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RESUMO

Esta dissertacao trata da FUNCAO DO TRIBUTO NAS OR-
DENS ECONOMICA, SOCIAL E POLITICA, com enfoque para o Estado
brasileiro. Ndo &, como se pode concluir pelo préprio titu-
lo, um trabalho exclusivamente juridico, ou mais exatamente,
um trabalho de Ciéncia do Direito. E um estudo interdiscip}i
nar, como sugere a orientacdo emprestada ao Curso de Mestra-
do, do qual & fruto.

0 primeiro capitulo € constituido de estudo de Cién-
cia do Direito, indispensavel a exata demarcagéoado conceito
central da dissertacao, vale dizer, o conceito de tributo.
Nele € feita uma andlise da definigao legal constante do ar-
tigo 3° do Codigo Tributario Nacional, e a interpretagao des
sa definig¢ao como norma encartada no sistema juridico brasi-
leiro. Procurando extrair conseqliéncias praticas das posi-
goes fixadas nessa interpretagao, casos concretos sao exami-
nados, inclusive com referencia a jurisprudencia do SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL.

No segundo capitulo € examinada a funcao do tributo
nas ordens econdmica, social e politica. Comeca fixando os
conceitos de ordem economica, ordem social e ordem politica,
para fins de compreensao dessas expressoes no ambito da dis-
sertacao. Prossegue tratando da tributacao caracterizada co-

mo fiscal, vale dizer, aquela cuja finalidade € transferir
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recursos financeiros do setor privado para o setor publico,
e como extrafiscal, isto €, aquela que tem por objetivo a in
terferéncia do Estado na economia., Mostra que a tributagao
extrafiscal nao € nova, como pode parecer, e esclarece que
a teorizacao da politica fiscal seguiu os mesmos caminhos da
teoria economica, sofrendo as mesmas influencias do pensamen
to filosofico e politico através dos tempos.

A seguir € examinada a relacao entre o desenvolvimen-
to, o socialismo e a tributagao. Desenvolvimento em um senti
do abrangente de todos os aspectos do processo de luta por
uma melhor qualidade de vida. Admite que o desenvolvimento,
nesse sentido amplo, pode ser alcancado fundamentalmente de
duas formas, ou por dois caminhos, a saber, o socialismo, co
mo tal compreendida a apropriacao, pelo Estado, aos meios de
producdo, e a tributacdo, que garantira ao Estado os recur
sos financeiros necessarios a que possa exercer as funcgdes
sociais do mesmo reclamadas, com preservacao da economia de
livre empresa.

A tributacdo & finalmente estudada em suas relagoes
com o desenvolvimento economico, com o desenvolvimento so-
cial e com o desenvolvimento politico.

Finalmente, no capitulo terceiro, sao estudados aspec
tos de uma reforma do sistema tributario brasileiro, a par-
tir da constatagao dos defeitos desse sistema, que nao sao
considerados como distorcoes, mas como qualidades desejadas
na reforma tributaria de 1965.

Sao examinados os impostos sobre a produgdo e a circu

lacao, com destaque para a distingao entre impostos diretos



e indiretos, considerada impraticdvel no ambito da  Ciéncia
do Direito, embora de grande utilidade para a Ciéncia das Fi
nancas e para a Politica Fiscal. No que pertine ao ICM sao
apontadas as disparidades de riquezas entre as regioes do
pais, especialmente entre estados ditos produtores e esta-
dos ditos consumidores, e finalmente sugerida a extingao des
se imposto nas operagoes interestaduais como formula de evi-
tar o incremento dessas desigualdades.

Relativamente aos impostos sobre o patrimonio e a ren
da sao sugeridas alteragOes na tabela progressiva para o cal
culo do imposto incidente sobre a renda liquida anual das
pessoas fisicas, na tabela de calculo do imposto de fonte so
bre rendimentos do trabalho, e o restabelecimento do impos-
to cedular. E sugerida, ainda, mudanca na tribut;géo do 1lu-
cro imobiliario. Nao ha razao para a redugﬁo'de cinco por
cento, por cada ano, entre a aquisiciao e a alienag¢io do imd-
vel, desde que o éeu custo €& monetariamente corrigido. Tam-
bém nao ha razao para favorecer o contribuinte que aufere lu
cro imobiliario elevado, assegurando-lhe o direito de fugir
a tabela progressiva. 0 lucro auferido na alienagao de imo-
veis deve ser tributado normalmente, vale dizer, mediante
sua inclusao pura e simples na declaracao anual de rendimen-
tos.

No que pertine ao imposto de renda das empresas, suge
rida € a tributacao da lucratividade, como medida auxiliar
no combate a inflacdo. E sugerida, ainda, a instituicao de
incentivo a abertura de capital das empresas, mediante a con

sideracao dos dividendos como despesa, para fins de determi-



nacao da base de calculo do imposto de renda.

F defendida a conveniéncia, para o desenvolvimento
economico e social, da instituicao de um imposto sobre o pa-
trimonio 1iquido das pessoas fisicas, e um imposto sobre doa
goes e herangas, com a indicagao das vantagens que 0S mesSmos
representam e a analise das objecGes conhecidas.

Finalmente, & apontada como conveniente para o desen-
volvimento politico, uma alteragdo na distribuigdo das recei
tas tributarias, com o aumento das quotas de participacgao
dos estados e municipios e a introducdao de mecanismo que éé-

ranta o automatismo na distribuigao das mesmas.



INTRODUCAO



1 - A ESCOLHA DO TEMA

E sabido que na escolha do tema de uma pesquisa jurl
dica, como de resto ocorre com qualquer pesquisa cientifica,

se ha de considerar os requisitos da prioridade, da novida-

de, da oportunidade e do comprometimento. Desde logo, porém,

cumpre destacar que o significado de cada um desses requisi-
tos ha de ser considerado em conjunto com o significado dos
demais.

Escolhemos para nossa dissertagao de mestrado o tema
"A Funcdo do Tributo nas Ordens Econdomica, Social e Politi-
ca'", e entendemos que o mesmo preenche os aludidos requisi-

tos, como a seguir sera demonstrado.

Prioridade - O tema € altamente prioritario, -~ eis

que, relacionado intimamente com a temdtica de nossos estu-
dos juridicos, constitui a preparacao balizadora desses estu
dos, que pretendemos continuar, ja nao apenas voltado para
aspectos isolados do Direito Positivo brasileiro, mas com. 0
interesse em aspectos teoricos mais abrangentes, fazendo co-
mo que uma transposicao de postura, antes do conhecedor qua-
se simplesmente empirico, para uma postura cientifica, na
qual despontam a preocupacao pelos métodos de trabalho e pe-
la sistematizacao do conhecimento.

Assim, considerando o requisito da prioridade como

um critério de escolha voltado especialmente para o sujeito
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da pesquisa, vale dizer, um critério seletivo pelo qual se
colocam em uma seqliéncia, em uma ordem logica e cronoldgica
0os temas sobre os quais seja possivel recair a escolha, en-
tendemos que o tema escolhido € realmente de prioridade in-
discutivel.

Alias, diriamos até que o .estudo, agora por nds em-
preendido, ja devia ter sido feito. Os estudos do Di;eito
Tributario que temos feito ao longo dos ultimos 15 anos teri
am sido bem mais proveitosos se precedidos de um estudo sis-
tematico de Teoria Geral do Direito, de Ciéncia das Financas
e de Politica Fiscal, para nido falarmos de incursdes no ambi
to da Filosofia do Direito, que esta, sem duvida alguma,
constitui matéria basica, imprescindivel como ponto de parti
da para qualquer estudo juridico. -

Novidade - O requisito da novidade ha de ser entendi
do dentro do inevitavel relativismo que a tudo preside. Na
verdade nao se pode pensar que um tema qualquer represente
novidade absoluta. A novidade ha de ser entendida como a co-
locagao de algo de forma diversa, dando-se uma contribuicao
no sentido de melhor compreensao de determinadas realidades.

Pretendemos abordar o tema escolhido fazendo a reco-
locagao de certas questoes de sorte a demonstrar alguns equi
vocos da doutrina, reativar a disputa acerca de pontds ja a-
bordados mas praticamente hoje esquecidos e, por outro lado,
oferecer uma visao sistematizada do assunto. Sob este aspec-
to, entendemos que o trabalho atende ao requisito da novida-
de .

No exame da definicao legal de tributo, consubstanci



ada no art. 3° do CTN, por exemplo, abordamos um aspecto que
nao consta tenha sido estudado pela doutrina. Procuramos ex-
plicar, de modo que nos parece original, o grande numero de
atos normativos secundarios em matéria tributaria como desti
nados a tornar efetiva a parte final daquela definicao, vale
dizer, a expressao segundo a qual o tributo € prestagdo co-

brada mediante atividade administrativa plenamente vincula-

da.

Algumas colocagoes certamente nao constituirao novi-
dade. Sustentaremos, por exemplo, que o fim do tributo €
preservar a economia liberal, vale dizer, a economia de 1i-
vre iniciativa. Isto nido € novidade, mas vale a pena Ser re-
lembrado, pois muitos ainda pensam que defender uma tributa-
cdo enérgica representa uma postura comprometida com o comu-
nismo, quando isto ndo passa de grosseiro equivoco.

Assim, mesmo as vezes apenas recolocando questoes an
tigas, em diversos pontos de nossa dissertacao surgirao as-
pectos que justificam a afirmagao de que a mesma atende per-
feitamente o requisito da novidade.

Oportunidade - O momento historico atual exige que

se repensem algumas teses doutrinarias tidas por muitos como
superadas. O sonho igualitarista, a ilusao de uma sociedade
sem classes, de uma economia totalmente planificada, esta a
* o - - - ol Y —
se despedacar. Disto ¢ demonstracao inequivoca a situacao da
Polonia, revelada pelas greves de trabalhadores insatisfei-
tos com os seus salarios. Alias, a propria Unido Soviética
esta em situacdo economica dificil, segundo declaracdes de

Ld - - - - s o . - -
seu lider maximo, divulgadas pelos noticiarios internacio-



nais.

De outra parte, ve-se a ineficiencia de certos ins-
trumentos tributdrios, no plano interno, inteiramente neutra
lizados por praticas fraudulentas incontrolaveis.

Assim, entendemos ser oportuno o estudo do tema esco
lhido, em busca de um posicionamento capaz de embasar conclu
soes validas no presente momento.

Considerando que se cogita, para breve, da convoca-
cdo de uma Assembléia Nacional Constituinte, nao pode haver
nenhuma divida quanto a oportunidade do estudo de uma refor-
ma tributaria. Realmente, constituindo o Sistema Tributario
um importante capitulo de nossa Constituigao Federal, nao se
pode negar a importancia do questionamento a respeito dos
fins a serem perseguidos em uma reforma tributaria, e dos
instrumentos a serem utilizados para alcanga-los.

Nao estaremos exagerando se dissermos que o requisi-
to da oportunidade esta, sem a mais minima duvida, atendido
neste estudo.

Comprometimento - O tema escolhido enseja um efetivo

comprometimento com a pesquisa. Sua utilidade como base para
estudos futuros, além da utilidade da pesquisa, a obtencao
de elementos capazes de reorientar estudos e trabalhos ja re
alizados bastam para demonstrar o grau de comprometimento
que O tema propicia.

Justifica-se, finalmente, o tema escolhido, por cor-
responder precisamente a mensagem do Curso de Mestrado em Di
reito, da UFC, eis que empresta um enfoque interdisciplinar

do fenomeno da tributacao.



Z - OBJETIVOS

O trabalho, sobre '"A Fungao do Tributo nas Ordens E-
conomica, Social e Politica" tem como objetivo a busca de
respostas para a questao de saber qual deve ser a fungﬁé do
tributo nas trés ordens que o titulo indica, a saber, na or-
dem economica, na ordem social, e na ordem politica.

Tem-se visto a utilizagao, cada vez mais intensa, do
tributo como instrumento de intervencgao do Estado na ordem e
conomica. Essa utilizagao, porém, nem sempre tem em mira a
ordem social, nem a ordem politica, e muitas vezes tem resul
tado no agravamento do problema base dessas ordens que é a
concentragao da renda, e do poder. Pretende-se, por isto, e-
xaminar a questao da utilizagao do tributo como instrumento
do desenvolvimento economico, do desenvolvimento social, S

do desenvolvimento politico, oferecendo a final, conclusdes

que possam eventualmente vir a ser utilizadas.



3 - 0 JURIDICO E O METAJURIDICO

Nosso trabalho, como j5 dito, nao se limita ao estu-
do do tributo no campo juridico. Incursiona no campo da Cién
cia das Financas e da Politica Fiscal, como o titulo desta
dissertacao esta a sugerir.

Realmente, o estudo da funcdo do tributo nao esta si
tuado no ambito da Ciencia do Direito. Neste situa-se o estu
do do conceito de tributo, que fizemos no capitulo primeiro,
com uma analise da definigao legal contida no art. 3° do
CTN. =

Concluida a analise da definicao legal do tributo
passamos a estudar a funcao do tributo nas ordens economica,
social e politica, compondo o capitulo segundo. E fiﬁalmeg
te, no capitulo terceiro, fizemos um estudo de possiveis al-
teracdes no sistema tributario brasileiro.

Ndo nos € possivel, portanto, deixar de ressaltar
que ndo se trata de uma dissertacdao juridica, vale dizer,
nao se trata de um estudo limitado ao ambito da Cieéncia do
Direito, pelo menos péra aqueles que, como nos, a concebem
pela otica kelseniana.

O capitulo primeiro, todavia, dedicado ao estudo do
conceito de tributo, contém, estudo de Ciéncia do Direito,
ou mais exatamente, estudo de Ciéncia do Direito Tributario

Brasileiro. No segundo e no terceiro capftulos, cComo 0S Tres-

6



pectivos titulos estdao a indicar, cuida-se de estudos metaju
ridicos, embora a preocupacao com aspectos juridicos nio te-
nha sido desprezada, como se vera, por exemplo, no que se re

fere a classificaciao dos impostos sobre o patrimonio e a ren

da.



CAPITULO I

0 CONCEITO

JURIDICO DE TRIBUTO




1l <A IMPORTANCIA DOS CONCEITOS

Em toda norma residem conceitos, de sorte que nio €
possivel, sem um razofvel domfnio destes, conhecer um siste-
ma normativo. B notdoria, por isto mesmo, a importincia dos
conceitos para a Ciéncia do Direito. Alids, ndo € exagero
afirmar que as divergéncias doutrindrias em temas juridicos
correspondem, na sua maior parte, a divergéncias simplesmen-
te semanticas,

A elaboracdo de definigGes juridicas €, em principio,
tarefa propria do jurista, vale dizer, do cientista do Direi
to. Em sua missdo de descrever o ordenamento juridico, vale=
se muitas vezes de nogOes colhidas fora das normas, em todos
os demais setores do saber humane., Nao obstante, o seu papel
essencial consiste em analisar as diversas normas e as rela-
cO0es existentes entre elas, para, com o conhecimento dai re-
sultante, elaborar os conceitos proprios da Cié€ncia do Direi
to. |

0 estudo dos conceitos juridicos € indispensavel 3
tarefa de interpretacao. Pode-se dizer mesmo que a integra.
E o jurista deve ter sempre presente a distingao, acima apon
tada, entre o conceito colhido do mundo metajuridico e aque-
le outro elaborado a partir do conhecimento das normas juri-
dicas, O primeiro nio € objeto de um conhecimento especifica

mente juridico, mas de um conhecimento situado em outra area



10

do saber humano, que &€, para o Direito, simplesmente fac-
tual. Por isto mesmo & da maior importancia a distingao que
se hd de fazer entre o fato e o seu significado juridico.
Realmente, o fato tem um significado prdprio do mun-
do da natureza. Um significado que pode coincidir, ou ndo,
com o significado deste mesmo fato no mundo juridico. A dis-
tingdo ficara clara se retornarmos as nogoes de fato, inci-
déncia de norma juridica e fato juridico, tendo em vista que

o fato e o fato juridico situam-se em dois mundos diversos,

e a incidéncia da norma juridica opera a transposicdo do pri
meiro para o segundo, Como adverte PONTES DE MIRANDA, ''por
falta de atengio aos dois mundos muitos erros se cometem e,
o que € mais grave, se priva a inteligéncia humana de enten-

a) 0 conceito colhido

‘der, de Intuir e dominar o direito.,"
fora do Direito € simples fato., Se, todavia, tem significado
que lhe € atribuido por uma norma juridica, € fato juridico.

"0 facto externo que, de conformidade com o seu signi
ficado objective, constitui um acto juridico (1icito ou ili-
cito), processando-se no espago e no tempo, €, por isso mes-
mo, um evento sensorialmente perceptivel, uma parcela da na-
tureza, determinada,como tal, pela lei da causalidade. Sim-
plesmente, este evento como tal, como elemento do sistema da
natureza, nao constitui objecto de um conhecimento especifi-
camente juridico - nao €, pura e simplesmente, algo juridi-
co. O que transforma este facto num acto juridico (1icito
ou ilicite) n3o € a sua factividade, nio € o seu ser natu-

ral, isto €, o seu ser tal como determinado pela lei da cau-

salidade e encerrado no sistema da natureza, mas o sentido
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objectivo que estia ligado a esse acto, a significagdo que
ele possui. O sentido juridico especifico, a sua particular
significagdo juridica, recebe-a o facto em questio por inter
médio de uma norma que a ele se refere com o seu contetdo,
que lhe empresta a significagio juridica, por forma que o
acto pode ser interpretado segundo esta norma. A norma fun-
ciona como esquema de ihterpretagﬁo. Por outras palavras: o
juizo em que se enuncia que um acto de conduta humana cons-
titui um acto juridico (ou antijuridico), € o resultado de
uma interpretagao especifica, a saber, de uma interpretacgao

o (2)

nermativa,'



2 - CONCEITOS DE LOGICA JURIDICA E CONCEITOS DE DI-

REITO POSITIVO.

Na linguagem juridica h@ conceitos universais, que
nio decorrem da observagio de um sistema juridico determina-
do, nem se ligam a qualquer figura juridica localizada no
tempo e no espago..S3o os conceitos da ldgica juridica, cuja
elaboragao e conseqllente validade pertinem a todo o Direito
e nio apenas a determinado ordenamento juridico. Assim, por
exenmplo, sdo os conceitos de norma, incidéncia, dever juridi
co, relacao juridica, entre muitos outros. Referindo-se ao

conceite de hipotese de incidéncia, assevera GERALDO ATALI-

BA: "E aplicavel assim ao direito vigente como ao revogado
ou constituendo. E valido aqui, como alhures, onde haja di-
reito, porque conceito légico-juridico." (3) %

Ha, por outro lado, conceitos cuja elaboragdo e con-
seqllente validade pertinem a determinada ordem juridica, ao
Direito positivo de determinado Estado. Nada impede que um
conceite de Direito positive figure, ao mesmo tempo, de va-
rias ordens juridicas, e tenha em todas idéntica significa-
caoe, Isto ndo o transforma em conceito de logica  juridica,
pois o érgao elaborader de normas de cada uma dessas ordens
juridicas pode, a qualquer tempo, altera-lo.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO. esclarece, com pro-
priedade, que os conceitos logico-juridicos sdo dados neces-
sdrios ao raciocinio juridico, intermedidrios obrigatorios

entre o jurista e a ciéncia juridica, e estdo imanentes em

12
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qualquer sistema normativo como condicionantes do pensamento
. - . L - - " . - 1]
juridico. Sao conceitos puros, ditos essenciais. Ja ''os con-
= = - - s . e . -~
ceitos juridico-positivos sao o resultado de uma criacao hu-
mana, produzida em tempo e lugar determinados, tendo em vis-
b - " (.4]

ta a produgao de certos efeitos,

Para o estudo do conceito de tributo importam espe-
cialmente as questOes pertinentes aos conceitos de Direito

positivo, em cujo ambito esta situado como conceito juridi-

co. Por isto, somente desta, aqui nos ocupamos.



3 - AS DEFINICOES LEGAIS OU NORMATIVAS

Em primeito lugar observe-se que nd@o apenas a lei po-
de ser utilizada como instrumento para definigSes. O decre-
to, o regulamento, assim como qualquer outro ato juridico
normativo pode definir. Por isto nio nos parece satisfatéria

a expressao definicoes legais, geralmente utilizada, e a es-

ta acrescentamos designacdo mais abrangente: ou normativas.

0 estudo do conceito juridice de tribute, no Direito
positive brasileiro, impde desde loge uma tomada de posicao
ne que pertine & natureza das definigdes legais, ou normati-
vas. Tendo o art. 3% do CTN definido o tribute, & relevante
determinar-se a natureza dessa definig¢ao, pois decorrem dai
importantes conseqlléncias.

Estudande o conceito genérico de tribute e se referin
do especificamente ao art. 3% do CIN., o Professor MANOEL
LOURENCO DOS SANTOS inveca licdae de CARLOS DA ROCHA GUIMA-
RAES, segunde a qual "a lei n3o deve ser um compéndio, mas
um instrumento de acde", e assevera "que a norma juridica
nao deve ocupar-se de definicOes meramente doutrinérias,"csl
mas nae enfrenta a questao da natureza dessas definicgoes.

Nao se poe em duvida que a elaboracao de definigoes €
obra da doutrina, como alias ja ha pouco afirmamos. Ocorre,
porém, que o legislador, como o elaborador de normas juridi-

cas outras, muita vez formula definicoes, e em face deste
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fato, presente em todos os sistemas juridices, ndo basta di-
zer-se que o legislader agiu indevidamente. Alids, dizer-se
que o legislador ndao se deve ocupar de definigdes € asserti-
va desprovida de qualquer valia cientifica, E simples mani-
festagao axiolodgica, merecendo, mesmo nesse plano, uma ex-
plicagao, pois além de ser universal a ocorréncia de defini-
coes normativas, nao podemos negar a utilidade destas, sobre
tudo como instrumente de superagao de divergéncias doutrina-
rias.

JOSE SOUTO MATOR BORGES ensina que "a sustentagao da
viabilidade juridica das definigOes normativas recebe wuma
das formulagoes mais adequadas em Eduarde Garcia Maynez, pa
ra quem as definigoes juridicas explicitas nao perseguem uma
finalidade primordialmente tedrica, mas fundamentalmente pré
tica, de facilitar a interpretacdo e aplicagdae das normas in
tegrantes do sistema juridico. Os preceitos juridicos.defini
tories ndo tendem & satisfagde de um proposite de Indole ci-
entifica, como as definigOes da matemdtica ou da ciéncia na-
tural, mas ao logro de um desiderato completamente distin-
to: tornar possivel a aplicacde dos preceitos em que inter-
vém as expressOes definidas, assegurando a eficdcia desses
preceitos e a realizagdo dos valeres que lhes servem de ba-
se,'" Entretanto, 'sem desconhecer a inegdvel agudeza das ob
servacgoes do ilustre jurista', considera que "sustentar a
possibilidade juridica das definigOes normativas com base no
escopo por elas visado & ladear a questZo sem resolvé-la. O
problema consiste precisamente em demonstrar a congruéncia

dessas definigdes normativas com as fungdes que, num determi
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nado ordenamento juridico, o 8rgde legislativo tem competén-
cia para exercer," E conclui, invocando ligdo de Allorio,
"que o intérprete e aplicador da lei nao esta vinculado por
construgoes tedoricas do legislador. Uma simples definigdo le
gislativa n3o sera entao vinculante para o intérprete." (5]
Mais tarde, todavia, o ilustre triButariéta pernambu-
cano modifica a sua posicdo, adotando, agora, a ligdao da Teo
ria Pura do Direito. Admite, entdo, que as definigdes juridi
cas sao normas nao autonomas e, assim, diversamente das defi
nicdes tedricas, sao vinculantes para o aplicador do Direi-
to. Sua terminologia € agora inteiramente kelseniana, a par-
tir da indicacdo "definigOes descritivas e definigcGes pres-
critivas", com que se refere, respectivamente, as definigdes
da doutrina e fis defini¢Bes elahoradas pelo 8rgie juridico
criader do Direit-ﬂ.c'?1 .
Realmente, & induvidosa a exist@ncia de duas espécies
de definigOes juridicas, a saber, as definigbes legais, ou
mais exatamente, as definigOes nermativas, e as definigdes
doutrindrias ou cientificas, As primeiras sdo elaboradas pe
les @rgaes competentes para criacde e aplicagdo do Direito.
Sdo nermas nao autoOnemas, (8] ou mais especificamente, nor-
mas explicativas ou declarativas, (X) As Gltimas sio elabora-
das pela doutrina juridica. "As definicOes tedricas", ensina
SOUTO MATIOR BORGES, "sao formuladas pelo cientista do Direi-
to a partir da experi@ncia do Direito positivo e do seu co
nhecimento. A verdade ou o erro sdao portanto atributes das

definigOes tedricas. Reversamente, os atributos das defini-

coes normativas sie a validade ou invalidade," (10
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As definigOes tedricas s@o sempre expressao de conhe-
cimento. Conhecimento metajuridico, do mundo simplesmente fa
tico ou conhecimento de normas juridicas. As definigdes rela
tivas aos conceitos ndo juridices sde formuladas cem funda-
mento no conhecimento especifice, n3e juridice. Assim, quan-
do a Consolidagao das Leis do Trabalho, por exeﬁplo, diz ser
obrigatdria a admissdo de quimices nas indidstrias cujos pro-

dutos sejam obtidos por meio de reagoes quimicas dirigidas,

(art. 335, letra 'c¢'"), tem-se de buscar no conhecimento espe

cifico nao juridiceo a definicao do que seja uma reacao qui-

mica dirigida. Por outro lado, quande o Codigo Trihutarie Na

cional diz que somente a lei pode estabelecer a instituigdo
de tribButos ou a sua extingdao (art. 97, I), tem-se ai refe-
réncia ao conceito lei, que & definido pela doutrina como ex
pressao de conhecimento especificamente juridico, e ao con-
ceito tributo, cuja definicao foi elaborada pelo Grgao produ
tor da propria norma juridica. A definicdo de lei, como ex-
pressdo de um conhecimento especificamente juridico, hd de
ser elaborada a partir de outras normas existentes no siste-
ma juridico. Especialmente das normas da Constituigido Fede-
ral pertinentes ao Poder Legislativo e, mais especificamen-
te, daquelas relativas ao processo legislativo. Nae ha, po-
rém, nenhuma norma definindo o que se deva entender por lei.
E a doutrina juridica pode, por isto mesmo, divergir ao esta
belecer a definicao de lei.

A elaboracao de definicOes teoricas ou doutrinarias a
partir de normas juridicas pressupoe a interpretacio destas.

0 jurista precisa conhecé-las e, por isto mesmo, as interpre
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ta. E sendo a interpretagao atividade de conhecimento, "o re
sultado de uma interpretagao juridica somente pode ser a fi-
xagao da moldura que representa o Direite a interpretar e,
conseqllentemente, o conhecimento das varias possibilidades
que dentro desta moldura e:’cistem."'[-111 Explica-se, desta for
ma, a existéncia de diferentes construcdes doutrinarias 5

-

partir das mesmas normas.



4 - A UTILIDADE DAS DEFINICOES NORMATIVAS

A elahoragao de definicees nermativas nao €&  apenas
atividade de conhecimento, Pressupde, & certo, o conhecimen-
to das normas do sistema em que se vai encartar, mas ndo €
simples conhecimento. A definicio normativa € norma juridi-
ca, embora n3o autOnoma como ja ficou esclarecide. Sua utili
dade reside na determinacido do significade em que os termos
definidos devem ser entendidos. E interpretagdo auténtica.

A definigc2e normativa Busca eliminar, ou reduzir, a
vagliidade e a amhigliidade que residem nas palavf;s ou expres
sées, A eliminacdo total da vagillidade e da ﬁmhigﬁidade &
mais um ideal do que uma poessibhilidade cdncreta, pois "sempre
restara em potencial algum termo vage ou ambiguo. Entretan-
to, a possibilidade de se alcancar algum progresso nessa ma-
téria depende apenas da atengae que a ela se dedique e da
técnica empregada. az)

A maior utilidade das definicoes legais consiste no
fato de serem estas um excelente instrumento de superacao
dos conflites deutrindrios, pois com '"a cristalizacido de um
conceito, através da vestimenta legal, que lhe atribui e ga-
rante forca de direito positivo,'" o legislador escolhe e ado
ta um significado, eliminando os demais.tls)

A propdsite da definigdo constante do art. 3¢ do CTN,

afirma GERALDO ATALIBA jd haver sido dos que criticaram o Co
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digo por conter definigdes doutrinarias, rendendo-se, toda-
via, a4 argumentacdao do Professor RUBENS GOMES DE SOUSA  que
"muito bem demonstrou para a correta aplicacdao do Codigo, a
necessidade, em primeiro lugar, de termos de referéncia dos
seus mandamentos e, em segundo lugar, a inequivoca utilidade
pratica de tais termos." (14)

Observa-se, alids, que a técnica das definigGes nor-
mativas tem sido largamente utilizada pelo legislador brasi-
leiro, inclusive no que se refere a setores do Direito de
formagao mais antiga, como € o caso do Codigo Civil.

A Consolidacao das Leis do Trahalho, por exemplo, de-
fine empregador (art. 2%), empregado (art. 3°%), gerentes(art
62, alinea '"c¢"), trabalho noturno (art. 73, § 2%), jornalis-
ta (art. 302, § 1?), empresas jornalisticas (art. 302,§ 2°9),
gorjeta (art. 457, § 3°9), falta grave (art. 493), entre ou-
tros muitos conceitos. O Cédigo Penal, por sua vez, também &
rico em definig¢oes. Crime doleso (art. 15, I), culposo (art.
15, II), estado de necessidade (art. 20), legitima defesa
(art. 21), reincidéncia (art. 46), funcionarie publico (art.
327) sdo alguns dos diversos conceitos que o Codigo Penal de
fine expressamente. 0s codigos, como as leis de um modo ge-
ral, contem inumeras definicoes normativas, que se prestam
para reduzir a vagllidade ou a ambigllidade das normas.

Destaque-se que em muitos casos o legislador formula
definigoes com o proposito de ampliar, ou de restringir, con
ceitos juridicos ja bem definidos normativa ou doutrinaria-
mente, As definigOes normativas, assim, sao Uteis nao apenas

para reduzir a vagllidade ou ambigliidade. Sdo extremamente
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Uteis para determinar o significade, para certos efeitos es-
pecificos, de conceitos juridicos ja bem definidos. E exem-
plo disto a definig¢do de funcionario publico, formulada pelo
Codigo Penal.

As defini¢Oes normativas sdo Uteis, assim, como téc
nica de interpretacio auténtica. Com elas o orgao elaborador

da norma indica expressamente o significado de seus termos.



5 - VALIDADE, VIGENCIA E INTERPRETACAO DAS DEFINICOES

NORMATIVAS.

Como normas juridicas, que sio, as definigoes nor-
mativas devem ser examinadas também do ponto de vista de sua
validade e de sua vigéncia. Com isto poder@o ser aclaradas
algumas dldvidas e superados alguns equivocos da doutrina que
is vezes confunde as questdes de validade, e de vigéncia,com
a questdo de saber se a definigdo normativa vincula o aplica
dor do Direito, vale dizer, com a questao pertinente a pro-
pria natureza das defini¢cOes normativas. |

Assim, para MARCO AURELTIO GRECO, 'ndo parece que O
principio da forca vinculante das definicOes legais seja a-
plicavel em todo e qualquer caso indiscriminadamente, pois,
importa verificar em cada hipotese, se a formulagio legal
nao foi expressa ou tacitamente revogada pela legislacio pos

terior, aplicando-se os dispositivos da lei de 1introdu -

A questdo de serem vinculantes, ou nie, as definigoes
normativas diz respeito a natureza destas. Sabido que tais
definigoes sdao normas juridicas, evidentemente a elas se ha
de ter como pertinentes as questoes da validade e da vigén-
cia das normas juridicas em geral. Assim, uma defini¢io nor-
mativa s6 € valida se elaborada pelo &rgdo competente para a

producdo normativa, com observancia do respectivo processo -
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validade formal - e desde que ndo seja contraria a nenhuma
norma hierarquicamente superior - validade substancial. As-
sim, no sistema juridico brasileiro, uma definicdao contida
em uma lei ordinaria sera valida, formalmente, se essa lei
houver sido produzida pelos orgdes competentes e com obser-
vincia do processo legislativo, nos termos da Constituicdo.
Outrossim, sera substancialmente valida se nao for contra-
ria a qualquer norma contida na Constituicgdo.

E importante esclarecer que a utilizagao de qualquer
conceito, pela Constituicdo, impoe limite ao legislador or-
dinario. Se se tratar de conceito ja definido em lei ordina-
ria, esta ndo podera ser alterada sem ofensa a Constituigao.
Se o conceito ndo esta explicite em nenhuma norma, mas foi
construide pela doutrina & luz de normas existentes no siste
ma, tamhém ndo pode ser alterado sem ofensa a Constituigdo.
Admitir-se o contrdrio seria admitir que o legislador -ordina
rio alterasse, por via indireta, a norma da Constituicao na
qual o conceito esta empregado.

A definigao legal, revogada pela superveniéncia de
norma com ela incompativel, sai do sistema juridico. Nao dei
xa apenas de ter forca vinculante, mas deixa de ser norma,
pois esta revogada. Isto nada tem a ver com a questdo de sa-
ber se as defini¢oes legais sdo dotadas de forca vinculante.
A questao, aqui, €& de vigéncia. Se esta em vigor a norma na
qual se encarta a definicao, o carater vinculante desta @&
indiscutivel.

Vigéncia € a aptiddo para incidir. Norma vigente &

aquela que pode incidir, vale dizer, & aquela cuja incidén-
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cia esta a depender exclusivamente da ocorréncia do fato na
mesma previsto. Norma vigente € aquela que esta apta a pres-
tar-se como esquema de interpretagido dos fatos, isto €,a dar
a estes significag@o juridica. No que pertine as defini-
¢Oes normativas nada ha de especial no direito intertempo-
ral. Regem a vigéncia das defini¢Ges normativas as mesmas
normas que regem as vigéncias das normas nas quais estas se
encartam.

Na interpretacao das definicoes legais ou normativas
trabalha-se como se trabalha na interpretacao de qualquer
norma., O método € o mesmo. Os elementos de maior valia, no

plano cientifico, sdo o literal e o sistemdtico.

E claro que nos estamos referindo a interpretacao no
amﬁito da Ciéncia do Direito, 4 interpretacio entendida como
fixacao, por via cognescitiva, do sentido da norma. Para a
interpretacde, neste sentido, somente os elementos literal e

sistematico sdao de utilidade indiscutivel. Os demais elemen-

tos podem ser uteis para a interpretagido dita auténtica, is-
to €, interpretacgdo no sentido de criacdo de norma.

Pelo elemento literal se conhece o significado da nor
ma, do ponto de vista da linguagem na qual se expressa. Mas
o significado das palavras geralmente nido € univoco, resul-
tando dai que a interpretacae literal pode oferecer, e geral
mente oferece, mais de um resultado.

Utiliza-se, entdo, o elemento sistematico. Examina-se
a norma no contexto em que esta se encarta. Nio apenas no
contexto da lei, se de lei se cogita, mas de todas as normas

que integram o sistema e tenham, direta ou indiretamente,
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com ela qualquer relacao. Com isto tende-se a reduzir aquela
pluralidade de significados oferecidos pelo elemento lite-
ral, afastando-se, porque inaceitdveis, todos aqueles que
nao se compatibilizem com outras normas da mesma lei, se em
lei a norma em exame se encarta, ou com normas de hierarquia
superior. Também se ha de ter em conta, em razao do elemento
sistematico, as definigOes legais existentes no sistema. As-
sim, se uma norma definidora de um delito refere-se a funcio
nirio publico, o elemento sistematico impde que a expressdo

funcionario publico seja entendida em consondancia com a defi

ni¢ao legal existente no Cédigo Penal. Do mesmo  modo, em
qualquer norma que se refira a tributo, o significado deste
termo hd de ser buscado na definigao legal existente em nos-
so sistema juridico,

As definigaes legais, ou normativas, como normas nao
autonomas, integram o sistema juridice exatamente como ele-
mentos tendentes a reduzir as divergéncias no plano da Ci€n-
cia do Direito. Sdo, por isto mesmo, de inegdvel utilidade.
Apesar disto, ndao se pode esquecer que '"a interpretacdao de
uma lei nao deve necessariamente conduzir a uma Unica solu-
¢ao como sendo a Unica correcta, mas possivelmente a varias
solugoes que — na medida em que apenas sejam aferidas pela
lei a aplicar — tém igual valor, se bem que apenas uma delas
se torne Direito positivo no acto do 6rgao aplicador do Di-
reito - no acto do tribunal, especialmente. Dizer que uma
sentenca judicial & fundada na lei, nde significa, na verda-
de, senao que ela se contém dentro da moldura ou quadro que

a lei representa - ndo significa que ela & a norma indivi-



dual, mas apenas que € uma das normas individuais que podem
ser produzidas dentro da moldura da norma geral.“(lﬁ)

"A interpretacao sistematica," ensina ROQUE ANTONIO
CARRAZZA, embora parta da interpretacao gramatical, vai além
desta, uma vez que, apds atentar para as palavras da lei,
acaba por estabelecer o sentido objetivamente vdlido dum pre
ceito ou disposic¢do juridica, levando em conta todo o Direi-

to ll'(l?]

PAULO DE BARROS CARVALHO considera o método sistemiti
co o unico idéneo para conduzir ao verdadeiro significado,
conteudo e alcance das expressées do direito. Reconhece que
a definicdo legal bem elaborada auxilia o intérprete ou apli
cador da lei. Entende, porém, que a definigao legal nao se
compatibiliza com o aspecto dinimice do direito,a porquanto,
embora Util em certo momento para auxiliar o intérprete, po
de passar a dificultar a propria exegese da lei, em face de
mudancas verificadas no sistema juridico.

Na verdade, o inconveniente das definigdes legais em
face da evolugao do sistema juridico, pode ser imputado a
quase todas as normas que o integram. O direito tem sido
utilizado para a realizacao de valores entre os quais se des
tacam, como os mais importantes, a seguranca e a justica. Di
riamos que as definigoes legais melhormente realizam o valor
seguranga, enquanto as normas que conferem maior liberdade
ao intérprete melhormente realizam o valor justica. A virtu-
de, come sempre, esta no meio. Nao nos parece aconselhavel
um sistema juridico dotado de exagerado numero de definicoOes

normativas. Também niao nos parece que se deva desaconselhar
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inteiramente o uso de tais definigédes.

Destaque-se, finalmente, que a interpretacao das defi
nicoes legais sé € Util em razdo do elemento sistematico.
Elas, como ja afirmamos, sao normas nao autonomas. Encartam-
se no sistema juridico e s0 no contexto deste podem ser apli
cadas, complementando, como realmente complementam, outras

normas . (18)



6 - ANALISE DA DEFINICAO DE TRIBUTO

6.1 - A Definicdo Legal de Tributo

Referindo-se ao artigo 3¢ do Codigo Tributario Nacio-
nal, GERALDO ATALIBA confessou que, nao obstante ja haver
criticado o Codigo por conter nogoes doutrinarias, rendeu-se
a4 argumentacao de RUBENS GOMES DE SOUSA, ''quando ele muito
bem demonstrou para a correta aplicagdao do Codigo, a necessi
dade, em primeiro lugar, de termos de referéncia dos seus
mandamentos e, em segundo lugar, a inequivoca ufilidade pra-
tica de tais termos.”tlg)

Inegavel, realmente, a utilidade das definicoes le-
gais, sobretudo para superar as divergéncias doutrinarias e,
assim, melhorar o nivel de seguranca das relagdes juridicas.

Tributo, entre nds, € uma categoria de direito posi-
tive e ndo um conceito de 16gica-juridica. E conceito juridi
co-dogmatico, pura formulacido do legislador.(zo)

Segundo o art. 3¢, do CTN, "tributo € toda prestacio
pecuniaria compulsgria, em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, que nio constitua sancao de ato ilicito, institui-
da em lei e cobrada mediante atividade administrativa plena-
mente vinculada.'" Para os fins da analise que pretendemos fa
zer, destacamos, desta definicdo legal, as seguintes expres-

SOes
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(a) prestacao pecuniaria compulsoria;

(b) em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir;

(c) que nZo constitua sancdo de ato ilicito;

(d) instituida em lei;

(e) atividade administrativa plenamente vinculada.

Desnecessario & repetir que as normas devem ser inter
pretadas tendo-se em vista o sistema que integram. A defini-
¢do de tributo, contida como estd na norma juridica, ha de
ser interpretada tendo-se em vista as demais normas integran
tes do sistema juridico em que se encarta.

A Lei n® 4,320, de 17 de marco de 1964, que estatui
Normas Cerais de Direito Financeiro para elaboracao e contro
le dos orcamentos e balancos da Uniao, dos Estados, dos Muni
cipios e do Distrito Federal, além de conter, em seu artigo
9¢, outra definigae de trihuto, com a qual sé hda de confron-
tar aquela do art. 3% do CTN, alberga nermas cuja considera-
cao € indispensdvel a que se conheca a definicao de tributo,
no Direito Positivo brasileiro.

Feitas estas consideragoes, examinemos os elementos

da definicdao em estudo.

6.2 - Prestagao Pecunidria Compulsdria.

