REFORMA TRIBUTARIA

APTONSO ALMIRO

Desde o tempo do Império, passendo por tédas as nossay
Republicas, permanece constapte o voz de homens publicos
esclarecidos, denunciande a inclicdcia de nosse sistema tri-
butdrio. A reforma tributdiria nido pode ser desvinculada da
politice orcanionliria wem da politica de crédite publico.
Deve prolongar-ge e tris dimensées: reforma da estrutura
tributirie, do funcionamentlo do aparetho fiscal, e dos res-
ponsiveis pelos probleinas fiscais. B necessdrio, enfim, nio
perder de vista o problemua dus aulargmias, cujo financiauiento
grove a tributacdo, sem alwiar o desequilibrio orcumentdrio.

REFORMA T'ributaria ¢ uma expressio que ocupa pre-
sentemente as manchetes dos jornais e preocupa a aten-
gao geral. Este interésse bem reflete o anseio nacional — do
fisco e dos contribuintes —- por uma reformulagio do pro-
blema tributirio. Mas, esta propalada reforma se restringe
a uma revisio — bem feita e necessiria — dos principais
impostos federais, visando a dar-lThes melhor estruturacio e
maior rendimento, com o objetivo precipuo de fortalecer a
débil receita da Uniao.

Entretanto, a Reforma Tributiria que o pais reclama
¢ mais ampla e de mator profundidade, abrangendo a ques-
tdo dois aspectos distintos: o juridico-constitucional e o
técnico-administrativo.
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[Procurarei esquematizar a matéria, sem alongar-me na
sua fundamentagio, para destacar alguns pontos mais con-
trovertidos, gue merecem e exigem o debate ¢ a meditagio
dos nossos técnicos e doutrinadores,

I — DA STTA NECESSIDADE

O Sistema Tributario Brasileiro sempre foi considera-
do como responsavel por grande parte de males que assolam
a economia do pais ¢ solapam o scu progresso. Rui BaRr-
BOsA, na primeira Constituinte da Republica, ja proclama-
va, em sessao de 16 de dezembro de 1890:

“Nao havemos de cingir-nos, em matéria de umpostos,
aos instrumentos enferrujados, as fontes escassas, de que se
sustentavam as Provinc¢ias no antigo regime. A incidéncia
do nosso sistema tributirio concentra-se em dire¢oes de que
poderia desviar-se assaz, sem desvantagem acentuada para a
renda, e deixa por ocupar um largo terreno. onde ha toda
uma colheita incalculavel que tentar. Cada govérno copiava
a &sse respeito o seu antecessor; as Camaras, que a politica
¢ a oratdria absorviam, nunca tiveram tempo de estudar a
reorganizagio tributaria do pais.”

As criticas e adverténcias de Rul BArRpOSA foram to-
rmaando vulto, e se reproduziram, sob aspectos diversos, atra-
vés do tempo. CINCINATO BRAGA, na Assembléia Counsti-
tuinte de 1934, aflirmou o seguinte: “Se ésse nefasto regime
tributario apenas nos empobrecesse, com o tolher em nossa
Federagdo uma coesdo generalizada ... va 13 que ainda o
sofréssemos! A infelicidade ser-nos-ia 1mensa. Mas, pode-
riamos curti-la dentro da idéia de que nic sdo as riquezas
materiais condicao sine gqua non da nobilitagio da familia
brasileira. Mas, ¢ que, sGbre essa infelicidade, tal regime tri-
butdrio ¢ o alicerce de uma desgraca maior, a de nossa desu-
nido entre Estados, no mais ingrato dos terrenos, no terreno
dos reciprocos interésses materiais.”’

Nesse mesmo sentido, o ilustre ¢ saudoso Ministro
OsvVALDO ARANHA, referindo-se, na Assembléia Constituin-
te de 1934, ao nosso regime de impostos, qualificou-o de
“arbitrario, absurdo, contririo a tddas as regras modernas
de tributacio”. E, apds a promulgagio da Constituigio de
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1946, verificamos que estudiosos do Direito Constitucional
¢ do Direito Financeiro, parlamentares, publicistas e homens
de partido continuaram ressaltando os defeitos do Sistema
Tributirio Brasileiro.

