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Os limites impositivos da politica tributdria multirregional

I

A integragio de espagos regionais por
acordos que ultrapassam a mera regulamen-
tagdo aduaneira ou os tratados contra bi-tri-
butacio, €, hoje, indiscutivel realidade, cuja
irreversibilidade evidencia-se, nada obstante
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a permanéncia de problemas ainda insoluci-
onados, mas ndo insoltveis.

Todo o direito nacional e internacional
adaptou-se a tal visdo fenoménica no il'utum.
com colocagdes novas antes inexaminadas
pelos juristas nacionais.

I Escreviaem 1979: “A Comunidade Internacional estd em mudanga. Por conseqiiéncia, ndo das ideologias
dominantes. mas da alteragio dos componentes sobrevivenciais para o homem e a transformagio do poder
que os controla. As comunidades nacionais sofrem, na decorréncia. buscando fldequaqc‘:cs internas e
composiges extemnas, que [hes permitam permanecer. Sabem, todavia, que as sulugocs_futuras ultrapassam
0s limites dos estudos antecipatérios conhecidos e sabem que as estruturas presentes estdo obsoletas. B
Umn desafio superior a capacidade de equacionamento das maiores nagdes paira no ar e as liderangas mundiais
ainda ndo conseguiram imterpretd-lo para comegarem a enfrenti-lo.

0 “boom" econdmico do final da década de 60 e comegos da de 70 demonstrou a insuficiéncia do planeta em
oferecer. indefinidamente. as materias-primas fosseis ¢ de origem mineral para as necessidades criadas, fgm
dramaucamente cristalizado. apos o conflito drabe-israclense de fins de 73, quando o componente energético
de mais aguda utilizagdo. sem alternativa imediata de substituigdo, passou a ser definitivamente d.irigid_o. no
seu fornecimento ao mundo. por razdes politicas e econdmico-financeiras, mais do que desenvolvimentistas.
A transfereéncia do controle dos recursos financeiros disponiveis, em escala mundial, para um pequeno grupo
de pessoas, em decorréncia do inesperado aumento do valor do petrdleo. trouxe de imediato dcsequilﬂ:\riu na
economia de todas as nagdes. durante grande parte da década de 70 e ao despertar para a certeza de sua caréncia

a partir da década de 90.

Quase todas as nagdes passaram a ter seus balangos de pagamento deficitdrios. grandc pa'qe dos ::sfo_rqoa
nactonais sendo encaminhados para a obtengdo do precioso liquido. A conseqiiéncia dramdtica dcscomnpu
0 retorno a politica protecionista, alé mesmo nas nagdes mais desenvolvidas. com barreiras nll':lndcg:inus
crescentes. no que o comercio internacional ganhou obsticulos adicionais. mormente para as nagdes menos
desenvolvidas, cujos déficus elevaram-se assustadoramente, provocando endividamentos externos
incontroldvers™. continuando: “Neste contexto mundial de economias nacionais, a politica tributdria voltou a
ser novamente o instrumento de pressdes e comregGes governamentais. numa guerra, entretanto, em que as
nagoes ja ndo podem desconhecer solugbes externas mais ousadas, capazes de provocar peregrinagies de
recursos. interesses, planos ¢ capitais para outras nagdes de politicas tributdrias menos suI:\-cru. -

Aos planejamentos tnibutarios nacionais respondeu a iniciativa privada com os planejamentos lnhul;nes
internacionais, aproventando-se das legislagoes e das necessidades de cada nagiio, na batalha para seu propno

desenvolvimento.
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Ainda apés a Segunda Guerra Mundi-
al. as Escolas de Direito, no mundo inteiro,
tratavam as “soberanias” de cada pais como
“dogma” intocivel, sendo o direito interna-
cional pablico objeto maior de reflexio aca-
démica do que implementagio real, ndo s6
pelo fracasso notorio da antiga “Sociedade
das Nacoes”, como pelas dificuldades com
que se defrontou a ONU, idealizada sem os
defeitos de sua antecessora, mas pragmatiza-
da com muitas das insuficiéncias que forma-
taram o modelo pretérito.”

A predomindncia no estudo da matéria
continuava sendo do direito internacional
privado, por suas implicagdes contratualis-
tas. relagbes mais de coordenagio que de
subordinagiio e mecanismos em que a eficé-
cia da lei no espago estudava-se na mesma

dimensdo que aquela da lei no tempo. Os
ajustes necessdrios para a compatibilizagio
das relagdes pactuadas no direito privado
possuiam instrumentais livremente negocia-
dos com a predominéncia da arbitragem e as
possibilidades inerentes as formas sanciona-
torias capazes de permitir fosse o direito
aplicado. 0 que. na maior parte das vezes. nio
ocorria no ramo publico no internacionalis-
mo juridico,

E que a separacdo dos dois ramos do
direito internacional, o publico e o privado.
terminava por tornar o primeiro dependente
damaior ou menor forga de seus “sobcranos”
pactuantes. o que nio ocorria com o secundo.
de maior utilizac@o pelos cidadios. embora
também pelos Estados soberanos.’

Em alguns paises, a fungio social do tributo perdeu consisténcia para a funcio nacional, que € a de reter
investimentos ou incentivi-los. sendo mais justa a imediata injustica social em beneficio da ngueza nacional,
que a eventual perda para outras nagdes de recursos necessirios a seu progresso

O certo € que a proliferagio de acordos tributério

— regionais € os proprios acordos binacionais contra dupla

tributagdo apenas demonstram a necessidade de um plancjamente maior com a reformulagio das cldssicas
estruturas, na tentativa de adaptar a politica tributdria  série indiscutivel de novos desafios. com a agregacio
de novos componentes, muitos eles fora da propria capacidade de interferéncia dos poderes impositivos™ { 1°
Congresso Brasileiro de Direito Financeiro, “Uma estrutura tributiria para o Brasil”, Rio de Janeiro. ed. 0B,

1979, pp. 1-2}.