Prestacao, na definicao de tributo, € o objeto da
obrigagdo juridica, 'A prestacdo pode compreender fato, abs

tencdo, omissdo, comissdo, bem como coisas ou soma certa de
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dinheiro."(zlJ

Referindo-se a definigdo legal a prestacgiao pe
cunidria, deixa claro desde logo tratar-se de prestagdo em
dinheiro. A expressao 'em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir" pode constituir suporte & contestacao desta asser-
tiva, mas estamos convencidos de que tal expressdo deve ser
reputada como nao escrita, conforme demonstraremos adiante.
Dizer-se que o tributo & uma prestacao pecuniaria po-
de parecer que nao basta para defini-lo como instrumento de
transferéncia de dinheiro do patrimonio dos contribuintes,
para o patrimonio do Estado. Por isto, EROS ROBERTO GRAU, pa

ra sustentar que os empréstimos compulsérios nao sao tribu-

tos, valeu-se "do conceito economico de receita publica: en-

trada que integrando-se no patrimdonieo pliblico sem gquaisquer

reservas, condicGes ou correspondéncia no passivo, acresce o

seu vulto, como elemento novo e positivo.”(ZZ] Mas a nosso
ver, a palavra prestacdo, na definigdo de tributo, hd de ser
interpretada como objeto de uma relacdo juridica mediante a
qual se opera a transferéncia de elemento patrimonial do con
tribuinte para o Estado. Nao se trata de simples transferén-
cia financeira, mas de transferéncia patrimonial. Nao € ne-
cessario, porém, recorrer a conceitos simplesmente economi-
cos para se chegar a tal conclusao. Nosso sistema juridico
contém normas expressas que a ela nos conduzem, de forma se-
gura e incontestavel.

0 art, 62, § 2¢, da Constituigdo, indica ser o tribu-
to uma receita, no sentido economico e nao no sentido finan-
ceiro. Aléem disto, a Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964 ,

distingue expressamente as receitas correntes,entre as quais



classifica a receita tributaria, (art. 11, § 1%), das recei-
tas de capital, entre as quais coloca as provenientes de rea
lizagio de recursos financeiros oriundos de constituigdo de
dividas (art. 11, § 2°). Além disto, define tributo como '"a
receita derivada, instituida pelas entidades de direito pu-
blico, compreendendo os impostos, as taxas e contribuigﬁes,
nos termos da Constituigdo e das leis vigentes em matéria £l
nanceira, destinando-se o seu produto ao custeio de ativida-
des gerais ou especificas exercidas por essas entidades'(art
Y] .

0 art, 3% do CTN ndo & incompativel com o art. 9%, da
Lei n® 4,320/64. As duas definigoes legais sdo compativeis
e se completam. Assim, no plano rigorosamente juridico, &
verdadeira a afirmagao segundo a qual o tributo & uma recei-
ta, no sentido economico, e naeo apenas no sentido financei-
ro.

O tributo € uma receita puhlica. E esta, segundo la-

pidar definicao de ALTOMAR BALEEIRO, "€ a entrada que, inte-
grando-se no patrimonio publico sem quaisquer reservas, con-
dicoes ou correspondéncia no passivo, vem acrescer o seu vul

i ]
te, como elemento novo e pos‘.it.hr(:u."“31

Destaque-se, com
ALIOMAR BALEEIRO, que 'as quantias recebidas pelos cofres pu
blicos sao genericamente designadas como 'entradas'" ou '"in-
gressos', Nem todos esses ingressos, porém, constituem recei
tas publicas, pois alguns deles ndo passam de '"movimentos de
funde'", sem qualquer incremento do patrimdnio governamental,

desde que estdo condicionados 4 restituicdo posterior ou re-

presentam mera recuperacgao de valores emprestados ou cedidos
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ao governo."(24}

A respeito desse aspecto do conceito de tributo obser

va, com propriedade, CELSO RIBEIRO BASTOS: '"Certas contribui

¢oes, entretanto, previstas na Constituicdao Federal e na le-

gislacao infraconstitucional, refogem ao estrito regime tri-

butario. S3@o quantias que nao chegam a ingressar nos cofres

publicos ou nos cofres de quem atua no lugar do Estado; vao

diretamente para as maos dos particulares, configurando, as-
sim, quase uma extensdao do salério.”(ZS)

Nao apenas no Brasil tem-se tal compreensao do tribu-
to. No sentido de que o tributo opera a transferéncia de re-
cursos financeiros do contribuinte para o ente publico € a
ligdo de TULIO ROSEMBUJ: "La prestacion tributaria es un com
portamiento positiveo, das sumas de dinero, que establece el
simétrico empoblecimiento patrimonial del obligado vy el en-
riquecimiento del ente publico, y debido, en el sentido de
la absoluta prevalencia de la ley sobre la autonomia de vo-

luntad del sujeto obligado.“(ZG)

Do ponto de vista da Cién-
cia do Direito, importa o conceito que se possa formular em
face do sistema juridico, vale dizer, do Direito Positivo. E
diante do sistema juridico brasileiro, como visto, & inega-

vel que o tributo & instrumento de transferéncia de elemen-

tos patrimoniais, devendo a expressdo prestacao  pecunidria

compulsdria ser entendida como o objeto da obrigacio juridi-
ca, consistente em dinheiro coativamente transferido do pa-
trimonio do sujeito passivo para o patrimdnio do sujeito ati
vo da relagao de tributacao.

Prestagao pecuniaria pode significar também a ativida
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de de prestar, vale dizer, a atividade de entregar dinheiro.
Aqui, porém, prestacdao € o resultado da atividade. E aquilo
que € prestado e ndo a atividade de prestar.

Destaque-se, finalmente, que o tributo & prestacao

compulsoria, pois & objeto de uma obrigac@ao juridica e nao o

fruto da liberalidade do contribuinte.
Entende PAULO DE BARROS CARVALHO que a expressao pres

tacao pecunidria compulsdria parece redundante, e  'poderia

ter sido substituida, simplesmente, por 'prestacdo pecunid-

ria", ja que, para o Direito, as prestacdoes sao sempre as ju

. » " 2
ridicas e essas, essencialmente coatlvas.”( 7

Ocorre que a
palavra prestacao nao tem apenas o significado de objeto da
obrigagdo juridica. Pode significar também "ato de dar, con-
ceder, dispensar: prestacio de alimentos, de fianca, de cau-

IT(ZB)

¢ao, de dinheiro, de socorro, etc. Mesmo na linguagem

juridica, € conhecida a denominada prestacdo facultativa &

qual nao se contrapoe o direito de crédito corresponden-
te.(29t

Assim, embora a palavra prestacdo signifique objeto
da obrigacdo juridica, e seja, neste sentido, sempre compul-
s6ria, ndo nos parece inadequado o uso do qualificativo com-

EulsSrio, na defini¢do em estudo. Pelo contrario. Parece-nos

bastante Util a qualificacdo da prestacao tributiria como

compulsdria, para distingui-la daquelas decorrentes de sim-
ples liberalidade, pois a palavra prestacdo € plurissignifi-
cativa e a definigao normativa em exame, como as normas jurl
dicas de um modo geral, nao se dirige apenas aos que sdo, co

mo BARROS CARVALHO, profundos conhecedores da terminologia
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juridica. Por outro lado, o qualificative em questao, ainda
que desnecessdrio, n3o causa qualquer transtorno para o in-

térprete.

6.3 - Em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir

Qualificada a prestagido como pecuniaria, nao se fazia

necessaria a expressao em moeda. Esta, porém, foi colocada

como qualificagdo alternativa: em moeda ou cujo valor nela

se possa exprimir. Isto significaria que o tributo & presta-

¢do pecunilria, consistente em moeda, ou em qualquer outro
bem cujo valor nesta possa ser expresso.

ALFREDO AUGUSTO BECKER sustenta ser irrelevante a na-
tureza do objeto da prestacdo para caracterizi-la como tribu
to. Para ele, "a fim de que a relacdo juridica tenha nature-

za juridica tributdria, pouco importa que a obrigagdo, por

ela gerada, seja satisfeita por uma prestacao em dinheiro ou
in natura ou in labore, pois, nas trés hipdteses, o conteudo
juridico da prestacdo serd sempre o mesmo: um prestar, isto

€, um ato positivo (facere) ou um ato negativo (non facere)

do sujeito passivo na relagdo juridica. Por sua vez, o sujei
to ativo, no outro polo da relacido juridica, terd, nas trés
hipoteses, sempre o mesmo direito de natureza pessoal.'" Ar-
gumenta o eminente jurista gaficho que "o objeto da prestacgio
€ que podera variar segundo o crit@rio da Politica Fiscal;es

ta poderd escolher (mediante criacao de regra juridica) em
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lugar do dinheiro, ou outro bem (ex.: imdvel) ou um servigo
pessoal. Alids, em {iltima andlise, a prestagao em dinheiro
ndo deixa de ser também uma prestagdo in natura: unidade
ideal de valor.”(30)

A anilise cuidadosa do Capitulo VI da notdvel "Teoria
Geral do Direito Tributario", onde BECKER tratou dos tribu-
tos "in natura" e "in labore', leva-nos 3 conclusdao de. que
também aquele eminente jurista incorreu no equivoco, por ele
proprio denunciado no Capitulo I de sua referida obra, invo-
cando licio de CARNELUTTT.(31)

Realmente, BECKER confundiu o dever juridico tributa-

rio com o dever juridico em geral., Confundiu o tributo, como

objeto da prestacdao juridica, especificamente considerado,
com o objeto de uma prestagao juridica qualquer: Em outras
palavras, confundiu um conceito de direito positivo com um
conceito de logica juridica. Tal posicado, porém, € explica-
vel pelo fate de que aquela época nao havia no Direito posi-
tive brasileiro uma definicao normativa de tributo, nem as
normas existentes permitiam pac?fica formulagio doutriniria
de um conceito de tribute. Assim, nao vislumbrou elementos
estritamente juridices que lhe permitissem distinguir a espé
cie - prestacdo juridica tributdria - do género - prestacio
juridica.

PAULO DE BARROS CARVALHO entende que a expressiao ''ou
cujo valor nela se possa exprimir' amplia o dmbito das pres-
tagoes tributarias, tendo em vista serem quase todos os bens
suscetiveis de avaliagdo pecuniiaria. Cita autores italianos

que defendem a tese dos tributos in natura e in labore. En-
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tretanto, afirma defeituosa a tese '"por nao distinguir deve-
res juridicos de conteudos totalmente diferentes." E confes-
sa que niao compreende a posicdo de BECKER, '"sem sacrificio
da propria precisdo terminologica que entende essencial ao
estudo de qualquer cidncia."(32]

RUBENS GOMES DE SOUSA, o mais destacado dos responsa-
veis pela elaboragio do anteprojeto do Codigo Tributario Na-
cional, diz que a expressdao "em moeda'" ja esta contida na
qualificacdo 'pecuniaria', e considera que a expressao ''ou
cujo valor se possa exprimir" transforma o tribute de divida
de dinheiro em divida de valor.tss] No debate entre aquele
eminente pioneiro dos estudos do Direito Tributario no Bra-
sil e os professores GERALDO ATALIBA e PAULO DE BARROS CARVA
LHO, a conclusdo foi a de que a interpretacdo sistemdtica do
art, 3% do Codigo Tributdrioe Nacional, vale dizer, a inter-
pretagido da definigdo de tributo no contexto da ordem juridi
ca, nos leva a admitir que a expressdo '"em moeda, ou cujo va
lor nela se possa exprimir", € supérflua, devendo ser tida
pelo intérprete como nao e:scri'ca.(:"‘a'I
De inegdvel importdncia &€ a distingdo que se hd de fa

zer entre prestacdo e sancdo, para que se possa entender com

seguranga a questao da natureza do objeto da prestacdo tri-
butaria. E claro que uma prestacdo cujo objeto seja um fa-

zer, em face da nao prestacao, isto &, em face do nao cumpri

mento do dever juridico por parte do sujeito passivo, pode
ensejar uma execucao forcada, vale dizer, uma sancdao impondo
ao responsavel um dar. Isto ndo significa que o objeto da

obrigacao juridica ndo seja distinto.



A proposito do tema em exame duas diferentes questdes
podem ser colocadas. Uma & a questao de saber se a lei pode
criar um tributo em natureza, ou em servigo, ou se, pelo con
tririo, s6 & possivel a criacdo de tributo como prestagdo pe
cuniaria, Outra é a questio de saber se o tributo, institul
do como prestacao pecuniaria, pode ser satisfeito em nature-
za, ou em servico.

No plano da logica juridica nada impede a criacao de
um tributo em natureza, ou em servico. O objeto da prestacgao
tributdria, neste caso, ndo seria de natureza pecuniaria. Se
ria um bem diverso do dinheiro, ou um servigo. E nem precisa

ria ser dimensionado pecuniariamente. Alias, ja houve quem

sustentasse a vantagem da instituicdo de um dizimo real so-

bre todos os frutos da terra, sem excecdo alguma, o qual pro
duziria melhor resultado 1liquido, sendo percebido em espé-
cie, in natura, de execugao simples, sem a necessidade de
cdlculos, (35)

No Direito positivo brasileiro, porém, tal & inadmis-
sivel. Além da definigdo constante do art. 3¢ do Cédigo Tri-
butiario Nacional, diversas normas integrantes de nosso siste
ma juridico, inclusive do proprio CTN, indicam claramente a
natureza pecuniaria do tribute. E certo que as normas situa-
das no plano da lei ordinaria, ou em plano inferior,poderiam
ser alteradas pela lei ordinaria que viesse a instituir um
tributo in natura, ou in labore. A Constituicao e as leis
complementares, porém, impedem a criacdo de tributo ndo pe-

cuniario.

Assim, a primeira das duas questOes acima colocadas



encontra resposta afirmativa no plano da 10gica juridica,mas
no plano do Direito positivo brasileiro sua resposta ha de
ser negativa.

A questao de saber se o tributo, instituido como pres
tacao pecuniaria, pode ser satisfeito em natureza, ou em ser
vico, por seu turno, ha de ser examinada a luz da distingio
que na estrutura da norma juridica se ha de fazer entre pres

tacao e sangao. A prestacao € o conteudo, ou objeto, da obri

gacao juridica. A sancao &, a nosso ver, uma conseqllencia da

nao prestacao, e pode consistir na execugao forgada da pres-
tacao. Admitida essa distingdo, € possivel afirmar-se que a
obrigagao tributaria tem como objeto uma prestagao pecunia-
ria, vale dizer, o dever juridico tributario tem como objeto
a entrega de dinheiro, e nao de outros bens, ao Estado.

Este entendimento tem conseqliencia pfﬁtica da maior
relevancia. Entender-se que o dever juridico tributario pode
ser cumprido mediante a entrega de bens, diversos do dinhei-
ro, ao fisco, implicaria admitir-se que o contribuinte tem o

direito subjetivo de obter a quitacao de divida tributaria

mediante a entrega, ao fisco, de quaisquer bens, cujo valor
possa ser expresso em moeda.

Diversas normas da Constituicao indicam claramente
que a receita publica € constituida de dinheiro, e diversas
normas do Codigo Tributario Nacional, especialmente aquelas
que se referem as bases de calculo e as aliquotas dos impos-
tos, indicam a inequivoca natureza pecuniaria do tributo, no
Direito brasileiro. Assim, nao nos parece procedente a tese

que atribui ao contribuinte o direito de entregar bens diver
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sos de dinheiro, ao fisco, como forma de cumprimento de suas
obrigacdes tributarias.

E certo que ja foi admitida a dagao em pagamento de
imoveis ao fisco federal (Decreto-lei n® 1,766,de 28.1.1980).
Essa norma, porém, nao se presta como fundamento para a affl
macdo da existéncia de tributos in natura no Direito brasi-
leiro. Pelo contrdrio. Em virtude de seu carater excepcio-
nal, confirma a tese de que a prestacgdo tributaria € de natu
reza pecuniaria.

0 argumento de que o tributo pode ser pago em bens di
versos do dinheiro porque o fisco expropria, mediante o pro-
cesso de execucio, bens do contribuinte em débito, € também
inadmissivel.S0 se poderia admiti-lo ignorando a distingao

entre prestacdo e sancao, acima lembrada. Por outro lado, €

importante ressaltar que no processo de execugao nao 0ocor —
re, ordinariamente, a transmissao dos bens penhorados.do pa-
trimonio do devedor para o patriménio do credor, Os bens sao
objeto de venda publica e o débito € a final satisfeito com
a entrega de dinheiroe ao credor. S6 nas hipoteses de adjudi-
cagao € que se opera a transferéencia da propriedade do bem
do devedor para o credor. Trata-se, porém, de situacao excep
cional. Além disto, a execucdo € espécie de sancao decorren-
te do inadimplemento da obrigagdo. Nao & forma de presta-

cde. Decorre precisamente da ndo prestacio.

6.4 - Que ndo constitua sangio de ato ilicito.

Para bem compreender a definicdo legal de tributo &
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de grande importancia definir o que se deve entender por san
gdo. Como disse GOMES DE SOUSA, a definigdo contida no arti-
go 3% do CTN, sem a ressalva de que o tributo nao constitui
sangdo de ato ilicito, abrangeria igualmente tributo e pena
pecunidria. A expressdo ''que ndo constitua sancdo de ato ili
cito", inserida na definicdo legal de tributo, significa que
a prestagdo pecunidria compulséria, instituida em lei e co-
brada mediante atividade administrativa plenamente vincula-
da, em fungﬁo de determinado fato, nao pelo fato em si, mas
pela circunstdncia de ser o mesmo ilicite, ndo & tributo (30)

A tentativa de formulacdo de conceitos juridicos a

partir de elementos metajuridices, especialmente através do

que se poderia chamar de tratamento axioldgico do Direito,

tem levado alguns estudioses a posigoes inaceitdveis. Assim
€ que o eminente TI'VES GANDRA DA STLVA MARTINS chegou a afir-
mar que o tributo & uma penalidade. Para ele a distingdo en-
tre tributo e penalidade pecuniaria s0 existe na substancia,
mas na sua expressae formal sao realidades juridicas idénti-
cas. Por iste € que o art. 3% do Codigo cuidou de estabele-
cer uma distincao, expressamente, estabelecendo que o tribu-
to ndo constitui sancao de ato ilicito.37)

Ndo € exata, porém, a assertiva de SILVA MARTINS. No
plano axiolégico ndo se pode estabelecer qualquer distingdo
entre a sancao € o denominade tributo extrafiscal proibiti-
vo. Na verdade, ao instituir um tributo extrafiscal proibiti
vo, 0 legislador tem por fim desestimular uma atividade por

considera-1la indesejével, tal como acontece ao instituir uma

sancdo. Impossivel, portanto, distinguir tributo de penalida
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de pecuniaria no plano axiolégico.

No plano da logica juridica, porém, o tributo distin-
gue-se da penalidade pecuniaria precisamente porque ndo €
conseqlléncia de ato ilicito. Assim, parece-nos que a expres-
sdo '"que ndo constitua sancao de ato ilicito', empregada pe-
lo legislador ao definir tributo, € meramente explicitante.
Ainda que nd@o estivesse escrita assim deveria ser entendi-
do, embora ndo se tivesse como exigir tal entendimento,3a min
gua de norma juridica neste sentido. Essa norma veio em boa
hora contribuir para a formacao do Direito brasileiro. Sua
compreensdo, porém, suscita a questdo de saber o que € san-
EEE e o que se deve entender por ilicito.

Para DANTEL COELHO DE SOUZA a sangao integra a estru-
tura da norma, e nao apenas da norma juridica, mﬁs de toda
norma, porque toda norma € infringivel, vale dizer, tem como
pressuposto a possibilidade de ndo ser cumprida. Parece, por
tanto, entender que a sancdo € uma conseqUéncia da infragdo
a norma. Refere-se ele A concepcdo comum de sancio como "pro
messa de um mal". Alids, autores de nomeada assim a enten-
dem.(ss] Ohserva, porém, com absoluta prepriedade, que embo
ra a experiéncia aponte a sangdo como um mal, isto ndo basta
para a elaboracdo de um conceito juridico, 'porque a iddia
de mal importa uma referéncia axiolégica, ainda que preca-
ria, o que a desloca do plano cientifico para o plano fila-
sofico", ndo podendo, portanto, "servir de base para um con-
ceito de sancao nos quadros da ciéncia do direito."(sg]

No dizer de GERALDO ATALIBA, sangdo € "a reacdo da or

dem juridica ao fato de algum comportamento nio corresponder



ao prescrito em alguma norma.' Entende aquele eminente ju-
rista que a sangao pode ser desagradavel ou nao, podendo ser
até um prémio. Este aspecto ndo tem importancia nenhuma. Nao
obstante, aponta como pressuposto da sangao o fato de um com
portamento nao corresponder ao prescrito ou previsto numa de
terminada norma.(40)

0 Professor ARNALDO VASCONCELOS sustenta que a sancao
¢ uma conseqlléncia de uma atitude perante o Direito, podendo
ser boa ou ma, agradavel ou desagradavel. E esclarece: "Em
face de uma exigéncia juridica, ha trés condutas possiveis:
(a) a normal, ou sua observancia; (b) a anormal, ou sua inob
servancia; e (c) a sobrenormal, ou a adesao a um mais,que ul
trapasse o ordinariamente estabelecido para todos." Em seu
entendimento, no primeiro caso consuma-se regularmente a
prestacao, nao se podendo, portanto, cogitar de sangdo. Nos
dois outros casos, ou nao se deu a Erestagﬁo, "ou ela foi
além do comumente exigido. Verificou-se uma nio prestacao,
ou uma prestagao a maior." Para o caso de nao prestacgao deve
ra ocorrer uma sancao punitiva, e para o caso da prestacao a
maior devera ocorrer uma Sancao premial.(41)

Nao nos parece, porém, que o prémio deva ser conside-
rado uma sancao. Alias, ndo ha qualquer razao para se pre-
tender coloca-lo nessa categoria. O prémio &, isto sim, uma
prestacdo. A conduta que enseja o prémio & prevista na endo-
norma, € nao na perinorma. Assim, por exemplo, se alguém pa-
ga, antes do vencimento, um tributo, esta realizando o fato
temporal ao qual a norma liga uma prestacao, vale dizer, o

prémio. Neste sentido & a ligdo de Mario Alberto Capello, em
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monografia considerada por COSSIO como o mais perfeito traba
lho sobre o assunto.QZ}

Como ensina DANIEL COELHO DE SOUZA, invocando ligao
de Roberto José Vernengo, sangao e prémio sdo técnicas de so
cializagao, de motivacgdo de condutas, pois tanto & possivel
controlar o comportamento do individuo gratificando-o  pela
conduta desejavel, como punindo-o pela conduta indesejavel.
Assim, no plano socioldgico, "sangdo e prémio seriam técni-
cas de eficicia comuns a todas as normas de cenvivéncial(?3)
No plano juridico, porém, sangao e prémio nao se confundem,
Prémio € prestacdo. E embora prestacdo e sangdo sejam ambas,
como diz CARLOS COSSIO, produto da vida humana, € conseqllen-
temente, da liberdade, a sangao nao se integra com o sentido
da liberdade de quem a sofre, mas com o sentido da forca que

se opoe 8 liberdade do ilicite ao qual € imputada, de modo

que a liberdade do iliciteo € entao pensada por meio de san-

gﬁo.(44j
Alias, o Professor ARNALDO VASCONCELOS, nio obstante
diga ser o prémio uma espécie de sancdo, define esta como

"um dever-ser resultante da nao prestagﬁo(%j

e destaca, com
énfase: "Na cronologia do fenomeno juridico, situa-se como
resultado da ndo prestacdo e como pressuposto da coagao, que
se manifestara através do poder institucionalizado, consis-
tente num ato executive, judicial ou mesmo legislativo. Por
. : 2 c a2 s u(46)
esse meio, obtera eficacia.
Observe-se que o Cddigo Tributario Nacional refere-

se, ao definir tributo, a sancdo de ate ilicito, com o que

afastou a questdao de saber se o prémio é espécie de sancio.
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Para a correta compreensao da definigao de tributo, formula-
da em seu art. 3°, essa questao € irrelevante. Por isto nao
nos pareceu util o seu aprofundamento.

Para formular o conceito de sancao, KELSEN, coerente
com a postura adotada em sua doutrina, procura afastar qual-
quer consideracdo axiologica. Afirma que n3ao existe o ato an
tijuridico em si mesmo. SO0 € antijuridico o ato que seja ti-
do como pressuposto de uma sancao. E incorreta, para ele, a
afirmacdo corrente segundo a qual determinada conduta impli-
ca uma sancao por ser tal conduta antijuridica. Correto se-
ria exatamente o inverso, isto €, uma conduta € antijuridica
porque tem como conseqliéncia uma sangﬁo.(ﬂ?)

Sustentando que niao se justifica o conceito de mal em

si, afirma KELSEN ser necessario separar o problema juridico
consistente em saber como se deve definir o ato antijuridico
dentro de uma teoria do direito positive, do problema politi
co-moral consistente em saber a qual conduta deve o legisla-
dor vincular uma sangﬁo.(48]

Nao nos parece satisfatorio o ensinamento de KELSEN
neste ponto. Dizer-se que o ato € antijuridico porque foi
escolhido pelo legislador como pressuposto de uma sangao €
insuficiente para possibilitar a formulagao de um conceito
de sancdao. Ficariamos, entdo, em um circulo vicioso: o iliéi
to, ou antijuridico, € o ato que tem como conseqliéncia uma
sancao, enquanto a sancao seria definida simplesmente como
conseqlléncia de um ato ilicito.

O proprio KELSEN, porém, oferece valioso subsidio pa-

ra a solucao do problema, quando adverte para a necessidade
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de se distinguir entre os juizes de valor objetivo dos jui-
zos de valor subjetivo . Ha um juizo de valor objetivo quan-
do se afirma que uma conduta esta de acordo, ou em desacor-
do, com uma norma objetivamente considerada. Ha um juizo de
valor subjetivo quando se afirma que uma conduta € boa, ou &
ma, de acordo com o desejo de um, ou de varios individuos.Em
suas palavras: "O valor que consiste na relacao de um objg-
to, especialmente de uma conduta humana, com o desejo ou von
tade de um ou varios individuos, dquele objecto dirigida, po
de ser designado como valor subjectivo - para o distinguir
do valor que consiste na relagdo de uma conduta com uma nor-
ma objectivamente valida e que pode ser designado como valor
objectivo. Quando o juizo segundo o qual uma determinada con
duta humana € boa apenas significa que ela & desejada ou que
rida por uma outra ou varias outras pessoas, € o julzo segun
do o qual uma conduta humana € md apenas traduz que a condu-
ta contraria € desejada ou querida por uma outra ou varias
outras pessoas, entao o valor "bom" e o desvalor '"mau' ape-
nas existem para aquela ou aquelas pessoas que desejam ou
querem aquela conduta ou a conduta oposta, e ndo para a pes-
soa ou pessoas cuja conduta & desejada ou querida. Diversa-
mente, quando o juizo segundo o qual uma determinada conduta
humana € boa traduz que ela corresponde a uma norma objecti-
vamente valida, e o juizo segundo o qual uma determinada con
duta humana € ma traduz que tal conduta contraria uma norma
objectivamente valida, o valor "bom" e o desvalor '"mau" va-
lem em relagido as pessoas cuja conduta assim & apreciada ou

julgada, e até em relagdo a todas as pessoas cuja conduta &
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determinada como devida (devende ser) pela norma objectiva-
mente valida, independentemente do facto de elas desejarem
ou quererem essa conduta ou a conduta oposta. A sua conduta
tem um valor positivo ou negativo, nao por ser desejada ou
querida - ela mesma ou a conduta oposta -, mas porque & con-
forme a uma norma ou a contradiz. O acto de vontade cujo sen
tido € a norma nao entra aqui em linha de conta.(dg)

E de suma importdncia, para a compreensdo da doutrina

kelseniana, a distingdo entre dever ser 1logico e dever ser

axioldgico. A ciéncia juridica € perturbada pela moral, pela

politica, pela religido, etc. se o jurista nao se atém dogma
ticamente a seu objeto, tal como g.(50)

Também para formularmos um conceito de sancdo € da
maior importancia a distingdo entre o dever ser légico, ou
objetivo, e o dever ser axioldgico, ou subjetivo. O sistema
juridice & composto de normas e de comandos ou ordens, vale
dizer, € composto de prescricoes juridicas ou proposicgdes
prescritivas, na linguagem de BDBBIO.(51) 0Os atos, ou condu-
tas, que observam, ou ndao desobedecem tais prescrigdes, sao
licitos. Os atos, ou condutas; que desobedecem tais prescri-
goes, sao ilicites., Ilicito, portanto, € o ato praticado em
desobediéncia a uma prescricdo juridica, ou proposicio pres-
critiva. E conceituado, desta forma, o ilicito, €& possivel
afirmar que a sancao € a conseqlléncia de um cometimento ili-
cito.

Nao ha necessidade de recorrermos a idéia de mal em

si para estabelecermos o conceito de ilicito. O juizo de va-

lor que se ha de formular situa-se no plano da ciéncia do Di
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reito. E um juizo de valor objetivo, ou logico, e ndo um jul
zo de valor axioldgico. Para determinar se um ato € 1licito
ou ilicito, o que se ha de verificar & se ele esta, ou nao,
em conformidade com o prescrito pelo direito.

A definiéﬁo de sancdo, assim, & viavel: sancdo € a
conseqliéncia de um comportamento ilicito, a qual se pode efe
tivar independentemente da vontade daquele contra quem & im-
posta. Nao se confunde com o dever juridico porque, cronolo-

gicamente, situa-se como resultado da nao prestagﬁo. fora do

denominado momento da liberdade, como pressuposto da coagao,
poder institucionalizado que lhe assegura eficacia.

Esta compreensdao do significado da sangao permite dis
tingui-la do tribute, inclusive de chamado tributo extrafis-

cal preibitivo que, no plano axielégice, com ela se confundi

ria. Na verdade, o tributo extrafiscal proibitive, como ja
afirmamos e & de todos sabide, tem o mesmo objetivo da san-
¢ao, vale dizer, tem por fim desestimular determinada condu-
ta. Por isto, no plano axiologico a distincao &€ impossivel.
No plano juridico, porém, tal distin¢@o & indiscutivel.A san
¢do, como visto, pressupde um cometimento ilicito. E conse-
qUéncia da ndo prestacdao. Ja o tributo extrafiscal proibiti-
vo nao tem ilicito em sua hipotese de incid€ncia.

Ha situagOes nas quais o tributo parece resultar de
um cometimento ilicito. E o caso, por exemplo, da pessoa ju-
ridica legalmente obrigada a manter escrituracio contdbil pa
ra a determinagao de seu lucro sujeito ao imposto de renda
e que, por qualquer motivo, nao faz tal escrituraciao. O im-

posto, neste caso, € calculado mediante arbitramento do 1lu-
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cro, podendo parecer que & uma conseqléncia da ilicitude con
sistente no nao cumprimento do dever juridico de manter es-
crituragao contabil. Na verdade, porém, assim ndo €. O impos
to decorre do auferimento da renda, cujo valor & determinado
por arbitramento a mingua dos meios para conhecer o seu va-
lor real. Cuida-se de simples critério de determinagao da ba
se de calculo do imposto, legalmente estabelecido por razdes
de ordem pratica. A conduta ilicita consistente em ndo fazer

a escrituragido contabil enseja a aplicagdo da multa corres-

pondente, vale dizer, a sangao.

A distingdo entre o tributo e a sangdo & de grande
utilidade para a Ciéncia do Direito, pois permite a explica-
cdo satisfatoria de diversas questoes, entre as guais aquela
pertinente a tributacgdo das atividades ilicitas.

Diante do que por nos ja foi aqui exﬁosto é certo ser
inadmissivel um tribute em cuja hipotese de incidéncia resi-
da a ilicitude. Isto, porém, niae leva a intributabilidade de
um rendimento auferido em atividade ilicita, como ja tivemos
oportunidade de esclarecer. (52

A quest@o da incidéncia do imposto sobre rendimentos
decorrentes de atividades ilicitas ja foi motivo de muitas
divergéncias. 0 art. 26, da Lei n® 4,506, de 30 de novembro
de 1964, estabelece que "os rendimentos derivados de ativida
des ou transagOes ilicitas, ou percebidos com infracao a
lei, sdo sujeitos a tributacao, sem prejuizo das sancoes que
couberem. E embora estivesse apenas explicitando aquilo que,
segundo a melhor doutrina, se deveria entender, essa norma

[T do -~ - . -
causou divergencias no Congresso, quando foi examinada, sus
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tentando alguns que esses rendimentos nao deveriam ser obje-
to de legalizacdo, de vez que seria reconhecer uma situacdo
de fato, ou pelo menos uma demonstragdo de que o Estade esta
va tolerando as atividades ilicitas, pois reconhecia os seus
ganhos como rendimentos iguais aos outros."C531

Para MICHELI a norma tributaria pode definir como hi-
potese de incidéncia de um tributo fates contrarios a outras
normas, vale dizer, fatos ilicitos. "Se o tributo nae deve
ser considerado como uma reacdoe contra a pratica de um ilici
to, ndo se pode excluir porém, que um ilicite apresente um
indice de '"capacidade contributiva'" e sirva para constituir-
segundo a avaliacao do legislader - o pressuposto de um tri-
buto."(54] Como se vé, o eminente tributarista italiane iden

tifica o tributo pelo fato de que o seu pressuposto € um in-

dicador de capacidade contributiva. Esse critério, porém, &
inaceitavel no plano da ciéncia do Direito e especialmente
em face do Direite brasileire vigente.

AMILCAR FALCRO adota o mesmo entendimento de MICHELI,
sustentando que se deve '"tomar em consideragdo a natureza do
fato gerador da obrigacdo tributaria, como um fato juridico
de acentuada consisténcia economica, ou um fato econdmico de
relevancia juridica, cuja eleicdo pelo legislador se destina

a servir de Indice de capacidade contributiva."(SS]

Sustenta
ele que a ilicitude ha de ser indiferente, para o Direito
Tributario, '"n3o porque prevaleca naquele ramo do Direito
uma concepgao ética diversa, mas sim porque o aspecto que in

teressa considerar para a tributacdo & o aspecto economico

do fato gerador ou a sua aptiddo a servir de indice de capa-
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cidade c:cmtributiva."[56-j

Os argumentos geralmente utilizados, tanto a favor co
mo contra a tributacdo de atividades ilicitas, tém fundamen-

(57) Diz-

tos pré-juridicos, de natureza ética ou econOmica.
se, sustentando a incidéncia do imposto de renda sobre os lu
cros decorrentes de atividades ilicitas, que a n3o exigéncia
do tributo representaria uma vantagem adicional para os mar-
ginais, os ladroes, os que lucram com o furto, o crime, o jo
gq de azar, o proxenitismo, etc.css) Os rendimentos de ativi
dades ilicitas deviam ser tributados mais pesadamente. Na
pior das hipoteses, deve ser cobrado pele menos tributo i-
gual ao devido por quem exerce atividade honesta. "0 que cla
ma aos céus todavia & a conclusio de que essa renda por ser
trabalho delituoso, ha de ficar livre de encargoé fiscais. O
imposto ndae & prémio. E Gnus. B lamentavel, degradante, que
o Estado consinta na exploragao de jogo de azar. Pior, admi-
tir que os exploradores desse jogo tenham rendas em posigao
melhor do que a renda proveniente das atividades honestas,
entendendo que o peso do imposto deve afetar so as ultimas e
deixar, incolumes, as primeiras.”(sg]

Em sentido contrario, sustentou-se que "o Estado come
teria grave incoeréncia, se participasse por meio do produto
do 1mposto das atividades nocivas que lhe cumpre combater e
eliminar. O simples fato de estar inscrito no rol dos contri
buintes gera a presungao de que o individuo exercita as suas
atividades dentro das normas reconhecidas e consagradas pelo

eyt ey

Colocando a questao em termos estritamente juridicos,
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ALFREDO AUGUSTO BECKER esclarece que o problema da tributa-
cao dos atos ilicitos deve ser analisado em dois momentos
distintos. No primeiro momento deve ser examinada a questao
de saber se a lei, ao instituir o tributo, pode colocar a
ilicitude como elemento integrante de sua hipotese de 1inci-
dencia. No segundo momento, "o problema que pede solugao € o
de se examinar se, juridicamente, a autoridade incumbida de
proceder ao lancamento de um tributo (em cuja hipotese de in
cidéncia a lei nao incluiu a ilicitude) pode abstrair ou ig-
norar a ilicitude porventura constatada quando examina a rea

lizacao da hipotese de incidéncia.'" E adverte ''que sao duas
posicoes juridicas diametralmente opostas: no primeiro momen

to ha a previa ciéncia da ilicitude de ato futuro; no segun-

do momento ha o desconhecimento da ilicitude de ato passado
ou presente. La tributa-se porque se toma conhecimento da na
tureza ilicita do ato; aqui tributa-se porque se ignorﬁ, de-
liberadamente, a natureza ilfcita."(01)

ALFREDO AUGUSTO BECKER registra que, de todos os auto
res por ele consultados, apenas Giorgio Tesoro, Francesco
Forte e principalmente Antonio Berliri, observaram essa colo
cagao, vale dizer, cuidaram do problema admitindo essa dico-
tomia.tﬁg )

Efetivamente, BERLIRI entende ser distinto dizer que
o legislador pode colocar como fato gerador do tributo uma
atividade qualquer geradora de renda, sem incluir como ele-
mento qualificador de tal atividade a ilicitude, de outra

coisa que é perguntar se o legislador pode unir o nascimento

de uma obrigagao tributaria a uma atividade ilicita enquanto
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tal. E sustenta que em um sistema constitucional flexivel
nao ha didvida de que o legislador pode criar um imposto so-
bre atividades ilicitas enquanto tais, ja que em tal sistema
o legislador € praticamente onipotente. Ademais, no plano
ético, um tributo sobre atividades ilicitas pode parecer jus
tificado como sangdo indireta. Em um sistema constitucional
rigido, porém, seria necessidria para tanto uma norma da pro-
pria constituicdo, pois ndao se deve esquecer que cada um de-
ve contribuir para o atendimente dos gastos publicos na pro-
porcao de sua capacidade contributiva e, portanto, para admi
tir a legitimidade de um imposto sobre atividades ilicitas,
enquanto tais, seria necessiario demonstrar serem elas indica
doras de capacidade contributiva, apenas por serem 1ilegais,
o que nao é facil de demonstrar.(631 .

Discorda BERLIRI da posigao de TESORO. Para este ulti
mo, "el presupuesto de ato, o sea la causa juridica de una
ohligacion tributaria, no puede en ningin caso estar consti-
tuida por un hecho ilicito - civil, administrativo o penal -
realizado por el sujeto pasivo de la obligacion; cuando por
un hecho ilicito surge la obligacion de satisfacer una pres-
tacion pecuniaria, &ésta tiene caracter de sancion, no de tri
buto: corresponde a la pretension penal del Estado, no a su
actividad financiera.”(éa}

A licao de BECKER, seguindo os ensinamentos de TESORO
foi compreendida como contraria 3 tributacao das atividades

(65]. Na verdade,porém.as licoes destes mestres nes-

ilicitas
te ponto sao incontestaveis. A elas nao se pode opor qual-

quer objecdao no plano da Légica Juridica, nem muito menos no



53

plano do Direito positivo brasileire em vigor. Talvez seja
possivel, porém, recolocar tais ensinamentos a luz da distin

cdo entre hipdtese de incidéncia e fato gerador do tributo.

E o que pretendemos fazer,procurando com isto contribuir,ain
da que modestamente, para o aperfeicoamento da Ciéncia do
Direito.

De inegdvel importdncia para a Ciéncia do Direito € a

distingdo entre hipdtese de incidéncia e fato gerador do tri

buto, pois, como ensina GERALDO ATALIBA, 'm3ao € possivel de-
senvolver trabalho cientifico sem o emprego de um vocabulid-

w66 A1ids, a necessidade

rio rigoroso, objetivo e univoco.
dessa distingao tem sido sentida por tributaristas os mais
ilustres. Como demonstra GERALDQO ATALIBA, o Professor Ru-
bens Gomes de Sousa, preocupado com o rigor conceitual impos
to pelos estudos juridicos, referindo-se a fato gerador viu-
se cempelido a esclarecer que se estava referindo @ "concre-
tizacao da definigao legal da hipotese abstrata de incidén-
cia'", e em outra parte refere-se a ''fato gerador abstrato",
reportando-se a hipdtese de incid@ncia. (67} ALFREDO AUGUSTO
BECKER também viu-se na contingéncia de usar a expressao "hi
potese realizada', para designar o fato gerador, expressao
cujo uso ele repele, terminantemente.(ﬁs)

Ndo pretendemos, nem seria oportuno fazé-lo aqui, de-

fender o uso da expressao fato gerador. O que afirmamos € a

necessidade de distinguir as duas realidades: uma a descri-
cao legal, outra a ocorréncia, no mundo fatico, do que esta
contido naquela descrigao. Sustentamos a necessidade de dis-

tinguir a simples descricao, contida na norma geral, denomi-



54

nando-a "hipotese de incidéncia'", do acontecimento daquilo
que esta contido na descricdo, denominando-o "fato gerador',
ou "fato imponivel" como prefere ATALIBA, ou "suporte fati-
co". O essencial & compreendermos que ha uma inescusavel di-
ferenca entre uma descricdo, contida na norma, € a ocorren-
cia do que nesta esta descrito. Como ja tivemos oportunidade
de afirmar, "uma coisa € a descrigao legal de um fate, e ou-
tra coisa € o acontecimento desse fato. Uma coisa € a des-
cricdo da hipotese em que um tributo & devido. Por exemplo:
a aquisicdo de disponibilidade econdmica ou juridica de ren-
da ou de proventos de qualquer natureza (C.T.N.,art.43). Ou-
tra coisa € o fato de alguém auferir renda. Por exemplo:Jodo
recebeu dividendos de uma sociedade andOnima da qual & acio-

nista. A expressdo hipotese de incidéncia designa com maior

propriedade a descrigdo, contida na lei, da situacdo necessi
ria e suficiente ao nascimento da obrigacio tributaria, en-

quanto a expressdo fato gerador diz da ocorréncia, no mundo

dos fatos, daquilo que esta descrito na lei. A hipotese &
simples descrigao, abstrata, enquanto o fato & concretizagdo
da hipatese."(ﬁg}

O Ministro DJALMA DA CUNHA MELO, embora tenha utiliza
do também argumentos metajuridicos, foi preciso ao afirmar
que "em termos de imposto de renda, a obrigacdao de pagar o
tributo surge sempre que se apresenta o fato objetivo,previs
to na lei, ou seja o lucro, a renda, a capacidade contributi
va passivel de imposigﬁo."[?o) E que a hipStese de incidén-
cia € a aquisigdo da disponibilidade econdmica ou juridica

da renda ou dos proventos de qualquer natureza (CTN art.43).
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Nao a atividade que gera a renda, mas o prdprio auferimento
desta, sem figurar como elemento integrativo da hipotese de
incidéncia a ilicitude, pois auferir renda ndo €, em si mes-
mo ilicito.

