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1. Introdugao

O presente trabalho nio pretende construir uma teotia
geral do Estado contemporineo. Seu intuito, mais modesto, €
estudar a atividade financeira estatal na atualidade a partir da
evolugio da concepg¢io dos fins da referida atividade. Neste
trabalho procuramos estabelecer o contetido de tal atividade no
contexto da neutralidade tipica do Estado liberal bem como definir
as caracteristicas extrafiscais que tal atividade assume no chamado
Estado intervencionista.

Visando a atividade financeira (direta ou indiretamente) o
atingimento das finalidades estatais', constituindo-se, pois, em
uma questio central na discussio do proprio Estado®, resta
evidenciado que o modo de ser e atuar desta entidade e seus valores
repercutem na configuragio daquela atividade.

Assim, tendo em vista que uma das chaves para a melhor
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Universidade Federal de Pernambuco (UFPE). Mestrando em Direito no
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! Benvenuto Griziott, Prinapios de aenda de las finanzas, p. 71.

2 Raymundo Juliano Régo Feitosa, A wnstituigao financeira como questdo eruaial do
dererto constitucional, p. 131,
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compreensao das finangas publicas® esta no conhecimento dos
aspectos fundamentais do Estado, procederemos, inicialmente, a
uma breve anilise de alguns desses aspectos, para, somente em
seguida, adentrarmos no objeto especifico que constitui o cerne
do presente estudo.

2. O Estado: nogdes gerais

Os homens reuniram-se, embrionariamente, em grupos
sociais, porque concluiram ser imprescindivel 4 sobrevivéncia a
colaboragio mutua. Esses grupos, de organizagio preciria,
passaram, paulatinamente, a solicitar a satisfacio de necessidades
gerais, impossiveis de serem atendidas pela manifestacio individual
de cada um dos seus elementos. Assim, desde o momento em
que o homem passou a viver em sociedade, teve a necessidade de
criar um ente politicamente organizado para gerir os interesses
coletivos®.

Este ente organizado, que ¢é o proprio Estado (do latim
status, que significa “estar firme™), ¢, portanto, o responsavel direto
pela administragiio dos bens e interesses da comunidade. Com o
progresso da civilizacio, nota Aliomar Baleeiro, acentuou-se no
Estado, além da fungio de 6rgio politico, monopolizador do
poder, o cariter de “sistera orgdnico de servigos piiblicos para satifager
as necessidades gerais da populagac” (grifos no original)®.

O Estado, como ordem politica da Sociedade, é conhecido
desde a antiguidade; seu conceito vem evoluindo, a partir da polis
grega e da auitas romana, gragas aos questionamentos e pesquisas

* A expressio “financas piblicas” — derivada do francés finance, que por sua vez,
se forma do antigo verbo firer (conseguir um fim) — é comumente empregada
para designar a atividade financeira do Estado. E nesse sentido que a referida
expressio € empregada no inciso I do art. 163 da CF/1988. Por vezes, aexpressio
“Financas Pablicas” — principalmente quando grafada com iniciais maitsculas
— € utilizada para designar niio a atividade financeira estatal, mas o estudo que
tem por objeto estamesma atividade, caso em que é usualmente tomada como
sinonima de “Ciéncia das Finangas”. E na primeira das acepcdes mencionadas
que aexpressio em questio sera empregada no presente trabalho.

* Anosto de Rezende Rocha, Elementos de direito financeiro e finangas, v. 1, p- 35
* Unma introdugdo a dénaa das finangas, p. 1.
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realizadas por diversos estudiosos.

E impossivel, no entanto, encontrar um conceito Uinico
de Estado que seja totalmente aceito por parte dos doutrinadores.
Isto porque o Estado é um organismo social muito complexo
(cujas feicdes variam no curso da Historia) e os conceitos, por
sua vez, sio pontos de vista especificos, embora geralmente
formais, de cada autor®. Ademais, o conceito de Estado varia
segundo o ingulo em que é considerado. Assim, do ponto de
vista socioldgico, é concebido como corporacio territorial dotada
de um poder de mando originirio; sob o prisma politico,
considera-se a comunidade de individuos, fixada sobre um
territorio, com potestade superior de agio, de mando e de coergio;
sob o aspecto constitucional, caracteriza-se como pessoa juridica
territorial soberana.

~ Todavia, apesar da dificuldade em conceituar o Estado
com precisio, observa-se nos conceitos e juizos de diversos autores
alguns elementos indissocidveis que sio fundamentais para a
estruturacio de um conceito basico de Estado, quais sejam: 1)
uma sociedade permanente de pessoas; 2) um determinado
territdrio; 3) um governo independente; e 4) uma finalidade
especifica, que é a busca do bem comum. Considerando-se esses
elementos, teremos chegado a uma visio global e abrangente do
processo de conceituagio do Estado, visto que se adequa as
opinides da grande maioria dos doutrinadores.

Podemos, assim, conceituar o Estado como a pessoa juridica
soberana, constituida de um povo organizado sobre um determinado territdro,
sob o comando de um governo, para fins de alcancar o bem comum daquele
poro.

Os elementos que compdem a estrutura formadora do
Estado e que, conseqiientemente, sio indispensaveis a existéncia
do mesmo, sio os chamados elementos constitutivos do Estado, ou,
como preferem outros autores, elementos essenciais do Estado. Com
algumas poucas excegoes, concorda 2 maioria dos autores como
sendo trés os referidos elementos, embora divirjam quanto a sua

¢ Anténio de Castro Assumpcio, O Estads contemporineo — aspectos gerais, p.
‘5 Ps & P
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identificagio. So eles de ordem matenial e de ordem formal.

Os elementos materiais sio a populagio e o ternitério, porque
se erigem em fatores concretos, sensiveis. O elemento formal é
identificado com o pader politico — ou alguma de suas expressdes,
como autoridade, governo ou soberania—, que é o vinculo que agrega
o grupo humano’.

Entendemos, com outra parcela da doutrina, que deva
ser acrescentada, entre os elementos formadores do Estado, ao
lado dos trés ja mencionados, a finalidade, que é o seu elemento
espinitual (ou final ou teleolggico, como preferem alguns), sem o qual
nao haveria justificativa para a existéncia do Estado®.

