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1. Introducéo

O desenvolvimento econémico e social é tema antigo no cenario brasileiro.

7

Geralmente, € estudado pelo Direito Econbmico e relacionado com outras

disciplinas.

O Direito Tributario, como se sabe, trata da prerrogativa do Estado de

arrecadar valores dos contribuintes para a manutencdo da maquina publica que,

contemporaneamente, tem por fim executar servigcos consoantes o interesse publico.

Ja o Direito Financeiro, como conjunto de regras destinadas a direcionar 0os gastos



estatais, escassamente encontrou guarida lei, pois se despesas sempre existiram,
nem por isso eram consideradas como destinadas ao publico — em sentido
etimologico — e isso depende fortemente do modelo econémico e politico adotado
em cada territério e em cada época.

Se hoje, pelo paradigma democratico, o Estado ndo consiste num fim em si
mesmo, ou seja, existe em funcéo de todos os individuos que o compdem,* e isso
leva a obrigacao estatal de tornar publica a elaboracdo do orcamento e a execucao
de seus gastos, a histéria comprova que, nha maior parte do tempo, ou o Estado se
constituia sobre os individuos ou se confundia com o governante. Nado é sem razao
qgue recursos advindos da coleta de tributos foram muitas vezes alocados na
construcdo de prédios suntuosos, no patrocinio de festas destinadas ao
entretenimento de pequena parte da populacdo — carater absolutista — e mesmo na
construcdo de Estados que prometiam levar os individuos a liberdade e a igualdade
futuras — exemplo tipico da Russia a partir de 1917.

Seguindo a mesma trajetoria da maioria dos paises, o Brasil ndo tem uma
tradicdo em previsdo orcamentaria, ao contrario de uma longa histéria de cobranca
de tributos, e esse fato conduz as dificuldades vivenciadas pela geracdo atual,
incluindo aqui os contribuintes, os estudiosos e 0s agentes publicos que buscam néo
a carreira politica, mas a consecucao dos fins da Republica Federativa do Brasil,
entre os quais faz parte o desenvolvimento.

Uma das grandes dificuldades hodiernas em relacédo ao tema compreende a
escassez de material de pesquisa a respeito das financas ligadas a tributacdo e ao
desenvolvimento, ndo obstante os representantes das classes produtivas nao se

cansem de apresentar sugestdes, mesmo que somente de carater tributario. Nesse

! BORJA, Rodrigo. Derecho politico y constitucional. Politica y Derecho. México: Fondo de Cultura
Econdmica, 1992, p. 79.



ponto, entende-se que a histdria nacional bem contribuiu, sincronicamente, para o
estagio com o qual se depara.

De colbnia de exploracdo, o Brasil passou a Reino Unido; deste a Império,
para sO entdo tornar-se uma Republica. Ao longo dessa trajetéria, a cobranca de
tributos foi uma constante, mas ndo se ignora que somente a partir do fim da
Republica oligarquica os direitos sociais foram constituidos, de forma a trazer
alguma distribuicdo da renda a partir dos tributos cobrados e, mesmo assim,
deficientemente. Esse fato, no entanto, também nao retira a responsabilidade ou
irresponsabilidade brasileira, por diversos de seus governantes e alguns
representantes da classe empresarial, pelo crescente endividamento externo e
consequente endividamento interno do Pais.

Entre os anos 1930 e 1980, muito se conquistou em matéria de,
industrializacdo, urbanizacdo e concessdo de direitos sociais, entretanto, foi
exatamente durante esse periodo que o Brasil viu seus problemas or¢camentarios
aumentarem vertiginosamente, conquanto camuflados pelo desenvolvimentismo,
pelos “anos dourados”, pela nacionalizacéo e estatizacao de setores econémicos.

Entre governos bastante populares e o regime instalado entre 1964 e 1985,
o Pais conseguiu aumentar ainda mais suas dividas, mesmo que, de alguma forma,
isso esteja ligado aos choques do petrdleo de 1973 e 1979, mas ndo havia quem
ousasse ser mais incisivo e critico no campo dos gastos publicos. Perderam a
Administragdo Publica, o Estado, o Direito e a sociedade, pois o Direito Financeiro,
guando estudado, ndo passava de regras técnicas, sobretudo apos a edicdo da Lei
n°® 4.320/64, nao se questionando a legitimidade ou a eficiéncia dos gastos estatais.
Floresciam, assim, naquela época, estudos de processo instrumentalizado, de

problemas criminais e de relagdes civis, ou seja, tudo aquilo que afastava o jurista, a



coletividade e o agente publico do pensamento acerca da Administracdo, suas
obrigac@es e do interesse publico num viés ndo autoritario.