Ensina KARL ENGISCH, com absoluta propriedade: "As-
sim como os juizos hipoté&tices no sentido ldgico sdo consti-
tuidos por conceitos, de igual modo o sde a protase e a apo-
dose de um imperativo juridico condicional. Peor isso, a '"hi-
potese legal" e a "conseqUéncia juridica" (estatuigdo), co-
mo elementos constitutivos da regra juridica, seqléncia juri
dica concreta, tal como esta & proferida ou ditada com base
naquela regra.”(?l‘

Nessa linha de raciocinio, ensina CLEBER GIARDINO que
a natureza penal ou tributaria da norma ndo resulta da conse
qUéncia juridica por ela determinada, mas de sua hipotese de
incidéncia. "Nestas condigOes: a) constituindo seu suporte
fatico, o descumprimento de dever juridico prescrito por ou-
tra norma - de norma juridico-penal cogitariamos; b) consti-
tuindo seu suporte fatico qualquer outra situacdo que nao o
descumprimento de dever juridico prescrito por outra norma -
de norma juridica ndo penal cogitariamos."(72]

Por isto nao nos parece ter razao VILLEGAS ao afirmar
que "la finalidad de cobertura de gastos publicos permite di
ferenciar a los tributos de los ingresos por sanciones patri
moniales (ver supra, cap. III, punto 8). El codigo tributa-
rio nacional brasilefio pone esta diferencia especialmente de

relieve al definir a los tributos como prestaciones pecunia-

rias compulsorias que no constituyen sancion por acto ilici-
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to (art. 3?)".(73}

Realmente, o ''que ndo constitua sancao de ato ilici-
to", no art. 3° do CTN, nada tem a ver com a finalidade. San
¢do e tributo ndao se distinguem pela finalidade, nem mesmo
no plano axiologico, como ja demostramos. Distinguem-se pe-
la respectiva hipotese de incidéncia.

Estabelecida a distingdo entre hipdtese de incidéncia

e fato gerador do tributo, € fdcil entender-se que a cobran-

ca do imposto sobre rendimentos auferidos em atividades il

| 4

citas, prevista em nossa legislacao, nao significa a
existéncia, no Direito brasileiro, de tributo sobre ativida-
de ilicita. Nae contraria a definiciao legal de tributo. E
que a hipdtese de incidéncia do imposto, no caso, & a aquisi
cdo da disponibilidade econdmica ou juridica de renda ou de
proventos de qualquer natureza. A ilicitude nao & elemento

integrante dessa hiE6teSe de incidéncia, embora eventualmen-

te possa estar presente, como elemento acidental, do fato

gerador.

0 artigo 3° do Codigo Tributario Nacional, determinan
do que o tributo ndo constitui sancdao de ato ilicito, colo-
cou no plano do Direito positive brasileiro um conceito de
1ogica juridica, com notavel significacdo pragmiatica. Assim
€ que o SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, apreciando questao entre a
Prefeitura Municipal de Siao Paulo e um contribuinte de Impos
to sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana, decidiu
que o acréscimo de 200% da aliquota daquele imposto, relati-
vamente aos imdveis onde haja construcgOes irregulares, confi

gura penalidade, sendo incompativel com a definicdo legal de
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tributo. Assim € que o Supremo Tribunal Federal, apreciando
Recurso Extraordinario do qual foi relator o eminente Minis-
tro MOREIRA ALVES, entendeu que em face do art. 3° do CTN &
vedada, em nosso sistema jurIdico, a utilizacdao de um tribu-
to com a finalidade de penalizar a ilicitude. "Tributo ndo &
multa, nem pode ser usado como se o fosse - Se o municipio
quer agravar a punigdo de quem constroi irregularmente, come
tendo ilicito administrativo, que crie ou agrave multas com
essa finalidade - por ser contrdrio ao art. 3%, do CTN, e,

conseqllentemente, por ndo se incluir no poder de tributar

n(74)

Na apreciacao do referido caso o eminente Ministro MO

que a Constituicao Federal lhe confere.

REIRA ALVES, um dos mais culteos integrantes do Supremo Tri-
bunal Federal, colocou a questdo com absoluta propriedade,
valendo, portanto, aquela decisdo da Corte Maior, como exem-
ple do alcance pragmatico da definigao legal do tributo. E
o exemplo tem a maior importancia porque o legislador algu-
mas vezes tem utilizado o tributo como sangao, o que & inad-
missivel. Aumenta a aliquota, ou a base de cdlculo de um tri
buto, tendo em vista a ilicitude, procedimento absolutamente
incompativel com a definigao legal de tributo.

Para demonstrar nossa assertiva, temos os arts. 72 e
73 da Lei n® 4,506, de 30 de novembro de 1964. 0 art. 72 de-
finiu as hipoteses de distribuicdo disfarcada de lucros, e o
art. 73 determinou que sobre os lucros ou dividendos disfar-
cadamente distribuidos incide o imposto de 50%. Como as hipd
teses de distribuigao disfarcada de lucros configuram cometi

mentos ilicitos, tem-se que o elemento determinante da eleva
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cao da aliquota, no caso, € precisamente a ilicitude."Assim,
sobre um mesmo montante de lucro, ou incidem o imposto de

produgao a taxa de 30%, mais o de distribuigao @ taxa de 5%,

se o proveito & claramente demonstrado como auferido pela
pessoa juridica e ostensivamente por ela distribuido aos
seus socios ou acionistas (totalizando 35%), ou o tributo

unico de 50%, se o lucro & omitido como tal pela pessoa juri
dica, e esta o transfere sub-repticiamente aos seus socios
ou acionistas. A Unica razao de tal diferenca de tratamento
reside na irregularidade de conduta da pessoa juridica, que,
mascarando sob a forma de uma operacao permutativa normal a
passagem de seu lucro aos respectivos socios ou acionistas,
deixa de submet€-lo ao imposto que sobre ele incidiria a ta-
xa de 30% e de pagar o imposto de 5% sobre a distribuicdo os
tensiva, gerando, ainda, o risco de os beneficidrios se fur-
tarem ao pagamento dos tributos por eles devidos em suas de-
claragoes de rendimentos, ou por eles suportados mediante re
tencao na fonte, conforme o caso."CTS]

Tem-se, neste caso, o imposto aumentado em funcao da
ilicitude. Como assevera ULHOA CANTO, "o motivo Gnico da dif
ferenga de percentuais do imposto & o modo sub-repticio como
foi tentada a ocultagdo do lucro e do rendimento, ao passo
que nas situacOes anteriormente evocadas a razao determinan-
te da diversidade & outra, que nio a conduta irregular de
quem quer Se seja".(76)

Felizmente o proprio legislador eliminou de nosso sis

tema juridico dita anomalia., Disciplinou adequadamente a

questao, determinando o computo, como lucro sujeito ao impos
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to da pessoa juridica, das parcelas consideradas como lucro
disfarcadamente distribuido, bem como a tributacao dessas
mesmas parcelas em poder das pessoas fisicas em favor das
quais tenha sido feita a distribuigao, as quais sao conside-
radas também responsaveis pelo imposto da pessoa juridi-
ca.( )

A norma que proibe sejam as multas consideradas na a-
puracdo do lucro sujeito ao imposto de renda €, como demons-
traremos, outro exemplo de aumento de imposto em virtude de
cometimento ilicito.

Ja em face do art. 117, § 49, do Regulamento do Impos
to de Renda, aprovado pelo Decreto n® 55.866/65, reproduzi-
do pelo art. 164, § 4%, do Regulamento aprovado pelo Decreto
n® 58.,400/66, segundo o qual "ndo serao dedutiveis as mul-
tas fiscais pagas pela empresa", a questdo foi suscitada pe-
los contribuintes. Sustentavam que o mencionado dispositivo
regulamentar ndao tinha base legal. E na verdade nao havia ne
nhum dispositivo de lei que expressamente lhe servisse de ba
se. O Egrégio TRIBUNAL FEDERAL DE RECURSOS entendeu que a in
dicada restrigao nao violava as normas legais pertinentes£77)
Decidiu que os aludidos dispositivos regulamentares '"limita-
ram-se a explicitar o que implicitamente dispds o art. 50 da
Lei n? 4.506/64."(78) E terminou fixando na Sdimula n® 101 o
seu entendimento no sentido de que as multas n3ao constituem
despesa.

A questdao foi colocada a@ luz do principio da legalida

de e esta, sob este aspecto, superada com o advento do Decre

to-lei n?® 1.598, que estabeleceu nao serem "dedutiveis como
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custos ou despesas operacionais as multas por infragdes fis-
cais, salvo as de natureza compensatdria e as impostas por

infracdes de que nao resultem falta ou insuficiéncia de paga
mento de tributo'. (art. 16, § 49). Assim, a questao da dedu
tibilidade das multas ja ndo deve ser colecada a luz do prin
cipio da legalidade, a n3o ser que se pretenda discutir a va
lidade do decreto-lei. Por outro lado, ficou expressamente
admitida a consideragao, como custo ou como despesa operacio
nal, das multas por infracoes meramente formais, isto e, pe-

lo inadimplemento de obrigagdes tributarias acessorias, e

ainda das multas dita compensat8rias, expressdao que a nosso

ver foi utilizada para designar as multas moratfrias.

Das manifestacdes doutrindrias anteriores ao menciona
do Decreto-lei destacamos: (a) de um lado, _sustentando que
as multas ndo sao custo ou despesa, a de BRANDAO MACHADO,com
arrimo sobretudo na jurisprudéncia alema e norte— america-
na(?g) e (b) de outro, sustentando a tese oposta, a de RICAR
DO MARTIZ DE OLIVEIRA.LSO) A nosso ver, porém, a questao deve
ser colocada & luz da propria definigao legal de tributo e
examinada sob o enfoque estritamente juridico. Esta coloca-
cdo, alias, € valida mesmo diante da norma contida no art.
16, § 4°, do Decreto-lei n¢ 1.598, de 26.12.1977, como Se
pretende aqui demonstrar.

Para sustentar que as multas nao podem ser considera-
das como custo ou despesa operacional, foram expendidos espe
cialmente os seguintes argumentos: (a) somente sao deduti-

veis na apuracgao do lucro as despesas necessarias, e a multa

ndo & despesa necessdria; (b) as multas decorrem de fatos es
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tranhos aos objetivos de uma empresa; (c) a deducao das mul-
tas implicaria verdadeira frustracgao do preceito 1legal que
as comina, porque reduziria de modo indireto o seu montante
através da redugao do montante do imposto de renda; (d) o le
gislador ndo desejou que o Onus da multa fosse transferido
para o fisco; (e) nao estando diretamente vinculada @ produ-
cdao da renda, nao se enquadra como dispéndio especifico da
atividade da empresa, ainda que se possa admitir como contin
géncia do exercicio dessa atividade.

Nao obstante a admiracdae que nos merecem os defenso-
res desses argumentos, entre os quais se destaca o eminente
jurista BRANDAO MACHADO, e o acatamento que nos merece 0
EGREGIO TRIBUNAL FEDERAL DE RECURSOS, que de certa forma os
acolheu, tais argumentos nao nos parecem procedentes. N3ao re
sistem, data vénia, a uma analise a luz da definigcdo legal

de tributo, especialmente em face do elemento que n#o cons-

titua sangdao de ato ilicito, nela contido.

A hipotese de incidéncia do imposto sobre a renda e
proventos de qualquer natureza & a aquisigdo da disponibili-
dade econdmica ou juridica de renda ou de proventos (CTN .
art. 43). "Em face das controv@rsias a respeito do conceito
de renda ha quem sustente que o legislador pode livremente
fixar o que como tal se deva entender. Assim, porém, nao nos
parece que seja. Entender que o legislador € inteiramente 1i
vre para fixar o conceito de renda e de proventos importa
deixar sem qualquer significagdo o preceito constitucional
respectivo. A Constituicdo alude a renda e a proventos, ao

cuidar da atribuic8o de competéncias tributarias. Entender-
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se que o legislador ordinario possa conceituar livremente es
sas categorias implica que esse legislador ordindrio cuide
da propria atribuig@o de competéncias, e tal ndo se pode con
ceber em um sistema juridico tributario como o brasilei-
ro.”(sl)

As divergéncias doutrinarias em torno do conceito de
renda conferem, & certo, ao legislador, relativa 1liberdade
para definir tal categoria. Essa liberdade, porém, restou de
limitada pelo Codigo Tributario Nacional. "Nao ha renda, nem
provento, sem que haja acréscimo patrimonial, pois o CIN
adotou expressamente o conceito de renda acréscimo.utazj

Em se tratando de pessoa juridica, a base de calculo
do imposto de renda € o lucro. A base de calculo, ou base im
ponivel, como prefere ATALIBA, "& a dimensdo do aspecto mate
rial da hipétese de incidéncia."(83) A base de cdlculo ou ba
se imponivel, & um atributo do aspecto material da hipdotese
de incidencia do tributo. E um atributo que permita o seu di
mensionamento. No caso do imposto de renda € o valor. Em se
tratando de pessoas juridicas € o valor do lucro. Este, de
um modo geral, € determinado através de adequada escritura-
¢do contabil dos fatos econdomicos dos quais resulta.

A importancia da base imponivel na identificacdo do tri
buto € decisiva.Como doutrina GERALDO ATALIBA,'"fica evidente
a posigcdo central da base imponivel - relativamente d hipote
se de incidéncia pela circunstancia de ser impossivel que um
tributo, sem se desnaturar, tenha por base imponivel uma
w(84)

grandeza que ndo seja Insita na hipotese de incidéncia.

Por isto um imposto sobre a renda nao pode ter como ba-
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se imponivel algo que nao seja renda. Um imposto sobre servi
cos ndo pode ter como base imponivel algo ndo inerente ao
servigo.

A base imponivel do imposto de renda das pessoas juri
dicas € o lucro, que pode ser real, arbitrado ou presunmido.
0 lucro real & a regra. O arbitrado e o presumido constituem
excegcoes., O lucro real, segundo a definigdo da legislagdo es
pecifica, € "o lucro liquido do exercicio ajustado pelas adi
coes, exclusGes ou compensagoes prescritas ou autorizadas pe
la legislagdo tributaria." (DL 1.598/77,art.6%). Assim,a base
de calculo ou base imponivel, nao € o lucro efetivamente apu
rado segundo a escrituracdo contabil da empresa, pois na de-
terminagao dessa base imponivel,que a lei denomina impropria
mente de lucro real,sao feitos os ajustamentos legalmente in
dicades.Algumas parcelas sdo somadas.Outras sdo subtraidas.

Na determinagdo do lucro real sdo somados ao lucro 11
quido, isto &, ao lucro contabilmente apurado, todos os valo
res que tenham sido censiderados como elementos negativos na
formacdo do lucro liquido e que, para fins de calculo do im-
posto de renda a legislacdo nao considere como tal.

X primeira vista pode parecer que o referido ajusta-
mento, alterando a base imponivel, implica descaracterizacio
do imposto. Mas isto ndo ocorre porque o ajustamento em refe
réncia tem por fim, especialmente, evitar procedimentos frau
dulentos dos contribuintes. As parcelas adicionadas ao 1lu-
cro, embora nao sejam lucro do ponto de vista contabil,o sdo
para os efeitos tributarios, por ficgado legal.

A base de cdlculo, ou base imponivel, do imposto de
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renda das empresas € o lucro cont@bil ajustade segundo deter
mina a lei. Nesse ajustamento, como dito acima, algumas par-
celas sao adicionadas ao lucro, Entre estas, o valor das
multas pagas pela empresa. As multas, portanto, constituem

parcelas do lucro por ficcdo legal. No dizer de BULHOES PE-

DREIRA a norma segundo a qual as multas ndo podem ser consi-
deradas como despesa criou "uma contradig¢do em termos:as nor
mas que fixam multa exigem que a pessoa juridica sofra uma
perda patrimonial como san¢do ds infracdes fiscais, enquanto
que a norma do DL n® 1.598/77 nega a existéncia da perda pa-
trimonial imposta pela prdopria legislagao tributéria."@S]

Na verdade, sG como lucro por ficgao legal se pode ex

plicar a adigao do valor das multas ao lucro liquido,vale di
zer, a inclusdo do valor destas na base de calculo do impos-
to de renda. Tal explicagao, porém, nao afasta o conflito -en
tre a norma que considera o valor das multas como lucro, pa-
ra fins de incidéncia do imposto, e a definicao legal de tri
buto.

Incluir o valor das multas na base de calcule do im-
posto significa, como observa BULHOES PEDREIRA, "punir a pes
soa juridica duas vezes pela mesma infragao: a primeira com
a multa - no montante fixado na lei como sancao a infragao -
e a segunda com o aumento do imposto sobre a renda que resul
ta da tributacao da multa paga, como se fosse lucrc."(aﬁ) As
sim, a parcela correspondente a esse "aumento do imposto', &
na verdade uma sancdo pelo ato ilicito, o mesmo que ensejou
a aplicacdo da multa respectiva. Flagrante, portanto, o con-

flito existente entre a norma da qual resulta esse ''aumento
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do imposto'", e a definicao legal de trihuto, segundo a qual
este ndo constitui sangao de ato ilicito.

Feitas estas consideragdes, ja € possivel oferecermos
respostas aos argumentos contrarios a consideragao das mul-

tas como despesa. Diremos: (a) quando a lei se refere a des-

pesas necessarias, deve-se entender que se esta reportando

as despesas que sejam uma contingéncia da atividade geradora
da renda, e as multas pagas pela empresa sao, inegavelmente,
contingéncias de sua atividade; (b) as multas nao decorrem
de fatos estranhos aos objetiveos da empresa, mas de fatos
inerentes ao objetivo GUltimo da atividade empresarial que &
a obtencao de lucro. A maior parte das infragoes das quais
resultam as multas decorre ou de algum modo se liga a provi-
déncias tendentes a aumentar os lucros. Ha inclusive multas,
como aquelas impoestas pela venda de mercadorias por pregos
superiores aos tabelados, que resultam de infragdes cometi-
das exatamente com o propdosito especifico de aumentar os lu-
cros; (c¢) a dedugdo das multas, ou mais exatamente, a consi-
deracdo destas como despesa, ndo implica frustracdo do pre-
ceito legal que as comina, pois tal preceito visa impor ao
infrator uma redugdo patrimonial, e tal redugdo resulta con-
sumada com o pagamento da multa. E nio se pode falar, sem e-
vidente impropriedade, em redugcao do imposto, pois este €
uma decorréncia do lucro. S6 nasce com a apuragao do lucro,
sendo posterior a esta, logica e cronologicamente. E se nas-
ce menor, em virtude do pagamento da multa,é porque a sua ba
se imponivel restou diminuida por aquela; (d) o argumento pe

lo qual o legislador ndo desejou a transferéncia do Onus da
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multa para o fisco & desprovide de tedo e qualquer fundamen-
to juridico, pois o desejo do legislader ndo & util para de-
finir o alcance das normas que elabora. Além disto, ninguém
pode afirmar que o legislador desejou ou deixou de desejar
isto ou aquilo; (e) a vinculagdo direta do dispéndio & predu
gao da renda nao pode ser tida como condigao para que tal
dispéndio seja considerado na apuragao desta. Muitos dispén-
dios, cuja consideragao como tal jamais foi posta em divida,
nao se ligam diretamente a producdao da renda. As perdas de-
correntes de incéndio, de furte, de apropriagao indébita,nao

podem ser ditas necessarias, nem se ligam diretamente a ati-

vidade produtora da renda. S3o, porém, levadas em conta na
apuracae do lucro sujeito ao imposto, pois s3ao inerentes a
atividade empresarial, sdo uma contingéncia do exercicio des
sa atividade.

Determinar que o valer das multas nao seja considera-
do como despesa, como fez o art. 16, § 4%, do Decreto-lei n*®
1.598/77, implica colocar na propria hipotese de incidéncia
do imposto de renda, como elemento desta, a ilicitude. Defi-
nida essa hipotese de incidéncia como sendo a aquisicdo da
disponibilidade econdmica ou juridica de renda ou de proven-
tos de qualquer natureza, disse o legislador, na norma em
questionamento, que se considera renda o valor das multas. E
como renda tal valor ndo €, tem-se que se trata de ficgdo le
gal, mediante a qual o infrator & punido uma segunda vez,
pela mesma infracgde.

O argumento segundo o qual considerar o valor da mul-

ta como despesa favorece o infrator, permitindo-lhe que
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transfira o onus da multa para o fisco, ndo tem base cienti-
fica. Lembra aquele outro, igualmente infundado, pelo qual
nao deve o imposto incidir sebre rendimento decorrente de
atividade ilicita. Na verdade a ilicitude & irrelevante. Tan
to no que diz respeito ao auferimento da renda, comoe no que
pertine & despesa. O que importa & o auferimento real, efe-
tivo, da renda, pois tal fato realiza a hipotese de incidén-
cia tributaria respectiva.

Assim, se determinada empresa vende mercadorias por
precos acima dos tabelados, o aumento de seu lucro resulta
precisamente desse cometimento ilicito. Poderid ser multada
pelo 6rgao governamental competente. Seu lucro ficara,entao,
reduzido peleo pagamento da multa. Correto, pois, que o impos
to de renda seja calculado sobre o valor liquido, isto &,
sobre o valor a final realmente ganho pela empresa. A ilici-
tude € elemento estranho @ hipotese de incidéncia do imposto
de renda, tanto que o lucro auferido ilicitamente € tributa-
do. Assim, incluir o valor das multas pagas, que inegavelmen
te reduziu o patrimdnio de quem as pagou, na base de calculo
do imposto de renda, como fez o art. 16, § 4°, do Decreto-
lei n?® 1.598/77, implica transformd-lo em sangao de ato ili-
cito, centrariando a propria definig¢3o legal do tributo.

Do ponto de vista econémico a multa € despesa.Ninguém
ousa afirmar o contrdrio. Com o pagamento da multa o patrimd
nio da pessoa juridica fica diminuido do valor corresponden-
te. Por isto ndo ha como se possa escriturar tal pagamento
de outro modo. Ha de ser mesmo escriturado como despesa.

Do ponto de vista juridico a multa & sancgdo pelo come
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timento de ato ilfcito. A ilicitude & seu pressuposto essen-
cial. Alias, a distincao entre o tributo e a multa reside
precisamente nisto: na hipotese de incidencia da norma de
tributacdo nao pode figurar a ilicitude, enquanto na hipote-
se de incidéncia da norma sancionatoria ou punitiva a ilici-
tude € essencial.

Poder-se-ia afirmar que a tese por nos aqui sustenta-
da € desprovida de interesse pratico porque a nao considera-
cao das multas como despesa esta prevista em lei(Decreto-lei
n® 1.598/77, art. 16, § 4°) e esta pode instituir sancoes,
de sorte que a distincao entre o tributo e a sancao nao te-
ria significado pratico. O acréscimo, decorrente da soma do
valor das multas no lucro liquido, para efeito de calculo do
imposto de renda, pode ser validamente exigido, Auer a titu-
lo de imposto, como a titulo de multa. Mas 0 argumento se-
ria improcedente. A distingdo € valiosa porque a multa nao
tem exatamente o mesmo regime juridico do tributo. Algumas
normas aplicam-se as multas e nao se aplicam aos tributos.
Os artigos 106 e 112 do Codigo Tributario Nacional oferecem
exemplos de normas que integram o regime juridico das mul-
tas, tornando-o distinto do regime juridico do tributo.

Como doutrina SOUTO MAIOR BORGES, invocando ligao de
GARCIA MAYNEZ, referindo-se a definicao de tributo: '"Trata-
se pois de uma definigao legal, que nao persegue uma finali-
dade logica ou epistemologica, mas eminentemente pratica: fa
cilitar a interpretacao e aplicacao das normas gerais em que
intervém o tributo, termo definido como sendo uma prestacao

pecuniﬁria.“(37 )
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Ainda no dizer do eminente Professor de Direito Tri-
butario nos Cursos de Mestrado da Universidade Federal de
Pernambuco e Escola de Administracao Fazendaria em Brasilia,
"para o C.T.N., queda excluida do ambito do tributo a sangao
do ato ilfcito. A hipotese de incidéncia tributdria poderd
assim descrever determinados fates 1icitos, como ensejadores
da tributagdo, agdo de tributar. 0 fato ilIcito estda pois fo
ra do campo do tribute, pelo art. 3% do C.T.N., embora ndo
o esteja do munde juridice, perque & precisamente o ilicito
que permitird ao Direite exercer a sua fungdo essencial e ti
pificadora que € a realizac3do de atos de coagﬁo."cag)

E importante a distingae entre ilicito e ilicite pe-

nal, ou fato tipice deo direito penal. Qualquer conduta que

lesione o direito a vida, a liberdade e a propriedade cons-

titui ilicito. Para ser ilicito penal, ou fato tipico € pre-

ciso que coincida com uma conduta descrita em uma norma pe-

nal. O denominado furto de uso & exemplo de conduta que le-

siona o direito de propriedade, mas nao constitui ilicito pe
nal .

Ressalte-se que a qualificacdo de uma atividade como
. - . - - . . . . -
ilicita so e juridicamente valiosa se e quando feita por um

orgao competente., S0 um orgdo do Poder Judiciario, no Bra-

sil, pode dizer se determinada conduta € ilicito penal. Como

observa, com acuidade, PAULO DE BARROS CARVALHO, € importan-
te o exame da tributacao antes e depois do reconhecimento da
ilicitude pela ordem juridica. Sem ter havido uma decisfo ju
dicial definitiva a respeito ndo se pode qualificar certa

atividade como licita ou ilicita. Para o Direito Tributario
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essa qualificacdo & desnecessaria. A autoridade da Adminis-
tracao Tributaria nao precisa, para langar o tributo, quali-
ficar o fato imponivel como licito. Ja o 6rgao judicial que

impoe uma sancdo penal tem de qualificar como ilicito penal

a conduta sobre a qual decide.

Se nao esta o fato qualificado pela ordem juridica co
mo licito, ou como ilicito, por nido ter havido pronunciamen-
to, a esse respeito, de um 6rgdo competente, e o fato confi-
gura uma hipdétese de incidéncia tributaria, o lancamento po-
de ser feito. A questdo reside em saber se & admissivel o
lancamento se o fato esta juridicamente qualificado como ili
cito, por decisdao definitiva do orgao competente.

PAULO DE BARROS CARVALHO entende, com razao, ser inad
missivel a tributagao, se a ilicitude ja esta reconhecida pe
la ordem jurfdica.(gg ) Realmente, um dos efeitos da condena
cao € a perda em favor da Unido, ressalvado o direito do le-
sado ou de terceiro de boa-fe, do produto do crime ou de
qualquer bem ou valor que constitua proveito auferido pelo
agente com a pratica do fato criminoso (Codigo Penal, art.

74, I). Assim, se perante a ordem juridica se invalidou o

auferimento, nao ha suporte para a tributacao.

6.5 - Instituida em lei.

Duas questoes, aparentemente sem importﬁncia. devem
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ser aqui enfrentadas porque essenciais a adequada compreen-
sao do conceito de tributo, A primeira consiste em saber o

que significa ser instituido. A outra consiste em saber o

€ uma lei. Sao questoes aparentemente banais, mas realmente
pouco vale saber-se que o tributo & prestacgao pecuniaria

instituida em lei, se ndo se sabe o que significa ser insti

tuida, vale dizer, se ndo se sabe o conteiido da fungao ins-
tituidora, e menos ainda se ndo se sabe o que significa a
palavra lei, nesse contexto.

Como em geral acontece com as questoes relativas ao
principio da legalidade, a questdao de saber em que consiste

a instituic¢do ou criagdo do tributo reside essencialmente,

em saber se o legislador pode delegar atribuigdes suas e ate
que ponto pode fazé-lo. E a debatida questao da_ﬁistribuigﬁo
das fungoes do Estado. "

Criar um tributo € modificar o direite vigente., E ins
tituir norma juridica. Assim, so tem competéncia para fazé-
lo o 6rgdo dotado de competéncia legislativa. Isto & afirma-
do por quase todas as constituicoes do mundo, como informa
VICTOR UCKMAR, arrolando os dispositives das constituigOes
de expressivo numero de paises, Segundo UCKMAR, s6 a Consti-
tuigdo da URSS ndo estabelece o principio da legalidade tri-
butdria. 90)

Mesmo assim, merece exame a questao de saber se o Po
der Legislativo pode, ao instituir o tributo, apenas dizer,
em lei, que determinado tributo € criado, e deixar a cargo

da Administracao a tarefa de definir o niicleo da hipotese de

incidéncia, a base de calculo e a alfquota respectivas bem
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como os sujeitos da obrigacao tributaria.

Tendo em vista o princIpio da separagio dos poderes
do Estado, a atribuicio aos drglos legislativos da competén-
cia para criar tributos deveria implicar "a exclusdo de toda
e qualquer potestade normativa per parte do Executivo.Porém,
a experiéncia demonstra que os Parlamentes nido tém a possibi
lidade - seja pela quantidade de trabalho que devem reali=-
zar, seja pelo insuficiente conhecimento dos problemas prati
cos e dos pormenores - de exercer por inteiro a func3ao le-
gislativa que, portanto, vai sendo confiada, sempre com
maier freqUEncia e amplitude, ao Executivo."cgl] Em alguns
casos essa fungao legislativa & exercida pelo Poder Executi-
va de modo pleno, mediante decreto-lei, como acontece no re=
gime de nossa vigente Constituigao Federal. Na maioria dos
casos, porém, a fungdo normativa do Executive, em matéria
tributaria, € apenas regulamentar. E essa atividade régula-
mentar tem sido considerada juridicamente valida, desde que
a criacao do tributeo, com a individualizacao dos sujeitos da
obrigagae tributaria principal, seja reservada ao legisla-
dor, podendo o judicidrio negar aplicacao as normas regula-
mentares que estejam em contraste com a 1ei.(92)

No sistema juridico brasileiro, o principio da legali
dade esta posto de tal modo que nao se pode admitir qualquer
delegacdo legislativa, no pertinente a definicao da hipdtese
na qual o tributo € devido, vale dizer, na definigdo da hipo
tese de incid€ncia do tributo. Assim, por exemplo, a denomi-

nada sobretarifa destinada ao Fundo Nacional de Telecomunica

coes, cobrada com a tarifa telefonica, com a indicagao sim-
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plificada F.N.T., sendo um tributo, como entendeu SILVIO DO-
BROWOLSKI, implica flagrante violagao do principio da legali

dade(93 ). Realmente, a mencionada sobretarifa nao foi cria

da por lei. A Lei n?® 4.117, de 17 de agosto de 1962, apenas
autorizou a criagao de sobretarifas pelo Conselho Nacional
de Telecomunicacoes, destinadas a obtengao de recursos para
constituicdo do Fundo Nacional de Telecomunicagoes, por ela

entao criado. A sobretarifa, em suas diversas modalidades,

foi criada por resolugdo e decisdao do CONTEL e por portaria
do Ministro das Comunicagdes. Coube, alias, ao CONTEL,em vir
tude de disposigao expressa da lei n® 4.117/62, fixar os cri
térios para a determinagao da tarifa em questdao (art. 101).

Realmente, no Direito Tribdtﬁrio brasileifo ha normas
expressas e especificas a indicar o conteldo do principio da
legalidade. Normas da propria Constituicao Federal (artigos
19, I e 153, § 29) e do Codigo Tributario Nacional que, embo
ra votado como lei ordinaria, € indiscutivelmente uma lei
complementar, pelo fato de que a matéria no mesmo tratada .é
hoje de trato privativo da lei complementar. As normas da
Constituicao indicam a adogcao do principio da legalidade em
nosso sistema juridico, enquanto as normas do Codigo Tributé
rio Nacional indicam o seu conteudo, vale dizer, especificam
a matéria compreendida na denominada reserva legal.

O principio da legalidade € fruto de um momento his-
torico superado, qual seja o do Estado liberal.Também o prin
cipio da separacao dos poderes do Estado € tido como decaden
te, porque incompativel com a ampliacdo dos fins do Estado

e com a posicao em que este se deve colocar ''para proteger
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eficazmente a liberdade do individuo e a sua personalida-
de.”(g4) Um e outro, porém, perduram nos textos constitucio-
nais. Ha mais de vinte anos, PAULO BONAVIDES, considerando a
liberdade contra o Estado uma idéia morta, fazia dramatica
adverténcia: "ou alcancamos a liberdade no Estado,e para tan
to se mostrara obsoleto o principio constitucional clissico,
ou, com a hipertrofia dos fins do Estado, seremos esmagados
pela ascensdo do totalitarismo estatal, que ja deu e conti-
nua dando, sombrias mostras da maneira impetuosa e da irre-
freavel desenvoltura com que € capaz de suprimir, a golpes

"695) Mas o cami-

de opressao, a democracia e a liberdade.
nho sugerido pelo ilustre jusfilésofo conterraneo, o parla-
mentarismo, nao foi trilhado. Nem se encontrou qualquer ou-
tra férmula capaz de viabilizar a defesa das liberdades indi
viduais, vendo-se, pelo contrario, cada dia mais esmagado o
individuo, sob o argumento, nem sempre sincero, da prevalén-
cia do interesse social.

E nesse quadro, pouco otimista, que se justifica a
permanéncia, no texto constitucional, do principio da legali
dade. A mingua de melhor instrumento de defesa do individuo,
€ plenamente valido o uso do instrumento antigo, mesmo des-
gastado pelo duro e inevitavel embate com a realidade de nos
sos dias. E outro talvez nao tenha sido o motivo pelo qual
nossa Constituigao dispensou tanto cuidado ao principio, es-
pecialmente em matéria tributaria. Vedou a Unido, aos Esta-
dos, ao Distrito Federal e aos Municipios, a instituigao e

o aumento de tributo, sem que a lei o estabeleca, a nao ser

nos casos nela propria previstos (art. 19, II). Ao cuidar
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""dos direitos individuais" assegurou que '"nenhum tributo se-
ra exigido ou aumentado sem que a lei o estabeleca ...'(art.
153, § 29).

0 Coédigo Tributario Nacional, por seu turno, reproduz
a regra vedando a instituicao de tributo sem que a lei o es-
tabeleca (art.9°), e explicita o principio em toda a sua ex-
tensao, estabelecendo que: somente a lei pode instituir, ex-
tinguir, majorar e reduzir tributo, com as ressalvas expres-
samente previstas; so a lei pode definir o fato gerador da
obrigagdo tributaria principal, fixar as aliquotas e bases
de calculo, cominar penalidades e estabelecer as hipdteses
de exclusdao, suspensiao e extincao de créditos tributarios,ou
de dispensa ou reducao de penalidades (art. 9?).‘

Na verdade, dizer que somente a lei pode--estabelecer
a instituicao de tributos (CTN art. 97, I) seria suficiente.
Mas o Codigo foi além. Disse que somente a lei pode estabele
cer a definigao do fato gerador da obrigac@o tributaria prin
cipal e do seu sujeito passivo. Com isto ja ficou afastada a
possibilidade de fixagao, em qualquer ato normativo diverso
da lei, de qualquer elemento necessario a determinagdao do
tributo, em todos os seus aspectos. Mas o Codigo ndo ficou
al. Determinou, ainda, que somente a lei pode estabelecer a
fixacao da aliquota do tributo e da sua base de calculo(art.
97, IV). Assim, ficou inteiramente excluida a possibilidade
de se admitir, por via de interpretacao em que se desse a

expressao fato gerador um sentido menos abrangente, o estabe

lecimento, em normas diversas da lei, de elementos necessa-

rios a fixagdo 'do quantum do tributo, ou do sujeito passivo
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respectivo.

Com efeito, descrever o fato gerador da obrigagao tri
butaria, ou, em outras palavras, fixar a hipotese de incidEg
cia da norma de tributacdo, significa fixar todos os elemen-
tos de que se pode necessitar para a determinacao do uan-
tum do tributo e do sujeito passivo correspondente. A hip6t§

se de incidéncia tributaria, como ensina GERALDO ATALIBA, &

uma unidade formal e substancial. E os elementos ou dados de

que se necessita para a determinacao do quantum do tributo e
de seu sujeito passivo, na verdade ndo passam de aspectos da
hipotese de incidéncia, pois "esta categoria ou protétipo (hi
potese de incidéncia) se apresenta sob variados aspectos,
cuja reunido lhe dd entidade, Tais aspectos ndo vém necessa-
riamente arrolados de forma explicita e integrada na lei.Po-
de haver e tal € o caso mais raro, uma lei que os enumere e
especifique a todos, mas, normalmente, os aspectos infégrati
vos da hipotese de incidéncia estdo esparsos na lei, ou em
diversas leis, sendo que muitos sdo implicitos no sistema 53
ridico. Esta multiplicidade de aspectos ndao prejudica, como
visto, o carater unitdrio e indivisivel da hipdtese de inci
déncia,"(96)

Com as disposicOes expressas e explicitas do CTN,ain-

da que se pretenda interpretar a expressao fato gerador da

obrigacdo tributaria do modo mais restrito,entendendo-se que

a mesma abrange apenas o nucleo, ou aspecto material da hip§

tese de incidéncia, nao seria possivel excluir da reserva le
gal a determinacao dos demais aspectos. Tem-se, portanto, co

mo induvidoso, que no sistema juridico brasileiro somente a
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lei pode estabelecer a hipdtese de incidencia tributaria, em
todos os seus aspectos. Outro ndao & o entendimento de ATALI-
BA, que invoca a este proposito, licdo de ALBERTO XAVTER(%?]

Assim, a primeira das duas questoes aqui enfrentadas,
vale dizer, a questdo de saber o que significa ser instituil-
da (a prestacao de que trata o art. 3% do CTN), fica equacio

nada: a prestagdo em causa € instituida quando a lei define

a respectiva hipdtese de incid€ncia em todos os seus aspec-

tos, vale dizer, define o fato imponivel, indicando o crité-
rio de dimensionamento deste (base de calculo, ou base impo
nivel) a quota, ou parte, atribulida ao fisco (aliquota), 0
sujeito ativo e os critérios de determinagao do sujeito pas-
sive, € ainda as circunstancias de tempo, e de lugar, para o
nascimento da relacao juridica tributaria. ‘

Passemos, agora, & questdo de saber o que significa a
palavra lgi, no art. 153, § 29, da Constituicao Federal, e
no art, 97, do Codigo Tributdrio Nacional.