LB

Francisco Rezek explica: A sociedade internacional, a0 contririo do que sucede com as comunidades

nacionais organizadas sob a forma de Estados. ¢ ainda hoje descentralizada. e o serd provavelment por muito
tempo adiante de nossa época. Dai resulta que o estudo desta disciphna nio ofereca a comodidade propria
daqguelas outras que compdem o direito interno. onde se encontra lugar ficil para a objetividade e para os

valores absolutos. No plano interno, a autoridade

superior ¢ o brago forte do Estado garantem a vigéncia da

ordem juridica, subordinando compulsoriamente as proposigdes minoritdrias 4 vontade da maiona, e
assegurando a oponibilidade, erga omnes, tanto do acervo legislativo quanto das situagdes ¢ atos juridicos
Que, mesmo no ambito prvado, se produzem na sua conformidade. No plano internacional nio existe
autoridade supenior nem mulicia permanente. Os Estados se organizam horizontalmente, e prontificam-se a
proceder de acordo com normas juridicas na exata medida em que estas tenham constituido objeto de seu
consentimento™ (Direito Internacional Priblico — Curso Elementar, 2* ed.. Ed. Saraiva, 1991, p. 1),

3 Jodo Grandino Rodas ensina: “A multiplicagdo e a diversidade de sistemas juridicos sio dados de fato. Cada
Estado possui 0 seu ordenamento juridico, em princip:

10 aplicdvel dentro de suas fronteiras. Tal hmitagido nao

€ absoluta, pois hi relagdes que extrapolam os lindes de determinado Estado. Quer sejam chamados fatos
anormais. elementos estrangeiros ou de estraneidade, ou.ainda fatos mesticos ou fatos interjunisdicionats. o
fundamental é que geram o tradicionalmente denominado conflito de leis no espago, que em uluma andlise
significa a potencialidade de aplicagdo de mais de um sistema Juridico para regular determinada situagdo
Juridica. A resolugdo do conflito. através da indicagdo do ordenamento aplicivel, ¢ tarefa do Direito
Internacional Privado. que € um direito interno. no sentido que cada Estado tem o seu, podendo diferir dos

demais.

O mecanismo de solugio do conflito de leis nio mudou substancialmente. desde quando foi inventado. por
volta do século XII, nos primérdios do Direito Internacional Privado. Consiste na escolha da lei aplicive],
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A integracio dos dois ramos a partir do
tratado de Roma, na primeira real experién-
cia — todas as outras experiéncias anteriores
fracassaram pela falta de equilibrio nas rela-
¢oes dos Estados pactuantes e de respeito i
for¢a do direito mais do que ao direito da
forca (Ruy Barbosa) —, impds um repensar
do Direito, em suas novas vertentes, fendme-
no que se seguiu — ou foi conseqiiéncia — A
internacionalizagiio da economia, das cultu-
ras. dos interesses pluriregionais pelo avanco
da tecnologia. dos meios de comunicagio, da
educagdo de grupos cada vez maiores de
pessoas, com o conflito inerente a necessida-
de de jungao de forgas para superar as aspi-
ragoes dos povos, cuja progressio geométrica
ficava acima das progressdes aritméticas dos
meios para atendé-lo.

Em outras palavras, a flexibilizagdo
economica social e politica da segunda me-
tade do século determinou a formacio de
espagos socio-juridico-politicos inexistentes
no passado, com esta configuragio, gerando
problemas de ndo pequena monta e, como ja
disse, em grande parte nido solucionados,
mas fazendo nascer a possibilidade de cres-
cimento maior para os paises integrados.’

A evidéncia, hoje, o problema da so-
berania dos Estados tem outra conotacio.
Serd a Unido Européia uma “Confederagio™
de Estados Soberanos ou uma “quase Fede-
ragdo” de Estados Autonomos, em que parte
da soberania, isto é, o direito de dizer a lei foi
transferido para os 6rgios comunitrios.
como o Parlamento Europeu ou o Tribunal
de Luxemburgo, nas matérias mais relevan-
tes?

tendo por base os elementos ou regras de conexdo, que sdo aspectos de fato de dada relagio juridica. que o
direito transubstancia em indicadores da norma resolutdria,

As obrigagoes convencionais ou contratos ndo sdo infensos a ligarem-se a mais de um sistemna Juridico
Mormente na ¢poca atual, em que o desenvolvimento tecnolégico vem dinturnamente reduzindo distincias ¢
aumentando o relacionamento entre os paises. Assim, os contratos internacionais privados, de natureza
comercial ou ndo, que necessitam da nterferéncia do Direito Internacional Privado para a indicagio dos
direitos que deverdo regé-los sio cada vez mais numerosos. Ressalte-se que o trago diferenciador entre um
contrato internacional € um outro ndo internacional, ¢ justamente, estar o poimerro potencialmente vinculado
a mais de um sistema juridico. Aventa-se por vezes, sob influéncia da Junisprudéncia francesa, a necessidade
de se agregar outro caractenstico. Alem do elemento juridico, haveria um outro, de CONOLGA0 Cconomica: o
contrato devena ser de interesse da economia internacional, ou seja, ultrapassar o lindes de uma dnica
cconomua nacional™ (Contratos Internacionais, 2* ed., Ed. Revista dos Tribunais, 1995, pp. Y-10)

O Conselho de Estado da Franga ji em 1982 didaticamente se referia a esta internacionalizagio irreversivel

do Dircito: “les Erars membres de la Communauté cconomigue ewropéenne ont, selon lewrs traditions
constitwiionnelles respeciives, dewx approches opposees de la receptiont du drott mternational duns lewr drost

interne.

Dang les Etats se véclumant de la conceprion, dite “dualiste”, les CHOVENS Ne Peuvent pas mvigier -

notanent devant lewrs tribunauy = les dispositions d un traité. Celui-ci, guelles que sowent ses disposiions,

n'est applicable dans Uovdre interne que si, ex dans la mesure oi, il @ été “vetraduit” duns des dispositiony
d'ordre legislang ou réglementaire. prises par les autorités nationales ¢ WPETENEs,

Aw contratre, duny les Erats qut, conme la France. se réclament de la seconde apprache, dite “monste |

stipudations o ‘et traee - dans la m

Lt

csure puelles concernent les citovens - pewvent étre divectement v RyUees

devant les tribunaux nuttonaux et appliquées par ewx. pouvu que les termes mémes du traité ne s\ oppOSent
pas: elles sont done, de plane. incluses dans Uordre interne.

