estruturado ¢ o calendario eleitoral. Essa circunscricdo precarizante do
debate publico, inarredavel na democracia eleitoral-representativa, implica, no caso da
tributacdo, uma impossibilidade de avaliacdo dos efeitos de longo prazo das danosas
concorréncias tributdrias, uma vez que se amortizam por varios mandatos (e assim suas
conseqiiéncias em termos de subtracdo de eleitores), ao passo que as aparentes benesses se
manifestam, em geral, no pleito subseqiiente ao da “vitéria” na concorréncia tributaria. Essa
primeira caracteristica estrutural da democracia eleitoral-representativa ¢ um importante fator

explicativo da erosdo fiscal do Estado de nossos dias.

2.3.3.2 — Limites Materiais da Democracia Eleitoral-Representativa: a Seletividade quanto ao

Processo a Limitar o Espectro Politico-democratico no Estado Capitalista

A democracia estritamente eleitoral ndo se define apenas por aquilo que ¢ (um jogo entre
maquinas partidarias referente a alocacao de poder), mas, igualmente, por aquilo que nao ¢
ou, mais precisamente, por aquilo que ndo contempla. Conforme ja exposto, o modelo
democratico hegemonico impede a tematiza¢do da contradi¢do entre a acumulacgdo privada e a
producdo social da riqueza, afastando do cendrio politico o conflito distributivo inerente ao
modo de producdo capitalista. Esse arranjo funcionou estavelmente por algum tempo,

enquanto as demandas dos trabalhadores puderam ser contidas, até advir a inevitavel crise do

autor desenvolve uma tipologia segundo a qual as guerras fiscais poderiam, em tese, oscilar de um impacto
positivo (promovem bem-estar local onde o investimento ¢ aportado e global), soma zero (bem-estar apenas
local), ou se configurariam como puro desperdicio de recursos publicos (ndo promovem bem-estar local nem
global). A conclusdo do autor ¢ de que, ao menos no caso estudado, o jogo das guerras fiscais ¢ de puro
desperdicio. Outro relevante estudo acerca das guerras fiscais ocorridas entre unidades federadas brasileiras ao
longo da década de 1990 pode ser conferido em DULCI, 2002.



modelo Keynesiano®. Sob o modelo de relagdo entre Estado e economia neoliberal,
hegemdnico em nossos dias, ¢ ainda menos provavel que ndo sejam direcionadas ao Estado,
cedo ou tarde, as demandas por redistribui¢do. Entretanto, sob o marco da democracia
eleitoral, as questdes economicas de fundo, que podem recair sobre a natureza da propriedade,
o modo de tributagdao e os limites de circulagdo e acumulagdo do capital, sdo excluidas da

cena politica, sob a escusa da inevitabilidade econdmica.

Por um lado, ¢ correto afirmar que a democracia, para o seu proprio bem, nao deve permitir
que, democraticamente, qualquer matéria seja objeto de decisdo. Se assim fosse, seria
inevitavel que os regimes politicos caissem em auto-contradi¢des performativas, ao tempo em

que poder-se-ia decidir contra as proprias condi¢des estruturais do regime democratico.

Um exemplo de limitagdo material do espectro decisério dos procedimentos democraticos € a
contencdo da regra da maioria, em garantia de que se assegurem a manutencao e a difusao das
concepgoes minoritarias, de modo se a viabilizar a candnica formulacdo de que as minorias de
hoje devem, sob o marco democratico, ter condigdes de se tornarem maiorias de amanhad. O
sistema politico fatalmente incorreria em deficit de racionalidade e, por conseguinte, de
legitimagdo, se ndo assegurasse suas proprias condi¢gdes de  reprodugdo.
Contemporaneamente, a harmonizagao entre direitos humanos e soberania popular se revela
como o mais acolhido exemplo do que aqui se expde, na medida em que ha, nos regimes
democraticos, aquilo que nao se pode decidir, sem que fenecam as proprias condigdes de
decisdo. Direitos como renda minima e livre manifestagdo do pensamento sdo
consensualmente admitidos como insuscetiveis de afastamento em processos democraticos,
sob pena de macula as proprias condigdes dos processos, tais como seres autdbnomos € iguais

entre si.

O argumento da auto-contradi¢do performativa justifica suficientemente a subtracdo de
determinadas questdes da arena democratica. Nao se trata, todavia, da exclusao de qualquer

tema do cenario democratico, tampouco de se fundamentar um processo politico referenciado

Claus Offe foi um dos que se antecipou ao diagnostico de “faléncia do modelo Keynesiano” que, para o autor,
decorreria, sem necessidade de se recorrer a argumentos tipicamente conservadores, de dois fatores: a) o Welfare
State Keynesiano inibiria o processo de “destrui¢ao criativa” exercido pelas crises no capitalismo, justamente por
inibir a ocorréncia de crises; b) o modelo inibiria os incentivos ao investimento ¢ os incentivos ao trabalho
(OFFE, 1984, p.379).



apenas a formal distribuicdo de poder administrativo entre elites que controlam maquinas

partidarias.

Sob o marco Keynesiano, havia uma acomodag¢ao das lutas por redistribuicdo, de modo que a
apresentacao ao ambito politico de demandas referentes a alocacao de riquezas poderia
desfazer o “acordo” entre capital e trabalho que permitia um equacionamento dos conflitos de
classe em termos democraticos. O conflito distributivo ndo era compativel com a democracia

que se fez possivel apds a II Guerra Mundial.

Sob a hegemonia neoliberal, os trabalhadores ja ndo contam com a relativa seguranga material
que outrora lhes fora deferida. Nesse contexto, ¢ plausivel a hipdtese de que o modelo de
democracia até aqui prevalecente ndo se revela compativel com a intensificacdo das demandas
de indole redistributiva, de maneira que a politica democratica precisa contar com processos
que lhe permitam tematizar e decidir sobre a aloca¢do de recursos, sob pena de perder todo o

seu potencial em termos de integragdo social.

O modelo de democracia que herdamos dos tempos em que (a0 menos no primeiro mundo)
havia pleno emprego e seguridade social universal ndo permite, em fun¢ao de suas estruturais
e intencionais caracteristicas, um debate que alcance as raizes dos conflitos distributivos. A
crise fiscal contemporanea se enquadra precisamente na categoria de matérias que nao
encontram possibilidades de processamento desejavel nos moldes procedimentais limitados a

competicdo eleitoral.

A coibicao das praticas de danosa guerra fiscal, a busca de bases de arrecadagdo adequadas ao
custeio do aparato estatal e dos direitos individuais, sociais e difusos, além do emprego de
tributos com finalidades extrafiscais de indole, por exemplo, ambiental ou educacional, sdo
questdes que se referem ao amago do modo de producgdo capitalista e ndo conseguem ser
enfrentadas em toda a sua complexidade e urgéncia no contexto de disputas por votos
orientadas apenas para a distribuicdo do poder administrativo. O processo politico dos
Estados precisa contar com algo além da distribuicdo de cargos entre partidos para poder

responder as pressdes fiscais ora sofridas pelos Estados.



A democracia eleitoral-representativa, hegemonica atualmente e que acabou por prevalecer,
(ap6s profundas lutas internas no seio dos partidos socialistas) no paradigma do Welfare State
Keynesiano, se trata de um arranjo segundo o qual o poder material do Estado advém do
processo de acumulagdo capitalista, por meio da arrecadacao de tributos. Desse modo, ndo se
pode esperar dos seus procedimentos o questionamento da fonte e do funcionamento do poder
que, em ultima instancia, apenas aloca, em detrimento de justificar e legitimar por meio de

processos de argumentagdo e de deliberagdo (no sentido aristotélico desta palavra).

A chave tedrico-explicativa mais adequada para se compreender a impossibilidade de
proferimento de decisdes contrarias aos interesses do mercado na democracia eleitoral-
representativa estd naquilo que ndo integra o modelo em comento, mais do que nos elementos
que o compodem positivamente. Nesse sentido, a categoria seletividade, proposta por Claus

Offe (OFFE, 1984), ¢ de significativo valor analitico.

Com vistas a explicar o mecanismo da dominacdo de classe exercida pelo Estado capitalista,
Claus Offe (OFFE, 1984) inova sobre a tradicdo marxista e afasta duas comuns e
complementares linhas de interpretagdo acerca do significado do Estado, usualmente
empregadas pelo marco tedrico em questdo: as teorias da influéncia e as teorias dos fatores
limitativos. Para o autor, ambas seriam formas distintas de interpretar o processo de

dominacao de classe exercido pelo Estado, porém eivadas dos mesmos vicios metodologicos.

As teorias da influéncia sustentam que o carater de classe do Estado ¢ resultado da deliberada
pratica de setores capitalistas para instrumentalizarem o Poder Publico em consonancia com
seus designios. Nesse sentido, greves de investimento, infiltragdes em instancias reguladoras,
formacao politica da opinido publica por meio de veiculos de comunicacdo e indicacdo de
pessoas para o preenchimento de cargos seriam os expedientes determinantes do poder de

classe no Estado capitalista (OFFE, 1984, p. 141-142).

Ja as teorias dos fatores limitativos explicariam a dominacao de classe no Estado capitalista
conforme uma perspectiva invertida da leitura adotada pelas teorias da influéncia. Segundo tal
pensamento, a dominacdo de classe exercida por meio do Estado seria, igualmente, uma

resultante de determinagdes externas que, entretanto, apresentar-se-iam como impedimentos



insuperaveis a utilizagdo do Estado por interesses distintos daqueles associados a acumulagao

do capital (OFFE, 1984, p.142).

O pressuposto de Offe, em oposicao as duas linhas de raciocinio supracitadas, ¢ o de que a
dominacao de classe pelo Estado capitalista ndo se dd apenas com base em determinantes
externas, orientadas pela acdo de grupos de interesse, mas a partir de sua propria concepcao
estrutural. Para o autor, as teorias da influéncia e dos fatores limitativos podem até encontrar
alguma projecdo em exemplos empiricos, mas nao sao metodologicamente fecundas, ao
perderem o foco dos elementos intrinsecos ao funcionamento do Estado que, mais do que a
servico de determinados setores, pode at¢ mesmo defender o capitalismo de interesses

capitalistas especificos.

Segundo o autor, as teorias da influéncia e dos fatores limitativos olvidariam que: a) o Estado
atende aos interesses de uma classe, o que exige uma racionalidade estrutural especifica, que
vai além da interpretagdo que se ancora em multiplos exemplos de interesses especificos
atendidos pelo Estado e; b) as teorias em questdo se limitariam a um conceito de poder de
natureza mecanica (A exerce poder sobre B), ignorando que o poder ¢ uma categoria
relacional, ou seja, que pressupde reciprocidade e complementariedade. Por isso, o poder de
classe do Estado capitalista ndo ¢ apenas um vetor resultante da soma de influéncias sobre um
aparato supostamente neutro, mas a decorréncia de uma estrutura ajustada, seletivamente, a
prevaléncia geral dos interesses da acumulagdo. Nesse sentido, para explicar a dominagao de
classe exercida pelo Estado segundo elementos que lhe sdo estruturais, Offe propde o conceito

de seletividade.

A dominacao exercida pelo Estado ¢, para Offe, “um sistema de regulamentagdo seletivo,
gerador de ocorréncias, ou seja, como ‘um processo de selecdo”.” (OFFE, 1984, P.147). O
sistema em questdo estaria calcado em “regras de exclusdo”, capazes de gerar “ndo-
acontecimentos”, que seriam de trés categorias: a) soOcio-estuturais, ou aqueles que, pela
proprias caracteristicas historicas e sociais, estariam fora do raio de possibilidades; b)
acidentais, ou aqueles que poderiam ter ocorrido em conformidade com o sistema, sem
prejuizo de sua estrutura e; c) sistémicas, assim entendidas como aquelas que se encontram
em “dreas intermedidrias entre os tipos (a) e (b)”, que sdo “impostas de forma imediata pelas

estruturas e processos organizacionais do sistema politico”. (OFFE, 1984, p. 148)



O aparelho estatal do Estado capitalista contaria, para Offe, com uma seletividade capaz de
cumprir um duplo papel: a) de assegurar o interesse do capitalismo em geral contra interesses
de capitalistas em particular, agrupando, portanto, interesses isolados ou mesmo
contraditorios em um interesse e; b) além, naturalmente, de “proteger o capital global contra
interesses e conflitos anti-capitalistas” (OFFE, 1984, p.150). Os mecanismos de selegdo,
segundo o autor, podem ser identificados segundo um corte analitico correspondente a um
sistema de filtros em quatro niveis: estrutural, ideoldgico, processual e repressivo. Interessam-
nos, aqui, os mecanismos de selecdo atinentes ao processo, cuja descricdo, abaixo
apresentada, auxilia na compreensdo do vinculo entre a democracia eleitoral-representativa e

a crise fiscal de nossos dias:

As estruturas formais de regulamentacdo que determinam os processos de
assessoria parlamentar, da barganha coletiva, do planejamento ¢ da
administragdo burocratica, do assessoramento politico-cientifico, das
campanhas eleitorais e das comunicagdes politicas de massa jamais sdo
meros formalismos processuais, mas prejulgam, como tais, o possivel
contetido, ou seja, o possivel resultado do respectivo processo. Tais
estruturas alcancam este objetivo na medida em que conferem a certos
contetidos politicos probabilidades de realizacdo maiores , assegurando
tratamento preferencial a certos interesses, concedendo-lhes prioridades no
tempo, oportunidades de coalizdo mais favoraveis ou a possibilidade de
aplicacdo de meios de poder especificos. Cada regra processual cria relagdes
favorecimento e, inversamente, de exclusdo para certos temas, grupos ou
interesses. (OFFE, 1984, p. 153)

Embora o proprio autor em comento seja prudente ao suscitar inumeras dificuldades
metodologicas quanto a identificagdo empirica de mecanismos de seletividade, propde-se aqui
uma ilustracao de seletividade quanto ao processo, partindo-se da premissa de que as regras
eleitorais se enquadram no conceito offeliano de “regra processual”. A questdo tributaria, no
Brasil, obtém significativa visibilidade midiatica mas, sempre, segundo um enquadramento®’
que contempla a premissa de que os tributos sdo uma parcela da riqueza ‘“naturalmente”
pertencente as empresas ou pessoas, subtraida pelo Estado como indesejavel custo de um
certo “bem comum”. E a estrutura do Estado, cuja conformagdo juridica atribui
principalmente aos mais abastados a figuragdo no pdlo passivo de obrigagdes tributdrias

(embora o 6nus econdmico de tais imposicdes ndo lhes recaia preferencialmente, como visto),

Entende-se, aqui, enquadramento como o processo que conjuga énfase e selecdo na divulgagdo, criagdo e
reproducdo de informagdes pela midia, de modo a condicionar o sentido, a valoragdo e a relevancia de episddios,
contextos ou mesmo idéias.



que faz com que os interesses processados pelo aparato estatal quanto a questao fiscal nao
transcendam ao bindmio entre capitalistas que querem pagar menos e Estado que quer
arrecadar mais (para, alids, custear o aparato que garante a acumulacgdo capitalista). Assim,
com a estrutura seletiva que define o Estado, movimentos sociais, organizacdes de
trabalhadores e grupos contra-hegemonicos tém dificuldade em incluirem a questao tributaria
em suas bandeiras de luta, uma vez que ndo se encaixam na dicotomia entre Estado-

arrecadador e contribuintes-pagadores de impostos.

Exemplifica essa idéia o fato de que o ultimo documento impregnado de notoriedade junto a
opinido publica brasileira acerca da questdo tributaria, cuja proveniéncia ndo recaia sobre o
Estado ou sobre liderangas empresariais, foi um manifesto denominado “Por uma Reforma
Tributaria Justa” (STEDILE et. al., 2008)*®, nos termos do qual, em suma, protestava-se
contra a nao aprovagdo, no Congresso Nacional, de uma Emenda Constitucional que
prorrogaria a exigéncia de um tributo incidente sobre movimentagdes financeiras denominado
CPMF. Por ensejo do protesto, pleiteava-se uma reforma tributdria que redefinisse a
prioridade hoje conferida ao pagamento da divida publica e que, efetivamente, redistribuisse
as riquezas nacionais. Ou seja, a sociedade civil organizada s6 conseguiu visibilidade ao tratar
da questdo tributaria segundo o codigo seletivo da democracia eleitoral-representativa, ¢ dizer,
associando-se, momentaneamente, aos interesses do Estado-arrecadador, em favor, ainda que
de maneira ndo intencional, da manutencao de suas fontes de riquezas e, por conseguinte, de
poder. Em inimeras circunstancias, todavia, a questao tributaria nao pode ser equacionada em
termos de interesses rivais entre Estado (ou entre distintos entes federativos do Estado) e
contribuintes-pagadores de impostos. Em tais situagdes®, a seletividade processual explica a

subtracdo da fiscalidade do cenério politico.

Em consonancia com o conceito de seletividade (processual) a discussdo publica acerca da
reforma tributaria tende a ser codificada, no modelo hegemoénico de democracia, em bindomios
eleitorais governo/oposi¢do. Os acontecimentos tributarios, com efeito, parecem, quase

sempre, ser compactados segundo a logica da distribui¢do do poder conforme eleigdes, de

30 referido manifesto foi subscrito por inimeros movimentos sociais urbanos e rurais e por partidos
identificados ideologicamente com o centro e com a esquerda.

¥Alguns exemplos sdo as demandas por extrafiscalidade ambiental, por extrafiscalidade do ITR como
instrumento de reforma agraria e por cobranga progressiva do IPTU (sem aumento de arrecadag@o), como meio
de promog@o de cidades sustentaveis.



maneira que ndo conseguem ingressar na agenda publica em termos condizentes com sua

complexidade.

A seletividade no nivel do processo que se percebe na democracia eleitoral-representativa
permite até mesmo que, no contexto de reducdo do debate em termos de competi¢ao partidaria
e de interesses subjetivos imediatos, situagdes que geram perplexidade aparecam no debate
publico, sem imediata possibilidade de esclarecimento ou harmonizagdo discursiva. Por
exemplo, ¢ possivel que se defenda, como o supracitado manifesto fez, a majoragdo de um
imposto incidente sobre operagdes financeiras (IOF)*, afirmando-se que se trata de uma
medida redistributiva, uma vez que, no jogo parlamentar, foi rechacada por partidos e grupos
politicos identificados com os bancos, empresarios e proprietarios de terras. Entretanto, o
efeito do aumento do referido tributo ¢, ipso facto, a majoracdo no custo do crédito para os
cidadaos em geral (algo muito semelhante a um incremento nas taxas de juros praticadas no
mercado). Nao hé, contudo, mecanismo de inclusdo e processamento de tal complexidade na
estrutura seletiva da democracia eleitoral, a qual responde preferencialmente as mensagens
codificadas em linguagem de disputa por posicdes de governo, ou de defesa dos interesses de
quem entrega os valores dos tributos diretamente aos cofres publicos. Sem qualquer intengao
nesse sentido, atores sociais podem recair em contradicdes ou imprecisdes discursivas em
funcdo, menos de sua conduta subjetiva e mais da logica seletiva que define a democracia

estritamente representativa-eleitoral.

Essa seletividade pode ser compreendida de modo mais preciso se enquadrada como uma
resposta insuficiente a tensdo constitutiva da politica moderna, incidente sobre a paradoxal
harmonizacao entre complexidade social e soberania popular. Diante de processos historico-
sociais definidos por crescente complexificacdo e racionalizagdo — e, por conseguinte,
diferenciagdo funcional entre sistemas sociais — a politica pode se reduzir a um sistema
circunscrito ao codigo do poder, estruturado segundo o bindmio governo/oposi¢do, ensejando,
quanto ao ambito tributario, os efeitos da seletividade quanto ao processo aqui suscitados. Na

subsecdo seguinte, avanga-se sobre esse ponto.

QO manifesto em questdo teve como um dos pontos principais a veemente defesa da majoragdo da aliquota do
IOF, tributo cujo contribuinte é o tomador de crédito (cf. art. 30, I, da Lei 8.994/94 (BRASIL, 1994)).



2.3.3.3 — A Secletividade como Decorréncia de uma Resposta Precaria a Tensdo entre

Soberania Popular e Complexidade Social

A politica moderna, por um lado, se revela especialmente compativel com a idéia de
soberania popular. A crescente racionalizagdo, a afirmac¢do da autonomia humana, a busca por
controle e administracdo de expectativas e contingéncias e a demanda por justificativas e
fundamentos para as obrigagdes politicas, caracteristicas tdo especificas da modernidade, se
mostram compativeis com a idéia de auto-governo pressuposta na democracia, ou seja, com a

submissao consentida a normas e processos politicos.

A modernidade, por outro lado, se define por uma constante complexificagdo social, assim
identificada, dentre inimeros outros, nos seguintes elementos: a) destradicionalizacdo que,
quanto a politica, aponta para uma legitimagao do poder conforme a legalidade, a qual, por
sua vez, se compatibiliza com um Estado gerido profissionalmente e de forma
burocraticamente especializada (WEBER, 2004); b) diferenciacao e especializacdo funcional

(FARIA, 2007) e; ¢) aumento em escala das unidades juridicas e politicas (DAHL, 1989).

Tamanha e crescente complexidade entra em rota de colisdo com a idéia de soberania popular,
haja vista a dificuldade em se harmonizar a participagdo de volumosas massas, dotadas de
infinitos interesses, com a eficiéncia e racionalidade administrativa que se espera de um poder
legitimado na racional legalidade (e ndo mais no encantado carisma, como nos paradigmas
precedentes). A resposta canonicamente apresentada ao paradoxo em questdo concerne em
um amesquinhamento da participagdo popular na politica, de modo se conté-la nos
expedientes prévios a alocagdo do poder que, de fato, passa a ser exercido por elites
governantes. Contudo, como afirma Fernando Filgueiras, comentando a obra de Max Weber,

tal precarizacdo da soberania popular ndo se d4 sem gravosas conseqiiéncias em termos de

legitimagao:

Para Weber, a democracia representativa moderna opera com a ética da
responsabilidade, porquanto lida com um mundo burocratizado e racional,
que se diferenciou da esfera publica em funcdo da existéncia dos politicos
profissionais. E nesse sentido que a burocratizagdo e a racionalizagio da
politica demandam a avaliagdo das conseqiiéncias da agdo dos politicos e
ndo dos meios empregados para a consecucdo dos fins. Em sociedades
permeadas por uma pluralidade de valores, a avaliacdo da agdo politica se
pauta por suas conseqiiéncias junto ao eleitorado.



[..]

Contudo, esse processo de especializagdo e as barreiras a participacdo da
sociedade civil, a0 mesmo tempo em que proporcionam a legitimacdo dos
sistemas administrativos, proporcionam suas crises de legitimagao pelo fato
de instrumentalizar o discurso politico em vista das relagdes de poder. A
democracia se submeteu a razdo instrumental, de forma que o dominio do
Estado vai se tornando, gradativamente, despolitizado (FILGUEIRAS, 2008,
p. 111-112).

\

O modelo hegemodnico de democracia (eleitoral-representativo) responde a crescente
complexidade social com mais racionalizagdo. Contudo, restringe-se a um tipo especifico de
racionalidade, denominado racionalidade com-respeito-a-fins*, ou seja, uma razdo que se
revela adequada no escopo de se descobrir ou de se formular os melhores mecanismos para
fins de consecugdo de determinadas finalidades j& pré-determinadas. No que concerne a
gestacdo dos designios pretendidos pela conduta politica, ou a sua justificagdo, o modelo de
racionalidade com que opera a politica democratica prevalecente na modernidade nao
apresenta suficientes alternativas. E precisamente esse modelo de racionalidade entendida
apenas como adequacgdo entre meios e finalidades que conforma as duas aproximacgdes
teoricas prevalecentes no campo da democracia hegemodnica, ambas ensejadoras da

seletividade (ou seja, dos ndo-acontecimentos) mencionada na sub-se¢ao antecedente.

Por um lado, o modelo de racionalidade que nao busca fundamentos ou justificativas para as
finalidades perseguidas pela politica pode se ancorar em um individualismo metodologico,
segundo o qual a legitimidade, na democracia, se trata apenas de uma acomodagdo de
multiplos interesses (individuais ou de corporagdes), sempre pré-determinados em algum
espaco deliberadamente olvidado pela prépria politica. Comentando criticamente a obra de A.
Downs, Habermas assim descreve essa modalidade de resposta a questdo da harmonizagdo

entre complexidade e soberania popular:

Ao demonstrar a racionalidade do comportamento dos eleitores ¢ dos
politicos, a teoria economica da democracia tinha tentado capturar
empiricamente algumas intuigdes normativas do liberalismo. Segundo esse
modelo, os eleitores traduzem, através de seus votos, um auto-interesse mais
ou menos esclarecido, que se apresenta na forma de pretensdes dirigidas ao
sistema politica; ao passo que os politicos, que gostariam de adquirir ou
manter cargos, trocam esses votos pela oferta de determinadas politicas. Das

40O conceito de agir racional-com-respeito-a-fins é abordado de maneira mais abrangente adiante, na terceira
secdo do terceiro capitulo. Confira-se um enfrentamento mais profundo da questio em HABERMAS, 1975. Em
complementacdo a tal modelo de racionalidade, apresentar-se-a, também no terceiro capitulo, a idéia de razdo
comunicativa, a qual, sustentar-se-a, também deve ser considerada na politica democratica.



transacdes entre eleitores que decidem racionalmente, e elites politicas,
resultam decisdes racionais na medida em que levam em consideragdo os
interesses particulares agregados e avaliados eqiiitativamente (HABERMAS,
1997, p.62).

A submissdao da democracia a um processo de acomodagdo de preferéncias, codificado
segundo votos dirigidos a elites que hdo de exercer efetivamente o poder, se trata de uma
formulacdo que, antes de enfrentar a complexidade social de modo racional, a escamoteia, ao
tentar a inviavel operacao de redugdo de todos os argumentos, idéias e impressdes de indole
politica ocorrentes na sociedade a uma questao de acomodacao de preferéncias, segundo a
logica da distribui¢do de posi¢des de poder. Nesse modelo, a seletividade referida na subsecao
precedente encontra solo fértil, na medida em que o Estado sé processa as controvérsias
fiscais quando subsumidas a linguagem da distribuicdo do poder em conformidade com

processos eleitorais.

Outra solucdo para a questdo da complexidade social que ¢ freqlientemente associada ao
modelo eleitoral-representativo de democracia emana da teoria dos sistemas. De acordo com o
referido marco teorico, a crescente complexificagdo social e diferenciagdo funcional enseja a
configuragdo de sistemas sociais, os quais, dotados de um cédigo especifico, logram processar
e tornar cognitivamente viavel a complexidade social. A categoria em referéncia ¢ assim

apresentada por N. Luhman:

Os sistemas sociais [...] estabilizam expectativas objetivas, vigentes, pelas
quais as pessoas se orientam. As expectativas podem ser verbalizadas na
forma do dever ser, mas também podem estar acopladas a determinagdes
qualitativas, delimitagdes da agdo, regras de cuidado, etc. O importante é que
se consiga uma redugdo generalizante (LUHMAN, 1983, p.52).

A “redugdo generalizante” acima mencionada conduz a uma identificagdo, nos sistemas
sociais, de um codigo que lhes peculiariza e somente por meio do qual elementos podem
“ingressar” em determinado sistema. No que tange ao sistema da politica, tal codigo ¢ a
disputa pelo poder, estruturada binariamente segundo o dualismo governo/oposi¢do. Além
dessa linguagem, nada faria sentido para o referido sistema que, como os demais sistemas
sociais, coloca, reflexivamente, suas proprias condi¢des de reproducao (ou seja, define-se pela
autopoieses). A solucdo para a complexidade oferecida pela teoria dos sistemas reifica e
legitima a seletividade abordada na subsecdo anterior, ao tempo em que atribui a politica o

predicado de um sistema social autopoiético que s6 responde a mensagens codificadas em



termos da rivalidade entre governo e oposicao (cf. FARIA, 2007). Assim, esvanece a
soberania popular, ao tempo em que os fluxos comunicacionais em circulagdo junto a esfera
publica® e os discursos dali emergentes e processados/institucionalizados pela sociedade civil
ficam alheios do ambito politico. Ao compreender a politica como um autista (cf.
HABERMAS, 1997) sistema codificado em termos da disputa pelo poder operada
binariamente em termos da dialética governo/oposi¢do, a democracia hegemonica fornece o
substrato que conforma a seletividade processual, no contexto da qual a questdo tributaria ¢

sempre equacionada em termos de governo ansioso por arrecadar e oposicdo que resiste a

instituicao de tributos.

Como exposto na subse¢do anterior, até mesmo associacdes da sociedade civil podem ter seus
discursos precarizados ou descaracterizados em funcdo da seletividade processual que define
o Estado de nossos dias. Nesse sentido, apresenta-se, a seguir, um exemplo concreto atinente
as atitudes dos cidaddos diante do acirramento das concorréncias fiscais, de maneira a se
elucidar como o modelo de democracia hoje hegemodnico (e sua seletividade) é um fator
determinante de impar (sendo primaz) relevancia na conformacao do atual quadro de crise
tributaria dos Estados. O argumento que se desenvolvera ¢ o de que o cimento social das
concorréncias tributarias danosas hodiernamente praticadas por Estados ndo ¢ a repulsa dos
cidaddos em face do pagamento de tributos, mas suas atitudes preponderantemente
incoerentes e contraditérias diante de questOes fiscais. A hipotese € que tais atitudes sao
compativeis (sendo estimuladas) com o modelo hegemonico de democracia, uma vez que o
codigo da disputa eleitoral pelo poder ndo ¢ suficiente para processa-las, conforme ficara

patente a partir dos exemplos que serdo declinados.

2.3.3.4- Um Exemplo: Acomodacdao da Democracia Eleitoral-representativa as Atitudes

Incoerentes e Contraditérias Diante da Tributagao

Abaixo, exemplifica-se a seletividade procedimental que define a democracia eleitoral-
representativa, por meio da exposi¢ao de algo recorrente em inumeros Estados nacionais:

cidaddos possuem entendimentos e preferéncias freqiientemente incoerentes e contraditorios

“Esta categoria pode ser assim definida, nos termos de J. Habermas: “A esfera publica pode ser descrita como
uma rede adequada para a comunicacdo de contetidos, tomadas de posicdo e opinides; nela os fluxos
comunicacionais sdo filtrados e sintetizados, a ponto de se condensarem em opinides publicas enfeixadas em
temas especificos” (HABERMAS, 1997, p.92).



acerca de relevantes temas fiscais, o que se explica em face de se tratar, em geral, de assuntos
abordados apenas até certo limite perante a opinido publica, de maneira a estar sempre
contidos na logica da competicdo interpartidaria. Para além disso, a tributagdo se transforma,
seletivamente, em um nao-assunto, excluido do debate politico e, portanto, alheio até mesmo
a identificacao de entendimentos contraditorios ou incoerentes entre si, manifestados pela
maioria dos jurisdicionados. Como os dados e argumentos adiante perquiridos atestam, a base
de legitimagao social das concorréncias tributarias ¢ menos a repulsa dos cidadaos aos tributos

e mais a prevaléncia de opinides contraditdrias em relagdo a questao.

