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dos: uma grande dependéncia de impostos sobre os salarios, recolhi-
dos pelo cdmodo método de retengio na fonte, e de tributos indire-
tos que, exceto quando intidem sobre o consumo de bens e servigos
de luxo, oneram proporcionalmente mais os setores de renda mais
baixa. Nessas condi¢des de fragilidade do aparato administrativo,
tampouco se conseguc respeitar rigorosamente o principio da eqii-
dade horizontal, que prevé tratamento igual a contribuintes em situa-
¢do igual ou semelbante.

Em sintese, com uma administra¢io desprovida de recursos hu-
manos ¢ materiais na escala ¢ na qualidade compativeis com uma
cconomia complexa e de proporcSes continentais como a brasileira,
o sistema tributdrio, por melhor concebideo que possa ser do ponto
de vista da legislagio, deixard fatalmente a desejar em termos de

qualidade, cficacia e justiga fiscal.

7. A administracdo tributaria segundo Kaldor
Em geral, os macroeconomistas consideram a questio da administra-
cio tributaria indigna da sua atenc¢io, Relegam-na, no mais das vezes, a
condi¢io de problema meramente gerencial. O préprio tema mais am-
plo da tributagdo nfdo esteve no centro das atengdes da macroeconomia
aplicada nas décadas recentes, tendo recebido muito menos destaque
do que, por exemplo, as questdes monetarias, financeiras ¢ cambiais.
Houve, entretanto, pelo menos uma — ¢ notavel — excegao a €ssa
regra entre as figuras clssicas da macroeconomia do pds-guerra. Trata-
se de Nicholas Kaldor, um dos principais continuadores da tradigio de

':_': L . E + 5 4 . g s
AV /'r Keynes. Sio conhecidas as contribuicdes de Kaldor a economia da tribu-.
I

tacio, inclusive no campo normativo das propostas de reforma tributitia®,
Ja tivemos ocasido de citar neste trabalho algumas das suas observagdes
sobre tributacdo. Menos conhecidas, porém, sio as suas conttibuigées
| a0 tema mais especifico da .administragio tributdria, em especial a eco-
L\m::rmiﬂ. politica do cc:n:."nbate a evasio. Embora publicadas nas décadas de
i 50 ¢ 60, essas contribuicdes de Kaldor continuam a ter grande relevan-
ch:ia para a2 analise dos problemas de paises como o Brasil. Vale 2 pena,
l*\\lﬂ*s.s.in‘h,, retoma-las, ainda que brevemente, antes de continuar a discus-

sio dos problemas da fiscalizagio no Brasil.

* Para um relato das atividades de Kaldor no campo tributario, ver THIRLWALL, A, B, -

“WNicholas Kaldor, A Biography”, in Nicholas Kaldor, Canser of Growth and Stagration
in the World Eronomy, Raftacle Mattioli Lectures, Cambrnidge, Cambridpe University
Press, 1996, p. 168-72, 43
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o

para atralr © melhor talento e estabelecer os padrdes profissionais de
um servigo pubiico de alta qualidade e de srgtws social privilegiado?®,
Kaldor insistiu nesses. argumentos em diversas ocasides. Em uma
das conferéncias que pronunciou na Fundagio Gerilio Vargas do Rio
de janeiro, em 1956, publicada no ano seguinte na Revista Brasilcira
de Leonomia, Kaldor destacou que era “inutil esperar uma adminis-
tragio tributdria eficiente com base na estrutura e na escala de salarios
de uma burocracia comum”, Para ele, era fundamental o reconheci-
mento de que “a cficiencia de qualquer administragdo tributdria de-
pende da competéncia e da integridade do pessoal dirigente, o que
s6 pode ser obtido a pregos correspondentemente elevados™®,
Todas essas recomendagdes eram de bom senso e ndo deveriam,
em principio, dar macgem a grandes controvérsias do ponto de vista
técnico ou econdmico. A principal dificuldade, no seu entender, era
de natureza politica: |
(..} LEstamos convencidos de que um sistema eficiente de tributacio estd
| bem ao alcance da capacidade administrativa da maioria dos paises sub-
| desenvolvidos e que evitagio e evasio de impostos em grande escala
nao consttuem problemas técnico ¢ administrativo insuperdveis, mas
problema de pressio politica que conduz a uma legislagio falha e a2 uma
administragio noperante. Sem ddvida, um sistema fiscal ineficiente serd
sempre preferido por todos aqueles a quem um sistema adequado ¢
eficiente possa afetar; e, como estes formam o grupo de¢ maior influéncia

