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1. Introducao

No capitalismo maduro ou avangado, o Estado assume responsabilidade
social: ndo é apenas Estado democratico de direito, mas se torna Estado social
(Estado social de direito). Obriga-se a respeitar os direitos fundamentais da
primeira familia (os direitos de liberdade, ou liberdades publicas) mas tam-
bém assume o 6nus de cumprir os deveres decorrentes do respeito aos direitos
fundamentais da segunda familia (os direitos sociais). Se, no cumprimento da
primeira tarefa, sua atividade se exerce mediante aplicagdo de recursos des-
tinados as atividades essenciais (manutengdo da ordem, seguranga publica,
forgas armadas, administra¢do da justi¢a e diplomacia), no cumprimento da
segunda depende da aplicagdo de verbas especificas. Num como noutro caso,
os tributos sdo arrecadados e aplicados para satisfagdo das necessidades so-
ciais. Dai a fungéo social do tributo.

No desenvolvimento de sua atividade, o Estado assume, em conseqiiéncia,
responsabilidade social. O Estado democrético de direito de colorag@o social
¢ 0 Estado da responsabilidade social. Ele assume uma responsabilidade que
o Estado liberal estava longe de querer assumir. Nos tempos atuais, o Estado
nfio pode declinar dessa responsabilidade, a qual justifica, de certa forma, sua
propria existéncia.

Onde hé responsabilidade, surge em contrapartida a exigibilidade do
cumprimento dos deveres inerentes a fungéo social exercida. Se os tribu-
tos sdo arrecadados para possibilitar o cumprimento das tarefas que lhe
incumbem como devedor das prestagdes sociais, o Estado ha de dar conta da
destinacdo adequada dos recursos tributarios, em primeiro lugar mediante
o planejamento realista e eficiente de politicas publicas destinadas a satisfa-
¢do dos referidos direitos; em segundo lugar, pela distribui¢do or¢gamenta-
ria dos recursos, na verdade escassos, mas que devem tornar-se suficientes
em face da conjuntura econdmica; em terceiro lugar, pelo cumprimento das
obrigacdes dai decorrentes, mediante aplicagdo escorreita das verbas orga-
mentarias.
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Se o Estado falhar no cumprimento desses deveres, qualquer que seja a fa-
ceta pela qual eles se apresentam, a responsabilidade desponta. O inadimple-
mento de qualquer dessas obrigagdes acarreta a responsabilidade do Estado,
abrindo espago para a postulagdo em juizo do respectivo cumprimento.

2. A funcao social do tributo a luz dos encargos decorrentes da satisfacao
dos direitos sociais

Sédo conhecidas a fungao social da propriedade (Constituigdo, arts. 5°, in-
ciso XXIII e 170, inciso III) e a fungdo social do contrato (Codigo Civil, art.
421). Trata-se, agora, de estabelecer a fungio social do tributo.

Por fungio, neste contexto, entende-se o papel a desempenhar por um ins-
tituto e, por social, aquilo que concerne a sociedade, ao conjunto dos cida-
déos. Fungdo social do tributo significa, em conseqiiéncia, o papel a desem-
penhar pelo tributo, no que diz respeito ao interesse da sociedade, ao conjunto
dos cidadios.

A luz des{e conceito, a fungdo social do tributo se explicita no papel a
desempenhar quanto a realizagdo dos direitos sociais, que sdo os direitos fun-
damentais do segundo grupo.

Enquanto os direitos fundamentais da primeira familia descendem do pri-
meiro termo da trilogia forjada pela Revolugio Francesa de 1789 — liberté — os
do segundo naipe decorrem do segundo termo: égalité. Sdo direitos que, sem
negar a validade dos direitos da familia precedente, pretendem superar a nogdo
de igualdade meramente formal, preconizada pela concepgdo liberal, median-
te afirmacdo da igualdade material ou real. Surgiram como produto da cha-
mada questdo social, tipica dos paises industrializados da Europa, no século
XIX. A pauperizagdo de grandes massas populacionais, principalmente nas
concentragdes urbanas, determinou a necessidade de intervencdo do Estado
com o intuito de minorar os graves desajustes sociais que ameagam a propria
estabilidade do regime capitalista.