Or. une telle disunction ne correspond pus au clivage gu'a érabli le traite de Rome entre-

= d une part. celles. de ses supulations dont la mise en ceuvre implique Uintervention des Etats (stipulations
Unon divectement exécutoives " directives et ja cas échéant, décisionsh:

~ dawtre part. celles qui créent directement des droits au bénétice des citovens des Etats membres
(disposiions “directemente exevutorres” du Traie: réglementes er. evetuellenent, décisions)” (Notes et
Estudes Documentaires — Drott communautaire ef Drout frangais, Paris, 1982, p. 9).
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Perguntas. como esta. serdo respondi-
das nas proximas décadas. quando aregiona-
lizagdo parcial atingir a integragdo universal
pela interpretagdo dos blocos existentes. tais
como Unido Européia. Nafta. Mercosul, com
as conquistas naturais de tal conformacio.”

Estas consideragOes, bastante alarga-
das para um curto estudo sobre a politica
tributdria no pais, objetivam, apenas, mostrar
que a influéncia da integracao regional de
economias afluentes ou confluentes termina
por ter um impacto na politica tributdria de
todos os paises integrados, . '

Hoje. trés vertentes de imposic¢io tri-
butdria constituem o centro das receitas de
todos os Estados. As imposi¢oes sobre a
renda e patrimdnio, sobre a circulagio de
bens e servigos e para a scguridade social.
Comércio exterior ¢ imposi¢des com nature-

za juridica de taxa tém sua relevancia regu-
latoria. mas. na somatoria de receitas gover-
namentais, possuem pequena densidade. até
porque, no mais das vezes. ou regulam o
comeércio exlerior ou remuneram prestagoes
de servicos publicos.

Ora, no mundo inteiro — e principal-
mente nos espagos globalizados — tem-se
uma tendéncia para a reducao da progressi-
vidade nos impostos diretos ou pessoats. ob-
jetivando a atrag@o de investimentos ¢ g
formag@o de poupanga, a nivelagio dos im-
postos indiretos ou reais, promovendo a cir-
culagdo de bens e servigos ¢ a elevagio das
contribui¢des para a Seguridade Social. per-
mitindo a garantia do bem-estar social das
populagdes que ganham lnngcx'ilduder‘. sem
permitir a quebra dos cofres publicos.

Celso Lafer lembra que: “Criado em 1991, 0 Mercosul. ¢ uma proposta de integragdo concebida no pos-guerra
fria. Assim, se ¢ certo que representa um aprofundamento do Tratado de 1988, celebrado entre a Argentinae
o Brasil. ndo € menos verdade que inova substantivamente. Inova ndo apenas porque incorporou o Urqguai e
o Paraguai. mas sobretudo porque agregou aos temas do desenvolvimento e da democracia. em sintonia com
0 que ‘eslav:l ocorrendo no mundo econdémico, a preocupagio com a modernizagio competitiva. .Pnr 1580
mesmo constitul, no contexto latino-americano, uma nova visio de integragio. distinta daquela derivada do
modelo de substituicio de importagdes, de que a ALALC, na sua origem. ou o Pacto Andino foram exemplos,
pois ndo tem como objetivo um mercado ampliado, protegido do mundo por barreiras tari fa’.na,_t: ¢ndo l:u_-i{:in;u.
O Mercosul ¢, na verdade. uma plataforma de inser¢do competitiva numa economia mundial que
simultaneamente se globaliza e se regionaliza em blocos. E igualmente um marco de referéncia democritica
dos paises que o integram para o estar no mundo das polaridades indefinidas do pos-guerra fria. Busca a
liberalizag@o dos entraves aos fatores produtivos para dentro e para fora do espago economico comum. Por
1ss0 lem a vocagio de polo aberto, nio tendo. inclusive pela propna natureza de sua dimensio econdmica. a
possibilidade de ser um bloco ensimesmado, cabendo observar que o dinamismo do intercambio entre 0 Brasil
¢ a Argentina, que 0 Mercosul estimulou, ndio exclui a condigdo de global raders de ambos™ (Mercosul:
Desafios a vencer, Ed. CBRI. 1994, p. 9).

Escrevi: “Cheguei a semana passada de um Congresso em Lisboa, patrocinado simultaneamente pela
Universidade de Coimbra, Ordem dos Advogados Portugueses, Ministério da Justiga de Ponugal e Instituto
Luso-Brasileiro de Direito Comparado, em que se discutiu a integragio lusitana na Comunidade Econdmica
Européia e aspectos concernentes ao desenvolvimento econdmico de Portugal e Brasil, 4 luz do Direito
Tributdano e Comercial.

A tonica dominante no Congresso foi o exame do instrumental juridico necessdrio para implementar a
evolugio dos paises em estigio médio de progresso industrial, desregulamentando e economia e incentivando
investimentos.

Trés dos quatro conferencistas magnos abordaram especificamente o problema da presenga do Estado como
elemento complicador, propondo solugdes (Theoplilo de Azeredo Santos no exame das joini-veniures. Diogo
Leite de Campos sobre as tendéncias da politica tributaria na Comunidade Econdmica Europdia e eu mesmo
no concernente a redugdo da carga fiscal como melhor caminho) para que investimentos possam ser feitos
ofertando competitividade internacional real aos diversos segmentos empresariais.

As conclusdes, todavia. mais relevantes, apds as conferéncias. foram no sentido de a quase unanimidade dos
participantes ter reconhecido que: Quanto mais o Estado regula a Economia. tanto menos agilidade ela adquirg:
(Quanto maior a carga tributdria, tanto menores os investimentos e o estimulo a produgdo: Quanto mais
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Tal politica tributdria tem por fim, den-
tro de espécies amalgamadas, ndo permitir
que um pais perca competitividade dentro de
seu espaco comunitirio, assim como, nas
relagoes fora deste espago. para outros paises
do préprio espago ou nio.

Os estudiosos da politica tributdria,
tém-se debrucado cada vez mais atentamente
sobre esta estranha fenomenologia, que leva
0$ governos a decidirem sua politica tributd-
ria interna de olhos voltados para seus con-
correntes comunitdrios, visto que aquebra de
barreiras da mais variada natureza entre os
Estados, permite que 0 mercado sejacomum,
nada obstante serem individualizados as po-
liticas fiscais de cada pais.