A doutrina juridica, tradicionalmente, tem se referi-
do a lei em sentido formal e em sentido material. Em sentido
formal, lei € o ato juridico produzido pelo Orgdo estatal
competente para exercer a funcdo legislativa, com observan-
cia do processo para tanto estabelecido pela Constituigio.
Lei, em sentido material, € a norma geral abstrata. Ume lei
que autoriza a Unido a criar uma empresa publica, por exem-
plo, so0 €& lei em sentido formal. Nao & regra de conduta. Nao
€ norma geral e abstrata. Nao € lei em sentido material. E
uma norma de conduta, geral e abstrata, que nao tenha sido

produzida pelo orgdo estatal competente para o exercicio da
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fungdo legislativa, com observancia do processo estabelecido
pela Constituicao para a elaboracao das leis, nao € lei em
sentido formal. "Assim, a palavra lei tem um sentide amplo
e outro restrito. Lei em sentido amplo € qualquer ato juridi
co que se compreenda no conceito de lei em sentido formal

ou em sentido material. Basta que seja lei formalmente, ou

materialmente, para ser lei em sentido amplo. Ja em sentido

restrito so € lei aquela que o seja tanto em sentide formal
como em sentido material."(gs]
Quando a Constituigdo refere-se a4 lei, trata-se de
lei em sentido estrito., Nao se admite um tributo, mesmo que
instituido por ate do 6rgao dotado de competéncia legislati-
va, se dirigido a determinada pessoa, vale dizer, se a norma
que o instituiu for individual. Do mesmo modo nao se admite
tributo, mesmo criade por norma de carater geral, se tal nor
ma nao houver sido produzida per quem, nos termos da Consti-
tuicao, tenha competéncia para exercer a funcdo legislativa.
E esta a conclusdo a que se chega mediante a anidlise de nos-
so sistema juridico que assegura nao apenas a legalidade da
tributacae, mas também a igualdade de todos perante a lei.
Para MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO € importante a
distingao entre atos normativos gerais e atos normativos in-
dividuais. "Se '"norma € o sentido de um ato através do qual
uma conduta & prescrita, permitida ou, especialmente, facul-
tada, no sentide de adjudicada a competéncia', como ensina
KELSEN, nao €& incorrete distinguir entre as normas gerais

que prescrevem conduta a pessoas indiscriminadas que possam

estar numa mesma situacao, e normas individuais que prescre-
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vem conduta a pessoa, ou pessoas discriminadas. "E esclarece
aquele eminente constitucionalista: "A expressdo "ato norma-
tivo", assim, empregada com toda sua extensae, tanto abrange
a producao de normas gerais como de individuais. Entretanto,
no seu uso mais comum, quando se fala em ato normativo sé se
tem em mente a produgdao de normas gerais. Por sua importan-
cia e porque de certo modo as normas individuais nela se con
tém, as normas gerais e as questdes ligadas a sua produgdo
ocupam o primeiro plano. Por isso, ndo € inexato tratar ape-
nas da sistematizagao das normas gerais quando se procura a
sistemdtica do ato normative."(29]

Segundo MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, "a lei ordi-
naria € o ato legislativo tipico. E um ato normativo prima-
rio. Em regra, edita normas gerais e abstratas, motivo por
que, na licdo usual, € conceituada em funcdo da generalidade
e da abstracdo. Nao raro, porém, edita normas partiédlares.
caso em que a doutrina tradicional a designa por lei formal,
para sublinhar que lei propriamente dita € aquela, a que tem
matéria de lei, por isse chamada de "lei material'. Essa dié
tingdo, contudo, ndo traz vantagens, além de nio ser, muita
vez, facil de marcar. De fate, quanto ao momento de instau-
ragao e, sobretudo, quanto 3 eficacia (que & o mais importan
te) a lei dita material e a lei dita formal estao num s6 e
me smo plana.”[1aﬁ)

HERMES LIMA ensina: "Uma das caracteristicas da lei
€ ser comum e geral. Lei que ndo regula relagoes de modo ge-

ral e abstrato nao se pode considerar juridica, pois sendo o

direito regra de coexisténcia social implica ordem, igualda-
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de, exclusio de arbitrio individual, ensina textualmente CO-

VIELLO. Diziam os romanos: lex est cemmune praeceptum."uml1

Entretanto, admite que ''pode a lei ser material ou formal.
No primeiro caso, a lei encerra preceito de conduta e, por-
tanto, cria direito objetivo. Nesse sentido e que a lei @€
fonte de direito. No segundo caso, embora igualmente elabora
da pelo Legislativo, ndo contém preceito juridico, mas ape-
nas um ato de autoridade. Exemplo: a lei do orgamento."tlaz]

Como se vé, hd certa contradi¢de em HERMES LIMA. Ser

cemum e geral nae € o mesmo que ser geral e abstrata. Por ou

tro lado, se a lei & uma s6, desde que emanada da autoridade
competente e na devida forma, n3e se pode ter como caracte-
ristica da lei e ser comum e geral. B

DEL VECCHIO distingue a lei formal da lei material.
Para ele, '"temos a lei formal, sempre que se reunam os requi
sites extrinsecos de que a criagde da lei depende; temos a
lei material, sempre que, além dos referides requisitos, se
nes depare certo contefido jurfdico."tlﬂs)

Para DEL VECCHIO, porém, a lei material n3o € necessa
riamente geral e abstrata. Diz ele: '"Alguns consideram leis
meramente formais as que regulam uma relagdo individual de-
terminada (por exemplo: a concessao, por lei, da cidadania a
certa pessoa; a expulsdo, por lei, da familia ex-reinante do
territorio nacional). Pode observar-se que, mesmo em tais
casos, nae faltam os elementes fundamentais da juridicidade,

visto que, embora limitando-se a casos particulares, a lei

mantém ainda o carater da imperatividade e da bilateralida-
de.“(1a4)
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Em GROPPALT a distincfo entre leis formais e leis ma-
teriais reside na eficdcia. "Os comandos contidos nas leis
formais e nas leis materiais, embora tenham a mesma forga im
perativa, tém, no entanto, uma eficidcia diferente, perque as
leis formais, sendo consideradas como a manifestacgao por ex-
celéncia da vontade do Estado, como aquelas que sao emanadas
de orgaos em contacto mais directo com o povo e, assim, mais
representatives da sua consciéncia, das suas necessidades e
das suas aspiracoes, constituem limites dentro dos quais se
devem manter as leis materiais."(-lﬂ51 Para ele, "a caracte-
ristica de generalidade e de ahstracao, € uma das notas mais
evidentes da norma juridica, querendo-se significar com isso
que ela, normalmente, ndao vale para casos concretos € parti-
culares, mas para uma pluralidade de casos indeterminados,
que apresentam, ou poderao apresentar no fuéﬁro, certas ca-
racteristicas comuns. Normalmente, qualquer preceito'}uridi-
co, em vez de um caso concrete ou particular, prevé e regu-
la, hipoteticamente, uma série infinita, um tipo abstrato;
preferimes dizer série infinita e ndo conjunto, porque aque-
la, em oposicdo a este, designa um grupo indefinido de si-
tuagﬁes."cl&ﬁ)

Segundo JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAO, as varias regras
que exprimem a ordem juridica sf@o hipotéticas, no sentido de
que, '"pairando sobre a vida social, sG se aplicam quando se
produz um facto que corresponde a sua propria previs&o?(la7]
Coloca ele em primeiro plano, como caracteristica da norma
juridica a generalidade e a abstracao. A generalidade con-

siste em que a norma nao se refere a pessoas determina-
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das.(loa "A generalidade contrapde-se & individualidade. E

geral o preceito respeitante aos cidadaos, individual o res-
peitante ao cidaddo x; geral o preceito sobre chefes de re-
partigao, individual o preceito respeitante ao chefe da 12
reparticao de certa DirecgEo—Geral.”tlaﬂ) Coloca em divida a
generalidade dos preceitos respeitantes ao Presidente da Re-
publica, constantes da Constituicdo Politica, mas assevera
que tais preceitos sao gerais, pois "o que interessa a gene=-
ralidade € que a lei fixe uma categoria, e ndao uma entidade
individualizada. Se o preceito refere a categoria Presidente
da Replublica a lei &€ geral; se refere a pessoa determinada
que em certo momente & o seu suporte, & individual."[llﬂ)
Insiste ASCENSAO na necessidade de se distinguir a ge

neralidade da pluralidade. "Se se dispde que trés governado-

res sao chamades i capital, ha pluralidade de implicados,mas
nao temos um preceite geral.”{llll Para -ele, "quandd‘se fa=
la em abstragdo ceme caracteristica da regra juridica quer-
se normalmente dizer que os factos ou situacGes previstas pe
la regra nao hao-~de estar ja concretizados; sdo factos ou si
tuagdes que de futuro pedem surgir ou nao surgir.”glz)

Come se ve, ASCENSAO distingue a generalidade da plu-

ralidade, mas ndo chega a distingui-la da abstracao.

A proposito dos conceitos de lei e de norma juridica
inGmeras outras manifestacdes doutrindrias poderiam ser men-
cionadas. Giram todas em torno dos mesmos pontos € a ques-
tao terminologica €, também. aqui, responsavel pelas diver-
géncias. Importante, porém, € colocar aqui o que nos parece

ser de maior valia para a adequada compreensio deste estudo,



83

sem a pretensao de fazer doutrina no ambito da Teoria Geral
do Direito.

0 conceito de nerma juridica situa-se no amhito da
Teoria Geral do Direito. E um conceito de 1dégica-juridica,
universal e essencial 3 compreensdo do fendomeno juridico. Ja
o conceito de lei & um conceito juridico-positive. Por isto
os dois conceitos, embora intimamente correlacionados, . nao

sao necessariamente coincidentes. Mesmo que se entenda a lei

no sentide de norma juridica, ainda assim os dois conceitos

sdo inconfundiveis. A lei & produgdo estatal e existem nor=-
mas juridicas produzidas por pessoas nao estatais, de sorte
que confundir lei com norma juridica seria operar desastro-
sa redugao, come adverte, com propriedade, o professﬁr ARNAL
DO. VASCONCELOS. %31 -

0 ordenamento juridico € composto de prescrigdes que

podem ter por objeto agles concretas, como, por exemplo, o

contrato de compra e venda que fulano fez com cicrano. E po-

dem ter por objeto tipes de agdes, como, por exemplo, os con

tratos de compra e venda.

Se a prescrigdo tem por objeto uma acgio concretg,'sua
eficacia termina com a ocorréncia da conduta prescrita.Se to
davia, a prescricdo tem por objeto uma acldo tipo, sua efica-
cia abrangera todos os comportamentos que possam ser inclul-
dos na agao tipo, ou, em outras palav:as, sua eficacia se re
nova toda vez que o sujeito ao qual se dirige estiver na si-
tuagao de ter que realizar a acdao a que se refere.

Ha no ordenamento juridice inlimeras prescrigdes que,

niao obstante tenham a forma de lei, tem contelddo de ato admi
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nistrative, vale dizer, dizem respeito a uma situacgdo parti-
cular e ni3o a uma agao tipo. A Lei nt 7.145, de 23.11.83,por
exemplo, estabelece: "A pensido especial concedida pela  Lei
n® 2,637, de 09 de novembro de 1955, a ADELINA DE GONCALVES
CAMPOS, viuva do ex-magistrado Francisce Gongalves Campos,
fica reajustada no valor correspondente a 2 (duas) vezes ©
maior saldario minimo vigente no Pais." (art. 1®). E ficil,
porém, perceber a distingao que hd entre a prescrigao:"E cCon
cedida a AUGUSTO SCHULZE, filho de Gustavo Schulze e Frida
Hardt, considerade invalide em conseqlléncia da explosao aci-
dental de uma granada, em 30 de margo de 1957, deixada em lo
cal onde foram realizados exercicios de tiro pelo entde 23°
Regimente de Infantaria, pensido especial, mensal,equivalente
a 2 (duas) vezes o maior saldrio minimo vigente no Pais!(Lei
n® 7,142, de 23,11.83, art., 1%). E: outra qué-diz: "Aquele
que, por acdo ou omissdo voluntdria, negligéncia, ou-‘impru-
déncia, vielar direito, ou causar prejuizo a outrem, fica
obrigade a reparar o dano.' (Codigo Civil, art. 159). Entre-
tanto, poucos se preocupam com a explicacdo doutrinaria da
diferenca entre essas duas prescricoes. Mas essa diferenca €

fundamental 3 compreensdo dos conceitos de lei de norma ju-

ridica. ‘

Em diversos de seus dispositivos a Constituicdo Fede-
ral prescreve a necessidade de lei como instrumento de atos
administrativos. Nesses casos a lei ndo tem conteldo normati
vo, ndo tem eficdcia repetitiva, pois nao diz respeito a uma
agao-tipo, mas a uma situacfo concreta. A criagdo de cargos

publicos, por exemplo, & feita por lei (C.F. art. 43, V) ,mes
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mo em se tratande de carges ne amhite de Judicidrie ou do Le
gislativoe (C.F. art. 108, § 2?), A criacae de empresa publi-
ca, como ato de intervencac no demTnio econdomice, também €
exemplo de ato administrative, vale dizer, ato de efeitos
concretos, formalizade mediante lei (C.F. art, 163 e Decre-
to-lei n* 200, de 25,02,1967, art. 5%, II).

Embora alguns juristas utilizem a expressdao norma ju-
ridica para designar qualquer das duas espécies de prescri-
coes acima mencienadas, parece-nos que predomina o uso da
expressao para designar apenas as prescricgoes abstratas, va-
le dizer, aquelas que t&m por olijeto uma agdo Ligg.(114)

No Direito Positivo brasileiro entende-se como lei a
prescricao jurIdica emanada do Poder Legislative, ohservado
o processo de elaberagde previsto na Constituiggﬁ. ou do Che
fe do Peder Executive a quem esta atribuiu o desempenho ex-
cepcional da atividade legislativa. Tanto pede ter como ohje
to uma acao~tipo come uma agaoe concreta.

Realmente, como no exemplo jd aqui mencionade hd pous
co, a atividade legislativa, desempenhada por quem tem compe
téncia para fazé-lo, € cam observancia de processq constitus
cionalmente para tante determinade, tem come resultade uma

prescricio concreta, Essa prescricae juridica, assim, & uma

lei, pelo menos do ponte de vista juridice formal.

I'sto nao significa, porém, que uma prescricae. cencre
ta seja instrumentoe hdbil para a instituigde de trihute, ce=
mo ja demonstrade,

Por outre lade, a propasite de conceite de led, leva

problema a questao de saher se o tributo pede ser criadg pov
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decreto-lei. Na interpretacao do art. 55, II, da Constitui-
¢io Federal em vigor, dividem-se os doutrinadores. De um la-
do, juristas os mais respeitaveis, entre os quais se desta-

cam ALTOMAR BALEETRO (115 (116)

e GERALDO ATALIBA sustentam
nio ser o decreto-lei um instrumento habil para instituir ou
majorar tributo. Do outro lado, juristas nio menos ilustres,
entre os quais ANTONTO ROBERTO SAMPAIO DORIA, FABIO FANUC=-
CHI, HAMILTON DIAS DE SOUSA e ALBERTO PINHEIRO XAVIER (117)
sustentam a tese oposta, Tante uns, quanto os outros, desen-
volvem excelentes argumentos, muitos dos quais, porém, tanto
de um lado, como do outre, ndae sao argumentos juridico-cien-
tificos,

Alids, como ensina KELSEN, "a interpretacido juridico-
cientifica nio pode fazer outra coisa sendo esgabelecer as
possive s significagdes de uma norma jurfdiéa. Como conheci-
mento o seu objecto, ela nao pode tomar qualquer decisao en
tre as -"ossibilidades por si mesma reveladas, mas tem de dei
xar ta’ decis@o ae orgao que, segundo a ordem juridica,é com
petente nara aplicar o Direito. Um advogado que, no interes-
se do seu: constituinte, propoe ao tribunal apenas uma  das
varias interpretagdes possiveis da norma juridica a aplicar
a certo caso, e um escritor que, num comentdario, elege uma
interpre*acao determinada, de entre varias interpretacoes
possiveis, como a Unica "acertada'", nio realizam uma funcgio
juridico-cientifica mas uma fungdo juridico-politica (de po-
litica jur“dica). Eles procuram exercer influéncia sobre a

criacao do Direito. Iste ndo lhes pode, evidentemente, ser

proibido. Mas nido o podem fazer em nome da ci@ncia juridica,
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n(118)

como freqllentemente fazem.

Do ponto de vista juridico-cientifico a questdao de sa
ber se o decreto-lei € instrumento habil para instituir ou
majorar tributo esta superada em face da orientagdo adotada
pelo Supremo Tribunal que &, como se sabe, o Orgdo competen-
te para, em ultima instdncia, realizar a interpretagio autén
tica.

No que pertine @ questdo de saber se o decreto-lei &
ou niao compativel com o principio da anterioridade, também &
possivel sustentar tanto uma resposta negativa quanto  uma
resposta afirmativa. Parece-nos que o simples fato de refe-
rir-se a Constituicao Federal, em seu art. 55, tanto aos ""ca
sos de urgéncia" como aos de "interesse piublico relevante',
€ bastante para afastar qualquer incompatibilid;de entre o
decreto-lei e o principio da anterioridade.

Entendemos ser o decreto-lei um instrumento juridico
indesejavel, Isto, porém, nao nos autoriza a afirmar a sua
invalidade, pois reconhecemos que a nossa Constituicgdo, nes
te ponto, esta longe de ensejar uma interpretagdo univoca.
Alias, como adverte KELSEN, "a interpretac¢@o juridico-cienti
fica tem de evitar, com o maximo cuidado, a ficgdo  de que
uma norma juridica apenas permite, sempre e em todos os ca-
sos, uma SO interpretag¢do: a interpretacio '"correcta'. Isto
€ uma ficcdo de que se serve a jurisprudéncia tradicional pa
ra consolidar o ideal da seguranca juridica. Em vista da plu
rissignificacao da maioria das normas juridicas, este ideal

somente & realizavel aproximadamente."tllg)

Por outro lade, tendo em vista nao apenas as normas
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da Constituigado pertinentes ao decreto-lei, mas todo o Direi
to Positivo brasileiro, no qual se encartam também as deci-
soes judiciais, parece-nos inegavel a compatibilidade entre
o Decreto-lei e o principio da anterioridade.

Assim, resolvemos a questdo de saber o que € lei, no

contexto do art. 3%, do Codigo Tributirio Nacional, afirman-

do que € uma prescrigdo juridica abstrata, vale dizer,. uma

prescrigdo juridica de eficdcia repetitiva, produzida por

quem tenha competéncia para exercer a funcdo legislativa e

com observincia do processo constitucionalmente estabelecido

para tal.

Nao basta, porém, dizer-se que a instituigdo do tribu
to ha de ser feita por lei, mesmo entendido o termo em seu
sentido estrito. E que a lei poderia ser de tal sorte vaga
que os elementos determinantes da decisio da autoridade admi
nistrativa nao estivessem nela fixados. E se assim fosse,res
taria inatil, praticamente, o principio. Nao basta, portan-
to, o exame da fonte de produg¢@o juridica. E importante, i-
gualmente, o exame do grau de determinagdao da conduta conti-
da na norma. A norma instituidora do tributo ha de descrever

a hipotese de incid@ncia de tal sorte que fique reduzido ao

minimo possivel o subjetivismo de seu aplicador. O art. 97
do CTN € indicativo desse entendimento.

No dizer de ALBERTO XAVIER, "a idéia de que em maté-
ria de tributos a lei € o Unico instrumento de realizacdo da
justica material ndo podia conduzir apenas a proclamacido de
uma reserva de lei formal, com as correspondentes exclusoes

do costume e do regulamento. Tornava-se ainda indispensivel
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que essa mesma lei disciplinasse os atos do poder administra
tivo de uma forma tdo completa que a expressao da justica es
tivesse por inteiro contida nos termos da lei, com exclusdo
de qualquer margem de arbitrio dos Orgaos de aplicagao do di
reito.”tlzo)

E certo que uma determinagao total e absoluta da con-
duta em uma norma ndo €, pelo menos de um modo geral, prati-
cavel. A indeterminacdo & muitas vezes voluntaria, e muitas
vezes involuntaria, explicando-se, esta ultima, pela plurali
dade de significacdes de uma palavra ou de uma seqliéncia de
palavras em que a norma se exprime. "Sendo assim, a interpre
tacdo de uma lei nio deve necessariamente conduzir a uma Uni
ca solugdo como sendo a Unica correcta, mas possivelmente a
viarias solugSes que - na medida em que apenas sejam aferidas
pela lei a aplicar - tém igual valor, se beﬁ que apenas uma
delas se torne Direito positivo no acto de drgdo aplicador
do Direito = no acto do tribunal, especialmente, Dizer que
uma sentenga judicial € fundada na lei, ndo significa,na ver
dade, senao que ela se contém dentro da moldura ou quadro
que a lei representa - nao significa que ela € a norma indi-
vidual, mas apenas que €& uma das normas individuais que po-
dem ser produzidas dentro da moldura da norma geral."[lZI)

De qualquer forma, pelo meno. a indeterminacfo inten-
cional deve ser afastada. A lei deve conter o maior grau.&e
determinacao possivel da conduta em matéria de tributacdo. E
assim deve ser ndo apenas em se tratando de matéria contida

no campo da reserva legal, definido em nosso Direito Positi-

vo pelo art. 97 do CTN, como em qualquer aspecto da relagio
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tributaria. Assim, os regulamentos e normas outras integran-
tes da denominada ''legislacdo tributaria', também devem con-
ter o maiotr grau possivel de determinagdo da conduta, de sor
te a evitar atividade discriciondria, incompativel com o con
ceito legal de tributo, esteriotipado no art. 3° do Codigo

Tributario,

6.6 - Cobrada mediante atividade administrativa plenamente

vinculada.,

E sabido que o Direito, vale dizer, o siﬁtema normati
vo, € um sistema de limites a liberdade humana. Assim, a au-
toridade administrativa tem no sistema juridico limites ao
desempenho de suas atribuicoes.Esses limites podem ser mais,
ou menos estreitos. Em conseqUéncia, a liberdade de que a au
toridade administrativa dispde no desempenho de suas tarefas
nio € a mesma em todas as situacoes.

Tendo em vista o grau de liberdade conferido & autori
dade para o desempenho de suas atribuigdes, os atos adminis
tratives podem ser classificados em: (a) discricionarios; e
(b) vinculados. Fala-se, também, dos atos arbitririos. Sdo
aqueles em cuja pratica a autoridade administrativa nio re-
conhece nenhum limite juridico. Tais atos, precisamente por-
que caracterizados pela inobservidncia de quaisquer limites ju
ridices, sao incompativeis com o Direito e, assim, ficam fo

ra do campo de estudos do jurista.
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Conceituam-se como atos administrativos discriciona-
rios aqueles em cuja pratica dispdem as autoridades de ampla
liberdade que lhes & conferida pela lei. Ja os atos vincula-
dos sdo aqueles em cuja prdtica as autoridades administrati-
vas ndo dispdem de nenhuma liberdade, posto que a norma juril
dica estabelece, em todos os seus aspectos, o unico comporta
mento legalmente possivel. '"Nessa categoria de atos adminis-
trativos, a liberdade de acio do administrador € mInima,pois
terd que se ater a enumeracao minuciosa do direito pesitivo
para realizd-los eficazmente. Deixando de atender a qualquer
dado expresso na lei, o ato ¢ nulo, por desvinculado de Sseu
tipo—padrﬁo."tlzz)

Ha quem pretenda caracterizar o ato vinculado como

sendo aquele praticado de acordo com a lei. Nisto reside, po

rém, evidente impropriedade. O ser praticado de acordo com

a lei nado se presta para caracterizar o ato vinculado, pois

também o ato discricioniirio & praticado de acordo com a lei.

Ato praticado em desacordo com a lei & ato arbitrario.

No dizer de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO,"atos vin
culados seriam aqueles em que, por existir prévia e objetiva
tipificagdo legal do dnico possivel comportamento da adminis
tracao em face de situagio igualmente prevista em termos de
objetividade absoluta, a administracao ao expedi-los nao in-
terfere com apreciagao subjetiva alguma." Ja os atos discri-
cionarios, segundo CELSO ANTONIO, "seriam os que a adminis-
tracao pratica com certa margem de liberdade de avaliacio ou
decisdo segundo critérios de conveni€ncia e oportunidade for

mulados por ela mesma, ainda que adstrita é lei regulamenta-




92

dora da expedicao deles.”(123)

Discricionariedade nao se confunde com arbitrarieda-
de. "Discricionariedade ¢ liberdade dentro da lei, mnos ter-
mos dela e exclusivamente para dar exato atendimento as fina
lidades esfipuladas. Mas & também, antecipada aprovagao, pe-
la lei, do critério adotado pelo administrador, desde que
mantido no interior das possibilidades comportadas pela re-
gra normativa a cumprir e orientado em diregao ao fim por
ela estipulado."(124) A norma que confere poder discriciona-
rio geralmente diz que isto, ou aquilo, podera ser feito des

ta ou daquela forma, a critério da autoridade administrati-

va. E a autoridade decide, em cada caso, do modo que entende
seja melhor alcangado o fim perseguido pela atividade admi-
nistrativa. "Dai que discricionariedade e apreciégﬁo subjeti
va caminham "pari passu". So ha discricionariedade onde cai-
ba algum subjetivismo. Reversamente, nao ha discricionariedg
de onde, pelo teor da dicgao legal, falte espago para inter-
feréncia de alguma avaliacdo subjetiva, para alguma op

géoln(lzs)

Se a atividade de tributacao fosse discricionﬁria? a
norma juridica tributaria diria, por exemplo, que determina-
do tributo seria cobrado de todas as pessoas que tivessem ca
pacidade contributiva, na medida desta e de modo a satisfa-
zer as necessidades do Tesouro Publico. Como se vé, a autori
dade da Administracao Tributaria disporia de ampla margem de
poder discricionario para determinar o valor do tributo que
iria exigir de cada um. Isto, por razdes evidentes, nao con-

duziria a bom resultado.



93

AMILCAR DE ARAOJO FALCAO ja ensinava que nos atos ad-
ministrativos nem a vinculacdao nem a discrigao '"aparecem na
pritica{em carater absoluto, de mode que a distincao das
duas categorias se faz, concretamente, tende em vista o cara
ter que seja predominante no ato."(126) E adiante esclare-
cia: "Assim € que a vinculacao do ato pode referir-se a al-
gum dos seguintes aspectos, isolada ou conjuntamente: conteg

do, efeitos, forma e obrigatoriedade de emanacdao ou execu-

gao.u(127]

Segundo HELY LOPES MEIRELLES, '"'dificilmente encontra-
remos um ato administrativo inteiramente vinculado, porque
haverd sempre aspectos sobre os quais a Administracdo tera
opcOes na sua realizac@o. Mas o que caracteriza o ato como
vinculade € a predominancia de especificacoes da lei sobre
os elementos deixados livres para a Adminisfragﬁo."(lza)

Toda a questdo esta em saher se & possivel, ou-ndo, a
descricdo na norma, de uma hipotese de incidéncia da qual
nao participem conceitos vagoes. Com efeiteo, ha discriciona-

riedade quando a norma, no dizer de CELSO ANTONIO BANDETIRA

DE MELLO, "a) ou ndo descreve antecipadamente a situagdo em

vista da qual sera suscitado o comportamento administrativo
(por ex., suponha-se uma norma nestes termos: 'O Presidente
da Republica podera mudar a capital do Pais". Nao ha indica-
¢ao do pressuposto, isto €, do motivo, da situagao que auto-
riza a pratica do ato); b) ou a situacdo € descrita por pala

vras que recobrem conceitos vagos, dotados de certa impreci

sdo e por isso mesmo irredutiveis i objetividade total, re-

fratdrios a uma significacdo univoca inquestionivel(por ex.,
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suponha-se uma norma nestes termos: '"Os que se comportarem

de modo indecoroso deverao ser expulses do cinema'" - o pres-

suposto comportamento indecoroso, ressente-se de alguma flui

dez); c¢) ou, independentemente de haver previsae da situagao
(contemplada mediante conceito preciso ou impreciso) a norma

confere no proprio mandamento uma liberdade decisoria, que

envolve exame de conveniéncia, de oportunidade, ao invés de

um dever de praticar um ato especifico. Neste caso, ela pode

ra haver outorgado certa liberdade ao administrador para nao
praticar o ato ou praticd-lo num ou noutro sentido (por ex.,
suponha-se norma nestes termos: "A Administragdo podera a re
querimento do interessado, converter em pecinia a licenca-
prémio a que o funciondrio faca jus'", ou ainda: "A Adminis-
tracao podera conceder um prémio de Cr$50.000,Ud.a quem haja
preenchido tais e tais condicdes"). Finalmente, registre-se

que Nos casos em que o pressuposto ndo seja enunciado- pela

lei ou, havendo sido, sua descricido recubra conceito vago ou

impreciso, a caracterizagido do motive autorizador do ato de-

pendera de seu ajustamento 3 finalidade legal. (Com efeito:

toda norma administrativa visa a alcan¢ar um interesse.pﬁbli
co, uma finalidade piblica); d) finalmente, o objetivo legal
costuma ser descrito de forma apenas genérica (o 'interesse

piblico") ou, em sendo especifica (''moralidade piblica, salu

bridade publica, ordem piblica', por exemplo) contempla con-
ceito padecente de certa imprecisio, certa indeterminagdo ob
jetiva, como nos exemplos aludides. Esta imprecisio refluira
sobre o proprio motivo. Pense-se no exemplo ja aventado: a

Administragdo deverd expulsar dos locais de espetdculo publi
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co, os espectadores que se portem indecorosamente, a fim de

proteger a moralidade piblica. Como saber o que & ou nao in-

decoroso? Depende da nogio que se tenha de moralidade publi-
ca. Ora, como esta & conceito dotado de certa elasticidade,
sua imprecisdo & que ira tornar fluida a nogao de ato indeco
sode.m '(129)

Como se vé, a discricionariedade € evitavel em al=-
guns, mas niao em todos os casos. A lei tributdria ndo pode
excluir a discricionariedade na situac@o descrita na letra
"b", acima, pois niao se pode redigir uma norma utilizando so
mente conceitos inteiramente ohjetivos, vale dizer,conceitos
sem alguma vaguidade.

Volta-se, desta forma, 8 questdo mais delicada da Ci-
éncia do Direito, que & a questdo da interpretagdo. E na me-
dida em que se admite que a Ciéncia do Direito ndo tem meios
para conduzir a uma interpretacio da norma que seja a Unica
correta, tem-se de admitir a impossibilidade de vinculacao
absoluta do comportamento & norma.

E se assim €, a questdo que se coloca € a de saber o
que significa o advérbio plenamente, utilizado na definigdo
legal do tributo. Em primeiro lugar, & importante esclarecer
que a vinculacdo da atividade administrativa a que se repor-
ta o art, 3¢ do Codigo Tributario Nacional, nZo hda de ser
sempre em relacdo & lei. Indicando que a vinculagdo da ativi
dade administrativa nao ha de ser apenas em relagiao a lei,
doutrina MARIO MASAGAO: "O ato vinculade & aquele que alguma
norma juridica, obrigatdria para o orgdao que o realiza, man-

da praticar num determinado sentido, desde que surjam os re-
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quisitos, por ela previamente estabelecidos. Pode tratar-se

de lei, de regulamento, de instrucgao etc."[lsal |
Atividade administrativa plenamente vinculada, conso-

ante exige a definigao legal de tributo, € aquela consubstan

ciada de atos que RUY CIRNE LIMA denominou executivos, vale

dizer, "aqueles atos que representam meramente a execugao de
lei ou regulamento; todos os elementos do ato vém estabeleci
dos na disposicdo legal ou regulamentar, incluida a pratica
de ato mesmo, que ao funciondrio vem imposta como dever?(131]
Conforme ja demonstrade, € impraticavel uma absoluta

vinculagdo dos atos administrativos a lei. Mas, como a ativi

dade da Administracae Tributdria hia de ser plenamente vincu-

lada, utiliza-se a técnica da atividade administrativa nor-

mativa. Através dos regulamentes e das denominadas normas

g - . - - - -
complementares da legislacao tributaria, mencionadas no art.

100 do C.T.N., opera-se a reducao da vaguidade dos conceitos
usados na lei, de sorte que o ato de concrecao, vale dizer,
o ato administrativo de execugdao, € praticado com o minimo
possivel de discricionarismo.

Nio se trata de delegacdo legislativa. Ao editar um
regulamento, o Poder Executive ndo esta exercendo atividade
legislativa delegada,'mas atividade administrativa.

Esta colocagdao € da maior releviancia no que pertine
ao exame do cabimente, em certos casos, de mandado de segu-
ranga. Realmente, ha situacOes em que o ato de concre¢do da
norma tributaria ndo & praticade pela autoridade administra-
tiva, mas por um particular., E o caso, por exemplo, do des-

conto do imposto de renda na fonte. O ato de concregao do Di
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reito, ai, € praticado pela fonte pagadora do rendimento su-
jeito ao desconto. £ o ato de descontar o imposto. E esta
compreensao leva a entender-se incabivel o mandado de segu-

ranga, pois nao ha ato de autoridade lesionando o direito do

contribuinte.

Entendimento diverso foi o adotado pelo Juiz Federal
ANTONIO AUGUSTO CATAO ALVES, invocando decisao da 4a. Turma
do Tribunal Federal de Recursos, no AMS 102.225-RJ, do qual
foi relator o eminente Ministro PADUA RIBEIRO. Entendeu aque
le magistrado que, na hipotese de reteng¢ao do imposto de ren
da na fonte, nos termos do art. 6% do Decreto-lei 2.065/83,
as autoridades impetradas, vale dizer, o Superinfendente e o
Delegado da Receita Federal, sao incumbidas de q?r execugao
as determinagoes contidas no citado dispositivo legal, e que
"as empresas, encarregadas da retencao do imﬁosto, Sao Meros
agentes arrecadadores. Alem disso, ao contrario do que pre-
tendem as autoridades supracitadas e o "Ministério Publico
Federal, nao se trata de impugnacao de lei em tese, mas de

medida efetiva e concreta de retencao de imposto incidente

sobre os rendimentos descritos na inicial."(132) No  mesmo
sentido foi a decisdao do Juiz Federal FLEURY ANTONIO
PIRES.(133)

Observou, com acuidade, o eminente Ministro CARLOS MA
RIO VELLOSO, a distingao entre a atividade legislativa dele-
gada e o poder regulamentar, destacando que este & atividade

administrativa. E esclareceu, invocando as ligoes de GERALDO

ATALIBA, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO e CELSO BASTOS, que

as leis administrativas, diversamente do que ocorre com as
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leis civis e penais, comportam regulamentagao, precisamente

porque o regulamento tem por objeto as situagoes nas quais

a Administracao pode atuar, no cumprimento da lei, de forma
5 T O i

discricionaria.

A atividade da Administracao Tributdria & exercitada,
portanto, de duas formas: normativa e executiva. Sempre que
a lei deixa margem a mais de um comportamento, a Administra-
gao Tributaria deve atuar exercendo atividade normativa, pa-
ra dessa forma, eliminar o discricionarismo no momento do
exercicio da atividade executiva.

E importante, neste ponto, relembrar a distingao en-

tre norma e comande, ou ordem. A norma tem efic@cia repetiti

va, vale dizer, que se renova toda vez que a situacao nela
prevista ocorre. Ja o comando, ou ordem, tem eficacia instan
tanea, vale dizer, que Se exaure em um ﬁnicﬁ’caso. A lei tri
butaria contém normas. Também o regulamento, € as normas com
plementares de que trata o art, 100 do CTN. Assim, o fato de
uma autoridade da Administrac@o Tributdria editar um ato nor
mativo, embora seja o exercfcio de atividade administrativa,

ndo € ato de concrecao do Direito, posto que esse ato norma-

tivo, situa-se, ainda, no plano da denominada lei em tese.

E dotado de abstracdo, ou generalidade.

Parece-nos, ndo obstante o maior respeito que temos
pela opinido contrdria, que os atos normativos editados pe-
las autoridades administrativas, do mesmo modo que o art.6¢%,
do Decreto=lei n*® 2.065/83, estao no plano da denominada lei
em tese, dotados que sao de eficacia repetitiva, vale dizer,

eficdcia que se renova todas as vezes que ocorrer o pagamen-



99

to dos rendimentos neles especificades.

Uma decorréncia de carater vinculade da atividade ad-
ministrativa de tributacado, de notavel relevancia, esta em
que as opcoes feitas pela autoridade, dentro das margens de
discricionarismo legalmente fixadas, vinculam a Administra-
cao. Assim, se ocorre modificacae de critérie juridico, em
primeiro lugar devem ser modificadas as normas que consubs-
tanciam esses critérios, e s0 depois se pode admitir a prati
ca de atos concretos de trihutacdo com fundamento nos crité-
rios novos. "No direito tributdrio, qualquer -modificacao de
orientagao administrativa deve ser precedida de alteracdo
dos instrumentos normativos que a consubstanciam"(IBS).

Cemo ensina GERALDO ATALIBA, "€& pacifico, no direito
Brasileiro, que: 1) os atos concretos se fundam sempre numa
norma prévia, que orienta a sua pratica; 2) nd3o pode a admi-
nistragao praticar ato concreto sem, com isso, aplicéf as
normas que os regem; 3) se tais normas emanam da propria ad-
mihistragﬁc (como & o caso), s6 pode ela praticar diversamen
te os ates concretos, se, antes, reformular as normas; 4)ain
da quando assim aja, a administracao nao pode atrihuir efei-
to retroativo as normas que expega.”(ISG)

Ao lado dos atos normativos expedidos pelas autorida-
des administrativas; das decisoes des Orgaos singulares ou
coletivos de jurisdicao administrativa, a que a lei atribua
eficacia normativa; dos convénios que entre si celebrem a

Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, inte-

gram a legislacdo tributdria, como normas complementares das

leis, dos tratados e das convencoes internacionais e dos de-
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cretos, as praticas reiteradamente observadas pelas autori-

dades administrativas. Por iste, mesmo nao havende norma es=-

crita, o comportamento da autoridade administrativa termina
por vincular-se as normas cestumeiras, criadas pelas prati-
cas reiteradas dessas autoridades.

0 Supremo Tribunal Federal decidiu ser indevida a a-
plicacao de novo critério de calculo de contribuigdes para o
FUNRURAL relativamente a operagoes realizadas em periodo an-
terior a mudanca de interpretagao fiscal (RE n® 96.671 - SP,
REL.: Ministro OSCAR CORREA, Revista Trimestral de Jurispru-
déncia, vol, 107, p. 1123). Reconheceu, nesse caso, efeito
normative a decisdo proferida em consulta pela Comissao Dire
tora do FUNRURAL. Esse entendimento, que ja hav%ﬁ sido adota
do pelo Ministro JOSE DANTAS, em voto vencido, no  Tribunal
Federal de Recursos, € perfeito. Tem indiscutivel amparo no
art, 146 do CTN e aplica-se também a hipotese de praticas rei
teradamente observadas pelas autoridades administrativas.

Ha quem afirme serem os usos € costumes,representados

pela pratica reiterada das autoridades administrativas, im-
portidncia insignificante.clS?) Na verdade, porém, essas nor-
mas tém signficativa importdncia na medida em que vinculam o
comportamento das autoridades administrativas, afastando o
discricionarismo e garantindo, assim, maior grau de seguran-

ca aos sujeitos passivos de obrigagGes tributarias.



“ CAPTTULO II
A FUNCAO DO TRIBUTO
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NOMICA, ORDEM SOCTAL E ORDEM POLITICA.

A uniformidade de conceites & indispensdvel em qual-
quer estudo juridico. Alids, essa uniformidade constitui uma
necessidade elementar em todo e qualquer estudo, em toda e
qualquer comunicagdo do saber cientifice. E na ci@ncia do Di
reito, como se tem dito muitas vezes, a falta dessa uniformi
dade responde pela maioria das incompreensoes e divergén-
cias. Nos estudos juridices, realmente, a maioria das diver-
géncias gira em torno de questdoes terminologicas.

Muitas vezes a doutrina nde consegue “superar as diver
géncias a respeite do significado das palavras e expressoes
e o legislader, por isto mesmo, termina por formular defini-
coes, na tentativa de minimizar essa dificuldade.

Seja como for, a escolha das palavras com as quals se
pretende expressar as id€ias, nos estudos juridicos, € sem-
pre muite dificil. Estamos mesmo convencidos da absoluta im-
possihilidade da escolha de termos capazes de evitar diver-
géncias. 0 que se pode, e deve fazer - e certamente isto &
o mais importante - & preservar a uniformidade conceitual,
evitando o emprego das palavras ora em um, ora em outro sen-
tido. E quando por algum motive se tem de usar uma palavra
em sentido diverso daquele que, em principie, se tem a mesma

atribuido, € conveniente uma explicagio, uma adverténcia des

. 102
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tinada '‘a evitar incompreensdes.

Assim & que nos preocupamos com o conceito de tribu-
to, a ele dedicando um capitulo inteiro desta dissertacgio.
De igual modo, consideramos conveniente estabelecer 0o que

pretendemos dizer com as expressdes ordem econdmica, ordem

secial e ardem pelitica.

Escrevendo sobre a economia e as diversas ordens, MAX
WEBER assevera que 'la tarea de la ciencia juridica (de un
modo mds preciso, la juridico-dogmdatica) consiste en inves-
tigar el recto sentido de los preceptos cuyo contenido se
presenta como un orden determinante de la conducta de un
circule de hombres, demarcado de alguna manera; es decir, en
investigar las situaciones de hecho subsumido en esos pre-
ceptos y el modo de su subsuncién. Procede de tai suerte en
esa tarea que, partiendo de su indiscutible validez empirica
trata de determinar ¢l sentido légico de los preceptos sin-
gulares de todas clases, para erdenarles en un sistema 1logi-
co sin contradiccién. Este sistema constituye el "orden juri
dico'" en el sentido juridico de la palabra. Por el contra-
rio, la ciencia econdmiceo-social considera aquellas acciones
humanas que estan condicionadas por la necesidad de orientar
se en la realidad econémica, en sus conexiones efectivas.Lla
mamos ''orden econdmice' a la distribucion del poder de dispo
sicion efectivo sobre bienes y servicios economicos que se
produce consensualmente - concensus - segun el modo de equi-
librio de los intereses, y a la manera como €sos bienes vy
servicios se emplean segin el sentido de ese poder factico

n(138)

de disposicion que descansa sobre el concenso. Adian-
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te, porém, esclarece que "si, a pesar de esto, el orden eco-
nomico y juridico se encuentran mutuamente en la mas Intima
relacion, ello significa que este Ultimo no se entiende en
sentido juridico sino sociol@gico: como validez empirica. En
este caso el sentido de la expresion "orden juridico' cambia
totalmente. Entonces no significa un cosmos logico de normas
"correctamente'" inferidas, sino un complejo de motivaciones
efectivas del actuar humano real. Esto necesita una mayor ex
plicaciﬁn.“twgJ E passa a explicar as relagdes e regiprocas
interferéncias entre a economia e o Direito.

A palavra ordem, comeo muitas outras, pode ser usada
com diversos significados. "Uma série de sentidos, variados
e por vezes ambiguos, assola o trabalho do jurista quando
vai ahordar o tema referente & expressio ordem. Bastaria fi-

Xar~se ne que representa enquanto sistematizacdo de princi-

pios ou como comando, para se aquilatar as dificuldades da

tarefa.“cmoJ

Também a palavra social esta muito longe de
ser univoca.

Nio obstante o seu significado ambiIguo, ou até, tal-
vez, por isto mesmo, a palavra ordem & muito utilizada em es
tudos juridicos. Com a palavra ordem significando "um conjun

to sistémico de principios de organizagio", no dizer do Pro-

fessor EROS ROBERTO GRAU, "podemos referir uma ordem juridi-

ca, uma ordem publica, uma ordem economica, uma ordem so-

cial. Todas estas Gltimas, no entanto, se compoem, como par-
n(141)

celas daquela, na ordem juridica.

