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Resumo: O presente artigo tem por escopo analisar o planejamento tributario estatal sob a dtica
de seu papel fundamental no financiamento de politicas publicas e na efetivagdo dos direitos
humanos, conforme o pensamento do Professor Doutor Marco Aurélio Greco. Parte-se da
compreensdo que a tributacdo ndo ¢ apenas um mecanismo arrecadatorio, mas também um
instrumento de consecu¢do de direitos fundamentais, em especial, os de segunda dimensao,
sobretudo os principios da dignidade da pessoa humana, da justi¢a social e da equidade. Utiliza-
se metodologia qualitativa, com abordagem teorica e exploratoria, fundamentada em revisdo
bibliografica.

Abstract: This article aims to analyze state tax planning from the perspective of its fundamental
role in financing public policies and in the implementation of human rights, according to the
thinking of Phd Marco Aurélio Greco. It is based on the understanding that taxation is not only
a collection mechanism, but also an instrument for achieving fundamental rights, especially
those of the second dimension, especially the principles of human dignity, social justice and
equity. A qualitative methodology is used, with a theoretical and exploratory approach, based
on a bibliographic review.
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1. Introducao

Em 2024, durante um semestre inteiro, no doutorado do PPGD/UERJ, tive o privilégio
de ter tido aulas de Direito Tributario com os professores Sérgio André Rocha e Marco Aurélio
Greco, este na condicdo de professor convidado, uma vez que o mote da matéria buscava

justamente compreender o pensamento do professor Marco Aurélio Greco e sua evolugao.

A disciplina faz todo sentido, uma vez que o Professor Sérgio André Rocha (2019) ja
havia escrito sobre a evolu¢ao do pensamento do Professor Greco. Ele analisou a evolucao do
pensamento de Greco sobre o planejamento tributirio, destacando a transicdo de uma
perspectiva centrada na liberdade do contribuinte para uma abordagem que enfatiza a

capacidade contributiva e a funcdo social dos tributos.

Rocha (2019) ressalta que, para Greco, a tributagdo deve ser compreendida como um
instrumento de realizagdo dos direitos fundamentais, especialmente os de segunda dimensao,
como saude, educacdo e assisténcia social. Rocha observa que essa visao propde uma
interpretacdo do sistema tributario alinhada aos principios constitucionais de justi¢a social e

equidade.

Pois bem, numa dessas aulas, o professor Greco, em resposta a um comentario que fiz
sobre o intrinseco entrelagamento dos Direitos Financeiro e Tributario, cunhou a seguinte frase:
“A tributagdo ndo para na efetiva arrecadacao”. Greco, inclusive, usou como exemplo a
Contribuicdo de Interven¢do no Dominio Econdmico (CIDE), explicando que os recursos
arrecadados com esse tributo somente podem ser gastos naquelas despesas elencadas no texto
constitucional, posto que, em ultima analise, sdo aquelas despesas que justificam

(constitucionalizam) a institui¢do daquele tributo.

Esta explicacao do professor Greco vai ao encontro do que penso acerca dos Direitos
Tributario e Financeiro. Com efeito, devemos entender esses Direitos de forma macro, dentro
de uma visdo abrangente que denota um sistema entrelacado que, nas palavras de Luhmann
(2022), se arranham. Isto €, microssistemas que se tocam, produzindo efeitos para fora de suas

respectivas delimitacdes.

Ademais, podemos asseverar que a tributagdo ¢ um dos pilares do Estado Democratico

7

de Direito, representando o principal instrumento de financiamento das atividades estatais. E
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ela que custeia, de forma direta e indireta, a maioria das politicas publicas (excegdo para as
politicas publicas negativas'). Assim, mais do que suprir as necessidades financeiras do Estado,
os tributos tém papel determinante na promocao da justica fiscal e na implementacdo de direitos

fundamentais, em especial, dos direitos diretamente relacionados com os direitos humanos.

Nesta toada, Carrazza (2004) ensina que o sistema tributdrio nacional deve estar em
consonancia com os valores constitucionais, servindo como meio de concretizacdo de uma
ordem juridica justa. Nao por acaso, o principio da justica tributdria foi colocado de forma
expressa no § 3° do art. 145 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CRFB/1988), a partir da Emenda Constitucional n° 132, de 2023.

Assim, Rocha (2020) propde uma reinterpretagdo do papel dos tributos, defendendo que
o pagamento de impostos deve ser visto como um dever de cidadania, essencial para a
manuten¢do do Estado Democratico de Direito. Ele argumenta que a tributagdo nao deve ser
encarada apenas como um mecanismo arrecadatorio, mas como um meio de promover a
dignidade da pessoa humana e a justica social. Essa perspectiva reforca a ideia de que o

planejamento tributario estatal deve estar orientado para a efetivagdo dos direitos humanos.