Assim, para manter uma certa coeréncia com o conceito
de Estado por nés adotado, vamos considerar como sendo quatro
os elementos essenciais do Estado: populagio, tervitério, governo e
Jinalidade’ . Vejamos, em breves linhas, cada um deles.

A populagao ¢ a “base humana” da sociedade estatal,
consistindo na totalidade de pessoas residentes num territério,
de forma indiscriminada, incluindo-se, portanto, nesse aglomerado

" Nesse sentido: Léon Duguit, Fundamentos do diveito, p. 53; Aderson de Menezes,
Teoria geral do Estado, p. 129-130; Datcy Azambuja, Teonia geral do Esstado, p. 18,
Antonio de Castro Assumpeio, O Estado contemporineo — aspectos gerais, p. 127.
Este dltimo autor, contudo, reconhece que todo Estado possui uma finalidade
propria (que, para muitos autores, como adiante veremos, configuracia um
c!uarm elemento constitutivo do Estado), que, em sua concepgio, consistiria
“em regular e assegurar a ordem social, fixando-lhe o direito e garantindo a
observancia deste, defendendo-a interna e externamente; e, enfim, em
administrar a coisa puiblica e promover o bem comum consoante as concepges
dominantes” (ob. cit., p. 130).

* Nesse sentido: Dalmo de Abreu Dallari, Elementos de teoria geral do Estado, p.
87-92. No mesmo sentido ¢ a ligio de Paulo Napoleio Nogueira da Silva,
nestes termos: “‘é preciso ressaltar que, segundo as mais objetivas e racionais
concepgoes da atualidade, a tnica justificativa para a existéncia do Estado é
a promogio do bem comum, cuja consecucio se torna a cada dia mais
complexa em virtude, sobretudo, da explosio demogrifica a nivel mundial.
Nio fora essa necessidade, embora se torne culturalmente dificil conceber
um mundo sem Estados, nio havenia justificativa 1ogica para a sua existéncia”
(Curso de diresto constitucional, p. 35).

? Aos referidos elementos acrescenta Dejalma de Campos outro: a organizacio

Juridica. E que, segundo o citado autor, “somente quando a sociedade
encontra-se juridicamente organizada, com uma ordem coercitiva, é que o
Estado surge” (Direrto financeiro e oryamentdrio, p. 19). Nesse sentido ¢ a licio
de José Geraldo Brto Filomeno, que prefere denominar o referido elemento
de ordenamento juridico (Mannal de teoria geral do Estado e aiéncia politica, p. 79-80).
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humano, os nacionais e os estrangeiros'’. E impossivel a
existéncia do Estado sem o elemento humano (populagio), pots
é para ele que a referida entidade se forma.

O tervitirio é, assim, a “base fisica” do Estado" . E o espago
geogrifico onde o povo se fixou, em que se desenvolvem as
relacdes sociais e dentro do qual o governo exerce sua soberania.
Constituindo-se no espago no qual os 6rgios estatais tém o poder
de impor sua autoridade, o territério define o dmbito da
competéncia no espago dos orgios supremos do Estado™.

O governo o elemento condutor do Estado, que detém e
exerce o poder absoluto de autodeterminagio e auto-organizagio
emanado do povo. Apesar de serem os homens essencialmente
iguais, isto ¢, iguais por natureza, existe, em qualquer forma de
sociedade humana, uma necessidade de ordem e hierarquia, sem
as quais seria impossivel manter unido um determinado grupo®.
De fato, na medida em que alguns assumem o controle de um
poder suficiente para resolver as questdes que a todos afetam,
ocupam uma posi¢ao diferenciada no imbito daquela sociedade,
uma posigio de mando que implica, por parte de seus destinatirios,
uma de obediéncia . E a esta autoridade que chamamos de gozerno,
que se caracteriza por ser uma organizagio politica efetiva e estavel,
em condicbes de presidir e manter a ordem e as instituigGes

19 Aderson de Menezes, Teoria geral do Estado, p. 132.

11 Aderson de Menezes, Teoria geral do Estads, p. 135; Darcy Azambuja, Teorza
geral do Estado, p. 36; José Geraldo Brito Filomeno, Manudl de teoria geral do
Estade ¢ cénca politica, p. 33.

12 Marcello Caetano, Manual de ciéncia politica e direito constitudional, p. 127.

13 Clévis do Souto Goulart, Sociedade e Estado, p. 27 e 30. Leciona com
precisio Celso Ribeiro Bastos que “uma vontade diretiva deve existir em
qualquer comunidade, se se quer atingir o fim para o qual constituida. Na
verdade, impossivel seria que pessoas se unissem para alcangar um objetivo
comum, sem que sobre elas existisse uma vontade suprema, que guiasse e
coordenasse as suas atividades individuais” (Curso de direito constitucional, p.
504).

14 Celso Ribeiro Bastos, Curso de direito constituional, p. 5. Consoante enfatiza
Léon Duguit, “parece evidente que em quase todas as sociedades, sejam
humildes, barbaras, poderosas ou civilizadas, encontramos individuos que
parecem mandar em seus semelhantes e que de certo modo exigem
obediéncia a suas determinacdes, fazendo uso da forga quando julgam
necessirio”. E conclui: “Caractenizando assim a diferenciacio politica, os
elementos que parecem comandar sio os governantes; enquanto os
comandados, os governados” (Fundamentos do direito, p. 31-32).

Resesta do Ministério Piiblico do Estndo do Amagonas v. 6 - 23




internas e representar o Estado no seu relacionamento com os
demais membros da comunidade internacional®®.

A Jinalidade ¢ o fim do Estado, isto €, a fungio para a qual
fot ele criado. Sua finalidade, consoante anteriormente exposto, é
alcangar o bem comum de um certo povo, situado em determinado
tereitorio. Bem comum, por sua vez, nas palavras de José Geraldo
Brito Filomeno, é “a realizagio global do ser humano, quer do
ponto de vista biolégico, quer do psiquico, o que deve ser
propiciado pelo Estado mediante criagio de condicdes de cunho
politico (mantendo as segurancas interna e externa), juridico
(buscando o Estado de direito mediante a criagio, execucio e
aplicagio do ordenamento juridico) e sodal (proporcionando a
populagio em geral, e i sua faixa mais carente, em especial,
condigdes de superagio de sua insuficiéncia e necessidades de
cunho educacional, de saide, saneamento bisico, lazer etc.)”
(grifos no original)'®.

