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I — INTRODUCAO

1 — No item 16 da Carta de Intencéoc que o governo brasileiro dirigiu
ao Fundo Monetario Internacional e em que estdo expressas as linhas
gerais do programa destinado a reduzir substancialmente os desequili-
brios externo e interno de nossa economia e a promocédo de mudangas
estruturais que permitirdo o retorno a taxas mais elevadas e auto-sus-
tentadas de crescimento econdémico e de emprego, programa condicio-
nante & ajuda externa que se solicita Aquela entidade, esta dito:

“Nos anos recentes tornou-se evidente que a eficiéncia e
eqiildade do sistema fiscal brasileiro poderdo ser aprimoradas.

O governo presentemente esta elaborando um projeto de
reforma tributdria que deverd ser submetido ao Congresso du-
rante 1983.”

Entrando a nivel analitico e fazendo proje¢des sobre os pontos a
serem primordialmente cogitados, considera a Carta de Intencéo:

“Os aperfeicoamentos possiveis referem-se¢ a distribui¢éo
da receita entre os Estados, & reducéio da incidéncia tributaria
sobre bens de consumo essenciais, compensada pelo aumento
da incidéncia sobre produtos de luxo, maiores estimulos & pou-
panca, aos investimentos e as exportagées.”

Vé-se, assim, que, em tomada de consciéncia, o governo emite eri-
tica sobre a eficiéncia do sistema fiscal em vigor e, mais que isso, admite
que nele se estd procedendo sem respeito & eqiiidade.

As palavras sio duras ainda mais quando se efetuou em 1965 pro-
funda modificacfio do sistema tributario nacional! exatamente com os
referidos objetivos: torné-lo socialmente mais equinime e aperfeicoar
a eficiéncia de seu funcionamento, nédo apenas no tocante ao universo
dos contribuintes como também na arrecadagdo e no rateio das verbas
segundo as necessidades prioritdrias da Unido, dos Estados e dos Muni-
cipios (Cédigo Tribuldrio Nacional, Lei n® 5.172, de 25 de outubro
de 1968).

Convém sinda referir que a Constituicao brasileira, como sublinhava
Arromar Bavegiro, distingue-se das outras por ser a que reservou
malor espago, em suas disposi¢des, as regras do direito financeiro. De
cerca de 25.000 palavras da Emenda n© 1, de 1989, calcula-se que 5.000,
aproximadamente, versam disposi¢des financeiras,

Que teria falhado na legisia¢éo tribuiaria nacionai?
a) A discriminacfio pela separacio das competéncias?
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b) A discriminacgéo pela distribuicdo do produto do seu exercicio?

¢) Teriam as contribuigdes apresentado regressividade invertendo
a proposicd#o relativamente a capacidade contributiva e fazendo recair
sobre as camadas de menores ganhos peso superior ao suportado pelas
classes mais favorecidas?

d) Estariam adequados e disseminados com justeza os indices de
incidéncia sobre a essencialidade dos bens tributados?

e) Os estimulos fiscais recaindo sobre tributos diretos estarfio pro-
duzindo os efeitos desejados ou ampliando a regressividade?

f) Enfim, apresenta-se socialmente razodvel a proporc¢do, no total
da arrecadacfo das rendas produzidas, entre os impostos diretos ou indi-
retos?

2 — A Emends Constitucional n® 1, de 17 de outubro de 1969, que
redesenhou a Carta Constitucional de 1967, tem marcada preocupacio
centralizadora.

Em parte a circunstincia deriva do regime politico entéo reforcado,
que basicamente consiste na hibrida alianca entre o formalismo tradi-
cional dos trés Poderes € um bem montado e eficaz mecanismo que asse-
gura preponderincia ao Executivo aos fins que objetiva de natureza
psicossocial, conjugando preocupacdes com a seguranca do Estado e o
desenvolvimento econémico do Pais. Embora os termos do bindmio te-
nham, ao correr do tempo, variado a sua preponderincia relativa, as
duas preocupacdes foram religiosamente atendidas desde a expedicfio
da Emenda n? 1.

A idéia de Brasil-Poténcia constituiu, ainda, ao correr dos treze anos
que se seguiram a reforma constitucional, a matriz da administragao
plblica que, em tal passo, convém referir, dava seqiiéncia & teorizagio
embrionaria e 4 pratica de gestos isolados em tal sentido de governos
anteriores, mais precisamente a partir da metade da década de 50.

A meta do Brasil-Poténcia exigia que alguns projetos visando a
alteracdo da estrutura econémica do Pafs fossem levados a efeito. Para
tanto, gigantescos esforcos foram realizados nos setores basicos, nota-
damente nos campos da energia, dos transportes, dos meios de comuni-
cacdo e do implante de indlstrias basicas e matricials.

Para que planos tdo ousados pudessem ser realizados, tornava-se
indispensavel concentrar recursos em mios do Governo federal e proce-
der-se a rigido planejamento das inversdes, estabelecendo para cada
qual uma escala de prioridade que poderia oscilar ao correr do tempo,
segundo as condicionantes politicas em sl mesmo volivels por varios
tatores, desde a importancia relativa de seus condutores até contingén-
cias politicas regionais, ou, ainda, dificuldades néo previstas ao inicio
do investimento.

De todo modo procurou-se deliberadamente centralizar recursos em
mé&os do Governo federal que se transformou no agente preponderante
do esforco nacional para aceleragiio do progresso e para nossa liberagéo
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do subdesenvolvimento, quer medido pelo PNB ou pela renda per
capita.

Concomitantemente & acdo governamental centralizadora de re-
cursos e a conversdo velocissima do Estado em agente investidor de
primeira linha, abriu-se a economia do Pais ao direcionamento dos
capitais privados para setores de remuneracéo assegurada ou com linhas
de crédito privilegiadas e aos investimentos internacionais que foram
estimulados, nfio apenas por um mercado interno em expansdo, mas
também por incentivos de varia natureza, desde a relagdo cambial favo-
recida até favores fiscais, crediticios ou eriagéo de circunstincias favo-
réveis para joint veniures relativamente a capitais aportados.

Nio foram embalde os sacrificios. E acertada também foi a politica
econdmica. Os resultados j4 mostraram-se visiveis pela oscilacio dos
indicadores supra-referidos. Os custos ou erros que levaram & um incon-
trolado endividamento que se enfrenta agora é outro capitulo da estéria.
A verdade é que se operou inquestionavel mudanca na estrutura econd-
mica do Pafs, oitava poténcia industrial ocidental.

3 — A Carta de 69, de maneira mais rigida e com o propésito acima
descrito, tracou rigidos limites ao exercicio da competéncia atribuida
as trés 6rbitas do Poder: Unifio, Estados e Municipios. A tradicdo da
competéncia tripartite vem, porém, desde a Carta de 37, repetida na
de 46 e na de 67.

A Constituicio de 46, a mais liberal de todas e a mais fiel ao
principio federativo, permitia que qualquer das trés esferas de poder
criasse impostos desde que nfo concorrentes entre si. O exercicio isolado
dessa competéncia desapareceu em 67 e de modo mais incontroverso
em 69.

Aprofundando o assunto, poder-se-ia lembrar, como o fez o General
GoLBERY po COUTO E SILVA, que € permanente em nossa histdria o equi-
librio continuamente mutéivel, entre centralizacfio e descentralizagio
administrativas, Mestre OLIVEIRA ViaNa mostrou bem a eterna oscilagéo
entre esses dois pélos de centralizacfio e da descentralizacio mals elds-
tica que teria balizado periodos sucessivos da vida nacional e, numa
visdo geopolitica desses fatos histéricos, assinalou a importéncia do
fator circulacdo através de base fisica tdo imensa (Conjuntura Politica
Nacional — Poder Executivo, 1982).