2. Planejamento Tributario Estatal: Conceito e Finalidade

O planejamento tributdrio estatal difere do planejamento tributdrio empresarial.
Enquanto este tltimo tem por objetivo a eficiéncia econdmica e a redugdo da carga tributaria
dentro da legalidade (elisdo fiscal), aquele primeiro deve orientar-se pela maximizagdo da
arrecadacdo com justica fiscal, respeitando os principios constitucionais da capacidade
contributiva e da isonomia (Torres, 2012), sempre buscando, em suma-sintese, a consecugao
do principio da dignidade da pessoa humana e dos principios norteadores da boa pratica de

mercado, concorréncia e livre iniciativa.

Nesta perspectiva, Machado (2013) assevera que o planejamento tributario estatal

compreende o processo de estruturacdo das receitas tributdrias com base em uma estratégia

! Politica publicas negativas sio aquelas onde o Estado decide ndo intervir, deixando para o privado a sua agenda
e execucgao.
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fiscal coerente, que promova o desenvolvimento econdmico e social, sem descurar dos

compromissos com os direitos fundamentais.

Nesta senda, Greco (2006) sustenta que a atividade tributaria do Estado deve ser vista
como parte do planejamento estatal mais amplo, o qual envolve escolhas politicas e economicas
fundamentais para a dire¢do da sociedade. Para Greco, tributar ¢ um ato de poder com
implicacdes profundas sobre a liberdade e a igualdade dos cidaddos, devendo ser exercido de

maneira consciente, transparente e orientada para a concretizagao dos valores democraticos.

Além disso, Greco (2010) argumenta que a legitimidade da tributagdo estd diretamente
relacionada a sua funcdo de garantir a universalizacdo de direitos fundamentais. Para ele, os
tributos ndao devem ser tratados como meras ferramentas técnicas de arrecadacdo, mas como
instrumentos constitutivos da cidadania e da justica fiscal. A auséncia de um planejamento
tributario estatal voltado para a equidade e para a justica social enfraquece a capacidade do
Estado de realizar os objetivos fundamentais da Republica. Como bem resume Greco, "a

tributacdo nao termina com a efetiva arrecadagdo. E a partir dela que se abre o espago para a

realizagdo das promessas constitucionais" (Greco, 2010, p. 135).

Na mesma linha de pensamento, Bonavides (2004) sustenta que a justica fiscal ¢
condi¢do sine qua non para a concretizacdo do Estado Social, sendo os tributos elementos

estruturantes de uma democracia substancial.

Ja Ferraz Junior. (2006) destaca que a politica tributaria deve ser orientada por um

projeto de sociedade, onde a igualdade material e o bem-estar coletivo sejam valores fundantes.

Nesta toada, verifica-se que Nabais (2005) contribui significativamente para a
compreensdo do papel dos tributos no Estado de Direito, ao defender que a tributacdo deve estar
intrinsecamente ligada a dignidade da pessoa humana. Para Nabais, o dever fundamental de
pagar tributos ndo ¢ apenas uma exigéncia legal, mas uma manifestacao de solidariedade social
e de corresponsabilidade na construcdo de uma sociedade justa. A justica fiscal, nesse sentido,
exige um sistema tributario progressivo e equitativo, compativel com os valores democraticos

e com os direitos fundamentais (Nabais, 2012).

Nabais também enfatiza que o sistema tributario deve garantir o minimo existencial a

todos os cidadaos, respeitando a proporcionalidade e a capacidade contributiva, o que impoe ao

Revista de Financas Publicas, Tributacao e Desenvolvimento, v. 11, n. 17, julho/dezembro, 2023.



Estado o dever de desenhar uma politica fiscal compativel com os imperativos da justica social

(Nabais, 2005).

3. Tributos como Instrumento de Financiamento de Politicas Puablicas

Lugar comum ¢ a assertiva de que determinados tributos também tém fungao extrafiscal,
sendo capazes de influenciar comportamentos econdmicos € sociais, além de servirem para
custear os servicos publicos essenciais. Conforme aponta Ataliba (2001), ¢ por meio da
tributacdo que o Estado exerce sua funcdo redistributiva, corrigindo desigualdades historicas e

estruturais.

Assim, a efetivagdo de politicas publicas em areas como satude, educagdo, seguranga

publica, assisténcia social, moradia etc. depende: a) de um planejamento e execucdo do
, . . . 2 . .

or¢amento publico eficaz, eficiente, efetivo”, sincero e transparente; e b) de uma estrutura

tributaria transparente, progressiva e equitativa. Nesse sentido, podemos afirmar que o

planejamento tributdrio estatal também deve estar alinhado aos objetivos fundamentais da

Reptblica, conforme estabelece o art. 3° da CRFB/1988.