Uma sociedade de natureza politica como o Estado nio
tem um fim em si mesmo. O fim do Estado, sociedade politica
que €, consiste em fornecer condigdes para os homens que a
compdem (e que nela possuem direitos e deveres), inseridos
noutros grupos, que a integram — verdadeiras sociedades menores
—, alcangarem os seus fins'’.

Os autores que nao consideram a finalidade como

** Alguns autores preferem usar a expressao poder politico ou soberaniano lugar da
palavra governo. Entendemos que nio hi inconveniente em empregar como
$inénimos os termos apresentados, pois todos, em sua esséncia, designam a
mesma coisa: o exercicio do poder soberano. No entender de Marcello Caetano,
contudo, poder politico e soberania niio sio a mesma coisa: “A soberania é uma
forma do poder soberano, correspondendo a sua plenitude: é um poder politico
Supremo e independente” (Manual an atnea politica e direito constituctional, p. 132 —
grfos no original). Também Antonio de Castro Assumpcio entende nio se
confundir o poder do Estado com a soberania, caso esta seja havida como
significativa de um poder politico absoluto, totalmente exclusivo e nio sujeito
a nenhum outro, porquanto esposa e referido autor o principio do primado
das normas do direito internacional publico em face do direito es tatal, admitindo,
pois, que algumas delas, por sua destinagio, podem incidir diretamente sobre
o terntorio do Estado, independentemente da vontade deste (O Estado
contempordnes — aspectos germii. 130-131).

* Manual de teoria geral do Estada e ciénaia politica, p. 84.

" Ronaldo Polett, Introdugio ao direito, p. G6.
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elemento essencial do Estado, sustentam que a mesma ja esta
implicita na idéia de sociedade, pois toda sociedade, qualquer que
seja a sua natureza (cultural, comercial, politica, partidaria),
pressupde fins, e, destarte, sem esse elemento teleolégico,
inexistiria o proprio Estado. Cumpre destacar, no entanto, que
existe uma diferenca fundamental que qualifica a finalidade do
Estado: este busca o bem comum de um certo povo, situado em
determinado territorio. Ha, portanto, uma finalidade propria do
Estado, que lhe di um cariter muito peculiar'®.

Para atingjr sua finalidade, como adiante se verd, o Estado
emprega diversos meios, que variam conforme as €pocas, 0s povos,
os costumes e a cultura. Seu objetivo, todavia, € sempre 0 mesmo
e nio se confunde com o de nenhuma outra institui¢io™. O
Estado nio deve ser confundido, portanto, nem com as sociedades
em particular, nem a Sociedade em geral.

3. Necessidades piiblicas e servigos publicos

Segundo Dalmo de Abreu Dallari, os agrupamentos
humanos caracterizam-se como sociedades quando tém uma
finalidade, um fim préprio a atingir™.

" Entre as sociedades politicas, hi uma que se destaca das
demais por possuir um poder direto sobre o individuo, bem como
por sua amplitude: o Estads® . Todas as demais sociedades tém a
organizagio e a atividade reguladas pelo Estado, que pode suprimi-
las ou favorecé-las.

O que justifica a existéncia do Estado sio as necessidades

2 Ronaldo Polett, Introdugio av direito, p. 66.

¥ Darcy Azambuja, Teoria geral do Estado, p. 5.

* Flementos de teoria geral do Estado, p. 21.

2 Na ligio de Egas Rosa Sampaio, “o poder do Governo € o que distingue o
Estado de todas as outras sociedades organizadas” (Institutpes de aiéncia das
finangas: wma abordagem economico-financeira, p. 41). No mesmo sentido € a
percepcio de Antonio de Castro Assumpgio, que leciona: “o Estado
contemporineo se distingue de qualquer outra coletividade piblica ou
entidade politica, tio-s6 por possuir de jure proprio, e com a so ressalva do
primado do direito internacional publico, o mais alto poder de dominagio
direta no territorio que lhe corresponda” (O Estado contemporineo — aspectos
gerais, p. 132).
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humanas. As necessidades humanas sio as sensagdes de caréncia
de algo proprio a conservagio de sua existéncia individual ou
social, que as pessoas experimentam, conjugadas aos impulsos
para fazé-las desaparecer.

Nio sio, entretanto, todas as necessidades humanas que
justificam a existéncia do Estado, pois as inditiduais sio aquelas
que as pessoas experimentam singularmente, independentemente
de suas relagdes com a sociedade ou com o Estado, e que,
justamente por isso, devem ser satisfeitas pelo préprio individuo,
por seu proprio esforgo e custo, podendo a forma de satisfagio
variar de pessoa para pessoa, de acordo com a capacidade
econdmica de cadauma®. E o caso das necessidades de vestudrio,
alimentagao, habitacio etc.

Também nio age o Estado no atendimento das necessidades
coletivas, como tais consideradas aquelas que pertencem a
determinados grupos ou setores bem definidos. E o caso dos
interesses de um condominio, de um clube, de uma associacio
etc. Tal espécie de necessidades humanas ¢ sentida pelas pessoas
como integrantes do grupo social especifico a que pertencem e
deve ser satisfeita pelo esforgo da referida coletividade, considerada
esta como a soma de seus individuos.

Ha, todavia, certas necessidades que nio podem ser
satisfeitas pelo esforgo do individuo e nem mesmo pelo esforco
coordenado de uma determinada coletividade, pois sido do
interesse de todos os segmentos da sociedade® . Sio as chamadas
necessidades coletivas piblicas ou, mais resumidamente necessidades
piblicas, cuja satisfagio o Estado assumiu ou cometeu a outras
entidades de direito publico, e que sdo atendidas, basicamente,
pelo processo do servigo piiblico™ . Percebe-se, do exposto, que
toda necessidade publica é, em principio, coletiva®, mas a
reciproca esta excluida, pois existem necessidades coletivas que

# Benvenuto Griziotti, Principios de cencia de las finanzas, p. 17.

# Ubaldo Cesar Balthazar, Manual de direito tributdrio, Lavro 1, p 15

* Aliomar Baleeiro, Uma introdugio a aéncia das finangas, p. 2.