O Presidente Geisel, em 1975, ao receber os novos Governadores
eleitos, salientava

“a era do planejamento estatal, do qual ndo poderd prescindir,
daqui por diante, qualquer pais que nfo deseje sogobrar na
estagnaciio e na miséria, antes se esforce por impulsionar o
desenvolvimento integrado da naciio nos campos politico, psi-
cossocial e econdmico. E planejamento, em sua elaboragao e
em sua execucio, que exige, de qualquer forma, dose larga de
coordenacfic e de controle, tanto maior quanto menos desen-
volvido e, pois, mais vulneravel a pressbes externas, for o pais
de que se trate”.

294 R. Inf. legisl. Brosilia a. 20 m. 79 jul./set. 1983



E acrescentaria:

“Assim, temperado embora pelas potencialidades muito
acrescidas que lhe oferecem os modernos sistemas de comu~
nicacgdes e transportes, encurtando distincias e saltando obsta-
culos, o Brasil de nossos dias ingressou, j& se vAo muitos anos,
num periodo de supremacia indiscutivel da centralizacdo sobre
a descentralizacio, modelando em tal sentido os conceitos, nem
por isso traidos, do federalismo e da autonomia estadual.”

Pretendia-se, na linguagem oficial da época, a reconstrucéio nacional
e a criagdo, afinal, da grande poténcia emergente de nossos sonhos.

O proposito nio estd abandonado. A estratégia muda, porém. Com
a contencéo das grandes obras, a planificacio a nivel nacional tendera
a ceder aos impulsos estaduais € municipais a cujas autoridades cabera
planejar a aplicaco, nos respectivos contextos, dos incrementos que as
rendas respectivas tenderdo a conhecer.

4 — E sabido que a autonomia politico-administrativa e a suficiéncia
de recursos formam um bindémio indissocidvel. Uma néo pode existir sem
a outra. Sem recursos financeiros compativeis com seus encargos desa-
parece a autonomia e surge, como sua antitese, a submissido e depen-
déncia financeiras. A discriminagéo de rendas é um imperativo da forma
federativa onde, na expresséo de LIBERATO CANTIZANO “coexistem varios
niveis de governo e a autonomia estadual e municipal repousam, fun-
damentalmente, na suficiéncia de recursos para o atendimento de seus
multiformes servicos”.

Como lembra BALEERO, os Estados sempre se insurgiram contra a
discriminagfo de rendas em todos os textos acima referidos por enten-
derem que foram prejudicados, tocando-lhes um elenco de tributos de
escassa produtividade fiscal e nfo suficientes para atender seus milti-
plos encargos e atribuigbes.

Os tratadistas, por forca dessa tendéncia crénica, mas com énfase
um pouco exagerada, falavam seguidamente no “esfacelamento da es-
trutura federativa”, pois faltaria aos Estados e Municipios o minimo
indispensivel ao exercicio efetivo e conereto de seu autogoverno e auto-
administragio.

A verdade, porém, era bem outra. O Pais, todo ele, desenvolveu-se
tardiamente. Sempre foi carente de capitais suficientes para mobilizar
suas riquezas naturais. Era um Pais pobre. £ bem de ver que até 1950
a renda per capita do Brasil nio ultrapassava os US$ 500 (quinhentos
doblares), quando a Argentina, por exemplo, aproximava-se da marca
dos US$ 1.500 (mil e quinhentos délares). Com a politica de substi-
tuicdo de importacdes, acentuada durante e apbs a Segunda Grande
Guerra, e a entrada no Pais de investimentos de risco internacionais e
os altos Investimentos estatais nos setores bésicos, 0 PNB pdde sair do
crescimento vegetativo e alcancar altas cifras de progresso, ultrapassan-
do 10% {(dez por cento) de crescimento anual.
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5 — A Carta outorgada em 69 perseguiu, como referido, o objetivo da
Nagiio-Poténcia. Por ser assim, centralizou a apanha de recursos pela
malha tributdria, uma vez que a concentracdo de renda permitiria,
como permitiu, a realizacéo ou a projecéo de investimentos macigos sob
responsabilidade federal. Sob ponto de vista das autoridades estaduais
€ municipais, o rumo em causa foi sufocante e ndo faltaram protestos
a este respeito. Mas também é verdade que, a despeito da centralizagéo,
a economia global também viria, por um processo de ondas sucessivas,
a se beneficlar desses investimentos macroseépicos, pois é de sua natu-
reza requisitar, para sua realizacdo, implementos os mais diversos a
serem produzidos pela iniciativa particular. Como a localizaglo geogra-
fica dos investimentos estruturais contemplam, em linhas gerais, & todo
o territério nacional, ou a boa parte dele, o impacto dos investimentos
corre também pelas médias e pequenas artérias da circulacio econdmica
de modo a gerar ccupacio ¢ demanda nos varios contextos econfmicos
ligados geograficamente aos empreendimentos. Por certo se pode regis-
trar diferenca de gradacfo de beneficios e se pode apontar que o0s parques
favorecidos como artérias nobres foram as regides fornecedoras de equi-
pamentos pesados e de malor custo, concentrados na parte meridional
do Pais. Sao acidentes de percurso.

6 — Por que, agora, se procura rever a distribui¢iio tributaria?

Pelo fato primordial que a situacfio econfmica do Pais e seu des-
mesurado endividamento externo nfo possibilita manter o mesmo passo
na corrida do proposito ideal de Nacio-Poténcia. A desaceleragio da
idéia matriz, porque ndo se torna possivel, a curto prazo, buscar a
contraparte de recursos externos para novas obras de modificacio de
estrutura, fard com que recursos internos fiqguem ociosos em maos do
Poder federal, podendo esse, em compasso de espera forcado, aquinhoar
mals generosamente as outras esferas do Poder, vale dizer, os Estados
e Municipios.

Os recursos adiclonais que deverdo chegar tanto aos Estados quanto
aos Municipios ser&o, & sua vez, extremamente oportunos, porque per-
mitiréio a realizagio de obras de porte menor, indispensaveis, porém, &
melhoria das condicdes de vida das populagGes ali sediadas, além de
garantir acrescido um nivel de emprego que estabilizara contingentes
de mao-de-obra cuja tendéncia seria a migra¢do interna com agrava-
mento dos graves problemas das grandes cidades brasileiras.

N&o se pode, porém, de modo algum, permitir o uso perdulario dos
recursos fiscais. Ter-se-4 de estabelecer um adequado controle sobre o
emprego das novas verbas que serio levadas aos Estados e Municipios
para que néo se repitam as desarvoradas construcoes de monumentais
estédios ou custosas fontes luminosas e musicais que foram marca regis-
trada de administracdes que antecederam a Emenda n® 1.

O legislador ter4 que conceber drgios préprios que relinam servi-
dores estaduais ou municipais, conforme o caso, para que, em sistema
de convénio, e atendida a competéncia dos Poderes Legislativo e Exe-
cutivo locais, o emprego dos recursos obedega a critérios de prioridade
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gue visem primordialmente s camadas mais desfavorecidas ¢ extensas
da populagio, notadamente por lhes injetar meios necessarios de as-
censdo social. Tais palavras significam notadamente programas de ali-
mentacgéio, de educacéo formal ou profissional, de transporte urbanc e
de aculturacio, no Ultimo termo compreendido o ensino do aproveita-
mento dos recursos disponiveis, como os referentes & agricultura de
subsisténcia e o uso de adubos, a utiliza¢io adequada dos residuos soli-
dos produzidos pela comunidade urbana etc.