Sob governo autoritarios, ¢ comum que déspotas atribuam ao Estado o carater de extensdo de
seus patrimdnios pessoais e, assim, exijam dos cidaddos cada vez mais recursos, com vistas
ao incremento de suas proprias fortunas. Em tal cenario, ¢ plausivel que aqueles que nao
exergam o governo tentem, por todos os meios, evadir-se a arrecadagdo fiscal, mediante
remessas de recursos para paraisos fiscais ou instrumentos congéneres. Assim, ndo ¢ dificil
explicar porque significativa parcela da riqueza de paises ndo democraticos (em especial

asiaticos e do Oriente Médio) se encontra alheia a tributagao, alocada em jurisdi¢des offshore.

A explicagdo para a recusa social a tributagdo acima mencionada, todavia, ndo se comunica, a
principio, aos paises democraticos, onde a imposicao fiscal €, segundo o ideario que pretende
legitimar o modelo hegemodnico de democracia, fruto do consentimento dos cidaddos,

conforme a maxima “no taxation without representation”.

De fato, nas nag¢des democraticas os individuos, em sua maioria, anuem com a atividade
tributaria do Estado e pagam seus tributos pessoais. Prova disso € que, conforme se
depreende, dentre outros, do estudo de DHAMI & AL-NOWAIHI (2003)*, as pessoas, em
geral, pagam mais tributos do que seria esperado caso agissem segundo uma simples
contraposi¢do entre o custo das exacgdes e o risco de serem fiscalizadas. Como se da com as
normas em geral nas sociedades democraticas, ¢ mais o consentimento quanto ao

cumprimento, do que a aversdo em face da coer¢dao, o que conduz os cidaddos a agir em

conformidade com os ditames vigentes nas ordens juridico-politicas a que se sujeitam.

Qs autores formulam, para os dados encontrados, hipotese distinta do entendimento aqui esposado. Para o
estudo em apreco, as pessoas tenderiam a superestimar o risco de serem objeto de uma fiscalizagdo tributaria e,
por tal razdo, tenderiam a anuir com as normas tributarias. Os dados obtidos por TORGLER (2003) e
TORGLER & SCHALTEGGER (2005), a seguir apresentados, amparam teoricamente a interpretacdo de que as
pessoas tendem a pagar tributos porque concordam com a tributacdo, antes de temerem ser auditadas.



Assim, se hd uma crise inerente aos processos de globalizacdo, no contexto da qual os Estados
tendem a perder, progressivamente, sua capacidade de arrecadacio, tal crise nao se desdobra,
diretamente, de uma percepgdo e avaliacdo dos individuos quanto aos tributos (tax morale),
crescentemente negativa. De modo contra-intuitivo, percebe-se que os cidadaos nao rejeitam a
tributagdo, mas a tomam como pratica legitima e pertinente; por outro lado, ndo apenas anuem
com os favores fiscais concedidos por seus governos aos grandes contribuintes, como o0s

pressionam para que tais praticas ocorram.

TORGLER & SCHALTEGGER (2005) e TORGLER (2003) sugerem, a partir de robustos
dados empiricos, que, com o passar dos anos, precisamente sob o contexto de aprofundamento
dos processos de globalizacao e de maior adesdo ao idedrio liberal-libertario, as pessoas, seja
no primeiro mundo, seja na periferia, tendem a ter uma percepcao crescentemente positiva

acerca da atividade tributaria do Estado.

Os autores acima referidos constatam que, quanto aos paises que integram a OCDE, em uma
escala de 0 (zero) a 3 (trés), em grau crescente de menor a maior percepc¢ao/valoracao positiva
da tributacdo, de 1990 a 1997 a média de tax morale se elevou de 1,94 a 2,12. Na América
Latina, os nimeros em comento evoluiram, entre 1981 e 1998, de 1,756 para 2,190 (cf.

TORGLER & SCHALTEGGER (2005) ¢ TORGLER (2003)).

A questdo que se coloca a partir dos dados aqui apresentados se concentra sobre as razdes
pelas quais individuos que, em regra, ndo se opdem a tributacdo e possuem uma percepgao
positiva da arrecadagdo fiscal, ndo objetam e fomentam, paradoxalmente, a atitude das
grandes empresas que entram em determinados territérios apenas com o escopo de obter o
maximo de vantagens, mesmo que isso implique ndo contribuir para a redistribuicao,

mediante tributos, das riquezas.

Soma-se ao paradoxo acima referido a constatacdo, empreendida por STEINMO (1993, p.
158) de que, ao final da década de 70 do século XX*, a insatisfacio das pessoas, em geral,
diante da tributagdo, se reportava precipuamente a um desejo de maior progressividade dos

tributos € mais intensa arrecadagdo sobre os mais ricos e sobre as grandes empresas. Contudo,

#0s dados dizem respeito aos Estados Unidos, a Suécia e a Inglaterra, paises com distintos modelos de
tributag@o e processos politicos peculiares entre si.



os Estados Nacionais implementaram, nos decénios seguintes, reformas tributdrias com
conteudos diametralmente opostos aos clamores por maior énfase redistributiva na

fiscalidade, de modo a reduzirem a carga incidente sobre os grandes contribuintes.*

Aparentemente, tais reformas nao produziram impacto negativo no que tange a percepgao dos
individuos sobre a tributa¢ao. Por outro lado, os Estados se viram cada vez mais sem bases de
arrecadagdo, ao tempo em que se engajaram em praticas de concorréncia tributiria contra
outros Estados, o que, em ultima analise, lhes deixa sem condigdes de aferir recursos
suficientes para o cumprimento dos designios pretendidos por seus cidadaos e determinados

por suas constitui¢des.

A crise fiscal de nossos dias, destarte, se equaciona nos seguintes elementos, apenas
aparentemente contraditorios entre si: a) o ambiente politico e cultural do Ocidente ao final da
década de 70 indicava que os cidaddos pretendiam a implementacdo de reformas fiscais, com
o fito de se institucionalizarem sistemas mais progressivos € com maior rigor redistributivo
(STEINMO, 1993); b) ao longo dos anos 80 e 90 seguiu-se, no Ocidente, uma onda de
reformas fiscais com contetido regressivo e afeta a concessdes de beneficios para os grandes
contribuintes (HANSEN, 2003); c) as reformas em questdo ndo implicaram maior insatisfacao
dos cidadaos diante da pratica tributaria dos Estados (TORGLER & SCHALTEGGER (2005)
e TORGLER (2003)) e; d) paulatina e progressivamente os Estados se enquadram na 16gica
concorrencial dos mercados, oferecendo vantagens fiscais em busca de investimentos, de
modo que ja ndo se pode dizer que regulam os mercados mas, de fato, sdo regulados pelas
regras mercantis de oferta e procura de tributos, oferecendo sempre as menores ofertas e,
assim, reduzindo suas bases de arrecadagdo e custeio, sob a anuéncia, a0 menos tacita, dos

cidaddos (TAVARES, 2005).

O quadro acima exposto se refere a dois movimentos distintos: a) por um lado, os cidadaos
continuam a ver sentido na tributagdo e na redistribuicado de recursos mediante politicas
fiscais, de modo que ndo se opdem, em geral, a adimplir impostos, mas; b) por outro lado, ha
uma demanda intensa por crescimento econdomico, emprego € aporte de investimentos nas

localidades onde as pessoas estdo, de maneira que se espera dos governos que assegurem a

“Um emblematico estudo de caso em que sdo comparadas as reformas tributarias sociais de meados do século
XX e as reformas tributarias neoliberais do final do século, dedicado ao Canad4, mas aplicavel aos demais
paises ocidentais quanto aos conceitos e categorias analisados, encontra-se em HANSEN (2003).



manutenc¢do, ali onde habitam seus jurisdicionados, de empresas, investimentos € servicos

privados (STEINMO, 1993, p.158-159).

E a disjuncio entre o anseio por crescimento econdmico e a busca por melhor redistribui¢io
de recursos o que melhor explica a concomitante anuéncia dos cidaddos com o pagamento de
tributos e com a concessio de favores fiscais aos grandes contribuintes. E como se as pessoas,
ao se defrontarem com questdes de financas publicas, fragmentassem tal indivisivel tema do
seguinte modo: ¢ fundamental tributar e, sobretudo, tributar progressivamente, redistribuindo-
se a riqueza, de modo que cada um deve pagar seus impostos regularmente; mas ¢ igualmente
fundamental que o Estado atraia investimentos e garanta o crescimento econdmico sob seus

dominios territoriais.

Os governos nao ignoram o cenario de preferéncias contraditorias, quanto a fiscalidade,
ostentadas por seus cidaddos, mas continuam a adotar, a julgar pelo contetido de suas politicas
tributarias, uma reiterada opgao pela imediatista atragdo de investimentos por meio de guerras
fiscais, o que contraria os anseios populares por tributos consentaneos com a capacidade

contributiva e a progressividade.

A escolha pela concessdo de beneficios e atragdo de investimentos a qualquer custo*® ndo é
uma aposta ou medida meramente aleatdria implementada pela maioria dos governos diante
das preferéncias contraditorias de seus cidaddos. E, de modo oposto, sinal de que sdo
conhecidas tais preferéncias para além de sua superficie, ao ponto de se saber quais sdo as
medidas que, de fato, poderiam subtrair-lhes popularidade e, por conseguinte, competitividade

eleitoral, nas limitadas regras do jogo da democracia representativa.

Para se entender a opc¢do dos governantes por politicas de aparente fomento ao crescimento
econdmico e ao emprego, em detrimento de medidas tendentes & promocgao da justica fiscal,
recorre-se, primeiramente, a um cliché em termos de finangas publicas, segundo o qual, ainda
que os cidadaos ndo prefiram necessariamente pontes ¢ viadutos a tubulagdes e estruturas de
saneamento, os administradores publicos usualmente optam por edificar aqueles, em

detrimento destas, sob o entendimento de que se tratam de obras que todos véem, comentam e

“Apenas para que se tenha uma dimensdo do que significam tais custos, aponta-se o caso da montadora de
automoveis Ford, que, para se instalar no Estado da Bahia, no Brasil, recebeu incentivos estatais de R$ 759,6
milhdes, para um investimento projetado de R$ 600 milhdes (cf. CAMARGO, 2004).



reconhecem, aptas a provocarem um beneficio eleitoral incomparavelmente maior do que o
decorrente de melhorias subterraneas, quase invisiveis.

O caso das finangas publicas opera segundo uma logica correlata a que se expds acima.
EDLUND (2003), fazendo referéncia a inimeros trabalhos empiricos, constata que, em
diversos paises, as mesmas pessoas que desejam progressividade tributdria e respeito a
capacidade contributiva demonstram, em sua maioria, ndo saber o que tais termos significam.
Desse modo, confrontados com situagdes concretas os cidaddos, em geral, ndo sabem
identificar se determinada medida tributdria implica maior esforgo fiscal junto aos mais ricos

ou se possui um carater preponderantemente progressivo.

ROBERTS et al. (1994) concluem, apos realizarem experimentos junto a quatrocentos e
sessenta universitarios estudantes de graduagdo em tributacdo nos Estados Unidos, que
mesmo tal seleto grupo ndo aplica coerentemente conceitos como progressividade e
capacidade contributiva. Os estudantes se mostraram majoritariamente favoraveis a tributos
progressivos quando questionados em tese; mas se revelaram contrarios a tais exagdes quando
confrontados com situacdes concretas. Também STEINMO sustenta, se reportando a estudos
empiricos, que as pessoas conhecem pouco sobre tributagdo. Quanto a questdo assim se

expressa o autor:

Citizens are generally ill-informed about the structure, effects, and design of
their country's tax system. They are even remarkably ignorant of the taxes
that they themselves pay. Ask yourself what percentage of your income you
pay in income, social security, property, and consumption taxes. If you are
even close in your estimates, you are the exception. (STEINMO, 2003, p.
194)
Se nem mesmo os estudantes de tributagdo parecem contar com recursos cognitivos
suficientes para avaliar as politicas fiscais de seus governos e se os cidaddos, em geral, ndo
costumam se informar sequer acerca dos tributos de que sdo devedores, certamente os
governantes ndo se sentem significativamente pressionados, tampouco se submetem a

mecanismos eficazes de accountability vertical, quando o assunto ¢ tributagao.

A presenca de uma fabrica em determinada cidade como decorréncia de praticas de guerra
fiscal ou a atracdo de um grande evento esportivo como conseqiiéncia de gastos publicos e

exoneracoes tributdrias de toda a sorte sdo, facil e diretamente, notadas pelos cidadaos. Ja a



implementacdo de impostos progressivos, ou com preocupacdes extrafiscais'’se situa, na
maioria dos paises, em mais esquecido subsolo informacional do que aquele onde se

encontram as sempre preteridas obras de saneamento basico.

Assim como o modelo hegemonico de democracia, no qual os governantes se orientam apenas
pela busca de votos, permite o surgimento de praticas tributarias que entregam o Estado aos
critérios, métodos e valores do mercado; percebe-se que tal modelo fomenta o quadro de
ignorancia média dos cidaddos quanto a tributacdo e as questdes publicas mais complexas,
acerca das quais as decisdes exigem mais do que o binémio sim ou ndo. E apenas esta logica
decisoria bindria, ndo acompanhada de processos de interlocucdo e de argumentacdo que

explica as contradi¢des até aqui diagnosticadas e a seguir sintetizadas:

a) ha um desejo por investimentos imediatos de grandes empresas nas localidades onde as
pessoas habitam, mesmo que decorram do engajamento do Poder Publico em guerras fiscais;
mas, a0 mesmo tempo, anseia-se, em geral, que a carga tributdria seja mais intensamente
afetada as grandes empresas e as pessoas fisicas mais ricas, as grandes beneficiarias das

guerras fiscais;

b) conceitos como respeito a capacidade contributiva e progressividade dos tributos sao
preferidos pela maioria dos cidadaos mas, diante de situagdes concretas, as pessoas sequer

identificam sua aplicagao e;

c) os modelos de tributacdo hegemodnicos em nossos dias se caracterizam por atributos
contrarios aqueles que os cidadaos em geral pretendiam, haja vista serem regressivos €
repletos de favores aos grandes contribuintes; mas, ao longo de sua implementagao, nos anos
80 e 90 do século XX, cresceu a percepgao positiva da tributacdo em toda a América Latina e

nos paises que integram a OCDE.

A crise fiscal, portanto, ndo decorre do fato de os cidadaos ndo estarem dispostos a pagar seus

tributos, mas da circunstancia de permitirem que os grandes contribuintes ndo o fagam, ao

“"Consideram-se extrafiscais aqueles tributos cuja imposi¢do se reporta a outros objetivos, para além do
financiamento do aparato burocratico do Estado. Assim, por exemplo, a progressividade do IPTU para fins de
provocar o cumprimento da fungdo social da propriedade ¢ uma medida extrafiscal. Atualmente, todo tributo tem
alguma finalidade extrafiscal nos ordenamentos juridicos ocidentais.



demandarem politicas publicas de incentivo ao aporte de investimentos em suas localidades,

sem cogitar os custos e conseqiiéncias de tais politicas.

Tamanha desinformagdo e contradicdo no ambito da opinido publica s6 se explica, reitera-se,
por um modelo de democracia em que as decisdes nao decorrem de debates, de interacdes (no
sentido arendtiano da expressdo) e de intercAmbios argumentativos mas, de fato, apenas da
justaposicao de preferéncias pré-determinadas, inegocidveis ou, no maximo, sujeitas a
barganhas. Em tal cenario, ¢ dizer, sob o modelo hegemonico de democracia de baixa
intensidade (estritamente representativa e pautada por escolhas eleitorais de mera autorizagao
de elites governantes), ndo ha ensejo para a identificagdo publica das contradigdes ocorrentes
entre as distintas preferéncias dos individuos. Ora, se as preferéncias dos cidaddos, no modelo
ora descrito, sdo pré-determinadas em algum ambito pré-politico, entdo resta ao espago
eleitoral quantifica-las e encontrar uma resultante, sem tecer juizos sequer quanto a sua

coeréncia.

Nao ha, igualmente, oportunidade procedimental para que os cidadaos (reduzidos a eleitores,
conceito esvaziado como uma espécie do género dos consumidores, ou seja, aqueles que
proferem escolhas visando a sua satisfagdo pessoal, em relagdo de assimetria informacional
perante quem lhes fornece as opgdes decisorias) possam se informar acerca de questdes como
tributacdo ou financas publicas. Como visto, sem um espago publico, politico, em que as
conseqiiéncias das decisdes coletivas possam ser abertamente pensadas e discutidas, segundo
um horizonte que transcenda os limites do calendario eleitoral, nem mesmo os técnicos no
assunto, como estudantes de tributacdo de universidades estadunidenses, conseguem alcangar

um minimo de precisdo semantica e 16gica quando indagados acerca do objeto que estudam.

O fato ¢ que o conhecimento e a compreensao dos sistemas tributdrios ndo sdo uma questao
propriamente técnica (se assim fosse, os estudantes entrevistados no experimento de Roberts
et. al. ndo teriam se comportado do modo incoerente como se constatou). Trata-se de um
problema de natureza politica, concernente na busca de elementos para decidirmos acerca do

meio como pretendemos assegurar materialmente a convivéncia humana em sociedade.

Se os dados empiricos acima referidos sugerem que o envolvimento técnico ndo garante uma

atitude coerente das pessoas diante da tributagdo, as conclusdes da pesquisa conduzida por



EDLUND (2003) podem corroborar a hipotese aqui esposada, no sentido de que sdo as
condi¢des politicas, institucionais e sociais que definem o nivel de coeréncia e compreensao
dos cidaddos em face de matérias tributarias. Ao proceder, junto a uma por¢ao aleatéria da
sociedade sueca, a uma pesquisa empirica analoga a que foi implementada por ROBERTS et.
al. (1994), EDLUND (2003) identificou um significativo grau de compreensao acerca do
conceito de tributacdo progressiva, assim evidenciado na coeréncia entre sua defesa ou

refutacdo tanto em tese, como em casos concretos. Confira-se:

First, there is a clear symmetry between the results obtained from abstract
and concrete measures, wich indicates thar attitudes towards progressive tax
rates appear to be consistent. Irrespective of wether abstract or concrete
measures are applied, most citizens support progressive taxation. (EDLUND,
2003, p.161)

O supracitado autor se exime de formular uma hipdtese explicativa quanto aos dados
encontrados em seu estudo empirico, mas sugere a pertinéncia, consoante se depreende da
transcricdo a seguir, da idéia aqui defendida de que as atitudes dos cidaddos em face da
tributacdo se explicam segundo varidveis e condigdes politicas e, ali onde o modelo liberal-
representativo se manifesta de modo preponderante (como nos paises anglo-saxdes, onde o
nivel de compreensdao de matérias fiscais € baixo), ndo ha condigdes adequadas para que as

pessoas se informem quanto a assuntos de ordem fiscal:

Different degrees of observed non-attitudes might entirely be reduced to
technical problems of measurement. Accordingly, it may be suggested that
the empirical findings in this paper indicate since they are consistent with
avaiable, admitedlly scattered Swedish evidence, a true cross-national
difference between the United States and Sweden regarding the prevalence
of non-attitudes about tax policy.

Any assertion of a true cross-national difference is, however, in need of
susbtantive explanations. Although this would require a thourough
comparative design to be confirmed, it is suggested that such explanations
fruitfully be sought among factors related to the welfare state and the
rhetoric of organized interest, political parties, unions, employers
organizations, surrounding issues of taxation and redistributive welfare
policies. (EDLUND, 2003, p. 162).

E possivel afirmar que um sutil distanciamento do modelo estritamente representativo-
eleitoral de democracia, ainda que de viés corporativo, como parece ser o exemplo sueco, ja
suscita um impacto junto ao entendimento dos cidaddos acerca da tributacdo, o qual se

distingue daquele observado onde a politica segue uma logica correlata a do mercado, ou seja,



de competicdo entre preferéncias, uma de consumidores, outra de eleitores. Os elementos
consignados nesta se¢do sdo suficientes para demonstrar que as concorréncias tributdrias
danosas encontram nas atitudes ignorantes, incoerentes e contraditorias dos cidadaos um solo
fértil para sua legitimacao. Tais atitudes, por seu turno, se explicam em grande medida em
funcdo das caracteristicas do modelo hegemonico de democracia. Em suma: quando o sistema
politico se fecha aos fluxos comunicacionais circulantes em meio a esfera publica, operando
apenas segundo o seletivo codigo da disputa pelo poder, mensagens incoerentes ou
contraditorias quanto a fiscalidade podem ser processadas segundo uma aparente
normalidade. Tais contradi¢des, contudo, sdo o sustentdculo social das autofagicas

concorréncias tributarias danosas, cuja génese, destarte, a democracia eleitoral-representativa

ndo logra coibir.

A seguir, portanto, serdo abordados os pressupostos teoricos e conceituais de uma formulagao
politico-normativa denominada democracia deliberativa, a qual reconhece um primaz papel a
esfera publica na politica democratica e contempla um tipo de racionalidade complementar ao
agir racional-com-respeito-a-fins, a racionalidade comunicacional. Testar-se-a, com efeito, o
seu potencial quanto as limitagdes atinentes a democracia eleitoral-representativa. Caso se
conclua por perspectivas promissoras quanto a democracia deliberativa para fins de superacao
ou amenizagdo da crise fiscal contemporanea, correlacionar-se-ao elementos de tal modelo
normativo com o ambito tributario, de modo a se formular pardmetros para a fiscalidade
deliberativa, que, em hipdtese, ¢ menos suscetivel as pressdes de mercado que erodem as

bases fiscais dos Estados Contemporaneos.



CAPITULO 3 - O MODELO NORMATIVO DELIBERATIVO DE DEMOCRACIA

Afirmou-se-se no capitulo anterior que a redugdo das bases de arrecadacdo fiscal e a
dificuldade de controle estatal sobre a economia (problemas exacerbados sob os processos de
globalizagao) se explicam parcialmente em fungdo da inexisténcia de institui¢des tributérias
globais e da ineficiéncia gerencial dos governos. Conforme se exp0s, ndo ha davidas de que a
tensdo estrutural do Estado capitalista (que se nutre da acumulacdo de capitais por intermédio
da tributagcdo, mas tem como designio o controle e limitagdo da referida acumulagcdo mediante
expedientes de intervengao econdmica) exige praticas gerenciais eficientes e adequadas, além
de um alcance territorial simétrico entre as medidas interventivas do Estado e as transagdes do
mercado. Nesse sentido, aperfeicoamentos em termos de gestdo dos recursos do erério e a
edificacdo de instituicdes transnacionais revestidas de capacidade tributaria ativa se definem
como medidas de impar relevancia na estabiliza¢do do cenario aqui descrito como crise fiscal
dos Estados contemporaneos.

Propds-se, contudo, que a tendéncia a erosao dos fatos imponiveis descritos em normas
tributarias abordada no segundo capitulo ¢ questdo concernente, precipuamente, a natureza, a
justificacdo e a ldégica subjacentes ao processo politico-decisorio hoje hegemoénico nas
democracias ocidentais. Tal assertiva se desdobra da constatacdo de que o processo politico
que resulta em normas e politicas tributdrias de um determinado Estado reside precisamente
na fronteira entre o que se definiu no capitulo antecedente como poder estatal em relagdo ao
contetido (determinado pela acumulacao de capitais e mediado pela imposi¢cdo de tributos) e
em relagdo a sua forma institucional (atinente as regras da democracia representativa) (OFFE,

1984, p.125).

Assim, mantendo-se a relevancia tedrica e a urgéncia fatico-social da busca por melhores
praticas gerenciais e da implementacdo de instituicdes tributarias globais, impde-se a
constatacdo de que os procedimentos nos termos do quais sdo instituidas as obrigagdes
tributarias se definem, sob o aspecto metodolégico, como elementos de central relevancia
para fins de descrigdo do quadro fiscal contemporaneo e, ainda mais, para efeitos de
prescri¢ao de modelos que possam superar os dilemas e paradoxos apresentados ao longo dos

capitulos primeiro e segundo.



Diante das premissas acima expostas, abordam-se, a seguir, 0s pressupostos tedricos e
conceituais que conformam um modelo de democracia — denominado politica deliberativa-

alternativo ao paradigma liberal®®

, hoje hegemonico. A hipotese que se pretende testar ¢ de
que a democracia deliberativa fornece elementos aptos a superacao das lacunas e contradi¢des

imputadas ao modelo hegemdnico, nos termos consignados na se¢ao 2.3 do capitulo anterior.

Assim, segundo processo logico-cognitivo de cunho dialético, aferir-se-4, a seguir, o potencial
das formulagdes associadas a democracia deliberativa quanto a solugdo dos problemas
identificados, tais como a prevaléncia de atitudes incoerentes dos cidaddos diante da
tributacdo e a determinacdo apenas formal do poder por meio dos expedientes de competi¢ao

eleitoral entre partidos politicos que definem a democracia hegemonica.

Nas subse¢des seguintes, o modelo hegemonico de democracia (liberal-representativo) sera
contraposto a formulagdo normativa da democracia deliberativa no que concerne aos seus
pressupostos e elementos mais relevantes para fins da presente investigacao, centrada sobre a
dimensdo politica da crise fiscal contemporanea. A abordagem comparativa a seguir
apresentada se decompde nas seguintes questdes: a natureza do processo de formagdo das
decisdes politicas e o correspondente conceito de poder, segundo os modelos sob apreciagao;
a viabilidade da democracia deliberativa em ampla escala; e, finalmente, a relagdo, tdo cara ao
ambito tributario, entre conhecimento técnico e legitimidade democratica, sob o enfoque da

politica deliberativa.

Espera-se, a partir das comparagdes propostas, testar-se, no plano cientifico da légica

argumentativa®, o potencial do modelo normativo da democracia deliberativa para fins de

“E vasto o campo politico e tedrico agasalhado sob o contetido semantico do termo liberalismo. Neste texto, a
idéia procura abarcar as diferentes correntes associadas a tradi¢@o politica em comento. Entende-se, aqui, como
democracia liberal o ideario politico fulcrado sobre os seguintes elementos: individualismo; igualdade entre os
cidadaos; énfase na decis@o acerca de opgdes politicas, em detrimento da producdo discursiva das alternativas e;
uma idéia de poder como capacidade instrumental de consecucdo de interesses ou vontades — poder sobre algo-,
em lugar de capacidade para, discursivamente, obter-se e alcancar-se vontades comuns a sujeitos que interagem
discursivamente — poder para algo. Neste trabalho, seguindo-se a tipologia cunhada por Habermas (2002),
identifica-se o modelo hegemoénico de democracia, eleitoral-representativo, com a expressdo ‘“‘democracia
liberal”.

“Nio se trata, aqui, de um teste empirico entre 0 modelo hegemdnico ¢ uma alternativa normativa, como a
politica deliberativa. Um esfor¢o metodoldgico dessa natureza apenas conduziria a conclusao de que os Estados
de nossos dias se aproximam mais do modelo liberal do que da democracia deliberativa, o que se trata de um
truismo. E, ademais, logicamente infrutifera a comparagdo, segundo elementos do dominio ontologico
(evidéncias empiricas), entre a democracia liberal e uma proposta de indole deontoldgica (democracia
deliberativa) que, portanto, sé pode ser escrutinada quanto a sua validade (o que reclama o emprego da logica
argumentativa, para além de empiria ou logica formal). Para uma abordagem mais especifica sobre a logica



efetivacao de praticas fiscais mais legitimas, compreensiveis e eficazes em seus propositos

distributivos.

3.1 — A Natureza do Processo Decisorio

A democracia deliberativa comunga com o modelo hegemdnico a idéia de que o principio
democratico €, precipuamente, uma questdo de procedimento, em detrimento de se validar em
fun¢do de elementos substanciais, como propde o pensamento marxista ortodoxo™, em

especial o leninista.

Tanto o modelo normativo contra-hegemodnico aqui em questdo, como a perspectiva liberal-
representativa prevalecente na pratica politica dos Estados ocidentais entendem que, tendo em
vista o fato do pluralismo, ndo ha decisdes ou entendimentos substantivos que definem ou
possibilitam a democracia a priori. A idéia ¢ que em sociedades plurais e complexas nao ¢
dado atribuir ao resultado do processo politico o predicado de critério validador, per se, das
decisdes democraticas, de modo que € o proprio processo e a aceitabilidade de suas regras que
emprestam legitimidade ou ndo as normas e politicas implementadas por determinada
sociedade. As semelhancas entre os modelos em comento, contudo, ndo excedem ao
compartilhamento de uma concepcao procedimental de democracia. Como a comparacio a
seguir atestara, entre a defini¢do do processo politico-decisério como um método de escolha
de elites governantes (o que Offe entendeu como determinagcdo meramente formal do poder)
ou como um meio de apresentacdo publica de razdes com vistas a producdo de normas
legitimadas por todos os seus destinatarios, ha relevantes diferengas entre os modelos liberal e

deliberativo’'.

argumentativa (em oposi¢do a logica da demonstragdo), confira-se PERELMAN & OLBRETCHTS TYTECA,
2005.

3 Assim expoe Lenin: “O proletariado ndo se deve ficar nas palavras de ordem democraticas gerais, mas sim opor
a elas, em toda a sua extensdo, as suas proprias palavras de ordem, as palavras de ordem democratico-
proletarias.” (LENIN, 1985, p. 27). O lider revolucionario bolchevique ¢ ainda mais especifico em seu
entendimento substantivo de democracia ao responder, em panfleto, acerca da finalidade da democracia: “para
que o povo livre e esclarecido aprenda a administrar ele proprio os seus assuntos e, sobretudo, para que a classe
operaria possa lutar sem peias pelo socialismo, por uma ordem social sem ricos nem pobres, em que toda a terra
e todas as fabricas pertencam a todos os trabalhadores” (LENIN, 1985, p.29)

*'Uma elaboragdo acerca do procedimentalismo democratico segundo o elitismo e conforme modelos contra-
hegemonicos (género a que se filia a espécie democracia deliberativa) pode ser conferida em SANTOS &
AVRITZER, 2002. No trabalho em questdo, resgatam-se detalhadamente as nuances do debate sobre a
democracia no século XX, questionando-se os pressupostos do elitismo e formulando-se bases tedricas para um
entendimento participativo e inclusivo do procedimentalismo democratico, com referéncia empirica a
experiéncias de paises periféricos e semi-periféricos.