Ora. sendo v mercado comum aos pa-
ises integrados. & cvidéncia. as politicas tri-

butdrias que oneram capital, trabalho, renda
e investimento, tiram competitividade dentro
do espago comunitdrio, que pode ser facil-
mente captada por paises que gozam do pri-
vilégio de ingresso naguele mercado, sem os
Onus tributdrios dos produtos nacionais dos
paises que tenham politica tributdria irracio-
nal.

Jd ndo se pode mais falar. no mundo de
integragdo, que o poder de tributar é absoluto
no Estado Soberano, que. como dizia Joseph
Schumpeter, faz do Estado um “Estado Fis-
cal™ (Der SteuerStaar). Hoje, a inlegracio
impde um breque a politicas tributdrias irra-
clonais.

Ora. no Brasil, nada obstante muitos
dos estudiosos da matéria jd estarem absolu-
tamente convencidos desta realidade, o pais
continua se comportando como se a integra-

progressivos os tributos, tanto menores as poupangas; Quanto menores as poupangas. menores os
investimentos: Quanto maior a presenga do Estado como empresario, tanto menor competitividade externa
tem o pais: Quanto maior a presenca do Estado na Economia, tanto maior a burocracia: Quanto maior a
burocracia. tanto maior a carga tributdria € menores 0s servicos prestados & comunidade: Quanto maior a
presenga do Estado na economia, tanto menos democritico ¢ o Estado.

Foi realgada. no Congresso, a tendéncia notivel das economias curopéias e principiarem, gradativamente, a
substituir a tbutagdo direta. sempre considerada socialmente mais justa. pela tributago indireta, tida por
regressiva e anti-social pelos wdedlogos da Economia.

A consequencia mais cunosa desta tendéncia € que os paises que encetam a redugio dos tributos diretos ém
propiciado o aumento de investimentos e 0 aumento de investimentos ¢ socialmente mais justo, porque gera
desenvolvimento, gera empregos, gera melhores condigGes sociais, inclusive para o exercicio de direitos
trabalhistas.

Ao contrdrio. a tnibutagio direta progressiva — eternamente decantada como a mais Justa, por desestimular
poupangas ¢ investimentos — termina provocando recessdo e inflagdo, com desemprego, saldrios baixos e
menor capacidade de didlogo nas reivindicagdes da classe trabalhadora. i

A Europa. em plena década de 80. decidiu, abertamente, partir para o abandono das teses ideologicas de justiga
social. que sdo inibidoras do desenvolvimento, ¢ principia a trilhar o caminho das teses priticas da
competitividade e concorréncia internacional, dnicas que sdo efetivamente justas do ponto de vista
comunitirio

Esta ¢ a razdo pela qual a Comunidade Econdmica Européia esti se voltando para duas ordens de tributos, ou
seja. os indiretos — comuns a todos s paises - e os sociais, reduzindo paulatinamente os tributos diretos, entre
eles 0 imposto sobre a renda” (Jornal "0 Globo ", 7.2.88, p. 4),

Escrevi: “Peter Drucker faz mengdo a faléncia do Estado Fiscal., que ndo consegue nem distnbuir renda, nem
fazer justiga fiscal. por mais que aumente a carga tributdria. Diz: “O Estado Nacional foi concebido para
proteger a vida. a liberdade e as propriedades do cidaddo contra os atos arbitririos do soberano. O megaestado,
mesmo em sua forma mais extrema, a anglo-americana, considera as propriedades do cidadio algo que ele
pode manter a critério do coletor de impostos. Como salientou, pela primeira vez Joseph Schumpeter em seu
ensaio “Der Steurstaat” (O Estado Fiscal. 1918), o megaestado afirma que os cidaddos possuem somente
aquilo que o Estado. expressa ou tacitamente, lhes permite possuir™ (Pesquisas Tributdrias — Nova Série |,
“Crimes contra a ordem tributdria”, Ed. CEU/Revista dos Tribunais, 1995, p. 40).
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¢io ao Mercosul nio lhe impusesse qualquer
tipo de limitac@o para efeitos de formulagio
de sua estratégia impositiva.

Por esta raziio, vale a pena. embora de
forma perfunctéria. analisar o que foi a evo-
lugdo do direito tributdrio no pais.

11

O Direito Tributdrio brasileiro princi-
piou a ganhar consisténcia sistémica a partir
da Emenda Constitucional n® 18/65. Anteri-
ormente. apesar de ja se ter desenvolvido,
com razodvel densidade. a técnica impositi-
va no concernente a alguns tributos, o certo
¢ que faltava arcabougo capaz de harmonizar
as diversas tendéncias, aspiragdes e necessi-
dades dos diversos entes com competéncia
para tributar.

Os conflitos se sucediam, as formas
tributdrias eram utilizadas com imperfei-
¢oes notorias, as garantias se dilufam em
casuismos surgidos da melancélica vocagio
da Federagd@o brasileira em transformar os
governantes em criadores de despesas dteis e
inliteis a serem — apenas apds sua projegao —
cobertas pelas receitas fiscais.

Nesta linha de raciocinio, os abusos e
ilegalidades geravam choques continuos,
com solucgdes penosas, quando ndo se consa-
grava o arbitrio e a impunidade, pelas poucas
for¢as dos contribuintes em enfrentar os Era-
rios, levando suas divergéncias as barras dos
tribunais. Os pagadores de tributos, sem fo-
lego ou recursos para as grandes discussoes
judiciais, recolhiam o injusto, incentivando
ainda mais o espoucar de ilegalidades por
parte dos governos, visto que muitos poucos
eram os que discutiam. Por outro lado, a
propria lentiddo da justica dificultava aos
poderes impositivos a cobranga judicial dos
tributos legais em atraso ou sonegados, cri-
ando-se drea de permanente e generalizada
insatisfagao. A tudo se acrescia o fato de
que, a falta de um sistema constitucional
tributdrio, os problemas se multiplicavam
para continuo desassossego entre fiscais e
contribuintes, abrindo-se campo fértil aos
ajustes entre eles, a margem do interesse
nacional e de uma maquina fiscalizadora ain-
da ndo modernizada.