2 Aqui, torna-se necessdrio diferencar os conceitos de eficdcia, eficiéncia e efetividade. O principio
da eficacia orbita na dimensdo do desempenho, que se expressa pelo alcance dos objetivos ou
metas, independentemente dos custos que se teve para o atingimento da politica publica. Relaciona-se, pois, com
o alcance de resultados previamente fixados.

O principio da eficiéncia estd na dimensdo do desempenho que se consubstancia no processo em si, no meio de
alcance das metas e objetivos. Trata-se do “fazer mais com menos” e no menor tempo possivel, contudo,
mantendo-se a qualidade desejada. Noutras palavras, o principio da eficiéncia tem intima relacdo com os
planejamentos e métodos que buscam evitar o desperdicio e a perda de tempo.

Ja o principio da efetividade orbita na dimensdo do desempenho que representa a relagdo entre os resultados
alcangados e as transformagdes ocorridas. Possui foco externo, porque leva em consideracdo o grau de satisfacao
dos destinatarios das politicas publicas, ocorrendo, portanto, uma analise critica dos seus impactos. Esta ligado a
ideia de agregacdo de valores. E a dimensdo do desempenho que representa a relagio entre os resultados
alcangados, as transformagdes ocorridas e o grau de satisfagdo das pessoas que sdo impactadas por aqueles
resultados. Dai ¢ possivel afirmar que ndo ha como ser efetivo sem alcangar eficacia; mas o fato de se obter a
eficacia e eficiéncia, por si s6, ndo garante o alcance da efetividade.
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Salvador (2014), em sua obra “As implicagdes do sistema tributario brasileiro nas
desigualdades de renda”, utilizando-se de dados do IPEA® e com a mensuragdo pelo calculo

Gini*, leciona o seguinte:

A analise do financiamento tributario do Estado esta inserida no a&mbito
da politica fiscal. Esta pode ser compreendida em dois segmentos: de um lado,
a politica de captagdo de recursos, em que se destaca a tributagdo; por outro
lado, ha a politica de aplicagdo de recursos que se materializa no orgcamento,
que reflete os gastos e o dimensionamento das prioridades do governo.
Portanto, o destino dos gastos publicos ¢ uma dimensdo importante para a
compreensdo das desigualdades sociais a partir dos seus efeitos sobre os
cidaddos mais vulneraveis, aqueles que sdo excluidos do desenvolvimento
econdmico. A politica fiscal é relevante para a compreensdo das desigualdades
sociais e da injusta concentracdo de renda e riqueza em um pais. O presente
estudo limita-se a analise de um dos aspectos da politica fiscal, que € a politica
tributéria refletida na arrecadacdo de impostos, contribui¢des e taxas pelo
Estado e seus reflexos nas desigualdades de renda.

Convém destacar que a carga tributdria ¢ muito regressiva no Brasil,
pois estd concentrada em tributos indiretos e cumulativos que oneram mais
os/as trabalhadores/as e os mais pobres, uma vez que mais da metade da
arrecadagdo provém de tributos que incidem sobre bens e servigos, havendo
baixa tributacdo sobre a renda e o patrimonio. Segundo informagdes extraidas
da Pesquisa de Orgamento Familiar (POF) de 2008/2009 pelo Ipea, estima-se
que 10% das familias mais pobres do Brasil destinam 32% da renda disponivel
para o pagamento de tributos, enquanto 10% das familias mais ricas gastam
21% da renda em tributos.

Nos paises socialmente mais desenvolvidos, a tributagdo sobre o
patrimonio e a renda corresponde a cerca de 2/3 da arrecadacao dos tributos,
conforme dados da Organizag¢do para a Cooperacdo ¢ o Desenvolvimento
Econémico (OCDE).

E interessante observar que, ao se considerar a relagdo entre a CTB e a
desigualdade de renda — medida pelo indice de Gini —, constata-se que, em
meédia, a elevada carga tributaria nos paises desenvolvidos — sobretudo
naqueles que tém seu estado social mais avangado — esta associada a redug@o
da desigualdade de renda, ao contrario do que se observa no Brasil, que possui
acentuada desigualdade a despeito de sua alta carga tributaria. De fato, o
aumento observado na carga tributaria brasileira ndo foi direcionado para a
reducdo das desigualdades, mas trata-se de um instrumento em favor da

3IPEA. Equidade fiscal no Brasil: impactos distributivos da tributa¢do e do gasto social. Brasilia: Ipea, 19 de maio
de 2011. Comunicados do Ipean® 92, p. 6 ¢ 7.