Realmente, a ordem juridica, come cenjunte de prescri

goes destinadas a regular a conduta humana, envolve os mais
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diferentes aspectos da vida em sociedade. Assim, € inegivel

que abrange a ordem econdmica e a ordem social. Alids, ha

quem afirme que a ordem econdmica abrange a ordem social,

pois os problemas ditos sociais, pertinentes a2 distribuicao
da riqueza, sdo também problemas econdmicos. Entender-se co-
mo problemas economicos somente os da producdo e da circula-

do0, e como problemas sociais os da reparticao,seria um equil
— . , —

voco devido "a €nfase que se conferiu, ao final do século
passado, ao tratamento de tais problemas, de gravidade so-
cial extrema. Tamanha a sua releviancia social - ainda que

nio tenham deixado eles, problemas de reparticio do produzi-

de, de ser essencialmente econdmicos - que em torno a sua

consideragae expressoes varias foram plasmadas, sempre com

-

a qualificacao do "social". AI a ''questaeo social', a idéia

de um "Direito Social" e a nocao de uma "justica social". E

certo porém, de toda sorte, que a extrema relevancia “social

dos problemas de reparticido nioc & tal que exclua a sua natu-

reza essencialmente econdmica. Nio hd, aqui, salto qualitati

vo suficiente para opor, entre si, producdo e circulacdo, de

um lado, e repartigdao, do outro. As preocupagdes do social,

obviamente, estao presentes tanto na ordenacao da producao e
da circulagao, quanto na da repartigao. A circunstancia de
surgirem tais preocupagoes de modo mais incisivo em relacdo

a reparticao, todavia, ndo importa a reducdo do aAmbito da

economia, para o efeito de que dela se apartem os problemas
dessa Ultima espécie.”(lqz)
E evidente que os problemas sociais sdo também proble

-~ . ~ . A
mas economicos, e que estes sao, igualmente problemas So-
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ciais, na medida em que as palavras econdmico e social sdo
tomadas em sentido mais amplo, ou mais restrito. Tudo nio
passa, portanto, de uma questao semantica, a exigir que, pe-
lo menos para fins didaticos, o autor de qualquer estudo es-
clarega o significado dessas expressoes.

Assim, nesta dissertagdo, utilizamos a expressiao or-

dem econdmica, para designar o conjunto de relagoes pertinen

tes 8 producdo e & circulacdo da riqueza. E claro que essas

relagoes ndo podem ser isoladas daquelas outras, pertinentes
a distribuicdo. Mas € possivel,pelo menos no plano didiatico,
examina-las tendo-se em vista especialmente a produciao e a

circulacdo da riqueza.

Designamos, aqui, com a expressao ordem social,o con-

junto de relagoes pertinentes a distribuicdao da riqueza. A

palavra social, aqui, tem um significade restrito. Nio se re
fere, obviamente, & vida social em seus miltiplos aspectos
que, de certo modo, sdo insepardveis. Diz respeito, apenas,
ao aspecto de distribuigao dos bens da vida, como aspecto re
levante, que €, para a harmonia dos homens.

A determinagao desses conceitos, porém, nido € puramen
te arbitraria. Pelo contrario, procura aproximar tanto quan-
to possivel a linguagem aqui utilizada daquela que & corren-
te em nosso meio. Como demonstra a 1li¢io de EROS ROBERTO
GRAU, ha pouco transcrita, € comum o uso da palavra social
no sentido por nos adotado. Por outro lado, nossa opgiao tor-
na compreensivel, e de certa forma explica a linguagem usada
na Constituicfo, que assim ndo hia de ser considerada equivo-

ca, pela referéncia a uma ordem economica e social.
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Finalmente, por ordem politica deve ser entendido,

aqui, o conjunto de relacdes pertinentes i aquisicio e ao

exercicio do poder estatal,

Sabemos que, tal como acentece cem as expressoes or-

dem econdmica e ordem social, tamb&m a expressio ordem poli-

tica € portadora de miltiplos significados. Ordem, como vi-

mi

mos, palavra plurissignificativa. Politica, & 'termo empre
gado em varias acepgoes: 1. no sentide vulgar, tudo o que se
relaciona com a vida coletiva das organizacgOes politicas: e-
leicGes, partidos, atividades dos orgdos governamentais e

dos individuos sob certos aspectos, etc. Ex.: A politica es-

td muito agitada. Isso sdo coisas da politica. 2. Orientagdo

ou atitude do governo em relagdo a certos assuntos. Ex.: po-

1¥tica financeira, politica do café, etc. 3. Conjunto de

pracessos, métodos, expedientes e ardis para conseguir, con-
servar e exercer o poder. Foi o sentido que lhe deu Machia-
velli e também alguns autores modernos, 4. Arte de gover-
nar os Estados e realizar o bem plblico. '"Politica € a arte

de governar,.." (Bluntschli). "A Politica descreve o Estado
como deve ser, o Estado justo.'"(Kelsen). S5.Conhecimento sis
tematico dos fendmenos politices, iste &, do Estado, como fa
to politico que engloba os demais fates politices. Nesta Gl-
tima acepgido & usado o termo Politica pela maioria dos  so-
ciflogos e juristas contemporineos, sendo raros os que ainda
lhe pretendem conferir o carater de arte ou ciéncia normati-
Va."(1431

Quando nos referimos, aqui, a fungao do tributo na or

dem politica, reportamo-nos A questio de saber se o tributo
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€ um instrumento Util na reconstrucdo do federalismo,porquan
to, no dizer autorizado do Professor PAULO BONAVIDES, ‘'sera
trabalho de juristas retocar a velha e imobilizada estrutura
juridica do antigo federalismo, acomodande-a ds condigdes no
vas do sistema, que irrevogavelmente se movera agora e de fu
turoe no ambito de um Estado eudemonistico, o "Welfare Sta-

te'", realidade primeira, que trouxe ja para o Estado presen-
te a politica do salario-minimo, da previdéncia, das refor-
mas sociais profundas na idade das massas e da socializacdo

w(144)

do poder e da riqueza.



2 - TRIBUTACAO FISCAL E EXTRAFISCAL

Entende-se por tributacdo fiscal a atividade de tri-

butacao desenvolvida com a finalidade de carrear dinheiro pa
ra os cofres publicos. Com a tributaciao fiscal, ou neutra, o
Estado ndo pretende exercer qualquer influéncia nas relagdes
economicas. Quer apenas obter recursos financeiros. E inega-
vel que a simples retirada de dinheiro das maos daqueles que
exercem atividades econOmicas produzira algum efeito nas re-
lagoes de produgao e circulacdo de riqueza. Entretanto, quan
do se afirma que um tributo tem finalidade fiscal, pretende-
se dizer que ele naoc foi instituido para outro fim que ndo
seja o de carrear dinheiro para os cofres publicos.

Extrafiscal, por seu turno, € a atividade de tributa-
¢ao que tem por objetivo a interferéncia do Estado na econo-
mia. Com o tributo extrafiscal pretende o Estado exercer in-
fluéncia nas relacdes de producdo e circulagdo da riqueza,
ou ainda, na distribuicde da riqueza, ou, finalmente, preten
de o Estado alcancar qualquer outro objetivo que nf@o seja a
simples arrecadagio de recursos financeiros.

A distincdo, como se vé, estd na finalidade com que
o tributo & utilizado. Dal afirmar ALBERTO DEODATO, invocan-
do ligao de Del Vecchio, que nao existe uma financa fiscal e
outra extrafiscal, mas uma financa fiscal e, depois, infini-

tas possibhilidades de transformi-la em extrafiscal, por exi-

109
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géncias, ideais, motives, _—

A rigor ndo hd tributo neutro. O tributo sempre pro-
duz algum efeito na conjuntura econdmica. Seja pela simples
retirada do dinheiro de alguém, que, desta forma nido o desti
nara ao consumo, ou ao investimento, como faria se o tributo
nio existisse, seja ainda pela reag@o que provoca naquele
que o suporta. Realmente, pelo influxo da tributag@o o sujei
to gravado modifica seu comportamento a fim de impedir, se
possivel, ou pelo menos reparar o prejuizo sofrido por causa
do imposto, Se nae procura aumentar sua renda, tenta pelo me
nos manté-la no mesmo nivel, pois a renilincia dquilo com que
ja estava acostumado, a queda de seu padrao de vida & mais
dolorosa do que a perde de uma vantagem ou aumento esperado
mas ainda ndo obtido.[l46) :

A tributacdo extrafiscal, diversamenté do que a mui-
tos pode parecer, ndao € nova. Assim € que SCHMOLDERS, “descre
vendo a historia da imposigdo, registra: "El segundo Impe-
rio persa (226-627 p. Cr.) creo con los Sasdnidas un Estado
asiatico altamente organizado; siendo inicialmente un simple
Estado feudal. Corsoes II (551-578) abolid los privilegios
de la nobleza mediante una reforma cuyos puntos capitales
fueron la nueva medicidn de las tierras para lograr una mas
justa recaudacion del impuesto territorial y la reforma tri-
butaria, de innegable parecido con la de Diocleciano. Elemen
to central del nuevo sistema tributario fué también en este
caso un impuesto de producto sobre la tierra, pero con tari=-
fas graduadas segiin las distintas especies de cultivo. AsT,

por ejemplo, el propietario de una vina pagaba ocho veces
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mas de lo que habia de pagar por la misma superficie dedica-
da al cultive de trigo. También se semetioé a tarifa gradual
el impuesto de capitacion; estaban exentos los funcionaries
y los varones de veinte y mayores de cincuenta ands, segin
Ill = "n [1471
a mayor o menor capacidad de cada uno.

Observa-se, porém, com SCHMOLDERS, que a queda do Im-
pério romano leveou consige a avancadissima econemia moneta-
ria da antiguidade e, ao ressurgir novamente com oS germa-
nos, a Pazenda Puhlica veltou a oferecer as caracteristicas
da economia natural, vale dizer, a atividade financeira do

R . (148)

Estado voltou a ter a caracteristica da neutralidade.

A teorizacdo da politica fiscal, como ndo podia dei-
xar de ser, seguiu os mesmos caminhos da teoria economica.

—

Sofreu as mesmas influéncias do pensamento filesofico e po-
litice através dos tempos. E os estudos de p;lftica fiscal
ganharam, assim, maior importdancia com o advento do denomina
de Estado iIntervencionista.

Nos dias atuais, nio se pode afirmar a existéncia de
tributacdo exclusivamente fiscal. Pode-se, em determinado
sistema tributario, apoentar um tribute com funcgdo predominan
temente fiscal, ou extrafiscal. Mas o sistema, como todo,tem
sempre funcao predominantemente extrafiscal.

Em termos metodoldgicos, € importante fazermos algu-
mas distingOes. Assim, € impertante distinguir a extrafisca-
lidade que se manifesta no momento da incidéncia do tributo,
daquela que se manifesta no momento da aplicacao, pelo Esta-

do, dos recursos arrecadades por meio do tributeo. Estabele-

cida essa distingd@o, € possIvel afirmar que certos tributos
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nido ostentam fungdo extrafiscal. Em oqutras palavras, € possi
vel dizer-se que o Estado, ao institulr determinade tributo,
nio pretende que a sua cobranca exergca influéncia nas rela-
cOes economicas, embora pretenda obter recurses em cuja apli
cacao vai exercer tais influéncias. Por outro lado, € rele-
vante distinguir os efeitos previstos, e desejados, daqueles
imprevistos. Da maior importincia, por isto mesmo, sdo es es
tudes da Ci€ncia das Finangas Plblicas.

Muita vez um tribute, criade para exercer determinada
fungde, & utilizado com ohjetives inteiramente diversos. En-
tre nés, o Imposto sebre Produtes Industrializados, incideq-
te sobre os cigarros, tem sido utilizado com o intuito de au
mentar a receita tributaria. Com a Emenda Constitucional n®
23/83, foi aumentada a base de calculo desse imﬁhsto, com o
proposite declarade de aumentar a arrecadagﬁb. E sabide, po-
rém, que esse imposto tem, pele menos no plane tedrice, fun-
cdo extrafiscal, consistente em desestimular o consumo de ci
garros.

Essa pratica, porém, s0 & possivel, ou pelo menos sd
€ possivel com &éxito, porque se sabe que aquele efeito sobre
o consumo de cigarros nao ocorre efetivamente. Ou pelo menos
nao ecorre de modo significative, sendo por isto previsfvel
o aumento de receita decorrente do aumento do tributo.

Este exemplo presta-se para demonstrar que o emprego
da triButacdo como instrumento extrafiscal & na verdade uma
questdo muito complexa. Por outro lado, & também um indica-
dor de que a tributacdo e os gastos publicos devem ser trata

des em conjunto, como instrumentos de Politica Fiscal. Quase
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sempre os estudiosos confundem o fim extrafiscal do tribute
com o fim extrafiscal da atividade financeira do Estado. Por
isto mesmo ndo distinguem o momente da incidéncia tributaria

do momente da aplicacde des recursos financeiros decorrentes

da tributagdo. (4q)
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3 - DESENVOLVIMENTO, SOCTALISMO E TRIBUTACAO

Empregamos a palavra desenvelvimente, aqui, em senti-
do amplo, abrangente de todos os aspectos do processo de lu-
ta por melhor qualidade de vida. "O desenvolvimento de qual-
quer sociedade constitui um processo complexo, dificil e de
miltiplas dimensdes. Em seus termos mais simples, as nossas
aspiragdoes de desenveolvimento podem ser sintetizadas por

trés obhjetives fundamentais: a riqueza, a eqllidade e a liber
dade'il[lso)

—

A luta pela riqueza, a luta pela eqllidade e a luta pe
la liherdade estao intimamente ligadas e certamente consti-
tuem nao mais que aspectes da luta pelo que denominaﬁds me-
lhor qualidade de vida. Seguramente a luta pela riqueza nao
terd €xito se empreendida com desprezo pela eqllidade e pela

liberdade. Por outro lado, a eqlidade sem a riqueza e sem a

liberdade nao seria mais que a socializac@o da miséria. Fi-

nalmente, a liberdade, sem riqueza e sem igualdade € absolu-
tamente impossivel. "Desenvolvimento economico, social e po-
1itico representam assim trés facetas, estreitamente inter-
relacionadas, de um mesmo processo de enriquecimento e aper-
feicoamento da sociedade, com a progressiva superagao das 1i
mitacoes e defici€ncias que caracterizam o atraso e o subdé—

w151 )

senvolvimento.
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Mesmo assim, considerames acertado, senfe indispensa-
vel, pelo menoes no plano metodoldgice, a identificagdo  dos
objetives especificos do desenvelvimente, em cada um dos
seus trés aspectos aqui mencionades. Assim diremos que a bus
ca da riqueza, vale dizer, da disponihilidade cada vez maior

de bens e serviges, & o objetive do desenveolvimento econdmi-

co, em sentide restrito, O desejo de eqllidade na distribui-

¢ae da riqueza constitui o ebjetivo essencial do desenvolvi-

mento social. E, finalmente, o desejo de liberdade constitui
(152)

o ohjetive deo desenveolvimento pelitico.

Nao pretendemos, até porque ¢ tarefa que esta acima
de nossas modestas possibilidades, fazer um estudo do desen-
volvimento com o exame profundo desses trés mencionados as-
pectos. Isto, alias, ultrapassaria também os liﬁltes desta
dissertacao. Pretendemos apenas examinar a ﬁossibilidade de
utilizac@do do tributo, como instrumento de que se pode valer
o Estado na luta pelo desenvolvimento em seus trés aspectos
fundamentais, a saber, o econOmico, o social e o politico.
Em outras palavras, pretendemos estudar a prestabilidade do
tributo como instrumento de cempatibilizagde, capaz de permi
tir que a luta pela riqueza se desenvelva sem prejuizo da
eqidade e da liberdade.

Para muitos, a lnica postura do Estado, capaz de per-
mitir a efetiva preservacdao dos interesses sociais, vale di-
zer, de permitir que a riqueza seja repartida com eqlidade,
€ a apropriagao des meios de producdo. E a estatizacio 'da

economia. E o Estado socialista.

Admitida a opgao pele Estado socialista, o estudo da
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funcdo do tributo perde sua importancia, porque, '"en el so-
cialismo triunfante no desaparece la necesidad objetiva de
utilizar las fuentes impositivas para cubrir una parte de
los ingresos del presupuesto del Estado socialista. En el so
cialismo, los impuestos se siguen jugando un papel importan-
‘te en la politica econdmica del Estado. Se utilizan como un
medio para estimular el desarrolle de las formas colectivas
de economia, para regular los ingresos individuales y como
fuente complementaria de leos ingresos de recurses financie-
ras en el presupuesto de la naciSn."ClSS)

Segunde os deutrinaderes de socialisme, na UniZo So-
viética "les impuestes a pagar por la poblacidén van perdien=
de de afle en afio su importancia. Gracias a los &xitos logra-
des en el desarrolle de la economia, la reprodué&iﬁn amplia-~
da y la elevacion del nivel material y cultural del pueblo
soviético, estos impuestos se aseguran, fundamentalmente,con
los ingresos procedentes de la economia socialista."(154)

Ha, todavia, quem afirme que o Estado pode realizar
sua funcao social sem excluir a economia de livre iniciati-
va, vale dizer, a economia de mercado. Se isto € certo, ou
nie, € problema que ndo pretendemos enfrentar, até porque ul
trapassa os limites desta dissertacao. De qualquer sorte, ao
optarmes pelo estudo da funcdo do tribute ja demonstramos de
alguma modo a nossa crenca no Estado social, nao socialista.

Neste ponto cumpre-nos prestar um esclarecimento a
proposite da distingao entre Estado social e Estado socialis

ta. Entendemos por Estado social aquele voltado para a defe-

sa da igualdade, sem aniquilamento da liberdade, sem o esma-
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gamento do individuo. "O Estade social representa efetivamen
te uma transformacdo superestrutural por que passou o antigo
Estado liberal. Seus matizes sao riquissimos e diversos. Mas
algo, no Ocidente, o distingue, desde as bases, do Estado
proletario, que o socialismo maxista intenta implantar:& que
ele conserva sua adesio a ordem capitalista, principie car-
dial a que nao renuncia.”CISS) Por Estado socialista entende
mes aquele que se apropria dos meios de produgdo,valendo res
saltar que isto nde ocorre necessariamente de uma sé vez. Po
de verificar-se aos poucos, progressivamente. Assim, no mo-
mente em que o Brasil criou o monopdlie estatal do petrdleo
e fundou a PETROBRAS, ndo tomou "essa iniciativa doutrinaria
mente em nome de um Estado secial, mas de um Estado socialis
ta, emhora naoe o confess-e.”u561 -

0 Estade social, ou Estado demecrdtice, "segundo o
bolchevisme ortedexe, &, com todo o teor social de '“QUe se
reveste, apenas outre esforco dissimulade da burguesia capi-
talista, que, obrigada a concessdes de sobrevivéncia, a re-
cuos ideologicos cada vez mais assinalades, procura, com 0S
direitos outorgados nas cartas constitucionais, evitar o des
fecho fatal contido na previsao do Manifesto Ccmunista?tlST)

Nossa opgao pele Estado social democratico ndo signi-
fica uma certeza, para nds, de sua viabilidade. HZ mais de
vinte anos escreveu o Professor PAULO BONAVIDES: '"postulando
justica para todas as classes, com cujos interesses inteﬁfa
conciliar-se, o Estade social, a despeito da impiedosa criti
ca maxista e do colapso do Estado liberal, constitui a pala-

vra de esperanca com que acenam estadistas e tedricos do Oci
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dente, na ocaside em que os elementes da tempestade social,
de ha muito acumulades ne horizonte politice das massas pro-
letarizadas, ameagam desabar sobre a ordem secial vigente,
impondo-lhe o dilema de renovar-se ou destruir-se." (1581 Con
siderava, todavia, aquele notavel tedrico do Direito Consti-
tucional e cientista politico, ser quase impossivel a conser
vagao do Estado social, mesmo a ele atribuindo valoracao ma-
xima, por lhe parecer 'aquele que busca realmente, como Estg.
do de coordenaciao e colaboracao, amortecer a luta de classés
e promover entre os homens a justica social, a paz econo-
mica. " (159 )

A incerteza quanto a viabilidade do Estado social ndo
nos leva a acreditar no Estado socialista como instrumento

do desenvolvimento social porque temos profundo receio de

que a eliminagdo da liberdade de iniciativa econdmica arrefe

ca o animo das pessoas na luta pelo desenvolvimento econdmi-

co. Por outro lade, parece-nos que a concentragao, no Esta-
do, das duas formas de poder, o poder institucional e o po-
der econdmico, conduz ao totalitarismo, e este ao esmagamen-

to do individuo, prejudicando, assim, o desenvolvimento poll

tico.

Pensamos, com BERTRAND RUSSELL, que 'uma sociedade sa
dia e progressista exige tanto controle central como inicia-
tiva individual e de grupo: sem controle hda anarquia, e sem
iniciativa ha estagnagﬁo.”tlﬁa)

Ndo ha divida de que a inteira liberdade de iniciati-

va individual, o individualismo sem controles, responde pe-

las gritantes desigualdades, pela excessiva concentragao da
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renda em mdos de uns poucos privilegiades e pela pauperiza-
cdo das grandes massas populacionais. Por isto € indispensa-
vel, para a preservacao da liberdade, a reformulacao do seu
conceito. Nao € admissivel a liberdade em prejuize da eqlli-
dade. A liberdade admissivel € aquela que, no dizer do Pro-
fessor EROS ROBERTO GRAU, invocandeo a 11;50 de FRIEDMANN,
"nio deve conduzir i degradacao, a vida dos bairros miserd-
veis, a indigéncia da maioria por contraste com a riqueza e
o poder de muitos."Clﬁll

® caminho & o Estado social, vale dizer, o Estado in-
tervencionista. E neste a tributagde € instrumento de inegd-
vel valia.

Com efeito, € sahide que a intervencgdo do Estado pode
ocorrer por absorgae ou participag¢do, por direggb e por indu
¢ie. Na primeira dessas trés formas de intervengio o Estado
atua como empresario. Associado, ou n3e, a outros empresa-
ries, ele desempenha atividade de produg@e ou de circulagio
da riqueza. Na intervengdo por diregcao o Estade impOe normas
para os sujeitos da atividade econdmica. Na intervengdo por
inducao, o Estado se utiliza das leis naturais do mercado,
sem impor comportamentes ao empresdrio, mas procurando ofere
cer certas vantagens para os que adotarem certos comportamen
tos.

Na intervencao por participacao o Estado & sujeito do
processo econdomico., Nas duas outras formas ele age sobre o
processo, exercendo fungoes de ordenagao do mesmo por meio
de instrumentos juridices. "E evidente que as posturas assu-

midas, em uma e outra hipéteses, colocam o Estado em posi-
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¢bes juridicas inteiramente diversas. Além disse, & certo

também que os conjuntes de normas de intervencao por direcio

e de intervencao por inducao apartam-se entre si de moedo cla

ro e preciso. No primeiro caso, estamos diante de comandos
imperativos, definidos pelo seu carater cogente, impositives
de determinados comportamentos, a serem necessariamente cum=-
pridos pelos agentes no processo econdmico. Ja no  segundo,
defrontamo-nos com narmas que, embora apontem uma determina-
da conduta eu organizagdo a ser seguida pele seu destinatd-
rie, nde o obrigam juridicamente a segui-la, deixando em a-
herte outras opgdes a serem adotadas. A nerma tipica de in-

tervencao por direcao estard no tahelamento do prego de um

determinade produte. A intervengao por inducao, na definigdo

de estimules ou incentives @ adocao de um certe comportamen
te, a cujo destinamente pelo agente econdmico, nio obstante,
nEolcorresponde a aplicacdo de uma penalidade de cardter ju-
ridico. Para logo se vé, assim, serem também distintos os
critérios e técnicas normativas aplicdveis a uma e outra da-
quelas modalidades.”[1621

Embora admitinde, em certos casos, a intervencao por
participagcao, ndo escondemos nossa preferéncia pelas outras
formas, por considerarmos o Estado um pé€ssimo empresﬁrio;.B
entre a intervencdao por diregdo e a intervengao por inducgdo,
preferimos esta Gltima, porque preserva maior margem de 1li-
herdade individual.

Na intervengao por inducde, o tributo & inegavelmente

o mais valioso instrumento do Estade. Seu uso com habilidade

permite realizar os fins sociais do Estado sem prejuizo da
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liberdade individual de iniciativa econdmica, na qual o ego-
Ismo humano funciona como mdvel maior na luta pelo desenvol-
vimento.

Nao constitui novidade a afirmacdao de que o tributo
€ uma arma valiosa de reforma social. Em livro editade ha
trinta anos, ALIOMAR BALEEIRO afirmava que os efeitos da tfi
butagao sobre a redistribuicgdo da fortuna e da renda entre
os individuos eram perfeitamente conhecides ha cerca de cin-
co séculos@63) g segundo BALEEIRO, "ja ARISTOTELES consig-
nava as diferengas de fortuna entre as classes sociais como
causa das faccOes e competicgdes politicas."[164]

Diversos escritores e lideres ja defenderam a reforma
social por meio de impostos, sendo relevante destacar que
"um reexame das aspiragdes desses pensaderes e lideres poli-
ticos, acusados de '"tendéncias comunistas', mostra que dese-
javam apenas melhor redistrihuicdao da renda nacional,‘iribu-
tando-se as classes prosperas segundo a capacidade contribu-
tiva e melhorando-se a situacae das classes pobres pelas des
pesas de assisténcia e seguros sociais".(lGSJ

Note-se que os antigos defensores da tributagao como
arma de reforma social ndo conheceram impostos vigorosos so-
bre o patrimonio e a renda. "Eles escreveram numa &poca em
que prevaleciam impostos de consumo e apenas alguns paises
ensaiavam timidamente o imposto de renda. O imposto de heran
ga era proporcional e suave. 0Os receios de F. FLORA, por es-

Qb
se tempo, parecem, hoje, 1:»1.115:‘("15."(l )



4 - TRIBUTACAO E EMPRESA PRIVADA.

O termo ''capitalismo" conserva um significado negati-
vo, intimamente ligado ao Estado liberal e, portanto, ao in-
dividualismo. Ndo o empregamos, porém, com este sentido, mas
no sentido de sistema econdmico em que predomina a empresa
privada, vale dizer, a economia nio estatizada. E certo que
o sentido etimoldgico do termo induz a idéia de favorecimen-
to ao capital, como um dos fatores da produgdo. E ni3o temos
divida de que a empresa privada, a livre iniciativa econdmi-
ca, em face de um Estado liberal, favorecem efgfivamente o
capital, Dal as gritantes desigualdades entre as diversas
classes sociais, sendo certo que a classe dos trabalhadores
€ sempre sacrificada. Mas quando afirmamos que a livre ini-
ciativa economica favorece o fortalecimento do capital, em
detrimento de fator trabalho, situamos tal afirmagd@o no cam-

pe da denominada economia positiva.

"A economia positiva trata do que €, era ou sera. A

economia normativa trata do que deve ser. Essa distingdo po-
de ser adequadamente esclarecida se recorrermos a algumas
assergoes, perguntas e hipﬁteses,-classificando-as como posi
tivas ou normativas. Foli este o recurso utilizado por Lipsey
e Steiner para bem fixar a diferenga essencial entre as duas

nogoes: "A afirmagdo de que a cisdo do atomo € impossivel &

uma proposigdo positiva, que de certo modo pode ser definiti
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vamente refutada (come de fate foi] por ohiservagdes empiri-

cas; ja a afirmagdo os cientistas nio devem proceder d cisdo

do atomo € uma proposigde noermativa, que implica juizos éti-
cos dependentes da posigao filosofica, religiosa ou cultural
de quem a formulou e que, por isso mesmo, nao pode ser defi-
nitivamente refutada via observacdo empirica, uma vez que de
pende de juizos de valor, pessoais e subjetivos. A pergunta

quais sao as medidas governamentais que reduzem o desempreégo

e quais as que evitam a inflacdo € de natureza positiva; €,

o " . . ” - "
porem, normativa a proposicao devemos dar mais importancia

ao desemprego do que d inflagdo. A primeira pergunta pode

ser respondida pelo conhecimento positivo da Economia: de ob
servagoes empiricas, racionais e cientificas deduzem-se as

respostas pretendidas. Ja a segunda pergunta, pelo seu con-
telido normativoe, € passivel de controvérsia;; dependendo dos
julzes de valor de indivIduos que pensem diferentemente so-
bre questdes sociais, sdo igualmente admissiveis posicgdes
epastas a respeito dessa proposicdao normativa. E ndo serd a
simples observac@io empIirica dos fatos que conduzird i indica
¢do da pesigdo correta, 167

A tributagdo, ao que nos parece, & excelente instru-
mento para o direcionamento da economia, pois permite sejam
alcangados os fins sociais, vale dizer, o desenvolvimento so
cial, a distribuigde da riqueza com eqllidade, sem prejuizo
da livre empresa. Se as relagoes economicas podem ser vistas
e descritas do modo como sao, como faz a denominada economia

positiva, também € possivel direciond-las. Para tanto & que

se desenvolve a denominada economia normativa.
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Nesse direcionamento, afastada a idéia da estatiza-
cdo, resta o tributo. Este, como ja afirmamos, € talvez o)
Unico instrumento habil para a preservagao da livre empresa.
E preciso, portanto, que se afaste de uma vez por to-
das a idéia de que a tributac@o ené€rgica € arma contra a eco
nomia liberal. Referindo-se ao imposto de renda,sustenta PON

TES DE MIRANDA: "Sociologicamente, € o imposto com que  pode

a burguesia fazer a sua politica de duplo frenamento: retar-
dar os movimentos simetrizadores causados pela exagerada,pro
funda e grave diferenga de fortuna (milionarioes, pobres) ,evi
tando que se chegue ao limite, a ponto neuralgico, em cujo
contacte se inicie a catastrofe; e dotar a economia 1liberal
dos meios para a realizagao de obras puhlicas, assisténcia
social e luta contra o desemprego. A partir de certo momento
de assimetrizagao econdmica das classes, economia liberal
que nae tem reservas morais capazes de realizar a politica
de gravacao das rendas €& economia liberal que se suicida.Nido
ha democracia liberal, a certo ponto de tal assimetria, sem
imposto sobre renda." (168)

(Economia liberal, na ligao de PONTES DE MIRANDA,.nEo
€ a economia puramente liheral, como ele proprio esclarece).

No s€culo XIX o imposto ja era usado como arma contra
revolucienaria. Era considerado "o seguro de todos contra a
revolugao.' Ja '"no principio de século XX, foi o imposto so-
bre o rendimento que desempenhou este papel, aparecendo co-
mo um meio de igualizagao das condigoes sociais.'" E atualmen
te, "os autores pensam da mesma forma na tributacado do capi-

tal para reduzir as desigualdades crescentes de rendimentos,
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mantendo a economia de mercado e a sociedade capitalis-
ta."[169]

No dizer de ALLAIS, "o imposto sobre o capital apare-
ce como o pregco a pagar pelos heneficidrios de rendas puras
para a manutencdo da propriedade privada e da economia de
mercado."tl?ﬂ)

Vé-se, portanto, que o tributo nio & instrumento- do
socialismo, vale dizer, da estatizacao, mas da economia de
mercade, da livre iniciativa economica. Mas & preciso que os
detentores das grandes fortunas assim o entendam e, portan-
to, © admitam.

Realmente, ndao se pode negar que o poder de decisiao
estd cem os ricos. Se nde sdo eles os titulares do poder ins

—

titucienalizade, pele menos exercem fortissima influ€ncia so
Bre estes. Por isto, a criagde de impestes éﬁérgicos, capa-
zes de efetivamente reduzir as desigualdades sociais a limi-
tes teleraveis, depende indiscutivelmente da vontade dos de-
tentores da riqueza. Por tal razde, realmente ndao & facil.
Mas € preciso que estejam censcientes de que a tributagao ¢

a melhor arma na defesa da economia de mercado, vale dizer,

da empresa privada.



5 - TRIBUTACAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

Desenvolvimente econdmice, & aqui, expressido que em-
pregamos para designar o que alguns economistas chamam cres-

cimento econdmico., Queremos nos referir ao sentide restrito

da expressdo, vale dizer, ao crescimento dos indices de ri-
queza, sem dar importancia aes aspectos da eqlidade e da li-
Berdade, deos quais nos ocuparemos mais adiante, quando cui-
darmos do desenvolvimento social e do desenvolvimento poli-

tice.

—

Considerado, assim, apenas o aspecto do desenvolvimen
to relacionade & luta pela riqueza, poder—sé;ia argumentar
que a tributacde seria um instrumento de desestimulo. Com o
tribute, o Estado estaria retirande deo setor privadeo recur-
sos que, em ali permanecende, estariam certamente produzindo
novas riquezas.

Nessa linha de raciocinieo muites sustentam que ‘deter
minades empreendimentos sG serdo vidveis quando o empreende-
dor dispoe de somas elevadas de dinheiro para sua explora-
¢ao. Muitas atividades nde podem ser desenvolvidas com €xito
por empresas de pequeno e médio porte. SO as empresas de
grande porte econdomico as podem explorar com vantagens.

No dizer do Professor MARIO HENRIQUE SIMONSEN, "o pro

gresso tecnoldgico estabeleceu dimens8es minimas para que as

empresas operem com efici€ncia em determinados setores. Mais
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ainda, o tempo vem ampliando tanto essas dimensGes minimas,
com a lista de atividades que se beneficiam de economias de
escala. Isso nao implica a condenagide a morte das pequenas e
médias empresas, que continuam economicamente ajustadas i a-
gricultura, a algumas indlstrias, e a muites servigos. Mas
significa que, com o progresse ecendmice, percentagem cres-
cente deo produto nacioenal e des investimentos, tem que - se
cencentrar em empresas de grande porte. A dimensdo econdmica
minima pede, inclusive, exigir escala transnacional em seto-
res de grande dinamismo tecnologice, e cujo desenvolvimento
exige grandes gastos em pesquiseu.cw11

Diante dessa colocagao, o Estado teria de criar condi
coes faveordveis ao acumulo de grandes riquezas nas maos dos
empresarios. Ou, pelo menos, abster-se de promo;ér a redis-
tribuic@e da riqueza de sorte que, pelo funcionamento do pro
prio mecanisme do mercade esse aciimulo de riqueza viesse a
acontecer.,

A partir de consideragoes dessa ordem desenvolveu-se,
no Brasil, uma politica de incentivos fiscais altamente con-
centradora de rendas. "Estudos recentes feitos na Universida
de de S3do Paulo mostram que o grau de regressividade embuti-
do no sistema tributdrie brasileire hoje & bastante elevado.
Carga tributaria média, niveis de renda em torno de um a
trés saldrios minimes, chega a 30% da renda familiar, enquan
to que a carga tributdria média em niveis de renda em torno
de 100 salarios minimos baixa a 15% da renda familiar, ou se

ja, a metade da carga tributdria anterior. Isso deve obvia —

mente nao ao Imposto sobre a Renda, mas muito mais particu-
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larmente ao elevado peso que os impostes indiretos sobre mer
cgdorias ainda apresentam nesse sistema tributﬁrio.“cl72)

Parece-nos que a concentracao de riqueza € alge que
acontece naturalmente. Assim, uma postura abstencionista do
Estado & suficiente para que ela acontega. Além disto, exis-
tem mecanismos através dos quais as pessoas, conscientemente
ou nio, promovem a concentragio da riqueza. A loteria & exem
plo incontestdvel de mecanismo concentrador de riqueza, que
atua com a colaboracdo espontanea das pessoas, levadas pela
esperanca do prémio.

Nio nos parece, porém, que a concentracdao da riqueza
seja indispensdvel ao desenvolvimento econdmico. E ndo € ver
dade que uma tributacdo enérgica sobre a riqueza seja incom-
pativel com esse desenvolvimento., O argumento de que a tribu
tacao da riqueza constitui um estimulo ao consumo € um deses
timulo i poupanga e ao investimento, tem validade muito rela
tiva, E mais uma desculpa do que um argumento sério.Pode ser
verdadeiro em relagdo a pessoas com rendas inexpressivas,mas
nao o € em relagio aqueles que auferem rendas elevadas.

E possivel que o Gnus de um tributo sobre o patrimo-
nie cenduza o centribuinte a fazer gastos suntudrios. Entre-
tante, provavelmente ¢ conduzird também a reduzir os seus
gastos com a aquisicdo de bens de consumo durdaveis, pois es-
tes ficariam sujeitos ao tributo.

A preferéncia pelos gastos suntudrios que pode ser
neutralizada pela incidéncia de um imposto bastante forte,
especificamente sobre gastos dessa natureza. Ao contribuin-

te possuidor de rendas significativas restariam,portanto, as
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alternativas: (a) adquirir hens de censumo duraveis e, desta
forma, aumentar a riqueza sujeita ao imposto geral sobre ela
incidente, sem aumentar suas rendas; ou, (B)] investir em ati
vidades produtivas.

E certo que a aplicagdo de recursos em atividades pro
dutivas nao significaria uma fuga ao imposto geral sobre a
riqueza, com ele o contribuinte Buscaria a obtencao de maior
renda, para suportar o onus do imposto. E poderia significar
uma redugao de imposte geral sobre a riqueza, se este for
seletive, o que € recomenddvel, como adiante procuraremos de
menstrar,

Assim, tributar a riqueza pode ser considerada mesmo
uma forma de estimular o crescimente economico. "E1l contri-
Buyente que posee hienes patrimoniales totalment; impruduc-
tives, pero susceptihles de expleracion, se halla inducido a
explotarles o bien a venderlos para neutralizar, de esta ma-
nera, la incidencia del gravamen. El propietario de tierras
Incultas es inducido a su cultive o, en el caso de imposibi
lidad de hacerlo, a enajenarlas total o parcialmente para
utilizar productivamente el dinero obtenido en la venta. EL
propietario de dinero o fondos inactivos tiene incentivos pa
ra su inversion. Nada 'de ello acontece con el impuesto a la
renta, para el cual todas estas situaciones estan fuera de
su alcance."Cl?SI

E certo que a tributacao pode impedir a formacio de
grandes fortunas individuais, entretanto "essa verdade ndo
prova que um pais empobrega por efeito de tributacio enérgi-

ca, nem perca a prosperidade ou a capacidade de produzir e
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desenvolver-se. Depois dos impostos vigorosos provocados pe-
las grandes guerras, os Estados Unidos atingiram o maximo de
sua prosperidade e de sua capacidade produtiva. Alguns indi-
viduos podem enriquecer menos, mas a riqueza nacional sera a
mesma e provavelmente maior.”Cl?d]

Nio se pode esquecer que o Estado aplica os recursos
obtidos através dos tributos. Tais recursos, portanto,voltam
para o setor privado, pois "o Estado redistribui pelos ca-
nais da despesa quanto retira do setor privado pelos tentécg
los da receita, exceto quanto gasta no estrangeiro sem con-
trapartida deste, como no caso do Plano Marshall, Ponto 4,ou
com a remessa e a manutencdo de forcas expedicionarias etc.
Alias, essas despesas do exterior podem ser {liteis i politica
do pais que as faz, sendo i sua propria economia,"175)

No Brasil, a maioria dos empreendimentos ainda perten
ce a empresas familiares. Dal a preocupacdo no sentido de
nao impedir a formagdo de grandes fortunas individuais, que
seriam necessdrias a preservagao dessas empresas. E mais que
isto, a politica de incentivos fiscais.

Como se sabe, nossa legislagao sobre o imposto de ren
da instituiu e vem mantendo alguns incentivos, entre 0s
quais os destinados a, promover o desenvolvimento do Nordes-
te. Tais instrumentos de politica tributaria, nao obstante
possam ter aspectos positivos, sdo contestdaveis do ponto de

vista do desenvolvimento social, porque promovem a concentra

c¢@o da riqueza, além de se prestarem para a pratica de frau-

des.

Mesmo considerando a necessidade de concentragao de



131

grandes somas de recursos financeiros, necessaria a viabili-
dade de determinados empreendimentos, nao se pode pretender
que o Estado estimule a concentracao individual da riqueza.
"Ndo & impossivel que a empresa familiar, via inversao de
lucros e endividamento, alcance as dimensdes minimas exigi-
das em certas industrias modernas. Nio & impossivel, inclusi
ve, que o Estado ajude algumas empresas familiares a alcan-
car essas dimensOes, via incentivos e creditos subsidiados.
Apenas este ultimo procedimento, que equivale a tributar os
pobres e a classe média para subvencionar os ricos, € de cur
to folego politico. A empresa estritamente familiar, por seu
turno, esta sujeita a um ciclo de ascencao e declinio incom-
pativel com a responsabilidade das grandes unidades produto-
ras. O impeto criativo do seu fundador nem sempre € transmi-
tido aos herdeiros. Ou, as vezes, transmite-se na hora err;-
da, quando a empresa alcangou o ponto que requer menoé‘impe—
to e mais profissionalismo de gestao. O velho ditado "pai ri
co, filho nobre, neto pobre'" nao passa de uma caricatura,
pois em muitos casos o inovador schumpeteriano sabe transfor
mar seus filhos em excelentes administradores profissionais.
Mas vale como adverténcia."(l?ﬁ)

A sociedade andnima € o instrumento juridico de que
dispoe o capitalismo para viabilizar os grandes empreendimen
tos, sem necessidade de grandes concentracgoes individuais de
riqueza.

Da maior importancia, a nosso ver, € a distingdo que

ha de ser feita entre riqueza e empreendimento. Alguém pode

ser muito rico e nao ser empreendedor. Pode ocorrer que So-
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mas consideraveis de recursos financeiros estejam aplicadas
em bens improdutives. A riqueza & a simples propriedade de
bens. E expressio estiatica, Empreendimento & expressfo dind-
mica, € atividade produtora de hens ou servigos.

Como adverte ALIOMAR BALEEIRO, 'muma estrutura em que
prepondera a empresa privada, & o0hvie que podem estiolar a
iniciativa desta os impostos que constituem entraves aos ne-
gocios ou cuja pressao seja tamanha que os lucros nao corres
pondam aos riscos inerentes aos cometimentos."(l77)

Por isto parece valida a iniciativa de isentar de im-
postos a microempresa, libertando-a, ainda, de exigéncias de
ordem burocratica. Aplaudimos a iniciativa governamental nes
te sentide, da qual resultbu o denominado "Estatuto de Micro
empresa', com normas ''relativas ae tratamento diferenciado,
simplificado e favorecide, nos campos administrativo, tribu-
tdrio, previdenciarie, trabalhista, crediticio e de dé%envol
vimento empresarial.'(Lei 2756/84,ementa,, DOU de 28.11.84).