N&o se admira, pois, que o desenvolvimento, tdo avidamente buscado tanto
por governos ditatoriais quanto democraticos, em nosso pais, ainda seja um objetivo
— por normas-objetivo — e ndo um processo constante — por normas-meio —, COmo
nos paises que ja atingiram niveis de equilibrio econdmico e social. Busca-se, assim,
com esse trabalho, apresentar parte dos Direitos Tributario e Financeiro positivados
confrontados com o desenvolvimento almejado, conforme estabelece o artigo 3° da

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

2. Tributacdo no Brasil: aspectos gerais

Tributo, pelo Codigo Tributario Nacional, € todo valor a ser pago pelo
contribuinte ao Estado, em dinheiro ou em valor que nele se possa expressar, criado
por lei e ndo decorrente de ato ilicito — artigo 3°.

Pelo mesmo Cddigo, existem trés espécies tributarias, ou seja, os impostos,
as taxas e as contribuicdes de melhoria. Com a Constituicdo de 1988 foram
instituidas mais duas espécies, quais sejam 0s empréstimos compulsérios e as
contribuicdes especiais, que se classificam em sociais, de intervencdo no dominio
econdmico e sobre as categorias econdmicas e profissionais. Embora estas duas
Ultimas espécies trazidas pelo constituinte ndo facam parte de uma lei complementar
como o proprio texto maior de 1988 traz em seu bojo, o fato é que, por recepgao
constitucional, o Cédigo Tributario Nacional passou ao patamar de lei complementar?

e é pacifica a possibilidade da cobranca das contribuicbes especiais e dos

2 CASSONE, Vittorio. Direito tributario. 16.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p. 36.



empréstimos compulsorios, desde que respeitadas as condi¢cdes essenciais para sua
legalidade.

Dessas cinco espécies tributarias, com excecao dos impostos — artigo 16 do
Caodigo Tributario Nacional —, todas exigem uma contraprestacdo estatal ou algum
acontecimento para que sejam cobradas. Esse fato, por um lado, causa alguma
perplexidade aos contribuintes leigos, por outro, confere ao administrador publico
uma margem de manobra de recursos a partir da discricionariedade no que diz
respeito a eleicdo de prioridades para fins de execucao da despesa publica.

Como a lei define, em carater vinculado, a destinacdo de recursos
provenientes de contribui¢des, taxas e, nos casos de calamidade, os empréstimos
compulsérios, tratar-se-a, para se chegar as conclusbes a que se propoe,
unicamente da espécie imposto e, ainda assim, naquilo que é fundamental para o

tema.

2.1. Incidéncia material genérica da espécie imposto

N&o considerando a totalidade dos impostos, mas sim os fatores sobre os
quais mais incidem, genericamente, essa espécie tributaria tem como base a renda,
a propriedade e o consumo. Nao entrando em todos 0s impostos existentes nem em
minUcias acerca das varias regras acerca do Imposto de Renda, em especial no
ambito da pessoa juridica, para as pessoas fisicas, 0s impostos assim incidem:

a) sobre a renda: Imposto de Renda e Proventos de Qualquer Natureza;

b) sobre a propriedade: Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores, Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural, Imposto sobre a

Propriedade Predial e Territorial Urbana;



c) sobre o consumo: Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servigos
de Transporte Intermunicipal e Interestadual e de Telecomunicacdes, Imposto sobre

Servicos de Qualquer Natureza, Imposto sobre Produtos Industrializados.

2.2. Incidéncia pessoal genérica da espécie imposto no Brasil atual

O Imposto de Renda Pessoa Fisica obedece ao principio da
progressividade,® que em tese, deveria considerar a capacidade contributiva, ou
seja, paga-se proporcionalmente ao que se recebe, o que é viabilizado através de
uma tabela. Esta tabela, corrigida periodicamente, estabelece que as pessoas que
auferirem rendimentos até R$1.372,81 estdo isentas, as que estejam na faixa de
R$1.372,82 até R$2.743,25 deverdo pagar 15% a Unido, e aquelas cujos
rendimentos ultrapassem R$2.743,25 devem pagar 27,5%."

E certo que 27,5% de rendimentos tributaveis consiste em mais de um
quarto do total dos rendimentos, o que é considerado exagerado pela maioria dos
criticos. Quando se fala que os ricos deveriam ser mais tributados, ndo se
compactua com a idéia de que a aliquota do Imposto de Renda deveria ser
majorada. O que se propde € uma maior gradacao das aliquotas, até porque, além
de haver unicamente trés patamares de rendimentos auferidos, R$1.372,81 e
R$2.743,25 ndo expressam somas suficientemente grandes para serem tributadas
com aliquotas que iniciam em 15% e saltam para 27,5%. As aliquotas poderiam
comecar, por hipotese, em 3%, passando para 5%, 8%, 12%, 15%, 18%, 20%, 24%
até os 27,5% — caso nao se quisesse diminuir essa ultima. E, para se chegar a uma

tributacdo de, por exemplo, 18% para cima, os rendimentos deveriam ser

¥ COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de direito tributario. 5.ed. Rio de Janeiro: Forense,
2000, pp. 320-321.