\  na sociedade, surgem os mais formiddvels obsticulos politicos contra a

P
\
criagio de qualguer sisterna eficzz de rributagiio ™.

Chegamos aqui ao cerne do problema da administragio e da fis-
calizagao em paises subdesenavolvidos. No decorrer dos ultimos qua-
renta anos, a economia ¢ a sociedade bhrasileitas mudaram muito,
mas certos problemas estruturais apontados por Kaldor permanecem
basicamente inalterados. Como economista, dizia ele na ccasido, a
su2 preocupagio nio era ¢com os aspectos politicos, mas com os

\:F]aspectﬂs econdmicos, técnicos e administrativos. Contudo, fazia ques-
tdo de frisar que “os verdadeiros obsticulos sio os primeiros e nido os

ultimos, embora se apresentem invariavelmente disfarcados sob as

)

2 KALDOR, Nicholas, op. cit, 1963, p. 262,
> Idem, “Tributagieo e Desenvolvimento Econdmico”, Revirta Brasileira de Economia Fundacio
Genalio Varpgas, ano 11,02 1, mar, 1957, p. 90-1.

> Idem, ibidem, p, 89-90,
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Na secdo 4 deste trabalha, fizemos referéncia a2 observacio de
Kaldor de que o “potencial de tributacio” de um pais é fungdo direta
do seu nivel de renda por habitante. Na sua opiniao, esse nio era,
entretanto, © unico nem o principal aspecto a considerar, Para ele, o
potencial tributirio era “fortemente dependente” do grau de desi-
gualdade na distribui¢io da renda nacional®”. No caso de uma econo-
mia em que a renda é concentrada nas mios de uma minoria de
individuos ricos, o consumo desnecessario, ou de luxo, serda maior
do que no caso de uma economia com distribuicao mais igualitaria

1 dos rendimentos, observava Kaldor®. Embora a evidéncia estatistica

| fosse bastante incompleta, as indica¢bes disponiveis sugeriam que

nos pafses subdesenvolvidos a renda tendia a ser mais concentrada

|
- capita fosse menot nas economias menos desenvolvidas, havia em

|
f‘ muitas delas um potencial significativo de tributagio a explorar. Um
pais pobre pode ter um potencial de tributagio elevado se uma parte
relativamente alta da sua renda ¢ destinada ao consumo ndoc-essencial
ou de luxo de uma minoria privilegiada da populagio®.
A insuficiéncia das receitas publicas nas economias subdesenvol-
vidas refletia, em larga medida, segundo Kaldor, a incapacidade de

tributar os sctores mais ricos da comunidade. “Alpuns pafses”, escreveu

cle, “tém fracassado visivelmente na imposicio de tributos as classes

ricas — principalmente, actedito, os paises da América Latina”*

No entanto, insistia Kaldor, nio havia dificuldades técnicas insu-
perdveis a implementagio da tributagido progressiva nos paises me-

nos desenvolvidos:

Nio ¢ tarefa impossivel imaginar leis ¢ procedimentos administrativos
que obriguem até mesmo o mais recalcitrante (ou astuto) miliondrio da
America Latina ou do Oriente Medio a entregar em impostos uma parce-

[a razodvel de sua renda ou partrimdnio ao Estado®.