Prevé-&e, como se deduz da exposicdo, que o Poder federal, a Unido,
ndo se desfaca de sna competéncia tributaria. Mas que repasse 08 £xces-
sos que se tornarfo inevitdveis com a sustagio do surto criativo de
obras modificadoras da estrutura econdémica.

Em tal repasse, deixa-se livre o poder criativo das esferas locais,
Estado ou Municipio, mas se reserva o estudo ¢ controle das prioridades
de investimento de modo a evitar obras desproporcionadas ao meio, néo
reprodutivas e, apenas, diversionistas.

Ter-se-4 de aproveitar o intervalo, em que a caréncia de recursos
externos néo permitird gigantescas obras de base, para usar a contra-
parte de recursos internos restados disponiveis na horizontalizagio de
beneficios sociais e melhoramento do nivel de vida e de aculturacio das
populagdes desassistidas dos Estados e Municipios malis carentes.

Constitui o Cdédigo Tributdrio Nacional, em vigor, obra de largo
fblego e esté montado em bases firmes e racionais.

Tem os méritos que a ele bem os atribuiu Arromar BALEEIRO que
o considerou com precisdo de linguagem e muita sabedoria:

“f necessario que os codigos fujam ao casuismo, ao con-
tingente, ao estreito, projetando-se pela linguagem abstrata
no maximo de seu campo de extensdo e dilatacio pelo futuro
afora. Os bons eddigos ndo matam nem paralisam o direito,
nio o esterilizam nem ancilosam. Nascem e crescem €m ramos
e brotos novos, como arvores sadias em cada primavera. Se o
tempo lhe seca algum galho, remove-se a lenha seca e buscam-
se na enxertia novos refolhos.”

Ainda, o mais ilustre dos mestres do direito financeirc entre nés
considera a insita natureza politica do Codigo em referéncia e esclarece

“as lutas de classe, os interesses legitimos de regides ou de
grupos, as convicgdes ideologicas, morais e religiosas, os precon-
ceitos e os mitos sdo ingredientes fatais dessas obras de cultura
e sabedoria”.

A Comiss@o que elaborou o projeto de Coédigo Tributirio Nacional
promoveu a racionalizaciio do sistema impositivo que recai sobre o con-
tribuinte evitando a proliferacdo de figuras tributérias, conecebidas em
termos juridico-formais com que os trés governos vinham procurando
alargar o campo de suas competéncias e fortalecer o montante de suas
arrecadacdes. Foram suprimidas as sobreposicoes de tributos, do mesmo
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ou de outro poder, economicamente idénticos e disfarcados apenas pelas
roupagens juridicas de que o legislador os reveste. Ao tempo, como
salienta a Exposicdo de Motivos que acompanhou o projeto de que re-
sultou a Lei n® 5.172, poder-se-ia dizer que no Brasil existiam mais
tributos formalmente distintos que fatores econdmicos aptos a servir
de base & tributacio. E considera o teor da Exposi¢io de Motivos:

“Se a renda nacional tivesse formacdo mais uniforme em
nosso Pais, a participacio da receita segundo a arrecadagéo
local seria suficiente. Mas, ao contrério, a formacéo do produto
nacional é fortemente concentrada na regifio centro-sul. Esse
fato levou a que a Comisséo previsse a constituicéo de Fundos
de Participacdo cujos recursos poderiam ser repassados aos
Estados mais carentes ¢ aos Municipios com renda insufi-
ciente.”

A mecinica de reforcos financeiros engendrada pelo Cédigo € segu-
ramente vilida. Por isso mesmo, a competéncia da Unido abarca dez
impostos, cinco dos quais fornecem recursos para repasse.

Os Estados e Municipios contam cada 6rbita de competéncia com
duas fontes tributarias especificas sendo certo que o Estado ainda re-
passa para os Municipios recursos que vém do Imposto de Circulagio
de Mercadorias.

Observados sob critérios de natureza econdmica, os impostos previs-
tos no CTN recaem:

@) sobre o comércio exterior (importacio e exportagio),

b) sobre o patriménio e a renda (Imposto sobre Renda e Proventos;
Imposto Territorial Rural; Imposto Predial e Territorial Urbano e Im-
posto sobre Transmissio de Bens Imoveis),

¢) sobre a producdo e circulagdo {Imposto sobre Produtos Indus-
trializados (IPI); Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICM);
Imposto sobre Operagdes de Crédito, Cambio e Seguros e sobre Operagdes
Relativas a Titulos e Valores Mobilidrios; Imposto sobre Transportes e
Comunicacdes; Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS));

d) especiais (Imposto sobre Produgio, Importacéo, Circulacho, Dis-
tribuiciio ou Consumo de Lubrificantes e Combustiveis Liquidos ou Ga-
sosos; Produgéio, Importacio, Distribui¢io ou Consumo de Energia Elé-
trica; Extracdo, Circulagdo e Distribuicio ou Consumo de Minerais do
Pais).

A Constituicdo federal (Emenda Constitucional n® 1, de 17 de outu-
bro de 1969), na linha do Cédigo Tributirio Nacional, declarou competir
¢ Unido a imposicdo de impostos sobre importacio; exportacfo; proprie-
dade territorial rural; renda e proventos de qualquer natureza de pessoas
fisicas ou juridicas; produtos industrializados; operagfes de crédito,
cambio, seguro, titulos ou valores mobilidrios; servicos de transporte e
comunicacdes; produgio, importacgéo, circulagéo, distribuicdo ou consu-
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mo de lubrificantes e combustiveis liquidos ou gasosos e de energia
elétrica; extracdo, circulacfo, distribuicdo ou consumo dos minerais,

Outros impostos podera instituir a Unifo, desde que ndo tenham
como fato gerador ou base de cdlculo aqueles em que repousam o0s
tributos essencialmente estaduais ou municipais.

Aos Estados compete instituir impostos sobre a transmissdo de imo-
veis ou a cessdo de direitos reais de aquisicio sobre operacoes relativas
4 circulacdo de mercadorias. O primeiro dos tributos nao podera ter sua
aliquota superior ao limite tragado uniformemente pelo Senado Federal.
O ultimo tributo constitui prineipal fonte dos recursos estaduais. De
seu total, porém, 20% devem ser deslocados aos Municipios. O ICM nio
sera cumulativo e dele se abatera o que, a mesmo titulo, tiver sido
cobrado por operacoes anteriores pelo mesmo ou por outro Estado em
que se tenha realizado a tradicdo. Tal como no imposto de transmisséo,
exerce 0 Senado Federal papel de equalizador das aliquotas, sendo certo
que os Estados nio poderao estabelecer percentuais superiores aos tetos
fixados pela referida Casa do Congresso.

Os Municipios beneficiam-se de 209 do ICM e a eles compete ins-
tituir impostos sobre propriedade predial ou urbana e sobre servicos de
qualquer natureza mediante expedicéo de alvara de localizacio. A renda
proveniente do imposto estabelecido pela Unido para a propriedade terri-
torial rural, relativamente as glebas situadas em seu territério, perten-
cerd ao Municipio.

8 — A Unido reserva, da receita auferida do Imposto de Renda e do
IPI, 18% constituindo o Fundo de Participacdo dos Estadocs, do Distrito
Federal e Territérios e 0 Fundo de Participacio dos Municipios (FPE
e FFM).

Contam, assim, os Estados € os Municipios com consideriveis fontes
de recursos adicionais repassados pela Unifo, dependendo, porém, sua
liberagéo da aprovacio prévia de programas de aplicagdo em que neces-
sariamente devem estar vinculados recursos proprios. A matéria, além
do tratamento constitucional, est4 consignada na legislacio especifica
de cada um dos impostos acima enumerados.