¥ O Estado ndo deixa de ser uma grande associagio. Enquanto tal, existe
para o atingimento de certos fins que dizem respeito aos interesses da propria
coletividade” (Celso Ribeiro Bastos, Curso de diretto financeiro e de direito trebutdrio,

: 1)
Zﬁp- R.;r}w'.s-'h da Ministério Piiblico do Estado do Amagonas u 6



ndo sio necessidades publicas®. O que caracteriza estas ultimas
é, precisamente, a forma de necessario atendimento pelos
chamados servigos publicos.

Ressalte-se que a definigio de necessidades publicas
depende das circunstincias de tempo € de espago € nisto consiste,
precisamente, a sua relatividade historica™ . Sio, de fato, variaveis
no tempo as necessidades publicas: nas sociedades politicas
primitivas, as necessidades consideradas publicas eram
extremamente reduzidas; limitavam-se, em geral, 2 defesa contra
a agressio externa, seguranga interna e distribuigio da justica.
Hoje, as necessidades publicas abrangem desde a assisténcia ao
nascituro, prolongando-se a infincia, a adolescéncia e a velhice
desamparada, até a recreagdo publica. No quadro vasto e
diversificado, situam-se, também, a educacio, a saide, a habitacio,
o fomento a produgio etc.

Também sdo varidveis no espago as necessidades publicas:
na mesma época, elas se apresentam de modo desigual entre os
virios paises, em virtude de suas peculiaridades geograficas,
culturais e politicas.

Ao conceito de necessidade publica corresponde o de
servigo paiblico: a necessidade publica é sentida pela coletividade; o
servico publico é produzido pelo Estado visando a satisfagio
daquela necessidade. A cada intervengio do Estado, tendente a
satisfazer uma necessidade publica, corresponde a prestagio de
um servigo publico®.

A expressio “servicos publicos” pode ser tomada em,
pelo menos, duas acepgdes: em sentido objetito e em sentido
subjetito.

Em sentido subjetivo (ou orginico), corresponde o servigo
publico as organizagdes de pessoal e material que atuam sob 2
responsabilidade de entidades publicas, para o desempenho de
funcdes e atribuigdes de sua competéncia.

O servigo publico, em sua acepgio objetiva, pode ser

% Aliomar Baleeiro, Uma introdugio a viénaa das finangas, p. 2.
7 José Souto Maior Borges, Introdugdo ao direito financeiro, p. 14.
2 Alberto Deodato, Manual de aéncia das finangas, p. 10.
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definido como a atividade de oferecimento de utilidade ou
comodidade materialmente fruivel pelos administrados, pelo
Estado ou por quem lhe faga as vezes, sob regime de direito piblico
(o regime juridico-administrativo)® .

Servigos publicos gerais (também conhecidos como
universais) sao os prestados “uti universi”’, isto é, que atendem de
forma indistinta a todos os cidadios, sendo, por conseguinte,
insuscetiveis de utilizagio individual e mensurivel. Atendem a toda
a coletividade, sem objetivar usudrios determinados, como os de
iluminagdo publica, de coleta de lixo etc. O servico publico geral
€ indivisivel: ndo é suscetivel de fracionamento entre os usuarios,
isto €, ndo se pode individualizar o servigo recebido por cada
usudrio™.

Os servigos publicos especificos (também chamados de
singulares ou especiais), ao contrario, sio os prestados “uts singuls’.
Sdo os que, embora se encontrem mobilizados para servir
indistintamente a todos, possibilitam a individualizacio do
beneficidrio (destinatario), sempre que a sua prestacio se torna
concretamente necessiria, como os de fornecimento de energia
elétrica e de dgua. Os servios especificos gozam, portanto, de
divisibilidade, isto é, da possibilidade de, pelo menos
aproximadamente, avaliar-se a utilizagio individual (efetiva ou
potencial) pelo usuario® .

Tanto os servigos publicos gerais como os especiais estio
organizados para satisfazer uma necessidade piiblica®?, apesar dos
altimos atenderem de modo particular e individualizado a algumas
pessoas.

4. A atividade financeira do Estado

O Estado, para atingir sua finalidade — o bem comum de

** Celso Antonio Bandeira de Mello, Curso de direito adwinistrativo, p. 575.

* Manuel Morselli, Compendio de denca de las finanzas, p. 8; Alberto Deodato,
Manual de ciénia das finangas, p. 11.

* Manuel Morselli, Compendio de aencia de las finanzas, p. 8; Alberto Deodato,
Manual de aénda das finangas, p. 11.

* Manuel Morselli, Compendio de aiencia de las finanzas, p. 8.
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um certo povo, situado em determinado territorio —, desenvolve
uma série de atividades: presta servigos publicos (educagio, saide,
dentre outros), exerce poder de policia, constréi obras publicas
etc. Essas atuagdes constituem a chamada atividade administrativa
do Estado, que, em suma, visa ao atendimento das necessidades
consideradas publicas (interesses relevantes que o Estado, através
de decisdo politica, encampa). A atividade administrativa €, por
isso, considerada a “atividade-fim” do Estado, eis que constitui o
fim, a finalidade para a qual o Estado fot1 criado.

O Estado-Administragio, todavia, nio poderia alcangar
os seus fins se nio dispusesse de uma massa adequada de meios
econdmicos, que se “alimenta” ou de rendas patrimoniais do
proprio Estado (e de atividades comerciais ou industriais por ele
exercidas) ou, entio, é obtida, através do poder de império, da
riqueza dos cidadios. Na Idade Média, as entradas da primeira
espécie (receitas patrimoniais) ¢ que tinham o papel
preponderante. Na época moderna, todavia, os referidos ingressos
foram perdendo a importincia e, hoje, a segunda modalidade
(receitas derivadas) é que, em maior proporgio, preenche, através
dos tributos, as necessidades do eririo publico.

Vé-se, portanto, que, para que o Estado possa desenvolver
sua “atividade-fim”, necessita carrear recursos financeiros, sem
o0s quais nio seria possivel movimentar a maquina administrativa
em direcio ao atendimento das necessidades publicas. Surge ai a
chamada atividade financeira do Estado, a qual, ressalte-se, ndo se
restringe 2 mera arrecadagio dos meios indispensaveis a satisfagio
das necessidades publicas.