A propdsito do estatuto da microempresa, € digno de
destaque o cuidado que teve o legislador para evitar a frag-
mentagao de empresas objetivando a obtencdo das vantagens en
tdo instituidas. Nde se pode, entretanto, afirmar que nao
serdo encontradas formulas pelas quais os grandes empresa-
rios possam auferir tais vantagens. 0s incentivos fiscais,
em geral, geram praticas fraudulentas.

Seja como for, parece-nos valido o tratamento diferen
ciado a favor dos pequenos empreendimentos, até porque se es

pera que eles um dia deixem de ser pequenos. E 'na medida em
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que iste for acontecendo passarde a suportar a tributacgdo.
Por outro lado, & facil compreender que a implantacdo de uma
microempresa & uma alternativa para aqueles que, dispondo de
poucos recursos financeiros, sao, tedavia, dotados de grande
capacidade empreendedora. Ndie havendo incentive @ micreempre
sa,tais pessoas tém a alternativa de permanecer como empré-
gados, Ja em relagde aos titulares de grandes fortunas essa
alternativa nao merece consideragdo, posto que a condigao de
empregado, por razoes obvias, nao lhes atrai. Assim, com a
tributagdo elevada ou sem ela, com ou sem exigéncias burocrd
ticas, o desempenhe de atividade empresarial € -praticamente
o unico caminho de que dispoem para a preservacao e amplia-
cao de suas riquezas. B

E certo que os capitalistas as vezes_ﬁisPEem de uma
alternativa aparentemente valida, Podem aplicar os seus re-
cursos no mercado financeiro. Como ensina BALEEIRO, S& pro-
dutividade marginal do capital, ou sua rentabilidade,deve su
perar a taxa de juros de mercado financeiro. Ninguém se en-
tregara as fadigas e aos riscos dum empreendimento para ga-
nhar proventos apenas iguais aos juros. Neste caso, conten-
tar-se-ia com este em colocacoes seguras, Perdem com isso a
producdo e a prosperidade, porque cometimentos ousados, que
trazem progresso a coletividade, sdo insepardveis de certo
grau de alea, que lhes & inerente.“ﬁl?g) Mas a alternativa
da aplicagdo de dinheire no mercado financeiro s6 & valida
de um ponte de vista absolutamente imediatista.

Com efeito, o mercado financeiro & simples instrumen-
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to de captagao de recursos financeires para as empresas. As-
sim, se os empresiarios preferem aplicar os seus recursos nes
se mercado, ele terminara perdende a sua propria razao de
ser.

No Brasil, atualmente, parece que os rendimentes do
capital aplicade no mercade financeiro sd@o maiores do que
aqueles oferecidos por muitas empresas. Por isto, se 0. em-
presirio ndo chega a encerrar suas atividades na  ind(stria
ou no comércio, pelo menos aplica grande parte dos recursos
disponiveis no mercado financeiro., Isto, evidentemente, € no
civo ao desenvolvimento econdomico. A solugao talvez seja a
redugao da taxa de juros, mas a questdo de como fazé-lo st
fora des limites desta dissertacdo, além de ser de tal forma
complexa que ndo nos atreveriames a oferecer indicagdes nes-
te sentido. _

A redug@o da carga tributdria relativamente das-ativi-
dades de produgcde e circulagde da riqueza € inadmissivel por
que a Fazenda PUblica certamente nde tem como suportar a cor
respondente reducdo de receita. E possivel, porém, cogitar=-
se da tributacgao mais forte da atividade meramente finanﬁei—
ra, e das rendas derivadas de aplicagoes de capital no merca
de financeiro.

Seja como for, parece-nes que niao existe 'antagonis-
mo entre a imposi¢do racional sobre os que tém mais capacida
de contributiva-e a preservacao da iniciativa privada, ou,
como diz GROVES, nde & légice advogar leve tributacio para
os empreendimentos e pesados impestos para a riqueza, ja que

esta € distinta daqueles.”tl?Ql
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OQutro argumento geralmente utilizado pelos defensores
da reducdo da carga tributaria € o de que a tributacdo forte
provoca a fuga dos capitais. No século passado, contra os im
postos sobre a renda e a heranga, argumentou-se que os capi-
tais ndo tém patria e, assim, procuram a hospitalidade dos
paises que a estes dispensam tratamento tributario mais favo
ravel. (188) Esse argumento ainda hoje € utilizado.(IVES GAN
DRA DA SILVA MARTINS, em conferéncia sobre o Planejamento Tri
butario Internacional, que assistimos, em Sao Paulo, em ou-
tubro de 1983, recomendava uma tributacdo suave como formula
para atrair investidores estrangeiros). Nio estamos, poreém,
convencidos da validade do argumento que, como observou ALIO
MAR BALEEIRO, '"pouco a pouco foi perdendo a importancia por-
que, para os capitalistas, o mais relevante nao ;onsistia em
nao pagar tributos, mas em gozar de condigﬁe; juridicas e po
liticas de seguranga, a par de oportunidades de colocagao
das disponibilidades. NagOes novas e irrequietas, que troca-
vam violenta e abruptamente de instituigdes e padeciam jui-
zes corrutos, ou que nao dispunham de amadurecimento_ tecno-
logico e boa rede de servigos publicos, nzo poderiam ofere-
cer possibilidades de investimento. Nenhum capitalista pode-
ria arriscar somas vultosas em industrias nos paises anemiza
dos por endemias, banditismo, pronunciamentos militares, in-
flacao cronica, ou destituidos de transportes ferroviarios,
comunicagOes telegraficas, Bolsas de Valores e todos os ele-
mentos de exito dos grandes nechiosT(ISI}O preparo da infra-
estrutura e, finalmente, a criacao de condigOes propicias ao

desempenho empresarial & obra do Estado que, para tanto, me-
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cessita de recursos financeires, Por isto, e '"como todos os
povos cultos e economicamente desenvolvidos passaram a tribu
tar os proventos dos capitais, a conveniGncia de emigracdo
destes anulou-se pouco a pouce. Para onde quer que fossen
com seguranga, 14 estava o fisco a espreitd-los com as mes-
mas exigéncias."clsz}

Acreditamos que os grandes capitalistas internacio-
nais consideram, nas suas decisoes sobre onde fazer investi-
mentos, o encargo com os tributos. B indiscutivel,porém, que
eles também consideram, nessas decisoes, o fator seguranga,
pois qualquer principiante em estudos de economia sabe que
uma decisdo sobre investimento deve ser orientada pela consi
deracao nao apenas da rentabilidade e da liquidez, mas tam-
bém da seguranca. E os investidores geralmente éﬁtﬁo dispos-
tes a pagar pela seguranga de Sseus investimentos.,

Assim, se o argumente nde € de todo desprezivel, nao
se presta para justificar, necessariamente, uma reducdo da
carga tributaria. Pode levar o Estado a oferecer, como atra-
tivo, maior estabilidade social e politica, em vez de menor
carga tributaria.

Por outro lado, partindo da distincdo que € possivel
estabelecer entre tributacdo de empreendimentos produtivos e
tributagio da riqueza, € perfeitamente valida a instituicio
de incentivos fiscais aos empreendimentes produtivos. Essa
pratica, tedavia, deve ser adetada com muitas cautelas, ten-
dentes a evitar a pratica de fraudes e a concentracio cada
vez maior da riqueza, tanto em termos individuais como em

termos regionais.
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O sistema de incentivos fiscais para o desenvolvimen-
to do Nordeste, por exemplo, pode ser mencionado como meca-
nismo concentrador de renda, além de altamente vulneridvel,
vale dizer, propicio as praticas fraudulentas. Nos itens se-
guintes examinaremos, ainda que superficialmente estes aspec
tos, ao cuidarmos do desenvolvimento social e do desenvolvi-
mento politico.

No que pertine ds implicag6es da tributagfo com o de-
senvolvimento econdmico, estamos convencidos de que a ques-
tao essencial nao reside na menor ou maior carga tributéria,
mas no modo pelo qual a carga tributaria € distribuida. Todo
tributo incide, em uUltima analise, sobre a riqueza. Pelo tri
buto alguém entrega ao Estado parte do que tem. Mas & possi-
vel distinguir o tribute que incide sobre a aqui%igﬁo da ri-
queza, daquele que incide sobre a posse desta, e ainda dos
tributos que incidem sobre o seu consumo. "Uma politica tri-
butaria, para ser racional, hia de manter o equilibrio &timo
entre o consumo, a predugao, a poupanca, o investimento e o
pleno emprego. Se houver hipertrofia de qualquer desses as-
pectos em detrimento dos outres, varias perturbagdes .podenm
suceder com penosas conseqlléncias para a coletividade."tlBSJ

Por outro lado, incentivar uma atividade por meio aa
tributagdo ndo significa isentd-la do tributo. Nem conceder
um crédito a quem d mesma se dedica. Pode significar apenas

a exigéncia de um tributo menor.



6 - TRIBUTAGKO E DESENVOLVIMENTO SOCIAL.

0 desenvolvimento, entendido como processo de luta

por melhor qualidade de vida, pode ser visto com Enfase a ca

da um de seus varios aspectos. O desenvolvimento social, pa-

ra nés, designa o processo de desenvolvimento, visto com &én-
fase ao aspecto da eqlidade, vale dizer, da justa distribui-
cdo da riqueza,

A desigualdade entre os homens & problema antigo. Tem
sido motivo de preocupagdes para muites pensadores,dos quais
destacamos ROUSSEAU, que escreveu o famoso ”Diséﬁrso sohre a
origem e os fundamentos da desigualdade entre os homens", mo
tivado pela colocagio dessa questao, com oferta de prémio,
pela Academia de Dijon, em 1753.

Para ROUSSEAU o primeiro estagio das desigualdades re

side no estabelecimento do Direito, pois com este ficou ins=-

titucionalizado o estade de rico e de pobre, vale dizer, o}
ser rico, como o ser pobre, sio realidades consagradas pelo
Direito. Um segundo estagio € a instituic@o do governo, que

ROUSSEAU denomina magistratura, do qual adveio a  distingao

entre o poderoso e o fraco, e finalmente, um terceiro e ﬁlti
mo estagio, adveio da transformacio do poder legitimo em po-
der arbitrario, criande a condicdo de senhor e a condigao
de escravo, e por ele apontado como "o Ultimo grau da desi-

gualdade e o termo em que todos os outros se resolvem, até
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que novas revolucdes dissolvam completamente o governo ou o
aproximem da instituicao 1egitima.”£184)

O pensamento de ROUSSEAU ndo autoriza conclusbes oti-
mistas. Para ele o processo de desigualizacao entre os ho-
mens & inevitavel. "Para compreender a necessidade desse pro
gresso, € preciso considerar menos os motivos do estabeleci-
mento do corpo politico do que a forma que assume na sua prid
tica e os inconvenientes que traz consigo, pois os vicios
que tornam as instituigOes necessdrias sido os mesmos que tor
nam inevitdvel o abuso e como - salve a excegido Unica de Es-
parta, onde a lei velava principalmente pela educagao das
criangas e onde Licurge estabeleceu costumes que quase o dis
pensavam de acrescentar-lhes leis - as leis, menos fortes do
que as paixdes, centém os homens sem muda-les, ;eria facil
provar que todo o governo que, sem se corroﬁper nem se alte-
rar, andasse sempre exatamente de acordo com a finalidade de
sua instituicado, teria sido instituido sem necessidade e que
um pais no qual ninguem ludibriasse as leis nem abusasse da
magistratura, ndo teria necessidade nem de magistrados, nem
de leis."clas)

Segundo ROUSSEAU, a sociedade civil instalou-se com a

desigualdade, pois o seu verdadeiro fundador '"foi o primeiro

que, tendo cercado um terreno, lembrou-se de dizer isto é

meu e encontrou pessoas suficientemente simples para acredi
tﬁ"lO.“[lgﬁ]

Seja como for, ndo nos parece possivel uma sociedade
sem desigualdades. Tgualdade abseluta nio ha, nem no reino

dos deuses. E ndo €& possivel imaginar-se uma sociedade de
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pessoas iguais precisamente porque a desigualdade, antes de
manifestar-se nas relagdes sociais, estd na propria nature-
za. A desigualdade de qualidades pesscais &, sem dlvida, a
origem de todas as demais formas de desigualdades.tlﬁ?)

E certo que outros fatores contribuem para agravar as
desigualdades economicas, e politicas. Por isto mesmo & que
consideramos razoavel a utilizacie do tributo como instrumen
to na luta pela eqllidade na distribuic@o da riqueza, e do po
der. E pretendemos demonstrar que a tribButacao pode ser uti-
lizada como instrumento do desenvolvimento social, e Eoliti—
co, sem prejuizo do desenveolvimento economico.

Aqui, nesta parte relativa ao desenvolvimento social,
cuidaremos da questio de saher como a tributacdo pode ser
utilizada para minimizar as desigualdades entre as pessoas,
e mais adiante, na parte relativa ao desenvolvimento Eoliti—

"~

co, cuidaremos da questio de saher como a tributacio pode
ser utilizada para minimizar as desigualdades entre as re-
gides e das desigualdades na formagio do poder estatal.

Q primeiro ponto de atencio consiste no direcionamen-
to do sistema tributdrio de tal sorte que o mesmo nio leve
ao incremento das desigualdades interpessoais, vale dizer,
no agravamento das desigualdades pela concentrag¢ao da rique-
za, 0 sistema tribhutario, como todo, nio deve ser regresﬁi—
VO.

Diz-se que um sistema tributario € regressivo quando
o conjunto dos tributos que o compoem representa um encargo

porcentualmente mais elevado na medida em que € menor a ren-

da individual. O sistema tributdrio diz-se proporcional quan
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do esse encargo € propercional a renda de cada um, e, final-
mente, progressive & o sistema tributarie quando o conjunto
dos tributos que o compdem representa um encargo porcentual-
mente maior na medida em que & maior a renda individual.
Dificilmente se pode ter, na pratica, um sistema tri-
butdrio proporcional. Geralmente os sistemas tributdrios sdo
regressivos, sobretude nas economias ditas subdesenvolvidas.
Da maior importiancia, porém, € definir o que se deve
entender como capacidade contributiva, ou capacidade de pa-
gar imposteos. Uma coisa & dizer que os tributos devem  ser
exigidos segundo a capacidade contributiva de cada um. Outra
ceisa, tdo impertante quanto aquela, € definir o que € capa-
cidade contributiva. "Habitualmente, consideramos a renda

-

cemo a melhor medida da capacidade de pagar, pois ela deter-
mina o controle total que a pessoa ten sobre os recursos, du
rante determinade perIodo, sendo o recipiendario livre de
dispor dela como quiser, para o consumo ou para aumentar sua
riqueza., HENRY SIMONS, da Universidade de Chicago, talvez o
analista mais destacado do problema, foi ainda mais longe.
Argumentou que todos os impostes, qualquer que seja a sua ba
se nominal, devem ser considerados como incidindo sobre as
rendas individuais. Feitas as transferéncias, todo imposto &
pago per alguém, e, na realidade, reduz-lhe a renda. SIMONS
desejava criar um sistema tributdrio com uma eqllidade hori-
zontal perfeita, ne qual as pessoas das mesmas rendas pagas-
sem os mesmos impostos, e com uma eqllidade vertical também
baseada na renda. Esse sistema ideal teria exigido a elimi-

nagao da maioria dos trihutos, exceto o imposto de renda,
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mas daria a2 renda uma definicio realmente ampla, incluindo

nela doacdes, herangas e pagamentos de transferéncia.”[isﬁ)
Como nio se pode deixar de considerar também a ques-

tio do desenvolvimente econdmice, diriamos que levar em con-

ta apenas a renda poderia, de certa forma, estimular a acumu

lagcdo de riqueza ndo preodutiva. Dal porque consideramos de

capital importdncia a colocagfio da riqueza como base para a
tributagdo. "Embora, em certo sentido, fosse uma tributacgdo
dupla pagar impostos tanto sobre a riqueza quanto sobhre a
renda, ja que a segunda produz a primeira (que € trihutada),
nao obstante a simples posse de riqueza pode proporcionar sa
tisfagdo por si. Historicamente, os Estados Unides preocupam
se tanto com a concentrag¢ao da riqueza como com a concentra-
¢ao da renda. Os impostos americanes sobre doagﬁgs e heran-
gas sio uma reacio a tal preocupagﬁo."clgg)

Desconsiderar a riqueza e ter em vista apenas a ren-
da como medida da capacidade contributiva pode ensejar gra-
ves injusticas, especialment¢ em se tratando de um imposto
progressivo. "As pessoas cujas rendas se concentram num pe-
queno periodo de sua vida Gtil, como atletas profissionais,
artistas de diversoes e autores de livros de grande venda-
gem, sao tratadas com excessive riger pela lei tributaria.
Nos poucos anos nos quais ganham suas grandes rendas, ficam
sujeitas a taxas de impostos altamente progressivas. Se ga-
nhassem o mesmo total de dinheiro num periodo mais regular,
pagariam um imposto substancialmente menor. Um jogador de fu
tebol que ganha uma renda modesta durante alguns anos, e se

torna em seguida um 'craque', ganhando talvez 50,000 dolares
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num ano, e retorna a sua renda modesta quando se encerra seu
periodo de gloria, pode pagar, em impostos, quase metade do
que ganhou durante seus melhores anos. Qualquer outra  pes-
soa, recebendo a mesma renda tetal, mas dentro do padrao
mais tipico distribuide per teda a existéncia, pagaria muito
menos.”clga)

Por outro lade, tamhém o consumo deve ser considera-
de no dimensionamento da capacidade contributiva. "Nicholas
Kaldor, de Cambridge, Inglaterra, defendeu o que chama de im
posto de despesa, um imposto sobre o consumo. Argumenta ele
que o consumo, mais de que a renda, deve ser a base adequada
da tributagdo. E o consumo que mede oS recursos que uma pes-
sea realmente retira da economia para seu uso pessoal. A par
te da renda nao-consumida, sua poupanga, contrih;i para o es
toque de capital do pais, e serve para elevar-lhe a capacida
de produtiva total; se a pessoa prefere consumir mais do que
sua renda (comprande a crédite ou sacando de poupangas ante-
riores) deve pagar um imposto mais elevado, jd que estd dila
pidande o estoque de capital do pais. Essa idéia € particu-
larmente atraente para os paises subdesenvolvidos, onde al-
tos niveis de consumo das classes mais ricas podem reduzir
a acumulacdo de capital."tlgl}

Sabemos que a administracdo de um sistema tributario
envolve problemas sérios. Nio nos surpreende o argumento,que
pode ser utilizado por quem pretenda refutar as nossas colo-
cagdes, de que a instituigio deste ou daquele tributo € di-

ficil, ou mesmo impraticdvel. Tais argumentos, porém, sio de

validade apenas aparente. 0 que pode impedir a instituicgao
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deste ou daquele trihute & na verdade a forga dos interesses
que ele contraria. Interesses cujos titulares insistem numa
postura imediatista. Postura a que sdo levados pelo egoismo
exagerado, que & nocivo e deve ser combatido.

Quando se fala de tributagdo, entre nés, o que geral-
mente se ouve ¢ a assertiva pela qual a carga trihutdria atu
almente & muito grande. Tal assertiva & falsa, se tivermos
em conta o que representa a carga tributaria em palses desen
volvides. Também nio € correta, come ja tivemos oportunidade
de afirmar, a assertiva segundo a qual o desenvolvimento eco
nomico depende da concentracde individual da riqueza.

Partimos, portanto, de duas premissas, a saber: € pos
sivel aumentar a carga tributaria, e € possivel redistribuir
a renda sem prejuize do desenvolvimento econamigﬁ.

Sendo possivel a elevacio da carga tributiria, susten
tamos a conveniéncia da criac@o de impostos sobre o patrimo-
nie (tributacao da riqueza) e de impostos sobre o consumo de
certos bens, de determinadas condigées (tributagio do consu-
mo). Adiante cuidaremos, especificamente, da questdo da ins
tituigdo desses impostes. Aqui, procuraremos demonstrar a
possibilidade de se promover a redistribuic@o da renda sem
prejuizo do desenvolvimente econdmico.

Sustentamos que o Estado deve interferir no processo
de desenvolvimente econdmico, pela tributag¢do, nio para con-
ceder incentivos fiscais & fermacde da riqueza individual,
mas para ensejar a formagao de empresas cujo capital seja
dividide por um numere significative de pessoas, de sor-

te que a concentragao do capital se faca sem que necessaria-
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mente isto signifique concentracde individual de riqueza.

E certo que o instrumento aqui indicade jamais nos le
vara a uma sociedade onde a igualdade economica seja alcanga
da. Alias, ja afirmamos a impossihilidade de se alcancar tal
igualdade. Pretendem os defensores do estatismo que a igual-
dade pode ser imposta. Prevalente, para estes, seria a igual
dade sobre a liberdade. A este proposito, porém, € valiosa
a adverténcia dos FRTEDMAN: "Uma sociedade que coloca a i-
gualdade - no sentido de igualdade de renda - a frente da 1i
berdade terminard sem igualdade e liberdade. O emprego da
forga para implantar a igualdade destruird a liberdade, e a
forca, adotada para boas finalidades, acahara nas mios de
pessoas que a usariao para promever Seus prSprio;_ interes-
ses.”(lgzl

Na busca de uma sociedade que ofereca melhor qualida-
de de vida deve ser definitivamente afastado o caminho da
estatizagao da economia. O Estado, como orgao do poder poli-
tico institucionalizado, certamente deve intervir na ativida
de econdomica. Mas deve fazé-lo com o minimo de sacrificio pa
ra a liberdade, praticando, especialmente, aquilo que os te§
ricos do Direito Economicoe denominam '"planejamento indicati-

vo", no qual a atividade do Estado limita-se ''tao somente a
orientar a atividade economica dos particulares, certamente
dispondo de elementos de seducao e de convencimento para tan

to."tlgs) Ou ainda, interven¢ao por induﬁﬁo, na qual o Esta-

do utiliza "o instrumental de intervencdo em consonincia e

na conformidade das leis que regem o funcionamento do merca-

dO i " (_19'4)
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Pode-se mesmo admitir outras formas de intervengao es
tatal. O que se nio deve de nenhum mode admitir & a estatiza
¢do dos meios de produg@e, ou, no dizer de GERALDO DE CAMAR-
GO VIDIGAL, "o empresario unico, destruindo os mercados - e,
com eles, extinguindo a competigde empresarial selecionadora
dos mais capazes e os indicadores desejos de consumo da popu
lagcao, molas relevantes do processo produtivo."clgs)

Essa postura ideoldgica & pressuposto indispensavel &
afirmagao da importancia da sociedade anonima, instituicao
juridica tipica das economias de mercado e de nenhuma signi-
ficagdo nos regimes de econemia estatizada. Nos paises comu-
nistas a sociedade andonima nao existe de fato, embora em al-
guns deles proésiga existindo nos textos legais.tlgﬁ)

Nos paises de economia capitalista, porém, a socieda-
de andnima € instrumento juridice da maior relevancia.0 exer
cicio da atividade econdmica exige a reunifo de somas-.eleva-
das de recursos financeiros, a vinculagido desses recursos por
prazos longos, e envolve riscos considerdveis. O individuo
ou um pequeno grupo de individues dificilmente consegue reu-
nir tais recursos. Nao deseja vincular seu patrimonio perma-
nentemente nem se dispde a suportar sozinho os riscos do em-
preendimento. A sociedade andnima € o notdvel instrumento ju
ridico que permite a reunide de consideraveis massas de re-
cursos financeiros, captados da poupancga popular, mantendo
cada investidor em condicoes de liquidar o seu investimento
negociando o titulo respectivo, e limita o risco ao . valor
efetivamente aplicado. Em conseqlléncia do aporte da poupanca

popular, permite ainda a sociedade anonima que os lucros da
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grande empresa sejam repartides por um grande nimero de pes-
soas.

Juristas europeus hd muito que vém destacando o papel
da sociedade andonima. "El aspecto mds importante de la posi-
cion de las sociedades por acciones en la economia publica
es el de que los beneficios de la gran empresa son, 0 por
lo menos deberian ser, repartidos entre un gran nimero de

personas. Es exacto cuanto se lee en la Relacidn Ministerial

sobre el Codigo civil (nUmero 941] que "politica y econdmica
mente la sociedad por acciones constituye uno de los instru-
mentos insustituibles de la economia organizada de nuestro
siglo. Es el medio tipico que permite la reunidon de notables
masas de ahorro popular para que la inversidn en_emprésas pa
ra las cuales niguna fortuna privada seria suficiente o en
las que el individuo no tendria la audacia de introducirse
en atencion a la eventualidad de que su propio patf&monio
quede comprometido por mds tiempe que el que pueda durar la
vida humana. La sociedad por acciones hace posible este re-
sultado ofreciendo al socio la doble ventaja de limitar .su
responsabilidad por las obligaciones sociales a la suma apor
tada, y de poder, con la enajenacién del titulo que represen
ta su participacién, realizar en cualquier momente su inver-
sion sin que por ello quede alterada la consistencia del pa-
trimonio." (197]

A propdosito da liquidez do investimento em acoes, da
faculdade da negociacdo destas, € notdvel a instituicdo do

titulo ao portador. "La introduccidon de los tIitulos al porta

dor, bajo la forma de acciones de participacidon en una empre
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sa, ha sido de una importancia tan considerable para la eco-
nomia moderna que ha representado la inauguracion de una nue
va era del capitalismo. En las acciones de una sociedad esta
representado hoy su complejo patrimonial en alicuotas libre-
mente negociables. Una exploracion industrial, cuyo capital
en bienes patrimoniales estd fraccionado e incorporado en tI
tulos que tienen un valor mobiliario se presenta como ~ una
economia antonoma, abselutamente independiente de la persona
y del patrimonio de cada titular."C198)

Também no Brasil jd vem sendo destacada a importdncia
da sociedade andnima. O Professor MARIO HENRIQUE  SIMONSEN,
depois de referir-se ao objetivo do Governo de modificar pro
gressivamente o quadro de nossoe mercado financeiro de sorte

a aumentar a parcela de poupanca nacional dirigida para 0
mercado de agOes adverte: "Esse objetivo nﬁodpoderﬁ advir de
um tratamento paternalista para um pequeno grupo de eleitos,
mas do desenvolvimento de um novo espirito associativo dos
empresarios, entre si e com a poupanga popular e institucio-
nal. A exemplo de outros paises, o grande capitalismo cons-
troi-se pela aglomeracdo da poupanga através do mercado de
agoes. A nova Lei das Sociedades por Acdes (Lei n?® 6.404 e
a Lei da Comissdo de Valores Mohilidrios (Lei n® 6.385) cons
tituem importantes instrumentos para a capitalizacao da em-
presa privada."clggl

0 eximio comercialista RUBENS REQUIXO, por seu turno
assevera: "A sociedade anonima, com efeito, tornou-se eficaz

instrumento do capitalismo precisamente porque permite a pou

panca popular participar des grandes empreendimentos,sem que
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o investidor, modesto ou poderoso, se vincule a responsahili
dade além da soma investida, e pela possihilidade de a qual-
quer momento, sem dar conta de seu ato a ninguém, negociar
livremente os titulos, obtendo novamente a liquidez moneta-
ria desejada. Cracas a tdao simples mecanismo, a poupanga
privada pode ingressar comodamente no mundo dos negécios,
tornando-se a sociedade andnima o instrumento popular do ca-
pitalismo, fundamental para o seu predominio, sem o qual ndo
se poderia conceber sua expansﬁo.”CZOO)

Também o Professor DARCY ARRUDA MIRANDA JR.afirma ser
a sociedade anonima o modelo societdrio mais importante en-
tre os existentes na legislacao Brasileira, sendo capaz, por
suas peculiaridades caracteristicas, de obter os meios finan
ceiros indispensaveis para a implantacao de grandes empre-
sas. E esclarece que isto se deve principalmente @ facilida-
de do fracionamento de seu capital, "permitindo que _peque-
nos, médios ou grandes investidores apliquem suas poupancgas,
sem riscos maiores para o seu patrimdnio que a perda do des-
pendide ou do que faltar para integralizar a sua subscricéo,
dada a limitag@o da responsahilidade que lhe € prﬁpria?tzal)

FERNANDO HENRIQUE CARDOSO tenta demonstrar que a '"de=
mocratizacdo do capital' € um mito, porque ''a separagio en-
tre controle e propriedade nio & tdo generalizada, e a pro-

. - ; : ~ 202
priedade nao se dispersou em muitas macs".( )

E importan-
te, porém, o exame de alguns dados por ele citados, sobretu-
do em face de sua posigdo ideoldgica, de todos conhecida,que
o torna, sob este aspecto, insuspeito. Invocando conclusao

de WRIGHT MILLS, aponta entre os homens que controlam as cu-
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pulas das erganizagdes econdmicas norte-americanas, 14% fi-
lhos de profissionais e 12% filhes de traﬁﬁlhadores assala-
riados ou de funciondrios bBurocraticos de categoria infe-
rior, 031 Vé-se, portante, em fonte insuspeita, que 26% dos
dirigentes dessas organizagées econdmicas nao sao filhos de
capitalistas, Isto nos parece bastante significativo, no sen
tido de demonstrar a viahilidade da abertura das sociledades
anénimas, rumo a um novo modelo de sociedade no qual todos
tenham oportunidade de demonstrar os seus méritos pessoais e
por eles receber a justa retribuigao.

E certo que o capitalista geralmente nao admite divi-
dir com alguém o poder de controle da empresa. E certeo, por
outro lado, que as pessoas geralmente nao acreditam na hones
tidade dos empresirios e por iste ndo estdo disﬁostas a apli
car suas economias na compra de agdes. Durante alguns anos
em que fizemos consultoria juridica de empresas observamos
essas duas realidades, inegavelmente os grandes obstadculos
ao desenvolvimento do denominado mercado de capitais;

Mas o Estado pode, e deve, através da tributagdo, ten
tar conternar esses obstaculos. Existem varias formulas para
isto, algumas, alias, ja utilizadas, como as que ficaram co-
nhecidas como o 157 e o artigo 14 (Pelo Decreto-lei 157, de
10 de fevereiro de 1967, foi admitida a deducdo de uma parce
la do imposto de renda das pessoas fisicas, para aplicacao
em Fundos destinados a compra de agoes. Ja pelo art., 14, da
Lei n? 4,357, de 16 de julho de 1964, foi facultado @as pes-
soas fisicas a dedugdo da renda bruta do valor aplicado na

aquisicdo de acOes de sociedades anonimas consideradas do in
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teresse para o desenvolvimento do Nordeste].

A questde nio € simples, sobretudo, porque os incenti
vos fiscais geralmente ensejam prdticas fraudulentas. Mas is
to nao signfica que nae se deva tentar. Assim, poder-se-ia
cogitar, por exemplo, de legislagfo instituindo:

a) Tratamento tributdrio diferenciado em fungdo do ni
mero de acionistas e da participagdeo minima de ca-
da um.

h) Tributacdo diferenciada em fungdo da efetiva dis-
tribuigdo de dividendos aos pequenos acionistas.

c] Pagamento de parte dos saldrios em agOes da socie-
dade empregadora.

A providéncia da letra '"a", acima, ja foi ensaiada

—

com as Leis n%s 4,506, de 30 de novembro de 1964 e 4.727, de
14 de julho de 1966, tendo havide, neste ponio, um retroces-
so, Parece-nos que a diferenc¢a de tratamento triEutéfib, em
tais circunstancias, deve ser significativa a ponto de real-
mente motivar o empresdrio a experimentar essas novas formas
de associagdo de interesse.

Ao lado de medidas de natureza tributdria, sdo indis-
pensaveis medidas no plano da despesa publica. Assim, o pro-
duto da arrecadacao de tributos deve ser empregado preferen-
cialmente nos setores de educag@o e de salde publica, de sor
te a que sejam asseguradas a todos oportunidades de estudo e
a assisténcia médica. O -aprofundamento dessas questles, toda
via, esta fora dos estreitos limites desta dissertagao. Po-
de-se, mesmo assim, reconhecendo a estreita ligagﬁo existen-

te entre tais questoes e o tema relativo a tributagdo, afir-
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mar que esta ¢ meio pelo qual poderda o Governo obter meios
para o custeio de seus servigcos assistenciais, de sorte a mi
nimizar as desigualdades. "Através de mecanismos fiscais, €
possivel eliminar os bolsGes de pobreza absoluta no pais. Pa
ra garantir a todas famIlias brasileiras uma renda monetaria
minima de 60Q ddlares por ano, € preciso tomar 10 por cento
da renda dos 15 por cento mais ricos, segundos os calculos
de Alhert Fishlow. Um governo reformista austero poderia, a-
través de impostos sobre a renda e a riqueza dos ricos e de
transferéncias e subsidios aos gastos de alimentagdo, saude
e habitacao dos pobres, resolver em pouco tempo o problema
da pohreza ahsoluta, ou seja, o problema das familias que re

cehem menos do que o saldrio minimo médio vigente no pa-
IS" {2[14 ]_
Ll



7 - TRIBUTACAO E DESENVOLVIMENTO POLITICO.

A expressdo desenvolvimento politico, nesta disserta-

¢cAo, deve ser entendida em consondncia com a significacdo

que atribuimos d expressdo ordem politica, ja por nds defini

da como o conjunto de relacdes pertinentes a aquisicdao e ao

exercicio do poder estatal. O desenvolvimento politico, por-

tanto, € um processo situado no seio dessas relacgoes, tendo
como objetivo o aperfeigcoamento das mesmas, tendo em vista
a realizacio dos anseios de liberdade.

Diriamos, assim, que uma sociedade € politicamente de
senvolvida na medida em que 0s governantes élcangam o poder
pela vontade efetiva dos governados, expressa livremente, e
exercem o poder como verdadeiros mandatarios dos governados,
limitados pela vontade destes.

0 desenvolvimento politico depende de um bem elabora-
do sistema juridico, mas a propria preservacdo deste também
depende do desenvolvimento politico, porque, como observa,
com absoluta propriedade, o Professor FAVILA RIBEIRO, "as or
dens politica e juridica nio se seccionam, ficando persisten
temente interrelacionadas. Se o direito recebe os coeficien-
tes de legitimidade pela via politica, avalizados pela ordem

social, através do consenso da coletividade, necessita de-

pois o direito da contribuicdo da ordem politica para assegu

153
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rar efetividade na aplicagiio das sangdes nos casos ocorren-
tes. E a forga que provém da fonte politica que abastece de
executoriedade coativa nos casos de transgressﬁes.”[zos)

A tributaciio € instrumento valioso do Estado. Sua uti
lizag¢ao, por isto mesmo, deve ser colocada sob rigoroso con-
trole politico. Dal os principios constitucionais da legali=-
dade e da anualidade, este Ultimo infelizmente excluido da
vigente Constituicdo Federal.

Pelo principio da "anterioridade', nenhum tributo se-
ra cobrado, em cada exercicio financeiro, sem que a lei que
o instituiu ou aumentou esteja em vigor antes do primeiro
dia do exercicio respectivo. A lei fiscal ha de ser "ante-
rior" ao exercicio financeiro em que o Estado arrecada o tri
Butoe. Com isto se possibilita o planejamento anual das ativi
dades econOmicas, sem o inconveniente da inééguranga, pela
incerteza quanto ao Onus tributdrio a ser considerados

Alguns tributaristas, inclusive ALIOMAR BALEEIRO, re-

ferem-se ao principio da anualidade, em lugar do principio

da anterioridade, como se fossem a mesma coisa.206) E a ju-
risprudéncia também incorre nesse equivoco. O proprio Supre-
mo Tribunal Federal se tem referido ao principio da anuali-
dade quando seria cabivel mencionar o principio da anterio
M-sz}

Em estudos juridicos, todavia, € de notavel valia o
rigor terminologico. O uso da mesma palavra ou expressdao pa-
ra designar realidades distintas deve ser, tanto quanto pos-
sivel, evitado. Assim, e especialmente para fins didaticos,

a distingao entre os dois aludidos principios constitucio-
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nais deve ser observada.

Nio se hd de confundir o principio da  anterioridade

com o da anualidade, segundo o qual a cobranca de tributos

depende de autorizagao anual do Poder Legislativo mediante
previsdo no orgamento. Essa autorizacdo anual concedida com
a aprovagdo do orgamento, tem um sentido nitidamente democrid
tico. No regime constitucional que adota o principio da anua
lidade os representantes do povo, anualmente, examinam a pro
posta orgamentaria do governo e, em face das despesas, auto-
rizam a cobranga dos tributos indispensaveis ao respectivo
atendimento. Ndo basta haver sido o tributo instituido por
lei. E preciso que, anualmente, tenham os representantes do
povo conhecimento do emprego que o governo pretende fazer
dos recursos arrecadados mediante os tributos.

O principie da anualidade vigorava na Constituigao de
1946 (Art. 141, § 34). Nenhum tributo podia ser cobrado, em
cada exerciéio, a nao ser que estivesse previsto no orgamen-
to respectivo. A previsio orcamentaria se havia de renovar
anpalmente. Constitulam excec¢des, apenas, "a tarifa aduanei-
ra e o imposto lancado por motivo de guerra."

Com a Emenda n® 18, de 1965, foi abolido o principio,
prevalecendo tao-somente o da antgrioridade da lei ao exerci
cio financeiro respectivo, ao qual so ficaram sujeitos os im
postos solire o patrimdnie e a renda (Art., 2%, II), e ail por-
que o CTN, elaborado a luz da referida emenda constitucio-
nal, assim dispOe em seu Artigo 104,

A Constituigao de 1967 restaurou o principio da anua-

lidade, com a exigéncia de previsdo orgamentdria como condi-
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¢io para a cobranca do tributo, em cada exercicio. Reprodu-
ziu a regra da Constituicao de 1946 (Art. 150, § 28).

Com a Emenda n® 1, de 1969, o principio da anualida-
de foi mais uma vez abolido, prevalecendo apenas o da ante-
rioridade da lei ao exercicio de.cobranga do tributo, ao mes
mo tempo em que foram ampliadas as excecoes(Art.153, § 29).

Finalmente, a Emenda n® 8, de 1977, deu nova redacao
ao Art. 153, § 29, da Constituig¢do, segundo a qual 'nenhum
tributo sera exigido sem que a lei o estabeleca, nem cobrado
em cada exercicio, sem que a lei que o houver instituido ou
aumentado esteja em vigor antes do inicio do exercicio finan
ceiro, ressalvadas a tarifa alfandegidria e a de transporte,
o Imposto sobre Produtos Industrializados e outros "especial
mente indicados em lei complementar', além do- imposto langa-
do por motivo de guerra e demais casos previstos nesta Cons-
tituigfdo'". Destacamos a inovacio introduzida pela Emenda n®
8, de 1977, que constitui, como facilmente se verifica, uma
quase exting¢do do proprio principio da anterioridade,pela am
plitude da excegio. -

Indiscutivel retrocesso no desenvolvimento politico
foi a supressido da norma constitucional que agasalhava 0
principio da anualidade. O Poder Executivo que, por forga do
art. 55, II, da vigente Constituigdo, ja ndo depende de lei
para instituir tributo, também ndo fica sujeito ao controle
parlamentar na cobrancga deste, que independe de inclusao no
orcamento. Afastada, assim, a condicionante juridica para a
cobranga do tributo, em cada exercicio, ficou o Congresso Na

cional desprovido de valioso instrumento de controle orgamen
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tario.

Realmente, se a cobranga do tributo, em cada exerci-
cio, depende de inclusao deste no orgcamento, o Congresso Na-
cional pode, eficazmente, controlar a atividade financeira
do Estado. Tal controle faz com que o Executivo, na elabora-
¢do do orcamento anual, leve em conta o pensamento do Con-
gresso a respeito dos gastos publicos.

E certo que a Constituicado vigente determina a previ-
sao de todas as receitas e despesas no orgamento, havendo
quem, por isto mesmo, sustente a sobfevivéncia do principio
da anualidade dos tributos.czo81 Nio ha, porém, como se pos-
sa sustentar, no plano da Ciéncia do Direito, a presenca do
principio da anualidade na Constituigcdo vigente. £ nitida a
distincao entre o dever juridico, estabelecido pela vigente
Constituicao, de inclusio no orcamento de toﬁas as despesas
e receitas relativas a todos os Poderes (art. 62) e o direi-
to subjetivo do contribuinte de nao pagar tributo que nao es
teja previsto no orcamento. O principio da anualidade diz
respeito ao direito subjetivo do individuo, de ndo pagar tri
buto cuja cobranga ndo tenha sido autorizada, em cada exerci
cio, mediante a aprovagio, por seus representantes, do orga=-
mento respectivo.