* Tabela de acordo com a Lei n°10.828/03, conforme o artigo 1° da Lei n°10.451/02. Disponivel em
http;//portaltributario.com.br/guia/tabelairf.html.



infinitamente mais altos do que simplesmente o piso mais alto da tabela atual —
R$2.743,25. Existe um grupo de pessoas — executivos, empresarios, alguns
profissionais liberais —, no Brasil, que aufere rendimentos que superam muito o
patamar para a aliguota maxima. Certamente, os 27,5% pagos por essas pessoas
representam uma grande perda de recursos em favor do Fisco, mas ndo se pode
negar que sobram muito mais recursos para estas do que para aquelas que
auferem, hipoteticamente, R$2.800,00. Ai esta a grande discrepancia do modelo
tributario nacional. Nao se propfe que o rico pague maior porcentagem do que
aguela com a qual ja contribui, mas simplesmente que a classe média pague
percentualmente menos, 0 que, alias, diminuiria os indices de evasao fiscal. Fala-se
da classe média porque é esta que aufere os valores compreendidos entre as
aliquotas existentes para o Imposto de Renda — 15% e 27,5% —, pois 0s pobres
estdo incluidos na classe considerada isenta pela tabela. Ademais, mesmo se 0s
membros da classe intermediaria tivessem intencdo de burlar o fisco, ndo seriam
possibilitados a fazé-lo, uma vez que, na sua maioria, sdo empregados bem
colocados na iniciativa privada ou servidores publicos, tendo, portanto, seus
rendimentos retidos na fonte, ou seja, antes que sejam recebidos.

Podendo manobrar a sobra do dinheiro apds gastos 27,5% com pagamento
de Imposto de Renda, ndo considerando aqui a possibilidade de insercdo de
patrimdnio pessoal em atividades empresariais — o que diminui muito os gastos com
Imposto de Renda e enseja também planejamento tributario —, os ricos tém a
possibilidade de adquirir bens de luxo que, comumente, sdo mais pesadamente
tributados do que os bens necessarios — valores que, no entanto, nao diminuem a
capacidade de consumo da classe. Impende ainda ressaltar que isso gera um

mercado que arrebanha clientes cada vez mais dispostos a adquirir produtos e



servicos ndo em virtude do seu valor agregado — o que poderia justificar a geracéo
de empregos —, mas simplesmente do status que uma ou outra marca conferem.

Quanto aos impostos incidentes sobre o patriménio, chega-se as seguintes
conclusdes. O Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores é devido aos
Estados-Membros e ao Distrito Federal, sendo que 50% da receita é destinada para
0s Municipios onde o0s veiculos se encontram registrados. Cabe, entdo, a cada
Estado da Federacdo dispor sobre quanto sera cobrado dos contribuintes, o que,
geralmente, é feito a partir da distincdo entre veiculos de passeio e utilitarios, nao
havendo uma obrigacdo em se diferenciar entre veiculos populares e de luxo. Assim,
0 pobre, ndo possuindo veiculo automotor, ndo contribuira com esse imposto, ao
menos diretamente — 0s gastos das empresas de transporte publico com impostos
sao diluidos no preco da passagem — e, em caso de possui-lo, pagara o minimo,
uma vez que os veiculos sdo mais antigos e populares, se bem que proporcional aos
seus parcos ganhos. Aos ricos cabe pagar muito, em virtude de possuirem varios
veiculos, de passeio e de luxo. No entanto, como puderam manobrar sua renda de
acordo com a explicacédo precedente, as despesas com 0 imposto em questdo nao
serdo comprometedoras de seu orcamento como O serdo para 0os membros da
classe média.

Ainda referente a incidéncia sobre a propriedade, o Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana € devido aos Municipios, que tém a
liberdade de dispor sobre quanto e quais os critérios para cobrar. Logicamente,
guanto maior 0 espago, maior sera a aliquota, 0 mesmo valendo para o grau do luxo
e a localizacdo do terreno ou prédio. Obviamente, os ricos serdo compelidos a pagar
mais, mas sua receita restante do pagamento do Imposto de Renda permite que tal

valor ndo pese tanto em seus rendimentos como para os membros da classe média,



qgue moram melhor que os pobres e ainda podem possuir alguns imoveis para
locacdo. Poder-se-ia dizer que os imoveis locados aos pobres fazem com que estes
paguem pelo imposto em questdo, mas isso so é feito eventualmente por contrato ou
0S gastos com o este imposto estdo embutidos no aluguel, ja que a lei prescreve que
o fato gerador é a propriedade do imével urbano e ndo a posse. Outra questao a ser
colocada refere-se ao caso de um membro da classe média possuir um emprego fixo
e um imovel de aluguel, pois, além de ter descontado o Imposto de Renda todos os
meses de seus rendimentos, devera declarar ainda os valores auferidos com a
locacdo, que, mesmo ndo atingindo mensalmente qualquer patamar tributavel pela
tabela, serdo tributados em 27,5% — segunda fonte de renda para diante —, o0 que
compelira o proprietario a complementar o Imposto de Renda ja retido na fonte, ndo
podendo, assim, sequer receber restituicdo, dependendo do valor a ser pago. Ha,
ainda, a possibilidade de tributacdo mais onerosa e multas para propriedades mal-
utilizadas e sub-utilizadas, sem calcada, muro ou cerca,> mas, mais uma vez, 0s
membros da classe média tenderdo a ser punidos com essas medidas de
implementacéo da funcédo da propriedade, pois 0s ricos tém recursos para investir e
os pobres, geralmente, ndo tém propriedade.