A Unifio suplementa ainda os Estados e Municipios com recursos

correspondentes:

a) a quarenta por cento do produto da arrecadacdo do imposto so-
bre lubrificantes e combustiveis liguidos ou gasosos;

b) sessenta por cento do produto da arrecadacio de impostos sobre
a energia elétrica; e

¢) noventa por cento do produto da arrecadacao do imposto sobre
minerais do Pais. Esses recursos, cuja aplicacdo é disciplinada em lei,
chegardo as respectivas Unidades proporcionalmente i superficie, popu-
lacic e consumo €, no caso da mineragfo, de acordo com a produgio
extrativa local.
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9 — A principal fonte tributdria nacional é o imposto de renda, sendo
que o imposto de renda das pessoas fisicas é o monte mais elevado
da arrecadacdo. Assim, nos dez primeiros meses do ano passado, arreca-
dou-se na fonte das pessoas fisicas cerca de um trilh&o de cruzeiros. As
empresas, no mesmo periodo, verteram aos cofres da Unifio cerca de
‘700 milhdes.

O IPI, & sua vez, foi responsavel por quase um tergo da arrecadacéo
no periodo, com o montante de pouco mais de um trilhdo de cruzeiros.
O imposto de consumo, onde a tributacéo sobre ¢ fumo é preponderante,
com cerca de 400 bilhdes, é o terceiro na lista e o IOF resultou numa
arrecadacéo de 450 bilhoes.

Nos Estados Unidos da América, de cuja sistematica fiscal procura-
mos seguir os lineamentos basicos, a principal fonte de renda vem, do
mesmo modo que no Brasil, das pessoas fisicas e 0 monte arrecadado
dessa fonte perfaz bem mais da metade. O imposto das pessoss juridicas
aleanca um quarto do total e o imposto de consumo, um sexto. As rendas
aduaneiras, outrora o principal esteio do sistema fiscal federal, como
lembra FRANSWORTH, assim como os impostos de heranca e doagéo, séo
hoje relativamente insignificantes. Todavia, vale considerar que essas
duas ultimas fontes merecem cuidado especial, ndo em relacéo ao peso
especifico, que vimos ser baixo, mas pelo impacto sobre a geréncia da
fortuna pessoal cuja titularidade sofre mutacao constante nao tendendo
a estabilidade.

O direito fiscal americano, ao contrario do que sucede nas demais
areas juridicas da nacdo hegemoénica, ndo é consuetudindrio, mas re-
gulamentar, estatutario e, embora alguns de seus aspectos tenham sido
grandemente influenciados pela jurisprudéncia, em nenhum outro cam-
po a lei predomina tanto sobre as decisGes judiciais como fonte de direi-
to. Os regulamentos do Tesouro, assim como as instrugdes normativas
expedidas pelo Ministério da Fazenda entre nés, estabelecem freqiien-
temente regras adicionais de compulsoriedade raramente contestadas.

Na mesma trilha convém salientar que temos entre noés, em plena
vigéncia, cerca de 400 atos normativos de natureza tributaria, em que
estio compreendidos leis, decretos-leis e regulamentos, alguns ditados
por pareceres aprovados pela autoridade competente € que tomam caré-
ter normadtivo.

Vemos assim, em comparacéo tracada de modo impressionista, que,
em 66 ou a partir da Emenda Constitucicnal n? 18, de fins de 65, ado-
tamos, fal qual nos EUA, impostos apolados economicamente sobre a
renda distribuida e n#o, de maneira antieconbmica, sobre a formacéo
do produto nacional, como ocorria anteriormente, de maneira acen-
tuada.

Se distor¢oes ficaram e sao visiveis produzindo ou induzindo a
criagcdo de uma classe privilegiada levada ao consumo conspicuo ou he-
donistico, tais equivocos se contrapéem: ao objetivo finalistico do imposto
de renda que, por defini¢fio, além de captar receita adequada para os
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cofres publicos, & capaz, gracas a flexibilidade de sua incidéncia, de pro-
mover a expansfo econdmica e corrigir as desigualdades da distribuicéio
de renda social entre os individuos e entre as regides do Pais.

Como as situagoes fiscais sio movedicas pela propria natureza,
porque as caréncias ou os efeitos econdmicos variam continuadamente,
tragados os lineamentos basicos pela lei, cabe ao Poder Executivo adap-
tar a vontade manifesta do legislador as contingéncias do momento
econdmico e as exigéncias reveladas pela pratica. Assim é que, periodica-
mente, faz editar, por decreto, o Regulamento do Imposto de Renda,
contendo centenas de disposicOes que esclarecem questoes surgidas em
exercicios anteriores, objeto ou néo de instrucdes ou pareceres, ampliam
a atuacho do tributo para areas que lograram escamotear a condicdo
de fonte e estabelecem variagdes julgadas habeis para evitar evasdo ou
aprimorar as condi¢bes de arrecadacio. Muitas das inovacgbes siao ungi-
das do propoésito de aprimorar a arrecadacio. Em tal sentido é notavel
a alterac@o preconizada para o corrente ano em que se instituiu o au-
tolancamento do imposto, ficando o declarante notificado no ato da
entrega da declaracio cabendo-lhe preencher o formulario correspon-
dente e recolher diretamente o que supde devido, inclusive de modo
parcelado, nesse caso computada a correcdo monetaria.

A maquina fiscal fica assim mera conferidora da declaracio e a
receita realiza-se em prazo mais curto e sem beneficio para o contri-
buinte do desagio da moeda no correr do tempo.

10 — Nao obstante se sucedam os atos administrativos que procuram
adaptar as novas circunsténcias os interesses do fisco, claro est4 que a
conjuntura atual exige uma reforma do Codigo em vigor.

Néo se cogita de alteragio constitucional porque néo se pretende
com efeito ampliar a competéncia das Unidades federativas nem a dos
Municipios.

Mas, com base em estudo sistematico do comportamento dos diversos
tributos, pode-se alterar a sua mecinica ou, mais adequadamente, a sua
importincia relativa.

RuUBENS GOMES DE Souza, que participou diretamente da feitura do
CTN, adverte que,
“se a economia politica depende do direito para impor prati-
camente suas conclusdes, o direito ndo depende da economia,
nem de qualquer ciéncia, para se tornar obrigatorio”.

Com isso o renomado jurista quis afirmar a hierarquia dos diplomas
e mais ainda o fato de que as episédicas caréncias ou dificuldades
econdmicas nio podem autorizar procedimentos que sobrepassem os
mandamentos fixados pelo legislador que representa o consenso da
comunidade.

Com efeito, 0 Estado autoritirio ou o autoritarismo que se vai
formando pelos setores econdmicos do governo, pressionado por fatos
contingentes, tem seguidamente arremetido, ndo apenas contra o orde-
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namento tragado pela legislagfo ordindria, mas contra os postulados
enunciados na propria Carta Constitucional, por exemplo.

Sao prementes as exigéncias fiscais, Mas nada é mais premente que
a solidez das regras basicas em que se assenta a organizagéo do jogo
econdmico, A origem do direito tributaric & contraparte valiosissima
do direito do cidaddo. Esse ramo juridico ndo nasceu do adubo das
necessidades do Estado. £ fruto, muito ao contrario, da reac¢fio dos ei-
dadaos contra o abuso do poder. Significa exatamente a requerida
extroversio das necessidades da Administra¢do Publica que por sua ex-
tratificacdo ganha o apolo dos concidadfios. As suas normas, pois, tém
alcance delimitado tal como no texto legislativo que sobre elas disponha.
Nao podera, porém, o administrador, por melhores que sejam seus pro-
positos, extravasar o campo definido. Estaria violando a garantia dos
cidadéos, que repousa exatamente na presciéncia dos limites fiscais
autorizados,

Assim, qualquer que seja o propésito de reforma tributaria, ter-se-&4
de partir, necessariamente, da compenetracio de que as regras cons-
titucionais ou as que mereceram abrigo no CTN devem permanecer
intangiveis e ser sempre plenamente eficazes. Trata-se, pois, de operar
uma mudanca de mentalidade das autoridades fazendarias, em tudo,
alias, compativel com o novo estado de coisas que se abre a0 Pais ap6s
as eleicoes de 15 de novembro p.p. A insisténcia, por exemplo, em
nio guardar o interregno do exercicio financeiro relativamente a impos-
tos sobre o patriménio e a renda sdo figuragdes vivas da distorgéo
apontada. A compreensio tdo elastica dos empréstimos compulsérios é
outra evidéncia do abuso de poder.