Em suma, em muito poucos assuntos poder-se-a veri-
ficar uma unanimidade tao eloquente, como no reconheci-
mento de que vivemos num verdadeiro caos tributdrio.
O que talvez nao ocorra, pelo menos com a énfase que seria
de desejar, ¢ a concordincia quanto ao grau de prioridade
que se deva dar a questio. Conviria repelir aos nossos
homens publicos, politicos, administradores e economistas,
uma verdade simples e por demais conhecida: todos os re-
cursos necessarios a satisfagdo das crescentes despesas pibli-
cas provém, direta ou indiretamente, mediata ou imediata-
mente, de uma so fonte —- a tributaria. E como as despesas
publicas, nao sé no DBrasil, como em todos os paises do
mundo, crescem vertiginosamente, o problema da reforma
tributaria torna-se profundo, pois suas repercussdes atingem
diretamente a propria seguranc¢a nacional,

Em conferéncia que pronunciei, em 1959, na Escola
Superior de Guerra, assim caracterizel essa relevante maté-
ria: “Antiquado e obsoleto, com grandes lacunas e graves
defeitos; mal aplicado e sem fiscalizag¢io atuante; mal estru-
turado, apesar da discriminagao constitucional; antieco-
noémico e improdutivo, extraordinariamente vago e impre-
ciso dentro de uma nomenclatura exuberante e dispare, o
guadro tributario brasileiro bem merece o epiteto de cadtico,
que lhe foi justamente atribuido no tempo do Império e do
qual até hoje nio se pode libertar”.

Com efeito, conhecendo-se os aspectos politicos, sociais,
econdmicos e financeiros dos tributos, e tendo-se uma con-
cep¢ao do Estado, dentro da dinimica de suas estruturas,
forcoso ¢é reconhecer e proclamar que o Sistema Tributario
Brasileiro nao consulta os interésses nacionais, sendo urgente
e inadiavel a sua reformulagdo, de acdrdo com critérios orga-
nicos, tendo em vista as implicagdes do nosso regime fe-
derativo.

Quando se fala em reforma deve-se, obrigatdriamente,
precisa-la, conceitua-la, tracar-lhe os limites. Nio basta re-
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formar determinada miquina da administragao; o funda-
mental ¢ que essa reforma faculte o seu functonamento har-
mdnico, eficiente e operante.

Assim, a reforma tributaria, no Brasil, s6 poderd ser
bem equacionada partindo-se da compreensao do disposto
na letra b, item XV, artigo 5., da Constituicao Federal,
pois sem qud sejam estabelecidas as normas gerais do Direito
Financeiro, em toda a sua plenitude, nao se conseguira qual-
quer reforma de profundidade que satisfaca, ao mesmo
tempo, 3 Unido, aos Estados e aos Municipios.

O Sistema Tributario Brasileiro, para que represente
realmente um sistema, deve ser estabelectdo através de nor-
mas que s¢ fundamentem nas realidades brasileiras de ordem
politica, social, econémica ¢ financeira. De outra forma nao
passard de um conjunto de principios unilaterais, fragmen-
tirios e imediatistas. & que o Sistema T'ributirio Brasileiro
nio pode ser considerado sem as suas naturais vinculagdes
com o Sistema Orcamentirio e com o Sistema do Crédito
PPablico. Lsses trés sistemas se completam e se integram pela
{6r¢a normativa do Direito Financeiro.

Na verdade, diante do extraordinirio progresso da
técnica orcamentaria e do planejamento econdémico, hoje em
dia, pelo Orcamento Econdmico Nacional, prevé-se o com-
portamento de tddas as atividades econdmicas publicas e
privadas, ¢, nesse quadro, o or¢amento do Estado representa
uma fungao relevante. O or¢amento perdeun as suas caracte-
risticas de simples fixa¢do das despesas governamentais e de
previsio das receitas a arrecadar. A sua importincia, sob o
aspecto econdmico e social, é reconhecida, de modo trangiilo,
e pot isso o Presidente ROOSEVELT, em 1942, em mensagem
ao Congresso, declarava o seguinte: 'O or¢amento dos Es-
tados Unidos representa nosso programa nacional. Ele ¢ uma
previsio de nosso plano de trabalho, uma antecipagio do
futuro. Ele traga o curso da Nagao.”

CATHERYN SECKLER-HUDSON, comentando a evolu-
¢ao da teoria or¢amentdria nos Estados Unidos, observa:
“O orcamento torna-se instrumento para determinagio da
politica nao $6 do Govérno, mas da Nag¢lo; nio sOmente
para influenciar a economia do pais, mas para determinar
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a verdadeira natureza dessa economia e, assim, o bem-estar
do povo.” No entanto, no Brasil, o or¢gamento ainda nao
pode ter essa expressao de ‘‘Programa Nacional”’, de “'Plano
de Trabalho'', de “Instrumento da Politica do Govérno”,
de modo a influir na economia do pais.

