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PARTE I

NOCOES GERAIS

'CAPITULO 1

O conteudo da Ciéncia das Financas

SUMARIO: 1 — O Estado e a Ciéncig das Financas, 2 — A
atividade financeira. 3 — As necessidades publicas. 4 — Essén-
cia politica do fenémeno finonceire. 5 — Conceilo de servigos
piblicos, 6 — Critério politico para criagdo de servigos piblicos.
T — Definicdo. B — Denominacées da Ciéncia das Financas.
9 — Problemas extrafiscais estudados pela Ciénecia das Finangas.
10 — Compleridade dos fatos financeiros. 11 — -0 ensino da
Ciéncia das Findncas nas Fdculdades.

| — O ESTADO E A CIENCIA DAS FINANCAS

L]

A Ciéncia das Financas estuda um dos aspectos ou atividades do
Estado — a obtencao e emprego dos meios materiais e servicos para
realizacio de seus fins.

Com o progresso da civilizacdo, acentua-se no Estado e também
nas outras pessoas juridicas de direito publico, que o integram, como
0s Estados federados, provineias, municipios ete., além da funcio de
orghao politico, monopolizador do UDQ&.. o carater de sistema orgdnico
de servicos piblicos para satisfazer das necessidudes geragis da popu-
lagdo. HEssa nocio do Estado, tido vizinha da realldade, traga o con-
ceito nuclear grato a certa corrente do pensamento juridico e tem
por si o fato de os varios servicos publices, cada vez mais ssﬂm.ﬂcmam_
absorverem parte consideravel da operosidade dos governantes, guais-
yuer que sejam os regimes politicos dos respectivos paises,

Ora, tanto para tornar efetivo o poder baseado na forga, guanto
para organizar e manter essa imensa rede de servicos publicos, o
Estado utiliza-se nao s6 do trabalho de pessoas, — 0s militares, juizes,.
funcionarios e operarios ete., mas também de variadissimo numero
de coisas, como terrenos, edificios, navios, armas, ou de energias, —
a elétrica e a atdmica, por exemplo. E o malor consumidor de rigue-
zas e servigos no mundo civilizado. -
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2 — A ATIVIDADE FINANCEIRA

He, em tempos remotos, fol usual, e, hoje, excepclonalmente,
ninda se verifica a requisi¢ho pura e simples daquelas colsas e servi-
gos dos suditos, ou a colaboragio gratuita e honorifica destes 'nas
fungbes governamentais, em verdade, na fase contemporinea, o Esta-
do costuma pagar com dinheiro os bens e o trabalho necessirios ao
desempenho da sua missdo. E o processo da despesa piblica, que
substitulu, com vantagem, o da requisicdo, 0 da gratuidade de cargos,
o do apossamento dos cabedais dos inimigos vencidos, embora de
tudo lIsso ainda perdurem resquicios, notadamente em tempo de
guerra.

A regra, hoje, é o pagamento em moeda e, por isso, constitui ati-
vidade financeira a que o Estado, as provineias e municiplos exercem
para obter dinheiro e aplica-lo ao pagamento de individuos e coisas
utilizadas na criacio e manutenciao dos varios servicos publicos.

A atividade financeira consiste, portanto, em obter, criar, gerir e

despender o dinheiro indispensdvel as necessidades, cuja satisfagao

o Bstado assumiu ou cometeu aqueloutras pessoas de direito publico.

Embora expressa em algarismos de dinheiro, a atividade finan-
celrn, do ponto de vista econdmico, desloca, do setor privado para o
setor publico, massa consideravel de bens e servicos, retirando-os, uns
¢ outros, ao consumo e ao investimento dos particulares.

i — AS NECESSIDADES PUBLICAS

As necessidades phblicas sio humanas, como todas as outras cuja
satisfagho a Economia Politica toma para precipuo objeto ‘de seus
estudos. Distinguem-se, entretanto, das necessidades, em geral, para
constituir o grupo das chamadas “necessldades publicas”, necessi-
dades que, por sua natureza, s6 encontram satisfacio eficaz pela acho
coordenada do grupo, quer seja voluntéria, quer seja coativa a par-
tielpagio dos individuos gque o formam. .

A despeito de quanto se tem escrito e discutido, ndo ha critério
rlgorosamente cientifico para tal distincdo. Em principio, todas as
necessidades publicas sfo coletivas, mas a reciproca estd excluida,
pols existem necessidades de interesse geral ou coletivas que nio sido
necessidades publicas.

A necessidade é puablica quando, em determinado grupo moﬂp_
costuma ser satisfeita pelo processo do servigo publico, isto é, quando
o Estado, ou outra pessoa de direito ptblico, para satisfazé-la, insti-
tul ou mantém um regime juridico e econdmico especial, propicio &
sua obrigatoriedade, seguranca, imparcialidade, regularidade ou con-
tinuldade, & cargo de seus agentes ou por nﬂmmmnmc 4 pessoas sob
fua supervisao.

Necessidade publica é toda agquela de _bnm—.mmum geral, satisfeita
pelo processo do servigco publico. E 4 intervencido do Estado para
prové-la, segundo .aquele regime juridico, o que lhe da o colorido

Inconfundivel. A- necessidade torna-se publica por uma deciséo dos
orghos politicos.
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4« — ESSENCIA POLITICA DO FENOMENO FINANCEIRO

No fundo do debate sobre o conceito de “necessidades publicas”.
Jaz a verificacio de que os individuos experimentam privacoes, dese-
jos ou estados de insatisfagio que s6 em concerto com outros indivi-
duos podem encontrar meios de satisfazé-las. O Individuo, nas socie-
dades primitivas, isolado, pode cacar, pescar ou colher frutos e raizes
alimenticias, mas a repulsa ao atague de outra tribo, a Iuta contra
animais ferozes de grande porte, a abertura das primeiras sendas na
floresta deveriam ter exigido a conjuncio de esforcos na agédo cole-
tiva. Para esta, os recalcitrantes provavelmente foram convencidos
a forea, como até hoje certo grau de coacdo fisica e moral € empre-
gado para a conscricdo militar ou para outros sacrificios de carater
soletivo,

As necessidades publicas foram, no estdgio mais rudimentar da
sociedade, as “necessidades plurais”, ou, enfim, aquelas que o homem
nao pode satisfazer sem o concurso do grupo. Este coage o individuo.
quando nio logra arregimenta-lo pela persuaséo.

Sericman, partindo dessa idéia, construiu uma teoria social da
Ciéncia das Financas, ! enquanto outros tentaram a formulacio duma
teoria socioldgica do fendmeno financeiro. Tivaroni foi o expoente
desse grupo de escritores. 2

Certamente, a atividade financeira serve-se de meios econOmi-
ros. Econdmico é seu processo, que ora se reveste dos caracteres dos
fatos de producido e consumo, ora dos de todos os instrumentos da
sconomia no mecanismo da reparticio de custos dos servigos publicos
e na conseqiiente redistribuicio da renda nacional. Mas a “economia
publica” ou do setor ptblico é diversa da atividade privada. Impde-
-se por processos coativos. Seus pregos sdo politicos, baseados geral-
mente na capacidade contributiva dos individuos e néo no custo dos
servicos, ou no beneficic que estes trazem, nem nas leis da concor-
réncia.

O Estado monopoliza ndo so a forca, mas, em geral, 0s proprios
servicos em que a emprega. Recorre ao monopé6lio até quando o ser-
vico nao é tipicamente de autoridade, como os das empresas publicas
de carater industrial e comercial.

Hanya Ito, professor da Universidade de Hitotsubashi (Téquio),
oretende reduszir essa observag¢do a uma férmula unica que identifi-
caria todos os fendmenos de financ¢as publicas: — uma “economia de
aguisicde compulsoria” os caracterizaria, ainda gquando aparente-
mente esse elemento coativo nido se perceba nas exploracies domi-
niais e nos empréstimos voluntarios.? Mas esse escritor reconhece

| EDpWIN SELIGMAN, Théorie Sociale de la Science des Finances,
ir, de ALB, Jize, separata da R.S.L.F., out-dez., 1926 (M. Giard, Paris,
1927). Sobre as financas chzouwzpm dos povos primitives, ver
W. Gerrorr, Die éffentliche Finanzwirtschaft (V. Klostermann, Franciort
s/Meno v. H p. 17 e segs.).

2 Ver p. 37, nota mc

¢ Hanva I70, Essays in Public Finance (Science Council of ._mvmz To-
1o, 1954), p. 3 e segs.
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gque Jizr ¢ oubros, antes deles, haviam apontado a coaglio como ele-
mento tipleo da atividade financelra,

Parn o mestre franeés, o carater compulsério dessa atividade
assinnln seu Inevitdvel e profundo aspecto politico, que se revela em
todos o8 fatos da recelta, despesa, orcamento e crédito, embora con-
ceda ele que, neste ultimo assunto, ha malor espaco para o aspecto
Ldenleo. 4

Chniziorrr, que iniclou sua carreira como economista matemaéatico
# doeu grande contribuiciio ao estudo de Direito Financeiro, comeca
m de seus melhores livros com o reconhecimento do “carater essen-
clnlmente politico na atividade financeira”, ato de Hm em que reite-

ridamente insiste em toda a sua obra.®

Easn Impregnacio politica se observa historicamente nos varios
moting e mudangas de regime em conseqiiéncia de reivindicacdes fis-
cnly, como o nossa Inconfidéncia Mineira, a “gloriosa revolucio” bri-
fAnlea de 1688, a Independéncia das 13 coldnias norte-americanas, as
dificuldades do Tesouro que levaram Luis XVI & convocacio dos Esta-
dos Gierals, desfiando daf o rosario de fatos que culminaram com s
revolugiio francesa ete.

5 . CONCEITO DE SERVICOS PUBLICOS

O conceito de servicos piiblicos é de ordem politica e juridica. A
Constituicio brasileira refere-se aos servigos puablicos em varios de
seus dispositivos (p. ex., arts. 8.9, VIII e XII; 15, b; 18, I; etc.) dos
fquals se infere o uso da expressio no sentido de organizacdes de pes-
snonl ¢ material sob a responsabilidade de pessoas de direito piblico,
para desempenho de funcdes e atribuicdoes de sua competéneia.’

lsses “servicos publicos”, ainda pelo que se deduz da Constitul-
gho, podem ser unidades de intervencio e assisténcia do Estado em
proveito do povo (art. 8.2) ou unidades para obtengio dos meios fi-
nanceiros e téenicos necessarios a essas intervencgdes, ou ter ambas
us finalidades (art, 19, III, a).

Os servicos publicos, em ultima andlise, como instrumentos do
ado, tdm por alvo a realizacio pratica daqueles fins que morali-
um & racionalizam o fendmeno social do poder politico: — a defesa
| nagio contra agressoes externas, a ordem interna como condigio
de seguranca e liberdade de cada individuo, a elevacio material,
moral e intelectual de todas as pessoas, 0 bem-estar e a prosperidade
is, a igualdade de oportunidades, etc., para todos os componentes
grupo humano. Séo, pois, os servigos puiblicos os melos técnicos
juridicos pelos quais, através de seus agentes e suas instalacgdes,
pessoa de direito publico interno, usando do poder estatal, buseca

\ (GasToN JEZE, Aspect poliiique des problémes financiers, separats
da R.8.L.F., jan.-fev., 1928 (Giard. Paris, 1928).

5 BenveEnuro GRriziorTi, Principit di Politica, Diritto e Scienza delle
Finanze (Cedam, Padua, 1929), prefacio e p. 19: ‘“Para nos, a atividade
lnanceira tem necessaria e essencialmente carater politico”.

i

O CONTRUDO DA CITENOTA DAR FINANOAR —

atinglr os fins que lhe atribuem as 1délas politicas e morals da époen.
Cada época escolhe politicamente os objetivos imediatos que devem
constituir a tarefa dos servigos publicos.