 KALDOR, Nicholas, op. cit,, 1962, p. 228,

“ Idem, ibidem, p. 228-9. Segundo cle, a experiéncia da Europa Ocidental ¢ da Amé-
rica do Norte mostrara que o consumo da classe empresarial pode ser consideravel-
mente reduzide sem afetar os incenuves cu 08 meios para a centinuagio do cresci-

mento ¢ da acumulagdo. Idem, ibidem, p. 229,
* Idem, op. cit, 1963, p. 256-7.

“* Idem, ibhidem, p. 257-8.

“ Idem, ibidem, p. 263.
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administracio tributaria, ainda conservam tanta atualidade, Kaldor ter-

minava esse seu texto de 1963, indwlado “Will Underdeveloped Countries

Learn to TaxP”, com indagacBes que continuam sem fesposta:
O problema a ser resolvido, e para o qual ninguem ainda encontrou
solucio satisfatoria, ¢ como realizar esta mudanga do equilibrio de poder
necessiria para evitar revolugdes sem fazer uma revolugio. (...} HA casos
na histéria — a Inglaterra do séeulo XIX é um exemplo 6bvio — de uma
classe privilegiada que voluntariamente abre mio de privilégios em nome
da estabilidade social. Ela o fez a partir de uma avaliagio instintiva de
seus interesses de longo prazo. Mas, quando as classes dominantes nio
mostram qualquer sinal desses instintos, pode-se levi-las a adquiri-los?®

8. Administracio e fiscalizagio de tributos no Brasil

As deficiéncias e fragilidades da administragdo tributiria e do sistema
de fiscalizacko no Brasil sio antigas. Vém-se acumulando a0 longo
dos anos e fazem parte de um processo mais amplo, Ja referido neste
crabalho, de desarticulacio do Estado brasileiro e enfraquecimento
de instrumentos vitais da administragdc publica. Procuraremos, nesta
secdo, identificar as principais restrigoes enfrentadas pela administra-
cio e fiscalizagio de tributos no Brasil no passado recente.

Durante a gestio de Osiris Lopes Filho na Secretaria da Receita
Federal em 1993-94, foram divulgados alguns estudos gue mostra-
cam o alcance do problema da cvasio fiscal e os seus efeitos sobre a
eqiidade do sistema tributirio brasileiro, Esses estudos revelavam

que os individuos de mafor patriménic e as empresas de grande’

porte se aproveitavam da fragilidade da fiscalizacio ou de deficiéncias
da legislagio para constituir-se em uma espécie de casta de privilegia-
dos, que pouco contribuia para 0 pagamento de impostos € cnntribﬁi-
¢bes, Para tal, recorriam (¢ ainda recorrem, como veremos) a inumeros
expedientes e manobras — a inadimpléncia, o chamado planejamento
tributirio, a contestagao judicial ou a sonegagao pura ¢ simples — para
escapar no todo ou em parte das suas obrigacoces fiscais.

Um estudo de fins de 1993 estimou os efeitos das diferentes
formas de evasio nas empresas de maior porte, chegando a conclu-
sio de que “muitas dessas empresas deixaram de cumprir fielmente
suas obrigacBes tributdrias, apresentam sErios desvios de comporta-
mento tributirio, aumentaram o nivel de sonegagao, atrasam siste-

% 1dem, ibidem, p. 265,
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cstudo da Receita concluia que “as pessoas mais ricas do Brasil, em
ceral, consideram-se fora do raio de atuacio da Receita FFederal ¢
chegam mesmo a desafid-la acintosamente com O MIMELos apresen-
iados nas suas declaracdes™. O estudo reconhecin que a SRIF “pade-
cia, em passado muito recente, de uma cxtrema debilidade em recur-
<os de informatica, humanos, ¢, o que é mals importante, carecia,
muitas vezes, de uma determinagio gerencial que dessc prioridade
aos critérios da boa téenica de administracio tributiria, em detrimen-
to dos aspectos tio-somente politicos™™, |

Na verdade, essa caréneia de recursos ¢ de “determinagio gerencial”
nio chegou a ser superada. Em 1993-94, havia na SRE a preocupagio de
chamar a atencio da opinido piblica para a necessidade de fortalecer a
fiscalizacio e combater as injusticas do sistema wibutario. Nao houve
tempo, contudo, de consolidar ¢ssa orientagao. Depois da saida de
Ositis Lopes Filho da SRT, o tema do fortalecimento da administragao

tributiria nio teve mals o mesmo destague. Tampouco houve a preocu-

pagio de dar sequéncia as avaliagoes sobre o comportamento dos con- |

tribuintes de nivel mais alto de renda e riqueza.