Sdo chamados direitos sociais, porque nio assistem ao individuo como
tal, considerado abstratamente, mas sim a pessoa em sua vida de relagdo no
grupo em que convive, ao individuo considerado em concreto, ao individuo
situado. Sdo os direitos pertinentes 2 teia de relacdes sociais formada pela
pessoa no meio em que atua, como trabalhador, como membro da comunida-
de, como participante de coletividades sem as quais ndo poderia desenvolver
suas potencialidades nem usufruir os bens econémicos, sociais e culturais a
que aspira. So os direitos relacionados no art. 6° da Constituicdo brasileira de
1988: a educacio, a saiide, o trabalho, o lazer, a seguranca, a previdéncia so-
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cial, a protegio a maternidade e & infincia, a assisténcia aos desempregados, a
habitacdio. Os direitos sociais decorrem da sociabilidade do ser humano e t€ém
em vista objetivos de promogdo, de comunicagio e de cultura.

Ao contrario dos direitos da primeira familia, que preconizam a absten¢@o
do Estado (ou que admitem a interveng@o estatal apenas em caso de desres-
peito aos direitos), os direitos fundamentais do segundo naipe exigem uma
prestagdo positiva do Estado. Inspiram-se nos principios de justica social, que
s6 o Estado tem condicdes de realizar, e pressupdem a implementacdo de
politicas publicas aptas a tornar efetivo o gozo dos direitos do primeiro naipe.
Estes pressupdem a liberdade, mas seres necessitados nio sdo seres livres. A
verdadeira liberdade exige o preenchimento de condi¢des minimas de exis-
téncia, sem as quais de nada vale ser livre.

Comparando os direitos sociais com os assegurados pelas declaragoes
classicas de cunho individualista, pode-se asseverar que os direitos sociais
configuram garantias positivas em favor dos cidaddos. O Estado abandona a
posicio negativa, de omissdo em face da esfera individual de cada cidadao,
para manifestar-se concretamente, intervindo em favor de realizagdes mate-
riais, a fim de assegurar, pelo menos, a realizagdo do minimo existencial dos
cidaddos.

Ja que dependentes de prestagdes positivas do Estado, os direitos sociais
ndo podem ser ilimitados. Sujeitam-se & existéncia de recursos previstos no
orcamento e, em conseqiiéncia, dependem da arrecadacéo de tributos.

Ainda que limitados, em 0ltima analise, a satisfagdo do minimo existen-
cial, importam custos a cargo do Estado que, para satisfazer as exigéncias dai
decorrentes, depende dos tributos a cargo dos cidadaos.

Todo direito a uma prestagdo de outrem é um direito limitado. No caso dos
direitos ditos sociais, trata-se de um direito de todos a prestagdes do Estado.
Portanto, estamos diante de direitos cujos titulares sdo também os devedores,
ja que contribuintes, vale dizer, pessoas integradas no todo estatal. Um direito
social ja sofre, por forga desta circunstancia, evidentes limitac¢des.

Da mesma forma que os direitos da primeira familia, os direitos funda-
mentais da segunda ndo brotam de forma espontanea, da noite para o dia, nem
sdo produto de um fiat de algum ente iluminado. Formaram-se lentamente
ao longo da histéria e foram sendo conquistados, como obra de geragdes,
em muitas partes do mundo. As doutrinas socialistas sdo sua origem remota.
Foram consagrados na Declaragio dos Direitos do Homem e do Cidadao, de
1793, na Franga e na Constitui¢do francesa de 1848. Encontram espaco na
enciclica Rerum Novarum, de 1891, do Papa Ledo XIII, que inaugurou a dou-
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trina social da Igreja Catdlica. O pensamento marxista influenciou o processo
histérico de formagéo deste naipe de direitos, porque, uma vez ultrapassada
a fase historica caracterizada pela exploragio do homem pelo homem, desne-
cessaria se tornard a produgdo de normas juridicas, pois estas so se justificam
pela diferenga de condigdo material de vida entre as classes sociais. Em decor-
réncia da Revolugdo Soviética de 1917, sob a égide do marxismo-leninismo,
foi proclamada a Declaragdo dos Direitos do Povo Trabalhador e Explorado,
de 1918, da entdo Repuiblica Socialista Soviética da Russia.

O constitucionalismo social abre um novo capitulo na evolugdo histérica
dos direitos fundamentais. A primeira constituicdo a consagrar os direitos
sociais foi a do México, de 1917, seguida logo pela da Alemanha, de 1919
(Constitui¢do de Weimar). Apos o término da Primeira Guerra Mundial, ge-
neralizou-se o acolhimento, no texto das constitui¢des, dos direitos sociais.

A Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, de 1948, alberga os di-
reitos sociais nos artigos XXII a XXVIII. Para especificar esses direitos, a
Organizagdo das Nagdes Unidas, mediante a Resolugdo n® 2.200 A (XXI),
em 16 de dezembro de 1966, aprovou o Pacto Internacional dos Direitos Eco-
nbémicos, Sociais e Culturais, que entrou em vigor em 30 de janeiro de 1976,
por s6 nesta data ter sido alcangado o niimero necessario de ratificacdes. Este
Pacto Internacional ¢ lei interna vigente no Brasil, j4 que nosso pais o ratifi-
cou. Ele foi promulgado pelo Decreto n°. 591, de 6 de julho de 1992.

Se os direitos fundamentais do primeiro naipe sdo tipicos do Estado li-
beral, os do segundo o sdo do Estado de bem-estar social (Welfare State).
Respondem as reivindicagdes de massas de despossuidos, que aspiram a par-
ticipar das benesses que a sociedade acumula com o passar do tempo. Sdo
direitos de crédito do individuo, exercidos em face da coletividade. O titular
desses direitos, como os do primeiro naipe, é o individuo, mas o sujeito pas-
sivo € o Estado, que assume o dever de satisfazé-lo em nome da coletividade.

Vale observar, ainda, que a organizacdo econdmica do Estado de bem-
estar se baseia na garantia dos direitos fundamentais econdmicos e sociais.
Embora ndo se negue sua interagdo para realizagio plena desses direitos, for-
¢a ¢ reconhecer que nio sdo estes que resultam da organizagio econdmica:
os aspectos fundamentais dessa organizagdo repousam sobre o respeito aos
direitos da pessoa, ndo representam meros instrumentos organizatorios. A
énfase na garantia dos direitos fundamentais da segunda familia constitui a
viga mestra da constitui¢do econdmica, dependente sempre da racional apli-
cagéo dos tributos destinados a satisfagdo das demandas sociais. Dai a fungéo
social do tributo, que tem por objetivo a implementagdo das politicas sociais
desenvolvidas pelo Estado intervencionista, com base nas financas publicas.
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3. Aindivisibilidade dos direitos humanos

Parte dos tributos arrecadados pelo Estado € utilizada na satisfacdo de
direitos sociais. Enquanto os direitos do primeiro grupo atuam como direitos
de defesa, obrigando o Estado a respeitar os direitos de qualquer individuo
em face de investidas do proprio Poder Publico, os direitos sociais exigem do
Estado a realizacdo de prestagdes em favor dos individuos ou da coletividade.

Mas, ao assegurar, por intermédio de prestagdo positivas, a realizagdo dos
direitos sociais, o Estado simultaneamente concretiza o império dos direitos
fundamentais da primeira familia, quais sejam, os direitos de liberdade.

Os direitos fundamentais sdo indivisiveis e interdependentes, no sentido
de que mesmo as liberdades negativas de matriz liberal s6 adquirem eficacia
maxima quando concorrem os direitos econémicos, sociais e culturais. Por
seu turno, o exercicio dos direitos sociais depende do reconhecimento dos
direitos de liberdade.

Um direito fundamental s6 alcanca plena realizagdo quando os demais
direitos fundamentais sdo respeitados. A violagdo de um dos direitos funda-
mentais importa vulneragdo de algum ou de alguns dos outros. Ndo importa
para a validade dessa assertiva que se trate de direitos civis ou politicos ou
de direitos econdémicos, sociais ou culturais: a realizagdo de um pressupde a
realizagdo simultinea dos demais.

A explicagio para o carater de indivisibilidade dos direitos fundamentais
¢ simples: a indivisibilidade vincula-se ao respeito da dignidade da pessoa
humana. A dignidade humana ¢é indivisivel: se privada das liberdades publi-
cas, a pessoa ndo desfruta direitos econdmicos e sociais. Inversamente, sem
0 gozo dos direitos econdmicos e sociais, torna-se invidvel o reconhecimento
da liberdade e da igualdade. Tome-se como exemplo a dicotomia igualdade
juridica/igualdade social. Essa dicotomia pode ser acolhida se se considera
a primeira como igualdade juridico-formal ou igualdade-liberal, inspirada na
idéia iusracionalista e a segunda como igualdade material, decorrente de uma
posicdo critica assumida em face da realidade social e econoémica. Entretanto,
a dicotomia ja deve ser negada se se imagina que ela encerra duas nogdes
opostas: a igualdade social como igualdade real, efetiva, material (a igualdade
do homem concreto, situado) depende da realizagdo da igualdade juridico-
formal, porque necessaria a identificagdo de seu conteudo pleno. A igualdade
juridica é condi¢do da igualdade material, pois mesmo que a igualdade real
preexistisse, ela ndo subsistiria sem a garantia do direito.