Ducurr foi, talvez, quem, no campo juridico, deu mais énfase a
esse fendmeno, quando construiu a doufrina do “Estado-servigo pu-
blico”, refiexo de suas teorizs revolucionarias mo Direifo Constitu-
cional.

Contestando a nocio de soberania e da prépria personalidade do
Estado, apontando neste apenas um fato — a existéncia de gover-
nantes —, o grande jurista vai buscar no funcionamento duma rede
Indispensavel de servicos publicos a base e o fundamento dos go-
vernos. O Estado, como idéia e como fato, transformou-se em orga-
nizacio ativa e dindmica de servigos publicos dirigidos pelos gover-
nantes em proveito dos governados. O Estado nf&o é apenas, como
se pretendeu, até agora, uma poténcia-que manda, uma soberania.
# uma estrutura de servicos publicos organizados e ncsﬁc_mnom pelos
governantes,

Para o célebre professor de Bordéus, o servico publico & “toda
atividade cujo cumprimento deve ser assegurado, regulado e contro-
lado pelcs governantes, porque o cumprimento dessa atividade é
indispensavel a realizacgido e ao desenvolvimento da interdependéncia
social e reveste-se Ye tal natureza, que nédo pode ser alcanc¢ada com-
pletamente senfo pela intervenc¢io da forca governamental”.®

§ — CRITERIO POLITICO PARA CRIACAO DE SERVICOS
PUBLICOS

Complica-se ainda mais o problema com a observacio de que
determinadas necessidades coletivas sdo consideradas publicas em
determinada época, ou em certo pafs, e nao se revestem desse aspecto
em outra época ou noutro pafs.

E que a medida das intervencdes do Estado, na vida humana,
varia de pais a pais, e até no mesmo pais, conforme a época, as tra-
dicoes, as instituicbes politicas. Menor nos paises de Inclinacdes
individualistas ou de fortes iniciativas individuais, como na Ingla-
terra até o comeco do século, ou nos Estados Unidos, apresenta-se
maior nos paises de acentuado paternalismo guvernamental, como
o Brasil, ou de asperas tradicdes estatals, como a Alemanha.

Tal variedade de medida obedece a critérios politicos ou histéri-
cos. Todavia, na fase contemporanea, registra-se universal inclinagdo
para a hipertrofia da intervencado do Estado em quase todos os cam-
pos de acdo humana, e, consegiientemente, multiplicacio das ne-
cessidades publicas satisfeitas pelo processo do servico publico, a
exigir mzis intensa atividade financeira do organismo governa-
mental.

s Lton Duculr, Traité de Droit Constif. (3.* ed., Boceard, Paris, 1928)
¢. 2.9, § BO, p. 59 e segs. e 153 e segs.

A
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/ DEFINICAO

Kxtnbelecldas essa8 noc¢bes prellminares, ja se pode esbogar o
vaneelto da Cléncla das Finangas, ou seja, 0 estudo daguela atividade
finaneelra do Estado,

Kla ¢ a discipline que, pela investigacdo dos fatos, procura expli-
car us fenomenos lgados & oblencdo e dispéndio do dinheiro neces-
sdrio wo funcionamento dos servigos a cargo do Estado, ou de outras
pessoas de direito piblico, assim como os efeitos outros resultantes
dessa alividade governamental, Sob esse ponto de vista € uma cién-
el ontologiea, isto ¢, um julgamento de existéncia, — “o que é” e
"porque 6",

i DENOMINAGCOES DA CIENCIA DAS FINANCAS

lsse estudo da atividade financeira h4 pouco mais de século vem
sendo designado pela denominac¢io de “Ciéncia das Financas” em
nossn lingua, como antes ja o era no francés, no italiano e no aleméo
( Minanzwissenshaft). No inglés, por “finance” entendem-se 05 ne-
poelos da bolsa, especulagdes de fundos, de modo que o estudo das
wsas e receitas do Estado se faz preceder invariavelmente do
ndjetivo esclarecedor: — “Public Finance”, denominagio que, no

‘usll, mereceu as simpatias de Bmac Pinto, embora, 14, SELIGMAN
wrisse a de “Fiscal Science”, 7 hoje consagrada pelo curriculo das
I'neuldades de Direito na Franea.

No velho portugués, como ainda hoje em Espanha (em contraste
com as republicas hispano-americanas), as Financas Publicas sdo de-
ulgnadas por “Fazenda”, “Hacienda”, 8 e daf conservar-se até os nos-
w8 dias o titulo de “Ministro da Fazenda”, surgindo até o pretensioso
neologlsmo “fazendArio”, para gqualificacio dos assuntos, que lhe séo
Inerentes. Ainda em Portugal, o comercialista FERREIRA BORGES, que
i mais de 100 anos escreveu, provavelmente, a primeira obra siste-
matica de Financas em nossa lingua, viu malograda a sua tentativa
de batizar a nova ciéncia com o nome de “Sintelologia”.®

i Ver, na Encyclopaedia of Social Sciences (Macmillan, N.¥., 1937).
verbete “Fiscal Science”, de SELIGMAN. Na secdo de Direito Publico ou Eco-
ia Politica, nas Faculdades da Franca, depois da reforma de 1954, mi-

-s¢ 0 curso de “Ciéncia e Técnica Fiscais”, compreendendo a teoria.
i« Léenlea e politica da fiscalidade. Cfr. Lucien MeHL, Science ef Technigue
Flscales (Presses Univ,, Paris, 1959, t. I, p. VIIL e 1).

v Fazende e Hacienda derivam, para uns, do latim facienda, de fa-
‘¢ (P10 BarLeEsTErOos, Manual de Hacienda Publica, Ed. Rev. Der. Privado,
rid, 1940, p. 16), mas ApoLFo WAGNER afirma que Hacienda se origina
in arabe Chaséna, cAmara ou gabinete do Tesouro: Traité de la Science
des Finances, trad. fr. Vouters (Giard & Briére, Paris, 1909), vol. 1.9, p. 14,
noba.,

® Josk FerrErns Borces, Principios de Sintelologia: conpreendends em
geral a teoria do tributo e em particular observacdes sobre a administracdo
¢ despesas de Portugal, em grande parte aplicdveis ao Brasil (28 edigBo.
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Outras denominagdes ja foram sugeridas, como “Economia Finan-
ceira” (Vrr: pE Marco, LAUFENBURGER €, no México, MARTINEZ SOBRAL) ;
“Economia Publica” (DE GREEF '* e nosso Dipmmo pa VEIGA). SHULTZ,
nos Estados Unidos, confessa a sua preferéncia por “Financa Gover-
namental” — Gopernmental Finance. !

Est4 consagrada, entretanto, por mais de um século de adocgao,
na linguagem dos principais paises, aquele nome de Financas, Cién-
cia das Financas ou Financas Publicas.

8 — PROBLEMAS EXTRAFISCAIS ESTUDADOS PELA
CIENCIA DAS FINANCAS

O objeto precipuo e classico da Ciéncia das Financas € o estudo
da atividade fiscal, vale dizer — aquela desempenhada pelos poderes
publicos com o propésito de obter e aplicar recursos para o custeio
da rede de servigos publicos.

Mas acentuam-se as tendéncias para dilatar-se esse campo de
investigacio de modo que abranja os efeitos exirafiscats da ativi-
dade financeira, colhendo elementos mercé dos quais os estadistas
possam comandé-la, em diferentes sentidos, segundo diretrizes eco-
noémicas, politicas, morais e sociais. .

Vimos como a atividade financeira se funda na existéncia de fato
atim daquele que suscita o fenémeno econdémico: a existéncia de ne-
cessidades humanas, que impulsionam os individuos a esforgos diarios
no sentido de satisfazé-las (n.° 3 deste Capitulo).

Os dois fendmenos — o econdmico e o financeiro — néo ocorrem
paralelamente, mas, pelo contrério, néo raro se cruzam ou se super-
pdem, surgindo dai reciprocas reagdes. Tanto as financas publicas
sofrem as conseqiiéneias da estrutura e da conjuntura econodmicas,
quanto podem modificar profundamente a face destas.

Dai a idéia de utilizar-se o instrumental financeiro para provo-
cacdo deliberada de certos resultados econdmicos e politicos, como
reprimir a infla¢io, evitar-se o desemprego, restaurar-se a prospe-
ridade, proteger-se a industria nacional, promover-se o desenvolvi-
mento econdmico ou a nivelacdo das fortunas ou corrigir-se a ini-
giiidade na distribuicio da renda nacional etc. A Ciéncia das
Financas, nesse ¢aso, age como orientadora ou informante da Poli-
tica Financeira, ou, simplesmente, da Politica, para fins extrafiscais
(ver. Cap. III).

10 GUILLAUME DE Gregr, L’Economie Publigue et la Science des Finan-
res (22 ed. Larciev e Alcan, Bruxelas-Paris, 1912). Ver WAGNER, ob. ¢
v. eits., p. 13, nota sobre g etimologia de “Financas".

Soc. Propagadora dos Conhecimentos Oteis. Lisboa, 1844, A 12 ed. é a de
1831). Leia-se a “nota preliminar”, no fim do volume:

“Na palavra “Sintelologia” parece havermos satisfeito a esta necessi-
dade, compondo-se de syn, eum, — felos, vectigal, impensa, — logos, ver-
bum, — vindo a importar a ciéneia das contribuicdes e despesas. — Seja,
pois, este o nome da cléncia, sem desprezarmos as palavras “financas” e
“fazenda” de que usaremos alternadamente em seus respectivos lugares”.
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10— COMPLEXIDADE DOS FATOS FINANCEIROS

Pelo concelto 14 exposto, a Clénela das Financas observa e des-
ereve fatos e Instituigdes ou Investiga causas e efeitos, e, quando
apleadn, Indica meios para alcancar determinado fim no campo
dn atividade financeira do Estado ou de outras pessoas de direito
politico, quer para provimento dos cofres publicos, quer para inter-
vengho governamental na sociedade, isto €, sua utilizacido extrafiscal.

1, pois, uma ciénela, que possibilita aplicacdes praticas e inspira
ns Instituigbes politicas e juridicas, sob cuja dependéncia, ou fricgio,
se desenrolam os fendbmenos financeiros. Mas é necessario advertir
que esse modo de compreender a Ciénecia das Finangag nao é parti-
lhado por todos escritores que dela se tém ocupado.

Um grupo lhe atribuiu ainda aguela func@o politica mercé da
qual deveria operar a correcdo das injusticas sociais e a coletivizacéo
do capital individual. Seria entdo uma ciéncia axiol6gica, como a
Moral ou a Politica pratica.

Complexo, como ¢, o fendmeno financeiro, envolto ou amalga-
mado com elementos econdmicos, juridicos, politicos e sociais, é evi-
dente que tal complexidade se estende & Ciéncia das Financas. Mas
nfio ha Politica Financeira racional, sem conhecimento da anéalise
leorlea das causas e principios, que inspiram a aplicacio de medidas
praticas, ou seja, as de Técnica Financeira.

Il embora, nos ultimos anos, afirme-se a existéncia de um Direlto
FMinanceiro, eomo um todo orgdnico, com principios e conceitos proé-
prios, distintos do Direito comum e sobretudo do Direlto Privado, certo
¢ que a Ciéncia das Financ¢as ndo se podera conservar em comparti-

mento estanque, indiferente ao elemento juridico dos fendmenos fi-
naneeiros, 12

1l — O ENSINO DA CIENCIA DAS FINANCAS NAS
FACULDADES

8¢ deixarmos de lado o estudo das chamadas Ciéncias Camerais,
na gquatro sécules, nas universidades germénicas e austriacas, vere-
mos gue s6 depois do meado do século XIX foi instituida a catedra
auténoma de Ciéncia das Financas, porgue, antes, a matéria era, na
opinido da época, vinculada a4 Economia Politica.