De fato, as finangas publicas (nas quais coordenam-se
elementos econémicos, politicos e juridicos) estdo constituidas
pelos gastos (despesas puiblicas) e seu financiamento (receitas paiblicas) no
contexto do orgamento do Estado™.

Esta é a conclusio a que se chega ap6s a leitura da defini¢io
proposta por Rubens Gomes de Sousa, que entende a atividade

% Raymundo Juliano Régo Feitosa, A ordenagdo da atividade financeira e tributdria do
Estado, p. 216.
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financeira do Estado como a que visa “a oblengdo, a administragio
e o emprego de meios patrimoniais que lhe possibilitem o
desempenho daquelas outras atividades que se referem a
realizacio de seus fins” (grifamos)*.

Desse conceito nio se afasta Ruy Barbosa Nogueira, que
define a atividade financeira como “toda ag¢io que o Estado
desenvolve para obter, genir e aplicar os meios necessirios para
satisfazer as necessidades da coletividade e realizar seus fins”
(grifamos)™. _

Dos conceitos propostos pelos autores supracitados,
percebe-se que, na concepgiao dos mesmos, a atividade financeira
do Estado desenvolve-se, basicamente, em trés campos afins®:

a) a receita: que € a obtengio dos meios patrimoniais
necessarios a realizagio dos fins visados pelo Estado;

b) a gestdo: que consiste na administragio e conservagio
do patrimonio publico;

C) a despesa: que é o emprego (utilizagio, aplicagio), pelo
Estado, dos recursos patrimoniais disponiveis para a realizacio
dos fins a que se destinam.

De registrar, por outro lado, a existéncia de concepgio
doutriniria ligeiramente diversa, a qual acrescenta aos verbos abrer;
despender e gerir, acima referidos, o verbo aiar, representativo do
orédito piiblico, que é o procedimento do Estado para, através de
operagdes de empréstimos, captar recursos monetarios e aplica-
los aos gastos publicos, tanto para custear investimentos como
para antecipar receita, quando desequilibrado o orcamento.

Na esteira desse raciocinio, Aliomar Baleeiro leciona
consigtir a atividade financeira do Estado “em obter, criar, genir
despender o dinheiro indispensavel as necessidades, cuja satisfacio
o Estado assumiu ou cometeu aqueloutras pessoas de direito
publico” (grifamos)*’ .

Filia-se, igualmente, a esta corrente doutrinaria José Souto

* Compéndio de legislagdo tributdria, p. 31.

* Curso de direito tributdrio, p. 3.

* Nesse sentido: Egas Rosa Sampaio, Instituigies de ciéncia das finangas, p. 43-44;
Dejalma de Campos, Direito financeiro e orsamentdrio, p. 22.

" Uma introdugdo a céncia das finangas, p. 2.
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Maior Borges, que assevera: “Internamente, as vérias
manifestacoes da atividade financeira do Estado se exercem
mediante operagdes de: a) receita hibutdnia, ou seja, a proveniente
da arrecadacio de impostos, taxas e contribuigdes, e receita
patrimonial; b) despesa; €) orvamentagas, d) crédito, e.g;, 0s empréstimos
puiblicos internos voluntirios™ (grifamos)™.

5. O Estado liberal e sua atividade financeira: a fiscalidade

Nos séculos XV e XVI, época das grandes navegagoes,
encontramos o Estado associado aos comerciantes com o objetivo
de desenvolver o comércio e a exploragio colonial. Era o chamado
“mercantilismo”.

O liberalismo econémico nasceu com a decadéncia do
regime econdmico mercantilista e o surgimento da “burguesia”.
O Estado Liberal, que emergiu da Revolugio Francesa (1789) e
predominou durante o século XIX, tinha como postulados
principais a livre iniciativa e a livre concorréncia. Com o advento
de tal modelo, operou-se uma dissociagio bem nitida entre a
atividade econdmica e a atividade politica: as decisdes econdmicas
(as relativas ao emprego de fatores escassos) caberiam inteiramente
a0os membros da comunidade, em principio sem qualquer
interferéncia do Estado”.

Sob esse prisma, a fungio do Estado era essencialmente
abstencionista, ficando o plano decisorio politico circunscrito aquelas
funcées elementares do Estado e indispensaveis para o livre
desenvolvimento da atividade dos particulares* . Era o chamado
“Estado-Policia” (L'Etat Gendarme): aquele que, frente as liberdades
em geral (e as de industria e comércio, especialmente), assumia
uma fungiio puramente negativa (neutra), atribuindo-se-lhe,
unicamente, a responsabilidade de policiar a ordem publica e, desse

% Introdugio ao direito financeiro, p. 67. No mesmo sentido: Alberto Deodato,
Mannal de cénaia das finangas, p. 17; Claudio Martins, Compéndio de finangas priblicas,
p. 31-32 ¢ 39; Ubaldo Cesar Balthazar, Mansal de direito tributdrio, Livro 1,p. 15.

¥ Fabio Nusdeo, Fundamentos para uma codificagdo do direito econimico, p. 8.

“ Fabio Nusdeo, Fundamentos para uma codificacio do direito econdmco, p. 8.
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modo, criar as condi¢es idéneas que permitissem a plena
expansio das referidas liberdades*' .

Na ideologia do liberalismo econdmico, a atividade
financeira do Estado era quase sempre neutra, tendo, a principio,
natureza adjetiva e cariter meramente instrumental — dai ser
tradicionalmente conhecida como atitidade-meio™ (ou de segundo
grar). As atividades instrumentais ou adjetivas (“atividades-meio™)
do Estado sio as que, embora nio atendendo diretamente a
comunidade, atuam como um instrumento ou meio para a
execugido dessas outras atividades (“atividades-fins”) através das
quais se realizam diretamente as politicas executivas dos
governos®. Isto significa que, na concepgio do liberalismo, a
atividade financeira nio esta incluida entre os fins do Estado, nio
se esgotando, pois, em si mesma.