Como ¢ cedico em doutrina, os direitos fundamentais formam um com-
plexo uno e indivisivel, uns dependendo dos outros para sua plena realizagdo.
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A realizagdo dos direitos civis e politicos reclama também as prestacdes
do Estado e ndo apenas sua omissio, o que ocorre em determinadas hipoteses,
mas ndo de forma absoluta.

Somente a efetivacdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais pode
assegurar o gozo dos direitos civis e politicos. Por sua vez, sem o reconheci-
mento destes ultimos, os direitos sociais carecem de significado.

Ao aprovar, no ano de 1966, os dois Pactos Internacionais, um sobre os
direitos civis e politicos ¢ outro sobre os direitos econdémicos, sociais e cul-
turais, a Organizagdo das Nag¢des Unidas parecia apoiar a cisao entre os dois
grupos ou familias de direitos, estabelecendo uma separagdo, negada qual-
quer interdependéncia entre eles. Na verdade, a promulgagdo de dois pactos
distintos ndo decorria de argumentos juridicos. A necessidade da elaboragdo
de dois diplomas separados surgiu por motivos de ordem politico-cultural, e
ndo juridica.

4. As financas piblicas

Pode haver Estado sem finanga? A pergunta envolve provavelmente uma
anamorfose e, sem ocultar seu carater puramente especulativo, conduz a uma
pesquisa ucrdnica. A resposta afirmativa (auséncia de finangas) pressupde
uma variante maximalista em que o Estado se despojaria de todas as suas
atividades de gestdo e de prestacdes atribuindo-as ao setor privado, o que se
revela manifestamente impenséavel em uma sociedade complexa como a que
existe hoje, em toda parte.

As fungdes publicas da época classica, governadas pela ideologia liberal,
caracterizavam-se pela centralizagio e por uma protegio social ainda embrio-
néria.

A auxese do Estado, mercé da passagem do Estado liberal classico para o
Estado intervencionista nutrido por politicas keynesianas, determina a aplica-
¢do das finangas publicas além dos limites de pura manutengio da seguranca
interna e externa, administragdo da justica, despesas com pessoal.

A ldgica abstrata preconizaria uma correspondéncia mecanica entre a na-
tureza da receita e o destino da despesa: os servigos publicos administrativos
seriam financiados pelos impostos, os organismos que atuam em prol do in-
teresse geral econdmico ou social pelas taxas parafiscais e a prote¢do social
pelas contribuigdes.

A realidade, porém, encarrega-se de retificar as concepgdes puramente
logicas e, assim, no Brasil, os tributos se dividem em impostos, taxas e con-
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tribuicdes de melhoria. A partir da defini¢do classica de Gaston Jéze - se-
gundo a qual o imposto € uma prestacdo pecuniaria exigida do contribuinte
pela autoridade do Estado, de acordo com sua capacidade contributiva, e sem
contrapartida direta, a fim de assegurar a cobertura dos encargos publicos -,
define-se imposto como o tributo cuja obrigac¢do tem por fato gerador uma
situagdo independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao
contribuinte. A taxa seria o tributo que tem como fato gerador o exercicio
do poder de policia ou a utilizagdo efetiva ou potencial, de servigo publico
especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposi¢ao. A
contribuicdo de melhoria € instituida para fazer face ao custo de obras publi-
cas de que decorre valorizagdo imobiliaria, tendo como limite total a despesa
realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar
para cada imoével beneficiado.

As defini¢des legais integrantes do Sistema Tributario Nacional (Lei n°.
5.172, de 26.10.1966) foram recepcionadas pela Constitui¢ido de 5 de outubro
de 1988 (art. 145, com seus trés incisos, cada qual destinado a um tributo),
cabendo acrescentar as contribui¢des sociais, de interven¢ido no dominio eco-
némico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicas como ins-
trumento de sua atuagao nas respectivas areas (art. 149).