Outro aspecto de grande relevincia no estudo do triﬁg
to como instrumento de desenvolvimento politico, diz respei-
to a questao da desconcentracgao do poder estatal. E indiscu-
tivel a valia da tributag@o como instrumento para concen-
trar, ou para desconcentrar o poder do Estado. O exame do

sistema tributario, e em especial a discriminagde constitu-
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cional de rendas tributarias, revela como. se pode ter a fe-
deragao reduzida a simples expressao formal, sem qualquer
correspondéncia com a realidade da organizagdo estatal. A
discriminacao de rendas constitui um dos aspectos nucleares
da disciplina juridica do Estado federal."(209)

Nio apenas no Brasil, observa-se a tendéncia para o
centralismo, com o aumento das compet@ncias da entidade cen=
tral, o que tem levado alguns escritores a duvidar da pro-
pria sobrevivéncia do sistema federativo.czla) Ja na vigén-
cia da Constituicao de 1946, o sistema tributirio brasileiro
concentrava parcela bastante grande das rendas tributarias
em poder da Unido. Mas € conveniente ter em mente que O nos-
so sistema tributario, antes da reforma de 1965, "podia ser
classificado como do tipo histérico. Nesse sistéﬁa, grande
parte dos tributos foi instituida com objetivos predominante
mente fiscais, sem a preocupacgie da harmonia do conjunto e
sem o prévio estudo de seus efeitos sobre a vida econdOmica e
social.“(211]

Nio obstante as ohjegcdes de GERALDO ATALIBA,(ZIZ) foi
a Emenda Constitucional n?® 18, de 1965, que estabeleceu no
Brasil um verdadeiro sistema tributdrie, vale dizer, um sis-
tema tributario racional, planejado. E certo que os Estados
e Municipios foram colocados em plano consideravelmente infe
rior. Nao apenas em face do pequeno numero de impostos que
lhes foram atribuidos, como em face das limitagdes de suas
competéncias para legislar sobre os mesmos. Por isto GERALDO

ATALIBA chegou a afirmar que a tal Emenda aboliu, por via

indireta, a propria Federagao.£213) Mas isto nao pode ser
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apontado como defeito da referida Emenda Constitucional, se
forem considerados os seus objetivos. Pelo contrario. A Emen
da Constitucional n® 18, de 1965, como instrumento juridico,
e notavel. O que se deve questionar € a validade dos objeti-
vos por ela visados, especialmente no plano politico.
Ninguém pode negar que a chamada Revolugdo de 1964
implantou no Brasil um regime politico autoritario, incompa-
tivel com o federalismo. Os Estados passaram a ser governéF

dos por interventores nomeados pelo Presidente da Replblica

e por estes passaram a ser nomeados os prefeitos das capi-
tais. O centralismo manifestou-se nos mais diversos aspectos
da organizag@o politica brasileira. E no que pertine a tribu
tagao nao podia ser diferente. "As reformas constitucionais
da Revolucao de 1964 desferiram o golpe mais pro%undo no fe-
deralismo dualista, com a alteracido basica imposta ao siste-
ma tributario da Constituicao de 1946, acentuando assim cada
vez mais a sujeicao financeira dos Estados-Membros e enfra-
quecendo-lhes de modo sensivel e crucial a autonomia ja em
declinie."(?14)

Realmente, aos Estados ficou a competéncia para a ins
tituicao de apenas dois impostos: imposto de circulagao de
mercadorias e imposto sobre a transmissdo de bens imdveis e
direitos a eles relativos. Aos municipios também sd dois im-
postos foram atribuidos: o imposto sobre servicos de qual-
quer natureza € o imposSto sobre a propriedade predial e ter-
ritorial urbana. Todos os demais impostos ficaram com a

Unido, que ficou inclusive com a competéncia residual,a mes-

ma atribhuida com exclusividade.
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£ comum, por isto mesme, a €nfase que se tem dado i
questdo da partilha tributdria, em todas as manifestacGes a
respeito de uma desejada reforma do sistema tributdrio brasi
leiro. E tais manifestacdes tém sido freqllentes. Sempre que
algum politico fala a respeito das metas que vai perseguir
no desempenho de seu cargo, vem a tona a questao da reforma
tributaria. E a proposito desta, a necessidade de descentra-
lizagdo do poder de tributar.

Buscando o fortalecimento da receita dos Estados e Mu
nicipios, o Congresso Nacional aprovou, em 1°.12.1983,a Emeﬁ
da Constitucional n® 23/83, que ficou conhecida como Emenda
Passos Porte, em razao da origem do respectivo projeto. Tal
Emenda, infelizmente, emhora possa ter o mérito de melhorar
a receita dos Estados e Municipios, padece de d;feitos de
técnica juridica e s6 se justifica como medida de emergén-
cia. h

Seja como for, em tema de desenvolvimento politico &
da maior importincia a descentralizacie do poder, Descentr;-
lizag@o do poder politico, que ndo pode ser efetiva sem a
descentralizagdo das rendas tributarias. 'O sistema federati
vo inclina o homem e os grupos a valorizarem a liberdade e
as autonomias, ao passo que o centralismo unitarista gera
efeitos contrarios na medida em que tolhe as faculdades cria
tivas e fomenta as dependﬁncias.”(ZIS)

Ha os que se mostram pessimistas com relacdo ao empre
go de quaisquer técnicas de organizacgao do poder estatal. As

sim € que AGERSON TABOSA PINTO, em estudo sobre "0 Modelo

Constitucional da Democracia Contemporanea', conclui que a
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crise da democracia ndo resulta das técnicas de organizagao
estatal, "mas, antes, € uma crise moral. Se os homens nao
querem, governo nenhum funcionara bem, ainda que manipule as

1lc21

S 6 5 .
melhores tecnicas. ) Nota-se, todavia, que o referido

Professor ndo esqueceu a descentralizacfo politica, como tég
nica de aperfeicoamento democrético.(217)

Na verdade, o desenvolvimento politico depende de va-
rios fatores, e o aprimoramento moral do homem €, sem duvi-
da, um dos mais importantes. Parece-nos, todavia, que esse
aprimoramento esta de tal sorte ligado a diversos outros fa-
tores, entre os quais se destaca o proprio aperfeicoamento
das instituic¢oes e a pratica da vida democratica. Parece-nos
haver, nisto tudo, como que um "circulo vicioso'": o desenvol
vimento politico depende do aprimoramento moral do homem,mas
este também depende daquele, A questao fundamental, portan-
to, reside em saber por onde se pode comecgar. o~

Talvez por desconhecermos os meios dos quais se possa
langar mao, de imediato, para trabalhar pelo aprimoramento
moral do homem, preferimos comecgar pelo aprimoramento das
instituicOes, na crenca, que pode ser ingénua, mas & since-
ra, de que através do aperfeicoamento das instituigOes chega
remos ao aprimoramento moral do ser humano, que nos parece
sera sempre muito relativo.

Acreditamos que a descentralizacio das rendas tribu-
tarias € valioso instrumento de aperfeicoamento das insti-
tuicOGes democraticas, na medida em que contribui para a cons

trugdo de uma sociedade pluralista, com a formacido de varios

centros de decisOes governamentais, mais prdximos dos gover-
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nados, ensejando a estes a possibilidade de controle politi-
co, absolutamente indispensavel ao aperfeicoamento moral.
Basta observarmos que um prefeito, especialmente nas
cidades de menor porte, estd muito mais sujeito ao controle
politico de seus municipes do que o Presidente da Repiiblica,
um Ministro de Estado, ou Diretor de uma grande empresa esta
tal. Todos conhecem o Prefeito. Sabem o que possui ao assu-
mir o cargo e tomam conhecimento, diretamente, das variagaes
patrimoniais deste. Jd o enriquecimente dos que desempenham
elevados cargos no Governo central geralmente nao chega ao
conhecimente piblice. E quande chega € de forma indireta,per
mitinde sobreviva sempre alguma incerteza, alguma divida
quanto a veracidade do fato. -
Por isto, como afirmeu o Deputade I'RAJK RODRIGUES,pre
sidente da Comissdo de Finangas da Camara dos Deputados, em
palestra feita no auditorio do BNB, no Passaré, em IQQS,quag
do aqui esteve em campanha por uma reforma do Sistema Tribu-
tario, uma ohra plhlica realizada pelo Municipio geralmente
custa a metade do que custaria se realizada pelo Estado-mem-
bro. E um quarto do que custaria se realizada pela Uniao.
Mas € preciso notar que ao lado da questdo da descen-
tralizagdo das rendas trifutarias existe uma outra, também
mencionada sempre que se tem falado em reforma tributdria. E
a questdio das disparidades entre Estados pobres e Estados ri
cos.
”Num_Pais com grandes disparidades regionais de renda
como o Brasil, a centralizagdo tributaria € muito importante

para os ohjetivos de promover, via Unido Federal, a redistri
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bui¢do mais justa das receitas t?ihutérias eﬁtre as diversas
areas de nosso territdrio, permitindo que Estados e Munici-
pios menos desenvolvidos possam realizar, em proveito de seu
desenvolvimento economico e social, investimentos acima do
que serd vidvel com a mera utilizagdo de suas receitas tribu
tarias proprias.

Tome-se por exemplo o mecanismo dos Fundos de Partici
pagao dos Estados e Municipios, alimentado com parte das re-
ceitas do IPI e do imposto de renda. No Estado do Acre, com
hase economica ainda relativamente pequena, seu poder de in-
vestimento ¢ elevado gracas ao critério de distribuicdo das
cotas do Fundo, realizada de forma inversamente proporcio —
nal a renda "per capita'"., Isso permite que, de cada Cr$l,00
que a Unido arrecada no Acre de IPI e imposto de renda, aque
le Estado receba, atraves Fundo cerca de Cr$15,00, enquanto
nas Regides Sul e Sudeste se destina, em média, seis _centa-
vos por cruzeiro arrecadado daqueles tributos. A Regido Nor-
deste, uma das mais pobres, recebe, por conta dos Fundos
mais do que a soma das Regioes Sul e Sudeste, as mais desen-
volvidas de Pails.

A tese da descentralizag@e da competéncia tributaria
viria, pois, eliminar esse poderose instrumento de integra-
cdo nacional."(218)

Realmente, de nada valeria atribuir todes os impostos
de nosso Sistema Tributirio a um Estado pobre, ou a um peque
ne Municipio, como tantos existentes no interior dos Estados

nordestinos. Ndo havende riqueza a ser tributada, ndo have-

ria por certo o que arrecadar. A descentralizacao das compe-
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téncias tributdrias, portanto, € uma tese que deve ser vista
com cautelas. E muito interessante para os Estados ricos.

A questao da autonomia financeira de Estados e Muni-
cipios deve ser equacionada de outra forma. Embora seja ad-
missivel alguma modificacde no que pertine a atribuigcao de
competéncias tributarias, a reforma maior ha de ser feita na
distrihuicao das receitas.

" Realmente, fala-se em reforma tributdria dando-se a
esta um sentido abrangente, genérico, no qual se inclui par-
te do ordenamento ndo propriamente tributdrio, O Sistema Tri
butario, em sentido estrito, ndo compreende as normas perti-
nentes a distribuicdo da receita. Por isto mesmo ALIOMAR BA-
LEEIRO deixou de comentar os artiges 88 a 94 da Lei n® 5172,
explicando que a matéria nos mesmos tratada € estranha as

relacOes entre o Fisco e os contribuintes.&lgJ

A expressiao discriminacfio de rendas tributarias tem

sentido amplo. Abrange tanto a atribuicfo de compet@ncia tri
butaria, que € a partilha do préprieo poder de tributar, como
a distribuicio de receitas, que & a divisio do produto  da
arrecadacgdo.

A distribuicio de receitas trihutdrias n3o & apenas

uma "conseqlléncia da maior centralizacio das formas impositi
vas," como pareceu ao Professor MANOEL LOURENCO DOS SANTOS,
com a qual "procurou o legislador compensar a perda de recei
tas dos governos locais."czzal E antes de tudo um instrumen-
to de integracgao nacional.

E através da distribuicdo das receitas tributdrias

que podem ser compensados, ou minimizados, os desniveis eco-
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nomicos entre as diversas regiées do Palis. 0 que se deve pre
tender de uma reforma trihutdria, portanto, € antes de tudo
uma distribuicdo de receitas mais adequadas a esse objetivo.
Na verdade a distribuicao de receitas nem sempre & feita com
esse objetivo nivelador. A distribuicao feita pelos Estados,
de parte do ICM arrecadado, entre os seus Municipios,ndo tem
objetivo nivelador. Ja a distribuig@o dos fundos federais
tem esse objetive, sendo desejavel apenas um ajustamento dos
percentuais respectivos, e maior automatismo na  distribui-
gdo, de sorte a evitar a dependéncia politica.

No campo propriamente tributdrio, a principal reforma
que se pode pretender, em termos de minimizagdo dos  desni-
veis econdmicos entre as diversas regioces do Pais, diz res-
peito ao Imposte de Circulacdo de Mercadorias. ~ Sabe-se que
esse imposto tem funcionado come instrumenteo de agravamento
desses desniveis, contribuinde para a transferéncia de recur
sos das regides mais pobres, para as mais ricas e desenvol-
vidas.

A questdo & antiga. Antes da Reforma Tributdria de
1965, ja o Imposto de Vendas e Consignacles, ao qual cqrfes-
ponde, no sistema vigente, o Imposto de Circulagdo de Merca-
dorias, era apontado como instrumento de espoliagao das re-
gioes pobres.

Na III Conferéncia Nacienal das Classes Produtoras,
realizada no Rio de Janeiro em 1972, da qual participamos co
mo Consulter Juridico da Associacao Comercial do Ceara, o as
sunte constituiu um dos pontos mais destacados dos debates.

0s Estados do Nordeste apresentaram proposigdes que,
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com pequenas variagoes de forma, eram todas no sentido da re
ducao da aliquota do ICM nas operagoes interestaduais.Com is
to se pretendia faverecer os Estados ditos consumidores, os
quais passariam a ter, em virtude da nao cumulatividade do
imposto, maior participagdo na massa tributavel, e conseqllen
temente maior arrecadacao.

Inicialmente houve alguma indecisao. Os Estados =~ do
Rio Grande do Sul, Minas Gerais e Guanabara ficaram ao lado
de Sdao Paulo, que contestou violentamente as proposigodes nor
destinas. O principal argumento utilizado pelos paulistas
era a ausencia de informacOes estatisticas capazes de permi-
tir-a verificacao de qual Estado era predominantemente produ
tor, e qual era predominantemente consumidor.

No final dos debates Sdao Paulo estava sO. 0s demais
Estados apoiavam a tese nordestina. Os paulistas chegaram a
propor que a votagdo se fizesse tendo em vista a representa-
¢ao de cada entidade. Se assim fosse feito, a tese nordesti-
na seria derrotada, nao obhstante tivesse contra ela apenas
o Estado de S@o Paulo. Isto demenstra a opuléncia daquele Es
tado. Pinalmente foi aprovada a recomendacdo no sentido da
"distribuig@o igualitaria da aliquota do ICM, cabendo 50% ao
Estado produtor e 50% ao Estado consumidor.'" (Carta Econdmi-
ca da Guanabara, publicada no Didrio do Congresso Naéional,
de 11.05.1972, p. 654). i

Até hoje, porém, aquela recomendagdo ndo foi acolhi-
da, e nao obstante algumas alteragdes ja introduzidas na le-

gislagao do ICM, tal imposto continua sendo um instrumento

de transferéncia de recursos dos Estados consumidores para
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os Estados produtores.

Na verdade, o Imposto de Circulacdo de Mercadorias &
um tribute cujo encargo financeiro pode ser transferido fa-
cilmente para o consumidor. Em outras palavras, € um tribute
sobre o consumo., Por isto, & justo que o produto da respecti
va arrecadagdo seja recebido pelo Estado onde a mercadoria
é consumida. Assim, ndo deveria incidir nas operagdes em que
o comprador, estabelecido em outre Estado, fosse contribuin-
te do imposto. Nas operagdes em que houvesse circulagio in-
terestadual, o imposto s6 incidiria quando o adquirente fos~
se consumidor,

E certe que isto poderia ensejar a pratica de frau-
des, como acontece com a propria redugdo da aliquota nas ope
ragcoes interestaduais., Este inconveniente, todavia, pode ser
contornado pelo aperfeigoamento do intercambio de informa~

coes entre as Fazendas dos diversos Estados. ~



CAPTTULO III

ASPECTOS DE UMA REFORMA TRIBUTARTA




1 - CONSIDERACOES PRELIMINARES

A proposite de uma reforma do Sistema Tributdrie Bra-
sileiro, a primeira questao que se coloca € a de saber se
tal reforma & realmente necessdria. Mas ndo se pode simples-
mente oferecer uma resposta, afirmativa ou negativa, a essa
questao, sem perquirir a respeito do que se pretende  dizer
com a palavra reforma. Sem examinar o alcance e a profundida
de, das alteragoes que se pretendem introduzir no Sistema.
Por outro lado, a fixagdo do significado da expressao siste-
ma tributario e também da maior relevancia para o equaciona-

mento dessa questdo, pois quem entende como sistema tributa-

rio apenas o conjunto de normas pertinentes & tributacgao,
contidas na Constituig@o, poderd respondé-la negativamente,
embora reconheca a necessidade de mudancas na legislacao or-
dinaria. Ja quem entenda por sistema tributdrio todo o regra
mento juridico da tributagdo, podera respondé-la afirmativa-
mente, ainda que ndo entenda necessaria qualquer mudanga na
Constituicdo.

O Sistema Tributario brasileiro, a nosso ver, ndo &
apenas o conjunto de normas da Constituigdo, pertinentes aos
tributos. Ali, todavia, encontram-se as normas basicas, fun-
damentais, dolsistema, de sorte que, emhora isto nao seja im
possivel, dificilmente se poderia conceber uma reforma deste

sem reforma constitucional.
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A questdo de saber se € necessaria uma reforma tribu-
taria, esta, outrossim, entrelacada a questao, da maior im-
portancia, relativa a definicdo dos objetivos da reforma.
Afirmar a necessidade de reforma implica apontar os rumos a
serem trilhados, os objetivos a serem perseguidos. E isto
pressupde, obviamente a constatacdo dos defeitos existentes
no sistema em vigor, como instrumento para conduzir aos-obje
tivos desejados.

Ha quem sustente que o nosso sistema trihutario € bom,
nio obstante algums distorgdes que ndo afetariam a qualidade

de sua estrutura.czzll E

se isto & verdade, a questdo essen-
cial reside em identificar essas distergoes., E o que tentare
mos fazer, tendo em vista especialmente o que ja neste traba

-

lho definimos como desenvolvimento econdmice, desenvolvimen-
to social e desenvolvimento politico. F

A nosso ver, uma reforma do Sistema Tributario~Nacio-
nal € necessaria, nao apenas no plano das leis ordinarias,
mas também no plano da Constituigfo Federal. Essa reforma de
ve ter como objetivos essenciais: (a) evitar a formacao | de
patrimonios improdutivos; (b) promover a redistribuicio da
renda, de sorte a reduzir as desigualdades; (c) conferir
maior participacao dos Estados e dos Municipios nas rendas
tributarias, sem prejuizo de contribuir para a redugﬁo. das

desigualdades regionais.



2 - 0S DEFEITOS DO SISTEMA EM VIGOR

Qualquer analista do Sistema Tributdrio Nacional, por
mais superficial que seja, constatard nele dois defeitos fun
damentais, a saber: (a) & centralizador do poder politico,
visto como promove a concentragao das rendas tributarias em
poder da Unido; (b) & regressivo, vale dizer, em lugar de
promover a redistribuig@o interindividual da renda, atua, pe
lo contrario, como elemento concentrador da riqueza indivi-
dual,

Alias, € importante esclarecer que os defeitos apon-

tados n3o constituem distorgées do sistema. Sdo, pelo contra

rio, qualidades desejadas pela reforma promovida em -~ 1965,
quando se pretendeu centralizar as receitas publicas para
dar a Uniao meios para coordenar toda a politica nacional, e
concentrar a renda como meio para promover o crescimento eco
nomico.

"0 sistema tributario hoje em vigor &, quanto a seus
aspectos bidsicos, o mesmo criado pela Reforma da década de
60Q. Durante cerca de oito anos ele foi utilizado com crescen
te intensidade como instrumento da politica de crescimento
acelerado. Nesta fase, observou-se uma proliferacao dos in-
centivos fiscais e crediticios e uma reducfo no ja pequeno
grau de autonomia dos Estados e Municipios, enquanto o PIB

2 : g 2
crescia a taxas indditas."C 42)
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£ certo que alguns ajustamentos ja foram feitos. 0 Im
posto sobre Produtos Industrializados jd teve reduzidas suas
aliquotas relativas a varios produtos e a legislagio do Im-
posto de Renda também passou por algumas modificagOes. Entre
tante, "as mas caracteristicas de eqllidade do sistema tribu-
tario foram agravadas pela concessdao dos estimulos fiscais,
que resultou, por outro lado, em forte erosdo das receitas
e, em conseqlléncia, na escassez de recursos para financiar
gastos pﬁblicos."czz31

Por outro lado, parece-nos que as Emendas Constitucio
nais nts 17, de 1980 e 23, de 1983, embora tenham procurado
elevar a receita tributdria dos Estados e promover a descon-
centragao em favor dos municipios, sao medidas ainda muito
timidas, deixando, por isto mesme, um large espééo a ser per

corrido rumo @ autonomia politica dos Estadoes e dos Munici-

pios.



3 - 0S IMPOSTOS SOBRE A PRODUGCAO E A CIRCULAGAO

Nio nos parece valiosa a classificag@o dos impostos

em diretos e indiretos, no plano-juridico. Essa classifica-

¢io & antiga e tem provocade intermindveis divergéncias.
GUNTER SCHMOLDERS, depois de referir-se aos diversos signifi
cados atribuidos As expressdes imposto direto e imposto indi
reto, conclui: No obstante, la opinién mas generalizada, si
guiendo a P. LEROY-BEAULIEU, entiende por impuestos directos
aquellos en los que coinciden el sujeto juridiceo y el sujeto
econémico, y por indirectos aquellos que se consideran tras-
ladables; tal distincién equivale, por tanto, a la  antigua
divisidn en impuestos trasladables e intrasladables.Su fallo
estriba en confundir un tanto precipitadamente la intencidn
del legislador con el efecto del iImpuesto "y en que por re-
gla general la l6gica quiebra ante la insuficiencia del cono
cimiento del sujeto final del impuesto...'" Es, por consi-
guiente, mas bien desorientadora que provechosa para una ex-
posicion seria del impueste.(_zz"f1

PAUL HUGON estudou com profundidade a questao da re-
percussdo. Admitiu tratar-se de estude delicado, mas susten-
tou que devemos e pedemos calcular a repercussio. Esclare-
ceu, todavia:

" - Convém sempre levar em conta que & por intermédio

da lei da oferta e procura que a repercussao se produz e a
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incidéncia se estahelece e, em conseqlléncia, estando estes
fendomenos ligados ae do valer, sdo complexos e estdo sujei-
tos, em certo grau, & interferéncia de elementos psicoldgi-

cos de dificil previsdo.

Neste dominio, pois, jamais devemos perder de vista

que:

- os fendomenos de repercuss@o ndo podem ser condensa-
dos em um pequeno nimero de regras;

- estas regras, necessariamente numerosas, nao podem
ter um riger absoluto;

- e, por conseguinte, a prudéncia se impde sempre que
se trate de prever qual a diregdo e os efeitos da
repercussﬁo."czzsl

Também HUGH DALTON estudou com prefundidade a questdo

e seus ensinamentos levam seguramente 4 conclusio de que nio
se pode estabelecer regras definidoras do imposto direto e
de imposto indireto. Com efeito, referindo-se a um tipo de
imposto que entre ndos € geralmente apontado como indireto,
afirma: "0 Onus monetario direto de um imposto langado con-
tra um objeto qualquer divide-se entre os compradores e 0S
vendedores na proporgao da elasticidade da oferta do objeto
tributado e da elasticidade de sua procura na ocasiao. Nes-
tas condigoes, se a elasticidade da oferta for igual a elas-
ticidade da procura, o onus sera dividide igualmente e o pre
co do objeto tributado serd elevado na proporcdao da metade
da importancia do imposte." E esclarece: "Trata-se de uma
primeira aproximacae, baseada na hipotese de que o tributo

sobre a mercadoria nao altere as condigdes de procura e ofer
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ta das demais mercadorias. Essa hipotese, embora raramente
ocorra, & niao raro, suficiente para finalidades praticas ge-
rais. Entretanto, & evidente que a incidéncia de um imposto,
quer lancado contra os vendedores, quer contra os comprado-
res, sobre determinada mercaderia, pedera recair, nde sobre
os vendedores ou ceompradores, mas sobre os vendedores de al-.
guma outra mercadoria, necessdria a produgao da primeira ou
sohre os compraderes de alguma outra mercadoria @ cuja produ
cao seja necessaria a mercadoria trihutada. Assim, parte da
incidéncia de um imposte sebre gelEias podera recair nes ven
dedores de latas ou de potes, os quais poderde ser compeli-
dos pele impoeste a reduzir os respectives pregos de venda

n(226]

ags fahricantes de geléias.

Parece-nos ndo ser necessarie dizer maisgﬁara demons-
trar a impessibilidade de se adetar e critérie ecendmice da
repercussdo para distinguir impestes diretos e indiretos.Dai
perque ALFREDO AUGUSTO BECKER afirma de mode peremptério que
a classificagdo dos tributes em diretes e indiretes & falsa
e impraticdvel, até perque "a Cig&ncia das Finangas Plblicas

e a Politica Fiscal tem demenstrade que aquele critérie re-
n(227]

'

peusa na simplicidade da ignerancia.

Mesmo assim, nae se pede negar .a valia des estudos a
respeite da repercussde, ne plane da Ciéncia das Financas Pu
blicas, no sentido de direcienar a carga tributaria, peis é
inegavel que alguns tributes pedem ter o respective encarge
financeire transferide, cem facilidade, a terceires, pelos
respectives centribuintes,

No Sistema Tributdrie Brasileire, classificados como
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"Impostos sobre a Produgde e a Circulagdo', encontram-se o
imposto sobre produtes industrializades (IPI), o imposto so-
bre operacoes financeiras (IOF), o impesto sobre servigos.de
transportes € comunicacoes, e © impost? sobre servicos de
qualquer natureza (ISS). Todos esses impostos podem ser con-
siderados como indiretos, no sentido de que os respectivos
contribuintes podem facilmente transferir a terceiros o res-
pectivoe encargo financeiro.lE representam a maior parcela
das receitas tributarias de Poder Publico.

Alias, a preponderancia deos impestos indiretos pare-
ce ser mesme uma caracteristica dos sistemas tributarios nos
paises nae desenvelvides. "Nes paises em vias de. desenvolvi-
mente, os impostes indiretes, isto €, os direitos de consumo
e de circulagao, os impostes de transaccgoes e o; direitos al
fandegarios, representam em média perto de trés quartos das
receitas fiscais."(zzal

Segundo BELTRAME, ne Brasil, em 1970, os impostes in=-
diretos arrecadades pela Unido correspondiam a 73% da arreca
dacdo tributidria federal.(‘229“1 E certo que algumas altera-
cOes ja foram introduzidas, especialmente na legislagio do
IPI, tendentes a reduzir a carga da tributacgdo indireta. No-
te-se, todavia, que a aludida proporgdo situava-se apenas no
plano federal, e como todes sabem a preponderdncia dos impos
tos indiretos na arrecadacdo estadual e municipal € bastante
maior, pois o ICM, para os Estades e o ISS, para os Munici-
pies, constituem a fonte essencial de receitas tributidrias.

Mesmo nao dispende de dados mais recentes, nio temos

divida em afirmar que predomina, no Sistema Tributdrio Brasi
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leiro, a arrecadagido de impestos que ensejam facil repercus-
sao dos respectives encarges financeires. Por isto mesmo o
sistema € regressive, vale dizer, onera as pessoas de forma
injusta. Quem mais paga € precisamente quem tem menor capaci
dade contributiva.

Por outro lade, o imposte sohre operagdes relativas
a circulagado de mercaderias gera o agravamento das desigual-
dades de riqueza em termos regionais, merecendo, por isto,
além das consideragdes jd feitas na parte final do item 7,
do capitule II, desta dissertagdo, um exame especifico. E o

que faremes a seguir.



4 - 0 ICM E AS DESIGUALDADES REGIONAIS

Sabe-se que no Brasil existem Estados pobres, e Esta-

dos ricos, Estados ditos consumidores e Estados ditos produ-

tores, Nos ditos Estades consumidores, a maior parte dos

bens consumidos vém de outros Estados. Por isto se diz que

eles sdae importaderes liquides, vale dizer, o velume de suas

importac@es (de outros Estades] € maior que o velume de suas
expertagoes (para outres Estados]. Ja os Estados dites pro-

dutores sde exportaderes liquides, vale dizer, o volume de

suas importagoes (de outros Estades) & menor que o volume de
suas expertacoes (para outros Estades).

Ne Ceard, per exemple, mesmo sem consulta a qualquer
documento estatistico, s0 na base de observagdes empiricas,
& possivel afirmar-se que o consumo de bens importados de ou
tros Estados € bem maior do que a exportacao de bens para ou
tros Estados.

Como o ICM € um imposto ndo cumulativo, o Estade onde
se dd o consumo da mercadoria tributa apenas o valer acresci
do, vale dizer, o lucre bruto comercial. Assim, o valor arre
cadado sobre determinada mercadoria consumida em seu terri-
torio, € bem menor do que o valor arrecadado pelo Estado on
de a mesma mercaderia € produzida, mesmo considerando-se a

diferenca das aliquotas atualmente em vigor.

Outro grave inconveniente que decorre da nao cumula-

178



179

tividade do ICM consiste em que esse imposto enera mais seve
ramente a agricultura, depeis a indlstria, sem o comércio a
atividade por ele menes enerada. Dir-se-ia que sende o encar
go financeire do ICM a final transferide para o consumidor,
pouco importa que o recolhimente do imposte fique a cargo do
agriculter, do industrial ou de comerciante. Isto pode ser
verdade, no plano tedrico. Mas o contribuinte, na pratica,
tem dificuldades na celocagae no mercado de predutos cﬁjo
prego tem de ser aumentade em fungao do imposto. Por isto, €
justo que o contribuinte agricultor, desempenhande atividade
que se deve estimular, em virtude de sua significacdo no con
texto socio-economice, nae tenha de suportar esse sacrifi-
cie em maior propercae.

Um outre inconveniente da técnica da ndo cumulativi-
dade consiste na dificuldade de controle adﬁinistrativo. 0
contribuinte, especialmente o comerciante, que vende merca-
dorias eriundas de outros Estades, pode facilmente reduzir o
valor deo imposto a pagar, utilizandeo documentos fiscais fal-
sos, que teriam side emitidos por contribuintes sediados em
outros Estados. Ou de documentos realmente emitidos por con-
tribuintes sediados em outros Estades os quais, todavia, ndo
correspendam a operagdes realmente realizadas. Nesses casos,
por razées obvias, fica dificil e controle fiscal.

Estes, alem de outres inconvenientes aqui nao examing
des, recomendam a extingae da ndo cumulatividade do ICM.

Dois argumentes podem ser apontados contra a incidén-

cia cumulativa de ICM. Um deles & o aumento do 6nus tributa-

rie que iria, a final, provocar o aumento dos precos, sobre-
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tudo daquelas mercaderias que, da produgiae até e consumo,
passam por virias empresas. O outro € o estimule & chamada
integracao vertical, vale dizer, ao procedimento peleo qual a
mesma empresa fabricante de um predute dedica-se também a
produgdo das matérias primas por ela utilizadas e da comer-
cializagde de seus produtes,

Contra o primeiro desses argumentos tem-se a possibi-
lidade de fixagdo de aliquotas menores, de sorte que o Gnus
final nao resulte agravade., Contra o outro, diremos, em pri-
meiro lugar, ser duvideso censiderar a integragde vertical
um grave inconveniente, Depoils, que ela pode ser facilmente
desestimulada, bastande para tante triButar as operagoes de

transferéncias, equiparando-as is operagoes de venda.



5 - 0 IMPOSTO SOBRE O CONSUMO.

Nio obstante os impestos seohre produgdo e a circula-
gdo, e em especial o IPI e o ICM possam ser considerados im-
postos sobre o consumo, viste ceme o encargo financeiro cor-
respondente termina geralmente recainde sobre os consumido-
res, a verdade € que no Sistema Tributdrie Brasileiro nao
existe um imposte cujo fate gerader seja o consume de bens
ou de servigos. Em outras palavras, do pente de vista juridi
co nae temes iImpostes sobre @ consumo.

Pede parecer contraditdrie sustentar a convenigncia
da criacdo de um imposte seBre o censumo de bens e servigos,
enquanto também se sustenta serem os denominades impostos in
diretos es responsdvels pela regressividade de nosso sistema
tributidrie, e se apenta essa regressividade como um defeito
a ser corrigido., A contradicde, tedavia, € apenas aparente,
E que n3aa se defende a instituicde de um imposte sobre o con
sume de bens e services em geral, mas a criacao de um impos-
to que incida sobre o consumo de determinados bens, e de de-
terminades servigos, de forma seletiva, em funcgdo da demons-
tracae de capacidade centributiva.

0 imposto que imaginamos ndo seria sobre o consumo
apenas de ponto de vista da Ci€ncia das Finangas, vale di-
zer, um imposte cujo encargo financeire & page pelo consumi-

dor. Seria um Impesto juridicamente sobre o consumo, vale di
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zer, teria como hipotese de incidéncia o consume de bens e
servigos.

E sabido que determinados bens, considerados de 1lu-
x0, sdo consumidos exclusivamente por pessoas dotadas de ele
vada capacidade contributiva. Iste também acontece com al-
guns servicoes. Por outro lade, o consumo de certos bens, em
determinados lugares, também revela capacidade contributiva.
Ou, mais exatamente, a freqlléncia a determinados lugares re-
vela capacidade contributiva.

Assim, por exemplo, as jdias, os perfumes, oS casacos
de pele, e muitos outros bens de preco consideravelmente ele
vade, sdao consumidos exclusivamente peles ricos, possuidores
de elevada capacidade centributiva. A hospedagem nos hotéis
dites de cince estrelas, a freqUéncia a restaurantes de lu-
xo, hoites e outras casas de diversdo, também constituem ex-
celentes fatos signos presuntives de capacidade contributi-
va, cuja utilizacio se impSe, para ternar o sistema tributi-
rio mais justo.

F certo que algumas dificuldades administrativas exis
tirdo. Acreditamos, teodavia, que tais dificuldades sdo supe-
raveis. E temos certeza de que o imposto sobre o consumo de
bens e servigcos, nos termos aqui propostos, constitui um ex-
celente instrumente de arrecadag@o, pois ninguém vai deixar
de freqlentar um restaurante de luxe, nem de hospedar-se num
hotel de cince estrelas, pele fato de ter que pagar mais vin
te ou trinta poyr cente., Ninguém vai delxar de censumir uis
que estpangeiro, ou outra Bhebida Importada, naqueles restau-

rantes e hotéils, ou em eutres lecais de freqlléncia exclusiva
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de ricos, em face do acréscimo que o tributo representaria.

Acreditamos que um estudo cuidadeso terminara por
apontar uma série de bens, e de servigos, consumidos exclusi
vamente pelos rices, e cujo consume portanto € fato signo
presuntivo de capacidade contrihutiva. Da mesma forma, um es
tudo cuidadose pederd indicar a forma mais adequada de tribu
tar o consumo de tais bens e servigos, de sorte a minimizar
a evasdo, tornando a arrecadacao mais simples e eficiente.

Alids, mesmo admitinde que algumas pessoas poderdo re
duzir os seus gastos com o consume desses bens e servigos,
praticande economia de impeste, o efeito economico serd posi
tive. "A tributagfe de artigos de luxo satisfaz os cldssicos
padroes de eqllidade e a intencaoe de se estimular a poupanga
através da reducdo do consumo de luxo. Em termos de eqllida-
de, o emprego do segundo tipo do imposte de consumo,especial
mente quande aplicade a todas as formas de vestuidrio caro ou
harato, através de al¥quotas uniformes, poderd ser  duvido-
so. Este & o tipo de imposte que sé pederd ser aplicaam quan
do o governo procurar induzir a pepulagido teda, qualquer que
seja seu nivel econdmice, a restringir o consumo para ajudar
o) desenwelvimento."c23al

Um imposto sohre o consumo de bens e serviges podera
ser criado pela Unido Fedevral, com base na competéncia resi-
dual que lhe atribui a Censtitui¢ae vigente. Parece-nos, to-
davia, que esse imposto seria mais adequado para os munici-
pios. Teria maloy importincia, por razdes Gbvias, nes munici

plos maiores, economicamente mais desenvolvidos.



6 - 0S TMPOSTOS SOBRE O PATRIMONIO E A RENDA

6.1 - Critério de Classificacdo dos Impostos

Todo e qualquer imposto, em tltima analise, onera o
patrimonio, vale dizer, subtrai uma parcela deste, que €
transferida para o estado. Entretanto, se considerarmos o pa
trimonio uma expressao estatica, dele destacando os acrésci-
mos e decrescimos, verificados em determinado petjodo, consi
derando estes como expressoes dinamicas, poderemos cogitar
de impostos sobre a renda - acréscimos, e sobre o consumo -
decréscimos. Por outro lado, mesmo considerando apen;s em
sua expressao estatica, o patrimonio pode ser tributado glo-
balmente, e pode ser tributado em parte, e ainda de forma
permanente, com imposto de incidéncia periddica, ou extraor-

dinariamente, com imposto cuja incidéncia apenas ocorre em

ocasibes especiais, extraordinarias.

Tem-se feito, outrossim, distincao entre o imposto
calculado sobre o patrimonio, mas cujo pagamento € feito com
a renda do contribuinte, e o imposto verdadeiramente sobre
o patrimonio. Este teria de ser de tal modo pesado que o seu

pagamento implicaria redugao do patrimodnio do contribuin-

re. (231) (232)

184
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Com fundamento em consideragoes dessa ordem nao se
podera afirmar que um imposto € sobre o patrimonio, ou sobre
a renda, a nao ser mediante o exame de cada situagao particu
lar. Na verdade, o mesmo imposto podera ser sobre a renda,
se o contribuinte tem renda elevada, capaz de  suportar o

onus respectivo, ou sobre o patrimdnio, se para o seu paga-

mento o contribuinte & obrigado a se desfazer de parte . dos
seus bens. "F claro que essas consideragOes economicas,alias
contestadas por economistas como A. C. Pigou e Gulati, nao
tém nenhum prestigio, do ponto de vista juridico. Ao direito
interessa a natureza do fato gerador, sem qualquer cogitagao
outra quanto a '"source of tax payment'', ou a fonte de  onde
extraira o contribuinte os recursos para pagar o seu debi-
to.n(233) a

Realmente, a natureza juridica especifica de um tribu
to € determinada pelo fato gerador da respectiva obrigacio
(CTN art. 4%). Nao tem nenhuma relevancia, para a classifica
¢ao juridica dos tributos em geral, ou dos impostos, em par-
ticular, a questao de saber de onde o contribuinte vai reti-
rar o dinheiro para o respectivo pagamento. Assim,diz-se que
determinado tributo € um imposto, se o fato gerador da obri-
gagao respectiva € uma situagdo independente de qualquer ati
vidade estatal especifica (CTN art. 16). E esse imposto € so
bre o patrimonio se a situacao descrita em lei como necessa-
ria e suficiente para o nascimento da respectiva obrigacao
for a propriedade de bens, vale dizer, o patrimonio.

A classificacgao dos impostos sobre o patrimonio, ten-

do em vista a periodicidade, ou o fato de abranger todos, ou
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apenas alguns bens, € juridicamente relevante. Assim, tam-
bém, a que leva em conta as transferencias patrimoniais.

Em nosso atual Sistema Tributario, s@o impostos sobre
o patrimonio o "Imposto sobre a Propriedade Territorial Ru-
ral" (CTN arts. 29 a 31); o "Imposto sobre a Propriedade Pre-
dial e Territorial Urbana'" (CTN arts. 32 a 43) e o '"Imposto
sobre Transmissio de Bens Imoveis e Direitos a eles Relati-

vos'" (CTN arts. 35 a 42). S3o impostos de aliquotas bastante
reduzidas, que efetivamente nao pesam sobre o patrimonio,
além de incidirem apenas sobre alguns bens e nac sobre o pa-
trimonio total.

Parece-nos que o imposto sobre o patrimonio deve fun-
cionar como um complemento do imposto sobre a renda. Por is-

to a ele voltaremos depois de examinarmos as alteragdes que

reputamos desejaveis neste ultimo. i

6.2 - Imposto Sobre a Renda.

Como € sabido, nosso Sistema Tributario abriga duas
espécies de imposto sobre a renda, a saber, o imposto sobre
a renda das pessoas fisicas, ou naturais, e o imposto sobre
o lucro das pessoas juridicas. A legislacdo pertinente a es-
se imposto €& assaz complicada. E talvez nao possa ser dife-
rente, desde que pretende dar tratamento discriminatorio as
diversas situacoes, exercendo inumeras funcoes extrafiscais.

Um exame meticuloso dessa legislacao certamente per-
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mitiria apontar muitas falhas a merecerem corregao. Nao o
fizemos, nem nos atrevemos, nesta oportunidade, a 1ir além de
poucas observagoes a respeito de pontos nos quais as corre-
¢oes nos parecem mais urgentes e imperiosas.

Assim € que, no tocante ao imposto de renda das pes-
soas fisicas mencionamos, como pontos a serem objeto de re-
formulagao ou ajustamento: (a) a tabela progressiva para o
calculo do imposto incidente sobre a renda 1iquida anual;(b)
tabelas de calculo do imposto incidente na fonte sobre rendi
mentos do trabalho; (c) o restabelecimento do imposto cedu-
lar; e (d) tributagdo do lucro imobiliario.

A tabela progressiva, para o calculo do imposto inci-
dente sobre a renda liquida anual, com aliquotas de § a 55%,
esta a exigir apenas um ajustamento em suas faixas. O minimo
de isencdo deve ser elevado para, pelo menos, o dobro do va
lor atual. E as faixas subseqllentes ajustadas em identicas
proporgoes.

Dir-se-a que de tal providéncia decorrera significati
va queda na arrecadacao do tributo. E & verdade. Mas isto
significa precisamente o alivio que se esta proporcionando
aos pequenos contribuintes, a classe média assalariada.