Conduta autoritéria como a verberada ndo traz prestigio & organi-
zacdo do poder. Antes, conspira contra a credibilidade de seus ocupantes
ou responséveis pela coisa publica. Os contribuintes, antes de mais nada,
precisam acreditar na autoridade e na certeza de que as regras ditadas
pelo poder legitimo constituem o quadro dentro do qual a sua iniciativa
particular tera que se desenvolver exitosamente. As oscilacdes de com-
portamento prejudicam as empresas de grande porte e trazem danos
praticamente irreparaveis 4 pequena e média empresa que se arrimam
em quadros especializados em contabilidade muitas vezes fora da estru-
tura da empresa. Essas alteragGes aumentam custos e riscos e a carga
desse destempero recai de modo inversamente proporcional sobre as
empresas pequenas, médias e as de grande porte.

II — PONTOS DE DISCUSSAO E SUSTENTACAO
a) Discriminagdio pele separagio de competéncias

A Constituigio de 67 e ainda mais a Carta de 69, como ja foi visto,
a0 procederem a partilha tributaria, beneficiaram amplamente a Unido.
Havia razoes especificas para isso. Tratava-se da concentragio de re-
cursos para obras macroecondmicas capazes de afastar pontos de es-
trangulamento no desenvolvimento do Pais que se queria acelerado.
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A Uniéo guardou, ainda, para si a prerrogativa de fixar as aliquotas
do ICM, em tal operagfo participando ¢ Senado Federal, e reservou-se,
em conjugagio de competéncia, o poder de confrolar os incentivos e
isengbes referentes aos impostos estaduais.

Pretendeu e exerceu, assim, severa disciplina sobre o poder tributa-
rio dos Estados refreando-lhes a autonomia nc particular.

Procurou, ainda, evitar que se estabelecesse desavisada concorréncia
na fixacio de vantagens para empresas que se quisessem instalar nos
respectivos contextos, tendéncia que chegou a manifestar bénus exces-
sivos para particulares e em nitido prejuizo da economia local, regional
e nacional, Dispositivo da Constituicdo de 67 repetido na Carta de 69
conferiu, ainda, & Unido, mediante lei complementar e atendendo a
relevante interesse social ou econdémico nacional, a faculdade de conce-
der isencdes de impostos estaduais e municipais.

Como nota Josk SERRA em recente e excelente estudo sobre o tema:

“A circunstincia de que a Unido passou a conceder isen-
¢des e incentivos que incluiam o ICM, imposto responsavel
por algo em torno de 95% das receitas tributérias estaduais,
foi particularmente relevante para a evolucido menos dinimica
das receitas tanto dos Estados como dos Municipios (que rece-
bem uma cota-parte equivalente a 20 por cento do ICM arre-
cadado}, especialmente na primeira metade da década passada,
quando os incentivos as exportacdes comecaram a adquirir uma
dimensio consideravel. Este problema foi atenuado, mas nfo
eliminado, em 1977-1978, quando a Unido absorveu os encargos
do crédito-prémio &s exportacoes. Permanecem, contudo, as
isengdes as exportacoes, aos bens de capital e aos produtos hor-
tigranjeiros.”

Seria talvez oportuno rever-se o exercicio da competéncia concomi-
tante da Unido no tocante as isengdes que beneficiam as exportacdes
e aos bens de capital. Como o ICM nédo é um imposto seletivo e por
tal caracteristica nao contempla, salvo casos isolados, os bens de con-
sumo generalizados, com isenc¢des adequadas, a forca do ato federal
no particular deveri permanecer, porque 0 10v0o proposito governamen-
tal recai exatamente em encontrar meios compensatérios & reconhecida
regressividade do sistema.

A atribuicdo de maiores responsabilidades alocativas a Estados e
Municipios nac se deve cingir a4 correcdo de possivel enfraquecimento
da capacidade fiscal das regides menos desenvolvidas, mas & conjugacéo
do deferimento de maiores responsabilidades conjugado ao acréscimo
de recursos desonerados das obras estruturais que a Unifio levava a
cabo, pela via do repasse do volume maior disponivel dos Fundos de
Participacéo.

Argiiiu-se, com muito fragor, que a mudanca do IVC para o ICM
importou em dreno continuado de recursos do Norte-Nordeste para o
Sul do Pais,
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JosE SERRA, com singeleza, posiciona a questdo:

“A argumentac@io sobre o ICM, t&o conhecida quanto sim-
ples, poderia ser resumida assim: I — o ICM incide sobre o
valor adicionado em cada etapa de producéo ou comercializagio
de uma determinada mercadoria; II — portanto, o Estado ven-
dedor tende a reter a maior parte do ICM gerado, que, n&o
obstante, é incorporado ao preco dessa mercadoria e pago pela
populacdo do Estado compradoer; III — esse mecanismo bene-
ficia os Estados mais desenvolvidos, que tendem a ser exporta-
dores liquidos; IV — além disso, nos Estados mais pobres a
producido agricola é relativamente mais importante e é nesse
setor que se observam maiores indices de auto-consumo, evaséo
e de isencgdes. De fato, a base tributaria efetiva do ICM na agri-
cultura corresponde a menos da metade do valor bruto da pro-
ducéo do setor.

Para os Estados nordestinos, o raciocinio anterior funda-
mentou a conclusdo de que a mudanca do IVC para o ICM
tendeu a prejudicar as regides mais pobres vis-d-vig com, as
mais desenvolvidas, dando assim lugar a reivindicagbes apon-
tando para a reducio das aliquotas do ICM interestadual. Tal
concluséo, porém, apesar de sua forga l6gica, néo foi confir-
mada empiricamente no sentido de que a mudanca do imposto
em cascata para o imposto ac valor adicionado tivesse causado
prejuizo liquido sistematico as regides mais atrasadas em ter-
mos de sua participacio nas receitas proprias estaduals.

Na verdade, a evolugdo de participacdo dos diferentes Es-
tados na receita do IVC/ICM néo depende apenas de alteraces
nas formas de tributacao, mas também de “fatores exbgenos”
como eficiéneia administrativa, variacbes nas aliquotas, mar-
gens de comercializacio e condigoes climaticas, bem como isen-
coes e incentivos, além de mudancas estruturais do crescimento
agregado da economia.”

Fundamentadas, ou nio, para continuar usando a terminologia do
autor citado, as reivindicacdes dos Estados nordestinos passaram a ser
gradualmente atendidas desde o inicio da década passada quando se
diminuiram (atos do Senado Federal) as aliquotas do ICM interesta-
dual do Sul-Sudeste para o Norte, Nordeste e Centro-Oeste de 15 a 13
por cento em 70-74, daf até 11 por cento em 76-79 e a 9 por cento
em 1982.