O intervencionismo estatal, de carater econémico assim como financeiro,
em toda parte, apOs a Segunda Guerra Mundial, intensificado durante os Trin-
ta Anos Gloriosos, salientou o papel do orcamento e gerou o fortalecimento
dos Ministérios da Fazenda ou das Financas, além de suscitar o aparecimento
do Ministério do Planejamento. O Estado Providéncia deve aparelhar-se para
enfrentar os desafios dos novos tempos.

O direito desses novos tempos assume coloragéo social. Sofre transforma-
¢oes. A passagem do Estado liberal ao Estado social provoca uma revolugao
tdo importante quanto a produzida por ocasido da passagem do direito feudal
ao direito liberal.

O poder publico passa a exercer, ao lado da fungdo de regulagio, uma
funcdo distributiva. A primeira se desenvolve por meio da edicdo de normas
juridicas, a segunda pela arrecadagio e distribui¢do de recursos financeiros.
O principal instrumento da primeira € a lei (além, naturalmente, de outros
atos normativos, como os regulamentos, instru¢des normativas e atos admi-
nistrativos em geral) e o principal instrumento da segunda € o or¢amento.

E certo que a fungdo de distribui¢io nio se confunde com o controle
publico das finangas privadas. O poder publico regula o funcionamento
dos bancos e de outros agentes financeiros e dispde sobre a quantidade
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de moeda em circulagdo (base monetaria). Este controle das finangas pri-
vadas, embora com numerosos pontos de contato com a fungdo de distri-
buicdo, dela ndo faz parte, integrando-se plenamente na fungdo de regu-
lagdo das atividades privadas. O poder publico, no exercicio da fungdo
de distribuicdo, ndo prescreve nem sanciona condutas: determina o fluxo
dos recursos que influenciam o comportamento dos agentes econdmicos
publicos e bem assim dos particulares.

Desde o aparecimento, na cena politica, do Estado moderno, sempre
existiu uma func¢do de distribui¢do do poder publico. De um lado, a exa-
¢do fiscal; de outro, a despesa plblica. Esta se prestava ao pagamento dos
militares e dos funcionarios publicos, além de custear o funcionamen-
to da maquina do governo. A caracteristica desta fungdo é seu recente
crescimento. No comego do século XX, o montante das despesas publicas
equivalia a 10% do produto interno bruto. Atualmente, gira em torno de
60%. Estes dados demonstram que a fung¢do de distribuicdo exercida pelo
poder publico ndo somente se tornou essencial ao Estado mas também se
ampliou em ritmo acelerado e constante.

As causas da ampliagdo da funcdo de distribuicdo residem, entre outros
fatores, na necessidade crescente de igualdade social, que levou o poder pu-
blico a multiplicar suas tarefas intervencionistas mediante o fornecimento de
servicos como educacdo, saude, seguranga social, habitagao, etc. Estes servi-
¢os absorvem recursos vultosos, provenientes do aumento crescente de tribu-
tos. O Estado se torna, em conseqiiéncia, o principal agente financeiro, por
arrecadar recursos de certos segmentos da sociedade ¢ distribui-los a outros.
Ao lado da fungio de alocagio interna de recursos, que pode ser denominada
administrativa, amplia-se a fungdo de alocag@o externa, de natureza social.

A regulagdo e a circulag@o dos recursos sdo de tal modo complexas que,
em muitos paises, a constituigdo dispde sobre os principios fundamentais que
devem ser observados, a comegar pela aprovagdo de um or¢camento anual
(Constituig¢do brasileira de 1988, arts. 165 e segs.). A aplicagdo de recursos ¢,
também, em muitos casos, prevista pela constituicdo (ex.: Constitui¢do brasi-
leira de 1988, art. 212, em cujos termos a Unido aplicard, anualmente, nunca
menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os municipios vinte e
cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos na manutengdo
e desenvolvimento do ensino).

Outros instrumentos se agregam ao or¢amento para atingir diversas fina-
lidades, como por exemplo a limitagdo de despesas e as leis de responsabili-
dade fiscal. A atividade do Estado contemporaneo gira em torno das finangas
publicas.
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5. As relacoes entre o econdémico e o social

O produto interno bruto — soma de todas as riquezas produzidas pelo pais —
envolve a nogdo de renda nacional, aplicada na satisfacdo das necessidades dos
habitantes. Para manter os servigos publicos e satisfazer as necessidades sociais,
0 Estado se vale de receitas para aplica-las em beneficio da comunidade.