Finalmente, quanto a propriedade, existe ainda o Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rural, devido a Unido. Os pobres, ndo possuindo terras, ndo
contribuem com esse imposto. No maximo, quando assentados para fins de reforma
agraria, estarao isentos, o que mostra uma politica de geracdo de pobreza, uma vez
que a reforma agraria, nos moldes da praxe nacional, ainda ocorre mais para fins de

subsisténcia do que para fins produtivos e de geracdo de riqueza, pois trata de

> Artigo 184, §4° da Constituigdo de 1988.



propriedade Unica, constituida de pequena gleba.® Os ricos, quando possuem terras,
podem fazé-las produzir mais eficientemente, em especial porque as atividades
rurais que geram producdo para exportacdo estdo conectadas com grandes
empresas, inclusive do meio nao rural. Assim, o imposto em pauta ndo onera 0s
ricos na mesma proporcao que incumbe aos membros da classe média, que buscam
parcos e caros financiamentos para uma producdo cada vez mais proibitiva, em
virtude da insuficiéncia, ou mesmo auséncia de politicas agricolas, aumento dos
precos dos insumos, inumeras regras ambientais e da totalidade da carga tributéria.
Passa-se, agora, a tratar dos impostos incidentes sobre o consumo. O
Imposto sobre Produtos Industrializados, devido a Unido, incide a cada ato de
transformacdo de um produto, agregando valor ao mesmo. A ndo-cumulatividade se
aplica a esse imposto, ou seja, a cada operacdo se deduz o que ja foi pago na
operacdo anterior.’” Ainda, a seletividade dispde que a aliquota é majorada de
acordo com o carater supérfluo do produto.®. Embora o contribuinte ndo saiba
exatamente o quanto paga por um bem a titulo de Imposto sobre Produtos
Industrializados, este se insere no seu valor final. Entdo, os ricos pagam muito sobre
os produtos de luxo adquiridos, mas, como ja explanado, a sobra de rendimentos
nao lhes torna tdo oneroso esse pagamento. Os pobres pagam proporcionalmente
menos, pois que adquirem bens essenciais, com aliquota mais baixa e, ainda, por
poderem existir politicas de incentivo ao consumo, a geracdo de empregos e a
exportacdo. Para a classe média, no entanto, este imposto torna-se mais pesado, ja

que possui renda — embora ndo farta como a dos ricos — para a aquisicdo de

® Artigo 153 da Constituicio de 1988: “Compete a Unido instituir impostos sobre: VI- propriedade
territorial rural; 84° O imposto previsto no inciso VI do caput: 1l- ndo incidira sobre pequenas glebas
rurais, definidas em lei, quando as explore o proprietario que ndo possua outro imovel.”

’ Artigo 153, §3°, Il da Constituicdo de 1988.

8 Artigo 153, §3°, | da Constituicao de 1988.



determinados bens — automodveis, eletrodomeésticos, bebidas, perfumes, cigarros —
gue sao mais onerosamente tributados.

O Imposto de Circulacdo de Mercadorias e Servicos também obedece a nédo
cumulatividade ° e pode observar a seletividade.® Assim, toda a explicacéo sobre o
restante da renda dos ricos e dos membros da classe média € valida também para
este imposto. Ainda assim, os pobres acabam sendo penalizados indiretamente com
o valor do transporte publico, da conta final de telefonia e transmissdo de energia,
nao obstante politicas de diminuicdo de aliquotas para produtos essenciais como 0s
da cesta basica, materiais de construcdo e, em alguns casos, servi¢os atingidos pelo
ICMS.

O Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza, de competéncia dos
Municipios, ndo pode ultrapassar 5%, sobre o preco do servico, o que parece baixo
se visto isoladamente. O fato é que a maior parte dos servicos tem como
consumidores 0s ricos e os membros da classe média, pois 0s pobres — pela renda
escassa — precisam utilizar os servigos publicos de saude, educacdo, defensoria
publica, ndo recaindo sobre eles o ISS devido pelos profissionais liberais, dentre
tantos outros — que séo cobrados de forma embutida no preco final da prestacao do
servico. Como a renda é a base de toda possibilidade de manipulagcédo dos recursos
para fins de investimento e de consumo, a mesma explicacdo anterior € valida para

0 caso em questao, no que concerne aos ricos e a classe média.