Os tributos, nesse contexto, caracterizam-se pela chamada
“fiscalidade”, que significa a utilizagio do instrumental tributirio
com o exclusivo objetivo de prover os cofres piiblicos, para que o
Estado possa realizar seus fins (isto ¢, a consecucio do bem
comum). Representa o tributo, para o Estado Liberal, um
instrumento fundamental para o desempenho das chamadas
atividades substantivas, materiais ou atividades-fins, assim entendidas as
atribuigdes especificas do Estado que — estas sim — visam
diretamente ao atendimento das necessidades publicas
(necessidades priorizadas institucionalmente).

Nao era permitido que os tributos alterassem as regras
do mercado, intervindo na livre iniciativa e na livre competigio,
"0 que se eivaria de insandvel equivoco, na opinido dos prosélitos
da fiscalidade estrita™* .

A postura de neutralidade do Estado Liberal — e de sua
atividade financeira, de modo especifico — gerou contrastes
chocantes: fortunas imensas se acumulavam nas mios dos
dirigentes do poder econémico; o luxo, a ostentacdo, a Ansia

* Neomésio José de Souza, Intervencionismo e direito: wma abordagem das repercussies,
- 30-31; Sahid Maluf, Teona geral do Estads, p. 130.

“* Ubaldo Cesar Balthazar, Manual de direito tributdrio, Livro 1,p 14

** José Souto Maior Borges, Introdugio ao direito financeiro, p. 39.

* Raimundo Bezerra Falcio, Tributagdo ¢ mudanga socal, p. 43.
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irrefreada de ganhar cada vez mais criaram o conflito entre as
classes patronais e assalariadas. Organizaram-se, neste periodo, as
grandes empresas, os frusts, os cartéis, os monopolios e todas as
formas de abuso do poder econoémico, acentuando-se cada vez
mais o desequilibrio social, enquanto o Estado Liberal, fiel a sua
postura de simples “gendarme”, a tudo assiste de bragos cruzados,
limitando-se a policiar a ordem publica®.

6. O Estado intervencionista e sua atividade financeira: a
extrafiscalidade

Os problemas que se abateram sobre a sociedade em
decorréncia da sua postura de neutralidade, levaram o Estado a
refletir sobre o alargamento de seus deveres para muito além da
missio de garantir uma ordem juridica para o exercicio dos direitos
e atividades consideradas anteriormente excepcionals passaram a
constituir o exercicio regular, normal, de competéncia,
compreendida j4 agora na esfera propria do Estado®.

O advento da IT Guerra Mundial iria estimular ainda mais
aatitude intervencionista do Estado. Este, assumindo amplamente
o encargo de assegurar a prestagio dos servigos fundamentais a
todos os individuos, ampliou sua esfera de agio e a necessidade
de controlar os recursos sociais e obter 0 maximo proveito com
menor desperdicio, para fazer face as emergéncias da guerra, leva
aacio estatal a todos os campos da vida social, ndo havendo mais
qualquer drea interdita 4 intervengio do Estado®.

Surge, nesse contexto, ao lado do fim meramente fiscal
(funcio adjetiva) da atividade financeira do Estado, a possibilidade
de intervencio governamental na sociedade através das finangas
piblicas, o que evidenciaria a existéncia de um fim extrgfiscal da

# Sahid Maluf, Teorra geral do Estado, p. 130. Abstendo-se o Estado de intervirna
ordem social e econdmica, como observa Clovis do Souto Goulart, sua
autoridade “revelou-se fraca e impotente para acudir os mais justos reclamos
dos grupos sociais e, evidentemente, do individuo” (Sogedade ¢ Estado, p. 29).

“ Neomesio José de Souza, Intervencionismo e direito: uma abordagen: das repercussaes,

. 38.

4'P]Z}a}mo de Abreu Dallari, Elemsentos de teoria peral do Estado, p. 237.
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atividade financeira estatal®®, que se distingue da simples
fiscalidade porque nio se limita a retirar do patriménio dos
particulares recursos pecunidrios para a satisfacio de necessidades
publicas: trata-se, no dizer de Souto Maior Borges, de “fungdo
lipicamente intervendonista e redistributiva’ (grifos no original)® .

A extrafiscalidade, segundo Raimundo Bezerra Falcio, é
“a atividade financeira que o Estado exercita sem o fim precipuo de
obter recursos para seu erdrio, para o fisco, mas sim com vistas a
ordenar ou reordenar a economia e as relagdes sociais” (grifo no
original)®.

Se, no Estado liberal, as finangas publicas eram, quase
sempre neutras, atendendo ao objetivo de financiar o minimo
“gendarme”, no Estado moderno, intervencionista, elas sio
concebidas como instrumento de politica fiscal dos mais
poderosos™. O Estado, para realizar seus fins, abandona sua
posi¢io de neutralidade com respeito a0 funcionamento do
sistema econémico: é o chamado “Estado do bem-estar social”
(Welfare State), ou simplesmente “Estado Social”, aquele cuja
finalidade essencial é promover o bem-estar geral.

As finangas publicas modernas, portanto, passaram a se
caracterizar precisamente pelas manifestacées extrafiscais da
atividade financeira do Estado. As finangas publicas, em sua funcio
extrafiscal, tendem a influir na conjuntura econdmica, regulando-
a ou modificando-lhe certos dngulos estruturais, nio sé de ordem
economica, sendo também de ordem politica e social®?. O Estado
atua, nessa perspectiva intervencionista, editando normas de
contetdo financeiro ou fiscal através das quais impulsiona medidas
de fomento ou de dissuasdo, como, por exemplo, quando concede
beneficios fiscais ou impde cargas tributirias mais ou menos

“ Benvenuto Grziotti, Principios de ciendia de las finanzas, p- 4.

* Introdusdo ao direito  financeiro, p. 39-40. Afirma, na mesma obra, o citado autor
que: “As financas publicas desenvolvem-se niio apenas para suprir necessidades
estatais, mas também para a consecugio de objetivos de dirigismo e ordenagio
economica” (ob. cit., p. 52).

** Raimundo Bezerra Falcio, Tributagio e mudanga social, p. 48.

' Alberto Deodato, Manwal de céncia das finangas, p. 36.