Para desempenho de suas atividades e realizagdo de seus fins, o Estado
necessita de meios financeiros, obtidos por atuagdo de natureza instrumental,
que se concretiza numa fungdo especifica e independente, a saber, a funcédo
financeira. Os deveres que o Estado assume dependem, para seu cumprimen-
to, de meios pecuniarios suficientes encontrados no campo da economia. O
quadro dos deveres do Estado implica a realizag@o de servigos e o ofereci-
mento de prestagdes sociais que se exprimem em despesas. As propor¢des dos
servicos e prestagdes se ajustam aos limites das possibilidades econdmicas,
que confinam com a capacidade tributaria dos contribuintes. O aspecto eco-
némico-social da atividade desenvolvida pelo Estado néo pode ser descurado.
A questdo social é também questdo econdmica, ambas exigindo a atuagdo
positiva do Estado.

A moderna doutrina assinala que a compreensdo juridico-objetiva assume
fundamental importancia no que diz respeito aos deveres do Estado, ja que to-
dos os poderes se vinculam ao respeito dos direitos fundamentais, envolvendo
ndo s6 a obrigagdo negativa de ndo intervir nas areas protegidas pelos direitos
de defesa (primeira familia) mas também a obrigac¢do positiva de realizar os
direitos sociais (segunda familia). Valendo-se dos recursos advindos das fi-
nangas publicas, o Estado procura, nos limites do economicamente possivel,
realizar o socialmente desejavel.

O orgamento ¢é atualmente visto como o instrumento de realizag¢do dos va-
lores éticos subjacentes aos principios constitucionais que apontam na direcéo
da justi¢a social. Com base nele, hdo de ser cumpridas as politicas publicas de
realizagdo dos direitos fundamentais da segunda familia, observada a funcéo
social dos tributos arrecadados. Lamentavelmente, ndo ha no Brasil respon-
sabilidade dos agentes politicos na execugdo do orgamento para cumprimento
das tarefas e servigos sociais. E certo, porém, que a previsio orgamentaria e
seu cumprimento efetivo se movem em um universo fechado de recursos fi-
nanceiros escassos e limitados. Cabe, em conseqiiéncia, ponderar os reclamos
do socialmente desejavel em face dos limites decorrentes do economicamente
possivel, vale dizer, urge esmerilhar as relagdes entre o econdmico e o social.

O econdmico se refere a tudo o que concerne a produgdo, a circulagdo e
ao consumo das riquezas. O social é mais dificil de definir. Se se entender por
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este vocabulo tudo aquilo que concerne a sociedade, ndo haveria mais distin-
¢éo, sendo para observar que o econdmico faz parte do social. Ndo obstante,
entende-se de modo amplo por social o que se refere & organizacio das classes
da sociedade, acrescentando-se a idéia de eqiiidade e justiga na reparticio da
riqueza e a de promogéo da pessoa humana em geral (nfo somente do traba-
lhador em particular).

Tudo o que se refere a economia tem repercussdes sociais. E necessario
produzir riquezas para reparti-las em seguida. Inversamente, a satisfaciio das
reivindica¢des do social tem custos e conseqiiéncias economicas.

Antes de examinar as relagdes entre o econdmico e o social, vale perqui-
rir o que os distingue. A diferenca reside principalmente nas politicas e nas
finalidades.

Politica, neste contexto, deve ser entendida como um conjunto de normas
€ atos voltados para a realizagdo de determinado objetivo. E politica pabli-
ca — aquela que mais interessa — seria a conduta da Administragido Pablica
tendente a realizag@o pratica de programa ou meta previstos em norma cons-
titucional ou legal, sujeita a controle no alusivo a eficiéncia dos meios empre-
gados e a avaliacdo dos resultados alcangados. As politicas econémicas nio
se confundem com as politicas sociais. Os dominios sdo diferentes: a politica
econdmica diz respeito a organizagdo dos mercados, a regulagdo da concor-
réncia e da base monetaria, ao controle dos pregos, das tarifas publicas e dos
juros; ja a politica social concerne a distribuicio da renda e, sobretudo, ao
reconhecimento e cumprimento dos direitos individuais e sociais.