Assim, deve-se reconhecer que uma Reforma Tributa-
ria no Brasil s6 terd realmente valor operante ¢ s expressa-
rd a justica social apos uma reformulagao do nosso Direito
Or¢amentario.

Justificando, ainda, a necessidade dessa conexao finan-
ceira, deve-se advertir que uma Reforma Tributaria deve ser
elaborada, também, de acérdo com a Politica do Crédiro
Pablico, pois a fun¢io dos titulos governamentais € rele-
vante, sob todos os aspectos, principalmente quanto ao fi-
nanciamento dos deficits or¢amentarios e ao [inanciamento
das obras publicas. Nesse sentido, alids, convém ressaltar a
benemeréncia do Projeto de Lei Orginica do Crédito Pua-
blico, enviado ao Congresso Nacional pelo Ministro da Fa-
zenda, Sr. WALTHER MOREIRA SALLES.

Tudo isso sustentamos, quanto a organicidade das
normas financeiras, porque a tributacio, pelas suas finalida-
des politicas, sociais, econOmicas e financeiras, deve ser me-
dida e dosada em verdadeiros laboratdrios especializados,
para que possa contribuir para o desenvolvimento economi-
co do pais, corrigir os desequilibrios regionais e facultar a
implantagao da Justi¢a Social, na forma do que prevé a
rossa Constituigio. E também porque a Finanga PPublica
deve ser tratada como um todo uniforme e as solugdes para
a questio tributiria devem bharmonizar-se com as questoes
or¢amentarias e do crédito publico — dadas as suas impli-
ca¢Bes, principalmente em face da solidariedade reciproca dos
seus efeitos.

Convém considerar, igualmente, que a Reforma Tri-
butaria que se faz necessiria, dentro de um critério organico,
implica trés reformas distintas; a saber: 1. Reforma da Es-
trutura Tributaria; 2. Reforma do Funcionamento do Apa-
telho Fiscal; 3. Reforma dos Homens que tratam dos Pro-
blemas Fiscais, através de uma verdadeira revolugio da psi-
cologia dos funcionirios fazendarios.
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E que nio estamos ainda preparados sequer para aferir
o impacto do tributo na economia nacional, através de tddas
as suas percussoes ¢ repercussoes, € muito menos para usi-lo
como instrumento de correcao das distor¢des econdmicas ¢
soclais, ou como instrumento incentivador para o acelera-
mento do desenvolvimento nacional.

Nio basta reformular uma politica tributaria funda-
mentada em principios econdmicos e resultante de pesquisas
elaboradas em institutos especiais de conjuntura; torna-se
indispensavel que tal politica possa ser aplicada por meio
de um sistema tributirio racional ¢ flexivel ¢ de uma ma-
quina fiscal ajustada e sensivel 4 variabilidade das condi¢oes
cconomicas. Urge, em suma, uma revisio radical ¢ revolu-
ciondria de métodos. de conceitos, de processos, de rotina. ¢
aré mesmo de institutos juridicos.

O Projeto de Lei n.° 4.834, de 1954, relativo ac Co-
digo Tributiario Nacional, muito embora nio significasse
uma reforma de estrutura tributiria, pois essa sé pode ser
cfetivada pela Constitui¢do Federal, tracou normas que obje-
tivaram nao sé dar cumprimento a letra b, item XV, do
artigo 5.° da nossa Carta Magna, como o sanecamento de
todas as matérias juridicas de ordem fiscal,

A iniciativa do Poder Executivo até hoje nio teve an-
damento no Congresso Nacional. Acreditamos, entretanto,
que o Cddigo Tributario Nacional representa alguma coisa
mais que um esfor¢o nao coroado de éxito, mais que uma
tentativa frustrada, no sentido de nos libertarmos do fami-
gerado “‘caos tributario’’; serviu para balizar o caminho,
para indicar o roteiro seguro através do qual se chegarid a
solucao do aspecto juridico-constitucional de tio relevante
guestio.