A Constituigio de 1946 trazia alguns
principios constitucionais. porém veiculados
de forma esparsa e inconsistente. em nivel de
sistema.

Uma reforma da Carta Magna era. por-
tanto. necessidade imperiosa. imposta pelo
crescimento nacional e pela complexidade
decorrencial que a Economua brasileira ga-
nhava.

Os fundamentos bdsicos da referida
reforma surgiram a partir da percepgio do
fendbmeno federativo. que no Brasil. por ou-
torgar competéncia impositiva aos Munici-
pios. criava triplice ordem dc¢  atuagido
autdénoma. experiénciainexistente no Dircito
Constitucional dos demais paises com idén-
tica forma de Estado. A Federacio. portanto,
constitui-se no primeiro elemento escultor
do sistema. Objetivando reguli-la. assim
como permilir que suas virtualidades cres-
cessem ¢ fossem corretamente aproveitadas,
nasceu a Emenda Constitucional n” 18/65.

Por outro lado, a sistematizagio das
espécies tributdrias era uma exigéncia, visto
que, no desarmoOnico complexo anterior. ta-
xas haviam que invadiam as dreas pertinen-
tes aos IMpostos, assim como contribuigdes
que se confundiam com impostos ¢ taxas,
sobre nio se definir com corregio ¢ adequa-
¢o os fatos geradores dos diversos tributos.

A necessidade de um corpo de princi-
pios e normas gerais revelou-se de aguda
preocupacio entre os aplicadores da legisla-
¢do, razao pela qual o Cédigo Tributdrio
passou a ser o elemento segundo desse anseio
por um sistema.,

Por fim, prevaleceu também o desejo
de orientar a propria conformagao das finan-
cas publicas, a partir de um dos trés or¢amen-
tos, que € o fiscal. facilitando sua andlise e
aprovagio legislativa, pela da transparéncia
do sistema.

A Emenda Constitucional n® 1 8/65 foi.
portanto, a semente do Cédigo Tributdrio
Nacional, veiculado, a época. como lei ordi-
ndria, mas recebendo, pouco depois, eficdcia
de lei complementar, quando da promulga-
¢io da Constituigio de 1967.

O Sistema Tributdrio decorreu, portan-
to, do crescimento do pais, de sua evolugdo
econdmica e dos anseios de fortalecimento
da Federagao, em uma concepgao centraliza-
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dora, autbnoma. mas nio ao ponto de permi-
tir o desequilibrio impositivo, em nivel de
carga global a ser suportada pelo contribuin-
te.

Estou convencido que o sistema fora
proposto i luz de uma visdo que considerava
a imposic¢io norma de rejei¢do social, posto
que sobre ser rigido, de um lado. objetivou
ofertar a Unido — ¢ aos demais entes tributan-
tes — 0 poder de se orientar em sua politica
tributdria, sem abrir mdo da harmonia previ-
amente estabelecida nos comandos constitu-
cionais.

O CTN. portanto, passou a ser aspira-
¢do de particular relevincia na veiculacdo do
sistema introduzido,

Desde a década de 50 que eram prepa-
rados, no pais. estudos para a conformagdo
de um estatuto nacional do direito tributario.
Rubens Gomes de Sousa, de inicio, redigira
anteprojeto de espectro abrangente, que foi
gradativamente analisado por eminentes
mestres. a época. tendo o IBDF, hoje ABDF,
examinado artigo por artigo do esbogo legis-
lativo elaborado pelo saudoso mestre. Gil-
berto de Ulhoa Canto, Tito Rezende e Carlos
da Rocha Guimardes excerceram essa fungio
revisora, com especial percuciéncia, a tal
ponto que as anotagoes dos trés juristas fo-
ram preservadas até o presente. continuando,
em face da publicagdo editada pelo IBDF, a
serem citadas.

O trabalho dos quatro eminentes tribu-
taristas, que se louvaram também na experi-
énciade Amilcar de Aradjo Falcdo. serviu de
base para ofertar o perfil da Emendan® 18/65,
assim como da Ler n® 5.172/66, que constitui
o atual CTN.

Da Emenda n® 18/65 para o CTN hou-
ve acentuado processo de depuragao do pro-
Jeto original. jd. a essa altura, com a
colaboragdo de Gerson Augusto da Silva e
Aliomar Baleeiro. este sendo o principal ar-
tifice de sua veiculagdo pelo Congresso Na-
cional.

O projeto. que surgiu da intensa dis-
cussio e elaboracdo legislativa. em grande
parte alterou o esboco de Rubens Gomes de
Sousa. inclusive destruindo o capitulo das
infragdes tributdrias. tdo meticulosamente
tratado por Rubens. reduzido a dois artigos
no atual texto,

A linguagem, todavia, foi revisada,
visto que a genialidade de Rubens levava-o,
muilas vezes, a um discurso legislativo mais
prolixo e menos técnico, na busca de escla-
recimentos para o maior nimero possivel de
problemas que a realidade pudesse suscitar.

~ O Cadigo. portanto, escoimado de
muitas das imperfeicdes de seu periodo de
gestacdo, mantendo, todavia, outras, perma-
neceu at€ hoje, com poucas alteragdes no
livro dedicado ao sistema, e nenhuma. na-
quele, ofertado as normas gerais.

E, portanto, o Cédigo elemento de es-
tabilizagdo do Direito Tributdrio, posto que
serve de “colchdo legislativo aparador” entre
a Constitui¢do e a legislagiio ordindria.

Tem-se estudado muito na teoria geral
do Direito a fungdo das normas de estabili-
zacdo do Direito. Aquelas que nio sio ape-
nas produtoras de lei. nem de aplicagio do
Direito. Que ndo cuidam nem dos mecanis-
mos de criagdo ou interpretagdo ou execugio
Ieglsla[iva: nem de normas de comportamen-
to ou sancionatdrias, De rigor, apenas neste
século examinou-se, em maior profundida-
de, o contetido das normas de estabilizacio,
sendo a lei complementar tipica norma dessa
natureza. na medida em que nem produz,
nem Interpreta, nem executa, nem sanciona
comportamentos ou leis, mas apenas expli-
cita principios harmonizadores do Direito,
permitindo que a legislagio ordindria seja
conformada no perfil explicitado.