** Claudio Martins, Compéndio de finangas piiblicas, p. 14.
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pesadas, estimulando (incentivando) determinadas atividades
econdmicas ou desestimulando (coibindo) outras. O objetivo
estatal, em tais casos, é a realizagio de outros valores (socias,
politicos ou econdmicos) constitucionalmente assegurados, que
prevalecem sobre finalidades meramente arrecadatérias de
recursos monetarios.

E o caso, por exemplo, da majoragio do Imposto de
Importacio (L) pelo Poder Executivo (art. 153, § 1°, CF/1988)
com o fim de obstaculizar as operagdes de importagio — que visa
satisfazer diretamente o interesse publico de protegio a indistria
nacional®® — ou da cobranga do Imposto Territorial Rural (ITR)
com o fim de desestimular a2 manutengio de propriedades rurais
improdutivas (art. 153, § 4°, I, CF/88%) — que visa satisfazer
diretamente o interesse publico de que a propriedade atenda a
sua funcio social (art. 5°, XXIII, CF/1988)%.

Também como manifestagio do cariter extrafiscal da
atividade financeira do Estado pode ser citado o caso da cobranga
progressiva do IPTU com o fim de desestimular a manutengio
de propriedades urbanas nio edificadas, subutilizadas ou nio
utilizadas (art. 182, § 4°, 11, CF/1988) — que, a exemplo do ITR,
visa satisfazer diretamente o interesse publico de que a propriedade
atenda a sua funcio social (art. 5°, XXIII, CF/1988)%.

Assim, enquanto nas finangas com carater fiscal, a

53 tio evidente o cariter extrafiscal do Imposto de Importagio, que a referida
exagio (assim como o IPI, 0 LE. e o IOF) escapa a aplicagio dos postulados da
anteroridade tributaria (act. 150, § 1°, CF/1988) e da legalidade tributaria (art.
153, § 1°, CF/1988), com o intuito de evitar que venha a perder parcela da
flexibilidade que caracteriza um imposto extrafiscal. Nesse sentido: Raimundo
Bezerra Falcio, Tributagdo e pudanga socal, p. 269.

5 Inciso I acrescentado ao § 4° do art. 153 da CF/1988 pela Emenda
Constitucional n. 42, de 19.12.2003.

% A propriedade rural cumpre sua fungio social quando atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em
lei, aos seguintes requisitos: a) aproveitamento racional e adequado; b)
utilizagio adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagio do meio
ambiente; c) observincia das disposigoes que regulam as relagcoes de trabalho;
d) exploracio que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores
(art. 186, CF/1988).

% A propriedade urbana cumpre sua fungio social quando atende as exigéncias
fundamentais de ordenacio da cidade expressas no plano diretor (art. 182, §
2° CF/1988).
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atividade financeira estatal é um instrumento indireto (ou de
segundo grau) em relagio aos fins do Estado (pois se apresenta
apenas como meio para cobrir os gastos publicos e estes, por sua
vez, € que satisfazem as necessidades piblicas), a atividade
financeira com cariter extrafiscal serve, ela propria, para atingir
a finalidade imediata do Estado, aparecendo, pois, como um
instrumento direto (ou de primeito grau) para a consecugio dos
fins publicos® .

Em verdade, como bem destaca Raymundo Juliano Régo
Feitoza, os fins (fiscais ou extrafiscais) da atividade financeira do
Estado sdo, em certa medida, aqueles delineados em um modelo
de Estado definido no texto da Constituicio Federal®. A cada
modelo de Estado (liberal ou intervencionista), a atividade
financeira estatal se ajusta a teoria politica dominante,
apresentando-se como um instrumento de execucio da doutrinas
politicas vigentes e caracterizadoras do tipo estatal. E, portanto, a
concepgio das finalidades do Estado que, em dltima andlise, ira
determinar os contornos e dimensionar o volume das financas
publicas™.

7. Estado de direito: a ordenagio juridica da atividade
financeira estatal

Independentemente da natureza instrumental (fiscal) ou
extrafiscal da atividade financeira do Estado, é importante ter em
mente a relevancia da nocdo de Estado de Direito para o

" Benvenuto Griziotti, Principios de denca de las [finanzas, p. 6.

** A constituigio financeira como questiio crucial do direito constitucional, p 131
Leciona, nesse sentido, Benvenuto Griziotti que “deben considerarse siempre
como puntos de referencia de laz finanzas los fines de! Estads, concebidos
unitariamente en el tiempo y en el especio, o sea segiin las tradiciones historicas,
las fuerzas de lo presente y las tendencias para lo porvenic” (Prinapios de denca
de las finanzas, p. 10 — grifos no original).

* Nesse sentido é a ligio de Celso Ribeiro Bastos, que, com propredade,
assevera: “sendo a atividade financeira uma parcela da atuacio do Estado,
s6 destacavel para fins de conhecimento, mas nfio isolivel das demais funcdes
na concreta atuagio do ente estatal, parece claro que o papel que as financas
publicas devem cumprir dentro dessas organizagoes ?oh‘n'cas ¢ condicionado
pela propria concepcio que se tenha dessas entidades™ (Curso de direito financeiro
e de direto tributdrio, p. 9).
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surgimento e evolucio da disciplina juridica das finangas publicas.

Como ¢ de sabenga, o poder do Estado somente se
caracteriza como poder juridico, quando organizado e exercido
segundo principios e regras de Direito. Assim, quando submetido
o Estado a0 império da lei (principio da legalidade), surge o que
se convencionou denominar Estado de Direits® .

Somente com o advento do Estado de Direito, que nasceu
das Revolugdes que acabaram com o velho regime absolutista da
Idade Média, se cogitou de normas delimitadoras da agdo do
Estado-poder, estabelecendo balizas as prerrogativas dos
governantes, nas suas relagoes reciprocas, e, outrossim, nas relacoes
com os governados, consoante leciona Gustav Radbruch® : “No
Estado absolutista, um compromisso legal da administragio nao
era exeqiiivel se alcangasse a cabega da administragdo: pois o
soberano absolutista, que na qualidade de cabega da administragdo
nio poderia desviar-se do direito, como sujeito da legislagio
poderia a qualquer tempo modificar o direito para aquele caso
isolado, e o ato, inadmissivel como ato administrativo, como ato
legislativo poderia afirmar sua validade.