Como a natureza do processo decisorio ndo ¢ a mesma na democracia liberal e na democracia
deliberativa, a descrigdo proposta por Claus Offe (OFFE, 1984) quanto aos elementos que
determinam o poder do Estado capitalista, parece adequada para fins de compreensao dos
Estados efetivamente existentes, ou seja, daqueles que, sob o prisma fatico, se aproximam
mais do tipo ideal da democracia liberal do que da proposta normativa concernente na
democracia deliberativa™. Assim, é plausivel a hipétese de que, como o conceito de poder da
democracia deliberativa ¢ peculiar, entdo ndo se aplica, sob tal modelo, a idéia de que a
democracia determina apenas formalmente o poder do Estado, ao passo que o poder material

seria determinado pela acumulagdo capitalista.

A seguir, portanto, expdem-se as concepcoes dos modelos de democracia aqui em questao, no

que tange a natureza do processo decisorio politico-democratico.

3.1.1 — A Natureza do Processo Decisorio no Marco da Democracia Liberal

O ponto de partida e principal referéncia quanto a formagdao politica da vontade na
democracia liberal ¢ o individuo, a quem se atribui intrinseca racionalidade. O processo
democratico, no modelo liberal, tem como destinatario e principal ator cada sujeito de direitos
(cidadao) e seus respectivos desejos e preferéncias. A legitimagdo democratica do poder
exercido pelo Estado se define, em suma, como uma acomodagdo entre distintos e multiplos
interesses de individuos livres e iguais. Ante & impossibilidade de realizacdo plena das
preferéncias de todos os integrantes de uma determinada ordem politica, a democracia, no
modelo hegemonico, oferece um processo de competicao entre designios rivais pretendidos
pelos individuos, cuja légica se estrutura competitivamente, em grau de paralelismo com o

modus operandi do mercado™.

2Como ja afirmado, a democracia deliberativa, tal como abordada aqui, ¢ um conceito normativo (sujeito a
juizos de validade, em vez de demonstrag@o). Nesse sentido, ndo se acolhe o entendimento de Seyla Benhabib,
que compreende “a democracia deliberativa como uma teoria que esclarece os principios ja implicitos e a logica
das praticas democraticas existentes”. (BENHABIB, 2007, p. 75)

Ndo seria adequado aos limites tematicos desta pesquisa uma reconstru¢do da relagdo entre o modelo
democratico hegemonico ¢ o papel conferido ao individuo. Adota-se, como premissa, 0 momento histdrico atual,
em que tanto a teoria politica, como a pratica dos paises que se reivindicam do predicado de democraticos,
supdem um conjunto de individuos racionais e livres, portadores de interesses e preferéncias que sdo levados ao
espaco politico, diferentemente de serem ali formulados. Para uma abordagem acerca do significado atribuido a
racionalidade individual em distintas formulagdes acerca da democracia, confira-se AVRITZER (1996, p.
99-123).



Conforme se exp0s na subsecao 2.3.3.1, o processo politico correspondente as democracias de
nossos dias nos paises ocidentais, proximo ao tipo ideal da democracia liberal e, por tal razao,
aqui definido como modelo hegemonico™ de democracia, ndo enfatiza a formagio de juizos e
concepgoes acerca dos destinos da coletividade, mas se foca sobre a acomodacao (mediante
barganhas ou simples contagem de votos) dos interesses ostentados por individuos antes de
ingressarem no espago politico. As decisdes politicas sdo, portanto, democraticas apenas sob o
aspecto formal, de modo a ndo incluirem uma efetiva participacdo dos cidaddos na

justificacdo e implementagdo de politicas e normas.

A democracia hoje hegemonica estd estruturada principalmente por meio de espetaculares
processos eleitorais (cuja conformacgdo estética ¢ muito semelhante, sendo idéntica, a das
propagandas comerciais), em que partidos politicos competem por posi¢des de poder (em
logica correlata a seguida por empresas na disputa orientada as melhores posigdoes de
mercado) e eleitores escolhem, em termos binarios de “isto ou aquilo”, a alternativa que lhes
parece mais atraente diante das opc¢des que se lhes apresentam (conforme mecanismos
individuais de manifestacdo da vontade e sob quadro de hipossuficiéncia e assimetria

informacional equivalentes aos de relagdes de consumo).

A semelhanca entre a competicdo de mercado e os processos decisorios das democracias
contemporaneas ¢ devidamente compreendida quando se percebe que a énfase atribuida pela
economia ao sujeito e suas preferéncias se reproduz no ambito da politica liberal, de modo
que se tem por suposto um tipo ideal de individuo cujos valores e interesses manifestados na

escolhas consubstanciadas em votos foram forjados em algum outro espacgo, pré-politico.

O processo democratico hegemodnico nao se pretende, portanto, como um ambito de formacao
ou mesmo de justificacdo das opg¢des politicas dos cidaddos, mas como um espago de
processamento pacifico e legitimavel de interesses rivais, cuja génese e cuja fundamentagao

estdo ausentes do espaco politico. A democracia liberal tem no individuo seu fundamento e

%A sucinta e consistente definigdo de hegemonia proposta por SANTOS & AVRITZER (2002) ¢ suficiente para
esclarecer o que se pretende expressar com tal conceito neste trabalho: “Estamos entendendo o conceito de
hegemonia como a capacidade econdmica, politica, moral e intelectual de estabelecer uma dire¢do dominante na
forma de abordagem de uma determinada questdo, no caso a questdo da democracia. Entendemos, também, que
todo processo hegemdnico produz um processo contra-hegemdnico no interior do qual sdo elaboradas formas
econdmicas, politicas e morais alternativas. No caso do debate atual sobre a democracia, isso implica uma
concepcao hegemonica e uma concepcao contra hegemonica de democracia.” (SANTOS & AVRITZER, 2002,
p. 43)



destinatario, de modo que a natureza de seu processo politico ¢ a de acomodacdo entre as
preferéncias de cada sujeito. A transcri¢do abaixo, extraida da obra do liberal John Rawls™,
evidencia o carater individualista do processo politico aqui perquirido, ao atrelar a propria

idéia de racionalidade ao sujeito:

... [U]ma pessoa racional tem um conjunto de preferéncias que estdo a seu
dispor. Ela classifica essas opgdes de acordo com sua efetividade em
promover seus propositos; segue o plano que satisfara uma quantidade maior
dos seus desejos e que tem as maiores probabilidades de ser implementado
com sucesso. (RAWLS, 2002, p.154).

A democracia liberal oferece, no maximo™, um processo politico voltado a tomada de
decisdes politicas a partir de op¢des ou alternativas previamente esposadas por individuos. E,
como ja exposto, um método de legitimagdo formal do poder, ao tempo em que ndo forja
mecanismos € espacos para fins de construcao de entendimentos politicos decorrentes da livre
argumentacdo entre jurisconsortes livres e iguais mas, apenas, oferece mecanismos de
escolhas ou barganhas acerca de interesses individuais pré-determinados. O modelo normativo
da democracia deliberativa se edifica sobre bases distintas, conforme se expde na subse¢do a

seguir.

3.1.2 — A Natureza do Processo Decisorio no Marco da Democracia Deliberativa

Preliminarmente a estrita abordagem da natureza do processo politico-decisério no modelo
normativo em apreco, revela-se imperiosa a contextualizacdo da democracia deliberativa
quanto as bases filosoficas em que se assenta. Trata-se de perspectiva politico-tedrica inserida
no paradigma da linguagem, ou seja, tributdria da contribuicdo de L. Wittgenstein,
concentrada no aforisma de que “os limites da linguagem significam os limites do meu
mundo”. A “virada lingiiistica” permitiu a filosofia superar a encruzilhada entre materialismo
e idealismo, afastando, assim, a circular tentativa de conhecimento da humanidade e das
coisas ora como construgdes do sujeito (que, portanto, s6 poderia encontrar sua propria

explicagdo em uma metafisica), ora como objetos concebidos em si (que, igualmente, sO

> Veja-se que a énfase no individuo é um trago comum entre distintas e rivais vertentes do pensamento liberal,
de maneira que estd presente até mesmo no ambito do chamado liberalismo igualitario, consoante atesta a
transcricdo de J. Rawls aqui apresentada.

% Teorias democraticas candnicas junto & ciéncia politica ocidental, como o elitismo de Schumpeter, sdo ainda
mais restritivas no que tange a natureza do processo decisério. Sobre a questdo, é eclucidativa a seguinte
passagem da obra de Habermas: “Democracia, nesta perspectiva, ndo ¢ mais determinada pelo contetido de uma
forma de vida, que leva em conta os interesses generalizados de todos os individuos. Agora s6 conta enquanto o
método para selecionar lideres e o engendramento da lideranca.” (HABERMAS, 1980 (a), p.155)



poderiam ser compreendidos para além da mediagao lingliistica por meio de um argumento

igualmente metafisico). Nos termos de Jiirgen Habermas:

A passagem da filosofia da consciéncia para a filosofia da linguagem traz
vantagens objetivas , além de metoddicas. Ela nos tira do circulo aporético
onde o pensamento metafisico se choca com o antimetafisico, isto ¢, onde o
idealismo ¢ contraposto ao materialismo, oferecendo ainda a possibilidade de
podermos atacar um problema que ¢ insolivel em termos metafisicos: o da
individualidade. (HABERMAS, 1990, p.53)

O individuo, de acordo com o pano de fundo filoso6fico em que se assenta o modelo
deliberativo de democracia, ndo se revela a priori, como tampouco € o critério primeiro e
ultimo de toda a pratica social, em geral e do processo politico, em particular. A idéia de
sujeito ¢ uma construcdo processada por meio da linguagem, sem a qual jamais seria
constituida e, destarte, jamais poderia ser invocada como critério de validacdo das decisdes

politicas.

Individuos so6 sao constituidos reflexivamente, ou seja, porquanto na pratica discursiva lhes ¢
dado receber um nome, diferenciar-se dos outros, ordenar-se enquanto historia, cultura,
sensagoes e preferéncias proprias. Antes da experiéncia intersubjetiva do discurso, estruturado
por meio da linguagem, ndo faz qualquer sentido falar em sujeitos ou individuos. Uma vez

mais, ¢ esclarecedora a licao de Jiirgen Habermas:

O selbst da auto-relagdo pratica ndo pode certificar-se de si mesmo numa
reflexdo direta: ele precisa partir da perspectiva de outros; e isso vale ndo
somente do selbst como ser autonomo, mas também como ser individuado.
Neste caso, eu ndo dependo do assentimento deles a meus juizos e agdes,
mas do reconhecimento, por parte deles, de minha pretensdo de originalidade
e de insubstituibilidade. (HABERMAS, 1990, p. 220)

Se o individuo ¢ constituido na experiéncia da intersubjetividade discursiva, nao hd que se
falar em uma pratica politica que pressuponha um sujeito intrinsecamente impregnado de
interesses e preferéncias. A democracia, com efeito, se desloca de uma mera barganha ou
contraposicao de opcdes subjetivas pressupostas, para o processo de formacao discursiva das
referidas opgdes. Desse modo, ¢ possivel atribuir os seguintes pressupostos ao processo

politico segundo o modelo deliberativo de democracia:



a) Nos constituimos como humanos ao tempo em que, na relagdo com o outro, somos
interpelados como iguais, livres e autonomos e, do mesmo modo, respeitamos o interlocutor

segundo o mesmo estatuto.

b) O individuo ndo existe sem uma coletividade que, compartilhando o emprego de uma
linguagem publica, possa reconhecé-lo e assegurar-lhe as condigdes de vida. A sociedade, do

mesmo modo, ndo existe sem a atuagao livre e autonoma de seus individuos.

Diante das premissas acima estabelecidas, pontua-se que, no modelo normativo de
democracia sob andlise, o processo de decisdo politica € relevante e pertinente enquanto tal,
ou seja, na medida em que se revela como espaco discursivo de constituicdo da vontade de
sujeitos livres e iguais. Nao ha preferéncias e interesses que ndo possam ser submetidos a
tematizagdo e justificacdo publicas, haja vista que, como ndo ha individuos isoladamente
concebidos, 0 mesmo ndo pode se dar com seus interesses. E na deliberagdo publica que os
sujeitos conformam suas concepgdes, entendem seus interesses e alcangam resultados quanto

a regulagdo da vida em sociedade.

Assim, o processo decisorio ndo se define como um estagio final em que se contam votos ou
barganham-se posi¢des pré-concebidas mas, de modo diametralmente oposto, trata-se do
aspecto inicial e principal da politica, ao tempo em que propicia a experiéncia de interagao
mediada pelo discurso, na qual as alternativas decisérias, mais do que contrapostas, sao
formuladas e esclarecidas por sujeitos de linguagem que se reconhecem (constituindo-se,
assim) mutuamente como livres, racionais e iguais. O interesse individual ndo ¢ a medida da
democracia, como no modelo liberal, porquanto ndo se constitui a priori, mas no ambito da
propria deliberagdo publica. Seguindo-se a especificacdo conceitual identificada por Bernard
Manin, abaixo transcrita, conclui-se que o modelo liberal de democracia define deliberacao
nos termos de Rousseau, ao passo que o modelo deliberativo o faz em conformidade com o

conteudo semantico emprestado ao termo por Aristoteles:

Seguindo um uso que remete a Aristoteles, para a tradicdo filosofica
deliberagdo significa o processo de formacdo da vontade, o momento
particular que precede a escolha, e no qual o individuo pondera diferentes
solugdes antes de se filiar a uma delas. Rousseau usa o termo deliberagdo
num sentido diferente, que ¢é aceito no uso da linguagem comum,
significando “decisdo”. Podemos ver a diferenca que separa as duas



defini¢des: no vocabulario da filosofia, deliberagdo descreve o processo que
precede a decisdo; nos escritos de Rousseau, ela significa a propria decisdo.
(MANIN, 2007, p. 23-24)

Para o modelo normativo da democracia deliberativa, procedimentos cuja ldgica segue
padrdes de contraposi¢do de preferéncias pré-determinadas, a semelhanga das escolhas de
mercado, ndo seriam suficientemente legitimos. De modo antagonicamente oposto, o processo
decisorio encerra impar relevancia e primaz valor. Com efeito, mais do que a aprovagao
majoritaria baseada em perspectivas subjetivas dos individuos, o critério de validade das
normas decorrentes dos processos politicos se expressa no “principio do discurso” (principio

D), formulado por Habermas nos seguintes termos:

De acordo com o principio do discurso, podem pretender validade as normas
que poderiam encontrar o assentimento de todos os potencialmente
atingidos, na medida em que estes participam de discursos racionais. Os
direitos politicos procurados tém que garantir, por isso, a participacdo em
todos os processos de deliberacdo e de decisdo relevantes para a legislagdo,
de modo que a liberdade comunicativa de cada um possa vir a tona, ou seja,
a liberdade de tomar posi¢ao em relagao a pretensdes de validade criticaveis.
(HABERMAS, 1997, p. 164)

Vé-se que a democracia deliberativa enfatiza ndo estritamente o resultado das decisdes
proferidas mas, de modo ainda mais relevante, o intercAmbio publico de razdes, ou seja, o
processo intersubjetivo de justificacdo das decisdes que se consubstanciam em normas. O
processo decisorio compreendido pela democracia deliberativa se define em relagcdo ao seu
valor instrumental — ao se tratar de um expediente teleologicamente focado a produgdo das
melhores decisdes- mas, igualmente, no que tange aos seus intrinsecos méritos — haja vista
que a deliberacdo, por si s6, ¢ um corolario da igualdade entre os sujeitos e, assim, um

imperativo de justica- conforme exemplifica Thomas Christiano na seguinte passagem:

Quando submeto minhas concepgdes e argumentos a sua avaliagdo e réplica
e ougo suas idéias e argumentos tendo em vista aprender alguma coisa de
vocé, manifesto algum tipo de respeito por vocé. Estou tratando vocé como
um tipo de ser inteligente e racional que tem alguma coisa a oferecer.

(...)

Na politica, manifestar respeito pelas pessoas que serdo afetadas pela
decisdo envolve, além de dar-lhes um voto na decisdo , considerar as suas
concepgoes e incorpora-las na discussdo sobre a questdo. (CHRISTIANO,
2007, p. 90-91)

A seguir, expoe-se em que medida a perspectiva politico-tedrica que atribui valor ao processo

livre e igualitario de intercambio de razdes politicas retne potenciais alternativas aos



problemas fiscais dos Estados nacionais. A hipotese ¢ a de que, ao se entender o processo de
producgdo das normas tributarias e de defini¢cdo das prioridades fiscais dos Estados como mais
do que um mecanismo de escolha estribada na competicao entre interesses rivais, algumas das

contradi¢des hoje ocorrentes sob o modelo hegemonico podem ser dirimidas.

3.1.2.1 — Poder, Entendimento e Legitimidade: o Potencial da Deliberagdo Publica no Ambito

Tributario

Sustentou-se na subsecao 2.3.3.2.1 que os individuos manifestam, em geral, apoio a praticas
tributarias de escopo redistribuidor, progressivo e regulador do livre mercado. Constatou-se-
se, contudo, que o entendimento em questdo ¢ acompanhado de uma contraditoria defesa da
concessao de beneficios fiscais a grandes contribuintes, o que significa exatamente uma nao-
regulacao do mercado e uma regressividade tributaria. Diante desse cendrio, conclui-se que,
nas democracias ocidentais de nossos dias, cujos processos politicos estdo mais proximos do
tipo ideal do modelo liberal do que da normativa idéia de politica deliberativa, as decisoes
tributarias se legitimam perante uma opinido publica impregnada por entendimentos
freqiientemente contraditérios e cognitivamente precarios acerca da relagdo juridico-tributéria

ocorrente entre pessoas (fisicas ou juridicas) privadas e Estado.

Como se afirmou, a supracitada contradicdo s6 ¢ possivel em Estados cujos processos
decisorios nao se concentram na pratica discursiva entre jurisconsortes livres e iguais, mas na
simples votagdo quadrienal ou qiliingiienal, segundo logica binaria, em partidos que ostentam
programas freqlientemente opacos. A comunicacdo politica, no modelo hegemonico, possui
natureza estritamente perlocucionaria, de modo que os politicos e suas agremiacdes
argumentam, defendem teses e reivindicam posturas apenas como meio de alcangarem aquilo
que realmente pretendem: o voto e, por conseguinte, o poder de Estado. Nao ¢ acidental,
portanto, a circunstancia de que as campanhas eleitorais sejam empreendidas segundo a logica

da propaganda comercial, o mais eficiente tipo de perlocu¢ao conhecido em nossos tempos.



Nas perlocugdes®, como é cedigo, o que conta ndo é o entendimento entre distintos
interlocutores racionais, mas a pratica, por um receptor-objeto, do interesse pretendido por um
emissor-sujeito. Assim, ndo ha, em um modelo democratico orientado ao éxito eleitoral,
qualquer preocupagdo com discursos politicos ilocucionarios, assim entendidos como aqueles
estabelecidos entre sujeitos que se pressupoem igualmente racionais e se dispdem ao
entendimento reciproco. E pouco provavel, portanto, que as atitudes contraditorias e
ignorantes dos cidaddos diante das questdes fiscais (cimento social da crise fiscal
contemporanea) sejam superadas no ambito do modelo liberal, hoje hegemoénico, de

democracia.

O fato ¢ que, estribado no conceito de individuos auto-interessados que tomam o outro como
objeto da consecucdao dos proprios designios, o modelo liberal-democratico ndo apenas ¢
incapaz de resolver o cenario de ignorancia fiscal dos cidaddaos, como ndo pode sequer
detectar, por seus proprios meios, tal tipo de vicio. Trata-se de um modelo de democracia
cego ao substrato social — atitudes contraditorias e ignorantes- da crise fiscal enfrentada ao
longo dos tempos pelos Estados nacionais e exacerbada sob os processos de globalizacao.
Uma vez que o processo decisério ndo se orienta para a busca das melhores razdes e dos
argumentos mais consistentes, mas apenas para o é&xito eleitoral, ndo haveria nenhuma
anomalia no fato de os eleitores manifestarem entendimentos contraditorios acerca da
fiscalidade, desde que os agentes politicos soubessem canalizar tais contradigdes em favor de
suas estratégias de éxito eleitoral. Reitera-se que, no modelo hegemonico de democracia, a
base social das concorréncias fiscais que tendem a erosdo da arrecadagdo fiscal (concepgdes

contraditorias e ignorantes dos cidaddos em face da tributagcdo, impedindo o exercicio de

" Adota-se neste trabalho uma distingdo entre discursos ilocucionarios € perlocucionarios, clivagem ndo admitida
unanimemente na filosofia da linguagem (cf. RORTY, 2005). Entende-se por ilocugdo o ato de fala que
reivindica para si pretensdo de validade e se orienta para a comunicagdo com o interlocutor. Ja as perlocugdes
ndo tém na comunicacdo seu designio precipuo, haja vista que se orientam para as conseqiiéncias pretendidas por
seus emissores, de modo que um discurso, mesmo falso ou insensato, pode lograr éxito perlocucionario se
alcanca as conseqiiéncias pretendidas. Um exemplo de ato ilocucionario ¢ um debate entre iguais, voltado para a
busca acerca das melhores razdes acerca de um tema qualquer, como a clonagem de pessoas humanas ou o
aborto. Um exemplo de ato perlocuciondrio ¢ uma propaganda comercial que associa a paz universal a um
determinado produto. Neste ultimo caso, ndo ha qualquer compromisso com a paz (o que se concluiria a partir de
uma abordagem literal do comercial), mas, apenas, com a venda do produto (o que ndo é dito na propaganda).
Uma abordagem mais completa da distingdo aqui tracada pode ser conferidla em HABERMAS, 2002, p.
183-221. Outra forma de se abordar a diferenga entre ilocuc¢ao e perlocugdo, obtendo resultados equivalentes
aqueles a que chega Habermas, mas por um caminho que prescinde do escrutinio da intencionalidade do emissor,
pode ser encontrada em PERELMAN & OLBRETCHTS TYTECA, 2005. Para os autores, o discurso que se
limita & obtencdo da adesdo de um auditério especifico € perlocucionario, ao passo que aquele que se orienta
para a adesdo do conceito ideal de auditorio universal ¢ ilocucionario.



accountability vertical) sequer pode ser identificada no ambito do processo politico e, ainda

menos, dirimida.

O modelo de democracia deliberativa, por outro lado, atribui ao processo de formagdo de
entendimentos entre cidadaos livres e iguais uma €nfase tao intensa que nao apenas inadmite
situagdes como preferéncias contraditorias, mas se orienta teleologicamente justamente para a
ilocugdo, ou seja, para o discurso sincero e informado, que perquire pelas melhores razdes e
pelo entendimento constituido a partir de distintos argumentos ou mesmo interesses acerca de
determinada matéria. Nao ha espago para contradigdes ou incompreensdes, porquanto o
debate publico tende a possibilitar sua identificacdo e resolu¢do. Bernard Manin exemplifica
essa afirmacdo com uma referéncia peculiarmente interessante para o objeto da presente

investigacao:

Finalmente, ¢ irrealista supor que os individuos possuem em principio um
conjunto “coerente” de preferéncias. A experiéncia mostra, ao contrario, que
seus desejos iniciais estdo freqiientemente em conflito. Isso acontece ndo
apenas porque diferentes individuos aspiram por coisas diferentes, mas
porque cada um tem desejos que se chocam uns com os dos outros. Por
exemplo, todos aspiram simultaneamente por uma reducdo dos impostos e
um aumento nos servigos sociais. No decorrer da deliberagdo e na troca dos
pontos de vista, os individuos tornam-se conscientes dos conflitos inerentes
aos seus proprios desejos. Isto os leva a modificar os objetivos que tinham
no inicio, desistir de alguns deles e harmonizar outros com vistas a
compatibilizd-los com os desejos dos outros, trazendo a tona, portanto, a
conciliagdo ou compromisso. (MANIN, 2007, p.29)
Com base na natureza do processo decisorio presente no modelo de democracia deliberativa,
pode-se inferir, desde ja, que um aspecto determinante da contradi¢do estrutural entre
capitalismo e democracia tende a ter seus efeitos minorados, ou mesmo afastados, em relagao
a democracia liberal. Trata-se da seletividade. Nao ha, em um modelo democratico que
pressupoe livre argumentacdo e decisdes adotadas com base nos melhores argumentos, tema

ou problema previamente afastado da arena publica, segundo mecanismos seletivos.

Quando o processo deliberativo se propde a incorporar uma multiplicidade de temas e
argumentos acerca da pratica fiscal, em busca das decisdes mais racionais (assim entendidas,
segundo o paradigma da linguagem, em acepc¢ao pragmatista, como as que contam com o
assentimento dos participantes de um livre debate), ndo € mais possivel falar que ha matérias

estruturalmente alheias a agenda publica. Como hd uma preocupacao com a justificacao das



decisdes ¢ com o oferecimento dos melhores argumentos, conclui-se que a producdo de
normas e politicas publicas deve cogitar de questdes que ficam ocultas no cenario da
democracia liberal. Na democracia deliberativa, a contradigdo entre o fato de o Estado se
manter da acumulagdo privada e tentar, a0 mesmo tempo, conté-la, ndo apenas pode como
precisa ser suscitada e, em um ambiente de livre argumentagdo, reune condi¢des para ser
solucionada ou ao menos atenuada em seus efeitos. Como afirmou Offe (1984), o arranjo
segundo o qual haveria uma seletividade que exclui da agenda temas que possam por em
objecdo a logica da acumulagdo capitalista seria fruto de um acordo ancorado em interesses

pré-determinados.

Na democracia deliberativa, ndo ha espaco para tal tipo de acordo (associado ao conceito de
barganha), uma vez que, consoante se denota da transcricdo acima, extraida do texto de
Bernard Manin, as preferéncias e interesses sao objeto de critica, reconsideracao e redefinigao
no ambito da deliberacdo, de sorte que ndo ¢ dado, em nome de interesses (por exemplo,
manuten¢do do modo de produgdo para proprietarios e concessdo de direitos sociais para

trabalhadores), afastar-se, a priori, qualquer assunto da pauta da deliberacao.

Em fun¢do de contar com processos que ndo apenas acomodam interesses € que nao excluem,
de saida, nenhum argumento ou razdo relevantes para a tomada de decisdes, o modelo
deliberativo de democracia se afigura mais adequado para se evitar a ocorréncia de atitudes
incoerentes ou ignorantes em face da fiscalidade, além de conceber um processo decisorio
que, por se orientar para a busca de razdes, mais do que para a composi¢cdo de interesses, nao

¢ alvo da seletividade constatada no capitulo anterior.

H4, ainda, quanto a natureza do processo decisorio dos modelos normativos deliberativo e
liberal, uma relevante clivagem referente ao conceito de poder pressuposto em cada marco. O
modelo liberal-democratico, ao dispor de um processo democratico que se limita a regrar as
acOes estratégicas (implementadas mediante discursos perlocucionarios) dos individuos,
pressupde uma idéia de poder entendida como sujei¢io de alguém & vontade de outrem. E
apenas em tal acepcdo (“poder sobre”) que a legitimagdo democratica determina o poder de
Estado apenas formalmente, porquanto a acumulagdo capitalista, mediada pela tributacdo, o

faria materialmente.



Veja-se que o entendimento de Claus Offe acerca da idéia de poder como relagdao (ou seja,
algo reciproco e consentindo por ambas as partes), ndo afasta a idéia de que ha um sujeito do
exercicio do poder e um objeto sobre quem o poder ¢ exercido. O autor se reporta, no trabalho
em que identifica a seletividade do Estado capitalista, ao exercicio do poder estatal como

“dominacao politica” e formula o seguinte conceito de poder:

[...] O conceito de poder s6 tem sentido em um sistema social quando for
considerado como uma categoria relacional, como uma relagdo
complementar entre dois elementos. Somente posso ter poder sobre algo que,
de acordo com sua propria estrutura, cede ao exercicio do meu poder,
relacionando-se com ele e assim me autorizando, por assim dizer, a exercé-
lo. A tinica relagdo que existe fora dessas condigdes de complementaridade é
a violéncia fisica direta. (OFFE, 1984, p. 146)

Claus Offe apresenta um conceito de poder como relagdo consentida que ¢ o quao longe da
idéia de dominagdo se pode chegar com a categoria em questdo sob o paradigma do sujeito e,
destarte, sob o modelo liberal de democracia. Na definicdo supracitada, ainda permanece a
idéia de quem alguém “exerce” poder “sobre” outrem. A dicotomia sujeito-objeto nao se
esmorece no argumento relacional, haja vista que, mesmo com complementariedade e

consentimento, mantém-se o “exercedor” e o “exercido” do poder.

Na democracia deliberativa que, como exposto, se filia ao paradigma da linguagem, admite-se
a idéia de poder como relacionada aos conceitos de sujei¢do, disciplinamento e regramento
em favor de interesses subjetivos. Mas a gestacdo do poder ndo se da de tal modo e, por

conseguinte, o conceito de poder ndo se restringe a forma sujeito-objeto.

O poder legitimo, segundo o modelo normativo da democracia deliberativa, “sé se origina
entre aqueles que formam convicgdes comuns num processo de comunicagdo nao
coercitiva” (HABERMAS, 1980(b), p. 112). Se o processo decisorio ¢, diferentemente do que
ocorre na democracia liberal, mais do que um procedimento formal de distribuicdo de
posi¢cdes e acomodagao de interesses, entdo a propria idéia de poder sofre, na democracia
deliberativa, um deslocamento semantico segundo o qual a legitimidade ndo se ancora na
simples existéncia de elei¢cdes peridodicas, mas em um acordo racional celebrado entre
cidaddos que se reconhecem mutuamente como racionais, iguais e livres. Em suma: na
democracia deliberativa, o poder legitimo ndao se origina como dominagdo, mas como

interacdo entre sujeitos livres que, justamente por meio da interlocu¢do desprovida de



coercitividade, alcangam mais aptiddes, possibilidades de acdes e capacidades, de modo que

atuam com animo emancipatério (o “o poder sobre” cede terreno ao “poder para”).