_Esta € a razdo pela qual, no sistema
anterior, o art. 18, § 1°, da EC n® 1/69 apenas
se referiu a tais fungdes, tendo o seguinte
discurso: “Lei complementar estabelecerd
normas gerais de direito tributdrio, dispori
sobre os conflitos de competéncia nessa ma-
téria entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, e regulard as limi-
tagdes constitucionais do poder de tributar”,

As trés fungBes consagradas permiti-
ramaexplicitagdo constitucional em nivel de
estabilizagdo sistémica, motivo pelo qual
houve por bem o Supremo Tribunal aceitar
tal conformagao. afastando escola que via na
diccdo legislativa duas e ndo trés fungdes.
Dessas eliminava a de estabelecer normas
gerais. de longe a mais relevante.

_ O Cadigo foi dividido em dois grandes
livros, o primeiro sobre o sistema constituci-
onal, dando-lhe a escultura. definindo tri-
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buto. explicitando as espécies tributdrias.
cuidando de imunidades, de empréstimo
compulsorio, conformando os 1impostos, ta-
xas ¢ contribui¢dao de melhoria (esta com
diccdo alterada apos a EC n® 23). indicando
todos os impostos federais. estaduais ¢ mu-
nicipais, $0 nio o fazendo em relagio ao
IPVA. criado posteriormente.

Os Decretos-leis n" 406 ¢ 834 vieram,
mais tarde, introduzir modificagoes. dando
novo desenho ao 1SS e ao ICM.

O Cédigo. contudo. nio abrangeu mui-
tas das leis complementares previstas pela
Constituigao Federal, como asden”™ 22 e 24,
posto que foi editado anteriormente & Cons-
tituigdo de 1967. Sua propria incorporagao
ao sistema de 67 so foi possivel gragas ao
principio da recepgdo, visto que veiculada
por legislag@o ordindria, na medida em que
ndo previa a Constitui¢do anterior tal veiculo
legislativo para todas as normas gerais.

Com efeito, a Emenda n® 18/65 foi
parca em permitir a lei complementar como
veiculo estabilizador do Direito, principal-
mente em uma Federagio com trés esferas de
poderes tributantes, em nivel constitucional.
Esta é a razdo pela qual ndo projetou, tal
emenda, o CTN em sua dimensido plena,
conforme abrangido pela Constitui¢io de 67
e pela sua alteragao consolidadora de 1969.

Nenhuma duvida existe de que 0 CTN
representou sensivel marco na evolugio do
Direito Tributdrio no pais, devendo-se em
grande parte a espléndida produgdo doutri-
ndria e jurisprudencial dos dltimos 20 anos
sua implantag@o, como sistema veiculador
da imposigdo fiscal. N

O livro segundo inclusive permitiu
uma ampla visio de normas gerais, com a
explicitagdo do principio da legalidade, da
vigéncia e aplicag@o das leis, com o desenho
das técnicas de interpretagio, assim como a
indicagdo dos sujeitos ativos e passivos da
obrigagdo, definigio de seu fato gerador,
que, ao contrdrio do que apregoam certos
doutrinadores, tem conformacao cientifica,
tendo ainda estatuido a responsabilidade tri-
butdria, em nivel de substitui¢ao, personali-
zagdo e penal-infraciondria, sobre cuidar de
matéria paralela & obrigagdo, como do langa-
mento, da administragao tributdria e formas
de extingdo, inclusive por inércia, seja da
obrigacio, seja do crédito tributdrio, além de

examinar as isengOes. anistia, privilégio ¢
preferéncias do crédito fiscal, Cuidouda Ad-
ministracio Tributdria. matéria mais de Di-
reito  Administrativo  que  de Direito
Tributario.

O Codigo permitiu que os principios
da estrita legalidade. tpicidade fechada ¢
reserva absoluta da lei formal. fossem con-
sagrados pela doutrmma ¢ jurisprudéncia,
transformando-se muito mats em um estatu-
to do contribuinte que em manual de exigén-
cia  impositiva.  Pelo  Cddigo  ficou
absolutamente esculpido o principio pelo
qual ao contribuinte tudo ¢ permitido. exce-
¢do feita ao que a lei expréssamente proibir
ou colocar como imposigao. Ao Poder Tri-
butante nada ¢ permitido sendo o que estiver
na ler.

Creio seja este aspecto 0 que de mais
relevante o CTN apresentou para csculpir o
Direito Tributdrio brasileiro.

O aspecto interessante ¢ que permane-
ce sete anos depois de o sistema ter sido
bastante modificado com a Constituigao de
1988. que formatou 0 mais minucioso exto
sobre tributagio de todas as Constituigdes
brasileiras. A tramita¢@o das alteragdes na
Constituinte de 1987 foi pelo mesmo cami-
nho.

Instalados os trabalhos constituintes ¢
apos a discussdo do regimento interno, foi o
Congresso com lais poderes dividido em 24
Subcomissdes, das quais uma delas dedicada
ao Sistema Tributdrio.

A Subcomissdo de Tributos estava
vinculada a Comissio de Orgamento, Siste-
ma Financeiro e Tributos, tendo como relator
o Deputado José Serra e presidente o Depu
tado Francisco Dornelles. Os Deputados Be-
nito Gama e Fernando Coelho foram,
respectivamente, o presidente e o relator da
Subcomissao.

Durante duas semanas ouviram os
constituintes vinculados a Comissio além do
meu, o depoimento dos seguintes especialis-
tas: Fernado Rezende, Alcides Jorge Costa,
Geraldo Ataliba, Carlos Alberto Longo. Pe-
dro Jorge Viana, Hugo Machado, Orlando
Caliman, Edvaldo Brito, Souto Maior Bor-
ges, Romero Patury Accioly, Nelson Mada-
lena. Luis Alberto Brasil de Souza, Osiris de
Azevedo Lopes Filho e Guilherme Quintani-
Iha, passando a trabalhar, de rigor, com dois
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anteprojetos articulados que lhe foram leva-
dos, a saber: o preparado pelo IPEA da Se-
cretaria de Planejamento e aquele levado por
mim em nome do Instituto dos Advogados
de S@o Paulo (IASP) e da Associagio Brasi-
leira de Direito Financeiro (ABDF).