Na Franca, os cursos juridicos, na segunda metade do século
passado, instituiram a cadeira de “Ciéncia das Financas e Legisia-
¢ao Financeira’. ;

Rur Bagrposa, em 1882, no parecer do ensino superior, j& re-
conhecia ser essencial a instituicdo da cadeira autdnoma de Finan-

11 Wanner, o cit, v. I, p. 87 e se@s, nas guais suburdina a Cicncia
das Financas a uma ‘“politica financeira social”, que JEzE reputou de ten-
déncias comunistas. WAGNER, como socialista d'Estado, foi um dos inspira-
dores de certas reformas de Bismarck em favor do operariado alemao.

i Ver Cap. IV, XXI, XLIV e XLVIIL
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¢as '8, mas s6 se realizou essa sugestdo depois de 1930. Até entdo, o
curso abrangla a Economia Politica e a Ciéncia das Finangas, e
como o tempo era escasso para o programa dagquela primeira disei-
plina, nada ou quase nada se ensinava da ultima.

Em contraste com as Faculdades do Brasil, onde se leclonava ape-
nas Ciéneia das Finaneas, as da Franca designavam a cétedra como
de “Ciéncia das Financas e Legislagio Financeira”. Na Itilia, ela tem
o nome de “Ciéncia das Finangas e Direito Financeiro”, titulo, allas,
de varias obras. E grande, alias, a tendéncia para incrementar-se o
ensino do Direito Financeiro e do Direito Fiscal, j4 se tendo criado
cursos dessa disciplina na Franca, E.U.A., Argentina e Brasil, etc.!*

Em tultima analise, o estudo das Financas constitui uma cién-
cia, porque articulou e construiu um sistema racional de conheci-
mentos, relacoes e pesquisas objetivas sobre fenomenos sociais vin-
culados entre si por unidade de natureza, causa e fins.

£ uma das chamadas Ciéncias do Homem ou Ciéncias Humanas.
por oposicio as Ciéncias da Natureza. Seu campo de investigacio,
sob certos aspectos e angulos, interfere, por vezes, com o da KEco-
nomisa, Politica e com o do Direito Financeiro. A afinidade com este
se assemelha, p.ex., & da Criminologia em rela¢io ao Direito Penal:
— o fendémeno estudado, — atividade financeira num caso, ativi-
dade ecriminal noutro — é o mesmo; diversos, porém, os objetivos
e os métodos.

13 O Dec. Exec. 7.247, de 19-4-1879, ja introduzira uma catedra de
Ciéncia das Financas nas Faculdades de Direlto. Rui, como Relator da
Comissdo de Instrucao Publica da Camara escreveu: “A Comissdo adere.. .,
@ vé a mais incontrovertivel necessidade na introducio em nNOSSOS CUrsos
juridicos da Ciéncia das Financas e Contabilidade do Estado”. (Obras
Completas — Reforma do Ensino Secunddrio e Superior, vol. IX 1882
tomo I. — Minist. Edue., Rio, 1942, pag. 102).

14 O Conselho Federal de Educacao determinou que, nas Faculdades
de Direito, 0 ensino das Financ¢as sera consociado com o de Direito Finan-
celic. 1ia Universidade do Estudo do Rio de Janeiro, o Direito Financeiro
constitui desde 1963 catedra autonoma e obrigatoria para o Bacharelado em
Direito. Em quase todas as Universidades brasileiras. ministra-se, hoje,
o curso de Direito Financeiro ou de Direito Tributario.

Ver Sainz pE Busar.oi, Hacienda y Derecho (Instit. Estud. Polit., Madri
1063, 3° v, p. 5 a 153) sobre o ensino de Financas e Direito Financeiro.
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impostos e sob reserva de certas condigdes, funcionam lels de re-
percussio e albsorgao.

Sugere ele ao legislador que escolha sobretudo os impostos cujas
probabilidades de repercusséo sejam minimas e estabele¢a, paralela-
mente, aqueles tributos, cuja totalidade serd transferida. A primeira
classe compreende, segundo o economista americano, os impostos
sobre monopolios, lucros liquidos de individuos (pessoa figica), he-
rancas ou sucessdes e certos tipos de propriedade ou renda. A se-
gunda classe abrange os impostos de consumo, alfandegarios, licencas
¢ lucros brutos das sociedades. De permeio, hd tributos de efeitos
Incertos. 16

Cerca de meio século depois, essa matéria fol novamente anali-
sada, em 1942, por OrTo MERING, que, reportando-se as palavras de
Sriieman, também procura responder até que ponto as teorias da
repercussio e da incidéncia atingiram certeza que se preste & funcao
de alicerces duma politica financeira de cardter naclonal.

Pensa ele que é pequeno o rol dos impostos cujos efeitos sao' pre-
visiveis, mas que a incerteza sobre um tributo em termes gerais nao
induz necessariamente & incerteza em relacdo aos resultados desse
mesmo gravame sob determinada técnica, num palis dado, em certa
época. A missdo do legislador — continua — néo pode ser facilitada
por uma lista de impostos com a respectiva lei especial de incidéncia.
Uma andlise das condicfes gerais é necessaria em cada caso cencre-
to. “Se tals analises sdo feitas, ndo & impossivel o prognostico debai-
x0 de certas condigdes”. 7

Do ponto de vista juridico, o art. 166, do Céd. Trib. Nac. (Lei
n.956.172/66), regula o caso de restituicido de tributos indiretos, admi-
findo-a somente quando o contribuinte provar haver assumido o res-
pectivo encargo ou se estiver autorizado a recebé-lo pelo terceiro que
gofreu a repercussio. E a Sum. n 546, do S.T.F., neutralizando o
rlgor da de n® T1, diz que “cabe restituicio do tributo pago indevi-
dnmente quando reconhecido por decisio que o contribuinte de iure
nio recuperou do contribuinte de facto o quanium respectivo.”

W BeraaMAN, Th. répercussion, ete, cit., p. 613 e segs

it (O, Muming, ob, ¢lt. p. 241 e 242

Ver Danmtne, Bcon, Flnance, oib, v, 11, p. 15 o seg,, sobre o contraste en-
tre w concepoho olisslen ¢ atunl da repercussio,

cariTuLOo XIX

As receitas derivadas e a Politica Fiscal

SUMARIO: 1 — As antigas doulrinas. 2 — O éxrodo dos ca-
pitais. 3 — Tributacdo e desenvolvimento, 4 — A tributacdo e a
iniciativa. 5 — A tributacdo e o subconsumo. 6 — O imposto
como esponja antiinflaciondria.

1 — AS ANTIGAS DOUTRINAS

Se alguns economistas, como, por ex., Mac CuirocH, baseando-se
na euforia econdmica da Inglaterra, apés a tributacfio motivada
pelas guerras napolednicas, sustentaram que o imposto agia 4 ma-
neira de aclcate a estimular o engenho, a atividade, a diligéncla e
os héabitos frugais dos individuos, a grande maioria via no imposto
um mal necessirio, que se deveria circunscrever ae inevitavel. Ele
desviava fundos, que, pela acumulacio, formariam capitals e empre-
gar-se-iam fecundamente em iniclativas reprodutivas dos parti-
culares.

Os diversos impostos, na opinido daquela época, eram embaracos
4 formacéio dos capitais, & produgdo, ao comércio e & capacidade de
os empresarios assumirem riscos. Se recaissem sobre os lucros, ma-
tariam o Gnico incentivo ao trabalho, ao empreendimento e &s reali-
zacdes proveitosas de toda a natureza, Se alcancassem as herangas,
destruiriam os sagrados lagos da famfilia.

Na medida do imprescindivel, deveriam ser fixos ou proporecio-
nais e de carater real, sobre o eonsumo, a importacdo, os atos juri-
dicos. Era guase geral a condenacido aos impostos progressivos.

Essas doutrinas, que muitas vezes refletiam interesses de classes
e ldeologias da época, eram justificadas em pretendldos efeitos eco-
nomicos do peso das receitas no setor privado. Por esse tempo, estas
nao excediam de 7 a 109 da renda nacional. )

Alguns ‘autores, dentre os quals SmiTE e BEAULIEU, repetindo
UsTArIZ, mencionavam que se devia, em grande parte, & a¢io ne-
fasta da “alcavala”, a decadéncia da Espanha, que, no inicio da Idade
Moderna, fora a mais forte poténcia do mundo.

2 — O EXODO DOS CAPITAIS
Argumento muito louvado em prol de favores fiscals & burgue-

sia, que alcanc¢ara o poder no século XIX, era o de que impostos sobre
a renda e o heranga provocavam o éxodo dos capitais. Estes ndo ti-
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portos, exploracdo de petréleo etc., parte do que eles teriam consu-
mido ou Investido em coisas menos ttels para a coletividade.

Por outro lado, no mundo contemporaneo, deliberam sobre o
Investimento os chefes de empresas e nio os proprietarios, isto &, os
nclonistas. Estes sdo possuidores do capital, mas ndo tém habilita-
gfes técnicas para o planejamento e execucéo da produc¢ido com a
complexidade das indastrias de hoje. Contentam-se em receber o di-
videndo ou bonificacio e entregam-se ao discricionarismo de dire-
Lores que, nio raro, possuem apenas 2% a 5% do capital da empresa.

O carater fragmentéario desse capital, que provém de 5.000, 50.000
oun mais acionistas (nos E.U.A. uma empresa telefénica congrega
dols milhdes deles), muitos dos quais titulares de pequenas parcelas,
mostra que para os Investimentos néo hd necessidade de a fortuna
concentrar-se em poucos individuos ou familias, que deveriam esca-
par ao fisco para que nio se perturbasse o processo produtivo.

A tributacio severa e progressiva das grandes fortunas e das
grandes rendas, nos paises que as realizaram, como a Inglaterra, os
Istados Unidos, a Suécia, a Suica e outros, teve como conseqiiéncia a
modificacdo da piramide da distribuicio da riqueza individual: o
vértice ficou truncado, diminuindo as fortunas excepcionais, mas
elevou-se o padrédo de vida das demais classes, quer porque recebes-
sem rendimentos, quer porque a ampliacio dos servicos publicos e
da previdéncia lhes trouxesse outras vantagens e utilidades.

Essas considerag¢Bes mosfram que, quanto mais violenta for a
tributacio baseada na capacidade conftributiva dos individuos, tanto
muls atividade financeira aparece como processo de reparticao de
encargos e redistribuicio da renda naclonal. Fora de qualquer ponto
de vista ideol6gico, essa redistribui¢cio propicia a permanéncia e o
eresclmento da prosperidade geral, assim como as possibilidades de
desenvolvimento, embora alguns sustentem que este depende da con-
eontragho de capitais em grupos restritos.

Hob esse argumento, advogam tributagio benévola para tals ca-
pltuls e grandes fortunas ou rendas.

As classes mals opulentas agarram pelos cabelos esses racioci-
nlos simplistas e advogam, em nome do desenvolvimento naclonal,
ns teses mediante as quais a burguesia, no século XIX e no comego

deste, acastelou-se em privilégios fiscais, atirando ao operariado o

peso dos Impostos indiretos.

Mas economistas neutros, que meditaram sobre os problemas de
expansfio naclonal intensiva dos paises imaturos, nio desdenham,
para cobertura dos investimentos, ao lado do crédito externo e das
demals receitas.

Hsses estudiosos sublinham os riscos das perturbacdes inflaciona-
ring suscitadas pela politica do crescimento, ou que, para esta, alguns
julganm Imprescindivels, porque, as vezes, tém servido realmente de
eutimulo & Indusicializagfo, quando nio de financiainenlo dela,

“He uma inflagho conduz a crlar poupancas, reduzindo, pela alta
dos precos, o poder aquisitivo de certas rendas em bens de consumo,
oln engendra, por outro lado, — escreve o Prof, Lepuc — rendimentos
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suplementares sobre os quais se exerce mals pronunciada propensio
a consumir. O processo € bem conhecldo: a infla¢do arruina o espi-
rito de poupanga, incita aos investimentos improdutivos, sob a forma
de stock de especulagéo, ouro, bens suntuarios ou operacdes imobilis-
rias, e, tanto pelo aumento da procura dos bens de importacido quanto
pela fuga dos capitais, tende a desequllibrar o balan¢o dos pagamen-
tos exteriores”. N&o € o retrato do Brasil depois da altima guerra?