Acresce que o mecanismo do FPE prevé o rateio em proporcéo direta
as éreas e as populagbes dos Estados e em proporgéo inversa as suas
rendas por habitante. Tal sistema aquinhoa mails generosamente, con-
sideradas as suas necessidades, as regides menos desenvolvidas,

Vale referir que dentro do FPE e correspondente a 10% de seu
total, constitui-se uma Reserva Especial para os Estados do Norte e
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Nordeste (REENE) para emprego emergencial e/ou os decorrentes de
estiagem prolongada.

E certo que, por forca da Emenda Constitucional n? 5, nos exerci-
cios de 76 a 78, as aliquotas dos Fundos de Participacio restringiram-se
a contingenciamentos de seis, sete e oito por cento. Nesse periodo, ainda
nao superados os efeitos das aliquotas inicialmente demarcadas para
o ICM interestadual, alguma compressao recaiu sobre o Norte-Nordeste.
Mas a tendéncia se inverteu e o exame desapaixonado da questio revela
que no biénio 81-82 a participacio relativa Norte-Nordeste na arreca-
dacio do ICM cresceu ponderavelmente, ao tempo que mais recursos
dos Fundos de Participacio foram injetados na economia local.

De qualquer modo, se a questdo substantiva parece resolvida, nao
se di o mesmo ao controle fiscal por parte da Unido que continua rigido
€ nem por isso propiciando melhor relacic custo-beneficio social nas
regioes em causa. Dever-se-4 assegurar mais liberdade de movimentos
aos executivos locals no tocante aos recursos repassados do FPE e do
FPM. Néo se pode tolher a imaginacfo criadora dos centros de deciséo
locais mais perto das realidades vivenciais das respectivas populagdes.
De qualquer modo, a Unido nio se deve alhear no acompanhamento da
aplicacdo das verbas em conjuncéio de esforcos criativa e nio precon-
ceituosa.

b) A discriminagdo pela distribuicdo do produto do seu exercicio

Levantamentos recentes e minudentes estdo a indicar que a renda
per capita, assim como o PNB da regiao nordestina, nfio obstante a
longa estiagem que a regido enfrenta, nfo diminuiram, Os indices man-
tém-se estaveis e alguns Estados considerados isoladamente tém crescido.

Evidentemente os dados em causa repousam sobre as atividades
industriais e os servicos. A parte referente a agricultura e a4 pecuaria
sofreram impactos negativos suplantados, no entanto, pelos rendimentos
gque mantiveram os setores dindmicos. E claro que tais setores se vale-
ram de incentivos fiscais em boa parte e notadamente dos recursos
injetados pelos Fundos de Participacdo da Unifo, quando nao de seus
investimentos diretos (inclusive empresas estatais) orcamentérios.

Grave fica, porém, observar que, embora & longa estiagem nfo
tenha prejudicado a vitalidade econdOmica da regifo, esse equilibrio é
falseado pelo fato de que apenas parte da populacao local sofre os efeitos
da seca e sofre de maneira extensiva. 8ao os que viverm da terra, mesmo
que nao titulares, mas que delas tiram subsisténcia. Ter-se-4 de proce-
der medidas que fogem & Orbita tributaria mas com ela relacionadas.
Com efeito, as frentes de trabalho com recursos provindos da Uniéo
devem-se sobrepor medidas de reforma agraria extensivas, com a imple-
mentacdo do regime cooperativo em zonas sujeitas ao flagelo, de modo
gque se proceda a refinamento de medidas tecnolégicas que induzam
melhor economicidade dos meios disponiveis desde as espécies a serem
cultivadas até o tanqueamento e a irrigacdo possivel.
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Para nao fugir ao tema, € preciso cuidar, em concurso com as auto-
ridades estaduais e municipais, de montar novos e criativos esquemas
de modo que o produto da arrecadacio fiscal local, adjutoriado por ver-
bas federais, atinja mais extensa camada populacional criando condi-
¢Oes para estabilidade das circunstincias vitais. Nessa visdo revisionista
ha que pensar seriamente no dreno e fixa¢ao populacional para regides
circunvizinhas de indice pluviométrico mais constante e rios perenes.
De qualquer modo, o sistema de titularidade das glebas a serem ocupa-
das ndo pode permanecer o mesmo da origem que nio propiciou orga-
nizagéo social harmoénica, gerando ao contrario niveis asidticos de po-
breza ao momento do flagelo das secas. O que se vem praticando, man-
tendo ilusoria ordem e falseado progresso, é discriminagdo recessiva na
distribuicdo dos recursos com que a area vem contando, sejam nela
gerados ou provenham de aportes federais.

¢) Regressividade do sistema fiscal em vigor

Niéo obstante o enorme progresso logrado na legislagdo brasileira
com o advento do Cédigo Tributario Nacional que racionalizou o sistema
fiscal brasileira, pode-se aferir da pritica de suas regras e de outras que
lhe seguiram pelo lustro préximo passado que na massa dos recursos
arrecadados, vém predominando os que provém das fontes indiretas,
isto é, da comunidade como um todo sem distincao da capacidade con-
tributiva dos contribuintes. Vale dizer, os mais pobres tém peso tribu-
tario proporcionalmente mais elevado que os ricos.

Em guadro montado pela ANPEC pode-se fer que o trabalhador
urbano brasileiro destina cerca de 35% de seus rendimenios ao paga~
mento de impostes. Cai para 14% o percentual gue incide sobre os que
tenham renda superior a 100 SM.

A distorcdo esta:

a) na timida progressividade do Imposto de Renda por um lado €
no fato de que os contribuintes de renda mais elevada, mormente se
executivos de empresas, tém seus reais rendimentos escamoteados por
intimeros expedientes (fringe benefits) que saem como despesas opera-
cionais da pessoa juridica quando em verdade sdo ‘“usufruto do patri-
mdnio”, renda liquida da pessoa fisica;

b) na elevada margem de beneficio, que contém, filtrados na pro-
Xima reforma, incidentes sobre o imposto devido & guisa de incentivos
ao desenvolvimento regional ou & especificidade do investimento;

¢) na escassa progressividade dos impostos que incidem sobre a
propriedade em que aberra a inexisténcia de tributacéo sobre a heranca;

d) nas isencdes ou bheneficios que premiam as bonificagdes em
acdes, cotas ou lucros no setor agricola;
e) no distorcido esquema tributario gue incide sobre os titulos de

renda fixa e os dividendos distribuidos pelas empresas ao cabo do exer-
cicio social. Essas fonfes nio sio taxadas de forma progressiva e o séo
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tdo-somente na fonte, indiferente & quantidade e 2 concentracio em
maos de seus possuidores;

f) no tocante ao Imposto Predial e Territorial seria também con-
veniente o estudo de esquema progressivo, segundo o grau de concentra-
¢ao de unidades por titular. Porque evidente que os frutos de tais imod-
veis, parasitarios como de sua esséncia, néo levam qualquer dinamismo
& economia e tendem, em verdadeiro latifindio vertieal, & concentracéo
desmesurada de rigueza na pior das demonstracGes de entesouramento.

A progressividade levara, pois, em conta a localizacdo do imével,
considerado como unidade e em incidéncia relativa preponderante, o
nimero de propriedades por titular.

d) Adeguacdo fiscal & essencialidade dos bens tributados

A essencialidade dos bens tributados e a horizontalidade de seu
consumo deverao ser sopesados na revis@o que se proceda relativamente
aos impostos indiretos de modo que se pondere a funcéo social do tri-
buto, taxando-se discriminadamente os artigos em razao inversa de sua
necessidade, anulando, por esta maneira, a ostensiva desvantagem
dos impostos indiretos que desconsideram a capacidade econdémica ou
financeira do contribuinte. O IPI, por exemplo, aglutina-se ao prego
da mercadoria, e é repassado diretamente ao consumidor sem distingéo
de seu condicionamento pessoal. O ICM, a seu turno, tem sua aliquota
uniforme relativamente a todas as mercadorias por forca de dispositi-
vo constitucional.