Do conceito de poder que se desdobra da natureza conferida ao processo decisério na
democracia deliberativa ¢ possivel, dedutivamente, extrair-se promissoras perspectivas quanto
a superacdo dos paradoxos que acometem o modelo hegemdnico e o aprisionam na crise fiscal
de nossos dias. Primeiramente, constata-se que, no modelo deliberativo, ha uma gestagdo do
poder que precede ao bindmio determinagdo formal — determina¢do material, tal como
observado nas consolidadas democracias competitivas e estritamente representativas. A
tributacdo, com efeito, pode ser conceituada ndo apenas como um mecanismo de mediagdo
entre a acumulagdo privada e o poder estatal mas, de um modo mais amplo e remetendo ao
carater constitutivo da propria sociedade, cuida da determinacdo entre o espago material do
“meu” e do “nosso” (cf. HANSEN, 2003, p. 99). Mais do que um meio de custeio da
burocracia estatal, determinando-lhe o poder materialmente sob relagdo diretamente
proporcional com a medida da acumulagdo privada do capital (como ocorre nas distintas
variantes da democracia hegemonica), a relacdo juridico-tributaria, uma vez compreendida
com fulcro nas categorias da democracia deliberativa, tem o potencial de se constituir como
imprescindivel conector material entre as mutuamente dependentes autonomia publica e
autonomia privada. Sobre os méritos da democracia deliberativa no que tange a definicao do
papel da tributacdo e a producdo das normas de direito tributdrio, assim se manifesta

HANSEN?:

1) democratic tax policy (or any policy) requires deliberation as a setting
within wich social goals are set; and 2) where deliberation genuinely occurs
under conditions whereby people can actually reflect on their bonds (and this
doesn’t have to mean that they are literally assembled ), they will come to a
more communal understanding of their situation than neo-liberalism permits.
Potentially, deliberative democracy might offer more insight into these
matters than does mainstream liberal democratic or classical socialist
democratic theory. (HANSEN, 2003, p. 106)

0 autor, entretanto, ndo entende que o modelo normativo deliberativo de democracia pode ser adequado
imediatamente a questdes de tributagdo, uma vez que os teoricos da democracia deliberativa, embora estivessem
no “caminho certo”ao focarem a politica no conceito de linguagem, ignorariam a necessidade de uma explicita
abordagem da relagdo entre individuo e coletividade, sem a qual ndo seria possivel viabilizarem-se mecanismos
deliberativos, os quais, para o autor, tornar-se-iam ndo mais do que “palavras magicas”. A idéia de mutua
pressuposi¢do entre autonomia publica e autonomia privada, desenvolvida pelo central teérico da democracia
deliberativa Jiirgen Habermas em inumeros trabalhos (e.g, HABERMAS, 2003, p. 153-173), ¢ suficiente para
atestar que o modelo em questdo contempla as questdes que, para Hansen, nao sdo consideradas.



A partir do que até aqui se exp0s, conclui-se que, quanto a natureza dos processos decisorios,
a democracia deliberativa fornece elementos promissores no que tange a superacdo dos
problemas fiscais contemporaneos, haja vista contar com caracteristicas que repelem um
cenario de desinformacao ou ignorancia fiscal por parte dos cidadaos, além de permitirem um
entendimento acerca da relagdo juridico-tributaria diverso daquele compativel com a
democracia liberal, concernente na mera determinacdo material do poder, com base na
acumulacdo capitalista. Trata-se de um modelo normativo de democracia que sugere a
tributacdo como pratica informada e cooperativa (entre pessoas privadas autonomas) de
distribuicao de recursos considerados como relevantes para manutencao material do interesse
coletivo (assegurando-se a autonomia publica). Nesse marco, praticas como concorréncias
tributarias danosas ou imposicdo de interesses mercantis sobre os objetivos fiscais
politicamente deliberados podem ser objeto de tematizacdo, debate e, portanto, controle

publico e informado por parte dos cidadaos.

Como se afirmou, o modelo de democracia deliberativa ¢ uma formula¢do de carater
normativo, de modo que, por imperativo ldgico, exime-se de se evidenciar segundo elementos
empiricos. Nota-se, contudo, que a natureza do processo decisério da politica deliberativa nao
valida, sequer normativamente, a plausibilidade factual do modelo. O fato é que, além de
revelar-se conceitualmente adequada para o enfrentamento dos problemas fiscais ocorrentes
em democracias liberais sob os processos de globalizacdo, a democracia deliberativa deve se
respaldar, mesmo que apenas teoricamente, como potencialmente exeqiiivel em seu mister de
permitir a produgdo de decisdes politicas em contextos de intercdmbio de razdes estabelecidos
por comunidades de jurisconsortes livres e iguais. Ha, nesse sentido, trés principais objegoes a

exeqiiibilidade da democracia deliberativa.

Uma primeira critica costuma argumentar que, no mundo real, as pessoas ndo argumentam.
Costuma oferecer razdes politicas no sentido de que, na politica, as razdes ndo sdo decisivas.
Usa-se da linguagem (e nada mais) para afirmar que ndo se deve depositar demasiada
confianca na linguagem como expediente da politica democratica. A auto-contradigao
performativa presente nesta objecdo a viabilidade da democracia deliberativa ja ¢ suficiente

para que, por sua estrutura, tal argumento contenha a propria refutagdo™.

YE curioso como, junto a algo que, com certa licenga, se pode definir como um senso comum académico, a
refutagdo mais recorrente a politica deliberativa é precisamente esta, de modo que, diuturnamente, se escutam
argumentos de que as pessoas nao levam argumentos a sério e se proferem discursos racionais no sentido de que,



Outras duas obje¢des de indole fatica, contudo, merecem ser esclarecidas, sob pena de a
democracia deliberativa se tornar presa facil de desqualificagdes que a prediquem como uma
formulagcdo normativa tdo atraente quanto irrealizdvel. Sdo os argumentos da escala e da
primazia da competéncia técnica. Segundo aquele, ndo seria possivel, em sociedades
complexas, urbanas e repletas de dezenas de milhdes de cidaddos, conceber-se decisoes
normativas ou politicas precedidas da livre argumentagdo de todos os interessados, sob pena
de se incorrer em uma democracia estagnada, incapaz de proferir resultados por se prender a
infinitos debates. Ja4 a segunda critica afirmaria que, mesmo que todos possam trazer suas
razdes aos processos publicos decisorios, em sociedades pautadas pela divisao do trabalho e
pela estraficagdo social, ndo ha razdes para se imaginar que pessoas comuns podem reunir
recursos cognitivos que lhes permitam interferir em decisdes sobre questdes tributarias com a
mesma proficiéncia e acuidade com que economistas, juristas e politdlogos o fazem, no uso

de suas aptiddes técnico-cientificas.

As subsecdes seguintes abordam as inquietacdes acima suscitadas, no escopo de avaliar a
hipotese de que o modelo normativo deliberativo de democracia ¢ mais do que uma utopia
inviavel, de sorte que seus pressupostos se afiguram factiveis e implementdveis na ampla

escala das complexas e estratificadas sociedades dos dias presentes.

3.2- Mais Votantes ou Melhores Razoes? Escala, Participacio e Inclusdo segundo a

Democracia Deliberativa

Conforme mencionado anteriormente, o chamado principio do discurso habermasiano
(principio d) ¢ um dos pilares da democracia deliberativa. Retoma-se que, segundo tal
postulado, sao validas apenas as normas “que poderiam encontrar o assentimento de todos os
potencialmente atingidos, na medida em que estes participam de discursos
racionais” (HABERMAS, 1997, p. 164). Em sociedades como as contemporaneas, cujas
unidades politicas mais especificas, como bairros ou municipios, contam, freqiientemente,
com centenas de milhares de individuos, parece invidvel a idéia de que as decisoes
condicionem sua validade ao assentimento de todos os potencialmente atingidos, os quais sao
participantes de discursos racionais. A simples idéia de todos os habitantes de uma cidade

como Sao Paulo se engajarem em debates publicos acerca dos critérios de imposi¢cdo da taxa

na vida real, sdo os interesses ¢ a for¢a, nunca a razao, que prevalecem como determinantes das decisdes.



de coleta de lixo, ou do Imposto Territorial e Predial Urbano - IPTU parece nao apenas
improvavel, como inverossimil. Multiplique-se essa questdo por temas como custeio da
seguridade social (Unido), politicas de estimulo a producdo de graos mediante incentivos
fiscais incidentes sobre o ICMS (estados) e toda uma infinidade de matérias que afligem uma
infinidade de individuos. Tem-se, nessa hipotese, um cendrio de pessoas convertidas em
cidadas totais, dedicadas exclusivamente a discutir questdes politicas sem, contudo, pelas
proprias limitagdes de tempo e de espaco que definem a condi¢do humana, alcancar decisdes
compativeis com os exigentes requisitos do principio do discurso. A democracia deliberativa,
sob esse prisma, seria uma alternativa politica consistente e promissora, ndo fosse sua

insanavel impossibilidade de aplicag¢do na politica das sociedades atuais.

Robert Dahl (DAHL, 1989, p. 225-231), com a qualidade analitico-argumentativa que lhe ¢
peculiar, parece condenar qualquer proposta democratico-deliberativa a inviabilidade, em face

da seguinte linha formal de raciocinio, livremente parafraseada aqui.

Imaginando-se uma assembléia com 100 (cem) integrantes, cuja duracao seria de cinco horas,
cada membro poderia se expressar por nao mais do que trés minutos. A se manter o (longo!)
tempo de duragdo da reunido em cinco horas e elevando-se o nimero de participantes para
quantidade correspondente a de cidaddos em Atenas -vinte mil — (em termos atuais, a
populacdo da Favela da Mangueira, no Rio de Janeiro), ter-se-ia menos de um segundo para
que cada cidaddo participasse pessoalmente da assembléia. A obje¢do de que nem todos falam
e alguns apresentam razdes em nome de outros que apenas escutam, se informam e votam, R.

Dahl, por meio de um alterego a quem chama James, obtém uma sedutora conclusdo:

Bravo! Perceba o que vocé simplesmente demonstrou. Trinta e cinco cidadaos
efetivamente participam de sua assembléia falando (com direito a voz). O que o
resto faz? Eles podem ouvir, pensar e votar. Entdo, em uma assembléia de 20.000,
menos de dois décimos de 1 por cento efetivamente participa e mais de 99,8 por
cento participa apenas ouvindo, pensando e votando! Um grande privilégio sua

democracia participativa.” (DAHL, 1989, p. 227)

A légica do autor ¢ pertinente e, de fato, desafia os pressupostos da democracia deliberativa.

Seguindo-se, contudo, os mesmos critérios de Robert Dahl, denota-se que, em verdade, o

% Tradugdo livre. No original: "Bravo! Notice what you have just demonstrated. Thirty-five citizens actively
participate in your assembly by speaking. What can the rest do? They can listen, think and vote. So, in an
assembly of twenty thousand, less than two-tenhs of 1 per cent actively participate and more than 99,8 per cent
participate only by listening, thinking and voting! A great privilege, your participatory democracy."



problema da escala seria um empecilho a qualquer regime democratico, ai inclusos os
estritamente representativos. Os argumentos a seguir declinados se propdem a lastrear tal

assertiva.

No parlamento brasileiro, ha 513 Deputados Federais. Suponha-se que existam 400
(quatrocentos) projetos de lei na pauta da Camara (ntimero, de resto, irrealmente diminuto).
Se cada deputado se pronunciar por escassos cinco minutos acerca de cada projeto, seriam
necessarias 2.137 sessOes legislativas de oito horas ininterruptas (ou seja, sem qualquer
intervalo, deputados apenas apresentariam razdes, sem coOmputo de qualquer tempo para
votagdo, questdo de ordem, breves comunicagdes, encaminhamentos, revezamento na tribuna,
etc.), ou, de modo mais claro, seis anos de trabalho ininterrupto, sem quaisquer férias, final de
semana, ou feriado, em uma rotina frenética de oito horas de exposicdo de argumentos por

dia.

Contudo, em um Congresso bicameral reconhecidamente ineficiente (dentre outras razdes, em
provavel decorréncia de dispositivo constitucional que obsta a pauta de votacdes até que
sejam apreciadas medidas provisorias em trimite por interim superior a 45 dias)®' foram
aprovadas, nos ultimos seis anos (em que houve férias, finais de semana, obstrugdes, recessos
brancos eleitorais, trancamentos de pauta, etc.) nada menos do que 1384 leis ordinarias (do
que, pois, se excluem emendas constitucionais, leis complementares, resolugoes legislativas e

projetos rejeitados).

A aritmética de Robert Dahl, destarte, ndo objeta apenas o modelo normativo deliberativo de
democracia. Demonstra, apenas, que decisdes perfeitas inexistem em um contexto de tempo
limitado e espago finito. Inexistindo decisdes perfeitas, ou procedimentos plenamente
inclusivos, em que todos debatem a exaustdo e desinteressadamente em busca dos melhores
argumentos, resta perseguir processos decisorios cada vez melhores, admitindo-se que a
situagdo ideal de fala, ou a democracia perfeita, sdo pardmetros normativos que orientam
apenas a dire¢do das agdes politicas, mas nao se tratam de objetivos que possam, faticamente,

ser alcancados em sua plenitude.

Slcf. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, art. 62, paragrafo 6o, com redagdo determinada pela EC
32/2001. (BRASIL, 1988)



A partir das premissas acima estabelecidas, faz-se necessario, para o bem do principio
democratico, mais do que da propria democracia deliberativa, cogitar-se de alternativas ao
problema da escala nas sociedades contemporaneas, entendido como Obice a prolacdo de
normas € politicas justificaveis e racionais. Com vistas a sustentar a pertinéncia e
exeqiiibilidade da politica deliberativa, o teorico social John Dryzek inventaria as alternativas
usualmente apresentadas em relagdo a questdo para, ao final, propor uma consistente resposta

ao problema. A seguir, pois, sumariza-se a argumentacao teérica do referido autor.

A primeira solugdo arrolada por Dryzek (DRYZEK, 2004, p. 41-62) seria a restricao de
situacdes de deliberacdo publica, em conformidade com o principio do discurso, a um numero
reduzido de ocasides. Tal alternativa, contudo, ¢ identificada pelo autor em comento como
pouco fecunda, em face de ndo oferecer respostas a dois problemas: 1) o problema da escala
continuaria existindo nas poucas situagdes em que a deliberagdao ocorresse e; 2) nao faz
sentido fundamentar o principio democratico em deliberagdes que se constituem como
episodios excepcionais, nos quais um cidadao pode nunca vir a se engajar (DRYZEK, 2004,

p.43).

A segunda alternativa identificada pelo tedrico em analise diz respeito a restri¢do do nimero
de participantes nos processos deliberativos, de modo que representantes ocupariam o lugar
daqueles que ndo participam. Tais representantes poderiam ser investidos em suas funcdes
segundo dois critérios: elei¢ao popular ou aleatoriedade. Nota-se, antes de tudo, nos termos do
exemplo atinente ao Parlamento brasileiro apresentado anteriormente, que a reducdo do
nimero de individuos engajados em determinado processo deliberativo ndo garante, por si s6,
o proferimento de decisdes em contextos de ampla e racional argumenta¢do. Segundo Dryzek,
a eleicdo de representantes, para a politica deliberativa, teria de contar com processos
eleitorais em que algo como o principio do discurso pudesse ser atendido pois, de outro modo,
o modelo de democracia em questdo tornar-se-ia idéntico a forma liberal-representativa.
Destarte, o problema da escala apenas muda de lugar, na medida em que reaparece nos
processos eleitorais (DRYZEK, 2004, p.44). Quanto a escolha aleatoria de representantes que
participariam da deliberagdo, constata-se que ndo ha qualquer garantia de que os argumentos,
vozes e concepcdes dos representados encontrardo, sempre, proje¢do no processo deliberativo
empreendido pelos selecionados (DRYZEK, 2004, p. 47). Finalmente, cogita-se de

representantes indicados segundo a aptidao, como ocorre em Cortes Superiores. Afirma-se,



entretanto, que tal alternativa ndo parece pertinente porque instituigdes de representacdo assim
constituidas “apenas podem contribuir para a legitimidade na extensdo em que o publico
aceite que a razao publica seja de fato singular e que profissionais no exercicio da razio

publica de fato saibam mais”® (DRYZEK, 2004, p. 45-46).

A terceira solu¢do oferecida ao problema da escala com a qual Dryzek debate se reporta a
proposta de que, reduzidos os participantes nos processos deliberativos, os representantes que
efetivamente tomam parte na deliberagdo publica devem cogitar de todos os possiveis
interesses dos representados. Tal formulagao recai nos mesmos problemas da simples redugao
do niimero de participantes, além de acrescentar uma problematica, que ¢ a dificuldade, sendo
impossibilidade 16gica, de que representantes exergam a sobre-humana tarefa de mentalizar,
ao longo de processos decisorios, todos os possiveis interesses em voga na questdo sob

escrutinio. (DRYZEK, 2004, p.46)

A quarta formulagdo discutida por Dryzek diz respeito ao modelo das eclusas habermasiano,
segundo o qual a atuagdo dos legisladores prestaria contas a opinido publica que, por sua vez,
formar-se-ia em intimeros espagos onde todos podem apresentar argumentos, razdes e
impressoes, os quais serviriam de substrato para as decisdes legislativas, implementadas por
um restrito nimero de representantes (dai a solugdo do problema da escala) que, contudo,
seriam eleitos e atuariam segundo procedimentos consensual e amplamente conhecidos e
legitimados. Dryzek questiona a énfase na fungdo legislativa atribuida por esse modelo. O
autor identifica, ainda, um exacerbado procedimentalismo, o qual pode implicar situagdes em
que, respeitados os procedimentos formais estabelecidos pelo jogo institucional-legislativo,
ainda assim a opinido publica e sua correspondente massa de argumentos resta ausente do

conteudo das decisdes politico-normativas (DRYZEK, 2004, p. 46-48).

Em resposta a critica de que o modelo deliberativo de democracia ¢ invidvel em escalas
amplas (ou seja, em quase todos os grupamentos humanos modernos) e de maneira a superar
os limites das quatro solu¢des abordadas, Dryzek estatui, em consonancia com a idéia aqui ja
enunciada de que a politica deliberativa se filia ao paradigma da linguagem, que os processos
decisérios nao devem ser entendidos como uma simples “contagem de cabegas”. O que deve

contar, afinal, ¢ a possibilidade de que, em um cenario de “competi¢do de discursos” (veja-se

820s problemas atinentes a legitimagdo da politica segundo os atributos técnicos dos decisores serdo abordados
de modo pormenorizado na se¢do subseqiiente.



que o autor apresenta um novo conceito, o qual ndo equivale sequer longinquamente a
“competicdo de interesses” da democracia liberal), todos os possiveis argumentos tenham
condi¢des de ser expostos e cogitados. Nao se trata, portanto, de coletar a legitimidade das
decisdes (o assentimento acima referido na descricao do principio do discurso) apenas com
base em conjuntos de manifestacdes individuais consubstanciados em votos ou instrumentos
congéneres. No contexto de “competi¢cdo de discursos”, sdo legitimas as decisdes que contam

com legitimidade discursiva, conceito formulado por Dryzek nos seguintes termos:

Deixem-me definir legitimidade discursiva como sendo alcangada quando
uma decisdo coletiva for consistente com a constelacio de discursos
presentes na esfera publica, na medida em que esta constelacdo seja
submetida ao controle refletido de atores competentes. Esta concepgdo
acompanha uma defini¢cdo de opinido publica como o resultado provisorio
da competicdo de discursos na esfera publica conforme transmitido ao
Estado (ou a autoridade transnacional) (DRYZEK, 2004, p. 52).

A legitimidade discursiva proposta por Dryzek nao precisa nem deve se conformar nas falas,
defesas ou proposicdes formais de individuos ou grupos de interesses em espagos
deliberativos institucionalizados e ritualizados que jamais conseguiriam processar um volume
de expressdes condizente com amplas escalas. Trata-se de nocdo que diz respeito a
ressonancia de discursos presentes na esfera publica, a qual nao ¢ regulada ou formalizada, ou
mesmo a inovagdo dos espacos institucionais, permitindo-se a difusdo e proliferagdo de

argumentos, perspectivas e conceitos que ndo chegam ao Parlamento.

Questdes como a reforma agraria, a instituicdo de um imposto sobre grandes fortunas, ou o
direito ao aborto ndo surgem, seguidas dos discursos em competicdo a que se associam, em
funcdo de uma formal pauta tematica, mas segundo a logica inclusiva e informal da esfera
publica, a possibilitar a ressonancia de razdes e argumentos advindos dos mais distintos
espacos, como salas de aula, programas televisivos, colunas de jornais, reunides comunitarias
ou encontros de movimentos sociais. Cabe ao Estado, apenas, estar sensivel a essa
ressonancia de idéias e contar com expedientes normativos e procedimentais que lhe tornem

responsivo a elas, o que, certamente, nao se da apenas com eleigdes periodicas.

E a informalidade e abertura da esfera publica onde sdo gerados os discursos que ressoarao de
modo a conformar as decisdes politicas o que garante, a um so6 tempo, a superagdo do

problema da deliberagdo em larga escala e o atendimento do principio do discurso no



requisito de que todos os potencialmente envolvidos por uma norma valida devem poder
participar de discursos racionais que culminam em sua instituicdo. Em suma, a democracia
deliberativa ndo exige que todas as pessoas, como cidadas totais, participem subjetivamente
de processos decisorios referentes as normas que as impactam ao menos potencialmente. O
que legitima as decisdes ¢ a possibilidade de que todos os discursos sejam prolatados, por
maiorias € minorias, de modo a se constituir o pano de fundo denominado opinido publica, a
partir do qual as decisdes sdo tomadas. Trata-se, assim, de um modelo normativo de
democracia impregnado do mérito, inexistente nos limites institucionais da democracia
liberal, de colher legitimidade ndo apenas de votos formais mas, inclusive, dos discursos de
minorias que escapam a representagdo eleitoral. Sobre a questdo, ¢ pertinente a seguinte

passagem de texto produzido por Leonardo Avritzer e Boaventura de Sousa Santos:

Se ¢ verdade que a autorizagdo via representagdo facilita o exercicio da
democracia em escala ampliada, como argumenta Dahl, é verdade também
que a representagdo dificulta a solugdo das duas outras questdes: a da
prestacdo de contas e a da representagdo das multiplas identidades. A
representagdo ndo garante, pelo método da tomada de decisdo por maioria,
que identidades minoritarias irdo ter expressdo adequada no parlamento; a
representacdo ao diluir a prestacdo de contas em um processo de re-
apresentagdo do representante no interior de um bloco de questdes, também
dificulta a desagregagdo do processo de prestacdo de contas. (SANTOS &
AVRITZER, 2002, p.50)

A democracia deliberativa, portanto, ndo pressupde, como afirma a critica referente a sua
inviabilidade em larga escala, que um exacerbado niimero de individuos se engaje em
processos decisorios formais. De outro modo, trata-se de um modelo democratico que
empresta validade a tais processos quando nestes ha projecdo / ressonancia dos argumentos
prevalecentes na esfera publica, onde podem se expressar todas as razoes, ai inclusas as de
minorias que jamais encontrariam espago no Parlamento, mas o encontram em organizagdes
que questionam o Poder e o influenciam, em meios de comunicagdo, em associagdes ou
mesmo em novos espacos institucionais, de cunho participativo, que abrem o Estado para

discursos advindos da esfera publica e que nao encontram reflexo no Legislativo.

De volta ao exemplo da Favela da Mangueira, parece quase certo que, dali, dificilmente saira
um Deputado Federal capaz de apresentar, mais do que reivindicagdes, uma visdo de mundo,
uma linguagem, uma légica e uma cultura dignas de sua origem. O mesmo raciocinio pode ser

aplicado para quase todas as minorias socioldgicas, as quais, no jogo eleitoral estritamente



representativo, tendem a sucumbir com nenhuma ou escassa representagdo. Tal ndo se da
porque sejam ruins de voto, incompetentes ou inaptas a conquista das eleigdes. O fato ¢ que o
proprio jogo eleitoral contém uma gramatica (recursos, emprego da TV, partidos politicos,
tradicOes arraigadas) que afasta consideravel por¢ao de pessoas (e, com elas, culturas, idéias,

propostas e argumentos).

O modelo de democracia deliberativa e seu correspondente conceito de [legitimidade
discursiva oferecem, como exposto, necessario complemento a logica liberal da énfase
estritamente na representagdo parlamentar. Vé-se, portanto, que, coerentemente com o
paradigma da linguagem, a democracia deliberativa ndo se legitima em uma justaposi¢do de
votos, mas na prevaléncia daqueles discursos que, dentre tantos outros dispersos pela informal
e ilimitadamente inclusiva esfera publica, prevalecem. Nao ha que se falar em limitacoes a
democracia deliberativa em escalas amplas, haja vista que tal critica se vale do instrumental
conceitual hegemodnico (paradigma do sujeito, primazia das herméticas instituigdes formais,
legitimagdo com base em contagem de votos, etc.) para avaliar um modelo contra-
hegemoOnico que opera em outro patamar (paradigma da linguagem, permeabilidade das

instituigdes a opinido publica, legitimacao discursiva, etc).

3.3 — Expertise e Democracia: Tensdao ou Complementariedade?

Uma vez superada a critica a democracia deliberativa como uma proposta inviavel em ampla
escala, impde-se cogitar de um ultimo argumento que pode, em especial no que tange a
questoes fiscais, afastar a pertinéncia de tal modelo como sucedineo da democracia
hegemonica no que se refere a superacdo do contexto global atual, em que cidaddos ostentam
atitudes incoerentes e contraditorias em relacdo a fiscalidade que, por sua vez, esvanece em
concorréncias tributarias praticadas entre Estados, as quais favorecem apenas os interesses de
grandes atores globais do setor privado lucrativo. Trata-se do argumento de que a
legitimidade de normas tributarias ndo pode se refletir na opinido publica, ou na livre
argumentacao de todos os potencialmente envolvidos por seus ditames, sob pena de incorrer
em conseqiiéncias que, inobstante decorram de agdes bem intencionadas, desencadeiam
efeitos indesejaveis até mesmo para os prolatores das normas e politicas, em decorréncia de
sua inaptiddo técnica. A idéia central a ancorar a critica em questdo ¢ a de que questdes como

priorizagao de uma escola ou do asfaltamento de uma rua em um bairro periférico podem ser



(e ¢ bom que sejam) objeto de uma ampla deliberagdo envolvendo todos os interessados no
assunto. Politica fiscal, por outro lado, tratar-se-ia de matéria por demais complexa, delicada e
repleta de sutilezas e armadilhas conceituais, de modo que, pelo bem da sociedade, deveriam

ser integralmente confiadas a quem detém conhecimento técnico especifico para maneja-las.

O argumento que poderia ser empregado para objetar a democracia deliberativa se dirige,
como se da no caso da escala, ao principio democratico como um todo, inclusive em sua
acepcao hegemonica. Sobre a incompatibilidade entre o primado absoluto da técnica e a

democracia liberal, ha de se anuir com entendimento abaixo transcrito:

“if democracy is only seen as majority voting, and expertise as a self-
referential system in wich only peers can recognise and judge each other,
than clearly democratising expertise is a contradiction in
terms” (LIBERATORE & FUNTOWICZ, 2003, p. 147).

Poder-se-ia argumentar que, ao subtrair da politica o debate e a justificacdo das decisdes por
todos os potencialmente atingidos, a democracia liberal cede terreno para a prevaléncia da
aptiddo técnica, de maneira que ndo poderia ser alvo de criticas referentes a potencialidade
inerente a seus processos decisorios de culminar em medidas inconsistentes tecnicamente, o
que seria, afinal, peculiaridade do modelo deliberativo. Tal linha de raciocinio, contudo, nao
considera que a democracia hegemonica afasta os argumentos presentes na esfera publica,
para entregar aos representantes o mister de prolatar as normas e medidas governamentais.
Ocorre que tais representantes nao sdo técnicos (ou ndo o sao necessariamente), haja vista se
revestirem de suas fungdes em decorréncia de vencer processos eleitorais, antes de provas ou
expedientes congéneres. Assim, insiste-se que, seja na democracia liberal, seja na democracia

deliberativa, ndo € a técnica o critério de legitimagao das decisdes politicas.

De qualquer modo, ha suficientes razdes para se propor que a adequagdo técnica nao deve ser
o critério primaz de validagdo das decisdes politicas, em acordo com o preocupante contra-

exemplo que Herbert Marcuse apresenta, nos termos do trecho abaixo reproduzido:

A técnica por si s6 pode promover tanto o autoritarismo quanto a liberdade,
tanto a escassez quanto a abundancia, tanto o aumento quanto a aboli¢do do
trabalho arduo. O nacional-socialismo ¢ um exemplo marcante dos modos
pelos quais uma economia altamente racionalizada e mecanizada, com a
maxima eficiéncia na producdo, também pode operar o interesse da opressao
totalitaria e da escassez continuada. O Terceiro Reich é, na verdade, uma



forma de “tecnocracia”: as consideracdes técnicas da eficiéncia e da
racionalidade imperialistas superam os padrdes tradicionais do lucro e do
bem-estar social (MARCUSE, 1999, p. 74).

A supracitada passagem ¢, em funcdo da dramaticidade contida no exemplo histdrico
apresentado, argumento suficiente para que ndo se adote, como principio a reger a politica, a
coibi¢do da legitimidade democrética em favor de rigor ou adequagio de ordem técnica. E
necessario expor-se, no entanto, a racionalidade subjacente a conclusao de que a expertise nao
deve prevalecer, por si s, sobre o resultado de um processo deliberativo empreendido em

conformidade com o principio do discurso.

Uma boa apreensao do alcance e sentido de um argumento ou razdo de indole técnica pode
ser inferida da fala do Eu-lirico de Lisbon Revisited (1923), poema de Alvaro de Campos em
que se ouve a confissdo de um ser inquieto a declarar “sou um técnico, mas tenho técnica sé
dentro da técnica. Fora disso sou doido, com todo direito a sé-lo.” Da forca lirica de tais
versos € possivel extrair-se a importante conclusao de que o discurso técnico nao € capaz de
se justificar para além de suas fronteiras, tampouco de se criticar ou de se validar
reflexivamente. Toda técnica ¢ tida apenas dentro de si e, fora disso, ndo encontra sentido, ou
nao pode, segundo seus proprios canones, atribuir-se significa¢do. Essa limita¢do do discurso
técnico decorre do fato de que se trata de um emprego da linguagem restrito a um tipo de
racionalidade caracterizado por Habermas como agir racional-com-respeito-a-fins, género em
que se enquadram o agir racional estratégico e o agir racional instrumental (HABERMAS,

1975).

Habermas constata que a racionalidade entendida como adequag¢ao de fins pretendidos por um
sujeito aos meios (objetos) de que se utiliza, ¢ limitada para, por si soO, justificar normas
sociais ou condutas humanas, uma vez que ndo ¢ capaz de conceber relagdes entre sujeitos
iguais (mas apenas entre sujeitos € objetos) e, ademais, ndo consegue justificar ou emprestar
razdes aos fins pretendidos pelo emprego da técnica. Por exemplo, no campo da tributagdo, o
maximo que o agir racional-com-respeito-a-fins pode obter ¢ a constatagio de que
determinada norma ou politica fiscal é adequada para a promogao de um interesse especifico
ou para a consecuc¢ao de determinado resultado em termos econdmicos ou sociais. O interesse

e o resultado, contudo, escapam ao alcance da racionalidade em que se insere a técnica, de



modo que, nos limites de suas estreitas fronteiras, sdo tidos como irracionais (doidos, com

todo o direito a sé-lo, para voltar a referéncia ao poema).