Embora claramente diagnosticados, desde aquela época, 0s pro-
blemas bisicos persistiram. A preocupagdo com Os aspectos distri-
butivos e a eqiiidade do sistema tributdrio praticamente desaparcceu
do debate publico. As discussées sobre reforma tibutaria prossegui-
ram no pressuposto tacito de que a questio do fortalecimento dos
mecanismos de administracio ¢ controle poderia ser ignorada ou
deixada em segundo plano. A SRIF continuou a sofrer da caréncia de
recursos humanos e materiais ¢ da falia de determinagio poliuca que
os estudos de 1993-94 apontavam como causas principais da evasio
fiscal dos contribuiates de maior nivel de renda ¢ patriménto. Foram
feitos progressos localizados, que mencionamos anteriormente, com
1 criacio de delegacias especializadas para certas dreas, como a fisca-
lizacio de instituicdes financeiras ¢ o controle dos pregos de transfe-
réncia. Porém, de uma forma geral, 2 administragio tributaria ¢ o
sistema de fiscalizacio continuam dcbilitados, criando um ambiente
propicio i pratica da cvasio fiscal
E o que se depreende, por exemplo, de depoimento do atual

secretario da Receita Federal, Everarde Maciel, 3 CPI dos bancos no

Pl

f'._.\_____-—\‘.

* Idem, ibidem, Ancxo I, p. 2
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Senado, em maio de 1999, Nessa ocastao, Maciel

. & revelon quﬁ a SRE
havia utilizado os dados referentes 4 CPME P

ara tentar estimar g ex-
tensao da evasio fiscal, chegando i conclusio de que aproximada-

o . o
mente 34% dos pagamentos poteacialmente tibutivers nio er

| 41T Cap-
turados pelo sistemna tributirio™.

() secretirio da Receita Federal informou, também,
50% das ! Ao-fi {Ias !
. 530 mﬂl?ﬂrcs empresas nao-financeiras nada recolhiam de
Imposto de renda’. No setor financeiro, o quadro era ainda
grave. Nada menos que 42 das 66 maiores mnstruicdes financeirns nio

. . s -'fl-.lr . ' . = . '
recolhiam imposto de renda™. Para as Instituicoces financeiras, infor-

mou Maciel, a relagio média entre imposto de renda e receita bruta

MAals

cra menor do que 1%, inferior 20s 2% PAgos por um pequena empre-
sa no regime de lucro presumido’™,

Segundo Maciel, ¢sse quadro nio se devia i SONCEAGAO pura e
stmples, pouco comum em empresas de porte maior, mas sobretudo
A “elisdo fiscal”, 4s variadas manobras permitidas por uma legislacio
defeituosa ou pela lentidio do sistema judici4rio. Em funcio :le. bre-
chas ¢ insuficiéncias da legislacio e do uso generalizado de liminares

judiciais, as grandes empresas ¢ Insttuicoes financeiras continuavam

conseguindo se livear de grande parte da carga tributiaria, No caso |

das institui¢Ses financeiras, dados referentes a 1998 indicam que nada

menos que 34% dos trtbutos declarados estavam com a exigibilidade

suspensa em virtude da concessio de liminares, “uma situagio qua-

. P _ . .
s¢ 1nadministravel”, afitmou Everardo Maciel 3 Comissio Parlamen-

que cerca de

1

= cmem —
a = T e Rl o=
i
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tar de Inquérim”. —