Sem poder fugir das normas de cariter rigido e no-
minalistico da discriminagio de rendas, prevista em nossa
Carta Magna, o referido Projeto desenvolveu uma codifi-
cacao sistematica dos principios gerais do Direito Tributa-
rio, evitando, ou antes, procurando evitar os efeitos de uma
legislagio de carater fragmentdrio e inorginico, inspiradas
exclusivamente pela necessidade ou pela utilidade de deter-
minada conjuntura,

28

el



REFORMA TRIBUTALRIA

Prevendo normas que poderiam ser simultincamente
apliciveis aos trés niveis de govérno e a generalidade das
situagoes de 1institutos juridicos da mesma condi¢ao ou es-
pécic, salvo em se tratando de situagdes ou institutos pe-
culiares a determinada entidade tributante, o Projeto de
Cddigo Tributario Nacional constituitt a primeira etapa de
uma reformulagio da estrutura tributaria do pais. Se ti-
vesse sido transformado em l.ei, poderia ter disciplinado,
ordenado, racionalizado e tornado mais eficiente o Sistema
Tributirio Brasileiro, no que diz respeito a sua estrutura,
valendo, hoje, como coordenada para a Reforma que se re-
clama, pois dentro do “'caos tributirio’” atual, nas diversas
esferas, onde prevalecem, inclusive, impostos inconstitucio-
nais, nao se pode ter uma visao precisa dos erros, deficiéncias
¢ omissoes do sistema vigente. que contraria tGdas as regras
modernas da tributagio.

E evidente, pois, o que significaria o Cdodige Nacional
Jributirio, em cujo Projeto colaboramos, para o {im de ser
efetivada a Reforma Tributaria, sob o duplo aspecto: poli-
tico-constitucional e técnico-administrativo,

A primeira reforma seria propriamente a Tributaria,
relativa aos impostos e taxas, estruturalmente falando, e a
segunda seria a Fiscal, pertinente 3 arrecadagio, "a situacao
cdministrativa dos agentes do Fisco”, como quer RUBENS
(GOMES DE SOUZA.

A guisa de informacao, alids, cumpre referit o Plano
Administrativo de A¢io Conjunta do Tesouro Nacional,
em execugao desde 1961, e que ja vem apresentando resul-
tados positivos, pelos levantamentos a que se procedeu,
auanto a atuagdo dos Agentes do Fisco e quanto 3 maquina
administrativa da arrecadagio, no plano federal. Dinami-
zando e revitalizando os orgaos arrecadadores, nos seus di-
versos setores, no primeiro semestre de 1962, obtivemos re-
sultados muito satisfatdrios, no acréscimo demonstrado nas
arrecadacdes.

Isto prova o que sustentamos, inicialmente: ao lado de
vma reforma de estrutura, urge uma reforma de funciona-
mento do mecanismo arrecadador e uma reforma dos homens,
que tratam dos problemas fiscais.
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Evidenciando a necessidade de uma reforma tributiria,
reclamada desde os primérdios da Republica, ¢ que agora
mais se justifica, pelas implicagdes tecnoldgicas; estabelecen-
do o conceito de uma reforma orginica, no campo do Di-
reito Financeiro, que compreenda a Estrutura dos Tributos,
o' Funcionamento do Mecanismo Fiscal ¢ a Reforma dos
Homens que tratam dos Problemas [Fiscais; ¢ mostrando o
alcance do Projeto de Codigo Tributario Nacional, como
balizamento da pretendida reforma, devemos lembrar que
o remédio ou, pelo menos, a férmula foi indicada pela Cons-
tituicio Federal de 1946, quando no inciso XV da letra b
do artigo 95.° den a Unido competéncia para legislar sdbre
“normas gerais de direito financeiro”. I¥ da regulamentagao
désse notavel dispositivo deverd, ou deveria, sair a “lel orgi-
nica’’ da finanga publica que tragara as linhas mestras da

politica tributiria, da politica or¢amentaria ¢ da politica do

crédito publico, para serem observadas uniformemente em
todo o pais, pela Unido, Estados ¢ Municipios.

Quero, ainda, levantar uma questao vital e decisiva
para o éxito da desejada Reforma I'ributaria e para a qual
ainda ndo atentaram sériamente os nossos proflessores ¢ es-
pecialistas. E que a financa publica sofreu terrivel impacto
com a revolucio que se processa na ciéncia e no Direito Admi-
nistrativo. Todos os seus dogmas, principios ¢ fundamentos
doutrinarios tornaram-se obsoletos, inadequados e supera-
dos, e em seu lugar ndo {oram ainda criados outros, dada a
imaturidade ¢ a inexperiéncia gquanto aos novos sistemas €
métodos impostos pelo progresso vertiginoso da técnica e
pela evolucao e transformacio da mentalidade e da con-
cepcao do Estado.