Pelas mesmas razdes, aquele economista, como relator geral do
I[.I.F.P., no Congresso de 1951, em Londres, dedicado ao estudo da
politica fiscal adequada 4 expansio dos palises atrasados, recomen-
dou que “o imposto deve, em primeiro lugar, drenar para o Tesouro
a malior parte das somas necessarias ao funcionamenfo dos servicos
publicos e também para a execuc¢do dos programas de desenvolvi-
mento cuja cobertura financeira tiver de ser assegurada pelos di-
nheiros publicos. Evidentemente, trata-se de tributacio extrafiseal
que também favoreca as propensdes 4 poupanca e os Incentivos &
compra de titulos publicos ou de investimentos reputados como os
mais vantajosos no desenvolvimento planejado, desencorajados ague-
les julgados improdutivos ou inoportunos. Seriao atacadas pelo Fisco
“as despesas suntudrias, os consumos nido necessirios, operacgdes pu-
ramente especulatérias, em contraste com o tratamento benévolo:
para os capitais sadlamente empregados e rendas de atividades
compativeis com as exigéncias da evolucdo racional”. s

Em resumo, a fiscalidade constitul instrumento essencial da po-
litica de expansio dos paises subdesenvolvidos. Mas nfo é o funico,
Além das consideracdes econdmicas ligadas ao aparelho de moeda,
crédito, comércio internacional, peculiaridades da estrutura, hd que
indagar-se nao s6 das causas gerais da atrofia ou tardio crescimento
do pais — algumas delas extra-econdémicas — mas também do alvo
imediato a ser atingido: expansf@o agricola? Industrial? Ou gual a
propor¢io 6tima entre ambas? 4

Em geral, nessas nac¢des imaturas e psicologicamente hipersen-
sivels, exacerba-se o nacionalismo ‘“ufanista” e exalta-se a sOfrega
industrializacao 4 outrance.

3 Gaston Lepuc, Les aspects financiers, fiscaux et budgetaires du dé-
veloppement des pays sous-développés (relatorio geral ao Congresso do
I.I.F.P., set., 1951). H& varias publicagoes da ONU sobre esses proble-
mas, assim como da CEPAL etec. Ver Cap. VII, supra.

Sobre os programas do Brasil, ver os estudos do B.N.D.E. (mimeogra~
fados). Conselho do Desenvolvimento e mensagem presidencial de
15-3-1956 ete.

¢ T. Pari, Monetary, Financial and Budgetary aspects of the econo-
mic develcpment of under-developed areas (estudo apresentado ao Con-
gresso do IIF.P., Londres, 1951, mimeografado).

Ver BUcCHANAN e ELLIs, Approaches (especialmente p. 323 e segs,, que
tratam do aspecto financeiro do prohlema}: B br CArBon, “Peconsidéra-
tion des meéthodes d'expansion économique dans les pays et territoires
sousdeveloppés”, na E. E., maio de 1955, p. 427 e segs.; BARRERE, “Cresci-
mento e subdesenvolvimento econ.” (na R, B, E., junho 1953); os ensaios
de BupnsTein, e outros, em honra do Prof, E. Gunin, sob o titulo de Con-
tributpbes @ Andlise de Desenvolvimento Eecon., cit. Ver bibllogralla cit. no
Cap, VIL, n® &, Bannkre, Polit. Finang,, clt, p. 43 ¢ seg
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Sem dfivida, o desenvolvimento econdmico deve expressar-se pela
elevacio do produto nacional e do rendimento per capita. : A indus-
trializacio a assegura e, segundo muitos, melhora as condicdes da

ngricultura. Mas essa € basica, quer como melo de alimentar barata

n suficientemente a populacio, quer de prové-la de grande parte das
matérias-primas e de produtos exportdveis a precos racionais.

No caso especial do Brasil do po6s-guerra, a transformacio caod-
tlen da estrutura econdmica tem olvidado essas cogitacdes de bom
senso com catastroficos resultados que se manifestam pela inflagdo
¢ pela ruina do pais no comércio internacional. O mnmm: ainda de-
pende deste para importacdo de quase metade do trigo que come, a
despeito das potencialidades da triticultura nacional, uma vnﬁEw..
glio a crescer no ritmo de 3,19, cada ano. Trigo e petréleo repre-
sentam 309 do valor das importacgdes que, no balang¢o de pagamen-
tos, nio estdo cobertos pelas exportacodes, reduzidas quase ao café,
encau e pouco mais, dado que o resto, em geral, € produzido a precos
superiores aos dos mercados internacionais. ®

Essas rivalidades nfio podem ser dissimuladas na formulacdo de
qualquer politica fiscal de desenvolvimento, que, além de néo de-
pender apenas de protecionismo aduaneiro e de crédito inflacionario,
hit de comecar pela corajosa recuperacio das depressed areas inter-
nns: no caso do Brasil, as imensas regides inexploradas do Norte e as
desérticas do Nordeste, A politica da SUDENE vem membmo isso.

4 — A TRIBUTAGCAO E A INICIATIVA

Quanto acima fol exposto se refere a tributacdo, vista de con-
junto, abstracio feita da acio especifica de cada imposto e da técnica
¢ rigor das respectivas tarifas.

A analise dos efeitos dos tributos h4 de encarar o campo de inci-
déneia de cada um deles e a oportunidade de sua aplicagio em face
dns tendéncias da conjuntura.

Numa estrutura social em gue prepondera a empresa privada, €
dbvio que podem estiolar a iniciativa desta os impostos que cons-
titunm entraves aos negéelos ou cuja pressio seja tamanha que os
lueros ndo correspondam aos riscos inerentes aos cometimentos.

Iim prineipio, a produtividade marginal do capital, ou sua ren-
tubilldade, deve superar a taxa de juro do mercado financeiro. Nin-
guém se entregara as fadigas e aos riscos dum empreendimento para
ganhar proventos apenas iguais aos juros. Neste caso, contentar-

* Desde 1976 somente combustiveis e lubrificantes jd absorviam
mals de 32% dos gastos de importacdo, o que se traduzia, em 1978, por 4,5

bithoes de ddlares. No mesmo ano a importacdo de cereais atingia a '100
milhbes de ddlares. .
Nesse ano as exportagdes tolalizaram 12,65 bilhdes de dolares, cabendo
desse total: 181% ao café; 33,1% aos demais produtos primdrios; aos pro-
dutos manufaturados, 365%, e aos produtos semimanufaturados, 109%.
(Dadon do Boletim do Banco Ceniral e da revista Conjuntura Econdmica) .,
V. tambdm o Cap, VII, n? 11, pdg. 03, noln (a)
CF, Apdndice (™ b, no final deste Hvro
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-se-la com este em colocacdes seguras, Perdem com isso a producio
¢ a prosperidade, porque cometimentos ousados, que trazem progres-
50 & coletividade, sio insepargveis de certo grau de dlea, que lhes é
inerente.

O problema, & luz da Politica Fiscal, nio deve ser colocado dentro
do ponto de vista estreito dos capitalistas e empresarios, mas de
todos os interesses sociais conexos, como 0s do pleno emprego e os
dos aumentos da producio e da renda nacionais consideradas em
globo. A sobrevivéneia da empresa, na estrutura social de proprie-
dade privada dos meios de producdo, esté ligada & preservacfo da.
ocupacdo plena e da expansdo naclonal como interesse de todos.

Uma politica tributdria, para ser racional, ha de manter o equi-
librio 6timo entre o consumo, a producéo, a poupanca, o investimento
e 0 pleno emprego. Se houver hipertrofia, de qualquer desses aspectos
em detrimento dos outros, varias perturbacdes podem suceder com
penosas conseqiiéncias para a coletividade.

Essa politica excluird impostos que estorvam a formacfio de em-
presas, como os gue criam gravames pesados & sua constituicéo
(transmissao inter pivos, selos de contrato soclal, p. ex.) ou as sujei-
tam a outros gravames sejam ou nio bem sutedidas em suas inicia-
tivas. A tributacio deve recair sobre os resultados positivos e con-
cretos, que atestam a capacidade contributiva.

Num trabalho patrocinado pelo “Committee tor Economic Deve-
lopment”, o financista Groves, depois de pontuar que o fisco deve
pbromover um amplo mercado, os incentivos a produgdo, margem de
lucro bastante para os ambiciosos ou pars os que assumem riscos, e
a estabilidade dos negécios, sustenta que “os impostos devem tam-
bém reduzir as desigualdades de riqueza, renda e poder, que re-
pugnam @ democracia”, e conservar os recursos humanos do traba-
Ihador (saude, bem-estar, educacio, horas de lazer etc.). o

Néo h4, pois, antagonismo entre a imposi¢do racional sobre os
que tém mais capacidade contributiva e a preservacido da iniciativa
privada, ou, como diz GrovEs, nio é ilégico advogar leve tributagao

para os empreendimentos e pesados impostos para a riqueza, j4 que
esta é distinta dagueles, 8

5 — A TRIBUTACAO E O SUBCONSUMO

Em capitulo anterior,? expusemos sumariamente o papel impor-
tante que J. M. Krynes atribui, em sua teoria geral, ao consumo
sempre que os investimentos ngo aplicarem toda a poupanca.

® Harorp Groves, Posiwar Tazation and Economic Progress (Mac
Graw Hill, N.Y., 1946), p. 373. J. C. DiscuAmes, Comportements £con. et
Distorsions Fiscales, (Presses Univ., Parls, 1960), p. 350 e segs.

Ver Cap. XXXVII, n.° 9, sobre os inconvenientes do Imposto de trans-
missio inter vivos.

A Groves, oh, cit, p. 8. C mesmo iosuspeito escritor pondera: “A con-
cessio de Incentivos pelo fisco nio significa cevar a rigueza. Pode ser difi-
ell, mas nfio ¢ Impossivel conceder Incentivos sem sacrificlo dos Interesses
nasoclados i melhor distribulgio da rlgueza o da renda” (p. 7.

' Ver Can. XII, na. 3 a B



172 RECEITA PUBLICA

O pleno emprego dependera da utillzacdo completa do produto
nacional bruto, seja pelos que deliberarem investir a poupanca, seja
pelos consumidores que substituirem os empresarios. Nem sempre
pstes planejam inversOes eficazes para suas reservas, ou para as
economias de terceiro.

Nas erises, muitas vezes, como aconteceu em 1929, houve enormes
disponibilidades que as grandes firmds ndo acharam conveniente a
seus interesses inverter em novos empreendimentos.

Keynes, no capitulo de seu livro famoso, sentenciou, como 08
mais perniciosos defeitos da estrutura econdémica de hoje, o fato de
ter malogrado na manutenciao do plenc emprego ao lado da “arbi-
traria e inegiiitativa distribuicao da fortuna e das rendas”. Em con-
gegliéneia, deduziu que, nas condigdes contemporaneas, o crescimento
da prosperidade, longe de depender da abstinéncia dos ricos, como
gernlmente se supde, tem probabilidade de ser impedido por ela, de
sorte gue “fica eliminada, por isso, uma das principais justificacdes
soclais da grande desigualdade de rigueza”.® Ele prdprio reconhece
n eficacia do imposto de heranca para evitar ou reduzir essa desi-
gualdade, que, & luz de seu raciocinio, constitui obstaculo ao equili-
brio econdmico e & prosperidade coletiva.