Os dois projetos tinham contextura
cldssica de um sistema rigido, embora fosse
0 do [ASP mais conservador e o do IPEA
mais federalizado, no pressuposto de que a
uma maior descentralizacio de receitas cor-
responderia uma maior descentralizagio de
atribuigoes. No projeto do IASP, a descrenga
de que os constituintes ¢ 0 modelo federativo
brasileiro voltar-se-iam para a dupla descen-
tralizagdo de receitas fosse mais timida, visto
que o projeto ndo hospedava matéria perti-
nente a descentralizagio de atribuigoes,
como, de resto. também ndo hospedava o do
IPEA.

O texto final danova Constituigio veio
ademonstrar que os temores do nosso grupo
eram mais fundados que a profissio de fé
apresentada pelo IPEA na dupla descentrali-
zacao federativa: de receitas e de atribuigdes.

Do primeiro anteprojeto surgido da
Subcomissio, portanto, resultou projeto con-
vergencial em que os alicerces fundamentais
foram retirados dos dois esforgos coletivos,
posto que ambos os grupos (IASP-ABDF e
IPEA-Seplan) trabalharam em seu estudo
por mais de um ano, servindo tal reflexio
académica de valiosa contribui¢do para os
primeiros textos constituintes.

Deve-se notar que o anteprojeto IASP-
ABDEF foi mais juridico e o do IPEA mais
econdémico-financeiro, embora ambos cui-
dassem de aspectos juridicos e econdmicos.

O primeiro anteprojeto da Constituinte
foi, de longe, 0 melhor produzido por aquela
Casa.

A partir das pressdes exercidas, quan-
do levado as Comissdes de Tributos, Orca-
mentos e Finangas, de Sistematizacio e,
finalmente, ao Plendrio, sofreu o primeiro
arcabougo legislativo notdvel “contribuicao
de pioria” dos demais constituintes, preocu-
pados mais em aumentar receitas do que em
proteger o direito dos contribuintes, fazer
justiga fiscal e promover o desenvolvimento
nacional. Gradativamente foi sendo defor-
mado at¢ ser plasmado, de forma definitiva,

nos termos que hoje se encontra na nova
Constituigao.

O sistema acarretou elevagio conside-
ravel do nivel da carga tributdria para o cida-
ddo, pela criagio de novas formas de
imposicdo, transferéncia acentuada de recei-
tas — e ndo de atribuigdes — da Uniio, estan-
do, a meu ver, veiculado de forma
consideravelmente pior que aquela que apre-
sentei & Assembléia Constituinte, em nome
do IASP e ABDE.

Ao final, em 5 de outubro de 1988, foi
promulgada a Constitui¢io Federal, tendo o
Sistema Tributdrio Brasileiro sido plasmado
em seus arts. 145 e 156.

O capitulo foi dividido em cinco par-
tes, a primeira delas dedicada aos principios
gerais.

De rigor, sio trés: o principio das es-
pécies tributdrias, as quais foram conforma-
das em cinco tipos diferentes (impostos.
taxas, contribui¢io de melhoria, contribui-
¢oOes sociais e empréstimos compulsérios), o
principio da lei complementar ¢ o principio
da capacidade contributiva.

Estes dois dltimos objetivam proteger
0 contribuinte contra o Poder Piblico. O
primeiro determina que as normas gerais. os
conflitos de competéncia entre 0s poderes
tributantes e as limitagdes constitucionais do
poder de tributar sejam formatados por lei
complementar, que passa a ter cardter de lei
nacional.

O outro exige que a imposigio tributd-
ria ndo implique efeito de confisco, devendo
ser respeitada a capacidade econ6émica dos
contribuintes, sendo, os impostos, pessoais
ou reais (diretos ou indiretos).

A segdo segunda do capitulo do siste-
ma faz mengdo as limitagdes constitucionais
ao poder de tributar, assegurando seis princi-
pios basicos, a saber: da legalidade, da equi-
valéncia, da irretroatividade, da anterioridade.
da ndo limitagdo de trafego, da nio confiscato-
riedade e das imunidades fiscais.

Tais principios ji estdo, em parte, ex-
plicitados pelo Cédigo Tributdrio Nacional,
que ainda vige no que diz respeito as normas
gerais.

As trés altimas partes do capitulo sdo
dedicadas aos impostos federais, estaduais ¢
municipais.
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No inicio, passou, a Unido, a ter com-
peténcia impositiva sobre sete impostos (im-
portagdo, exportagdo, renda, propriedade
territorial rural, operagdes financeiras, pro-
dutos industrializados e grandes fortunas).

ComaEmenda Constitucional n° 3, foi
acrescido o IPMF (imposto provisério sobre
operagdes financeiras). Como nunca entrou
em vigor o imposto das grandes fortunas,
com a introdugdo do IPMF, passou a arreca-
dar a Unido sete impostos, lembrando, toda-
via, que repassa quase metade de seus
ingressos concernentes ao IPI e do Imposto
de Renda para Estados e Municipios.

Os Estados tiveram, em 1988, a outor-
ga de quatro impostos (transmissdes imobi-
lidrias ndo onerosas, operacoes relativas a
circula¢do de mercadorias, adicional de im-
posto de renda e veiculos automotores).

A Emenda Constitucional n® 3/93 reti-
rou-lhes o adicional do imposto de renda,
estando, hoje, com apenas trés impostos e as
transferéncias que receber da Unido.

Aos Municipios permitiram, também,
quatro impostos em 88 (sobre servigos, pre-
dial e territorial urbano, vendas a varejo e
transmissbes imobilidrias  onerosas). A
Emenda Constitucional n° 3 retirou-lhes o
imposto sobre vendas a varejo, estando, hoje,
com trés impostos, além das transferéncias
de Estados e Uniio.

Em 1995, o IPMF deixou de ser cobra-
do.

O sistema atual ¢ cadtico, com super-
posigdes de incidéncias e elevado nivel de
complexidade. Gera um custo fantdstico de

administragio para contribuintes ¢ para os
diversos Erarios, facilitando a sonegacio do-
losa e impondo, para muitos setores. a ina-
dimpléncia sobrevivencial, como forma de
evitar a faléncia.