De maneira isolada e topica, sdo tracadas isengdes para determina-
dos itens por convénios celebrados e ratificados pelos Estados. Como o
imposto federal e o estadual referidos incidem sobre o valor adicionado
e recaem basicamente sobre produtos manufaturados (70% do ICM
provém de produtos industrializados), seria de estudar, mesmo que em
etapa sucessiva, como sugere JosE SERRa, a sua integracio, o que:

a) facilitaria sua cobranca;

b) os critérios de essencialidade e horizontalidade no consumo po-
deriam ser mais facilmente identificados prestando-se & conveniente
flexibilidade;

¢) diminuiria o custo dos servicos contabeis das empresas, notada-
mente das pequenas firmas.

Os critérios de particio entre a Unifo e os Estados seriam conve-
nientemente estudades de maneira a assemelhar aos Fundos de Parti-
cipagfo, noticia mais viva se pondo, porém, no relativo & regido geradora
dos tributos, de modo a nio esvaziar os Estados de maijor renda nem
por essa via criar-te novo mecanismo de reparticdo entre regides mais
ou menos desenvolvidas, que cada qual tem suas exigéncias proprias
que entre si nfo guardam proporc¢éo. Ideal seria, mas tal s6 se poderia
lavrar com reforma constitucional que encontraria resisténcia das uni-
dades municipais, ciosas de sua parcela de autonomia, a fusio também
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do ISS com o ICM. Os critérios de participacio seriam estabelecidos
tecnicamente e a automacidade das transferéncias assegurada.

A idéia estaria em unificar para beneficio do contribuinle a carga
fiscal que sobre ele incide segundo a natureza de sua atividade. Todos os
impostos devidos sobre a operagdo ou atividade sujeita & tributagéo, em
vez de serem recolhidos a fontes diversas por diversos formulérios e
sujeita a varios célculos, seriam fusionados em uma tnica contribuicéio
que constituiria um Fundo Fiscal adequado que, segundo a natureza
da referida operagdo ou atividade, teria desgarradas as somas corres-
pondentes & Unido, Estados ou Municipios, segundo critérios preesta-
belecidos e automaticamente. Com as facilidades criadas pela era dos
computadores, 0 mecanismo em causa seria de operacionalidade singela,
descansando e aliviando de despesas cartoriais todo o parque empresa-
rial. Embora a sensibilidade gerada no meio das Unidades da federagéo
pela concentracdo tributaria da Unifo e que ora se procura exatamente
rever nio seja campo propicio para a integracéo fiscal acima descrita,
a idéia matriz necessita ser processada a nivel técnico até que, em mo-
mento de Aguas mais tranqiilas, se possa por o barco em movimento
depois dos esclarecimentos e comprovagdes necessarias que ele nio cria-
ri ondas sufocantes da autoridade e competéncia dos Estados e Muni-
cipios. Constituira, tio-somente, resultado de racionalizacio que tam-
bém s6 nos tempos modernos se torna possivel pelo incremento da velo-
cidade de comunicacoes e pelos universos desvendados pela computacio
eletrénica.

e) Os estimulos fiscais e a regressividade

A Carta de Intencdes ao FMI, como ficou referido na abertura deste
trabalho, anuncia a revisiao da politica até agora adotada para a criagéo
de estimulos fiscais. Seria extremamente oportuno o procedimento. As
isengbes estdo a pesar muito sobre a receita, e a repercussio final sobre
a economia nio tem respondido satisfatoriamente. H4 embutidos no
processo lucros adicionais ndo tributdveis que estdo a premiar indiseri-
minadamente investimentos cuja essencialidade precisaria ser melhor
aquilatada. Ademais, o sentido de generalidade tem contemplado em-
presarios que nio merecem o mesmo grau de confiabilidade. Enfim, os
incentivos se aproximam da evasdo. Ter-se-ia que estabelecer mais rigi-
dos critérios para sua concessdo e seletividade, melhor definida em sua
factibilidade. No caso das exportacdes, a Carta de Intencées enfatiza o
ponto. J& marca, em conseqiiéncia, a sua essencialidade. De todo modo,
é preciso aferir a concomitancia das isencdes no particular e a periédica
cotacéo dos pregos internacionais de modo que o beneficio nfio contemple
& pessoa juridica ou fisica, mas tenha preponderante o seu objetivo de
assegurar precos de concorréncia,

Os fundos do Decreto-Lei 157, que:.permitem a deducio de parcelas
do IR devido para serem aplicadas na compra de certificado de agbes,
tem amealhado quantias fantasticas que constituiriam normalmente
renda orcamentéria, e o seu propésito original de assegurar a democra-
tizacio do mercado de agbes est4 bem longe de ser alcangado.
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Nio se pode, pois, no ponto concreto do reestudo das isences, deixar
de proceder com severidade porque, em verdade, é grande o seu signifi-
cado em termos de perdas de receita.

Convém referir que, em termos médios, a carga tributdria que incide
sobre o brasileiro, tendo em conta nosso Produto Interno Bruto, é rela-
tivamente suave, aproximadamente metade da suportada pelos paises
do Mercado Comum Europeu ou dois tercos da que se conhece nos Es-
tados Unidos. Sabe-se que uma condigio preliminar e essencial para
que o Governo possa lancar méo de uma politica fiscal eficiente é que
a receita dos impostos represente uma percentagem substancial do PNB.

Mesmo que se questione a precisdo das nossas fontes estatisticas,
onde o PNB pode estar superestimado, certo é que as necessidades admi-
nistrativas reclamam mais verbas. Nao h& que pressionar os contribuin-
tes de menores posses pela via dos impostos diretos. HA que se ter viva
na mente a enorme disparidade de renda que distorcdes seculares auto-
rizaram e que se pdem nos dias presentes a exigir rapida atenuacfo.
N&o sendo, pois, viavel crescer a receita publica pelo caminho da tribu-
tacio genérica, h4 que se proceder severa revisdo nos favores que foram
concedides no tempo excepcional de estimulos acs investimentos que
caracterizaram a retomada do erescimento econdmico sob planificacdo
centrada na Uniao,

f) Preponderdncia dos impostos indiretos sobre os diretos, fator
de regressividade

Calcula-se que cerca de dois tercos da receita fiscal brasileira, nas
trés esferas do Poder, provém de impostos indiretos. Quer dizer, a comu-
nidade arca com o maior peso da receita sem consideragdo a capacidade
contributiva dos cidadaos. Os impostos viajam embutidos nos precos e
sdo pagos indistintamente pelos consumidores. Ndo é justo que seja
assim. Mais acima j4i fizemos referéncia circunstanciada sobre o proble-
ma. Para atenuar o quadro, hé que se cogitar de:

a) aumentar a progressividade do imposto de renda;

b) diminuir os beneficios concedidos a varios titulos que recaem
sobre os grandes contribuintes do imposto sobre a renda;

¢) computar como rendimentos da pessoa fisica, no todo ou em
parte, os beneficios que, a titulo pessoal e correspondendo a receita efe-
tiva, sdo concedidos aos altos funcionarios, diretores ou executivos de
varios niveis;

d) rever o IOF que vem sendo fator de encarecimento do dinheiro
uma vez que de repasse imediato ao preco das mercadorias;

€) aumentar o elenco de impostos diretos notadamente no que se
refere a heranca ou doacio, fatos de repercussio econdmica que se esgo-
tam em sujeitos individuados;

f) proceder a revisao da tributacéoe que incide sobre os ganhos pa-
trimoniais provenientes dos negoécios de acdes ¢ do pagamento de divi-
dendos.
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g) A evasdo fiscal e a riqueza sublerrdnea

Sendo certo que parte substancial da receita auferida pelo Estado
provém da classe média, grande aporte chegando pela arrecada¢éo na
fonte, vale dizer, provinda de assalariados e profissionais liberais, torna-
se necessario evitar a evasdo daquelas fontes produtoras que deveriam
normalmente constituir os mananciais mais fortes da arrecadagéo. Os
aspectos substantivos de modificacdo ja foram vistos acima, Vale referir
nesse espaco os rios subterrdneos que integram a economia produzindo
riqueza efetiva ou a fazendo circular acrescentando-lhe dinamismo e
que, no entanto, nao sdo registrados na geografia fiscal.