® Artigo 155,82°, | da Constituicao de 1988.
19 Artigo 155, §2°, 111 da Constituicdo de 1988.
' Artigo 8° da Lei Complementar n°116/03.



3. A carga tributaria sobre a relacdo de trabalho

Inimeros séo os tributos incidentes direta e indiretamente sobre a relacdo de
trabalho, o que leva o empregador a gastar, aproximadamente, cem por cento a
mais com cada empregado em relacéo aquilo que ele realmente percebe.?

Neste trabalho, contudo, restringir-se-ao a considerar, nesse tépico, somente

as contribuicdes sociais.

3.1. As contribuicdes sociais

Vive-se num Estado que ndo preza somente as liberdades individuais.
Portanto, socializam-se 0s riscos e 0S prejuizos, ou seja, como nao é possivel
manter toda a populac¢édo ocupada — situacdo de pleno emprego — e auferindo renda,
além de o Estado ndo poder excluir as pessoas incapacitadas para o trabalho —
aposentados e invalidos —, os trabalhadores e empresarios devem contribuir para a
manutencgao de toda a sociedade e ndo unicamente de si mesmos. Assim, quando a
Constituicao brasileira de 1988 reza que todos séo iguais perante a lei, pelo caput de
seu artigo 5°, estende os direitos fundamentais a todos, o que é complementado
pelo artigo 203, ao prescrever que todos, independentemente de contribui¢cdo, tém
direito a assisténcia social, além da assisténcia a saude — artigo 196 — e a educacédo
— artigo 205.

Disp0e, entdo, o Texto Constitucional, que a seguridade social compreende
um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade,
com a finalidade de assegurar saude, previdéncia e assisténcia social — artigo 194 —

e, para seu custeio, incidirdo contribuicées sobre os lucros, o faturamento, a folha de

2 Vide tabela gentilmente cedida por Carlos Eduardo do Nascimento em FABRI, Andréa Queiroz. A
flexibilizacdo das relac6es de trabalho e o direito econdmico. UNIJUS. v. 4, n. 1. agosto/2001.pp. 75-
91. p. 82.



pagamentos, dentre outros — artigo 195 — e, hoje, indmeras sédo as contribuicbes
sociais brasileiras, como para o Instituto Nacional da Seguridade Social, a

Contribuicdo Sobre o Lucro Liquido, a Contribuicdo do Fim Social.

3.2. Problemas relacionados a universalizacdo dos beneficios de
contribui¢cdes sociais no sistema tributario brasileiro vigente

Vé-se, pois, que as contribuicbes sociais incidem sobre a atividade
produtiva, mas, além delas, varios sdo os outros tributos a ser pagos por essa
atividade, o que torna muito onerosa e anticompetitiva a producéo nacional.*® Sendo
assim, ndo é dificil entender a razdo da relutédncia quanto a criagdo de novas vagas
para o trabalho no setor privado, bem como de tantas demissdes, levando mais

* isto é, a0 ndo pagamento das contribuicdes. Tal fato

pessoas a informalidade,*
conduz a um maior peso da carga tributaria sobre os que ainda mantém-se
empregados, pois devem contribuir para as despesas com 0s servicos publicos
gratuitos para os informais e a tendéncia, caso ndo seja efetuada uma reforma

tributéria para reverter essa distorcida situacéo de renda e excesso de tributos sobre

a producdo, é um estrangulamento do sistema.

4. Despesas publicas
A despesa publica nada mais consiste do que no gasto efetuado pelo Estado

de forma a manter sua estrutura burocratica bem como e, especialmente, o0s

3 Vide tabela gentilmente cedida por Carlos Eduardo do Nascimento em FABRI, Andréa Queiroz. A
flexibilizacdo das relaces de trabalho e o direito econémico. UNIJUS. v.4 n.1. agosto/2001.pp. 75-
91. p. 82.

4 Estatisticas acerca da criagdo de novas vagas em trabalho formal, com Carteira de Trabalho
assinada, podem ndo considerar a perda de empregos formais no mesmo periodo.



servicos essenciais a manutencdo de uma vida digna para a coletividade, tais como

seguranca, transporte, satde educacao, entre outros.®

4.1. Classificacéao

As despesas, pelo artigo 12 da Lei n® 4.320/64, se classificam em correntes,
ou seja, aquelas existentes em qualquer tempo, por isso se dividindo em de custeio
e transferéncias correntes, e de capital, ligadas que estéo a investimentos.

Essa classificacdo se relaciona a natureza dos gastos a serem

empreendidos pelo Poder Publico.

4.2. Priorizacdo das despesas correntes e suas consequUéncias: uma
guestdo planejadora-orcamentaria

Os problemas or¢camentarios vividos pelo Brasil nos ultimos anos ensejaram
uma consideravel diminuicado dos gastos do Estado com investimentos, o que inclui a
manutencao e o aumento da infra-estrutura do Pais.