Necessita. portanto, uregentemente. ser
mudado, até para adequar-se 3 nova realida-
de supra-regional.

[1I

Ora, no momento em que, neste mer-
cado de 210 milhdes de pessoas, ofertando,
o Brasil, 160 milhdes, os outros quatro
signatdrios tiveram politica tributaria mais
racional, objetivando atrair investimentos.
beneficiar-se-io, de um lado. de Ingressos
internacionais maiores em seus paises.
ofertando, ndo seu mercado limitado (30
milhdes a Argentina. 5 milhdes o Paraguai,
5 milhdes o Uruguai, Chile 10 milhdes).
mas um mercado comum de 210 milhdes
de habitantes.

O peso estratégico e o nivel de desen-
volvimento que o Brasil ainda possui em
relagdo a seus parceiros, da-lhe uma certa
trangiiilidade. nos proximos anos. mas nio a
certeza de que investimentos nio serio des-
viados para os outros paises. que podem
oferecer politica tributdria mais estivel e me-
nor 6nus para o contribuinte. ao lado de um
mercado comum de duas centenas de mi-
Ihdes de consumidores, em que a Tarifa Ex-
terna Comum (Tarifa Aduaneira) caird ano
apés ano.”

8  Marcos Simdo Figueiras escreve: “Quanto a situagdo fiscal, € muito diferente na Argentina e no Brasil Os
produtos brasileiros, de modo geral, estdo altamente gravados, principalmente pelos impostos indiretos. Em
recentc pesquisa realizada por importante empresa de consultoria, em nivel mundial. detectou-se o que a
doutrina patria jd afirmava hd anos: o Brasil tem a maior incidéncia tributdria 0 mundo no que concerne a
incidéncia dos impostos indiretos! Assim, por exemplo, enquanto o leite em po no Brasil tem uma incidéncia
de 20,65%, na Europa recolhe menos de 6%: o suco de laranja no Brasil, embute 20,65 de impostos. menos
de 105 no México e zero por cento nos Estados Unidos da América. ou ainda um aparelho Phillips, que no
Brasil sofre uma incidéncia de 40,655 enquanto na Holanda, é de apenas 17,50%!

O Paraguai e o Uruguai, a seu tumo, possuem uma baixissima carga tributdria, enquanto que a Areenting,
com a liberalizagio de sev mercado interno. também possui uma incidéncia tributdria bem menor que o

existenie no Brasil
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Por esta linha de raciocinio, causou
espanto a proposta governamental de refor-
mulagdo da Constitui¢ao Federal, que obje-
tiva aumentar consideravelmente a carga
tributdria no pais, reduzindo a oportunidade
de investimentos e poupanga e facilitando o
desvio de investimentos para outros paises.

Num Estado em que 5.000 entidades
federativas desfrutam de autonomia politica,
administrativa e financeira — os municipios
no Brasil sdo entes da Federagdo e nao ape-
nas os Estados e a Unido - tém, as autorida-
des, antes preferido ingressar pelo caminho
do aumento da Receita ¢ ndo por aquele da
reducido do tamanho do Estado, para que este
caiba dentro da sociedade, a fim de que a
Federagdo ndo seja maior do que o PIB. E de
se lembrar que o Brasil jd arrecada mais de
200 bilhdes de délares de tributos por ano
sem contrapartida de servicos.

Na proposta governamental os pontos
mais polémicos e de aumento certo de receita
sdo:

I. eliminar a garantia de lei comple-
mentar que exige 50% + | do Congresso para
aprovagdo de qualquer nova imposigao (nao
aceito pelo relator);

2. permitir a instituigio de tributos ndo
elencados na lei suprema. por singela medida
provisoria (ndo aceito pelo relator);

3. retirar a necessidade de um novo
tributo. ndo esculpido na Constituicio, ser
“nido cumulativo™;

4. afastar a urgéncia dos investimentos
publicos para instituir empréstimo compul-
sorio (ndo aceito pelo relator);

5. afastar o principio da anterioridade
em empréstimo compulsério para investi-
mento publico relevante ndo urgente (no es-

tilo da Ministra Zélia Cardoso) (nio aceito
pelo relator);

6. extinguir a necessidade de autoriza-
¢do judicial para quebra de sigilo bancirio;

7. criar, sobre o comércio, um segundo
ICMS, passando a incidir sobre essa ativida-
de a fiscalizagdo federal e estadual;

8. recuperar para a Unido os impostos
tnicos, transportes e comunicagdes que per-
deraem 1988, sem eliminar a incidéncia dos
tributos estaduais sobre 0os mesmos;

9. destruir a autonomia deciséria dos
Estados sobre o ICMS, o que nio seria mau.
se ndo houvesse a concorréncia do ICMS
federal;

10. criar fundos compensatérios i cus-
ta do contribuinte nacional para compensar
a perda dos Estados pelo: (@) aumento da
carga circulatéria (ICMS federal e estadual)
e (b) pela ndo tributagio sobre produtos im-
portados, 0 que, em outro contexto, seria
correto.

Estou convencido de que o caminho ¢
equivocado. Se o Congresso. no anode 1997,
aprovar as alteragdes constitucionais preten-
didas, o pais perderd competitividade dentro
do Mercosul e correrd o risco de oferecer seu
mercado para o desenvolvimento de outros
paises, com aumento do desemprego ¢ suca-
teamento da industria nacional.

Nos dias atuais, o Mercosul ¢ irre-
versivel. Deverd enfrentar os mesmos pro-
blemas que a Unido Européia, mas com a
vantagem de conhecer as soluges. Terd
avangos e recuos. mas € de impossivel rever-
sdo. Caberd aos governantes do Brasil enten-
der esta realidade como definitivac formular
politica tributdria que facilitc a integragio
brasileira e oferega competitividade aos pro-
dutos e servigcos nacionais.

Impde-se. portanto. a drdua tarefa de harmonizagdo dos sistemas tributdrios dos paises-membros. a fim de
tornar a incidéncia fiscal a mais neutra possivel sobre os custos de predugdo” (O Mercosul no conteto

lattno-amercane, Ed. Atlas, 1994, pp. 31-32),