4 O coeficiente de Gini (ou indice de Gini) é um calculo usado para medir a desigualdade social, tendo sido
desenvolvido pelo estatistico italiano Corrado Gini, em 1912. Este indice apresenta dados entre o nimero 0 e o
numero 1, no qual o nimero zero corresponde a uma completa igualdade na renda, isto €, todos detém a mesma
renda per capita, e o nimero um corresponde a uma completa desigualdade entre as rendas, ou seja, um individuo
ou uma pequena parcela de uma populagio detém toda a renda e os demais nada t€m.
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concentracao de renda, que agrava o 6nus fiscal dos mais pobres e desonera o
das classes mais ricas.

Sobre a questdo da carga tributdria, a Constitui¢do Federal de 1988
estabeleceu um conjunto de principios tributarios que constitui referéncia
importante para a edificacdo de um sistema de tributos baseado na justica
fiscal e social. Contudo, tais principios constitucionais, que permitiriam um
novo desenho para o sistema tributario, ndo foram postos em pratica por
nenhum dos governos que assumiram a Presidéncia da Republica apds a
promulgacéo da referida Constituigao.

Tal sistema sofreu profundas alteragdes apos 1995. Com efeito, a
legislacdo infraconstitucional foi alterada, tornando praticamente nulos
muitos dos principios basicos da reforma tributaria realizada na Constitui¢cdo
de 1988, o que agravou sobremancira as distorgdes, aprofundando a
regressividade do sistema tributario brasileiro. As modificagdes ocorridas nas
leis ordinarias e nos regulamentos tributérios transferiram para a renda do
trabalho e para a populag@o mais pobre o 6nus tributario, alterando o perfil da
arrecadagdo. Tais mudancas alteraram o perfil da tributagdo no pais e
contribuiram para a concentragdo de renda, ferindo a construgdo de uma
sociedade justa e garantidora dos direitos humanos.

Ademais, a politica tributdria deveria ser primordial para financiar o
Estado de maneira justa e, preferencialmente, cobrar impostos sobre aqueles
que tém maior capacidade contributiva e, portanto, maior renda e patrimoénio.

Desta feita, a discussao sobre justica fiscal e efetivagdo dos direitos fundamentais exige,
além de uma estrutura tributaria progressiva e equitativa, também uma cultura de cidadania
tributaria. Nesse sentido, Marcus Abraham (2013) ressalta que o Direito Tributério e o Direito
Financeiro sdo ferramentas de transformacdo social, cuja compreensao critica pelos cidadaos
fortalece a democracia fiscal e a transparéncia orcamentaria. Para o autor, a educacao fiscal e o
exercicio da cidadania tributaria contribuem para romper a apatia social em relacdo ao papel
redistributivo dos tributos, reforcando a ideia de que o dever de pagar tributos esta

intrinsecamente ligado a realizacdo dos direitos sociais (Abraham, 2007).

Todavia, a maior parte da arrecadagao tributaria federal brasileira ainda est4 concentrada
em tributos indiretos, que incidem desproporcionalmente sobre os mais pobres. Tal realidade
evidencia a urgéncia de um planejamento estatal que reequilibre essa carga tributaria por meio
da ampliagdo de tributos progressivos, além de respeito a realizagdo dos programas de governo
registrados na Justica Eleitoral, inclusive como um dos requisitos para o deferimento do registro

da candidatura de quem ird disputar o pleito para cargo de mandatario do Executivo, em
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homenagem ao principio da sinceridade orgamentaria, especialmente em sua dimensdo

vinculativa, como se vera mais a frente.

4. Tributacao e Direitos Humanos

A vinculagao entre tributagao e direitos humanos tem sido cada vez mais destacada na
literatura juridica contemporanea. De acordo com Zockun (2007), € por meio de uma tributagdo
justa que o Estado adquire condi¢des materiais de assegurar os direitos sociais previstos na

Constituicao e nos tratados internacionais de direitos humanos.

E que um modelo tributario regressivo compromete o principio da dignidade da pessoa
humana, pois impde sacrificios desproporcionais aos mais pobres. Ao contrario, um sistema

progressivo contribui para a justiga distributiva e para a reducdo das desigualdades (Piketty,

2014).

Nas licoes de Resende (2017), as assertivas acima elencadas se consubstanciam no
entendimento da Corte Interamericana de Direitos Humanos, que reconhece que politicas
tributarias injustas podem constituir violacdo indireta de direitos humanos, especialmente

quando resultam na negacao de acesso a servigos essenciais por populacdes vulneraveis.

Neste sentido, Claudia Gurgel (2017) ressalta que a politica fiscal deve ser
compreendida como um eixo estruturante da politica de direitos, ndo podendo ser dissociada
das obrigacdes estatais de assegurar condi¢des materiais para o exercicio da cidadania. Para
Gurgel, a forma como o Estado tributa e aloca seus recursos revela escolhas éticas e politicas
que impactam diretamente na efetividade dos direitos fundamentais, sobretudo dos grupos em

situagdo de maior vulnerabilidade.