Ha, para além do agir racional-com-respeito-a-fins, baseado no controle da humanidade sobre
a natureza, para seu proveito (agir instrumental) e na escolha racional em relagdo a questdes
sociais, em favor dos interesses de quem procede a decisdo (agir estratégico), uma
racionalidade que pressupde o uso comum da linguagem entre pessoas iguais. A primazia da
razao baseada no bindmio sujeito-objeto, em que aquele exerce um dominio sobre este para
fins de consecucdo de seus designios (a razao a que se reporta a técnica) nao esgota a idéia de
racionalidade e, portanto, ndo pode ser suficiente para justificar decisdes sociais. Assim

afirma Habermas:

No nivel dos subsistemas do agir racional-com-respeito-a-fins, o progresso
técnico cientifico que ja forcou a reorganizagdo de instituigdes e setores
parciais da sociedade, exige-se ainda em maior medida. Mas esse processo
de desenvolvimento de forcas produtivas pode tornar-se um potencial de
liberagdo quando e s6 quando ndo substitui a racionalizagdo num outro
plano. A racionalizagdo no plano do quadro institucional s6 se pode perfazer
num meio de interagdo verbalmente mediatizada, a saber, por uma
descompressao no dominio comunicativo. A discussdo publica, que nao
sofre restricoes e que ¢ isenta de dominagdo, sobre a adequacdo e
conveniéncia de principios e normas que orientem o agir a luz dos reflexos
socio-culturais dos subsistemas progressivos do agir racional -com-respeito-
a-fins -uma comunicagdo dessa espécie, em todos os niveis dos processos
politicos e repolitizados de formagdo da vontade, é o inico meio no qual
uma racionalizagdo ¢é possivel. (HABERMAS, 1975, p. 331-332)

A democracia deliberativa, a partir dos elementos apresentados quanto a natureza do processo
decisério nos termos da se¢do 3.1, permite que uma racionalidade comunicativa, pautada na
interagdo entre sujeitos livres e iguais, seja incorporada a politica democratica, em
complementacdo a racionalidade estritamente estratégica que a define no modelo liberal. Vé-
se, assim, que os argumentos técnicos € a expertise ndo sdo afastados ou rechacados na
politica deliberativa, mas sdo apenas complementados por um tipo de racionalidade —
comunicativa — apta a dispor, mais do que sobre a adequacdo entre fins e meios, acerca de
novas orientagdes teleoldgicas e entendimentos normativos decorrentes do acordo entre
sujeitos atuantes nos processos comunicativos em que se conforma cada deliberagdo publica.

O modelo normativo de democracia em comento ndo apenas reconhece a relevancia da

expertise, como a oferece para efeitos de implementagdo das finalidades comunicativamente



decididas. Admite-se, pois, a importancia do discurso técnico sem, entretanto, ater-se aos
limites do modelo de racionalidade que lhe é correspondente®. Vé-se, assim, que um processo
politico-tributario em conformidade com a politica deliberativa ndo apenas limitaria (por meio
da exigéncia de justificacdo publica dos interesses que, entdo, deixam de ser um a priori) a
prevaléncia do agir puramente estratégico manifestado em pressdes de grupos de interesses
sobre os Estados, como atribuiria a técnica (economia, direito tributario, ciéncia politica), um
lugar a um s6 tempo digno e limitado, de modo a ndo afastar a racionalidade comunicativa

indispensavel a legitimidade das decisdes no modelo normativo de democracia em apreco.

3.4 — Uma Politica Fiscal Deliberativa?

No capitulo antecedente, argumentou-se em favor da hipotese de que os problemas fiscais que
hodiernamente acometem os Estados nacionais se explicam consoante duas varidveis
estruturais (impossibilidade de auto-regulagdo do capitalismo e tensdo entre a democracia e o
referido modo de produgdo), as quais podem ser contornadas, ou a0 menos ter seus efeitos
minorados, com o emprego de trés principais linhas de acdo: aperfeicoamento gerencial,
edificagdo de instituigdes tributarias transnacionais e formula¢do de modelos decisorios
alternativos a democracia liberal. Concluiu-se, com base em elementos empiricos e
elaboracdes tedricas, que a menos discutida linha de agdo, concernente no enfrentamento da
crise tributaria a partir de seus aspectos politico-procedimentais, se revela como a mais
promissora, haja vista se tratar da tnica que busca um sentido ¢ uma legitimagao politica as
decisdes tributdrias para além do codigo da disputa eleitoral pelo poder, o qual, como se
expos, ¢ insensivel a pluralidade de idéias em circulacdo junto a esfera publica, atém-se a uma
racionalidade estritamente estratégica ou instrumental e, assim, comporta atitudes

contraditorias ou mesmo ignorantes dos cidadaos em relagao a tributagao..

%0 modelo deliberativo de democracia permite uma colaboragdo entre a técnica (agir racional-com-respeito-a-
fins) e a comunicagdo, de modo que o processo democratico possa contar com decisdes legitimas segundo a
racionalidade comunicativa e exeqiiiveis segundo o agir racional-com-respeito-a-fins. Por outra via, Liberatore e
Funtowicz parecem chancelar as conclusdes aqui obtidas: “democratising expertise is an importat component of
guaranteeing due process. Only if the “ivory tower” is opened up and experts come to ‘agora” (meeting place) it
is possible to find out what elements they provide to formulate and implement policy decisions, and how these
elements are actually used. At the same time, "expertising democracy’, that is, providing pluralistic expert advice
to democractic institutions and to the citizenry more broadly, can be seen as a way of allowing for informed
debate and bargaining, and increasing the capacity of democratic institutions to discuss and eventually meet
citizens expectations” (LIBERATORE & FUNTOWICZ, 2003, p.147).



Neste capitulo, confirmou-se a relevancia da dimensao politica da crise fiscal contemporanea
e justificou-se o potencial do modelo normativo deliberativo de democracia para fins de
superacao do cenario atual. Conforme se argumentou, trata-se de modelo democratico em que
a natureza do processo decisorio encerra uma concepgdo de poder € uma preocupacao com o
oferecimento de razdes entre jurisconsortes livres e iguais que permitiriam o diagnostico e,
eventualmente, a solugdo, por meio de trocas argumentativas e de justificacdo publica das
decisdes implementadas, de dois decisivos fatores do quadro de primazia dos mercados sobre
a politica, hoje nao debatidos suficientemente nos limitados foruns da democracia liberal: a)
atitudes incoerentes, contraditérias ou cognitivamente precarias dos cidadaos em face da
tributacdo e; b) o paradoxo entre a determinagcdo formal do poder do Estado segundo a
democracia eleitoral e sua determinagcdo material segundo a acumulagdo capitalista.
Sustentou-se, ainda, o entendimento tedrico de que a democracia deliberativa, embora seja um
modelo preponderantemente normativo, alheio a demonstracdes empiricas, se revela factivel,
ao tempo em que comporta a ampla escala das sociedades modernas e que ndo se arrisca a

incorrer em populismos tecnicamente temerarios.

No capitulo seguinte, serdo apresentados, com vistas a se tornar mais tangivel a associa¢ao
entre democracia deliberativa e tributa¢do, elementos para uma reforma tributdria no Brasil

decorrentes do modelo deliberativo de democracia.



CAPITULO 4 - PERSPECTIVAS PARA UMA POLITICA TRIBUTARIA
DELIBERATIVA NO SISTEMA CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO BRASILEIRO

Nos capitulos anteriores, apresentou-se o cenario enfrentado pelas financas publicas dos
Estados nacionais sob os processos de globalizacdo. Sustentou-se que os problemas hoje
manifestados de modo mais intenso (erosdao de bases de arrecadagdo, dificuldade de
imposicdo de medidas extrafiscais sobre grandes contribuintes, necessidade de concessdo de
favores para atracdo de inversoes, etc.) encontram sua génese na estrutura do capitalismo e de
sua relacdo com o Estado. Em seguida, formulou-se o argumento de que a crise em aprego
ndo pode ser contornada nos limites do modelo democratico liberal, ora hegemonico, uma vez
que a natureza do processo decisério concebida em tal marco é propicia ao quadro de

submissdo do Estado a légica e aos interesses do mercado.

Em contraposi¢do a democracia liberal, apresentou-se o modelo normativo deliberativo de
democracia, pautado em pressupostos tedricos e politicos que parecem repelir aspectos do
modelo hegemonico associados a crise fiscal dos dias atuais, tais como a prevaléncia de
atitudes incoerentes e contraditorias diante de questdes publicas relevantes, ou a reducao do
processo politico a uma acomodagdo de interesses pré-determinados ostentados por sujeitos
auto-interessados, cujas preferéncias seriam formuladas em um espago pré-politico. O modelo
deliberativo de democracia se caracteriza, contudo, como uma formulacao normativa, antes de
uma descricdo da realidade politica empiricamente demonstravel. Ademais, cuida-se de

proposta ancorada em categorias e principios genéricos, de modo que sua aplicagdo para

dominios especificos, como a tributagao, ndo se da de maneira automatica ou auto-evidente.

A proposta do presente capitulo ¢, assim, testar, mediante ldgica hipotético-dedutiva, a
plausibilidade tedrica de um discurso cientifico-argumentativo direcionado a aplicacdo de
conceitos atinentes a democracia deliberativa para o ambito tributdrio. Trata-se, portanto, de
uma afericao tedrica acerca da viabilidade de um direito tributario positivado e legitimado no
contexto de uma concepgao deliberativa da politica. Nas se¢des seguintes verifica-se a
verossimilhanga e exeqiiibilidade das conclusdes obtidas no capitulo terceiro, levantando-se
exemplos que pretendem atribuir tangibilidade e especificidade a politica deliberativa, no
tocante ao ambito tributario. Uma circunscri¢do territorial se revela necessaria para a

abordagem especifica e vinculada a exemplos aqui proposta. Destarte, serdo apresentados



possiveis desdobramentos do modelo normativo deliberativo de democracia quanto a pratica
tributaria no Brasil, pais que, como se exp0ds no capitulo primeiro, ¢ severamente acometido

pela crise fiscal contemporanea.

A argumentac¢do a seguir delineada estrutura-se do seguinte modo: 1) primeiramente, discute-
se a proposta de fiscalidade participativa, da lavra de Boaventura de Sousa Santos, de
maneira a se conferir seu potencial como um modelo de aplicacdo da democracia deliberativa
para o ambito tributério; 2) em seguida, formulam-se alguns exemplos de medidas que podem
contribuir para uma opinido publica informada acerca da dimensao fiscal do Estado, forjando-
se, assim, um contexto social equivalente ao que no capitulo anterior se definiu como um
ambiente favordvel a existéncia de uma constelacdo de discursos que, em constante
confrontagdo reciproca, atribuam legitimidade discursiva as normas e politicas tributarias; 3)
subseqiientemente, delineia-se um exemplo de implementacdo de um expediente de
democracia direta (referendo) que contribui para a inclusdo da questdo fiscal na agenda
publica, sob o propdsito de se conferir visibilidade e noticiabilidade a questdo, o que se
distancia da idéia de se pressupor qualquer mérito intrinseco a contagem de votos subjetivos
ocorrente em procedimentos da natureza de um referendo; 4) e, finalmente, aborda-se a
possibilidade de os cidaddos discutirem, presencial ou virtualmente, questdes tributarias hoje
reservadas preponderantemente ao lobby de grupos de interesse, atinentes a aspectos

extrafiscais do IPTU e do ICMS.

A hipotese a se testar por meio das conclusdes dedutivas apresentadas em cada se¢do ¢ de que
o modelo normativo deliberativo de democracia reine conceitos e categorias (deliberagdo,
legitimidade discursiva, opinido publica, razdo comunicacional, principio “D”, etc.) que
podem ser utilizados em situagdes especificas e bem definidas, como a tributagdo no Brasil,
de modo que se trata de teoria apta a justificar e a auxiliar a conformacdo de uma praxis

politico-juridica.

4.1- A Fiscalidade Participativa: Transformacdo Deliberativa ou Reificacio do

Paradigma do Sujeito?

Um aspecto do modelo liberal de democracia que se abordou tacitamente no terceiro capitulo

¢ o fato de que a limitacdo do processo politico a competicdo entre elites organizadas em



partidos politicos ndo contribui para que os cidadaos compreendam as normas que os obrigam
e, ainda menos, para que se sintam co-autores de suas determinacdes. Em contraste com os
dados apresentados no segundo capitulo, segundo os quais os cidaddos, em geral, anuem com
os tributos que devem pagar (inobstante manifestem acordo, igualmente, com exoneragdes
para os grandes contribuintes), ha autores, como Boaventura de Sousa Santos, que identificam
no elitismo do modelo hegemonico de democracia um fator propicio a recusa dos cidaddos
quanto ao pagamento de tributos e, por conseguinte, ao boicote a viabilidade material do
Estado. O entendimento, plausivel e logicamente coerente (mas nao demonstrado
empiricamente) ¢ o de que a ininteligibilidade do direito tributario forjado segundo a
democracia estritamente eleitoral-representativa desencadeia um sentimento de repulsa as
normas impositivas das exacdes, cuja expressao maior seria uma generalizagdo das praticas de

evasao fiscal, a minar aquilo que o autor denomina como “capacidade extractiva do Estado”.

Em comum com o que se afirmou no segundo capitulo do presente trabalho, Boaventura de
Sousa Santos entende que hd uma crise no contexto da qual o Estado tende a ndo contar com
bases de arrecadagdo (“capacidade extractiva”) que o mantenham materialmente. Contudo,
atribui tal crise a uma revolta generalizada dos cidaddos em face de normas tributarias
incompreensiveis e ilegitimas, antes de uma evasdo concentrada sobre os grandes

contribuintes — global players — como aqui se propds. Confira-se:

A solidariedade fiscal do Estado moderno, na medida em que existe, ¢ uma
solidariedade abstrata e, nos marcos da nova organizagao politica, ¢ dada a
miniaturiza¢do do Estado, tal solidariedade torna-se ainda mais abstrata, a
ponto de ser ininteligivel ao comum dos cidaddos. Dai as muitas tax revolts a
que temos assistido nos Gltimos anos. Muitas dessas revoltas ndo sdo activas,
sd0 passivas e manifestam-se pela massiva evasdo fiscal”® (SANTOS, 2006,
p- 373).

Boaventura de Sousa Santos também entende que a tendéncia a inviabilizagdo fiscal dos
Estados ¢ permitida pelo processo decisério atinente a democracia liberal (entendida pelo

autor como uma “democracia de baixa intensidade”), de maneira que a questdo demanda

%No Primeiro Encontro Nacional sobre o Orgamento Participativo, ocorrido em S. Brés, Portugal, o autor em
questdo foi ainda mais explicito ao expor que as pessoas sO se recusam a pagar tributos em face de ndo
confiarem na logica orgamentaria ocorrente em seus paises: “Esta hoje estudado pela sociologia politica que os
cidaddos s6 fogem aos impostos porque nao tém confianga em quem gasta o dinheiro deles”, o que ndo ocorreria
“se os cidaddos pudessem decidir para onde vai o imposto e tivessem maneira de saber se o seu dinheiro era
efectivamente gasto nessas areas” (SANTOS, apud ASSOCIACAO INLOCOIN, 2007). O entendimento em
questdo ndo condiz com os dados empiricos expostos no segundo capitulo deste trabalho, decorrentes dos
estudos de TORGLER & SCHALTEGGER (2005) e TORGLER (2003).



enfrentamento de ordem politica, a semelhanca do que aqui se propds no segundo capitulo. O
autor preconiza, como meio de se resgatar o potencial de arrecadagao dos Estados, atribuindo-
se maior legitimidade a tributacdo, um conceito definido como fiscalidade participativa, nos
termos da qual as pessoas poderiam influenciar diretamente a destinacdo dos valores

referentes aos tributos que pagam. A transcri¢cdo abaixo reproduz a proposta em referéncia:

A fiscalidade participativa ¢ uma via possivel para recuperar a “capacidade
extractiva” do Estado, vinculando-se a realizacdo de objetivos sociais
participativamente definidos. Fixados os niveis gerais de tributacéo, fixado,
a nivel nacional, e por mecanismos que combinem a democracia
representativa e participativa, o elenco dos objectivos financiaveis pela
despesa publica, aos cidaddos e as familias deve ser dada a op¢ao de, através
do referendo, decidir onde e em que propor¢cdo devem ser gastos seus
impostos. Se alguns cidaddos desejarem que os seus impostos sejam gastos
maioritariamente na satide, outros preferirdo a educagdo ou a seguranca
social, etc., etc. Os cidaddos cujos impostos sdo deduzidos na fonte — em
muitos paises, todos os assalariados por conta de outrem — devem poder
indicar, nos montantes deduzidos, as diferentes parcelas e a propor¢do das
aplicacdes sociais pretendidas (SANTOS, 2006, p. 373-374).

Uma importante contribuicao tedrica a se inferir do excerto acima ¢ a proposicao de que a
politica fiscal do Estado, assim consubstanciada nos “niveis gerais de tributagdo” e no “elenco
dos objectivos financidveis pela despesa publica”, deve resultar de processos que adicionem
novos elementos aos expedientes relacionados a democracia liberal. Boaventura de Sousa
Santos enfrenta, pioneiramente, a tensdo entre viabilidade fiscal e democracia liberal,
apresentando a inovadora tese de que os padrdes de arrecadacdo e gastos publicos devem
obedecer a “mecanismos que combinem a democracia representativa e participativa”. Nas
subsecdes seguintes serdo apresentados exemplos de como, na esteira da impar contribui¢do
teorica do autor em questdo, seria possivel acrescentar-se elementos deliberativos ao processo

de elaboracao e implementagao de normas e politicas fiscais no Brasil.

Contudo, da proposta de fiscalidade participativa aqui em questao ressai, além da superagdo
dos limites da democracia hegemdnica quanto ao ambito fiscal, uma énfase nos individuos
como unidade principal da democracia e em suas preferéncias pré-politicas como medidas
centrais da validade das decisdes. Ao subverter a centralidade dos instrumentos associados a
democracia representativa para fins de alocacdo de recursos publicos, o modelo tedérico em
aprego aposta na substituicdo de espacos como o Parlamento (onde orcamentos sdo discutidos

nos paises liberal-democraticos) por decisdes atribuidas “aos cidaddos e as



familias” (SANTOS, 2006, p. 374). Os individuos, portanto, “preferirdo a educagdo ou a
seguranga social” (SANTOS, 2006, p. 374), como destino dos recursos arrecadados em
decorréncia dos tributos que pagam, de tal sorte que o direito financeiro ndo seria fruto apenas
do processo legislativo-parlamentar mas, igualmente, das preferéncias de sujeitos e de suas
familias. Nao se concede primazia, no modelo sugerido pelo autor em analise, ao processo de
justificacdo e de fornecimento de razdes quanto as decisdes fiscais mas, tdo-somente, ao
atendimento aos interesses de todos os cidaddos, por meio de sua direta influéncia na afetacao

do produto da arrecadacao dos tributos.

Trata-se de linha de raciocinio que ndo tem como pano de fundo tedrico o modelo deliberativo
de democracia, mas a concepg¢do agregativa, nos termos da qual a participagdo dos cidadaos
seria, por si s0, um elemento legitimador das decisdes politicas, de modo que o processo
argumentativo nos termos do qual os individuos intercambiam razdes nao contaria com o

valor central que lhe ¢ conferido na politica deliberativa.

A democracia participativa de carater agregativo estd filiada ao paradigma do sujeito e,
inevitavelmente, tem como ponto de referéncia para o processo democratico os individuos e
suas preferéncias subjetivas. Em que pese irromper para além da democracia representativa de
indole estritamente competitivo-eleitoral, a democracia agregativa ainda ndo opera com
nogdes como legitimidade discursiva ou prevaléncia dos melhores argumentos, de sorte que
se situa, teoricamente, aquém do paradigma da linguagem. A distingdo entre as premissas
fundamentais das duas concepgdes de democracia aqui em apreco ¢ apresentada de modo

simples e claro no seguinte excerto de obra de Amy Gutman e Dennis Thompson:

The deliberative conception, as we have indicated, considers the reasons that
citizens and their representatives give for their expressed preferences. It asks
for justifications. The aggregative conception, by contrast, takes the
preferences as given (though some versions would correct preferences based
on misinformation). It requires no justification for the preferences
themselves, but seeks only to combine them in various ways that are
efficient and fair. Some preferences may be discounted or even rejected, but
only because they do not produce an optimal result, not because they are not
justified by reasons. (GUTMAN & THOMSON, 2004, p.13)



A perspectiva agregativa da democracia, ancorada na participagdo dos individuos® e na
justaposicao ponderada de suas preferéncias como critérios centrais da legitimidade dos
processos decisorios, encerra em sua ldgica um instrumentalismo puro (cf. COHEN, 2007),
nos termos do qual ha sempre o risco de que, a falta de processos publicos de argumentagao e
de justificacdo, a democracia se transforme em uma ditadura das maiorias, ou incorra contra
as liberdades fundamentais daqueles cujas preferéncias ndo triunfam em determinada
situacdo. A democracia agregativa, portanto, enfatizaria a “liberdade dos antigos”, atinente a
participacdo € a expressdo, mas nao contaria com elementos que a harmonizassem com a
“liberdade dos modernos”, ou seja, com os demais direitos fundamentais como, por exemplo,

intimidade, honra ou devido processo legal (cf. COHEN, 2007).

Uma ponderacdo de preferéncias, desamparada de atribuicdes mutuas de razdes e de
justificagdes entre pessoas livres e iguais, exige que direitos ou valores infungiveis sejam
convertidos segundo uma mesma escala de interesses e, assim, comparados. Tal caracteristica
da democracia agregativa pode conduzir a situagdes em que, por exemplo, a vida de poucas
pessoas precisa ser contraposta, sob o critério dos interesses individuais, ao conforto de
muitas pessoas (cf. GUTMAN & THOMPSON, 2004), reduzindo-se tais distintos € nao
intercambidveis valores apenas a uma questdo de intensidade de preferéncias subjetivas. A
democracia deliberativa, por outro lado, ndo exige uma opg¢do dessa natureza (proferida
segundo a intensidade de preferéncias ocorrente em volta a comunidade politica) pois, ao
enfatizar a justificacdo publica, apresenta ao ambito politico novos elementos, o que evita que
todas as op¢des sejam codificadas na linguagem dos interesses subjetivos, de modo a permitir,
por exemplo, que as pessoas se convencam de que o valor vida prevalece sobre o valor
conforto em toda e qualquer hipdtese. A idéia de que o direito tributario deve resultar de uma
consideragdo quanto aos interesses ou preferéncias de todos os cidadaos ¢, portanto,
insuficiente para atender aos requisitos da legitimidade discursiva, tal como pormenorizados

no capitulo precedente.

Salienta-se, ademais, que a proposta denominada como fiscalidade participativa, embora
assentada em premissa agregativa (ao ampliar o espago do Parlamento, para que os designios

dos cidaddos possam ser diretamente considerados na alocagdo de gastos publicos), acaba por

%A énfase na participagdo politica ndo é um predicado exclusivo da democracia agregativa, haja vista que
também pode se harmonizar, sobre premissas proprias, com a democracia deliberativa, tal como se da, por
exemplo, com o conceito de publicos participativos, que sera perquirido adiante na subsecgdo 4.2.4.



ndo adotar os cidadaos como unidade de andlise (o que acarretaria apenas os problemas
tipicos da democracia agregativa, tal como acima expostos), mas os contribuintes, categoria
que ndo se confunde com aquela, notadamente por encerrar estratificagdes de classe (os mais
ricos sao os contribuintes ou responsaveis pela maioria dos tributos, mesmo que ndo suportem
0s respectivos 6nus econdmicos) e por se estribar em um vinculo obrigacional (dever de pagar
impostos®), que ndo pode ser confundido com um direito irrevogavel (ser cidaddo segundo
determinada ordem juridica). Ou seja, a proposta de Boaventura de Sousa Santos seria
autenticamente agregativa caso se reportasse a consideracdo dos interesses de fodos os

cidadaos (conceito ndo equivalente ao de fodos os contribuintes) na defini¢ao das prioridades

fiscais.

A concessdo de uma preferéncia ao contribuinte de determinado tributo no que tange a
escolha da destinacao dos valores a ser pagos encerra duas premissas que reforcam, antes da
democracia agregativa, o liberalismo e, por conseguinte, seus problemas fiscais, tais como
diagnosticados nos capitulos primeiro e segundo: 1) subentende-se que os recursos
decorrentes de tributos ndo sdo inteiramente publicos, mas pertencem aos individuos ou as
suas familias e; 2) presume-se que o esgotamento fiscal dos Estados decorre de uma recusa
generalizada ao pagamento de tributos, ante a ilegitimidade de sua imposi¢do. A seguir,
discutir-se-d0 os desdobramentos tedricos da premissa exposta em “1”, haja vista que, no
capitulo segundo, ja foram apresentados elementos empiricos que rechacam a constatacao

sumarizada em “2” (cf. TORGLER & SCHALTEGGER (2005) e TORGLER (2003)).

4.1.1 — Direitos Particulares sobre Recursos Publicos?

Sobre o cidaddo que pagou determinada soma ao Estado devem recair mais direitos do que a
coletividade em geral, no que concerne a gestdo de tal numerario? A resposta a indagagao em
tela ¢ negativa, dada a circunstancia de que o dinheiro que vai do particular para os cofres
publicos, em decorréncia da observancia, no plano fatico, da hipotese de incidéncia de alguma

norma tributaria €, sob qualquer perspectiva, dinheiro publico.

% Ser cidaddo ¢ direito, ser contribuinte &, antes de tudo, dever, contido na idéia de cidadania, mas de alcance
menos abrangente do que o compreendido no conteudo semantico e dedntico desta. Disso se depreende que os
valores de tributos sdo direitos-créditos do Estado, de modo que ao contribuinte ndo devem recair direitos
especiais sobre tal numerario.



Assim, ndo ha razdes para se defender que alguma pessoa, natural ou juridica, deva possuir
mais direitos sobre a destinagdo de recursos que se classificam como pertencentes a toda a
coletividade. Conferir ao contribuinte de uma exagdo direitos especiais em relagdo a
destinacdo do valor arrecadado implica subtrair da receita tributaria a caracteristica de recurso

publico.

Ou seja, mesmo que se admita que alguém possui uma renda pré-tributaria® sobre a qual o
Estado retira algumas porgdes, ndo € possivel infirmar que tal soma apenas pertence ao
contribuinte até a ocorréncia da hipotese de incidéncia da norma tributaria. Uma vez
cumprido o mandamento da norma (recolher tributos), os valores ndo pertencem ao
contribuinte mais do que a qualquer cidadao de que se compde uma comunidade politica. O
entendimento de que o contribuinte (logo, quem manifesta signos presuntivos de capacidade
contributiva, ou seja, quem tem mais riquezas) possui privilégios na determinacao dos gastos
publicos oculta uma logica censitaria do poder estatal, segundo a qual os mais abastados

contam com maior poder decisorio sobre as finangas publicas.

A fiscalidade participativa, assim entendida como a possibilidade de os contribuintes
decidirem individualmente acerca da destinacdo dos tributos que pagam, entrega poderes
decisorios excepcionais aos mais ricos (contribuintes diretos de tributos®), alijando os nio
contribuintes (mais pobres) de influenciarem sobre a destinacao de recursos publicos que, por

natureza, deveriam ter sua afetagdo democraticamente discutida, sem privilégios decisorios

A idéia de que as pessoas ganham seu dinheiro € o Estado lhes subtrai uma parcela na forma de tributos é, na
opinido de MURPHY & NAGEL (2005), ndo mais do que um mito. Os autores entendem que, antes de “ganhar”
sua renda, cada cidaddo contou com condigdes (policia, estradas, escolas, contratos protegidos, etc.) que os
permitiram fazé-lo. Assim, a idéia de que o Estado retira recursos gerados autonomamente pelos individuos nao
¢ menos correta do que o pensamento de que os individuos se apropriam privadamente de recursos decorrentes
das condicdes forjadas pelo Estado. Nao ha que se falar, nesse marco, em renda pré-tributaria dos cidadaos, mas
apenas na divisdo entre quais recursos uma sociedade entende como publicos ¢ o que se pretende deixar sob o
dominio privado. Assim se expressam os autores: “A analise tributaria tem de libertar-se do libertarismo vulgar;
este caracteriza-se como um conjunto de pressupostos irrefletidos e geralmente tacitos que ndo resistem a um
exame atento, ¢ tem de ser substituido pela concepgdo que entende os direitos de propriedade como algo que
depende do sistema juridico que os define. Uma vez que os impostos sdo um elemento absolutamente essencial
desse sistema, a idéia de um direito natural a propriedade da renda pré-tributaria — renda que nem sequer existiria
sem o 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 eqiiitativamente, s6 tem realidade nos livros de
contas” (MURPHY & NAGEL, 2005, p. 51).

%Refere-se, aqui, a contribuinte como aquele que figura no pélo passivo da obrigagdo juridica tributaria (o que,
em termos juridicos, abarca as nocdes de responsdvel e de contribuinte), de modo que ndo se trata,
necessariamente, da pessoa que suporta o encargo econdmico da tributagdo. Se é verdade que os mais ricos sdo,
usualmente, os contribuintes de tributos, 0 mesmo ndo se pode dizer em relagdo a quem, de fato, ¢ sacrificado
com as exagoes, indiretamente repassadas, mediante pregos ou instrumentos congéneres, a quem nao integra a
relacdo juridica tributaria.



pré-determinados em favor de ninguém, notadamente das classes em situagdo econdmica mais
vantajosa. A idéia de que os contribuintes devem dispor, mesmo que parcialmente, sobre o
destino dos valores equivalentes aos tributos que pagam, se desloca do marco liberal-
democratico (representativo, parlamentar, estruturado segundo competigdes entre partidos).
Contudo, tal deslocamento ndo caminha em direcdo a legitimidade discursiva da tributagao,
mas se estriba em preceitos situados aquém do principio democratico (em quaisquer de suas
variantes), ao presumir que a legitimidade da arrecadacdo fiscal ¢ uma variavel dependente do
grau de influéncia dos contribuintes de cada tributo sobre a respectiva destinacdo, de modo
que a atribuicdo de mais poder aos mais ricos (contribuintes de tributos) contribuiria para a
superacao da crise fiscal contemporanea. Trata-se de linha de raciocinio situada & margem da
igualdade (mesmo que apenas formal, como no modelo liberal) indispensavel a qualquer

organizacao politica democratica.