Produtos sem nota, comércio sem nota, sub e superfaturamento
para. exportacio e principalmente a prestacao de servigos sem qualquer
cadastramento fiscal sdo praticas que necessitam merecer aguda cbser-
vacao das autoridades fazenddrias para fazé-las integrar o circuito ordi-
nario das fontes tributarias.

Dentro do aspecto tracado, s6 uma das atividades (oficinas meca-
nicas clandestinas para veiculos automotores) tem potencial relevante
de contribuicdo e, no entanto, seu papel econdémico limita-se a circular
a riqueza, ausente do quadro de contribuintes, Um dos fundamentos
mais poderosos e legitimos da politica fiscal é a eqliidade, vale dizer, o
igual tratamento tributério para situa¢des idénticas.

A evas@o fiscal ndo apenas encurta o que deveria ser disponivel
pelo Erdrio mas premia fortemente os inadimplentes desestimulando os
que acreditam na eficacia das leis.

Assim, meta prioritaria dos que se dedicardo a planejar a reforma
tributaria anunciada pelo Governo federal é instrumentar o fisco de
elementos hibeis e velozes para evitar a pratica de medidas de sonega-
¢80, notadamente, como acima se enfatizou, relativamente a prestagio
de servigos que se exerce habitualmente, em lugares muitas vezes com
a aparéncia cénica de provisérios, mas que avancam no tempo, isolando
injustificadamente da malha dos contribuintes cidaddos aptos a prestar
sua contribuicio fiscal. Essas atividades descritas acima, que atingem
também a mineracfo e, de modo mais agudo, o comércio de minérios,
onde é conhecida e rotineira a pratica de subfaturamento, constituem
0 que se conveio nominar de fluxo subterréneo de riquezas que nao pode
majis passar desapercebido, quer no ¢émputo do PNB, quer na receita
efetiva auferida pelo fisco em sua respectiva drea de competéncia.

k) Sistema fiscal e 0 mecanismo dos juros

Uma palavra final vale dizer nesse apanhado genérico em que se
procura desenhar o quadro tributario nacional criado apds 65, cujas
linhas mestras se encontram corporificadas na Carta Constitucional
editada por for¢a da Emenda Constitucional n? 1, assim como justificar
a necessidade contemporinea de reajusté-lo.

Ao inicio fizemos ver que o CTN foi um passo extraordinaric na
modernizacio e racionalizacdo do sistema fiscal brasileiro. Mesmo as
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modificacdes posteriores, algumas com notdvel dose de casuismo, nao
alteraram as linhas bésicas do diploma.

Tendo em conta, porém, circunstincias politicas e econdmicas rele-
vantes, que deixamos marcadas acima, recomenda-se agora que se pro-
ceda a reforma do sistema & luz da experiéncia adquirida e no sentido
de aperfeicoar agquela obra que abriu novas perspectivas para a legis-
lacdo tributaria nacional, a qual possibilitou a transformacédo estrutural
do Pais e sua acentuada modernizacgo no ultimo lustro.

As sugestfes para a reforma ficam, no que foi exposto, como ponto
de germinacgio.

Vale, porém, tracar uma observacéo final: A reforma tributaria tem
gue ser antecedida, ou, ao menos, ser contemporianea de um conjunto
de medidas adequadas que possam ditar o correto comportamento dos
juros praticados.

O desregramento do custo do dinheiro bate fundamente sobre o apa-
retho fiscal. Nao apenas porgue aflige duplamente a mesma pessoa (o
contribuinte ou predutor), mas porque abre perversa tendéncia de alter-
nativa para o empresirio que, muitas vezes, tende a escamotear ou
protelar a obrigacdo fiscal porque o custo conseqiiente, seja qual for,
se torna mais vantajoso ou, pelo menos, competitivo com a tomada de
recurscs no giro bancario de rédeas soltas.

O mercado de crédito, como todos os mercados, é suscetivel de inter-
vengao governamental

Tem-se argiiido que os juros néo sio susceptiveis de controle porque
imponderaveis vasos comunicantes drenaric para caminhos invios o
dinheiro aparente e nos atalhos invisiveis o seu custo verdadeiro se so-
brepord as medidas governamentais correspondentes.

O argumento nio se sustenta. Ja foi, contudo, em dado tempo,
verdadeiro. Os meios de controle disponiveis pelo Estado, nao sO por
sua presenca reguladora cada vez mais atuante, mas pelos instrumen-
tais tecnolégicos por ele, hoje, disponivels tornam impossivel ou muito
residual qualquer desvio na direcdo do contrabando ou da evasfio. E
claro que o dinheiro tem um prec¢o e néo ha mercadoria que seja mais
sensivel ao subdimensionamento de sua importincia que a moeda, fator
essencial e predominante na circulacio e producéo da riqueza.

Nio se cogita, é 6bvio, de inviabilizar o mercado socializando a eco-
nomia, em conseqiiéneia.

Trata-se, porém, de contingenciar, por via direta e nao fiseal, o
apetite desmesurado cuja conseqiiéncia mais daninha e, até certo ponto,
autofagica é a diminuicdo de investimentos, a circulagio mais lenta
das riquezas e uma atracio selvagem pelo risco financeiro, fazendo aqui
muito viva a fabula do rei Midas.

O dinheiro tem sua serventia. E certo que boa mercadoria tenha
preco justo. Mas a moeda nio é apenas mercadoria; ela é meio também.
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Se seu custo sobreleva a sua utilidade, que se pode medir pelo risco de
quem o toma ou compra e que o deve repor a tempo certo com os acres-
cidos combinados, passa perigosamente a entesourar-se sem utilizar sua
capacidade geradora de lucros. Por outro lado, como os tomadores tém
sempre a moeda como meio e nio mercadoria-fim, tendem so risco da
inadimpléncia e a ela chegam depois dos esforcos despendidos na sua
induistria ou atividade sob alto grau de insensibilidade, ndo apensas as
consegiiéncias da cobranca, cada vez mais embaragosas para as fontes
fiduciarias, como no que concerne as conseqiiéncias morais do crédito
néo honrado.

Essa situacfio embaracosa leva a rotina os processos procrastinados,
as operacgdes cruzadas que desdguam, o mais das vezes, em SOCOITOS cre-
diticics governamentais,

Por tudo isso, torna-se cada vez mais aceitdavel por toda a comu-
nidade o controle pelo Estado do custo financeiro. O tabelamento do
preco do dinheirc é factivel, sem davida. O outro lado da figura que
se desenha também cada vez com malis nitidez é a estatizag@o do setor,
tal como em grande nuimero de paises da Europa Ocidental.

Como o fluxo do dinheiro, o redesconto, as demarcacbes de area ja
sg&o observadas pelos estabelecimentos privados obedientes as determi-
nacdes do Banco Central, a fixacdo de taxas maximas certamente che-
gard ao meio, sem qualquer dor, recriando, ao contrario, margens de
segurancga (ue permitirdo a tranqiiila marcha dos negdécios bancérios
e sus expansdo compativel com o crescimento do pargque produtor na-
cional.
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