Seus discipulos, sobretudo KALECKI e SCHUMACHER, levaram essa
Lese a suas nltimas consegiiéncias praticas: uma politica fiscal anti-
clclica deveria amputar as grandes rendas e as herancgas dos con-
tribulntes opulentos e, paralelamente, mitigar a tributacio indireta
sobre mercadorias de primeira necessidade ou manifesta utilidade,
de sorte que, redistribuidos rendas e patriménios pela previdéncla
goclal (abonos de familia etc.), ficasse restabelecida a propensio
no consumo.? 1

I fato de observacio corrente que as classes proletarias e outras
insuficientemente remuneradas nac poupam, hem podem poupar,
porque os gastos imperiosos da alimentacdo, habitagho, vestuario,
tratamento médico, Thes absorvem a totalidade do minguado salario
(lels de Engel). A poupanca geralmente € praticada pelas classes
mals opulentas ou de maiores rendas. Essas classes, satisfeltas
us necessidades fundamentais, contam com sobras, que se avolumam
tanto mais alto seja o grau de sua opuléncia. Mas, como nao so
elas que deliberam investir — matéria da aleada dos empresarios

pode acontecer que as economias permanecam estéreis, provocan-
do o desequilibrio do processo econdémico, com o cortejo de queda de
precos, desemprego e miséria,

A receita publica que atingir a poupancga, sobretudo a ociosa, e
restaurar a propensio ao consumo e o consegiiente incentivo ao
Investimento passa a ser, entfio, um dos mais eficazes instrumentos
da politiea fiscal compensatoria apta & restauracdo da prosperidade

v pela reabsorcio do desemprego. ¥, em outras palavras, a
, pelo sen efeito de redistribui¢ho da renda na-

# Keynesn, General Theory, cit, p. 372, 373 e seg.
. tuMmAcHer. na Feonomia sin paro forzoso, cit, p. 61 ¢
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clonal, para gue o consumo se conserve em nfvel 6timo do ponto de
vista da eliminac¢ido das flutuagOes econdmicas entre a oferta e a
procura.

SCHUMACHER chegou a escrever, alids com exagero, que ninguém
peodera duvidar de que, na Gra-Bretanhsa, o plenc emprego poderia
ser alcan¢ado apenas por meio de impostos distributivoes. 10

Decerto, a sobrecapitalizacio, em forma de retencido de lucros
niao distribuidos ou noutras modalidades, a poupang¢a excessiva, mor-
mente se ndo ha incentivo para investimentos e outras atitudes,
podem ter, em muitos casos efeitos detrimentosos para o equilibrio
anticiclico, justificando politica fiscal que, pelo tributo, bombeie essas
poupancas e as devolva, pelos canais da despesa publica, ao circuito
econOmico.

Nesse assunto, como ja fizemos notar a propoésito da despesa go-
vernamental, qualquer politica financeira, além de verificar os efel-
tos especificos de cada imposto segundo a respectiva técnica, ha de ter
como dado precipuo a oportunidade de seu emprego em face das
tendéncias da conjuntura econdémica. Uma politica hesitante e insta-
vel, que ndo pesa todos os dados do problema, pode conduzir a de-
cepgdes, como algumas vezes sucedeu a de New Deal, do presidente
F. D, ROOSEVELT. 11

A teoria keynesiana, embora ji tenha sido acusada de obedecer
4 inspiracio de buscar base para a luta confra a depresséo, que de-
vastava a Inglaterra entre 1930 e 1935, nio deve ser suspeitada de
tendéncias politicas favordveis & ideologia marxista, Um dos mais
provectos discipulos do autor da General Theory, SEYMOUR HARRIS,
proclamou que s6 por estupidez poderiam dar, a quem era essencial-
mente um defensor do capitalismo, como KEeYREs, interpretacéo
outrai?

Essa afirmacio foi confirmada pelo libelo do economista J. EATON
dirigido ao keynesianismo como escudo dos reaclondarios contra
K. MarX, no que estaria substituindo o papel desempenhado ante-
riormente pelas idéias de ALFREDO MARSHALL, 13

8§ — O IMPOSTO COMO ESPONJA ANTIINFLACIONARIA

Quando se realiza de todo a plena ocupacio, o excesso de inves-
timentos ou de consumo provavelmente provocari o Sobreemprego
seguido do leildo dos fatores de producao existenfes e ja ocupados.
Comeca, entdo, o processo inflaciondrio, que pode ter diferentes
causdas, mas, em geral, provém da superabundincia de poder aqui-

10 ScHUMACHER. ob, e loc. cits
11 Ver, a proposito, G. Cou

ce, N.Y,
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sitivo sem correspondente disponibilidade de mercadorias e servigos.
A oferta destes e dagueles nao basta a saciar uma procura avida.

Isso poderd ocorrer em varias situagdes, mas sobretudo quando
0 pgoverno recorre A emissio de bilhetes de bancos ou cédulas do
Tesouro.

Ocorre necessariamente nos momentos de guerra, porgue a maior
parte dos servigos e mercadorias é autoritariamente utilizada para
fing militares, de sorte que resta pequena parte da producdo na-
clonal para atender 4 procura estimulada por uma renda que tota-
Iz o valor do material estratégico e o do consumo civil, menos os
impostos.

Tomemos o cdlculo feito, grosso modo, por KEYNES, em 1940, em
sun representaciio ao chanceler do Tesouro inglés a propésito do
meios de financiamento da guerra: -

Em £ 1.000
Renda Maclonal .......cocvvavenvrsssessisacsassmssnsnnsnnrs 6.000.000
MBGGH: INTPDEEOE T e lieal s v i his s af1s &ad Miutsrate Lkt o srapilaiin = e TR 1.400.000
Renda disponivel depols dos IMpoOStoS .........civevevevenns 4.600. 000
Menos: parte gue se destinaria a ser economizada .......... 700.000
3.800.000

Produgio nacional de bens e servigos .......... 6.000.000

Menos: parte consumida pela despesa governamental N”qm_n.noo
Saldo disponivel da producfo para o consumo pri.
vado a pregos anteriores a inflagho ........ 3.250.000

Sobra da renda que provocari uma procura sem
oferta de bens correspondentes (gap) ...... 850. 000

Se esse excesso de renda ou poder aquisitivo, que n&o encontra
mercadorias e servicos correspondentes, permanecer no bolso de seus
possuldores, estes fardo pressio scbre a procura e, entéo, os vende-
dores subiriio os precos até se apoderarem de toda a diferenca. Enri-
quecer-se-ao imerecidamente comerciantes e industriais, se o gover-
no nfio absorver aquela diferenca de £ 650.000.000, por impostos ou
por empréstimos compulsérios, dos quais uma das modalidades é:.0
deferred pay ou congelamento de salarios para ulterior pagamento.

Fase exemplo concreto ilustra o mecanismo da inflagho num caso
de guerra ou de mobilizagio e mostra como pode ser aplicada a tri-
butaglo como instrumento de politica fiscal. Veremos depols que o
empréstimo forcado comunga da natureza de tributo.

Mas a economia de guerra é um caso extremo, porgue se acom-
panha de aspectos peculiares, um dos quais reside em gue a despesa
militar assume earditer absolutamente incompressivel numsa época
e gue parte da populacio valida é desviada para o esforgo bélico, de
porte que escasselam bragos para a produgfo adequada ao consumo
privado,

A Inflacfio em periodo de paz j4 se nfio reveste desse carater ine-
lutavel,

O poder aquisitivo niio compensado pela oferta, que o contraba-
lunee, tende o acumular-ge nas mios de negoclantes e Industrials, de
porte gue sobre os lucros destes devam reealr preferenclalmentoe os
tmpostos neutrallzadores, Desses Impostos, um dos maly indieados ¢
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o que drena para o Tesouro os lucros excéssivos. Por isse, os beli-
gerantes e os neutros o adotaram vigorosamente nas guerras de
1914-1918 e 1939-1945. (Ver Cap. XXXVI, n2 2).

O probiema da fributacio antiinflaciondria, em grande parte, re-
slde na dificuldade de evitar-se que o poder aquisitivo aspirado pelos
tributos ndo venha a ser lan¢ado novamente no mercado pelos con-
dutos da despesa publica, salvo se esta visa especificamente a remo-
ver pontos de estrangulamento ou gargalos que estorvam a expan-
sdo equilibrada da economia e atrofiam a producio, como a ¢aréncia
de energia elétrica, transportes e outras deficiéricias dos servigos pa-
blicos (ver Cap. VI, n.? 6).

A politiea fiscal, nas crises Inflacionarias, é uma das mais efica-
zes armas de defesa do equilibrio econ6mico, ao lado da politica
monetaria de crédito (restricio e selecho deste) e do controle direto
(tabelamento e racionamento gerais). O aumento da produc¢io néo
pode ser conseguido em quadra de pleno emprego sem introducio de
elementos tecnoldégicos gque aumentem o rendimento dos fatores
ocupados, a fim de que néo ocorra o leildo destes.

Eis por que Seymour Harris, que estudou profundamente a infla-
¢éo da nltima guerra e do periodo posterior a ela, insiste em que o
atague a essa enfermidade econtmica deve comecar por atingir a
renda, de sorte que repete como um refrdo a necessidade de uma
“corajosa e dréastica politica tributaria”, “impostos e mails impos-
tos”. 14 Foi, alids, a politica de todas as nacdes racionalmente gover-
nadas, na quadra inflaciondria suscitada pela guerra de 1939-1945 e
pelas hostilidades na Coréia.

A renda, sobretudo a renda anormal dos que lucram com a infla-

¢éao, deve ser o primeiro alvo do fisco, na batalha contra a elevacio
de precos.

14+ SrymoUr HArris, The Economics of mobilization and inflation
(WW, Norton, N.¥., 1961), p. 13, 113, 115. Ver Ka%npor, ob, cit, sobre a
tributagio da renda gastn e isen¢io da poupada.

Ver Keynes, How to pay for the war, Cap, 11, nos Readings in Flscal
Polley (A E.A., Richard Irvin Co., Homewood, 19560, p. 170, e seg.; Kixin
Keynestan Revolution, eit, p 155



CAPITULO XX

O fator politico da tributacao

SUMARIO: | — I'mpostos exirafiscais e poder de policia. 2 --
Técnica da tributacdo extrafiscal. 3 — Exemplos de tributacdo
extrafiscal. 4 — A tribulacdo como arma de reforma social
5 — Imposto ou despesa? 6 — Consciéncia fiscal.

| — IMPOSTOS EXTRAFISCAIS E PODER DE POLICIA

Quando os impostos sio empregados como instrumento de inter-
vengdo ou regulagio ptublica, a fungdo fiscal propriamente dita, ou
“puramente fiscal”, & sobrepujada pelas func@es “extrafiscals”. A
sua técnica é, entfo, adaptada ao desenvolvimento de determinada
politica, ou diretriz.

Por outro lado, o exercicio do poder de tributar é fenbmeno de
carater iniludivelmente politico, como todos que se acham vincula-
dos & natureza e as atribuictes do Estado. A escolha dos instrumen-
tos de imposicdo, na pratica, tem obedecido menos a inspiragdes eco-
nomilcas do que a consideracdes politicas.

As “financas neutras”, ou que pretendem deixar a estrutura so-
¢lal como a encontraram, sio, na realidade, também politicas. De-
fendem uma politica de carater conservador, no pressuposto de gue
o existente é mais justo ou adequado a coletividade em cujo selo se
processa.

Os constitucionalistas e financistas norte-amerieanos, seguindo
ns pegadas dos tribunais de seu pais, construiram uma distincao
entre os tributos cobrados com fundamento no “poder de tributar”
¢ o8 exigidos sob a égide do “poder de policia”, um e outros inerentes
e Inseparavels do Estado.?!

| B, SErIcMaN, Essais sur UImpdt, cit., t. II, p. 128 “O 3.2 poder so-
berano do Estado é o poder de policia ou de regulamentacdo, que desem-
pu prande papel na jurisprudéncia americana. Pode-se observar,
sdanto, em confianca que, do ponto de vista de ciéncia financeira, a

“io feita entre o poder de policia e o poder fiscal é, em forte medida,

na flegio que a pode relacionar com certas dificuldades do Direito Cons-
pituelonal americano e com um defeito de andlise econdomica por parte dos

julzes”. E na p. : “por outro lado, a distingao feita pelo Justice CooLEy
@ quanae que Intelramente inadmissivel”, Ver ainda p. 134 e segs. até 143
0 MO,

Ofr. com ‘', Coonky, A Treatise on the Law of Taxation (2* ed,, Calla-
ghan & Co, Chicago, 1800), pags, 580 a 605, para o gual os tributos fun-
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Praticamente, essa distincdo corresponde &4 de “impostos pura-
mente fiscais” e “impostos com funcdes extrafiscais”, ou regulatérias.