O quadro abaixo esquematiza as diferencas entre a proposta em estudo e as conclusdes

obtidas ao longo dos capitulos segundo e terceiro da pesquisa aqui relatada:

Caracteristica Marco Adotado Fiscalidade Participativa

Premissa Politico-Filos6fica | Paradigma da Linguagem. Paradigma do Sujeito.

Explicacao da Crise Fiscal Atitudes contraditorias de|Insatisfacdo dos cidadaos
cidadios que pagam seus|diante do dever de pagar
tributos, legitimam o sistema|tributos, em  face da

tributario, mas anuem com
favores fiscais aos grandes

desconfianca quanto a sua
destinacdo (tax revolts).

contribuintes.

Alternativas Politicas a Crise| Complementagao dos| Complementagao dos

Fiscal mecanismos  representativo- | mecanismos representativo-
parlamentares com | parlamentares mediante
instrumentos que aprimorem concessdao de mais poder aos
canais  discursivos  para|individuos ou familias que
informacdo, argumentacdo e|sdo contribuintes de tributos,
decisao sobre questdes | para que possam satisfazer
fiscais. Enfase na|suas preferéncias individuais

legitimidade discursiva. quanto a destinacdo dos
recursos  publicos,  sem
necessidade de as

submeterem ao parlamento.

Os argumentos tedricos aqui apresentados em relagdo a fiscalidade participativa encontram

projecao em situagdes factuais nas quais politicas tributdrias se submetem a parametros



coincidentes com aqueles formulados por Boaventura de Sousa Santos. E o caso, por

exemplo, das leis de incentivo a cultura no Brasil®

. Por meio desses instrumentos juridicos, o
Estado concede (mediante rentincia fiscal) recursos para custeio de projetos culturalmente
relevantes, tais como pegas teatrais, obras cinematograficas ou discos musicais. Contudo, a
decisdo ultima acerca de quais serdo os projetos contemplados com recursos publicos
destinados a cultura ndo costuma ser normativamente afetada a nenhum foro participativo ou
representativo da Republica, mas ao juizo de empresas particulares. Ou seja, mineradoras,
bancos, distribuidoras de combustiveis e seguradoras costumam decidir, sem mandato popular

para tanto, como serdo gastos os recursos publicos referentes a cultura (cf. FIUZA, 2008)".

Uma vez constatado o inédito mérito da idéia de fiscalidade participativa, ao acrescentar
novos elementos (e.g. decisdo dos niveis gerais de tributacdo segundo instrumentos que
complementem a democracia participativa e representativa) ao debate sobre os problemas
fiscais atravessados pelos Estados atualmente, percebe-se, contudo, que sua pormenorizagao
em termos de influéncia individual sobre o destino de recursos do erario distancia-se do
marco tedrico aqui adotado. A seguir, portanto, apresentam-se exemplos de elementos para
um direito tributdrio deliberativamente edificado, os quais contornam os problemas aqui

atribuidos a fiscalidade participativa.

4.2 — Elementos para a Formaciao de uma Opiniao Publica Auténoma sobre Tributos

A agenda de uma politica fiscal deliberativa ndo se esgota ou mesmo se referencia
precipuamente no aparato burocratico estatal. Em outros termos: uma mudanga politica no
direito tributario que aproxime seus preceitos dos processos decisorios associados ao conceito
de democracia deliberativa ndo ¢ matéria, tdo-somente, referente a melhores arranjos
institucionais, em que pese sua inarredavel importancia. A supera¢do da tributagdo em

conformidade com o modelo hegemonico (e, assim, com o seu conceito de poder, com a

“F o caso, dentre outras, da Lei Rouanet (Lei Federal 8.313/91) e da Lei do Audiovisual (Lei Federal 8.665/93).
Quanto ao Ambito cultural, o resultado do modelo fiscal adotado no Brasil é quase o oposto de seus propdsitos.
Como se sabe, a produgdo artistica e cultural encontra, historicamente, dois censores a se alternarem em distintos
modelos constitucionais, obstando a manifestagdo de criagdes contra-hegemonicas: i) no paradigma liberal, o
mercado censura a arte que ndo consegue (ou ndo aceita) converter-se em forma-mercadoria, como algumas
obras eruditas e quase todas as criagdes de vanguarda oposicionista; ii) em um marco ndo-liberal, o Estado ndo
assegura o direito fundamental a livre manifestacdo do pensamento e condiciona a difusdo de obras a anuéncia
governamental. As leis de incentivo a cultura instituiram a inédita dupla censura: primeiramente, o artista deve
se submeter ao crivo do Estado, “habilitando” seu projeto a receber recursos publicos decorrentes de
exoneragdes fiscais e, em seguida, deve ser aprovado pelo mercado, na chamada fase de “captag@o” dos recursos
junto aos contribuintes que aderem a esse modelo de fiscalidade participativa.



énfase em individuos auto-interessados como sujeitos da politica e com a possibilidade de
entendimentos ignorantes ou contraditorios acerca de matérias fiscais) ndo decorre, apenas, de
alteragdes de indole institucional. Uma tributacdo deliberativa exige um ambiente social
favoravel, o qual encontra nas instituicdes condigdes necessarias, mas nunca suficientes, a sua

ocorréncia. E o que se depreende da seguinte passagem da obra de Jiirgen Habermas:

Justamente os processos comunicativos de cunho politico que passam pelo
filtro deliberativo dependem de recursos do universo vital — da cultura
politica libertadora, de uma socializagdo politica esclarecida e sobretudo de
associacdes formadoras de opinido -, recursos que se formam de maneira
espontanea ou que, em todo caso, sO podem ser atingidos com grande
dificuldade, caso o caminho escolhido para se alcanga-los seja o do
direcionamento politico. (HABERMAS, 2002, p. 284)

Em face do que acima se expo0s, conclui-se que uma parte da explicagdo para os problemas
fiscais dos paises ocidentais e, em especial, do Brasil, reside na pouquissima atencio
conferida ao assunto pela sociedade civil organizada, sendo por grupos empresariais em estrita
defesa dos seus interesses. Ha poucos movimentos sociais que se dedicam a matérias
tributarias, ao passo que federacdes patronais t€ém em tal ambito o centro de sua pauta politica.
Os suportes comunicacionais de massa, ao tempo em que se definem como grandes
contribuintes, conferem intensa visibilidade e noticiabilidade as questdes fiscais segundo o

enquadramento mais adequado aos seus interesses empresariais (ou de seus anunciantes).

Enquanto a midia ndo-comercial (radios livres, jornais comunitarios, sitios ou blogues ligados
a movimentos sociais, etc.) € os movimentos sociais ndo cuidarem da questdo tributaria,
quaisquer expedientes institucionais tendentes a edificagdo de praticas fiscais condizentes
com uma legitimidade discursiva tenderdo a se esvair no codigo do poder (assim entendido
como domina¢do) que define a burocracia. Uma opinido publica autonoma acerca de questdes

fiscais demanda, portanto, mais do que alteragdes normativas, uma pratica social interessada

em dar vazao a idéias, argumentos e conceitos referentes a tributacao.

O paradoxo hoje ocorrente parece se equacionar do seguinte modo: aqueles que pagam
tributos diretamente (grandes empresas, veiculos de comunicagdo, etc.) discutem a questio
tributaria com freqiiéncia e conformam uma ideologia dominante sobre o assunto; enquanto
aqueles que aparentemente ndo pagam muitos tributos (porquanto ndo o fazem diretamente),

acreditam que o ambito fiscal ndo lhes diz respeito.



Contudo, para que as praticas fiscais dos Estados possam se afastar dos aspectos da
democracia liberal que a conduziram a atual tendéncia ao esgotamento, necessita-se, antes de
tudo, de um ambiente de informacdes fiscais menos hermético do que o atual, em que, mesmo

para especialistas, normas e politicas tributarias sdo freqlientemente incompreensiveis.

Estabelecidas as ressalvas acima, apresentam-se, adiante, algumas medidas institucionais que
podem fomentar/estimular a sociedade civil quanto a compreensdo de seus problemas
tributarios. Sao expedientes que permitem, por meio de mecanismos de accountability
vertical, a redu¢do da estrutural assimetria informacional entre governantes e cidaddos ndo
assessorados (ou seja, todos os que ndo podem pagar por servigos de tributaristas) no que
tange as financas publicas. A presenca de um Estado que fornece suficientes informacgdes
acerca do modo como arrecada recursos ¢ um importante (embora nao suficiente) elemento
para a consolidagdo de uma opinido publica satisfatoriamente esclarecida, apta a conferir

legitimidade discursiva a pratica fiscal.

Adiante, expdem-se algumas medidas que, uma vez implementadas no Brasil, estimulardao um
cendrio de tributacdo deliberativa e, ademais, contribuirdo para se compatibilizar a atuagdo do
Estado brasileiro com o mandamento constitucional de que a administracdo publica ¢é regida

pelo principio da publicidade”.

Primeiramente, apresenta-se uma proposta normativa a incidir nas relagdes entre particulares,
concernente na garantia ao consumidor de acesso ao valor referente ao tributo sobre consumo,
de modo destacado, ao consultar ou receber informacao sobre o pre¢o de um servigo ou
mercadoria. Em seguida, expdem-se formulagdes referentes a relacdo entre Estado (poder
tributante) e cidaddos, atinentes a medidas, formais e substantivas, que permitam uma
accountability fiscal, tanto no que diz respeito a disponibilizagdo de suportes publicos de
comunicacao de massa, para fins de difusdo de plurais e rivais discursos referentes ao ambito
tributario, quanto no que se atém ao simples fornecimento, de modo didatico, dos dados

referentes aos ingressos e gastos publicos. Posteriormente, sdo apresentados dois mecanismos

"'/Nem a mais conservadora hermenéutica constitucional entenderia que a publicidade dos atos da administracdo
publica se esgota em solenes publicagdes nas paginas de diarios oficiais ou na simples disponibiliza¢do de
informagdes em bancos de dados. Tornar a atuacdo estatal publica €, necessariamente, levar a coletividade, de
modo compreensivel e completo, toda a informagdo necessaria a mais ampla e efetiva compreensdao da maneira
como atua o Estado.



de participagao direta dos cidadaos na decisdo de questdes fiscais, os quais, conforme
argumentar-se-4, podem contribuir para uma tributagdo condizente com a democracia

deliberativa.

4.2.1 — Discriminacdo dos Valores de Tributos Incidentes sobre o Consumo

Tributos a exemplo do ICMS (incidente sobre operagdes de circulagdo de mercadorias e sobre
servicos de transportes interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, de competéncia dos
Estados e do Distrito Federal) e do ISSQN (incidente sobre servigos de qualquer natureza, de
competéncia dos municipios) oneram, economicamente, os consumidores finais dos servigos
ou produtos adquiridos. Ocorre, contudo, que aqueles sobre quem recai o impacto econdmico
das exacdes (ainda que tecnicamente ndo sejam contribuintes) freqlientemente ndo sabem
quanto de impostos pagam junto ao prego das mercadorias que adquirem ou servigos que

contratam.

Ao conhecerem o valor referente aos impostos incidentes sobre o consumo antes de pagarem
por determinado bem ou servigo, os cidaddos passam a ganhar familiaridade com o ambito
fiscal e, possivelmente, sentir-se-do mais estimulados a debater ou refletir acerca da matéria.
Ademais, um sistema fiscal deliberativo, fulcrado no entendimento esclarecido das pessoas,
pressupde, no minimo, que cada cidadao saiba, com suficiente precisdo, quais sao 0s impostos

que paga e qual ¢ o seu valor.

A discriminacdo do valor de impostos incidentes sobre o consumo em notas fiscais informa ao
consumidor quanto ja& foi pago, situacdo rigorosamente diferente da discriminacdo, em
quaisquer meios de informagdo de precos (cartazes, tabelas, pecas publicitarias, etc.), dos
valores que ainda serdo gastos com tributos. A obrigacdo de se especificar o valor de impostos
como ICMS e ISSQN na divulgacdo de precos de mercadorias ou servigos contribui, ainda,
para que as pessoas possam exercer o mais amplo controle quanto a compatibilidade de tais
exacdes com 0s seus principios constitucionais como, por exemplo, a observancia, na
imposi¢ao do ICMS, de aliquotas seletivamente menores a razdo da essencialidade das
mercadorias. Diante da informagdo sobre o quanto de imposto sobre o consumo integra o

preco de um bem ou servigo, torna-se mais provavel a recusa, em meio a opinido publica, a



concessao de favores fiscais a produtos nao essenciais cujas induastrias possam eventualmente

contar com fortes lobbies junto aos Legislativos.

Um detalhe deve ser observado para que a pratica informativa aqui em comento nao possua o
efeito de induzir os cidaddos a conclusdes imprecisas acerca da natureza contabil e juridica
dos impostos incidentes sobre o consumo. E razoavel supor que, diante de um valor de
produto ou servigo anunciado como menor, sobre o qual os consumidores devem acrescentar
o valor dos impostos, as pessoas sejam induzidas a pensar que o tributo nio integra o preco’
da mercadoria, tratando-se de uma figura que inflaciona artificialmente as obrigacdes
contratuais. Assim, a divulgacdo, apartada, de um produto que custa, por exemplo, R$ 100,00,
sobre o qual o contribuinte deve acrescentar impostos, induz a equivocada idéia de que
tributos como o ICMS ou o ISS ndo integram o prego das mercadorias e servigos, o que pode
estimular uma queda nos niveis de tax morale. O mais adequado, em termos de precisdo
comunicacional, seria expor, para se permanecer no exemplo em tela, um prego de R$ 118,00,

com a informagao destacada de que o tributo sobre consumo corresponde a R$ 18,00.

A implementacdo da medida em questdo, tdo simples quanto necessaria, depende, tdo-
somente, de uma sutil alteracdo na Lei Federal de nimero 10.962/2004, cujo texto dispde

sobre a oferta e as formas de afixacdo de precos de produtos e servigos para o consumidor.

4.2.2 — Prestagdo de Contas e Publicidade de Informacgaoes Fiscais

Conforme se exp0Os na introducdo deste trabalho, a tributagdo ndo ¢ uma questdo menor ou
incidental no Estado Moderno. Trata-se de mecanismo constitutivo da possibilidade material
de existéncia das distintas unidades politicas e, ainda, de elemento definidor quanto aos
recursos que devem ficar sob gestdo privada e aqueles que serdo objeto de afetacdo
publicamente definida. Cuida-se, portanto, de instrumento mediador, no que tange aos

recursos econdOmicos, entre 0 “nosso” e o “meu”. Portanto, a regular, ampla e didatica

™0 conceito juridico de prego (que inclui os tributos sobre o consumo) foi assim apresentado pelo Superior
Tribunal de Justica brasileiro: “Dizer, ou reclamar, que nesse preco estd incluido o IPI ¢ algo de tdo esclarecedor
quanto dizer que nele esta incluido o custo do motor do carro ¢ de todas as demais pegas que o compde. Ou seja,
ndo é preciso dizer. E dbvio que todo o custo do produto, somado & margem de lucro do revendedor, integra o
seu preco final, pago pelo consumidor” (BRASIL, 2007). Divulgar-se um preco inferior aquele que o
consumidor efetivamente paga, sobre o qual deve ser acrescentado o imposto, como ocorre nos EUA, equivale a
fornecer ao contribuinte uma informagao incorreta, pois incompativel com o conceito de prego vigente no direito
brasileiro.



exposi¢ao de informagdes, por parte do Poder Publico, acerca de questdes fiscais, nao ¢
apenas uma faculdade de gestores, mas condi¢do Unica de possibilidade da publicidade dos
atos governamentais, principio tdo caro ao Estado democratico em todas as suas variantes. Se
o Estado vem a publico explicar a seus jurisdicionados como deve ser utilizada uma urna
eletronica, quais sdao as medidas profilaticas eficazes contra determinada doenga endémica ou
qual ¢ a importancia do alistamento militar, também deve prestar aos cidaddos toda a
informacdo necessaria a compreensdo do modo como sdo arrecadados e dispendidos os

recursos publicos.

No contexto de uma tributagdo deliberativa, deve o Estado disponibilizar as informagdes
referentes a sua atividade fiscal e, ademais, permitir, nos limites de sua atribuicao funcional,
que a sociedade possa dar vazdo as razdes, propostas e argumentos referentes as financas
publicas. Por um lado, isso implica um dever de omissdao do Estado, que deve se abster, por
exemplo, de qualquer censura sobre as manifestagcdes consignadas em editoriais de jornais,
falas expressadas em atos publicos, conclusdes de trabalhos académicos, ou quaisquer idéias

que transitem junto a sociedade, de maneira a formarem uma opinido publica fiscal.

Mas ¢ possivel ao Poder Publico ir além da concepg¢do liberal de que o direito a livre
expressao de idéias demanda, apenas, uma omissdo estatal quanto a censura sobre o contetido
da informagdo que circula socialmente. A democracia deliberativa demanda agdes positivas
por parte do Estado, as quais, no que tange a livre circulagdo de dados e argumentos sobre
tributos, devem atender a dois eixos: a) sob o aspecto formal, o Estado deve colocar seus
recursos comunicacionais a servigo da expressdo de teses, diagnosticos e concepcdes (nao
raramente rivais) ocorrentes juntos aos distintos segmentos da populacao e; b) de um angulo
substancial, deve o Estado fornecer, com didatismo, completude e amplo alcance, o maior
volume de dados possivel acerca do modo como arrecada e gasta recursos. A seguir, expdem-

se exemplos de como podem ser diligenciadas tais linha de a¢dao no Brasil.

4.2.2.1 — Instrumentos Comunicacionais de Fomento a Deliberacao Fiscal

Como ja se expds, o modelo deliberativo de democracia ndo se implementa apenas por meio

de alteragdes institucionais. Trata-se de proposi¢cao normativa que contempla um ambiente

social ndo colonizado pelo Estado, em que hé circulagdo livre de razdes e dados referentes as



questdes entendidas como relevantes pelo publico. Sobre o ambiente informacional adequado

a democracia deliberativa, assim expde Rousiley Maia:

Se a informacao ¢ suficientemente ampla, permitindo aos representantes do
governo, porta-vozes de causas civicas e grupos de interesse defender suas
posicdes de modo inteligivel e esclarecedor, entdo os cidaddos podem
decidir sobre as politicas que preferem. Mas se a informacao ¢ controlada,
imprecisa ou inconsistente, entdo o debate pode ser manipulado e as
alternativas se estreitam através da desinformacao. (MAIA, 2002, p. 51)

O Estado, no escopo de incentivar o que se definiu acima como quadro de informagdo
suficientemente ampla, pode disponibilizar meios de estimulo e fomento a melhor circulagdo
de idéias. Trata-se de um poderoso comunicador”, cujos canais de difusio de expressdes
devem estar a servigo de toda a complexidade e pluralidade de entendimentos ocorrentes em
uma sociedade. E dever da burocracia, sob o marco deliberativo, envidar todos os esforcos
para que informagdes de toda origem circulem, livremente, pelos suportes publicos de

comunicacao, garantindo-se um equilibrio informacional entre governo e governados.

Para que haja uma esfera publica tematica sobre as questdes tributdrias, livre e autdnoma em
relagdo ao Estado e ao mercado, uma medida essencial é a abertura de um recurso natural
limitado, de natureza publica e sob gestdio do Estado, denominado espectro de
radiofreqiiéncia, para a difusdo de debates, manifestos, aulas e explanagdes sobre questdes

tributarias.

O uso de um bem coletivo (as ondas de raddio ou, mais precisamente, o espectro de
radiofreqiiéncia) para a difusdo de argumentos e dados referentes aos recursos publicos ¢
mecanismo tendente a promog¢ao da accountability fiscal, sem a qual ndo se implementa uma
tributagdo espelhada no modelo normativo deliberativo de democracia A utilizacdo da
televisdo como meio de propagagdao de informagdes e debates tributarios encerra potencial

para um amplo alcance perante os cidadaos, na medida em que, segundo dados do IBGE

Uma vez considerada a informagio que circula por meio da radiodifuso estatal, das escolas publicas, dos atos
¢ inauguragdes governamentais ¢ dos anuncios institucionais, conclui-se que o Estado, mesmo que ndo censure
opinides divergentes a do respectivo governo, ainda pode exercer, caso inexistam instrumentos de
accountability, um significativo controle sobre as opinides que conformam a esfera publica tematica sobre
finangas publicas. E suficiente lembrar que, com mais recursos comunicacionais e em posi¢io assimetricamente
vantajosa sob o aspecto informacional (é o Estado que arrecada , fiscaliza e gasta tributos), as possibilidades de
que dispde a burocracia para tentar conter os fluxos comunicativos que transitam junto a sociedade sdo reais e
potencialmente lesivas a um direito tributario deliberativamente implementado.



(IBGE, 2005), aproximadamente 90,5%™ dos domicilios urbanos brasileiros possuem um
aparelho de televisdo a cores, indice superior ao de lares com acesso ao servigo publico de
agua (89,6%). A prestacdo de contas sobre a fiscalidade se exerce, assim, com muito mais
eficiéncia em tal suporte midiatico do que em diarios oficiais, boletins informativos ou textos
técnicos, instrumentos importantes, mas insuficientes, na constru¢do de uma fiscalidade

deliberativa.

O quadro institucional para que o Estado brasileiro possa, utilizando-se do radio e da televisao
aberta, fomentar um ambiente informado acerca da tributacdo, condizente com os
pressupostos atinentes ao modelo deliberativo de democracia, ¢ favordvel, conforme a
seguinte enumeracao atesta: a) o servico de radiodifusdo de sons e imagens — TV aberta — ¢
de competéncia da Unido, na forma do artigo 21, XII, a, da Constituicao; b) dentre as
prioridades conferidas normativamente quanto ao conteudo da programacao televisiva,
constam as finalidades educativas e informativas, conforme prescreve o art. 221, I, da
Constituicdo e; ¢) como ja exposto, a administracdo publica, no Brasil, deve obedecer ao
principio da publicidade dos seus atos, conforme determina o art. 37, caput, da Constitui¢cao

(cf. BRASIL, 1988).

Diante dos elementos institucionais acima expostos, conclui-se que o Brasil conta com
condi¢des adequadas para que o radio e a televisdo sejam utilizados como meios de
propagacao de discursos fiscais, contribuindo-se para que haja uma opinido publica autonoma

sobre os assuntos tributarios.

O uso do radio e da televisao ¢ compativel com a promog¢do de uma tributagdo deliberativa
tanto no que concerne a disponibilizagao de dados, quanto no que tange a difusao de idéias ou
concepgoes rivais. Um exemplo referente a primeira perspectiva seria a divulgagdo periddica,

em intervalos de programas televisivos, da carga tributaria bruta, da carga tributaria liqiiida”

™No Brasil, a divulgagdo de argumentos € de informagdes sobre tributagdo em um suporte como a televisdo se
afigura como promissor mecanismo para superagdo, a0 menos no que tange a emissdo de informagoes, da
dificuldade identificada por M. Burton quanto a implementag¢do de um modelo deliberativo de fiscalidade. A TV
da conta do fato de que o publico em geral ¢ potencialmente interessado na questdo, ou seja, de que quase todos
sd0 a audiéncia para quem se deve dirigir a comunicacdo sobre o assunto. Confira-se: “Given that taxation is
fundamental to the government’s most important policy document, the annual budget, it is reasonable to expect
that the target audience for consulltation on tax matters will be the general public. This obviously creates
problems in terms of communicating with a large target consultation audience.” (BURTON, 2006, p.180)
*Confira-se em JURUA (2006) ¢ POCHMAN (2008) uma abordagem mais especifica sobre os conceitos de
carga tributaria bruta e liqiiida.



(discriminando-se os valores transferidos ao setor privado por meio, por exemplo, do
pagamento da divida publica) e dos recursos arrecadados e dispendidos quanto a seguridade

\

17°. Poucos segundos seriam suficientes para a divulgacdo de dados fiscais essenciais a

socia
compreensao, pelos cidaddos, do modo como o Estado arrecada e gasta recursos. Em relagdo a
difusdo de razdes em circulagdo junto a sociedade, deve o Estado disponibilizar espacos na
programacao dos canais publicos e estatais para a transmissdo de discussdes, manifestos,
entrevistas e debates acerca dos mais distintos entendimentos sobre a tributacdo ocorrentes no

pais.

As medidas aqui apresentadas como exemplos da exeqiiibilidade de um ambiente
informacional sobre finangas publicas a altura da democracia deliberativa podem contribuir
para que haja, no Brasil, uma opinido publica autdnoma e esclarecida acerca do direito
tributario, cenario que, por si s0, afasta a prevaléncia de atitudes contraditorias, incoerentes ou
desinformadas sobre a tributacdo, as quais, como se sustentou no segundo capitulo, fornecem
o alicerce social da legitimagdo de concorréncias tributirias danosas entre os Estados

Nacionais ou mesmo entre as unidades politicas autobnomas intranacionais.

Nas subsegdes seguintes sdo apresentadas medidas que dizem respeito a uma democracia
deliberativa tributaria em aspectos que dependem mais especificamente do Estado e de seu
perfil institucional. Conforme ja se expds, a politica deliberativa nao se reporta, apenas, a um
modelo de Estado adequado aos seus pressupostos, a medida em que se ancora sobre a
pluralidade de discursos ocorrente no ambito da sociedade. Tal constatagdo, entretanto, nao
conduz a conclusdo de que as instituicdes sdo uma varidvel irrelevante para a democracia
deliberativa. De modo oposto, percebe-se que o modo como o Poder Publico processa e
recebe as opinides ocorrentes junto a sociedade diz muito sobre a propria circulacdo dessas
opinides e, sobretudo, determina o sentimento de co-autoria dos cidaddos diante das normas e

politicas vigentes. E o que afirma Rousiley Maia:

*H4, no Pais, freqiientes alusdes a um suposto déficit previdencidrio que s6 seria sanado mediante expedientes
tendentes a supressdo de direitos. Ocorre que sequer ha um orcamento previdenciario no Brasil (ou seja, como
predicar como deficitario um orgamento que ndo ha?). Existe, de fato, um orcamento da seguridade social
(conjunto compreendido por previdéncia, satude e assisténcia), o qual é anualmente superavitario em mais de R$
45 bilhoes de reais (ANFIP, 2007), e parte dos recursos que lhe estariam reservados sdo, inclusive, destinados a
outras finalidades, dentre as quais o pagamento da divida publica. Sobre o assunto, confira-se SPAGNOL (2002)
e GODOI (2007).



Para que os fluxos comunicativos derivados das esferas publicas tematicas
possam informar ¢ subsidiar os processos de tomadas de decisdo, as
instancias decisorias e institucionalizadas do Estado deverdo, por sua vez,
permanecer porosas a eles, dispondo-se a realizar cooperativamente
negociagdes pragmaticas (MAIA, 2002, p. 66).

A seguir, sdo formulados dois exemplos de como o Estado pode se revelar poroso aos fluxos
comunicativos sobre tributacdo advindos da sociedade. Um primeiro exemplo diz respeito a
um mecanismo de estimulo ao debate fiscal e de coleta de posi¢des dos cidadaos quanto ao
sistema tributario. O segundo exemplo se reporta a espacos institucionais abertos a

participagdo cidada em processos de deliberacdo acerca de assuntos tributarios.

4.2.3 — Inclusdo da Fiscalidade na Agenda Politica: Potencial Deliberativo de um
Referendo acerca do Imposto sobre Grandes Fortunas

Plebiscitos, referendos”’ e processos congéneres em que se procede a escolha direta entre
normas ou politicas publicas rivais se orientam, precipuamente, a busca de legitimacdo dos
seus resultados com base na aferi¢do das preferéncias ostentadas pela maioria dos votantes.
Nao ¢ da natureza de um plebiscito ou referendo constituir-se como espago de interacao entre
sujeitos livres e iguais, no seio do qual opinides e preferéncias, antes de contrapostas, sao
constituidas. Em verdade, a estrutura de um plebiscito ou de um referendo contempla opgdes
pré-determinadas, acerca das quais as pessoas, diretamente, manifestam seu entendimento
subjetivo. O resultado ¢ sempre fruto de uma contagem de cabegas, de modo a se implementar

a opcao preferida pelo maior numero de individuos.

E inegavel que, em processos de democracia direta caracterizados pela énfase no voto
individual sobre op¢des pré-determinadas, a fonte de legitimidade dos outputs decorrentes da

votacdo €, sendo estritamente, em intensa medida as vontades e preferéncias individuais.

""Uma precisa distingdo entre plebiscito e referendo é aquela acolhida pelo direito positivo brasileiro, na forma

do artigo 20 da Lei namero 9.709/98, cujo texto prescreve o seguinte: “Art. 22 Plebiscito e referendo sdo
consultas formuladas ao povo para que delibere sobre matéria de acentuada relevancia, de natureza

constitucional, legislativa ou administrativa. § 12 O plebiscito é convocado com anterioridade a ato legislativo

ou administrativo, cabendo ao povo, pelo voto, aprovar ou denegar o que lhe tenha sido submetido. § 22 O
referendo é convocado com posterioridade a ato legislativo ou administrativo, cumprindo ao povo a respectiva
ratificacdo ou rejeicao.” (BRASIL, 1998). Como se vé, a precedéncia de um processo legislativo (com reunides
de comissdes tematicas, debates entre liderancas partidarias, proferimento de discursos em plenario e,
eventualmente, realizacdo de audiéncias publicas) tende a emprestar maior lastro argumentativo as decisdes
submetidas ao referendo, em relacdo aquelas que, de modo direto, sdo proferidas em plebiscitos.



Plebiscitos, referendos e expedientes correlatos parecem, sob uma primeira analise, se filiar
irremediavelmente ao paradigma do sujeito. Segundo MANIN (2007), a busca pela vontade
da maioria como critério de legitimacdo pode ressair de trés linhas de fundamentagdo

distintas, mas irmanadas no apelo a vontade individual como fonte precipua da obrigagao

legitima.