A administracao publica encontra-se em face de uma
encruzilhada — administracio centralizada ¢ administragao
descentralizada. T note-se que, se a tendéncia para a descen-
tralizagio dos servigos publicos é fato universal, essa ten-
déncia, no Brasil, dado o sistema de tomada de contas ¢ as
peias burocriticas vigentes, assumiu aspectos de expediente
milagroso, de remédio infalivel para todos os males. Se de-
terminado setor administrativo funciona mal, a solugio ¢
transforma-lo em autarquia ou, pior ainda, conservar a re-
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partigao e criar paralelamente, com as mesmas atribuicdes,
um organismo autarquico. Se esta ou aquela atividade eco-
nomica apresenta deficiéncia, a providencia salvadora é in-
tervir através de uma sociedade de economia mista.

Assim, ésses organismos se multiplicaram de tal forma
que hoje nio se conhece sequer o seu numero exato. Em
levantamento inédito que conseguimos realizar em 1960,
para um trabalho apresentado na Escola Superior de Guerra,
manipulamos cifras relativas a 113 orgios federais autd-
nomos ¢ chegamos a resultados estarrecedores, que devem
ser repetidos.

Assim, a execucao orgamentaria de 70 autarquias fe-
derais evidencia, no sen conjunto, uma arrecadacio superior
a do or¢amento federal ¢ um supercvir da ordem de 33
bilhoes de cruzeiros, suficiente, portanto, para compensar o
deficit da Unido, deixando ainda um excesso de 7 bilhdes.

Mas, cumpre considerar ainda o resultado financeiro
das 21 sociedades dc cconomia mista e sociedades andnimas
das quais o Govérno I'ederal participa, com a totalidade ou
com a maioria absoluta das agdes, pois elas foram criadas
ou sac mantidas com o dinheiro dos contribuintes. I o ba-
lango da receita ¢ despesa dessas sociedades, no exercicio de
1959, nos oferece um saldo positivo de 19 bilhdes de cru-
7eiros.

Eintre as entidades parestatais, como SESC, SENAC,
SESI e SENAIL num total de 16 organismos, incluimos as
F'undag¢bes caracterizadamente estatais, do tipo da Fundacio
da Casa Popular. As receitas dessas entidades reunidas, rela-
tivas a 1959, atingiram a 9 bilhées de cruzeiros, apresen-
tando no seu conjunto um superavil de um bilhao e du-
Zentos milhdes de cruzeiros.

Com os agios e os fundos especiars, atingimos 0§ eX-
pressivos totais de 680 bilhdes de cruzeiros arrecadados e de
603 bilhoes despendidos em 1959 sob a responsabilidade
do Govérno Federal, com o cxtraordinario e surpreendente
superavit de 77 bilhdes de cruzeiros.

A solucio que aventamos na oportunidade foi a da
criacio de um sistema de vasos comunicantes, pelo qual os
superauits das autarquias ¢ sociedades de economia mista
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féssem canalizados para o Tesouro Nacional, assim como
os seus deficits atuais sio financiados pelo mesmo Tesouro.
Poder-se-1a, assim, alcancar a unidade de comando finan-
ceiro, solugio natural e nica para o problema crdnico das
financas nacionais.

Dos seus resultados depende a normalizagao do nosso
“caos tributario”, pois, como sabemos, a maioria dos orgios
autdnomos ¢ financiada por uma forma nova de tributagao
que, por sua natureza, se distingue dos tributos em geral.
I essa distingdo é tao acentuada que houve necessidade da
criagio de novos institutos e principios reguladores, cujo
estudo e aplicagio foram denominados pelo professor italia-
no EMANUELE MONSFELLL de Parafiscalidade, a fim de bem
distinguir o seu campo de acdo.

['m conclusio, é preciso que a Reforma Tributaria. nos
térmos propostos e dadas as condi¢bes demograficas, geogra-
ficas, sociais, econdmicas ¢ financeiras do Brasil, ¢ tendo em
vista as implicagbes juridico-legais do nosso regime federa-
tivo, se processe dentro de principios da realidade brasileira.
PPara isso, cumpre que sejam afastados os obsticulos e en-
traves da nossa maquina administrativa e contabil, e que se
disponha de dados objetivos e concretos sobre as estruturas
econdmicas do pais. E tudo isso, sabendo-se que nao pode
haver planejamento efetivo ¢ eficiente sem unidade no co-
mando financeiro.
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