“Somente quando o Estado constitucional, com base na
doutrina da divisio dos poderes, retira do senhor feudal — cabeca
da administracio — o exercicio exclusivo do poder legsslativo, torna-
se viavel um comprometimento dos 6rgios administrativos pelos
6rgios legisladores, um comprometimento do Estado
administrador por intermédio do Estado legislador, um ‘auto-
comprometimento do Estado’, ‘a legalidade da administragio’, e,
como sua conseqiiéncia, direito dos suditos contra o Estado como
tal, ‘direitos subjetivos, publicos’, e limites legais 2 administragao”.

Resta justificado, destarte, o que inicialmente dissemos:
que a idéia de regulagdo juridica das finangas publicas surgiu

% Como bem observa Celso Antonio Bandeira de Mello, “‘enquanto o principio
da supremacia do interesse puiblico sobre o interesse privado ¢ da essénciade
qualquer Estado, de qualquer sociedade juridicamente organizada com fins
politicos, o dalegalidade é especfico do Estado de Direito, é justamente aquele que
o qualificae que lhe di aidentidade propria™ (Curso de direito administrativo, p. 71
— grifos no original).

S Introdugio @ aénda do direito, p. 167.
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justamente com o advento do Estado de Direito, sendo dele uma
conseqiiéncia. De fato, a concepgio de Estado de Direito
apresenta-se como um dos pressupostos fundamentais da
existéncia do Direito Publico — onde estio inseridos o Direito
Financeiro e o Tributirio, que ordenam juridicamente a atividade
financeira estatal —, justamente porque este estabelece normas
para as atividades do Estado, e é evidente que somente com base
no pressuposto da submissao da atividade publica a uma ordenagio
juridica — fundamento do Estado de Direito — seria possivel
conceber um Direito Financeiro fixando preceitos para disciplinar
a gestio dos recursos publicos, limitando, destarte, o poder das
autoridades”. Em suma: o Estado, em um primeiro momento,
cria o ordenamento juridico-positivo pela legislagio (constitucional
ou infraconstitucional) e, num segundo momento, quando no
exercicio de suas atividades em geral — e das atividades financeiras
em particular —, submete-se ao seu impétio (principio da legalidade)® .

A atividade financeira do Estado é, assim, uma atstidade
JHridica, porquanto € patente sua submisso as normas juridicas.
“Sem lei, portanto, ndo ha atividade financeira”, conforme adverte
Souto Maior Borges®™ . Significa dizer que o exercicio da atividade
financeira estatal deve estar circunscrito is normas juridicas. Alids,
€ justamente a circunstincia de a vontade do Estado ser
necessariamente regulada pela lei, como destaca Raymundo Juliano
Régo Feitoza, que permite que o conhecimento juridico seja
empregado nos estudos dos problemas que resultam da

 Ensina Emst Blumenstein que a atividade financeira estatal é regida pelo
pancipio fundamental do moderno Estado de Direito, pelo qual toda
manifestacio do poder publico se submete a um ordenamento juridico (gpud

osé Souto Maior Borges, Introdudo ao direito financeiro, p. 19).

* José Souto Maior Borges, Introdusio ao direito  financeiro, p. 19 e 24; Clovis do
Souto Goulart, Socredade e Estads, p. 34. Como bem expde Celso Ribeiro Bastos,
"o proprio fundamento que em Gltima andlise confere ao Estado a pretrogativa
de exercer o poder — que € a sua capacidade de impor a ordem —impede que ele
deixe de sujeitar-se as leis destinadas a ordenar a propria sociedade” (. de
direito constitucional, p. 23).

& Introdugdo ao diretto financeiro, p. 19.
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normatizagio da atividade financeira estatal®.
8. Conclusdes

Diante de tudo o que foi exposto, podemos extrair as
seguintes conclusoes:

a) a atividade financeira estatal ¢ compreende o conjunto
de acdes que o Estado desenvolve com o objetivo de obter, criar,
gerir e despender o dinheiro indispensivel a satisfagio das
necessidades publicas;

b) o Estado Liberal, coerente com idéia de neutralidade
que lhe é peculiar, ressalta o aspecto instrumental (fiscal) da
atividade financeira estatal, por entender que a referida atividade
ndo se esgota em si mesma, j que o Estado objetiva, por meio dessa
atividade, arrecadar recursos (meios patrimoniais) para serem
aplicados em nome do bem comum;

c) a atividade financeira estatal com cariter fiscal,
preconizada pelo liberalismo econmico, € concebida como um
instrumento indireto (ou de segundo grau) em relagio aos fins
do Estado, pois se apresenta apenas como meio para cobrir 0s
gastos publicos e estes, por sua vez, é que satisfazem as
necessidades publicas;

d) no Estado Intervencionista ressaltou-se o carater
extrafiscal da atividade financeira estatal, o que significa que a
referida atividade passou a se desenvolver nio apenas para retirar
do patriménio dos particulares recursos pecunidrios para a
satisfagio de necessidades publicas, mas também para a
consecugio de objetivos de dirigismo e ordenagio economica;

e) a atividade financeira com carater extrafiscal serve, ela
propria, para atingir a finalidade imediata do Estado, apresentando-
se, pois, como um instrumento direto (ou de primeiro grau) para

% A ordenaciio da atividade financeira e tnbutaria do Estado, p. 218. Leciona, em
conclusio, o eminente professor: “Fazendo um juizo global sobre as
possibilidades de apreensio cientifica desta atividade pelos distintos ramos
do conhecimento, terminantemente nio se pode negar a legitimacio do
Direito para té-la como objeto de conhecimento, pois este se impde, pelo
menos, como ordenacio juridica de tal atividade” (ob. cit., p. 242).
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a consecugio dos fins publicos;

f) independentemente dos fins (fiscais ou extrafiscais)
das finangas puiblicas — que siio aqueles delineados em um modelo
de Estado definido no texto da Constitui¢io Federal —, apresenta-
se a atividade financeira estatal como uma atividade
essencialmente juridica, porquanto, como manifestagio do poder
publico, deve submeter-se, em qualquer hipétese, as normas
juridicas vigentes, principio fundamental do Estado de Direito.
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