A primeira forma de se justificar o entendimento majoritario como fonte da legitimidade das
decisoes politicas desdobrar-se-ia, conforme expde Bernard Manin, do pensamento de Sieyes.
Para este autor, a constituicdo da sociedade resulta de um acordo estribado nas vontades
individuais de cada componente do grupamento social ( cf. MANIN, 2007, p. 20). Assim, as
decisdes politicas que vinculam os cidaddos s6 seriam legitimas a exata medida em que
expressam as vontades individuais de todos, ¢ dizer, apenas as decisdes unanimes
encontrariam legitimidade (cf. MANIN, 2007, p. 20-21). O critério da maioria, sob esse
prisma, seria uma aproxima¢do empiricamente realizdvel da unanimidade. A decisdo
majoritaria ¢ legitima ao tempo em que espelha faticamente aspectos de uma decisdo
unanime. E 0 mais proximo, em termos formais e materiais, que mundo real pode chegar da
unanimidade. Essa equivaléncia entre legitimidade das decisdes politicas segundo a

unanimidade e segundo a maioria (unanimidade possivel) comporta lacunas e dificuldades

logicas para se justificar, conforme expde Bernard Manin:

Obviamente € possivel objetar que a diferenga entre a vontade da maioria e a
vontade de todos nds é um fato empiricamente incontroverso. A ingenuidade
do argumento de Sieyes simplesmente apresenta a transfiguracdo da vontade
da maioria numa vontade undnime como uma necessidade pratica, da qual a
unica justificagdo é a necessidade de um principio realista de tomada de
decisdo. Esse movimento permanece completamente sem relagdo com o
restante do argumento; o principio da maioria € uma simples necessidade de
fato sem ligagdo racional com o principio da legitimidade. E mera
convengdo conveniente. (MANIN, 2007, p. 20)

A segunda forma de se fundamentar o critério da maioria, segundo o corte analitico
empreendido por Bernard Manin, decorreria do pensamento de Rousseau. Segundo a linha de
raciocinio atribuida por Manin ao classico pensador em questdo, a unanimidade ainda seria o
fundamento ultimo das decisdes politicas, uma vez que se definiria como o unico modo de se
harmonizar o principio da liberdade individual plena com a submissdo das pessoas as regras e
imposigdes societais. O critério da maioria, contudo, ndo seria apenas uma adaptagdo a

realidade dos requisitos da unanimidade, mas a expressao da vontade geral que deve espelhar



os designios de todos os membros da sociedade. Assim, “a opinido da minoria ¢&,
conseqiientemente, nada mais do que uma opinido erronea sobre a vontade geral” (MANIN,
2007, P. 22). Uma vez mais, permaneceria adequada a obje¢do de que, se os individuos sdo
plenamente livres e apenas cumprem as normas com que subjetivamente anuem, entdo a

maioria ndo pode substituir coerentemente a irrealizavel unanimidade.

A terceira justificativa para a democracia pautada pela contagem de preferéncias individuais ¢é
atribuida por Bernard Manin ao pensamento utilitarista (MANIN, 2007, p. 22-23). Para o
referido ideario, a maioria j& ndo seria uma sucedanea da unanimidade, mas a resultante de
preferéncias rivais entre individuos que garantiria a maior satisfagdo ao maior nimero de
pessoas. Ao sacrificar as preferéncias das minorias, contudo, o utilitarismo se revela
contraditorio com a pretensa énfase que atribui a vontade e liberdade individuais. Ora, como
decisdes fundamentadas em vontades individuais igualmente validas entre si podem negar

seguimento a uma parte dessas vontades, apenas por serem minoritarias?

Como se percebe, as trés tentativas de legitimacao das decisdes publicas segundo a logica de
contagem de preferéncias individuais encerram inconsisténcias e remetem, necessariamente,
ao paradigma do sujeito, aqui ja afastado, nos termos da argumentagdo estampada ao longo do
terceiro capitulo. Diante de tais assertivas, seria razoavel supor que a politica deliberativa
rechaga, por principio, mecanismos como plebiscitos ou referendos para fins de decisdo sobre

matérias tributarias.

Some-se as obje¢des tedricas”™ acima delineadas a constatagdo de que, empiricamente, ndo ha
acordo quanto a relacdo entre democracia direta e qualidade substantiva das decisdes acerca
de tributos. Com os olhos voltados para os Estados Unidos da América e se perguntando
acerca do modo como as decisdes decorrentes de plebiscitos fiscais tém ou ndo um contetido
de atendimento as demandas dos mais pobres, GOLDSMITH (2005) conclui que os
resultados de tais processos decisorios sdo significativamente mais desfavoraveis aos pobres.
Por outro lado, observando a Suica e questionando a relagdo entre tax morale e democracia

direta, TORGLER (2004) identifica uma correlagdo positiva entre as variaveis estudadas.

"Para um aprofundamento da critica & democracia direta, em acordo com as idéias de Manin aqui reproduzidas,
confira-se URBINATI, 2005.



Vé-se, assim, que o resultado substantivo de procedimentos associados a democracia direta
ndo ¢ suficientemente claro ou pacifico, de sorte que ndo pode ser apresentado como
argumento em favor de que os plebiscitos substituam os mecanismos da democracia apenas
representativa, para fins de superagdo da crise global contemporanea. Sob o angulo teodrico,
como se viu, melhor destino nao parecem ter os referendos e plebiscitos, na medida em que se
prendem ao paradigma do sujeito, alheio a democracia deliberativa e, como se expos, alicerce
politico do modelo democratico que conduz ao problematico quadro atual. Ha, entretanto, um
lugar a democracia direta no modelo normativo deliberativo, o qual ndo se fundamenta nos
resultados das decisdes plebiscitarias, tampouco no principio de que expedientes de votagao
direta sobre normas ou politicas logram medir as preferéncias pré-ocorrentes do maior

namero de individuos.

Um referendo sobre questoes fiscais pode ser adequado a democracia deliberativa menos pelo
seu resultado, ou pela possibilidade de manifestagdo de cada sujeito/eleitor e mais pelo
processo que o acompanhard. Nao ¢ a democracia direta, enquanto tal, o que pode contribuir
para a deliberagdo, mas os seus efeitos perante a sociedade. Em determinadas situagdes, a
promocao de referendos acerca de assuntos tributarios tem o conddao de se prestar como
estimulo estatal ao livre debate, & manifestacdo de opinides, a troca de argumentos, a

descoberta de alternativas ou, em uma palavra, a deliberacdo acerca do direito tributario.

O referendo promove uma tributagdo deliberativa sempre que contribui para que a fiscalidade
possa ocupar um lugar na agenda publica. Trata-se, antes de um mecanismo de afericdo da
vontade da maioria, ou de convite aos individuos para manifestarem suas preferéncias, de um
expediente capaz de provocar junto a distintos setores da sociedade um posicionamento e até
mesmo uma interagdo com outros setores, de modo a forjar um contexto em que o fluxo
comunicativo temdtico sobre a tributacdo tende a se potencializar, o que contribui para a
constituicdo de uma opinido publica autbnoma. Nao ha duvidas de que, instadas a votar em
alguma opcao sobre um tema tributdrio, as pessoas se sentirdo estimuladas a buscar algum

esclarecimento quanto a questdo, o que favorece a politica deliberativa.

Referendos e plebiscitos ndo devem ser uma regra na democracia deliberativa, 2 medida em
que, como se afirmou, sua adequagdo so se observa em situagdes nas quais o debate publico

de um tema deve ser fomentado ¢ hd motivos para se entender que o serd no contexto de



campanha politica precedente a votagdo. E o que se sucede com a institui¢do do imposto sobre
grandes fortunas no Brasil. Trata-se do Unico imposto cuja competéncia para instituicdo a
Unido ndo exerceu, mesmo nos tempos do mais intenso ajuste fiscal, quando o aumento da
arrecadacdo tributaria foi praticado até mesmo por meio da reforma do texto constitucional,
para que um imposto juridicamente invalido, o IPMF”, fosse introjetado no ordenamento
juridico. O imposto sobre grandes fortunas, a ter seus aspectos normativos pormenorizados
em Lei Complementar, nunca foi objeto de maiores discussdes junto & midia, aos movimentos

sociais ou ao Legislativo do pais.

Assim, a aprovagdo de legislagdo infraconstitucional que institua o imposto sobre grandes
fortunas poderia vir seguida de um referendo acerca da definitiva instituicdo do tributo. O
debate precedente a votacdo direta em questdo tem o potencial de trazer a agenda publica
temas de impar relevancia em direito tributario, os quais raramente podem ser suscitados no
contexto da discuss@do de um so tributo. O imposto sobre grandes fortunas ¢, pois,
tematicamente privilegiado e poderia fomentar o fluxo comunicacional sobre tributagdo,
contribuindo para que fossem tornadas publicas razdes acerca de questdes como capacidade
contributiva, intensidade da carga tributéria, progressividade, exercicio da competéncia para

instituicao de tributos, principio do ndo confisco e vedagdo a dupla tributacdo, entre outras.

A forma de um referendo, em detrimento do plebiscito, seria mais adequada ao objetivo
deliberativo de promocao do debate publico, uma vez que o controle das decisdes pelas
minorias parlamentares ja teria ocorrido no ambito do Poder Legislativo, de modo que as
pessoas em geral caberia apenas o papel de ratificar ou ndo a decisdo do Congresso Nacional.
Assim, ndo se perderiam nenhum dos aspectos legitimadores da democracia representativa
(participagdo das minorias parlamentares nos processos decisorios, debates no ambito do
parlamento, etc.) mas somar-se-ia um fecundo processo de discussdo, por todos os cidadaos,

sobre as prioridades tributérias do pais.

Finalmente, constata-se que, por se tratar o imposto sobre grandes fortunas de tributo com
competéncia constitucional ja definida (artigo 153, VII) e, igualmente, por ja haver previsao
constitucional (artigo 14, II) e legal (Lei numero 9.709/95) para o referendo, o quadro

normativo-institucional brasileiro ¢ amplamente favoravel a ado¢cdo da medida em comento,

0 STF entendeu, no julgamento da Agdo Direta de Inconstitucionalidade niimero 939-0 que o referido tributo
incorreria contra a clausula pétrea da anterioridade tributéria.



por meio da qual o Estado fomentarda a eclosdo de razodes, informacdes e teses acerca da
tributacdo no Brasil, de maneira a estimular uma fiscalidade condizente com a democracia

deliberativa.

Apresentada uma maneira como o Poder Publico pode se mostrar poroso as razdes sobre
direito tributario circulantes no &mbito da sociedade e, além disso, como pode estimular o seu
surgimento, por meio da promocdo de um referendo que inclua a tributagdo na agenda
publica, examina-se, na se¢do seguinte, um mecanismo institucional nos termos do qual a
propria deliberagdao pode ocorrer no contexto decisério estatal, o qual, assim, ndo transcorre
apenas a partir da primazia do parlamento mas, complementarmente, mediante processos de
discussdo e de decisdo sobre questdes tributarias abertos a participagdo de todos os cidadaos.
Formulam-se, assim, como meio de se exemplificar a tributacdo deliberativa no ambito do
proprio Estado, em relacdao de abertura para a participagao da sociedade civil, os conceitos de
IPTU participativo e de ICMS participativo, concernentes em medidas que podem tornar o
sistema tributario nacional mais transparente e accountable, além de controlar a opaca logica

dos lobbies de grupos de interesses.

4.2.4 — Publicos Deliberativos em Matéria Tributaria: o IPTU Participativo e o ICMS

Participativo

Conforme se sustentou na subse¢do anterior, a democracia deliberativa pressupdoe uma esfera
publica livre, ndo regulada, informal e ndo vinculada ao Estado, cuja influéncia sobre a
burocracia se revela como suficiente para fins de legitimacao das normas e politicas publicas,
segundo os critérios consignados no principio do discurso. O Estado e suas instituigdes nao
devem controlar ou reprimir os fluxos discursivos ocorrentes na esfera publica e precisam
respeitar a distingdo entre sociedade civil e Poder Publico. Disso ndo precisa seguir, contudo,
que as institui¢cdes politicas hoje preponderantes sdo as que melhor possibilitam a influéncia,
nas decisoes, dos multiplos discursos ocorrentes junto a sociedade. H4 formatos institucionais
que, justamente no escopo de se atribuir maior ressonancia as idéias em circulagao no ambito
da esfera publica, melhor se adequam a democracia deliberativa. A maior porosidade da
burocracia aos discursos presentes na esfera publica demanda tanto a influéncia sobre o
parlamento, como a existéncia de espagos de produgdo e interagao discursiva abertos a direta

participagio dos cidaddos. E o que afirma Mariana Assis:



...[E]ncontra-se no centro da teoria deliberativa a idéia de que o processo
politico é um processo continuo e ininterrupto de justificagdo publica das
normas e valores que orientam a vida coletiva. As decisdes politicas devem
encontrar legitimidade no estrato social e isso s6 se dard na medida em que
os sujeitos de direito forem incorporados no processo publico de tomada de
decisodes, entendendo-se como co-autores das regras a que sao submetidos.
Tal condig@o pode se institucionalizar por meio da participagdo direta dos
afetados nas deliberagdes do corpo politico, como ocorre em experimentos
participativos no Brasil — Orgamento Participativo, Conselhos de Satde —,
na India — sistema de governo panchaiat — ou nos Estados Unidos —
Neighborhood Governance Councils em Chicago —, ou pode ocorrer apenas
informalmente, por meio do exercicio de influéncia da opinido publica no
sistema politico, tal como concebido no modelo habermasiano (ASSIS,
2006, p. 4).

Por um lado, a burocracia deve se revelar influenciavel, ou seja, conectada aos discursos que
circulam livremente no ambito da sociedade, permitindo que o maior volume possivel de
expressoes encontre ressonancia junto ao Poder Publico. A democracia deliberativa, como se
expds no terceiro capitulo, ndo se limita a uma contagem de cabegas ou a efetiva participacao

de cada cidadao nos processos decisorios.

Por outro lado (e justamente para que as idéias apresentadas acima se revelem exeqiiiveis),
ndo ¢ condizente com um modelo normativo de democracia que se propde a criticar e a
suceder o hegemdnico paradigma liberal contentar-se com as herméticas instituigdes da
democracia representativa, depositando toda a expectativa de legitimidade do Estado e do
direito apenas na influéncia da opinido publica sobre o parlamento. A abertura do Estado para
a participagdo direta dos cidaddos permite um acréscimo na legitimidade discursiva das
decisdes, ao tempo em que da voz a idéias e expressdes incapazes sequer de exercer
influéncia sobre o legislativo, ou de se identificarem minimamente com as institui¢des
tradicionalmente consolidadas no Estado liberal. A existéncia de foéruns deliberativos
institucionais ndo ¢, em principio, uma colonizagdo burocratizante da informal e livre esfera
publica mas, de modo oposto, se revela como uma abertura do Estado para que as razdes em
circulagdo junto a sociedade possam revigorar suas instituigdes com novos elementos
discursivos. S@o os espagos institucionalizados de deliberagdo uma garantia de que discursos
para os quais o Parlamento e os grandes suportes comunicacionais de massa se revelam

impermeéveis se somardo as razoes decisorias que devem respaldar normas e politicas.



Ademais, se a democracia deliberativa se limitar a propor uma informal influéncia dos
cidaddos sobre as instituigdes ja consolidadas, o modelo renunciara significativamente a sua
normatividade, para apenas descrever a politica tal como se da no modelo liberal. Nesse caso,
todas as peculiaridades atinentes a democracia deliberativa que permitiram sua identificagao
como uma solugdo ao quadro de crise fiscal hoje enfrentada por muitos paises dissolver-se-
iam em um modelo que, a partir dos mais ousados propdsitos (outro conceito de poder, outro
critério de legitimagdo das decisdes, outros processos de formulacdo das normas e das
politicas, etc.), limitar-se-ia, ao se implementar, a recomendar uma praxis politica muito
semelhante aquela ora hegemonica, sem fornecer elementos que permitam a conexao entre
seus propositos normativos e sua implementagdo social. Nesse tom ¢ a critica elaborada por

Alvaro de Vita:

Alguém poderia objetar que praticas deliberativas também se manifestam
naquilo que Habermas denominou “esfera publica”. Podemos conceder o
ponto, mas a deliberacdo sobre questdes publicas em uma variedade de
foruns e arenas em uma esfera publica “baseada na sociedade civil”, que
exerce influéncia sobre (e é por ela influenciada) a “formagédo de vontade e
de opinido institucionalizadas em corpos legislativos e tribunais, ja é mais ou
menos como as coisas se passam nas democracias consolidadas. Isso pode

\

até dar uma certa relevincia socioldgica a concepcdo de Habermas de
deliberagdo, mas ndo ¢ suficiente para justificar por que deveriamos
substituir a teoria da democracia competitiva por uma teoria da democracia
deliberativa. (DE VITA, 2004, p. 115)

A democracia contemporanea, entretanto, conta com instrumentais analiticos que permitem
alternativas alheias a dicotomia entre o institucionalismo (que se foca na democracia
competitiva) e as chamadas teorias da sociedade civil que, nas palavras de Brian Wampler e
Leonardo Avritzer, “falharam, também, na investigagdo de como novas formas de articulagao
com a sociedade civil afetariam a mudanca e renovacdo institucional” (WAMPLER &
AVRITZER, 2004, p.215). E possivel, sem abdica¢do dos pressupostos atribuidos a teoria
deliberativa da democracia ao longo do terceiro capitulo, conceber-se espagos publicos
institucionais, abertos a participacdo da sociedade civil que, assim, pode se engajar

diretamente em processos deliberativos que integram a burocracia estatal.

O modelo discursivo pensado por Habermas, fulcrado em uma esfera ptblica necessariamente
informal e que jamais deve exercer per se o poder administrativo ndo deve ser afastado ou

descartado, mas submetido a “corregdes e complementagdes” (AVRITZER & COSTA, 2004),



dentre as quais se inclui a atribuicdo de poder aos “publicos deliberativos”, ou “publicos
participativos”, categoria que permite o preenchimento de uma “lacuna no modelo discursivo,
insistindo na necessidade de conectar os processos de discussdo e deliberagdo
publica” (AVRITZER & COSTA, 2004). O conceito de publicos participativos/deliberativos
permite, no contexto da teoria da democracia deliberativa, uma conexao entre a esfera publica
informal e as instituicdes politicas, de modo a assegurar a porosidade do Estado aos fluxos
comunicativos que emanam da sociedade. E o que se conclui da definicdo atribuida a

categoria por Brian Wampler e Leonardo Avritzer:

A idéia de publicos participativos compreende cidaddos organizados que
buscam superar a exclusdo social e politica por meio da deliberagdo publica,
da promogdo de transparéncia e responsabilizagdo (accountability) e da
implementacdo de suas preferéncias politicas. (WAMPLER & AVRITZER,
2004, p. 215)

A democracia deliberativa, assim entendida nos termos da linha tedrica que incorpora o
conceito de publicos participativos / deliberativos, permite que o Estado forneca espagos e
condigdes para que as instituicdes possam se renovar, de modo a ensejar que a livre discussao
de razdes entre jurisconsortes ndo apenas as influencie, mas se insira em suas dindmicas
decisorias®. Os dois exemplos abaixo formulados se propdem a ilustrar de que maneira, no
Brasil, seriam factiveis praticas de deliberagdo institucionalizada (ou seja, abertas aos
publicos participativos) referentes a questdes tributdrias. O primeiro exemplo remete a um
imposto de competéncia estadual, o ICMS, cujo pressuposto de validade constitucional
concernente na seletividade das aliquotas em fungdo da essencialidade das mercadorias parece
nao se compatibilizar com a légica decisoria estritamente parlamentar. O exemplo seguinte se
refere a um mecanismo deliberativo institucional que pode, a um sé tempo, forjar um quadro
de maior entendimento quanto a tributagdo e contribuir para o melhor planejamento do espago
urbano das cidades brasileiras. Trata-se de formulagdo referente ao IPTU e sua

progressividade. A seguir, pormenorizam-se as duas propostas.

%A abertura para os publicos participativos ndo subtrai os pressupostos discursivos aqui conferidos a democracia
deliberativa que, portanto, permanece claramente distinta de outros modelos normativos de democracia,
conforme esclarece o seguinte excerto: “N&o se trata, naturalmente, de retomar os pressupostos tedricos dos
democratas participativos dos anos 70. Para aqueles, a participagdo era justificada ora com o argumento
pluralista que indicava a necessidade de fomentar formas neocorporativistas de representacao de interesses, ora
com o argumento republicano que apontava os atores participativos como legitimos per se. No marco atual da
democracia deliberativa, trata-se, diferentemente, de buscar estender a racionalidade comunicativa aos processos
decisorios, assegurando-se, institucionalmente, a existéncia de foéruns deliberativos.” (AVRITZER & COSTA,
2004, p. 714)



4.2.4.1 — O ICMS Participativo: Um sucedaneo de Lobbies e de Pressdes Setoriais.

Em conformidade com o que se consignou na subse¢do 4.2.2.1, o ICMS ¢ um imposto de
competéncia dos Estados e do Distrito Federal, cujo impacto econdmico ¢ suportado pelo
adquirente final de mercadorias e de servigos de transporte interestadual, intermunicipal ou de
comunicacdo. O artigo 155, inciso III, da Constituicdo da Republica do Brasil, atribui
fundamento de validade a instituicdo do tributo em comento segundo aliquotas diferenciadas
em relacdo a mercadorias e servicos, desde que o critério distintivo seja o da respectiva
essencialidade. Ou seja, a Constituicdo brasileira prevé que mercadorias € servigcos essenciais

a populacdo podem ser tributados a menor pelo ICMS, de modo a se provocar uma reducao

no respectivo preco para o consumidor final.

Os mecanismos decisorios com que conta o modelo liberal de democracia, ancorados na
representacdo parlamentar, t€ém se revelado insuficientes para a eclosdo de uma opinido
publica autonoma e esclarecida quanto aos servigos e mercadorias que, em funcdo de sua
essencialidade, devem contar com aliquotas reduzidas de ICMS, de modo a se reduzir seus
respectivos precos ao consumidor final. Como ¢ o fornecedor quem efetivamente paga o
ICMS ao Estado, de sorte que o consumidor final apenas suporta (muitas vezes sem saber) seu
encargo econdomico, segue que aquele, em detrimento deste, possui mais informagdes quanto
ao peso do ICMS na composi¢do de precos e, por conseguinte, a expansdo de mercado
(decorrente da maior acessibilidade dos produtos) que potencialmente advém da reducdo de
suas aliquotas. Tal dinamica, somada a constatacdo de que o Poder Legislativo ¢ pouco
permeavel a multiplicidade de opinides e demandas ocorrentes em sociedades hiper-
complexas, como a brasileira, permite a inferéncia de que, na pratica, a tributacdo seletiva em
funcdo da essencialidade de produtos e de servigos pode se tornar objeto de lobbies exercidos

por interesses empresariais organizados.

A hipotese de prevaléncia dos lobbies (ou seja, agdes auto-interessadas de grupos
organizados, orientadas apenas a consecucdo de seus interesses pré-definidos) na defini¢ao
das aliquotas do ICMS no Brasil ¢ a explicagdo mais plausivel para a constatacdo de que
mercadorias indubitavelmente ndo essenciais, mas notoriamente associadas a grupos de
interesses empresariais peculiarmente organizados, contam com aliquotas menores do tributo

em questao.



Apenas exemplificativamente, expde-se o caso do ICMS em Minas Gerais. No Estado, as
aliquotas do imposto oscilam entre 7% (sete por cento) e 30% (trinta por cento), sob um
percentual padrao (ou seja, o aplicavel a qualquer operagdo ndo excepcionada expressamente)
equivalente a 18% (MINAS GERAIS, 2002). Denota-se, portanto, que, em conformidade com
o mandamento constitucional da seletividade das aliquotas em funcdo da essencialidade dos
produtos e servigos, as operacdes tributadas em menos de 18% devem corresponder a
produtos essenciais e as que transcendem tal aliquota devem se referir a produtos
manifestamente supérfluos. Contudo, ndo € possivel extrair tal entendimento do texto do
Regulamento do ICMS de Minas Gerais, estampado nos termos do Decreto Estadual de
niamero 43.080/2002 e suas ulteriores alteragdes. O ICMS incidente sobre as operagdes
envolvendo energia elétrica para uso residencial € de 30% (trinta por cento), do que se conclui
que, em tese, tratar-se-ia de produto supérfluo, ainda menos importante do que cigarros,
tributados sob aliquota de 25%. Ja quanto aos veiculos automotores e ao servigo de transporte
aéreo, a aliquota ¢ de 12% (doze por cento), ao passo que o servico de transporte interestadual
de passageiros ¢ tributado pelo ICMS em 18%. Em Minas Gerais, destarte, o transporte
individual e aéreo seria mais essencial do que o coletivo, realidade, no minimo, contra-
intuitiva. De modo igualmente surpreendente, constata-se que operagdes envolvendo cachaca
ou aguardente de cana, cartuchos de impressoras, couro € pele, comércio eletronico® ou sacos
de lixo contam com aliquotas privilegiadas de ICMS, correspondentes a 12% (doze por
cento), sob a validacdao constitucional de uma suposta essencialidade correspondente a tais

produtos (MINAS GERAIS, 2002).

A classica idéia, inspiradora da independéncia das treze Colonias da América do Norte,
segundo a qual ndo deve haver tributagdo sem representacdo, encerra, em termos atuais, o
imperativo de que as obrigacdes tributarias devem ser consentidas pelos cidaddos, o que nao
se efetiva de outro modo, sendo mediante a mais ampla publicidade dos processos de decisdo
que precedem a promulgagcdo das normas de direito tributario. O Poder Legislativo e seus
foruns tradicionais (debates em comissdes, audiéncias publicas, manifestagdes em plenario,

etc.) sdo importantissimos, mas insuficientes, como qualquer féorum tomado em perspectiva

$'Um mesmo produto, portanto, custa menos quando adquirido por meio da internet. Assim, a minoria mais
abastada da populagdo que tem acesso ao suporte comunicacional em tela conta com favores fiscais, sob o tacito
entendimento de que seus bens de consumo sdo mais essenciais do que os dos demais cidadaos, cujas compras se
efetivam em lojas fisicas.



isolada, para por si sds, processar a multiplicidade de discursos ocorrente junto a sociedade.
Sob o modelo normativo deliberativo de democracia, devidamente complementado com a
categoria dos publicos participativos, conclui-se que espacos institucionais orientados ao
estabelecimento de critérios quanto a essencialidade de servicos e de produtos podem reforcar
a legitimidade e cognoscibilidade das decisdes proferidas por Assembléias Estaduais, além de
inibirem interlocu¢des ndo publicas entre grupos de interesses organizados e membros do

legislativo, tal como ocorrentes nas praticas de lobby.

Sessdes publicas organizadas em distintas regides dos Estados, abertas a participacao dos
cidaddos e de suas organizagdes civis, no escopo de se estabelecer balizas quanto as
mercadorias e servigos compreendidos como essenciais por determinada coletividade tém o
potencial de atribuir ao Legislativo permeabilidade para argumentos, discursos e idéias que,
de outro modo, ndo o alcangariam ou mesmo nao existiriam, haja vista que, no ambito dos
foruns participativos acerca dos critérios para fins de gradacdo das aliquotas do ICMS, novas
razdes podem eclodir. Desse modo, a vetusta palavra de ordem “no taxation without
representation”, readquire sua profundidade semantica, uma vez que as decisdes sobre o
ICMS voltam a ser influenciadas por espacos publicos e abertos a manifestagdo dos cidadaos,
o que inibe a opaca logica dos lobbies setoriais. Esta assertiva se fundamenta na idéia de que,
uma vez ocorridas assembléias sobre o ICMS em distintas cidades, abertas a participacao de
todos os interessados, torna-se deveras constrangedor (inclusive sob o prisma eleitoral), o
simples nao acolhimento das decisdes ali proferidas, em favor de pressdes nao publicas

exercidas por lobistas.

O ICMS participativo, destarte, se define como um espago institucional, aberto a participagao
de todos os cidaddos, mediante o qual o Poder Legislativo promove sessdes publicas voltadas
a deliberagao sobre a concretizacdo do conceito constitucional de essencialidade de
mercadorias e servicos. O espaco publico em tela operaria de modo complementar ao
Legislativo que, assim, sempre teria a ultima palavra no que concerne as decisdes quanto as
aliquotas do tributo estadual incidente sobre o consumo. Trata-se, com efeito, de mecanismo
que rivaliza com as arenas ocultas e opacas de influéncia sobre Assembléias, tal como os
lobbies e ndo com a representacdao parlamentar enquanto tal. Coerentemente com a premissa
deliberativa de que o Poder Publico deve ser influenciado por discursos e argumentos

proferidos em processos transparentes e igualitarios, propde-se que os foruns participativos do



ICMS lograrao, por um lado, influenciar o Legislativo e, por outro lado, munir os cidadaos de

maior compreensao quanto ao sistema tributario nacional.

Em suma, trata-se de pratica que nao pretende subtrair a legitimidade dos deputados estaduais
mas, ao invés, presta-se a reforcar a aceitagdo de suas decisdes, ao tempo que passardo a ser
proferidas em processos decisérios nos quais as razdes dos cidaddos devem ser diretamente
apreciadas, ainda que ndo sejam acolhidas. Enfim, pode-se entender que o ICMS participativo
se orienta teleologicamente para substituir ou se contrapor as influéncias nao publicas que
hodiernamente precedem as decisoes legislativas (consubstanciadas em /lobbies), de modo a
emprestar-lhes maior legitimidade. Nao se trata, destarte, de ameaga a legalidade tributaria,
mas de um refor¢o em termos de legitimidade discursiva as leis que dispdem sobre aliquotas

do ICMS.

Espagos participativos em que as aliquotas de ICMS sdo objeto de deliberagdo ja se
verificaram no ambito do Orcamento Participativo do Estado do Rio Grande do Sul. Claudia
Feres Faria (FARIA, 2003) identificou que, ainda quando o Legislativo ndo acatou as
decisodes tributarias proferidas no ambito de foruns participativos organizados por iniciativa
do Poder Executivo (o que ocorreu em relacdo ao exercicio fiscal de 2001), tal pratica
procurou se respaldar na realizacdo de debates que procuravam replicar a legitimidade
discursiva decorrente do Orcamento Participativo. Confira-se o emblematico exemplo

apresentado pela autora:

Dado que a mudanga na Matriz Tributdria ja tinha sido vetada pelo
Legislativo no ano anterior, o governo introduziu esse debate nas
assembléias do OP-RS/ 2000 argumentando que as mudangas, realizadas
através da Matriz Tributaria, seriam essenciais para o cumprimento das
despesas do Orgamento. Embora contando com o apoio do COP-RS e de
parte dos prefeitos que seriam beneficiados com o aumento seletivo do
ICMS, o Executivo ndo conseguiu implementar sua proposta. A Assembléia
Legislativa-RS, que considerava uma ‘“chantagem” do governo vincular o
aumento das aliquotas do ICMS ao cumprimento do projeto orcamentario,
vetou o projeto por ampla maioria. Entretanto, antes de fazé-lo, os deputados
realizaram, no interior do estado, uma série de debates sobre o tema
reunindo no Foérum setores como entidades empresariais e trabalhistas,
entidades civis, representantes do OP, representantes do governo, da
oposicao ¢ a midia (FARIA, 2003, p. 234).