Esse fato traduz a necessidade de se ater mais as despesas correntes do
que as de capital, o que vem resultando nos problemas ligados ao custo e ao risco-
pais, com o aumento da inseguranca, dos acidentes nas rodovias, da insuficiéncia
das linhas férreas e dos portos para o escoamento da produgéo.

Com uma tendéncia iniciada nos ultimos governos de racionalizar os gastos,
ja se mostra possivel pensar em utilizar recursos para fins de despesas de capital,
tentando fazer com que o Pais retome um nivel de crescimento desejado, porém, de

maneira sustentavel. Para tanto, € mister planejar e, por conseguinte, contabilizar os

> BALEEIRO, Aliomar. Uma introducéo a ciéncia das financas. 15.ed. Atualizada por Dejalma de
Campos. Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 73.



gastos orcamentarios, para o que € imprescindivel eleger prioridades da

Administracdo com fins de beneficios do Estado e ndo de um governo instalado.

4.3. A despesa publica e a Lei de Responsabilidade Fiscal

Em 2000 foi editada a Lei Complementar n® 101, vulgarmente conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal. A época, o referido documento tornou-se alvo
de inUmeras criticas, em especial, por parte do publico mais afeto ao nacionalismo.
Essas pessoas alegavam que a lei em questdo provinha de imposicdes
internacionais, sobretudo do Fundo Monetério Internacional, alvo comum em
situacdes internas de crises e mudancas econdémicas.

N&do enveredando no mérito da critica mencionada, o fato é que a
Constituicdo de 1988, em alguns de seus dispositivos, ja previa a edicdo de uma lei
complementar com o propésito de diminuir os gastos publicos, especialmente com
pessoal — dispositivos dos artigos 167 e 169 —, e levar os entes da Administracao
direta e indireta a cumprir seus compromissos uns com 0s outros e também com
instituicdes financeiras.'® Alids, nesse caso, como a maioria desses dispositivos foi
acrescida a Constituicdo pela Emenda n° 19 e esta € do dia 06 de junho de 1998,
nao haveria razéo para reputar a edicdo da Lei Complementar n°® 101/00 ao acordo
firmado naquele mesmo ano com o Fundo, jA que este € de 13 de novembro,
portanto, posterior a Emenda.

Ainda, mesmo que essa pressao seja colocada como determinante para a
existéncia de uma lei de responsabilidade em relacdo aos gastos publicos, ndo é de
hoje que o Brasil sente a necessidade de assim se organizar, tendo, inclusive,

recebido esse tipo de instrugcdo através do relatério da Comissdo Niemeyer,

'° Vide artigos 167, X — praticamente repetido pelo artigo 23, §3° da Lei de Responsabilidade Fiscal —,
840, (ltima parte — regulamentado pelo artigo 40 da lei citada — e 169 da Constituigdo de 1988.



presidida pelo perito financeiro inglés Otto Niemeyer, que ja detectara problemas de
descontrole orcamentario na década de 1930.%’

Assim, por mais que se questione a legitimidade da Lei Complementar n°®
101/00 e ainda a efetividade de seu cumprimento, ndo se pode negar que houve
avancos em alguns sentidos. Primeiramente, antes da edicdo da mesma, alguns
entes federativos chegavam a despender aproximadamente oitenta e cinco por
cento de sua receita com pessoal, ou seja, restava pouco para 0 pagamento e a
amortizacdo das dividas — quando pagas — e, principalmente, para investir em
servicos de interesse publico — despesas com investimentos, da ordem das de
capital. Nesse caso, a coletividade, maior interessada na existéncia de um Estado,
era somente um apéndice de uma administracdo que se constituia num fim em si
prépria. Em segundo lugar, quando a divida interna ndo era paga, mais recursos
eram tomados emprestados ou entéo outros entes federativos acabavam rateando a
divida com juros mais altos. Em terceiro lugar, a inexisténcia de responsabilidade
fiscal (em ambito administrativo) e pessoal (em ambito penal),'® em algumas
situacdes, facilitava administradores a tornarem os mandatos de seus sucessores —
em especial adversarios politcos — um desastre em virtude de verbas
comprometidas ou mesmo da falta de dinheiro em caixa. Por derradeiro, havia ainda
a possibilidade de candidatos a reeleicdo aumentarem vertiginosamente os gastos
no ultimo ano do mandato vigente, contratando pessoal — mais para trabalho de

campanha do que para servigco administrativo — e aumentando despesa com obras

' CARONE, Edgard. A segunda republica (1930-1937). 3.ed. Corpo de Alma do Brasil. Direcéo de
Fernando Henrique Cardoso. Rio de Janeiro — S&o Paulo: DIFEL (Difuséo Editorial SA) , 1978, p.
103-116.