Do ponto de vista juridico, a separacio das duas categorias per-
mite aos tribunais condescender com limitacdes ou clausulas consti-
tucionais. Se o fim alvejado pelo poder de policia estd dentro da
competéncia da pessoa de direito phablico que exige o tributo, esse &
tolerado no interesse da protecéo & vida, seguranca, liberdade, satude
higiene, bem-estar e moralidade dos cidadios.

Impostos confiscatérios e proibitivos, que se atritam com os di-
reitos e garantias constitucionais da propriedade ou do exercicio de
profissbes e atividades licitas, sao tolerados, muitas vezes, pela juris-
prudéncia norte-americana como manifestacdes do poder de policia,
desde que, em caso concreto, se apure sua eficicia na defesa da se-
guranca, salide e bem-estar do povo.

. Essa doutrina, em face da similitude de institui¢des, encontra
campo de adogdo em paises como o Brasil ou a Argentina.?2

O art. 78, do C.T.N., na redagdo do A,C. 31, de 1967, d4 o con-
ceito legal de “poder de policia”, para efeitos tributarios.

2 — TECNICA DA TRIBUTAGAO EXTRAFISCAL

Quando pretende uma intervencio através de processos tributa-
rios, o Estado ora usa dos efeitos drasticos que uma imposi¢io produz
sobre os precos e o valor, conforme vimos a propdésito dos fenémernos
de repercusséo, absor¢do e transformacio, ora afasta esses efeitos
através de imunidades e isencdes, discriminando, para esse fim, as
coisas, fatos ou atividades, que deseja preservar e encorajar,

Uma das mais antigas aplicaces do imposto para desempenho
de fung¢des extrafiscais é a existénecia de direitos alfandegarios alta-
mente onerosos para protecido da produgio nacional, j4 que essa
politica provoca o encarecimento das mercadorias estrangeiras, afu-
gentando-as da concorréncia ou permitindo gue as naclonais se pos-
sam vender por precos mals remuneradores.

Outras vezes, 0 mesmo resultado é obtido pela isencdo a certos
ramos da atividade nacional, de sorte que o custo da producfo desta
figue na paridade da mercadoria importada. Geralmente, as duas
formas se combinam para o mesmo fim,

2 (CArLos MAXIMILIANO, Comentdrios a Constituicdo Brasileira (Ed. Glo-
bo, Porto Alegre, 1929, 3.2 ed.), n.° 429-A, p. 736 e segs.; Scmurrz, ob. cit.,
p. 166; King, ob. cit., p. 5 e 192; Lurz, ob. cit., p. 273 e seg., alids hostil as
funcoes extrafiscais; SeriemAN, Essais sur Pimpdt, cit, II, p. 128 e segs.;
RamoN Vasquez, Poder de Policia (Contreras, Buenos Aires, 1940), p. 74:
Binac PiNTo, Contribuigdo de Melhoria (R.F., Rio 1938), p. 205 e 209: A. Ba-
LEEIRO, Limila¢des ao Poder de Tributar, eit., p. 252 e seg,; Caro 'TAcIro,
“Poder de Policia”, na RD.A, v. 27, p. 1 e seg.

dados mo poder de policia regulam direltos, deveres e priviléglos entre
Indlviduos, a conservagho da ordem na socledade politien, o encorajamento
da Indastrip, desencorajamento de ntividades pernielosns, boa vizinhane
fooete, Mas ele proprio admibe gue o distineho nbho ¢ substanclal (p. bagy,
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nham patrip e procuravam a hospitalldade dos palses, que 05 remu-
nerpvam bem e ndo os persegulam com as exigéneias do fisco.

Naquela época, havia, realmente, grande mobilidade de capitais.
Kra facll transferi-los dum pais para o outro. A praca de Londres
funelonava como grande cimara de compensacio do mundo.

Mas o argumento, pouco a pouco, foi perdendo a importéncia
porque, para os capltalistas, o mais relevante nfo consistia em nio
pagar tributos, mas em gozar de condicdes juridicas e politicas de
seguranca, a par de oportunidades de colocacio das disponibilidades.
NagOes novas e irrequietas, que trocavam violenta e abruptamente de
Institulgbes e padeclam juizes corrutos, ou que ndo dispunham de
nmadurecimento teenolégico e boa rede de servicos publicos, néo
poderiam oferecer possibilidades de investimento. Nenhum capita-
llsta poderia arriscar somas vultosas em Indastrias nos paises ane-
mizados por endemias, banditismo, pronunciamentos militares, infla-
¢ho erdonieca, ou destituidos de transportes ferrovidrios, comunicag¢des
lelegrificas, Bolsas de Valores e todos os elementos de éxito dos gran-
des negobelos, :

Ora, como ftodos os Estados cultos e economicamente desenvolvi-
dos passaram a tributar os proventos dos capitals, a conveniéncia
e emigracido destes anulou-se pouco a pouco. Para onde guer que
fossem com seguranca, la estava o fisco a espreiti-los com as mes-
mng exigéncias.

No auge do seu esplendor, a Inglaterra fol dos paises que come-
gnram a tributar as rendas do capital. Provavelmente, os impostos
nmericanos sobre os lucros dog investimentos e sobre a renda indivi-
dual das pessoas fisicas sdo os mais altos de todo o mundo, na atua-
Hdade. Isso ndo impede que Nova York seja o coracio financeiro do
universo e, ali, se concentrem os maiores capitais, a despeito de vigo-
rarem impostos mais suaves no Brasil e noutros paises que ainda nfo
apresentam as mesmas condigdes de seguranca politica, juridica ou
peonOmica. Os homens de negéceios, que os preferirem, buscardo com-
pensagho ao risco ou aos estorvos e incOmodos, pedindo juros ou
lueros malores.

A instabilidade da moeda ha de representar sempre um dos maio-
res empecilhos ao €xodo de capitais. Os paises da Ameérica Central
6 do Sul, Inclusive o Brasil, debatem-se na infla¢fio crdnica, com
surtos agudos e mal reprimidos. Suas moedas nio tém curso inter-
naclonal, de sorte que seus governos sio obrigados a lancar méo de
ntos de autoridade contra repatriamento de capitais ou transferén-
¢ln de respectivos dividendos e rendas.

A despelto desses tributos esmagadores, grande esfor¢o desenvol-
ve 0 governo americano para impedir a entrada de individuos de
todos os povos no afi de fixacio nos Estados Unidos. Com dinheiro
ou sem ele, ninguém quer sair e muitos querem entrar e ficar nesse
pals de altos impostos.?

I Quanto aos efeitos fiscais sobre inversdes americanas no estrangei-
r0, ver Baruow e WEeNDER, Foreign Investment and Tazation, cit., Tax
Factors in Basing Internalional Business Abroad (Law School of Univ, Har-
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3 — TRIBUTACAO, PROSPERIDADE E DESENVOLVIMENTO

Indubitavelmente, a tributacio pode estorvar a formacdo de for-
tunas de individuos, se deles retira parte consideravel das rendas
que seriam poupadas. O exemplo daquele contribuinte que, receben-
do U.S.$500.000 de dividendos, fica reduzido a U.S.$ 97.544 é por
demais ilustrativo, sobretudo se o compararmos com outros, como
Henry Ford, os guais, no comec¢o do século, gquando nio havia imposto
de renda nos Estados Unidos, puderam acumular e investir quanto
ganharam, formando empresas colossais, razio pela qual IrRVING FISHER
advogou a isencgdo fiscal da poupanca. ?

Mas essa verdade niao prova que um pais empobrega por efelto
de tributacdo enérgica, nem perca a prosperidade ou a capacidade
de produzir e desenvolver-se. Depois dos impostos vigorosos provo-
cados pelas grandes guerras, os Estados Unidos atingiram o maximo
de sua prosperidade e de sua capacidade produtiva. Alguns indivi-
duos podem enriguecer menos, mas a rigueza naclongl serd a mesma
€ provavelmente maior.

E que o Estado redistribul pelos eanais da despesa guanto retira
do setor privado pelos tenticulos da receita, exceto quanto gasta no
estrangeiro sem contrapartida deste, como no caso do Plano Marshall,
Ponto 4, ou com & remessa e a manutencio de forcas expediciona-
rias etc. Alias, essas despesas do exterior podem ser uteis & politica
do pais que as faz, senio & sua propria economia. | :

Alguns individuos ficam menos ricos do que seriam sem aqueles
impostos brutais, mas nio diminuiu o total da renda nacional. Alte-
raram-se as parcelas, pela transposicio de unidades de algumas para
putras, mas a soma total permanece a mesma. E a melhor reparti¢ho
de renda nacional pode garantir o mercado interno vigoroso e re-
ceptivo, sem cuja existéncia nio se poderia pensar em desenvolvi-
mento racional do pais.

Se certos impostos ndo houvessem sido majorados no Brasil, a
parfir de 1947, & possivel que alguns individuos fossem mais ricos, mas
a Nacio nada perdeu, antes ganhou, porqgue foi investida na captacéo
da energia hidraulica de Paulo Afonso, Trés Marias, estradas, aero-

¢ 1. Fisuer, “A fundamental reason for not taxing savings”, e também
“A second reason for not taxing savings” — em Taxes, janeiro e agosto de
1941, p. 4569 e segs. Resumo dos argumentos desses dols artigos em A. Ba-
LEEIRO, Limitacoes Constitucionais ao Poder de Tributar (Forense, 1877),
Cap. XVI, p. 378 e segs.

Quanto 2o desestimulo dos impostos nos saltos saldrios de diretores
e gerentes de empresas: T. H. Sanpers, Effects of Tazxation on Erecutives
{Harvard Univ., Boston, 1951). Ver GateraiteH, The Affluent Society
(Houghton Mifflinco., Boston, 1958, p. 78 e segs.).

vard, Cambridge Mass., 1957). Houve reducdo de impostos, nos E.U. A,
em 1963/4, )

Sobre os efeitos dos impostos locais na localizacdo de fabricas: J. F.
Frovn Jr. Effects of taxation on Indusirial Location, cit.; M. C. TAYLOR,
Industrial Exemption in Puerto Rico, cit.




110 RECEITA PUBLICA

A tributacio politica, inspirada na luta de classes, basela-se nos
efeltos da tributacdo sobre a reparticio dos encargos publicos e sobre
n redistribuicio da renda nacional. Desde alguns séculos, isso fol
percebido pelas classes governantes e por alguns pensadores. HA
documentos antigos para prova de que uns e outros tinham perfeita
consciéncia dos reflexos da atividade financeira sobre a desigual dis-
tribulgiio das fortunas e das rendas. Instintivamente, os grupos que
dispunham do poder politico escolheram os impostos, que os poupa-
vam, enquanto submetiam a maior gravame 0s grupos dominados.