Na mesma toada, ao analisar o planejamento tributario e a justica fiscal no contexto
contemporaneo, Abraham (2007) defende que o sistema tributirio deve ser concebido ndo
apenas como mecanismo técnico de arrecadacdo, mas como expressao da solidariedade coletiva
e da publicizagao dos valores constitucionais, em especial os relacionados a dignidade da pessoa

humana e a justica distributiva.
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Ja Rocha e Greco (2024) entendem que os principios introduzidos pela Emenda
Constitucional n® 132/2023, refor¢gam a funcdo social da tributagdo. Eles destacam que a
reforma tributaria deve promover simplicidade, transparéncia, justica tributaria e cooperacao.
Principios estes que estdo intrinsecamente ligados a promocao dos direitos fundamentais. Essa
analise corrobora a visdo de que o planejamento tributario estatal deve ser um instrumento de

realiza¢do dos direitos humanos.

Ademais, na obra “Planejamento Tributério: Limites e Desafios Concretos”, coordenada
por Marciano Seabra de Godoi e Sérgio André Rocha (2018), vislumbra-se claramente uma
conclusao que reforga a ideia de que o planejamento tributério estatal deve ser orientado para a
promogdo dos direitos humanos. A mesma conclusdo esta presente na obra “Planejamento

tributério e liberdade nao simulada: doutrina e situagao poés ADI 2.446.” (ROCHA, 2022).

5. Sinceridade or¢amentaria e a tributacio voltada a realizacao dos direitos fundamentais

A sinceridade orcamentéaria constitui um principio fundamental da gestdo fiscal
democritica, estando diretamente ligada a efetividade do planejamento tributario estatal. Trata-
se do dever de o Estado elaborar seu orcamento publico com base em estimativas realistas de
receitas e despesas, evitando previsdes artificiais ou meramente formais, que podem
comprometer tanto a transparéncia fiscal quanto a prdopria execug¢do de politicas publicas
(CUNHA, 2014). E o que categorizo em minha tese de doutoramento® como a dimensio

proibitiva do principio da sinceridade orcamentaria.

Ao meu sentir, o principio da sinceridade or¢gamentaria, além de sua dimensao proibitiva
(proibe o uso do orcamento publico como mera pega de ficcdo orcamentaria), também tem uma
dimensdo vinculativa, que atrela o vencedor da eleicdo para o Executivo a elaboraciao e
execucao do orcamento publico as respectivas propostas de governo, que sao obrigatoriamente
registradas na Justica Eleitora, na forma do art. 27, VII da Resolu¢ao TSE n° 23.609/2019, sob

pena do indeferimento da candidatura.

5 Tese ainda ndo defendida no PPGD/UERJ intitulada “O principio da sinceridade or¢amentéria como um dos
elementos de legitimag@o para o exercicio do poder pelo mandatario”.
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Assim, o principio da sinceridade orgamentaria se consubstancia em um instituto
juridico fundamental as boas e realistas escolhas para elaboracdo e execugdo de politicas
publicas positivas, por intermédio do orcamento publico, além de ser, em sua dimensdo
vinculativa, um dos elementos de legitimagdo para o exercicio do poder pelo mandatario, se
caracterizando, pois, como um eficaz instrumento para a realizacao do planejamento tributario

estatal.

No contexto do planejamento tributdrio estatal, a sinceridade orgamentaria ganha
contornos ainda mais relevantes. Isso porque a arrecadacdo de tributos esta intrinsecamente
conectada a capacidade de execugdo or¢amentaria do Estado. Como afirma SCAFF (2007), a
separagdo entre a tributagdo e a destinacdo dos recursos publicos gera um "divorcio
institucional" que impede o controle social sobre as finalidades do gasto publico e fragiliza a

legitimidade do sistema tributério.

Além disso, segundo CUNHA (2014, p. 72), "o orgamento deve ser expressao clara das
escolhas politicas do Estado, refletindo com fidelidade a arrecadagdo esperada e o custeio de
politicas publicas comprometidas com os direitos fundamentais". A utilizacdo do or¢gamento
como instrumento de engenharia fiscal para manipular indicadores de resultado, por meio de
subestimagdo de receitas ou superestimacdo de despesas, desvirtua o papel do planejamento
financeiro do Estado e compromete o principio republicano da responsabilidade na gestdo

fiscal.

Nesta esteira, torna-se imperioso trazer as licdes de Elida Graziane Pinto e de Francisco

Mata Machado Tavares. Vejamos.

O processo meramente protocolar na elaboragdo das leis de plano
plurianual, diretrizes or¢amentarias e or¢amento anual é capturado como
espaco de experimentacdo de brechas e esvaziamento hermenéutico, o que
conforma um patrimonialismo decisorio.