'8 Ressalte-se que a Lei dos Crimes de Responsabilidade Fiscal — Lei n° 10.028, de 2000 — acrescentou
dispositivos ao Cadigo Penal Brasileiro — artigo 359, A a H.



para as quais ndo havia recursos previstos, em afronta violenta a Constituicao
Federal. *®

Expostos todos os problemas verificados, ndo restam duvidas acerca do
avanco legislativo representado pela edicdo de normas no sentido de conter os

gastos publicos, posto que a irresponsabilidade conduzia ao aumento da divida

publica interna e, por conseqiiéncia, a externa.?°

5. Receitas publicas: receita e ingresso

Genericamente, receita consiste em todo recurso que entra nos cofres
publicos, ndo importando sua origem. Estritamente, somente a entrada de recursos
gue ndo gera obrigacdo futura de pagamento por parte do Estado é considerada
receita. O restante seria ingresso.*

Assim sendo, 0s recursos provenientes de empréstimos ao Estado se
constituem como ingresso, pois ensejam pagamento do principal e dos acessérios
num determinado prazo. Ao contrario, dinheiro advindo da venda de patriménio
publico, de aluguéis de prédios publicos, da carga tributaria, de multas, entra para o

caixa estatal sem que o Poder Publico seja compelido a por ele pagar futuramente.

5.1. Classificagbes

19 para uma andlise dos problemas atinentes ao orcamento, vidle MEKHANTAR, Joél. Finances
publiques: le budget de I'Etat. 4.ed. Les Fondamentax. Paris: Hachette Supérieur, 2003 e TAVORA,
Fernando Lagares. Andlise da discrepancia do resultado fiscal do governo central no periodo de 1994 a
2000: ajuste fiscal e divida publica — meng¢do honrosa. In: Finangas Publicas — VI Prémio Tesouro
Nacional 2001, monografias. Brasilia: STN, 2002. p. 143-211.

20 para uma visdo técnica dos problemas da divida, vide estudo de TAVORA, Fernando Lagares.
Analise da discrepancia do resultado fiscal do governo central no periodo de 1994 a 2000: ajuste fiscal
e divida publica — mencdo honrosa. In: Finangas Publicas — VI Prémio Tesouro Nacional 2001. p.
143-211.

! CAMPOS, Dejalma de. Direito financeiro e orcamentario. 2.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 54.



Como Dejalma de Campos,? Jardim,?® a partir da classificacdo feita pelo
artigo 13 da Lei n° 4.320, de 1964, assim se classifica 0s ingressos publicos:

1- movimentos de fundo ou de caixa: empréstimos ao Tesouro, restituicao de
empréstimo do Tesouro, caucdes, fiancas, depositos, indenizacdes de direito civil,
entre outros.

2- receitas:

a) originarias de economia privada, de direito privado ou voluntarias — a titulo
gratuito: doacfes, bens vacantes, prescricdo aquisitiva; a titulo oneroso: doacdes de
legado sob condicéo, precos quase privados, precos publicos e prec¢os politicos.

b) derivadas de economia publica, de direito publico ou coativas — tributos:
taxas, contribuicbes de melhoria, impostos, multas reparacdes de guerra.

Além dessas classificacbes, ndo se pode esquecer das receitas
extraordinarias — impostos extraordinarios — e dos ingressos extraordinarios, que
devem ser devolvidos — empréstimo compulsério —, pois em situagdes excepcionais
podem ser cobrados.*

5.2. Confronto receita-despesa-carga tributaria no Brasil de hoje: a
preméncia de reformas

Se a despesa publica aumenta porque a populacdo aumenta,?® deve-se
entdo procurar fazer com que a populacdo economicamente ativa aumente,
inserindo-a no mercado de trabalho através de menor tributagcdo, o que seria

equilibrado pela arrecadacédo sobre mais pessoas e ndo sobre quem ja contribui.

%2 |dem, p. 54-55.

22 JARDIM, Eduardo Marcial Ferreira. Manual de direito financeiro e tributério. 8.ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2007, p. 70-74.

2 DENARI, Zelmo. Curso de direito tributario. 6.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p. 123.

% NASCIMENTO, Carlos Valder do. Curso de direito financeiro. Rio de Janeiro: Forense, 1999, p.
127.



Como isso ainda néao foi efetivado, o cenario futuro ndo € animador, pois as receitas
publicas classificam-se em originarias, derivadas e extraordinarias.?

As primeiras advém dos ganhos obtidos pelo préprio Estado, ou seja, ele
origina sua renda, o que pode ser exemplificado com lucros de estatais, aluguéis de
prédios publicos, venda de patriménio. As segundas advém da carga tributaria e, se
se entender ingresso de empréstimos como receita, 0S recursos provenientes do
crédito.”” As terceiras advém de arrecadacdo destinada a cobrir gastos
emergenciais, geralmente justificados pela ocorréncia de fato grave, como
calamidade publica, ensejando o governo a cobrar empréstimo compulsério e, em
caso de guerra, impostos extraordinarios.