A passagem supracitada empresta lastro empirico a hipdtese de que, mesmo quando o
Parlamento ndo acolhe as decisdes proferidas em espacos associados a idéia de “ICMS
participativo”, fazem-se necessdrias formas de legitimacdo de suas decisdes que encontrem
igual respaldo em termos de razdes e de co-autores. Em qualquer caso, as herméticas
fronteiras da democracia apenas representativa se abrem para novos publicos e argumentos e,
assim, para uma ldogica decisoria mais proxima dos pressupostos do modelo normativo
deliberativo de democracia. E o que se pode concluir da seguinte interpretagio do Orgamento
Participativo do Rio Grande do Sul, no contexto do qual foram discutidas questdes referentes

as aliquotas do ICMS:

Na busca de legitimidade para as suas agdes tanto o Executivo quanto o
Legislativo resgataram um componente importante da democracia: o debate
publico. Tal debate acabou conformando a agdo dos representantes publicos.
[...] Na medida em que influenciaram a agfo dos deputados e dos
administradores, tais foruns permitiram aos cidaddos desse estado tomar
parte do processo decisorio. A legitimidade destes desenhos residiria
exatamente ai, na ampliagdo de espagos efetivos onde os cidaddos tém a
possibilidade de ser co-gestores da decisdo publica. (FARIA, 2003, p. 245)

Também no ambito municipal € possivel aplicar-se o conceito de publicos participativos para
fins de formulacdo de normas e politicas tributarias. E o que se propde na subse¢do a seguir,
formulando-se um mecanismo que pretende, concomitantemente, incrementar a legitimidade

do IPTU e democratizar o planejamento social e ambiental dos espagos urbanos brasileiros.

4.2.4.2 —IPTU Participativo: A Cidade Deliberativamente Planejada

O ingresso dos publicos participativos no espago institucional de tomada de decisdes no
Brasil se deu primeira e principalmente no a&mbito dos municipios, por meio da inovadora
experiéncia do Or¢amento Participativo. Trata-se de um expediente por meio do qual os
cidaddos influenciam diretamente, em foruns publicos e abertos, as decisdes acerca da
alocacdo de parte dos recursos publicos municipais e de prioridades quanto as politicas
governamentais do Municipio. Nos termos de Leonardo Avritzer, trata-se de “um novo
formato deliberativo, que incorpora atores sociais em um processo que, ao longo de um ano,
produz decisdes baseadas em negociagdes e deliberagdes a respeito da distribuigdo de bens

publicos” (AVRITZER, 2004, p. 221). Este ¢ o contetido central de uma proposta de processo



participativo de deliberagdo orgamentdria, cuja implementacdo, segundo inimeras variantes®,

representou uma importante conquista da democracia brasileira.

Eleger prioridades, abdicar do proprio interesse em favor da necessidade do vizinho, esvaziar
a maquina clientelista de alguns legislativos municipais e obter o atendimento de
reivindicagdes ndao mais por favor ou em funcdo de lobby, sdo alguns dos atributos,

normativamente, relacionados a experiéncia do orcamento participativo.

Nem todas as orientacdes teleologicas do or¢amento participativo se tornaram fatos, de
maneira que inmeras criticas e propostas, desde pequenos ajustes até a sua supressio,
tiveram lugar. E especialmente interessante, aqui, para situar o argumento que se
desenvolvera adiante, a aspera critica elaborada por Francisco de Oliveira, cujo teor, em
sintese, da conta de que "[...] a anulagdo do OP se da exatamente pela irrelevancia dos
montantes do orcamento do municipio que lhe sdo incluidos: no fundo o OP ndo estd

decidindo sobre a economia da cidade [...]" (OLIVEIRA, 2003)*.

Para Francisco de Oliveira, um procedimento democratico-participativo que se dedique a
distribuir apenas escassa parcela de recursos da administracdo municipal, sem ostentar, efetiva
e significativamente, um potencial de redistribui¢do de riquezas e inversao de prioridades
politicas, tende a esvair-se, haja vista que "ndo se sustentard a médio prazo no valor

meramente simbolico, se a desigualdade nao for fortemente atenuada" (OLIVEIRA, 2003).

Ha o risco, acompanhando-se a linha de raciocinio de Francisco de Oliveira, de que
Orcamento Participativo se torne arena de combate entre pobres e marginalizados, a disputar

entre si parcos recursos, sempre insuficientes para o atendimento de suas demandas, enquanto

#20s critérios decisorios oscilam significativamente em fungdo da localidade onde se implementa o orgamento
participativo. Igualmente cambiantes sdo os valores financeiros disponiveis ¢ as matérias passiveis de
deliberagdo. Um estudo das experiéncias de Belo Horizonte e Porto Alegre pode ser encontrado em AVRITER
(2002). Quanto a experiéncia de Sao Paulo, confira WAMPLER (2004).

B A critica tecida por Francisco de Oliveira pode ser levada em conta apenas para fins argumentativos, ou seja,
como estimulo loégico-formal a concepgdo de aperfeicoamentos nos Orcamentos Participativos, uma vez que seu
pessimista contetido ndo se projeta, necessariamente, na experiéncia dos municipios. E o que se infere de
minucioso estudo empirico empreendido por Adalmir Marquetti e Duilio Bérni, cujas conclusdes ddo conta de
que “os resultados mostram que a politica fiscal parece melhor se aproximar das escolhas dos cidaddos nos
municipios que utilizam democracia participativa. Mais importante, essa aproximagao resulta em uma oferta de
servigcos publicos mais adequada a realidade dos municipios e em um efeito redistributivo” (MARQUETTI &
BERNI, 2006).



vultoso numerario permanece sob controle do legislativo e de sua dindmica de /lobby,

barganha e clientelismo.

A efetividade distributiva do or¢amento participativo, contudo, ndo ¢ uma varidvel atrelada,
estritamente, ao quantum financeiro que lhe ¢ afetado, uma vez que ¢ matematicamente
impossivel redistribuir recursos com grande éxito atentando-se, apenas, para as despesas, em

detrimento das receitas. Explica-se.

Suponha-se um ficticio municipio chamado Participalandia, onde rigorosamente todos os
recursos do Poder Publico local sdo empregados consoante processos decisdrios que contam
com a participagdo direta dos cidaddos. O OP daquela cidade encontra um grau de efetividade
redistributiva significativamente maior do que se v€ em outras experiéncias brasileiras, de
maneira que, em parte, did-se uma resposta a critica apresentada por Francisco de Oliveira.
Curiosamente, entretanto, especuladores imobiliarios, proprietarios de empresas de outdoors e
executivos de industrias altamente poluentes, estdo satisfeitos e realizados com a dindmica
fiscal-orcamentaria daquela cidade. Habitantes de areas de risco, mdes que necessitam de
creches publicas e catadores de papel, dentre outros, por outro lado, estdo revoltados com a
situagdo e ja gostariam, se oportunidade houvesse, at¢ mesmo de voltar para suas terras de
origem, como Clientelismoburgo e Representopolis. O que explicaria tal quadro, se todos os

recursos sao objeto de discussao participativa?

A primeira pergunta que se deve fazer com vistas ao deslinde do caso em questdo é: quanto
vale todos os recursos? A segunda ¢: de onde sdo retirados todos os recursos? Na alegoria
criada, tem-se que, tdo logo movimentos sociais conquistaram a plena destinacdo de valores
para o orcamento participativo em Participalandia, os setores insatisfeitos com tal politica de
redistribuicdo decidiram direcionar seus esfor¢os ndo mais para os gastos publicos (batalha,
naquele caso, ja4 perdida), mas para a arrecadacdo fiscal. Lograram, assim, aprovar leis de
conteudo tributario que isentaram de IPTU todos os lotes vagos dedicados a especulagao,
além de suprimirem o ISSQN de servigos de criacdo, confeccdo e divulgacdo de outdoors.
Nao satisfeitos, decidiram, por meio dos vereadores, impor uma alta aliquota de ISSQN para
o servico de coleta de material reciclavel (tributando duramente os catadores de papel), além

de instituirem e elevarem em demasia o IPTU dos barracos situados em areas de risco. Como

resultado, nada além de uma vitdria de Pirro aos setores excluidos que, ao final, lutavam nas



assembléias do orgamento participativo pela distribui¢do de poucos recursos, advindos
exatamente dos mais pobres. Nenhuma redistribuicdo de riquezas, nenhuma amenizagdo de
desigualdades, sob um quadro em que todos os recursos foram destinados ao orgamento

participativo.*

O aperfeicoamento do Orcamento Participativo ndo demanda, estritamente, ou sequer
prioritariamente, o acréscimo dos valores a ser dedicados a tal processo decisério. A questao €
mais complexa. Por um lado, na forma do exemplo acima exposto, a eficacia redistributiva do
OP pode ser elevada por meio de sua extensao a arrecadagdo dos recursos municipais, em
complementagdo a ja existente deliberagdo sobre sua afetacdo. Por outro lado, € preciso que o
Orcamento Participativo ndo se concentre apenas sobre questdes imediatamente materiais,

conforme aponta Leonardo Avritzer:

O segundo limite do OP que nos parece bastante claro ¢ a sua concentragao
na questdo da redistribui¢ao de recursos materiais. Evidentemente, tal como
sustentamos nesse texto, tal dimensdo tem uma importancia central em
ambito local no Brasil. No entanto, as politicas publicas em ambito
municipal ndo se limitam e ndo podem se limitar a distribuicdo de bens
materiais (AVRITZER, 2002, p. 41).

A idéia de um IPTU participativo encerra um potencial apto a permitir, por um lado, maior
eficacia redistributiva aos arranjos participativos municipais e, por outro lado, sua extensdo a
aspectos que ndo dizem respeito, diretamente, a alocagdo de recursos materiais. Por se tratar
de um imposto incidente sobre a propriedade, ndo hé duvidas do potencial do IPTU em
termos de aprimoramento dos mecanismos participativos de distribui¢do de recursos nos
municipios. Ja no que concerne ao IPTU participativo como mecanismo de promogado de
politicas urbanas ndo associadas diretamente a alocacdo de recursos do erario, € preciso expor

a sistematica extrafiscal que, constitucionalmente, se associa ao tributo.

Mais do que um meio de custeio do aparato burocratico dos Municipios, o IPTU se configura,
no sistema constitucional tributdrio brasileiro, como um importante mecanismo de
planejamento do espago urbano. Suas aliquotas podem ser progressivas no tempo, conforme

prescreve o artigo 182, paragrafo 4o, da Constituicdo, em razdo da nao utilizagdo,

¥E claro que este ¢ um exemplo alegorico. Na realidade brasileira, principios constitucionais como capacidade
contributiva e progressividade impediriam (claro, se assim os tribunais decidissem, o que nem sempre ocorre),
um cenario de tal modo iniquo.



subutilizacdo ou nao edificagdo de imoéveis, para que promovam seu adequado
aproveitamento, desde que haja lei especifica para a area incluida no plano diretor da cidade.
Ademais, as aliquotas do IPTU também podem oscilar em razdo do valor dos imoveis e de

seu uso ¢ localizagdo, conforme dispde o artigo 156, pardgrafo 1o, da Constituicao.

O perfil constitucional do IPTU, acima brevemente sumarizado, revela um intenso potencial
em termos de planejamento econdmico, social e ambiental da cidade por meio da definicdo de
suas aliquotas, em conformidade com o plano diretor dos municipios. Desde a coibi¢do da
especulacdo imobiliaria, passando pela preservagdo de areas que garantem o equilibrio
climatico do tecido urbano, até a priorizagdo de determinadas atividades econdmicas em
locais pré-definidos, a gradagdo das aliquotas do IPTU, em conformidade com o Plano
Diretor das cidades, se presta a promover politicas publicas que vao muito além da simples
distribuicao de recursos do erario, de modo, at¢ mesmo, a resolverem problemas que,

mediante simples alocacdo or¢amentdria, dificilmente contornar-se-iam.

Por exemplo, o IPTU progressivo no tempo participativamente implementado pode
protagonizar a superagdo do quadro experimentado por Belo Horizonte, cidade que conta com
um déficit habitacional de 53.201 (cinqiienta e trés mil duzentos e um) domicilios, enquanto,
concomitantemente, 83.148 (oitenta e trés mil cento e quarenta e oito) imoveis domiciliares
permanecem desocupados.”” Ciente de tais dados, a administragio publica municipal se
orgulha® do fato de ter distribuido, por meio de todos os seus programas habitacionais,
6.896% unidades habitacionais desde 1996. Neste ritmo e mantido constante o déficit
habitacional da cidade, em 76 (setenta e seis) anos a politica publica em comento terd logrado
cumprir o dever estatal consignado no art. 60 da Constituicdo da Republica, de garantir que
todos os cidaddaos tenham acesso a habitacdo. Uma simples regulamentagdo da
progressividade no tempo do IPTU, ndo implementada no Municipio, poderia fazer toda a
diferencga, porquanto induziria a ocupacdo das unidades imobilidrias vazias, antes de gastar

recursos publicos na construcao de casas, politica dispendiosa e de eficiéncia questionavel.

®Dados encontrados em minucioso e proficuo trabalho da Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP, 2005).

E o que se pode inferir da seguinte afirmagdo contida na pagina oficial da Prefeitura de Belo Horizonte: “Os
programas habitacionais t€ém se destacado como referéncia para outras prefeituras e 6rgaos federais ligados a
questdo habitacional. Isso se deve ao fato de constituir-se desde a sua criagdo, ha mais de 10 anos, num conjunto
articulado de principios, diretrizes e instrumentos , formulados e implementados com a participacdo popular e
com resultados consistentes” (PBH, [s.d])

¥Dados disponiveis em: http://www.pbh.gov.br. Os niimeros em questdo estdo certamente inflados, uma vez que
contemplam unidades cuja construg¢do sequer se iniciou, como as 733 moradias em fase de planejamento,
referentes ao Or¢amento Participativo da Habitagao.



A discussdo sobre os pardmetros de implementacdo extrafiscal das aliquotas do IPTU,
conjugada com a elaboragdo ou rediscussdo do Plano Diretor das cidades, deve ser introjetada
aos foruns ja existentes do Orgamento Participativo, de modo a se aperfeicoar o
funcionamento deste vanguardista mecanismo decisorio, contribuindo-se, ademais, para a

efetivacdo de uma tributagdo deliberativa no pais.

Salienta-se que o mecanismo participativo em questdo corrobora a idéia, preconizada na Lei
numero 10.257/2001, o Estatuto das Cidades (BRASIL, 2001), de que a gestao da cidade deve
ser democratica e efetivada “por meio da participacdo da populacdo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formula¢do, execugdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano”, conforme se

extrai do inciso II, do artigo 20 da referida Lei.

No mesmo tom do que acima se expds, constata-se que todas as exemplificagdes referentes a
uma politica tributdria deliberativa aqui apresentadas prescindem de alteracdes no texto
constitucional, o que revela duas fundamentais conclusdes: 1) uma profunda alteragao do
sistema tributario brasileiro, apta a aproxima-lo do modelo deliberativo de democracia, se
revela, sob o aspecto juridico, como medida de implementacdo mais simples do que as
incontaveis propostas hoje em tramitacdo no Brasil, todas circunscritas ao modelo liberal de
democracia, de Emenda Constitucional em matéria tributéria e; 2) a politica deliberativa nao
se efetiva apenas por meio de alteragdes institucionais (as quais, como visto, sdo simples e
sutis), mas demanda uma sociedade civil animada e atenta, no seio da qual as informagdes e
argumentos possam fluir ampla e livremente. Tal constatagdo ndo infirma, contudo, que o
Estado deve impulsionar essa sociedade civil, auxiliando no processo de inclusdo da questdo

fiscal na agenda publica, conforme os exemplos aqui apresentados sugerem.



CONCLUSOES

A pesquisa cientifica cujos resultados aqui se apresentam procurou entender e criticar, com
fulcro em marco metodologico e conceitual advindo da ciéncia politica, 0 momento historico
atual, em que, sob os processos de globaliza¢do, os Estados Nacionais tendem a oferecer
tributagdo cada vez menor aos grandes contribuintes, como expediente direcionado a evitar

que inversdes sejam aportadas na jurisdicdo concorrente.

Primeiramente, ainda na introdugdo, apresentou-se a idéia de que a tributacdo define e
condiciona o direito e a politica, do que se extrai a conclusdo de que uma mudanga nos
padroes de arrecadagdo do Estado implica, irremediavelmente, uma alteracdo na maneira
como os cidadaos se relacionam com o Poder Publico e como os direitos sdo garantidos em
determinada ordem juridica. O direito tributdrio ndo ¢ apenas um aspecto, dentre tantos
outros, a compor o Estado Moderno, mas a medida material de qualquer direito ou decisdo
politica. Em tultima analise, ¢ a propria distingdo entre os ambitos publico e privado a
resultante de uma mediagdo protagonizada pelos tributos. Um quadro historico de tendente
erosao da capacidade extractiva dos Estados Nacionais se projeta, destarte, como algo
sobremaneira mais relevante e dramatico do que um problema conjuntural de politica
econdmica, a medida em que esta sob ameaca a viabilidade material do Estado moderno, nao
por acaso definido por Joseph Schumpeter como 7ax State. Em suma: tributos importam, nao

obstante sejam recorrentemente negligenciados pela ciéncia politica.

Uma vez justificada a relevancia dos tributos para a ciéncia politica, assim como a
importancia da ciéncia politica para — sob perspectiva interdisciplinar — se efetivarem com
maior rigor os estudos juridicos, contdbeis e econdmicos acerca da tributagao, buscou-se, com
base em dados empiricos obtidos a partir de fontes secundarias, um diagndstico quanto ao
momento histdrico atravessado pelas finangas publicas dos Estados Nacionais. Identificou-se
que o fim da Guerra Fria, a crescente liberalizagdo do comércio mundial, o salto
paradigmatico no ambito tecnologico propiciado por novas tecnologias da informagdo e a
facilitacdo da circulacdo global de investimentos sdo variaveis que influenciaram o
surgimento do presente contexto, em que os Estados Nacionais, limitados territorialmente,
ndo tém éxito na regulacdo da atividade econOmica privada, cujo teatro de operagdes, ao

menos para os grandes contribuintes, ¢ o Planeta. Em sintese: sob os processos de



globalizagdo, a capacidade da politica e do direito, situados localmente, de regrar e limitar a

economia, cujo palco ¢ global, se vé constantemente sob ameaca.

O quadro supracitado se expressa, quanto ao ambito fiscal, na constatacdo de que a baixa
tributacdo ¢ o segundo fator critico (com apenas 1% de referéncias a menos em rela¢do ao
principal fator, concernente no potencial de expansdo de crescimento do mercado onde se
investe) a orientar a decisdo de grandes empresas estadunidenses quanto a efetivagcdo de
investimentos em determinada praca. Nesse contexto, ocorre o acirramento de praticas de
concorréncia tributaria danosa entre Estados Nacionais (ou entre entes federados de um
Estado), de maneira que sdo oferecidas vantagens fiscais recorrentemente desproporcionais,
como meio de atragdo de recursos para determinadas localidades. A reiteragdo dessas
vantagens e a rivalizag¢do entre Estados no escopo de atenderem aos anseios do capital tende a
reduzir, sendao a anular, globalmente, a intervencao estatal sobre o dominio econdémico. Tal
tendéncia impacta o custeio das atividades estatais, tais como servigo de seguranca publica,
administracdo da justica, garantia de acesso a saude e fornecimento de infra-estrutura de
transportes. Um elucidativo signo da proliferacdo das concorréncias tributarias danosas € o

crescimento do volume de recursos remetidos a paraisos fiscais ou a jurisdigdes offshore.

Um emblemadtico caso de manifestagdo nacional da crise fiscal contemporanea ¢ o Brasil.
Trata-se de pais cuja Constituicdo, promulgada em 1988, prevé um ambicioso regime de
direitos sociais, com fontes de recursos devidamente reservadas, conformando-se um coerente
e viavel sistema de seguridade social, devidamente refletido no sistema tributario. Nos
ultimos anos, contudo, o pais tem oferecido progressivas vantagens aos grandes atores
privados do mercado global, seja na forma de benesses tributérias, seja como pagamento de
elevados juros da divida publica. At¢ mesmo o sistema constitucional foi reformado, de modo
que o Estado abdicou de parte das receitas normativamente afetadas ao custeio de direitos
sociais, permitindo sua destinacdo, por exemplo, para o pagamento de juros ao capital
particular. Conclui-se que o Brasil ¢ um pais engajado nas concorréncias tributarias globais,
de maneira que tem extraido recursos de sua populagdo mais pobre (em um sistema fiscal
regressivo), reduzido fontes de financiamento dos direitos sociais e repassado cada vez mais
riquezas, por meio do endividamento publico, ao capital que circula por todo o globo, alheio

aos controles do direito e da politica.



Os problemas abordados empiricamente no primeiro capitulo (mediante exposicao de dados
acerca da importancia dos tributos na alocagdo de recursos, do crescente envio de valores para
paraisos fiscais e jurisdi¢des offshore e do exemplo brasileiro, em que o Estado abdica de
recursos em favor do capital global) receberam um tratamento teorético-politico ao longo do
segundo capitulo. Fundamentou-se, inicialmente, a proposicdo de que as iniqiiidades
decorrentes da exacerbacdo das concorréncias tributarias danosas nao sdo suscetiveis de
contengdo por meio de expedientes intrinsecos ao mercado. A economia capitalista ndo conta
com elementos que lhe permitam uma auto-regulacdo da acumulagdo e, por conseguinte, de
praticas como as pressoes sobre os Estados em busca de tributos sempre menores. Concluiu-
se que, por razdes estruturais, o0 mercado ndo ¢ apto a refrear suas externalidades negativas e,
desse modo, ndo ¢ prudente supor-se o deslinde dos problemas fiscais hodiernamente
ocorrentes por meio de uma simples exortagdo a consciéncia dos capitalistas, o que se faz,
freqiientemente, ao se empregar categorias como responsabilidade social, como expedientes
aptos a assegurarem a viabilidade da arrecadacdo fiscal. Em resumo, concluiu-se que o
mercado ndo € capaz, per se, de contornar a tendéncia a erosdo das bases de arrecadacdo dos

Estados Nacionais.

Também no segundo capitulo pontuou-se que, fruto da organizacdo politica dos trabalhadores
e de intensas mobilizagdes sociais ocorrentes ao longo do século XX, o Welfare State
Keynesiano logrou estabilizar, ainda que de maneira efémera, a tensdo estrutural entre o modo
de producdo capitalista e a politica democratica. A regulagdo do mercado, o dirigismo
contratual, a instituicdo de tributos progressivos, a implementagdo de direitos sociais e a
imposicao de relagdes equanimes de trabalho sdo, dentre outros, indicadores do modo como a
primazia dos mercados sobre a politica, tal como hoje observada, ndo ocorria no paradigma
antecedente. Contudo, a priorizagdo do espago parlamentar como ambito decisério das
questdes publicas obstou a discussdo do conflito distributivo entre capital e trabalho, além de
ter reservado a politica um papel preponderantemente formal na determinacdo do poder do
Estado, nutrido materialmente do processo de acumulagdo. Denota-se, assim, que a contengao
das concorréncias tributarias que levam o Estado a inviabilidade material ¢ um problema cujo
enquadramento politico demanda solu¢des que ndo impliquem um giro reverso na roda da
histéria mas, de outro modo, o apontamento de alternativas que permitam o alcance dos

objetivos igualitarios do Welfare State Keynesiano, por meio de expedientes que conduzam ao



€xito que a politica centrada na competicdo partidaria e nos parlamentos nacionais nao

conseguiu obter.

Com vistas a se obter vias tedrico-cientificas que apontem para os objetivos supracitados,
foram considerados trés complementares eixos explicativos, correspondentes aos seguintes
desdobramentos normativos: 1) aprimoramentos gerenciais na condugao das financas publicas;
i1) instituicdo de tributos globais e; iii) ampliacdo da politica democratica para além de 16gica

estritamente eleitoral-representativa hodiernamente hegemonica.

Quanto a primeira linha de acdo, concluiu-se que, em que pese ser indispensavel uma gestao
eficiente e racional da maquina estatal, tal variavel, por si s6, ndo conduz a superagdo do
fenecimento da capacidade extractiva dos Estados Nacionais, haja vista se tratar de questao

intrinseca aos sistemas fiscais que, como tal, ndo lhes pode atribuir sentido ou validagao.

Em relacdo as instituigdes tributdrias transnacionais, diagnosticou-se que, de fato, para que a
tributacao logre alcangar dimensao territorial equivalente a dos fatos tributiveis, tem-se a
implementagcdo de tributos globais como condi¢do necessdria. Nao se trata, todavia, de
condi¢do suficiente, haja vista que um sistema tributdrio transnacional, assim como sistemas
nacionais tributarios baseados no federalismo fiscal (como ¢é o caso brasileiro), nao
asseguram, por si s0s, o fim das danosas concorréncias por fatos tributaveis. Ademais,
instituigdes tributarias globais demandariam, antes de tudo, legitimidade local para a
respectiva implementacdo, o que, portanto, exige uma abordagem da politica em relacdo a

tributacao.

Ao se perscrutar os aspectos politicos que contribuem para a explicagdo dos problemas fiscais
atravessados sob os processos de globalizacdo, concluiu-se que o modelo hegemdnico de
democracia permite e estimula as concorréncias tributdrias danosas, seja porque tais disputas
se amoldam a logica da busca por €xito em processos eleitorais, seja por se tratar de processo
decisorio compativel com atitudes cidadas incoerentes e contraditorias diante da tributacao.
Assim, alcangou-se o entendimento de que a menos investigada das facetas da problematica
tributdria de nossos dias — a politica — encerra 0 mais promissor potencial para fins de

compreensao e de solugcdo deste momento historico em que os Estados perdem recursos e, por



decorréncia, poder de acdo. Concisamente: nao ¢ possivel dirimir-se a crise fiscal

contemporanea nos limites do modelo hegemdnico de democracia.

Seguindo-se a via aberta pela conclusdo acima exposta, cogitou-se de um modelo de
democracia alternativo a logica estritamente eleitoral-representativa hoje prevalecente. Sob
formato comparativo, pesquisou-se a natureza do processo decisorio na politica deliberativa e
na democracia liberal, apresentando-se, em relacdo aquela, categorias como paradigma da
linguagem, principio d e poder como interagdo. A exposicao destes conceitos conduziu a
percepgao de que no modelo deliberativo de democracia ¢ menos provavel que os cidadaos
tenham atitudes incoerentes ou contraditorias diante da tributacdo, como igualmente
improvavel é a determinacdo meramente formal do poder por meio dos processos
democraticos. Assim, a democracia deliberativa encerra premissas que, ao menos
conceitualmente, logram afastar as condigdes sociais e politicas que ensejam o atual quadro
de concorréncias tributdrias danosas, ao dotar a politica de um sentido externo ao sistema
codificado segundo o poder alocado segundo intersticios .eleitorais, o qual provém de uma
opinido publica autonoma, gestada no ambito de uma esfera publica para cujos fluxos
comunicacionais o Estado se revela poroso, evitando-se, destarte, a seletividade que obsta a

cogitacdo e superacao das concorréncias tributdrias danosas.

O modelo normativo deliberativo de democracia, em que pese dar conta de um processo
decisorio cuja natureza repele as condi¢des conformadoras da crise fiscal contemporanea,
possui problemas especificos, em razdo dos quais ¢ freqlientemente criticado, em especial o
de ndo se revelar vidvel em amplas escalas e o de desprestigiar a expertise € 0s argumentos
técnicos. Quanto a primeira obje¢do, percebeu-se que o problema da escala também ocorre no
modelo liberal de democracia e, alids, s6 pode ser efetivamente solucionado na democracia
deliberativa, por meio da categoria legitimidade discursiva, a exigir a cogitagdo das idéias e
dos argumentos, antes das pessoas em sentido fisico-molecular, nos processos politicos. Em
referéncia a segunda objecdo, concluiu-se que a democracia deliberativa permite uma
complementariedade entre argumentos técnicos (agir-racional-com-respeito-a-fins) e a
comunicagdo (justificacdo dos fins), de modo que a expertise ndo ¢ afastada da justificacdo
publica de decisdes politicas mas, apenas, enquadrada em seu devido limite de saber

instrumental. Chegou-se, assim, a constatacdo de que a democracia deliberativa ¢ uma

promissora alternativa teodrica a erosao da politica nos mercados globais, a0 menos no que



tange a sua manifestacdo quanto a tributagdo, que se d4 na forma de exacerbacao das

concorréncias tributarias danosas.

Finalmente, procurou-se argumentar em favor da plausibilidade fatica de uma politica
tributaria deliberativa, o que se fez com foco no sistema constitucional tributario brasileiro.
Primeiramente, abordou-se a pioneira idéia de fiscalidade participativa, cuja formulacdo da
conta de uma democracia tributaria que transcende os limites do Parlamento e da competicdo
partidaria. Ofereceu-se, todavia, um destaque quanto a proposta em comento, porquanto se
identificou uma concepg¢ao agregativa da democracia (pautada no paradigma do sujeito), além
de um risco de subversdo da natureza publica das receitas tributarias, em beneficio das classes

que figuram no polo passivo das obrigagdes fiscais, ou seja, dos mais ricos.

Assim, foram apresentadas outras alternativas, inspiradas no modelo deliberativo de
democracia: 1) discriminagdo dos valores dos tributos incidentes sobre o consumo; ii)
prestacdo de contas e publicidade de informagdes fiscais; iii) utilizacdo intensa e compulsoéria
do radio e da TV para debates e apresentacao de informagdes tributarias; iv) realizagao de um
referendo prévio a instituicdo do imposto sobre grandes fortunas e; v) institui¢do do IPTU e
do ICMS participativos. Estas proposi¢des dependem, em igual medida, do Estado e de um
ambiente civico que lhes seja favoravel. E a complementariedade entre uma sociedade civil
repleta de “potenciais de inovagdao cultural” (AVRITZER, 2002, p. 43) e o “papel
desempenhado pelos arranjos institucionais e pela sociedade politica” (AVRITZER, 2002, p.

43), que podem trazer as idéias aqui apresentadas ao mundo dos fatos.

Enfim, a indagacdo que motivou a pesquisa apresentada nesta dissertacao responde-se que a
politica pode desempenhar um papel primordial na superacao da crise fiscal ocorrente nos
Estados Nacionais sob os processos de globalizagdo, uma vez que, repensada a tributacdo sob
o prisma do modelo deliberativo de democracia, em detrimento do marco hegemonico,
surgem promissoras possibilidades quanto a ndo incidéncia das condi¢des sociais que
hodiernamente t€ém levado os Estados a se comportar de modo semelhante a empresas que
competem entre si no mercado dos fatos tributaveis. Por inferéncia indutiva, pode-se afirmar
que a democracia deliberativa tem muito a dizer na constru¢do de uma outra globalizagdo,

orientada a inclusdo social e a eqiiitativa distribui¢do das riquezas.
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