O descumprimento dos deveres de estimar adequadamente metas e
impactos e de avaliar programas (por meio da mensuragdo de resultados em
face dos seus custos no contraste entre planejado e realizado) explica porque
soa como norma programatica o §10 acrescido ao art. 165 da Constitui¢do pela
Emenda 100, de 26 de junho de 2019: “A administragdo tem o dever de
executar as programacdes orcamentarias, adotando os meios ¢ as medidas
necessarios, com o proposito de garantir a efetiva entrega de bens e servigos a
sociedade.”
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Em vez de equalizarem as fortes tensdes entre vinculagdo e
discricionariedade, de um lado, e Legislativo e Executivo, de outro, as leis do
ciclo orgamentario convivem com consideravel nivel de mitigacdo da sua
forca normativa.

A impositividade primordialmente das emendas parlamentares
individuais e de bancada revela a baixa intensidade do principio da legalidade
em matéria orcamentaria. Os comandos trazidos pela Emenda Constitucional
n°® 86, de 2015, bem como pelas Emendas n° 100, 102 e 105, essas de 2019,
denotam esforco de retomada de espago decisorio pelo Legislativo.

Todavia, tais nichos residuais de impositividade or¢amentaria
parlamentar revelam, a contrario senso, que todo o restante escapa, em maior
ou menor grau, a capacidade legislativa de fixar limites legais para a agdo do
Executivo, dada a baixa coesao entre planejamento e orgamento. Desse modo,
persistem consideraveis abusos de finalidade, por exemplo, no manejo das
proprias emendas parlamentares impositivas, dos créditos adicionais
suplementares, transferéncias, transposi¢cdes e remanejamentos, bem como
nos decretos de contingenciamento.

Para resgatar a esséncia conceitual do que seja ordenagdo legitima de
prioridades, ideal seria que houvesse impositividade or¢camentaria aderente ao
planejamento. Complexo, contudo, ¢ operacionalizar tal perspectiva abstrata
no mundo da vida em sociedade, ainda mais na realidade brasileira, tdo
suscetivel a capturas patrimonialistas.

E importante, contudo, assumir essa premissa, até para que nio se perca
de vista o esforgo pedagdgico de devolver ao gestor a responsabilidade
inadiavel de planejar e executar bem o enfrentamento dos problemas sociais e
econdmicos sob sua algada. Por outro lado, a dogmatica do direito financeiro
também ndo deve escapar a premissa de que se deve devolver para a sociedade
o quanto lhe cabe de compreensdo do carater limitado e contingente das
escolhas democraticas feitas e executadas em seu nome. Algo como um
principio da clareza conceitual e um dever de gestdo orgcamentaria
participativa (que comunique a outros entes da federagdo a logica ja disposta
no Estatuto da Cidade em seu art. 4°, inciso III, alinea f) seria pertinente em
uma nova cultura disciplinar, mais proxima dos direitos fundamentais € menos
atada aos dogmas fiscalistas. Uma constatagdo 6bvia (de resolucdo complexa,
contudo) é a de que, em regra, planeja-se mal e, por isso, gasta-se mal na
Administracdo Publica brasileira. Dai decorre que as politicas publicas ndo
entregam resultados qualitativamente compativeis com o custo que elas
impoem, direta ou indiretamente, a sociedade.

Nesse contexto, a recorrente tese de desvinculacao total do orgcamento
publico (contida, por exemplo, na Proposta de Emenda a Constitui¢do n°®
188/2019) ndo passa de quimera. Sem pautar a fragilidade do planejamento
governamental, a agenda em prol de uma suposta “PEC da Liberdade
Orgamentaria”10 apenas tende a majorar os riscos de ineficiéncia alocativa e
retrocesso patrimonialista com a iluséria tese de que bastaria uma
desvinculagdo total do orcamento publico para melhorar a qualidade do gasto
publico.
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Falar em desvinculagao total do orgamento ptblico é, no plano fatico,
buscar discricionariedade desatrelada de metas objetivamente comprometidas
com o planejamento intertemporal das politicas publicas. Ha, no ideario em
prol de uma “base zero” para o ciclo orcamentario brasileiro, espécie de
ilogicidade juridica que oculta a impossibilidade factual de se comprimir —em
absoluto — gastos com servidores, encargos da divida publica e despesas
previdenciarias, por exemplo. (PINTO; TAVARES, 2022, p. 178-181).

A sinceridade orcamentaria, portanto, deve ser considerada um pressuposto
indispensavel para que o planejamento tributdrio estatal cumpra sua fungao essencial: viabilizar
o financiamento responsavel, transparente e equitativo de politicas publicas orientadas a
efetivagdo dos direitos sociais, econdmicos, culturais e ambientais. Quando o orcamento ¢
tratado com seriedade e vinculado a uma politica tributéria justa, fortalece-se a confianga da
sociedade nas instituicdes democraticas e na fun¢ao redistributiva do Estado, quando tenha por
base as propostas de governo que foram registradas ainda na campanha, assim, ndo havendo
falar, inclusive, em “estelionato eleitoral” e ilegitimidade para governar. Com efeito, trata-se

de mais uma faceta da impositividade do orgamento.