No tocante a diferenca entre as finalidades, salienta-se que a economia
busca antes de tudo a eficacia, o que néo significa seja o social ineficaz. Sem
duavida, a eficacia do social se situa em outro dominio, utiliza meios diversos.
O econdmico tende a incremento de equilibrios mediante a redugio das di-
ferengas de rendas entre individuos, entre profissdes e mesmo entre regides.

As relagdes entre o econémico e o social, do ponto de vista da intervengio
do Estado e da fungdo social do tributo, exigem o exame das politicas puabli-
cas (visdo macroecondmica), abrangendo o funcionamento das empresas € o
direito econémico e social a elas aplicavel (visdo microecondmica).

Todo Estado, no capitalismo maduro ou avangado (y compris o Brasil) tem
uma politica econémica e uma politica social, mas os modos de intervengo nio
sdo idénticos. O Brasil ostenta uma tradigdo centralizadora, em que a hegemo-
nia do Estado se exerce de forma autoritaria, mediante a edigdo de normas ju-
ridicas de ordem publica, procedimentos rigidos de controle, etc., sem embargo
da influéncia de certas idéias neoliberais recentemente postas em pratica.
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A intervengdo do Estado no dominio econdmico e no social se evidencia
na responsabilidade que ele assume quanto a ambos, mas realgando sua pre-
eminéncia na satisfacdo dos direitos sociais, sobretudo no que diz respeito a
protegdo social e & observancia dos direitos enumerados no art. 6° da Cons-
tituicdo de 1988: educagdo, satde, trabalho, lazer, seguranga, previdéncia
social, prote¢do a maternidade e a infancia, assisténcia aos desamparados,
moradia.

Certas técnicas promovem a interferéncia entre o econémico e o social.
Trata-se de técnicas de disfarce, que inspiram medidas de finalidade econd-
mica sob veste social, e vice-versa.

Muitas medidas sdo alardeadas como de carater social mas, na realidade,
perseguem objetivo econdmico, com alcance que ultrapassa o incremento do
consumo, efeito de resto elementar. Incentivos ao programa de habita¢do po-
pular favorecem o investimento na industria de construgéo civil. Facilidades
concedidas a criagdo de creches permitem que as mulheres se candidatem a
obtencdo de empregos, aumentando a possibilidade de recrutamento por em-
presas em certos setores. Diante do avango do desemprego, o poder publico
reage com a ado¢do de medidas de diversificada feicdo. Muitas vezes, elas
ndo beneficiam diretamente os desempregados mas, sob forma de subvencgdes
ou reducdo de encargos sociais, beneficiam as empresas, que devem admitir
novos empregados mediante celebragdo de contratos de trabalho por prazo
determinado, suspensdo temporaria do contrato de trabalho, etc. E duvidoso
que tais medidas promovam de fato a criagdo de postos de trabalho, sendo
certo que muitas vezes aliviam os custos trabalhistas das empresas e, outras
vezes, ajudam o rejuvenescimento de seu pessoal. Seja como for, tais medidas
sdo uteis, porque o fechamento de algumas empresas agravaria o problema do
desemprego. O social provoca, nestes casos, um efeito estabilizador nas crises
economicas. Certos servi¢os sdo instituidos para fazer face a necessidades
sociais. Conselhos comunitarios, oficinas protegidas para pessoas portadoras
de necessidades especiais, etc., sdo estimulados para atender a criangas e ado-
lescentes assim como a deficientes fisicos.

A conjugagdo do econdmico e do social pode ocorrer no 4mbito da em-
presa, bastando lembrar a participacdo dos trabalhadores nos lucros e nos
resultados, desvinculada da remuneragio, o que gera iseng@o de contribuicoes
sociais (Constituicdo de 1988, art. 7°, XI; Lei n°. 10.101, de 19.12.2000, art. 3°).

O exame das relagdes entre o econdmico e o social, assim no plano macro
como no seio das empresas, evidencia que o tributo exerce fungdo social, o
que resulta ndo so da utilizagdo que dele se faga para satisfazer direitos so-
ciais como educagao, saude, assisténcia social, moradia, etc. mas também em
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sentido negativo, mediante a técnica dos incentivos fiscais e das reniincias
tributarias, em beneficio das empresas encaradas como fonte de emprego.
Neste ultimo aspecto, assumem relevo quer a criagdo de postos de trabalho
quer a conservagdo dos atuais, evitando que a crise econdmica provoque o
fechamento de muitas delas, agravando o problema do desemprego.