Evidentemente, qualquer técnica de tributacio extrafiscal em
bages racionais pressupGe o estudo dos efeitos de cada imposto em
dadas circunstiancias e, notadamente, segundo as tendéncias da con-
juntura econdmica. As negligéncias e improvisagdes podem ter o
desfecho do conhecido apélogo do aprendiz de feiticelro,

3 — EXEMPLOS DE TRIBUTACAO EXTRAFISCAL

A Intervencio do Estado por meio de impostos extrafiscais ou
de poder de policia oferece vasta casuistica na legislacdo dos diver-
808 paises. Vejamos alguns exemplos ilustrativos:

a) protecido & producdo naeional, agricola ou fabril, pelas tari-
fas aduaneiras, gue Veneza adotou desde o fim da Idade Média,
Franca, desde o século XVII, pelo menos, ou ainda por gravames sobre
I navegacio mercante que concorre com a nacional (atos de nave-
pgacho de Cromwell ete.);

b) combate ao luxo e & dissipacdo pelos chamados “impostos
suntuarios” ou para poupanca e formacdo de capitais;

¢) medidas de amparo & saude publica e 4 higiene alimentar
por impostos sobre produtos inferiores, que concorrem com outros de
malor valor nutritivo e ricos em vitaminas ete. (impostos que agra-
vim o custo da margarina, nos Estados Unidos, em favor do maior
consumo da manteiga de leite);

d) {fragmentacio dos latifundios ou remembramento de mini-
fundios e punicio do ausentismo por impostos progressivos sobre a
firen desocupada ou sobre herancas recebidas por pessoas residentes
forpn da jurisdicdo do governo, que exerce o poder de tributar (ver
Cap. XXX, n° 3);

¢) politica demogrifica contra o neomalthusianismo através de
inengbes s familias prolificas e majoracoes sobre solteiros e casais
nem filhos;

/) Incentivos por iseng¢des as industrias novas;

¢) estimulos & construgio e ao aproveitamento de Areas urba-
nns por meio de tributagio drastica sobre os terrenos baldios ou
ooupados por prédios velhos, mesquinhos ou em ruinas;

h) reastabelecimento da propensio ao consumo, como politica
flsenl, através de Impostos progressivos sobre a heranga e a renda,
eupecialmente sobre lueros nfio distribuidos pelas socledades, no pres-
puposto de que a concentragho das fortunas nem sempre ajuda o
Investimento, nem a prosperidade (aplicagho da teorin keynesinnn) ;
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i) preservacdo da moralidade e da boa-fé do povo através de
fortes impostos de consumo sobre baralhos, dados e artefatos para
jogo ou sobre bilhetes de loterias, sorteios ete.;

4) politica monetaria nacional, tributando-se proibitivamente
0s bilhetes de bancos estaduais (imposto americano de 1866 na base
de 109, sobre o valor das emissdes desses bancos);

k) politica de nivelamento das fortunas e rendas por inspiragio
socialista (Babeuf, Kautsky, Wagner, Partido Trabalhista inglés ete.)
ou para eliminacio de familias rivais na conquista ou manutencio
do poder (impostos dos Médicis em Florenga, nos séculos XV e XVI);

1) politica fiscal para manutencio do equilibrio econdémico pele
controle das tendéncias & flutuacdo ou de estimulo ao desenvolvi-
mento econdmico, sobretudo nos paises novos.

£ 6bvio que, para obtenciao de qualquer dos fins acima expostos,
existe problema de prognéstico de efeitos econdmicos e de escolha de
técnica adequada. O imposto territorial, por exemplo, presta-se & di-
visdo do latifindio, mas h4a de ser aplicado progressivamente pela
area e niao pelo valor das terras. Se nao for racionalmente aplicado
pode favorecer o miniftindio, que é tio socialmente nocivo quanto o
latifindio. .

Todas as consideracdes sobre os fendmenos de incidéncia tém
aplicacdo & escolha da técnica idomea para o objetivo pretendido, a
fim de que este se nio malogre por efeito de repercussio, absor¢ao
ou transformacdo do tributo.

4 — A TRIBUTACSO COMO ARMA DE REFORMA SOCIAL

Ha cerca de cinco séculos, eram compreendidos e conhecidos os
efeitos da tributacio sobre redistribuicio da fortuna e da renda entre
os individuos, pois GUICCIARDINI, por essa época, resumiu em dois
arrazoados os argumentos pré e contra a “decima scalata”, proposta
em Florenca para a guerra de Pisa. Tratava-se de imposto na escala
progressiva de 109%, 12,5%, 15%, 17,5%, 20% ... até 30%, crescendo
21,9, em cada cinco ducados. No rol dos argumentos favoraveis, ja
se encontra o de reduzir os cidad@os ao mesmo grau econdmico, “como
razoavelmente deveriam ser”, além de vérias consideracdes sobre a
situacio de ricos e pobres dentro da Republica florentina, gue ja
experimentara a influéncia da plutocracia no poder imenso dos Mé-
dicis e nas reacdes gue lhes moviam outras familias poderosas.?

Ja ARISTOTELES consignava as diferengas de fortuna entre as clas-
ses sociails como causa das facgbes e competigdes politicas. ¢ DANIEL
WEBSTER, em 1820, mostra que essa idéia fol reproduzida ou ocorreu
a MONTESQUIEU,? que se reporta a Sérvio Talio, para guem 0S roma-
nos eram divididos em classes, de acordo com a propriedade, tocan-
do-lhes os encargos publicos segundo o grau de poder que possuissem

i GuigerArpini, ob, e loc. cits.

4 Amisrorenes, Politica, llvro VI, Cap. IIT, § 1.9, e llv. III, Cap. V, § 7.°.
Na trad, {r. de Tuuror (La Politigue, Paris. Garnler 8/d), p. 110 ¢ seg. ¢ 225

8 MonTesQuiku, De UBEsprit des lots, Wiy, TI, Cap. II {(na ed. Garnler.
unot, por G, Trve, Parly, s/d, t. 1, p. 12),
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no governo. BEARD, relembrando essa passagem de WEBSTER, cita va-
rios outros pensadores ou politicos, como HARrRINGTON, BacoN, WALTER
RALEIGH e MapisoN, que participaram da mesma opinido,®

Era natural, pois, que a tributacdo, como fato politico, estivesse
visceralmente ligada a Iuta de classes por ser esta elemento subja-
cente do fendmeno da conquista e manutencdo do poder. Ontologi-
camente considerada, a Politica tem por objeto o estudo do poder
como fendmeno social. Tributar — exigir dinheiro sob coacio — é
uma das manifestacoes do exercicio do poder. A classe dirigente, em
principio, atira o sacrificio as classes subjugadas e procura obter o
miximo de satisfacio de suas conveniéncias com o produto das
receitas.

Num pais governado por uma elite de fazendeiros, por exemplo,
¢ pouco provavel que o imposto de renda sobre proventos rurais seja
aplicado com o rigor com que atinge os demals rendimentos e bens.

Fol o que fizeram a nobreza e o clero por toda a parte. Mais
tarde, quando as despojou do poder politico, a burguesia preferiu sis-
temas tributarios que distribuissem a carga fiscal predominantemen-
e sobre o proletariado. ¥ a fase do apogeu dos impostos reais, como o
de consumo.

Mas o principio 16gico da democracia, mormente guando se di-
fundiu o sufriagio universal, trazia no ventre os germes do socialismo.
Iim conseqiiéncia, os fatos e as idéias gue precederam & Revolucio
Francesa e expandiram-se durante 7 e depols dela provocariam ine-
vitavelmente a deslocacio do sacrificio tributdrio dos ombros do ope-
rariado para os das classes mais abastadas. A “colossal transferén-
clp de propriedade” efetivada pela Revolucdo iria dar novo curso as
lutas de classes e encorajar nova ordem de idéias. % a longa evolucgio
fque vem do século XIX até nossos dias.

A ldéla de reforma social por melo de impostos, em lugar da
léenlen revoluciondria, afiorou a4 pena de varios escritores e lideres.
Q proprio K. MArX, no Manifesto Comunista (1848), incita a massa
i pleitear esse instrumento de oportunismo na acfo politica, que de-
verla ser invocado em varios congressos socialistas. Os fabianos o
recomendaram e varios partidos socialistas, como o Partido Traba-
Ihlsta Inglés, no programa de 1918, atribuido a SipNEY WeBE, defen-

4 CuHArLes BeArD, The economic basis of Politics (A. Knopf N.Y., 1947),
p. 10 e segs.

T Cleralmente sao lembradas palavras de Robespierre, Babeuf e os seus
panheiros da “Conspiracio dos Iguais”, ficando esquecido o jovem Saint-
s, . oex,, estes fragmentos: “Onde existem grandes proprietéarios,
n pobres; nada se consome nos paises de grande cultura”. “Nao
lade de ricos, nem de pobres.” “A opuléncia é uma infamia”,
ario retirar da cireulacdo os assinados (cédulas inconversiveis),
aplicando wm dmposlo sobre todos que dirigiram os negdcios e que traba-
Iharnm por paga Tesouro”, "B preciso destruir a mendicidade pela dis-
bulgho dos bens naclonals aos pobres” (Samt Jusr, Le gouvernement ré-

___::::az_:ﬂ;zu jusqu*d la pafz (Introd. e notas de J. Gavenenon, ed. Rafsons
d'afre, Paris, 10460, p. 40; A, Orrxvien, Saint-Just ef la force des choses,
(Clallimard, Parls, 1964)
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dem proposi¢cBes expressas nesse sentido. Era a arma da reforma,
que evitaria as dores da revolugao.®

WAGNER pretendeu gue essa polifica era uma conseqiiéncia inven-
civel da propria evolucido da atividade financeira, que se impunha &
Ciéncia das Financas na chamada “fase social”.? No fim do século
XIX, essas idélas campeavam firmemente e marcavam a linha opor-
tunista do Congresso Soclalista de Erfurt em 1891.

Em verdade, um reexame das aspiractes desses pensadores e li-
deres politicos, acusados de “tendéncias comunistas”, mostra que
desejavam apenas melhor redistribuicio da renda nacional, tribu-
tando-se as classes prosperas segundo a capacidade confributiva e
melhorando-se a situacio das classes pobres pelas despesas de assis-
téncla e seguros socials.

Eles escreveram numa época em que prevaleciam impostos de

consumo e apenas alguns paises ensalavam timidamente o imposto

de renda. O imposto de heranga era proporcional e suave. Os receios
de F. FrLora, por esse tempo, parecem, hoje pueris, 10

No curso da primeira metade do século XX, os impostos progres-
sivos’e pessoais atingiram uma severidade que, talvez, fosse conside-
rada impossivel por agueles defensores duma tributacao vigorosa e
niveladora, 11

As escalas atingiram a quase 1009 sobre a renda, a heranca
e j4 ameacam o proprio capital.

Em alguns paises, como a Inglaterra, em poucos anos, 0s .mb&ﬂ-
duos beneficidrios de grandes rendas, por efeito do imposto, ficaram
reduzidos a pequena fragdo do numerc anterior.

Fato de observacao geral é aque a fributacdo enérgica passou a ser
uma rotina em todos os paises amadurecidos, como o provam as altas
tarifas, o crescimento da parcela da despesa piiblica dentro da renda
nacional e a tendéncia ao desaparecimento dos grandes contrastes de
riqueza e pauperismo.

As classes opulentas ja ndo oferecem grande resisténcia ao fisca-
lismo, como notou ScHUMPETER. E — mais curioso ainda — um dos
fabianos contemporaneos, numa colecio de estudos recentes sobre 0s
novos problemas do laborismo inglés, depois de zombar das profecias
de quantos vaticinavam a ruina da produgdo pelos altos impostos

s W. Grenvi. Huwy, The Labour Party (Collins, Londres, 1949) . p. 85.
Os trechos do programa de 1918 relativos & transformacéo do sistema fi-
nanceiro com repulsa a todo gravame que redunde em elevacao de precos
dos alimentos e artigos de primeira necessidade, tributacao indireta limi-
tada aos artigos de luxo e de consumo restrito, aplicacoes do super-taz,
dos Impostos sobre heranca, solo e capital etc, podem ser lidos em Econ
WERTHEIMER, El laborismo britdnico (Ed. Espaila, Madrid, 1930), p. 97,
Nesse programa também hé a previsio do desemprego involuntario de ca-
rater coletivo, recomendando-se “o caminho de organizar a realizagio de
obras publicas” (ob. eit., p. 95).

o  WaaNER, ob. cit., p. 66 e seg. . ; :

0 F, Frora, La Finanza e la questione socjale (Bocea, Turim, 1897).

1 Para estudo dessa evolyeiio nos Estados Unidos, ver SIDNEY RATNER,
Amertean Taxation — Its history as a social force in Democracy (Norton,
N.Y., 1042)
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modernos, que estatisticamente nao impediram uma prosperidade ja-
muls alcancada antes, acredita que ja se tenha atingido o limite da
flascalidade em 1951, na Inglaterra. “Uma agrava¢ao sobre as gran-
des fortunas, daqui por diante, ndo apresentaria grande interesse, e
om pobres, por isso, nfo ficariam menos pobres”. 12

5 — IMPOSTO OU DESPESA?