6. A Teoria das Ilusoes Financeiras e suas Implicacdes no Planejamento Tributario Estatal

A Teoria das Ilusdes Financeiras, desenvolvida por Amilcare Puviani no final do século
XIX, apresenta importantes interlocugdes com o planejamento tributario estatal moderno.
Segundo Puviani (2002), os governos frequentemente utilizam mecanismos de ocultagdo dos
reais custos da tributagao, criando uma ilusdo nos contribuintes quanto a carga tributéria efetiva.
Tal pratica compromete a transparéncia fiscal e afasta a cidadania da compreensdo do
verdadeiro papel dos tributos na sustentacio do Estado € na promocdo dos direitos

fundamentais.

Para Puviani (2002), essa ilusao ¢ gerada, por exemplo, por meio da predominancia de
tributos indiretos e da complexidade normativa, dificultando a percepcao do contribuinte sobre
o quanto efetivamente paga ao Estado. Essa estratégia contribui para a apatia fiscal e para a
auséncia de pressao social por justica tributaria. No contexto brasileiro, a prevaléncia de tributos
regressivos pode ser interpretada a luz dessa teoria, revelando uma logica que perpetua

desigualdades sob o manto da neutralidade e da técnica.
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Noutro giro, também ¢ importante ressaltar que a Teoria das Ilusdes Financeiras também
enfatiza um agir ilusério governamental quando da execucao de servigos e obras publicas. O
governo tenta transparecer que faz mais do que realmente executa, tentando, assim, criar um

sentimento nos contribuintes de que a carga tributaria é progressiva, justa e bem utilizada.

Assim, superar as ilusdes financeiras exige um planejamento tributrio transparente,
pedagbgico e participativo, que fortalega a consciéncia cidadd sobre a funcdo social dos
tributos. Esse desafio estd intimamente ligado a constru¢cdo de um Estado fiscal democratico,
comprometido com a equidade e com a efetivagdo dos direitos humanos no seu planejamento

tributario estatal.

Nesta esteira, Abraham (2013) ressalta a importancia da transparéncia e da participagdo
cidada na gestdo dos recursos publicos, destacando que o conhecimento do Direito Financeiro
e o exercicio dos direitos fiscais pelos cidadaos sao ferramentas cruciais para a mudanga social

e a justica fiscal.

Fernando Facury Scaff também analisa o papel da transparéncia fiscal e da relagdo entre
a tributacdo e o financiamento de direitos. Segundo Scaff, a falta de clareza nas politicas
tributarias e sua desarticulacdo com o planejamento das politicas publicas contribui para a
deslegitimagdo do sistema tributario. (Scaff, 2007, p. 109) aponta que "um sistema tributario
eficiente e justo depende de uma administragao fiscal que ndo s6 arrecade de forma equitativa,

mas que também garanta o uso adequado dos recursos no financiamento dos direitos sociais".

7. Desafios e Perspectivas Futuras

A constru¢cdo de um planejamento tributdrio estatal comprometido com os direitos
humanos e com a justi¢a social enfrenta inimeros desafios. Um dos principais entraves ¢ a
resisténcia politica a implementacado de reformas tributdrias estruturantes que promovam maior
progressividade e equidade fiscal. Interesses econdomicos consolidados e a influéncia de grupos
privilegiados no processo legislativo dificultam a aprovacdo de medidas que visem a uma

melhor redistribui¢do da carga tributéria.
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Além disso, o sistema tributario brasileiro ¢ caracterizado por sua complexidade
normativa e por uma excessiva dependéncia de tributos indiretos, que recaem, de forma
desproporcional, sobre as camadas mais pobres da populagdo. A auséncia de uma cultura fiscal
voltada a solidariedade e a corresponsabilidade coletiva também compromete o engajamento

da sociedade na defesa de um sistema tributario mais justo.

r

No plano institucional, é necessario fortalecer a capacidade técnica dos oOrgaos
fazendarios e ampliar os mecanismos de transparéncia e controle social sobre a arrecadacao e
aplicacdo dos tributos. O uso de tecnologias digitais e de inteligéncia de dados pode contribuir
para o aprimoramento da gestdo tributaria, permitindo maior eficiéncia na arrecadacdo e no
combate a sonegacgao fiscal. Trata-se também de levar a efeito os principios da cooperagdo e da
transparéncia, que, inclusive, foram expressos no Texto Constitucional por intermédio da

Emenda Constitucional n° 132, de 2023.