Para evitar a retencao de imposto a ser em seguida
restituido, também devem ser reformuladas as tabelas de cal-
culo do imposto incidente na fonte, sobre rendimentos do tra
balho com e sem vinculo de emprego. Alias, essa reformulacdo
se faz necessaria independentemente da reformulacao da tabe-
la de calculo do imposto incidente sobre a renda 1iquida a-

nual, pois ja hoje &€ grande o nimero de contribuintes que fa
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zem suas declaragoes com direito a restituicao de imposto. .-

0 restabelecimento do imposto cedular € outra refor-
ma que se impoe. Como € sabido, os rendimentos sao classifi-
cados em cédulas, de acordo com a origem respectiva. Extin-
to, como foi o imposto cedular, hoje essa classificagao pres
ta-se apenas para a apuragao do rendimento liquido, vale di-
zer, para que se apure o rendimento do contribuinte 1levando
em conta as despesas efetuadas com a sua obtencao, com a ma-
nutengao da atividade que o produz.

Na legislacdo em vigor, em primeiro lugar sao consi-

derados os rendimentos, que se classificam em cédulas,desig-

nadas pelas letras "A'" até "H", de acordo com a natureza da
fonte desses mesmos rendimentos. Na maioria dessas cédulas
sao permitidas deducoes de quantias despendidas Eelo contri-
buinte durante o ano-base em funcdo da fonte produtora dos

rendimentos. Tem-se a final os rendimentos liquidos cedula-

—

res, cuja soma constituira a renda bruta.

Da renda bruta, que &, repita-se, a soma dos rendimen

tos liquidos das diversas cédulas, poderio ser feitos abati-

mentos das quantias que o contribuinte despendeu durante o
ano-base e que a lei permite seju abatida da renda bruta,tais
como despesas com médicos e dentistas, despesas com instru-
¢ao, entre outras, além dos encargos de familia.

A diferenca entre deducdes e abatimentos, estd em que

as primeiras se ligam a fonte produtora do rendimento,enquan

to os ultimos dizem respeito a pessoa do contribuinte.
Feitos os abatimentos da renda bruta tem-se entao a

renda liquida sobre a qual é calculado o imposto. Nesse cal-

culo, portanto, nao tem qualquer importancia a origem do ren
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dimento.

0 restabelecimento do imposto cedular destina-se a
possibilitar uma tributagao seletiva.

0 rendimento do trabalho assalariado (Cédula "C'") po-
dera ser isento do imposto cedular, ou sujeito a tal imposto
com aliquota de 1%, como ja foi. Por outro lado, os rendi-
mentos do capital, como juros (Cédula B), os alugueis (Cédu-
la "E'"), os lucros e dividendos em geral (Cédula "F"), pode-
rao ser tributados com aliquotas mais elevadas.

Esse imposto cedular deve incidir sobre o rendimento
1iquido de cada cédula, superior a determinado limite. E o
seu produto podera contribuir para compensar a redugao de re
ceita decorrente da reformulacao da tabela progressiva para
o calculo do imposto incidente sobre a renda 1iq;ida anual.

Finalmente reformulagao esta a merece£ a tributacao
do lucro imobiliario. Na legislacao em vigor, tem-se um regl
me tributario especifico para esse lucro. Em determinadas
condigbes, a pessoa fisica ou natural € equiparada a pessoa
juridica, para os fins de determinagao do imposto devido. Se
tais condigOes nao se verificam, a tributagdo € feita na pes
soa fisica, ou natural, de forma especial, na cédula "H". Na
apuragdo do lucro o custo do imovel € corrigido monetariamen
te, segundo a variacao do valor nominal das Obrigacoes Rea-
justaveis do Tesouro Nacional. Além disto, o lucro e reduzi-
do de cinco por cento por cada ano completo transcorrido en-
tre a data da aquisicao e a da alienagao do imovel. Isto sig

nifica dizer que o lucro auferido na alienacao de iméveis ha

vidos ha vinte anos, ou mais, nao €& tributavel, por maior
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qﬁe ele seja. E finalmente, o contribuinte pode optar pela
tributagao do lucro imobiliario a aliquota de 25%, em vez
de inclui-lo no rendimento liquido para aplicagao da tabela
progressiva.

Nao ha qualquer razdo para a reduciao dos cinco por
cento por ano entre a aquisicao e a alienagao do imovel, des
de que o custo & monetariamente corrigido. Também nao ha ra-
zao para favorecer o contribuinte, assegurando-lhe o direito
de fugir a tabela progressiva. O lucro auferido na alienacao
de imoveis deve ser tributado normalmente, vale dizer, medi-
ante sua inclusao, pura e simplesmente, na declaragao anual
de rendimentos.

No que pertine ao imposto de renda das pessoas juri-
dicas também nos parecem necessarias algumas alt;ragﬁes, en-
tre as quais destacamos: (a) a tributacgao da lucratividade
do capital; (b) a instituicao de incentivos a abertura do
capital das sociedades anonimas.

A tributacao da rentabilidade, ou da lucratividade

do capital é medida que, além de realizar adequadamente a
justica fiscal, presta-se ao combate a inflacgao decorrente
da irrefreada ganancia do empresario. Se alguéem aplica 100 e
obtém, em um ano, o lucro liquido de 20, nao deve pagar o
mesmo imposto pago por quem obteve, no mesmo periodo, igual
lucro de 20, aplicando apenas 50. Em outras palavras, o tri-
buto nao deve ser calculado em consideracao apenas ao lucro,
como valor absoluto. Deve ser calculado sobre o lucro, ten-
do-se em vista o capital investido para produzi-lo.

£ certo que o aumento da lucratividade pode decorrer
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também da racionalizacao dos custos e especialmente do aumen
to do volume de vendas, com maior rotatividade dos estoques,
o que nao denuncia pratica inflacionaria, mas, pelo contra-
rio, evidencia pratica de precos reduzidos. E isto nao deve
ser desestimulado.

Por tudo isto nos parece valido sugerir a criagao, pe
la Uniao Federal, de um adicional ao Imposto de Renda . das

Pessoas Juridicas, progressivo em funcao da lucratividade e

regressivo em funcao da rotatividade dos estoques.

Com a palavra lucratividade, aqui, designamos a rela-

¢ao entre o lucro liquido tributavel e o capital préprio uti
lizado no empreendimento.

Esse imposto, como € facil de se ver, vai onerar aque
les cuja lucratividade seja maior em fungao de aumentos exa-
gerados de precos. O coeficiente regressivo em funcao da ro-
tatividade dos estoques, por outro lado, evita sejam -onera-
dos aqueles cujos lucros se elevam em funcao do maior volume
quantitativo de vendas, geralmente decorrente da pratica de
precos mais baixos. Esta sugestao, alias, ja foi por nds ofe
recida ao Grupo de Trabalho criado pela Portaria Interminis-
terial n® 063/82.(Rev.Fin.PUb.,Min.Faz. Ano XLII,n.352, p.37).

Outra alteragao que nos parece oportuna, na legisla-
cao do imposto de renda das pessoas juridicas, diz respeito
ao incentivo a abertura do capital das sociedades anonimas.
Essa abertura de capital € sem duvida, como ja afirmamos néé

te estudo, uma formula valiosa para o desenvolvimento so-

cizl.

Do ponto de vista tributario, ha na atual legislacio
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um significativo obstaculo a abertura do capital das empre-
sas. E que o custo do dinheiro, do ponto de vista tributa-
rio, termina sendo mais elevado no mercado de acoes do que
junto as instituicoes financeiras. Explica-se: os juros pa-
gos as instituicdes financeiras constituem despesas, reduzin
do, portanto, o lucro tributavel. Os dividendos pagos aos in
vestidores, porém, integram o lucro. Nao constituem despesa.
0 valor respectivo, portanto, esta sujeito ao imposto de ren
da da pessoa juridica, o que onera significativamente o cus-
to do dinheiro para a empresa. ’

E certo que os dividendos efetivamente nao sao despe-
sa. Eles corporificam lucros atribuidos a acionistas da em-
presa. Remuneram o denominado capital proprio. Mas nada impe
de que a lei os trate como despesa, para o fim especifico de
determinacao da base de calculo do imposto dé renda das pes-
soas juridicas. Alias, o legislador podera adotar uma formu-
la simples, determinando que se exclua da base de calculo do
tributo o valor dos dividendos efetivamente distribuidos.

Como o empresario, pelo natural desejo de economizar
imposto, poderia abrir o capital de sua empresa apenas para
obter a vantagem fiscal de que se cuida, € importante que a
mesma seja instituida com a necessaria cautela, de sorte a
afastar essa possibilidade de evasao.

E importante esclarecer que a evasao tributaria  que
se deve cuidar de evitar seria absolutamente licita. Nao in-
tegraria o que a Professora RAILDA SARAIVA DE MORAES denomi-

”(234)

na '""criminalidade econdomica , pois seria legal e nao

apenas aparentemente legal. Por isto mesmo o legislador ha
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de ser cuidadoso, para nao deixar fugir ao'pagamento do im-
posto sem violacao da lei e sem realizar os objetivos preten
didos por ele legislador.

No caso, portanto, devera a lei estabelecer que sao
excluidos da base de calculo do imposto de renda das pessoas
juridicas os dividendos distribuidos em favgr de acionistas
que nao detenham, direta ou indiretamente, participagao. na
sociedade, superior a determinada percentagem. Assim, os do-
nos da empresa, vale dizer, os titulares de seu controle a-
cionario, nao restariam favorecidos, com o desvio da finali-

dade do incentivo fiscal.

6.3 - Imposto Geral Sobre o Patrimonio

Em nosso sistema tributdrio os impostos sobre o patri
monio sao ainda de pequena significacao. Por isto mesmo, co-
mo assevera, com inteira razao, ALIOMAR BALEEIRO, "o sistema
tributario brasileiro esta longe de, em conjunto, assentar
sobre a capacidade contributiva. Predom?nam tributos reais e
indiretos com nitida tendéncia regressiva.”(zss)

Nao se pode esquecer a necessidade de redistribuir a
renda. Nem se pode esquecer que o tributo € um excelente ins-~-
trumento para esse fim. Assim € que as principais nacoes do
mundo vém evoluindo no sentido de tornar os seus sistemas

tributarios cada vez mais regressivos. "Impostos sobre o ca-

pital ou sobre o patrimonio tendem a assumir carater de nor-
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malidade em varios paises.“(ZSﬁ)

F certo que o imposto sobre o patrimonio tem sofrido
objecoes. Mas tem sido também defendido. Por isto € interes-
sante o exame de suas vantagens e das objecOoes que a ele
tem sido feitas, para que possamos formar nossa propria opi-
niao a seu respeito.

Catalogamos as vantagens do imposto sobre o patrimo-
nio em trés grupos, a saber: (a) administrativas; (b) para o
desenvolvimento economico; (c) para o desenvolvimento soci-

al. Vejamos.

a) Vantagens administrativas

No dizer de OTTO ECKSTEIN a exeqilibilidade & requisi-
to importante em um tributo. "Um bom sistema tributario nao
impde tributos que sejam impossiveis de recolher. Mesmo quan
do o pagamento voluntario € a regra, a possibilidade de fis-
caliza-los deve existir, pois de outra forma eles se trans-
formarao num convite a violacao da lei. Alguns dos descontos
permitidos no imposto de renda federal levam a essa situa-
cao. Os impostos locais e as contribuigdes filantrdpicas po-
dem ser descontadas da renda. Mas quem pode fiscalizar cada
centavo de imposto sobre a gasolina, ou cada dolar dado a cen
tenas de movimentos filantropicos? Na falta de registros con
tabeis as pessoas fazem uma estimativa que o Governo nao po-
de conferir. Resultado: tentacao de ser mais generoso na es-

timativa do que na doagao real. Em nossa sociedade adianta-
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da, muitos impostos podem ter seu pagamento fiscalizado; mas
nos paises subdesenvolvidos, onde as escritas contabeis sao
menos generalizadas, e muitas pessoas sao analfabetas, as
possibilidades de fiscalizacgao sao muito menores."(237)

E importante, assim, verificar desde logo se o impos-
to sobre o patrimonio € um tributo exeqllivel, vale dizer, se
a sua administragdo no Brasil é possivel, do ponto de vista
pratico.

Razoes de eficacia administrativa tém sido apontadas
para justificar a implantagao de um imposto sobre o patrimo-
nio, especialmente se funciona este como um complemento do
imposto de renda, vale dizer, se um e outro sao administra-
dos pela mesma entidade tributante. Na verdade, existe ja,
em nossa legislacao tributaria, o dever de fazer anualmente
uma declaracao de bens. E esse dever nao alcénga apenas aque
les que efetivamente sujeitam-se ao imposto de renda, mas to
dos os que se encontram em determinadas condigoes, previstas
na legislacao especifica, independentemente da renda auferi-
da. O Ministério da Fazenda, portanto, ja dispde das declara
coes de bens dos futuros contribuintes desse imposto. Assim,
€ tarefa relativamente facil a constatacdao de seu fato gera-
dor e a identificacao dos respectivos contribuintes.

Por outro lado, & bem mais dificil ocultar o patrimo-
nio do que ocultar a renda. Tanto assim & que o legislador
brasileiro tem pretendido alcangar a renda pelos chamados a-
créscimos patrimoniais ndo justificados.

Nesta linha de pensamento, RICARDO CALLE SAIZ arrola

manifestacoes de diversos estudiosos, entre as quais a de
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N. KALDOR, sustentando que, ''desde el punto de vista de 1la
eficiencia administrativa, debe tenerse en cuenta que aunque
el valor del patrimonio es cosa diferente del beneficio o
renta anual, en realidad los dos, beneficio o renta y patri-
monio, estan estrechamente relacionados en el sentido de que
las rentas de cualquier clase (distintas de los beneficios
derivados de actividades profesionales y manuales) siempre
tienen algunos activos tangibles detras; y, similarmente, la
mayor parte de las formas de la propiedad, aunque no todas,
produCeh beneficio o renta monetaria de alguna clase.Por tan
to, si se estableciesen impuestos sobre la renta y sobre el
patrimonio, por una misma autoridad, se mejoraria la efica-
cia administrativa del sistema. E1 examen del patrimonio po-
seido por una persona conducira al descubrimiento de su ren-
ta oculta e, igualmente, el examen de sus rentas pondra al
descubierto los bienes patrimoniales ocultados. El gravamen
de la renta y del patrimonio, por tanto, proporcionara un
mejor instrumento contra la evasién y ocultacidén que un im-

puesto sobre cualquiera de ellos solamente."(238)
b) Vantagens para o desenvolvimento economico.

0 imposto sobre o patrimonio grava os investimentos
improdutivos, de sorte que o contribuinte tem de auferir ren
das de outras fontes, para manter tais investimentos, ou ten
de a evita-los. Em outras palavras, esse imposto provoca uma
preferéncia pelos investimentos produtivos.

Essa vantagem € apontada por DUVERGER, que se refere
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ao imposto sobre o patrimonio, desde que pago com rendas do
contribuinte e, portanto, sem sacrificio do patrimonio, como
o imposto sobre a renda calculado segundo o capital. Para
ele, a vantagem € que desta forma se pode gravar bens enteso
rados (quadros, joias, etc.) segundo a renda que produziriam
se fossem devolvidos a circulagao econdmica. (239)

Também VILLEGAS aponta como vantagem do imposto sobre
o patrimonio o fato de que este grava os bens improdutivos,
tais como iates, parques, metais preciosos, jdias, objetos
de arte, investimentos em terrenos baldios urbanos e em ter-
ras rurais nao cultivadas, os quais, embora nao sejam alcan-
cados pelo imposto de renda, sao claros indices de capacida-
de contributiva. Assim, o imposto sobre o patrimonio, gravan
do nao os fluxos de riqueza, mas a sua acumulagﬁg, € um ex-
celente instrumento complementar do imposto ae renda, inclu-
sive para a conveniente discriminacao no trato impositi-
vo.[24oi Além disto, como destaca VILLEGAS e € facil de se
compreender, o imposto sobre o patrimonio, diversamente do
que ocorre com o imposto de renda, nao atua contra a maior
produtividade.(241)

As vantagens do imposto sobre o patrimonio tém sido
destacadas com entusiasmo por DINO JARACH, que afirma: "El
contribuyente que posee bienes patrimoniales totalmente im-
productivos, pero susceptibles de explotacidon, se halla indu
cido a explotarlos o bien a venderlos para mneutralizar, de
esta manera, la incidencia del gravamen. E1 propietario de

tierras incultas es inducido a su cultivo o, en el caso de

imposibilidad de hacerlo, a enajenarlas total o parcialmente
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para utilizar productivamente el dinero obtenido en 1la ven-
ta. E1l propietario de dinero o fondos inactivos tiene incen-
tivos para su inversion. Nada de ello acontece con el impues
to a la renta, para el cual todas estas situaciones estan
fuera de su alcance.

En suma, la imposicion patrimonial, precisamente por
gravar rentas virtuales y no efectivas, cumple con el princi
pio que la doctrina italiana ha denominado '"productivista' y
que consiste en premiar a los contribuyentes que poseen capi
tales productivos y en castigar a aquellos que poseen fondos
inactivos o bienes improductivos o poco productivos.(242)

Onerando os bens improdutivos, o imposto sobre o pa-
trimonio €, sem duvida, um valioso instrumento do desenvolvi
mento economico, direcionando os investimentos. % esta sua
qualidade pode, e deve ser reforgada pela adﬁgﬁo de aliquo-
tas diversas, mais elevadas em funcao da natureza de certos
bens, de sorte que o imposto seja seletivo em fungao dos ele
mentos integrantes do patrimonio. Os bens considerados sun-
tuarios, assim como os destinados simplesmente ao lazer do
seu proprietiario, devem ficar sujeitos a aliquotas mais ele-
vadas, enquanto os bens de capital, destinados ao emprego

nas atividades produtivas, devem ficar sujeitos a aliquotas

bem reduzidas.
c) Vantagens para o desenvolvimento social.

Entendido o desenvolvimento social no sentido em que

tal expressao e por nos utilizada neste estudo, vale dizer,
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no sentido de aprimoramento das relagoes sociais com o obje-
tivo de minimizar as desigualdades, nao pode haver divida de
que o imposto sobre o patriménio € instrumento de inegavel
valia.

N3ao ha, € certo, unanimidade entre os estudiosos so-
bre qual seja a medida da capacidade contributiva. Todos en=-
tao de acordo em que os impostos devem ser pagos segundo a
capacidade contributiva de cada um, mas divergem no momento
de determinar qual o critério mais adequado para dimensionar
a capacidade contributiva.

Para muitos a renda € o melhor indice de capacidade
contributiva. Nao nos parece, todavia, que seja assim, espe-
cialmente se o conceito de renda ndo € formulado’ de modo a
abranger as denominadas transferéncias patrimoniais.

No sistema tributario brasileiro, o imposto sobre a
renda nao alcanga as doagoes e herangas, tidas como transfe-
réncias patrimoniais e, assim, excluidas do conceito de ren-
da. E inegavel, porém, que a riqueza auferida através de he-
ranga, ou de doagoes, € indicadora de capacidade contributi-
va, tanto quanto aquela auferida de outros modos. Ou, mais
exatamente, o auferimento de doacoes, ou herancas, € indica-
dor de capacidade contributiva tanto quanto o auferimento de
renda, pois na verdade € a riqueza, e ndo propriamente a ren
da, que indica a capacidade contributiva.

"A riqueza também pode ser considerada como medida
adequada da capacidade de pagar, Embora, em certo sentido,
fosse uma tributacao dupla pagar impostos tanto sobre a ri-

queza quanto sobre a renda, ja que a segunda produz a primei
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ra (que € tributada), ndo obstante a simples posse de rique-
za pode proporcionar satisfacao por si. Historicamente, osEs
tados Unidos preocuparam-se tanto com a concentragao da ri-
queza como com a concentracao da renda. Os impostos america-
nos sobre doacdes e herancas sao uma reagao a tal preocupa-

(;50”- (243)

Ainda que se adote uma aliquota proporcional, o impos
to sobre o patrimonio liquido das pessoas fisicas contribui
para a progressividade do sistema.(244)

Niao desconhecemos as objecdes que tém sido apresenta-
das ao imposto sobre o patrimdonio. VILLEGAS arrola cinco des

(245) que podem,alias, ser resumidas em tres,

sas objecoes,
capituladas dentro dos mesmos critérios de classificagao dos
argumentos favoraveis ao imposto, aqui expostos. Assim, veja

mos: =
a) Desvantagens administrativas

Haveria dificuldade na identificacao dos titulares de
grandes patrimonios, e haveria estfmulq ao emprego de tati-
cas evasivas.

Como ja dissemos antes, o imposto sobre o patrimonio
¢ na verdade aquele que menos dificuldade oferece. £ certo
que a administracao do imposto nao vai encontrar tudo tran-
qilamente a sua disposigao. O contribuinte certamente procu
rara adotar técnicas eﬁasivas. Mas isto acontece em relacao
a todo e qualquer tributo. E n3o temos divida de que & menos

problematico constatar patrimonio do que constatar renda.
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b) Desvantagens para o desenvolvimento econdmico.

O imposto sobre o patrimonio seria um desestimulo a
poupanga € ao investimento, estimulando o consumo em detri-
mento destes.

Como bem demonstra DINO JARACH, tal assertiva seria
verdadeira se as decisoes sobre o destino da renda ao consu-
mo ou ao investimento dependessem exclusivamente do gravame
que suporta o contribuinte num e no outro caso. Entretanto,
¢ muito duvidoso que tais decisOes sejam determinadas apenas
pela incidencia dos tributos. A preferéncia pelo consumo, por
causa do imposto sobre o patrimonio, pode ser considerada
provavel em relag@o aos contribuintes de baixa renda,os quais
podem considerar inutil, em razdo do imposto, o sacrificio
que para eles representa a poupanga, com renuncia ao consu-
mo. Para os contribuintes com rendas médias e elevadas, a de
cisao pela poupanca nao depende tanto dessa consideragao sub
jetiva, mas do fato de que suas rendas excedem seus cCOnsumos
habituais de acordo com o meio social.(2463

Considere-se, outrossim, que os efeitos de um impos-
to devem ser analisados no sistema, e nao isoladamente. As-
sim, nao se pode deslembrar o imposto sobre o consumo de
bens e servigos suntudrios, cuja instituigiao também & por
nds sugerida. Esse imposto, onerando o consumo de bens e
servigos nao essenciais, certamente afasta o apontado incon-
veniente.

Também tem sido dito que o imposto sobre o patrimonio

tem como efeito a destruigao das riquezas que sao fontes das
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rendas dos individuos, sobre as quais pesam outros impostos.
"Joseph Caillaux decia a este respecto:''Se pueden cortar las
ramas del arbol de la riqueza nacional pero es preciso no to
car las raices.'" De una forma mas pintoresca aun, un prover-
bio inglés sefiala que no se puede tener a la vez la carne de
la vaca y su leche.”(24?)

Entretanto, como esclarece DUVERGER, com propriedade,
tais argumentos sao muito simplistas. Em primeiro lugar, des
de que o patrimonio ndo seja muito reduzido pelo imposto, os
particulares podem reconstitui-lo através da poupanca,Por ou
tro lado, o capital ndo &, atualmente, a principal foﬁte de
rendas, ou sua raiz, sendo mais propriamente o fruto da pou
panca das rendas do trabalho. =

Por outro lado, diz ainda DUVERGER, o0 argumento em
analise apresenta sobretudo o erro de confundir totalmente
0s capitais privados e a riqueza nacional. En efecto, sus
autores parecen suponer que el dinero deducido a traves del
impuesto se diluye misteriosamente. Por lo tanto el impuesto
no destroye la riqueza nacional;simplesmente modifica su dis
tribucidn y empleo. Pero ademas en la medida en que priva a
algunos de una parte de capital improductivo para dedicarlo

i

a obras uUtiles, el fisco constituye un factor de aumento de

la riqueza nacional.“(248)

c) Desvantagens para o desenvolvimento social.

Nao faltou quem sustentasse ser o imposto sobre o pa-

trimonio um tributo injusto. Na pratica, em virtude da inefi
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ciéncia administrativa no descobrimento dos titulares de cer
tos bens e da deficiente avaliagdo do patrim6nio, e ainda em
virtude de isencdes de carater legal, terminaria por criar
novas desigualdades. Por outro lado, alguns contribuintes pos
suem bens mas ndao dispdem de renda suficiente para o pagamen
to do tributo. Estes contribuintes nao se sentem convencidos
pelo argumento de que a propriedade de bens constitui em si
mesma um indice de capacidade contributiva, independentemen-
te da renda pecunidria que os mesmos produzem.(24g)

Tais argumentos s3o validos apenas na aparéncia. Embo
ra nao se possa negar a possibilidade das falhas administra-
tivas, na verdade elas nao sao insuperiveis e existem relati
vamente a qualquer tributo. ''Las dificultades igherentes al
descubrimiento de partes del patrimonio ocuitadas por los
contribuyentes son iguales o menores que las que ofrece el
descubrimiento de rentas de fuentes ocultadas por elld%, Las
dificultades de la valuacion de bienes patrimoniales tampoco
deben ser sobreestimadas ni servir de argumento para  dese-
char el impuesto al patrimonio neto.”(ZSGJ

Por outro lado, se o contribuinte deseja manter um pa
trimonio improdutivo, € justo que pague o preco de sua inefi
ciéncia, ou de seu capricho. Alias, o imposto sobre o patri-
monio € uma forma de garantir a liberdade individual. Se al-
guém prefere aplicar dinheiro em bens suntuarios, em iates,
luxuosas mansoes, para residéncia de veraneio, jgias, cole-
coes de pintores famosos e outros bens que nao geram renda,

mas satisfazem seus desejos pessoais, deve ter a liberdade

de fazé-lo. Deve, porém, pagar o preco dessa liberdade, pa-



gando o imposto correspondente.

6.4 - Imposto Sobre Herancas e Doacgoes.

Classificado por muitos como um imposto sobre o patri
monio, o imposto sobre herangas e doagoes na verdade atinge
o patrimonio, mas nao em sua expressao estatica, e sim em
sua expressao dinamica, em sua movimentacao. Do ponto de vis
ta estritamente juridico ndo nos parece adequado defini-lo
como imposto sobre o patrimonio. Na verdade o seu fato gera-
dor ndo & o patriménio, vale dizer, o simples fato da pro-
priedade. E uma transferénpia patrimonial, que se verifica a
titulo gratuito, em virtude do direito suceséﬁrio (herancga)
ou de atos de liberalidade (doacgoes). )

JARACH utiliza a denominacgido genérica, "impostos so-
bre a transmissao gratuita de bens", que indica adequadamen-

te seu fato gerador, e classifica estes impostos em dois ti-

pos, a saber, imposto sobre o acervo sucessorio total e im-

posto sobre os quinhoes hereditarios. O primeiro grava a to-

talidade do acervo sucessorio liquido, vale dizer, sua base
de cilculo & a totalidade dos bens deixados pelo autor da he
ranga, menos as dividas na data da abertura da sucessao. Ja
o segundo grava o enriquecimento de cada herdeiro, legatario
ou donatario, produzido pela heranca, legado ou doacio.

A diferenga entre esses dois tipos de impostos € sig-

nificativa se considerarmos que a aliquota, de um e do ou=-
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tro, geralmente € progressiva. Assim, a divisao da heranda
implica sujeicao a aliquotas menores.

Segundo JARACH, nao obstante os atuais impostos sobre
a transmissao gratuita de bens tenham antecedentes muito an-
tigos, como a vigésima hereditaria, criada pelo imperador Au
gusto, no inicio do primeiro século da era crista, as formas
atuais surgiram pouco tempo atras, talvez duzentos anos,mais
ou menos. E a classificagao desses impostos "oscila entre el
grupo de impuestos que gravan el patrimonio en el momento de
muerte del causante - en el caso de las donaciones en vida
en el momento en que se verifican estos actos - y los impues
tos a la renta, si se acepta el concepto amplio de renta se-

gin la teorfia del incremento patrimonial, propiciada por V.

Sanchez,Haig, Simons, Griziotti, Musgiave ¥ muchos otros."(Zﬂl)

O imposto sobre herangas e doagdes atende, indiscuti-

oo : (252) . ,
velmente, as exigencias da eqllidade , € um excelente ins
trumento para a redistribuicdao e desconcentracao da rique-

(253) - .
za e se compararmos os seus efeitos com os de outros im
postos, podemos afirmar que 'constituyen un menor freno a
las inversiones y a la formacion de capital que el impuesto
: n(254)
a la renta y los impuestos que gravan las empresas.

O efeito negativo sobre as pequenas e médias empresas
pode ser eliminado, ou minimizado, se o imposto € moderado
para os pequenos patrimonios e se concede facilidades de pa-
gamentos. Por outro lado, "El efecto de favorecer las fusio-
nes y las cesiones parciales de empresas familiares a terce-

ros extranos al nucleo de la familia no debe ser considerado

siempre como negativo para una politica de desarrollo econo-
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mico. Por el contrario, muy a menudo la tendencia a no intro
ducir capitales extranos en las empresas familiares puede
frenar su expansion e impedir que adquieran dimensiones eco-
nomicas Bptimas.“[zssj

Destaque-se, finalmente, que "En muchos paises subde-
sarrollados y también en otros con mayor grado de crecimien-
to economico, existe una alta propension al consumo que se
revela especialmente en la compra y mantenimiento de bienes
de uso de lujo, tales como automoviles, yates, lanchas a mo-
tor, caballos de silla, casas veraniegas o para fin de sema
na con parques o jardines, piscinas, etc. Ya hemos senalado
la eficacia que puede tener la imposicion progresiva sobre
estos bienes. Como ya dijimos al tratar los impuestos al pa-
trimonio neto, creemos que también los impuestos sucesorios
pueden cumplir funcion util en beneficio del &esarrollo eco —
nomico al frenar esta propension al consumo y encauzar los
ahorros hacia inversiones productivas.”(ZSﬁ)

No Brasil, parece-nos que se deveria instituir um im-
posto especificamente sobre doacoes e herancas de grande por
te, como tal consideradas aquelas nas quais o acerto sucess§
rio liquido fosse superior a UM BILHAO DE CRUZEIROS, corres-
pondente a 26.172,21 ORTN's nesta data. A aliquota desse im-
posto deveria ser progressiva, por faixas, indo de 5%
até 50%. Além disto, as doacdes e herancas deveriam: ser nor-
malmente incluidas nas declaracoes de rendimentos dos donata
rios e herdeiros, cabendo ao contribuinte o direito de com-

pensar o imposto sobre doacoes e herancas, pago por ocasiao

do recebimento da doagao, ou da heranca, como ocorre com O
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imposto de renda retido na fonte.

A instituicao desse imposto tornaria nosso sistema
tributario um melhor instrumento da justica social, ao mesmo
tempo em que ensejaria ao Governo a arrecadagdao dos recursos
de que esta a necessitar, como tem sido destacado pelas auto

ridades do Ministerio da Fazenda.



7 - DISCRIMINACAO DE RENDAS TRIBUTARIAS.

Ao lado das reformulacoes a serem feitas no Sistema
Tributario propriamente dito, vale dizer, no campo das rela-
¢oes fisco-contribuinte, impOe-se também uma alteracao na
distribuicao das receitas tributarias.

E sabido que a discriminacao das rendas tributarias
nas federacoes € feita de duas formas, mediante duas tecni-
cas, a da atribuicao de competéncias e a da distribuicao de
receitas. Ambas se incluem no conceito de discriminagao cons
titucional de rendas. Atribuicao de competéncia € partilha
do proprio poder de tributar, pela qual cadadentidade de di-
reito publico, integrante da Federacao, fica com uma parcela
do poder tributario, podendo, instituir seus proprios tribu-
tos. Ja a distribuicao de receita € a partilha do produto da
arrecadacao do tributo.

Em quase todas as manifestacoes de que se tem noti-
cia, sobre os objetivos de uma reforma tributaria, vindas de
politicos e autoridades fazendarias estaduais e municipais,
duas colocacoes merecem cuidadoso exame. A primeira, diz res
peito a necessidade de descentralizacdao do poder tributario,
atribuindo-se aos estados e municipios competéncia tributa-
ria mais ampla, porquanto, no sistema tributario em vigor,
a Unido Federal detém quase todos os impostos do sistema,sen

do apenas dois pertencentes aos estados, o ICM e o ITBI, e

208
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dois pertencentes aos municipios, o ISS e o IPTU. Ja a se-
gunda diz respeito a flagrante desigualdade entre estados ri
cos e estados pobres. Essa desigualdade, esse desequilibrio
economico, teria de ser combatido na reforma tributaria.

Essas duas colocacoes, como facilmente se pode ver,
sao de certa forma antagonicas. Na medida em que se concede
maior parcela do poder tributario aos estados e municipios,
obviamente menor parcela desse poder restara com a Unido Fe-
deral. Para os Estados de grande potencial econOmico a solu-
¢ao € muito boa. Para os estados pobres, todavia, a solucgdo
ja ndo & das melhores, pois incrementa as desigualdades, no
sentido de que so0 € possivel arrecadar onde ha riqueza.

Realmente, de nada valeria atribuir todos os tributos
do sistema tributdrio nacional a um pequeno municipio do in-
terior nordestino. Esse municipio nio teria ;rrecadagﬁo sig-
nificativa pelo fato, evidente sob todos os aspectos, de que
nao € possivel ao poder piublico arrecadar imposto onde a po-
pulacao nao dispoe de capacidade economica, vale dizer, de
capacidade contributiva.

Sob o titulo "Reforma fiscal deve beneficiar munici-
pio", a Gazeta Mercantil (Sao Paulo) de 25 de agosto de 1982,
publicou manifestacdo 'do Professor de Direito Tributario da
Fundacao Getulio Vargas, Alexandre da Cunha Ribeiro Filho,
nestes termos: '"Os municipios serdao os maiéres beneficiados
com as mudangas que o governo federal pretende efetuar na
legislacdo tributaria. O professor de Direito Toibutario da
Fundacao Getulio Vargas (FGV) Alexandre da Cunha Ribeiro Fi-

lho, afirmou ontem, no Rio, que '"a maior preocupacao da co=-
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missao ae_refarma t;ibutgria, constituida em abril, € alte-
rar a legislagao, de maneira a favorecer com maior receita
as prefeituras e, em conseqliencia, dar-lhes maior responsabi
lidade'". O especialista previu que a futura lei extinguird o
Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), aumentando em
15% a arrecadagao do ICM nos estados. Em conseqﬂéncia, 0s mu
nicipios elevarao também sua receita, que podera ainda  ser
acrescida pela transferencia de alguns servigos, que hoje pa
gam ICM, como restaurantes, ensino, hospitais, padarias e
oficinas mecanicas, para a competéncia do Imposto Sobre Ser-
vicos (ISS).

0 professor da FGV, que pronunciou ontem conferéncia
sobre "Reflexdes sobre o modelo tributario nacional, uma pro
posta das alteracoes das normas nacionais do ISS'", durante o
segundo dia de trabalho do VIII Encontro de ‘Secretirios de
Finangas das Prefeituras das Capitais, defendeu, ainda,a pas
sagem do Imposto Territorial Rural, hoje de competéncia fede
ral, para o ambito municipal, argumentando que 'tudo que for
relativo a imovel e terra € de competéncia do municipio,pois
a Uniao nao tem condi¢oes de elaborar um grande cadastro na-
cional sobre essa quest@ao, e estaria dando ao municipio 0
que lhe pertence'". Com o mesmo argumento, propos que se in-
clua ao documento final do VIII Encontro a passagem para as
prefeituras do Imposto de Transmissao de Bens Imoveis(ITBI),
que somaria mais receita aos tributos municipais.

MAIS ISS

Alexandre da Cunha Ribeiro Filho apresentou uma 1lis-

ta de setenta servicos sobre os quais deve ser cobrado o ISS



e se confessou favoravel a adocao de uma lista exemplificati
va, para cobranca deste imposto, e nao taxativa, como a a-
tual.

Em sua palestra, Ribeiro Filho defende a autonomia mu
nicipal em relacao ao ISS, baseado no artigo 15, inciso II,
alinea "a" da Constituigdo de 1969, que "assegura aos pode-
res locais a decretagao e a arrecadacao dos tributos munici-
pais, bem como a aplicagao de suas rendas'.

Segundo ele, os decretos-leis n®s 406/68 e 834/69 es-
tabeleceram normas do ISS que nao poderiam ser contestadas
pelos governos locais, devendo a elas adaptar suas defini-

coes e tragar limites maximos, impossiveis de serem ultrapas

sados."

—

Essa postura, como se vé, € muito favoravel para os
municipios nos quais existe potencial econahico capaz de su
portar a tributacao, vale dizer, onde a populacao é “dotada
de boa capacidade contributiva. Ndo, porém, para os munici-
pios pobres, onde a populacdo € desprovida de capacidade pa-
ra pagar impostos.

A descentralizacgao do poder tributario, portanto, de-
ve ser vista com cautela. A Uniaoc Federal nao deve ser des-
falcada dos recursos necessarios é tarefa de minimizar as de
sigualdades, de propiciar um crescimento nacional harmonico,
onde as unidades em que se descentraliza o poder politico,
vale dizer, estados-membros e municipios, sejam, o quanto
possivel, equivalentes no plano econdmico.

Por isto entendemos que uma reforma tributaria deve

dar maior parcela de poder tributario aos estados e munici-
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pios, mas de sorte a ndo prejudicar a arrecadagao da Uniao,
para que esta possa minimizar as desigualdades de riqueza,
mediante o sistema de fundos de participagado, ja existen?g
em nosso sistema tributario.

0 sistema de fundos de participacao deve ser fortale
cido. Maior parcela da arrecadacao de impostos federais deve
ser carreada para os fundos de participagao dos estados e
dos municipios, de sorte a propiciar receita aquelas entida-
des cujas populacoes nao dispoem de capacidade contributiva
e que nem por isto, ou talvez por isto mesmo, Sao as mals ca
rentes de servigos puablicos.

A ansia de maior autonomia politica pode ser atendida
pela utilizacao de instrumentos que garantam automatismo na

distribuicao da participacao de cada estado, e de cada muni-
cipio, no fundo correspondente. 0O recebimenté dessa partici-
pacdo nao deve ficar na dependéncia de uma decisao do gover-
no central.

Os proprios Bancos arrecadadores poderiam destacar ,
de cada recebimento de imposto no qual participem estados e
municipios, a parcela destinada ao fundo respectivo. O Fundo
de Participacao dos Estados poderia ser distribuido por um
Orgdo especial, constituido exclusivamente para esse fim,com
a participagao de representantes dos governos estaduais. Do
mesmo modo, o Fundo de Participacgao dos Munic{pios seria dis

tribuido por um orgao também criado exclusivamente para esse

fim, com a participacao de representantes dos prefeitos muni

cipais.
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0 governo federal exerceria, nos citados 6rgﬁos, atri
buigao de mera coordenacao, de sorte que 0S gOVernos esta-
duais e municipais nao ficassem subordinados a decisodes do
governo central.

Com o aperfeicoamento do sistema de fundos de partici
pagao de estados e municipios ter-se-a dado passo importan-
tissimo, rumo ao desenvolvimento politico, pois "o poder de
manejar e intervir no tesouro publico € o resumo de todos
0s poderes.“tzS?) Ter-se-ia, outrossim, avangado significa-
tivamente na luta pela minimizacao das desigualdades de ri-
queza existentes entre os diversos estados e municipios bra-

sileiros.
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CONCLUSOES

O tributo, como tal definido no sistema juridico brasi-
leiro, € um instrumento de transposicdao de recursos finan
ceiros do setor privado para o Estado. Assim, sera tanto

mais util quanto maior for o crescimento daquele.

A afirmacao de que o tributo tem fungao social deve ser
entendida em termos. A fungdo social na verdade € do Esta
do, do qual o tributo é instrumento. E como tal pode ser
utilizado, ou nao, pelo Estado, no desempenho de suas fun
goes.

O Estado pode realizar a sua funcao sociél, basicamente,
de duas maneiras: a) pela estatizacao da economia, ou, b)
preservando a economia de livre iniciativa, dela retiran-
do, pelo tributo, os meios para minimizar as desigualda-

des.

O tributo, assim, tem evidente funcao conservadora, vale

dizer, de preservacao da economia de livre iniciativa.

Na economia de livre iniciativa o tributo € valioso ins-

trumento:

a) Na ordem economica, discriminando em favor das ativida

des produtivas.

b) Na ordem social, minimizando as desigualdades.

215
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c) Na ordem politica, contribuindo para minimizar as desi
gualdades interlocais e promover a descentralizacao do

poder.

A utilizagao do tributo, porém, ha de ser conjugada com a
despesa publica, sem a qual a sua eficiéncia, em muitos

casos, restaria comprometida.

0 sistema tributario brasileiro € regressivo e concentra-
dor de renda, além de provocar o agravamento das dispari-

dades regionais, impondo-se, portanto, sua reforma.

Entre os varios aspectos de uma reforma do sistema tribu-

tario brasileiro, podem ser destacados os seguintes pon-

tos:

a) nao incidéncia do ICM nas operagoes interestaduais;

b) criagao de imposto sobre o consumo de bens e servigos
suntuarios;

c) criagao de imp0§t0 sobre o patrimonio das pessoas fisi

JCas:

d) introdugao das seguintes alteracoes na legislacao do
imposto de renda das pessoas fisicas: 1. elevagao das
faixas da tabela progressiva para o calculo do imposto
incidente sobre a renda 1iquida anual, de sorte a redu
zir o encargo desse imposto para os contribuintes assa
lariados da classe média; 2. modificacdo da tabela de

fonte, para evitar retencdes que nao passam de emprés-



e)

)

g)
h)
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timos; 3. restabelecimento do imposto cedular; 4. tri-
butagcao do lucro imobiliario;

introducao das seguintes alteracoes na legislacao do
imposto de renda das pessoas juridicas: 1. a tributa-
¢ao da lucratividade do capital; 2. a instituicao de
incentivos a abertura do capital das sociedades anoni-
mas;

criacao de um imposto sobre o patrimdOnio;

criacao de um imposto sobre herancas e doacoes;
aumento das participacdes dos estados e municipios na
distribuicdo de receitas tributdrias da Unido, pelo

sistema de fundos, ja existente.
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