Na sessdo de 1948, em Roma, o Instituto Internacional de Finan-
gus Puablicas discutin um ensalo do financista alemfo F'. NEUMARK,
(que entho ensinava na Universidade de Istambul, sobre “o imposto
como instrumento da politica econdmica, soeial e demografica”.

Partindo de que a opinido contemporinea reconhece como vVer-
dnde pacifica a de que os impostos exercem inevitavelmente efeitos
sobre a estrutura social, de sorte que as “finan¢as neutras” equiva-
lem o que esses resultados se realizam de maneira aleatéria, o autor
renbre o debate sobre as functes extrafiscais dos tributos a luz dos
problemas do pos-guerra. Naturalmente, malor espaco concedeu aos
problemas da reconversao, da inflacio e da profilaxia da recessdo no
periodo que se abriu depois da paz. Na segunda parte do ensaio, volta
i velha guestio do reformismo por meios fiscals, como WaGNER de-
fendla hé& perto dum século.

Conclui que os impostos, hoje, sdo corretamente instrumentos
de politica social, econtmica e demografica na grande maioria de
pulses ¢ que ndo h4 mals cabimento para as controvérsias a esse
respelto, ressalvado o problema da idoneidade de cada um deles para
os fins desejados e também o dos limites dessas aplicacles extra-
flacals, 18

Kssa opinifio, naquele congresso, fol contestada pelo Prof. Lau-
reNnuRGER que subestima o imposto e reivindica para a despesa o
pupel “precipuo de verdadeiro motor do intervenclonismo econdmico
f social”,

Considera que o imposto  progressivo, pela teoria da utilidade
murginal, é perfeitamente compativel com a neutralidade. Mostra-
e, enfim, céptico em relacio & eficdcla do intervencionismo fiscal.

Na realidade, ambos os meios — imposto e despesa — se com-
pletam pela obra do or¢camento, como plano politico, pondercu na-
quele Congresso Biuac Pinto. 4 Um existe em funcic do outro. E
o 80 eles mas também o empréstimo e a emissio de papel-moeda.

PPor outro lado, a eficdcia da conjugacdo desses instrumentos —
despesas, receitas, empréstimos, — através da politica orcamentaria,

(0, A. R. CrostAnp, “Vers un régime de transition”, em L’Avenir du
travaillisme (tr. fr. dos “New Fabian Essays’, “Edit. Ouvriéres”, Paris,
1062), p. 16,

11 A monografla de Neumaric, “L'impot comme instrument de la poli-
tgue deconomigue, soclale et na.::x«ms:i:n estd publicada em Le finan-

oament de la reconversion et de la restauration aprés la guerre (Travaux
de U'Ingtibut Intern, Fin, Pub,, Sirey, Parls, 1049), p. 235 e segs. A critiea
e LaurEnpunakr esth no mesmo volume, p. 322 ¢ segs.

i Le fnancement de la reconversion ete, ell, p. 327,
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¢ um fato de observag¢ho na transformacéo soclal que se operou em
alguns paises. O proprio Prof. LAUFENBURGER 0 reconheceu, guando
registrou aquela profunda modificagio da distribuicdo das rendas e
fortunas na Inglaterra, gracas ao fiscalismo violento empregado no
curso da nltima Grande Guerra. 18

6 — CONSCIENCIA FISCAL

Os escritores de lingua inglesa chamam de faxr consciousness,
que se pode traduzir pela expressio ‘“‘consciéncia fiscal”, o estado de
espirito de quem sabe em gquanto montam aproximadamente os seus
sacrificios de dinheiro para a manutencdo dos servicos ptiblicos.

Numa democracia, essa consciéncia nitida da parte que incumbe
a cada cidadaoc na distribuicdo das despesas indispensaveis ao fun-
clonamento do Estado é reputada essencial a um elevado padrao ci-
vico. Em verdade, pequena parte da populacdo, atingida por impos-
tos diretos e pessoais, compreende bem qguanto lhe coube no rateio
do custo da méaquina governamental.

O grosso da populacdo, sob 0 peso regressivo de imposfos de
venda, consumo, selo ete., supde que os tributos recaem sobre 0s
ombros dos grandes contribuintes ou nio pensa de modo algum nes-
ses assuntos. Acredita que seus inferesses nio estdo comprometidos
pelas medidas financeiras.

Curioso, porém, é que os contribuintes de direito — os industriais
e comerciantes, que a lei chama ao recolhimento do tributo, permi-
tindo-lhes e até prevendo a repercussio sobre os consumidores, so-
frem do engano inverso e lamentam-se por gravames, que, em ver-
dade, descarregam sobre a clientela. Esses e outros casos foram
wb&ﬁmﬂcm ha algumas décadas, pelo financista italiano Puviani, nsm
ensaiou a teoria psicolégica das ilusdes tributarias.1e

A dificuldade de serem previstos os efeitos econdmicos da tribu-
tacio em todos os casos nao constitul razdo para que se descure o
possivel e realizdvel, isto é, implantar-se a “consciéncia fiscal” no
maior numero possivel dos individuos quando o legislador dispuser
sobre os tributos.

Por felicidade, os impostos que mais ferem a sensibilidade dos
contribuintes e despertam, no espirito deles, a consciéncia fiscal sdo
exatamente os mais justos e de mais benéficos efeitos econdmicos:
os diretos e pessoais, como o sobre a renda, sobre a heranca, sobre a
propriedade, elementos seguros de capacidade contributiva.

18 Ver, sobre a matéria deste capitulo, AteerTo DEopato, As funcoes
extrafiscais do imposto (Imp. Oficial, Belo Horizonte, 1949).

18 Ver as varias transcri¢oes de Puvian: e os desenvolvimentos que lhe
dedlca Fasiani, ob. elt., v. I, p. 75 e segs. O livro de AMiLcar Puviani, Teoria
della illusione finanziaria, fol editado em Palermo (1903). % uma variante
da teorln dos mitos transportada para o campo da atividade financeira,
Ver J. Dunkrok, Psychologte Sociale d'impdt dang la France d'aujourd’hui
Presses Unly,, Parls, 1061),
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Em contraste, a anestesia fiscal é apontada como caracteristica
dos impostos de consumo e outros indiretos e reafs. Raras pessoas
reparam o valor do selo colado aos sapatos, cigarros ou fosforos e ra-
rissimas meditam que esses impostos sao regressivos ou inversamente
progressivos, isto é, retiram aos pobres maior percentagem de re-
cursos do que aos ricos, ja que os artigos de alimentacdo e vestuario
absorvem a quase totalidade dos salirios e apenas pequena parte dos
altos rendimentos das classes abastadas,

Na pratica, nem sempre € possivel ao legislador conciliar a cons-
ciéncia fiscal com a simplicidade e a economia no langamento e arre-
cadacdo dos impostos e disso ¢ exemplo a tributagdo das pequenas
rendas, 1sentas ndo s6 em atencdo & necessidade de preservar-se o
minimo de exigéncia, mas ainda para evitar-se o congestionamento
das estacdes arrecadadoras com processos de insignificante produ-
tividade. Dai a técnica do desconto na fonte para as rendas de escas-
so vulto, como saldrios e vencimentos, assunto cabalmente estudado
por PAUL STRAYER, (ue mostra como esse expediente fiscal, se resolve
o problema administrativo, oferece, por outro lado, escassos resulta-
dos a génese da consciéncia fiscal. 7

Outro meio idéneo e de real eficacia sio as agremiacbes de con-
tribuintes que, nos Estados Unidos, assumiram importancia social
considersvel, multiplicando-se pelo pais, desde a orbita federal até a
dos Estados. A principal entidade desse tipo ¢ a National Taxr Asso-
ciation, fundada em 1907, que, segundo o depoimento insuspeito do
Professor ScHULTZ, “concentrando-se a atencdo dos seus membros
em desejaveis reformas tributarias, revelou-se poderosa forga em prol
do progresso fiscal dos E.U.A. Essas associacbes agem através de
pesquisas permanentes, conferéncias anuais e publicagio de livros
e peridédicos. 0

— Alguns lugares do mundo sio conhecidos como ‘“parafisos fis-
cais” (em inglés, Tax havens: literalmente, “abrigos fiscais”), por-
que oferecem tratamento suave a capitais e empresas estrangeiras,
que os elegem para sedes ficticias, em fuga de tributos enérgicos dos
paises de origem. Por ex., — MoOnaco, Hong Kong, Liechtenstein, Pa-
namé, Libéria... 18

11 P. J. STRAYER, The taxation of small incomes (Ronald, N.¥ ., 1639),
p. 75 e segs. Ver ScumoLbers, De la Psychologie soctale de U'impdt @ une
psychologie financiére générale, na R S.F., 1962, 300 e segs.

1 ALAIN VErnay, Les Paradiy fiscaux (Bd. Seull, Parls, 1068).

CAPITULO XX

O quadro juridico da tributagao

m.cam.ﬁo.. 1 — O {tributo é obrigacdo legal. 2 — Regras cony-
titucionais. 3 — Fontes do Direilo Tributdrio. 4 — Interpre-
tacdo do Direito Fiscal. 5 — A lei fiscal no tempo. 68 — Codi-
ficagdo do Direito Fiscal. T — Cdd. Trib. Nacional. 8 — Divi-
soes do Direilo Financeiro. 9 — Nascimento da obrigagdo tri-
wﬁna_ﬂwa.. o0 fato gerador. 10 — Lancamento. 11 — Base de
calculo,

1 — O TRIBUTO £ UMA OBRIGACAO LEGAL

Em todos os paises civilizados modernos, o tributo é uma obri-
gacéo legal. Decorre de obrigacio ex lege, claramente expressa, que
estatui o quantum e os casos em que o contribuinte a ela estd sujelto,
Difere dos “precos”, porque estes podem ter origem contratual,

O poder de decretar impostos, nos paises de organizacio Juridicn
superior, & exercido por uma colaboracio do Legislativo e do Kxe-
cutivo. Este, guase sempre, propde os impostos novos ou a majoragho
dos existentes, mas s6 o Poder Legislativo tem competéncia para de-
liberar, em ultima analise, sobre a conveniéncia, oportunidade ¢ jus
tica de cada tributo.

E o principlo da legalidade: s6 sfo exigiveis os tributos decreta-
dos em leis, nos casos e dentro dos limites desta. Em conseqliéncia,
nos paises de controle judicial da constitucionalidade e legalldade
dos atos administrativos, ha remédios expeditos (mandado de se-
guranca, p. €x.) e recursos contra exigénclas ilegals por parte do
Fisco.

E, enquanto ndo estiver prescrita, cabe acio do contribuinte
contra o Tesouro para reaver o que pagou indebitamente, salvo casos
expressos em lei, como o de aposi¢do de selos, ou de impostos Indire-
tos, cujo valor s6 se restitul, pela jurlsprudéncia predominante do
S5.T.F., se o contribuinte tiver suportado efetivamente o Onus ou es
tiver autorizado a receber a devolucio pelo tercelro a quem transferiu
o encargo pela repercussio (C.T.N,, art. 166; Stmula do 5T, i
meros 71 e 546).

Na formacio da obrigacio juridica tributaria, Ildentificam-ae
seis elementos essencials:

@) a lel, como fonte de obrigacho;

D) o sujelto atlvo (a pesson de direlto pablico constitueional
mente competente para exiglr o tributo)