Nesse cenario, torna-se imperativo reforgar o principio da sinceridade orcamentaria, que
exige a compatibilizacdo entre a previsdo de receitas e a efetiva destinagdo dos recursos
publicos. A transparéncia fiscal ndo se esgota na divulgagdo de dados, mas pressupoe clareza
nas metas arrecadatorias e na afetacao dos tributos a realizagdo dos direitos fundamentais. A
auséncia dessa sinceridade compromete o controle social e enfraquece a legitimidade do

planejamento tributario estatal.

Sob uma perspectiva de futuro, torna-se imprescindivel repensar o papel do Estado na
economia e reafirmar o compromisso com um modelo de desenvolvimento inclusivo e
sustentavel. A justica fiscal deve ser compreendida como elemento central de qualquer projeto
democrético, exigindo uma tributacdo (justica tributdria) orientada pelos principios da

dignidade humana, da igualdade material e da prote¢do dos mais vulneraveis.

8. Conclusao

O planejamento tributdrio estatal ndo deve se limitar a aspectos meramente
arrecadatérios. Seu verdadeiro papel estd na promog¢do de uma ordem econdmica justa, na

garantia dos direitos humanos e na efetivagdo das politicas publicas. Para tanto, ¢

imprescindivel que os tributos sejam concebidos e aplicados de forma progressiva, equitativa e
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eficiente. Os tributos devem ser considerados como parte de um sistema maior, em que se
configuram como parte das receitas publicas (art. 11 da Lei n®4.320/1964), devendo sempre ter

intrinseca relagdo com as despesas daquele sistema orcamentario.

Contudo, persistem desafios significativos: a complexidade do sistema tributario
nacional, a predominancia de tributos regressivos, a resisténcia a reformas estruturantes e a
fragilidade da cultura fiscal cidadd comprometem os avangos necessarios. Nesse cenario, ¢
fundamental que o Estado assuma um papel ativo na promogao da transparéncia, da participagao
democratica ¢ da educacgdo fiscal, de modo a fomentar uma consciéncia coletiva sobre a

importancia dos tributos para a realizacao dos direitos fundamentais.

A analise das obras de autores como Greco, Nabais, Abraham, Scaff, Rocha, Puviani,
Gurgel, entre outros, demonstra que a tributagdo ¢ um componente essencial para a efetivagao
dos direitos humanos, sendo indispensavel que o planejamento tributario estatal se alinhe com
0s principios constitucionais € com os compromissos internacionais de prote¢do a dignidade

humana.

A fragilidade estrutural do planejamento governamental brasileiro (tributario e fiscal)
compromete profundamente a efetividade da execugdo or¢amentaria, tornando o ciclo das leis
or¢amentarias um terreno fértil para praticas patrimonialistas e desvios de finalidade. A
persistente desconexdo entre planejamento e orcamento, aliada a seletiva impositividade
orcamentaria e a baixa densidade normativa das leis que regem o ciclo or¢gamentario, fragiliza

os instrumentos de controle democratico sobre a atuagao estatal.

Nesse cenario, propostas como a desvinculagao total do orgamento publico ndo apenas
ignoram as disfung¢des estruturais do planejamento estatal, como também agravam o risco de
retrocessos institucionais, ao promover uma discricionariedade sem compromisso com metas

publicas objetivas.

E imperativo, portanto, reconstituir a legitimidade do processo orgamentario mediante
o fortalecimento de uma cultura de planejamento orientada por direitos fundamentais,
responsabilidade social e transparéncia democratica. Isso exige a ado¢dao de mecanismos

normativos que consolidem o dever de planejar com seriedade e executar com responsabilidade,
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resgatando o sentido publico do orgamento e reafirmando sua fungao essencial de instrumento

de promocao da justica social, justi¢a tributaria e da cidadania.

As alteragdes no Sistema Tributario Nacional, trazidas pela Emenda Constitucional n°
132, de 2023 ndo alcangaram todos os elementos necessarios a consecuc¢ao de uma efetiva
justica fiscal e tributaria, tampouco obrigam a uma efetivacdo de um planejamento tributario

estatal obrigatdrio, proporcional e progressivo.

As perspectivas futuras exigem uma profunda reconfiguragdo da politica fiscal, guiada
por principios de justica distributiva, solidariedade e corresponsabilidade social. O
fortalecimento institucional, o uso de tecnologias, a valorizagdo da sinceridade or¢gamentaria,
especialmente em sua dimensdo vinculativa, e a participacdo cidadd sdo caminhos possiveis
para a constru¢do de um sistema tributario que, além de eficiente, seja justo e compativel com
os ideais democraticos e com a dignidade da pessoa humana. O sistema mais eficiente para se

alcangar estes objetivos ¢, a0 nosso sentir, por intermédio de um planejamento tributério estatal.
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