Sabendo que os Estados, dentro de uma situacdo de normalidade, ndo
podem arrecadar receitas extraordinarias — pois ndo se pode prever, de um ano para
outro, fatos imprevisiveis —, ndo podem contar regularmente com estas. Restam,
portanto, as origindrias e as derivadas. O Estado atual, e o brasileiro constitui
exemplo disso, mostrou-se ineficiente na administracdo de setores diversos e
privatizou grande parte do seu antigo patrimdnio, o que ja retira a possibilidade do
ganho de recursos com estatais e com a venda de propriedades. Resta, entdo, muito
pouca fonte de receita originaria para a manutencdo das despesas de um Estado
que possui inumeros desempregados e miseraveis. Assim, outra alternativa ndo ha

sendo cobrar cada vez mais tributos como fontes de receitas derivadas e, na

%% |dem, p. 106-116.

%" A receita publica consiste “no dinheiro que se recolhe ao Tesouro Nacional e que, por sua natureza,
incorpora-se ao patriménio do Estado.[...] N&do confundir o termo ‘receita’ com qualquer ‘entrada’ ou
‘ingresso’ de dinheiro nos cofres ptblicos. Nem todo ingresso ¢é receita, mas toda receita é ingresso”.
CAMPOS, Dejalma de. Direito financeiro e orcamentério. p. 53. Se a receita incorpora ao
patriménio do Estado, como a carga tributéria, os lucros das estatais, dentre outros, 0s ingressos
advindos da captacdo de empréstimos, embora permitam ao Estado ampliar sua despesa, geram uma
divida futura, ndo incorporando, portanto, esses recursos ao seu patriménio. O autor trabalha com a
nocdo de receita em sentido amplo para incluir ingressos (considerando o risco de devolugédo de
recursos — caso de empréstimos) e em sentido estrito (sem o compromisso de devolugédo posterior), ou
seja, a receita propriamente dita, que definitivamente entra para o patriménio pablico. p. 54.



eventualidade da captacdo de empréstimos, cabe a populacédo contribuinte pagar
mais ainda para cobrir ndo sO as despesas necessarias, mas também os servicos da

divida.?®

6. Conclusdes

Muito se discute acerca da tributacdo e sua importancia, o que enseja
debates sobre a necessidade de reformas nos paises onde ela se mostra elevada e,
no mais das vezes, é incompativel com a contraprestacdo estatal em servicos e
eficiéncia. Assim, o0 desenvolvimento constante de um pais depende
consideravelmente da politica tributaria.

Hoje, no Brasil, o sistema tributario € ineficiente, oneroso por si s6 — ho que
respeita a burocracia existente para o recolhimento e para a fiscalizacdo da
arrecadacao.

Ainda, pela breve exposicdo sobre o tema, percebe-se que nédo é facil alcar
uma politica econdmica de desenvolvimento num Estado cheio de situacbes que
impedem justamente aquilo que promove um minimo de distribuicdo de renda: a
politica tributéria, mas, lamentavelmente, ndo se vislumbram propostas de reforma
para atacar as causas, mas sim as consequéncias do problema, ndo contribuindo

para modificar a estrutura econémio-social do Pais. %°

%8 Tratando o assunto de forma genérica, mas com razdo, Anténio Ermirio de Moraes assim disserta:
“A maior parte dos brasileiros ndo recolhe tributos por viver na informalidade. Poucos pagam muito;
muitos pagam nada. As regides Sudeste e Sul respondem por 81% da arrecadacdo federal e tém 43%
da populagdo. Os brasileiros do Sudeste pagam, em média, R$ 3.330,00 por ano, enquanto 0s do
Nordeste (onde a informalidade é mais pesada) pagam apenas R$ 400,00.” O cipoal tributario. Folha
de S&o Paulo. Caderno A Opinido. A2. Domingo, 12 de novembro de 2006.

» FABRI, Andréa Queiroz. Responsabilidade do estado: planos econémicos e iniciativa privada.
Belo Horizonte: Editora Forum, 2005.



Obviamente, a politica tributaria se liga a politica fiscal, ou seja, 0 quanto o
Estado gasta e como gasta, 0 que reflete exatamente a auséncia de planejamento
para uma efetiva politica orcamentéaria.*

E certo que héa possibilidades de avanco com a elaboracdo de projetos de
reforma tributaria — como na unificacdo dos impostos relacionados ao consumo — *
e com pesquisas que apontam um aumento no nimero de empregos formais, mas
essa situacao, por si s, ndo se sustenta, pois a majoracdo nos postos de trabalho
mais se deve a expansao do crédito do que propriamente a uma reestruturacéo do
sistema tributario quanto a renda individual e ao capital produtivo.

A estabilidade econdmica e o desenvolvimento somente seréo atingidos com
a adocdo de reformas que viabilizem o crescimento sustentavel do pais pela

diminuicdo da carga tributaria e pelo emprego de recursos em investimentos que

incentivem a liberdade de iniciativa.
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