Como se sabe, as causas da evasio fiscal sio variadas, Um estudo
realizado no dcpﬂrtam::ntm de assuntos fiscais do FMI sobre reforma

da administracio tributiria menciona como causas Mals HNpOrtantes

cotre outras, a percepgao de que o sistema tributicio ¢ Injusto, a

[}

complexidade da legislagio fiscal, a ineqiidade do sistema de pena-

lidades, baixos niveis de integridade e profissionalismo dos funcioni-

. mimeo., Senado Federal, Seere-

P MACIEL, Everardo, “Depoimento a CPI dos Bancos”

cania-Creral da Mesa, Subsseeretarnia de Taquigrahia, Brasili, 20 maio 1999 p. SC-11, 21.-:Jr
" Idem, ibidem, p. SC-11. o
© Idem, ibidem, p. SC-24.

™ Idem, ihidern, p. SC-11,

" ; i ~ )
Idem, ihidem, p. 8C-14, 18. Segundo Maciel, “concede-se liminar para tudo” ¢ ha
liminares que perduram por dez anes (tdem, tbidem, p. SC-15%,
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rios da administragio e a fragilidade dos programas de fiscalizacio®®.
| . Todos esses fatores podem ter relevincia, mas o ulimo deles parece
ser, em geral, o mais importante. A medida que os contribuintes se
dao conta de que 2 administragio tributiria nio dispde de meios

inevitavelmente a se alastrar.

|
|
! adequados de fiscalizar o cumprimente da legislaciio, a evasio tende
|
|

Como notou Osiris Lopes Filho, a evasio fiscal, no Brasil e em
outros paises, pode ser explicada de # maneiras, mas o fator funda-
mental € a taxa de risco percebida pelo evasor. A fungio principal da

¢ fiscalizagdo €, portanto, aumentar o risco da sonegagio e demais

1 k formas de evasio®. Trata-se, observou o ex-secretitic da Receita, de

v b jideixar o evasor “intranqiilo ¢ sob tensio”, criando por meio de acGes

w -~ llobjetivas o receio subjetivo de que ele “pode ser o préximo a ser
S 2 82

L Ora, justamente uma das graves deficiéncias do sistema tributirio

i A7 brasileiro é que os agentes econdmicos, sobretudo os mais podero-
N ™ sos, sabem que o Estado niio possui instrumentos de controle e poder

| A

coercitivo que viabilizem uma cobranga rigorosa dos tributos. Dessa
maneira, mesmo que 4 lei estabelega a progressividade como principio,

o sistema pode tornar-se extremamente regressivo na pratica,

- A evasio, além de afetar a eqliidade vertical ¢ horizontal da tribu-

tagao, tende a deformar o funcionamento do mercado e 2 concorrén-
cra entre os agentes econdémicos. Nio hi competicio equilibrada
quando algumas empresas conseguem evadir os impostes e outras
nio™. A pressio competitiva das empresas evasoras acaba induzindo
as demais a também descumpric as suas obrigacdes fiscais®.

-
T
-

de fiscalizagio, € por sua vez reflexo de um problema maior: a

inextsténcia de determinagio politica de combater a evasiio de forma
: incondicional e irrestrita. Em outras palavras, 2 incapacidade de de-

* SILVANI, Carlos & BAER, Katherine, “Designing 1 Tax Administration Reform

Working Paper, WP/97/30, mar. 1997, p. 11-2,

|
| [ strategy: Iixperiences and Guidelines”, mimeo., International Monetary Fund, IMF
e

|

-.."§3' " LOPES FILHO, Osiris de Azevedo, “Imposro bom & imposto velho: entrevista de
T.If_jf Osiris Lopes Filho a Bernarde Gouthier de Macedo”, Novos Estudos Cebrap, n® 42, jul.

1995, p. 53.

o % Idem, ihidem.

; ® TANZIL, Vito & SHOME, Parthasarathi, op. cit,, p. 810,
i ! " BATISTA Jr., Paulo Nogucira, op. cit., 1995, p. 38. hs
I |

7

A fragilidade da administragdo tributaria, em parricular do sistema
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rmonstrar, por meio de agSes concretas, que a

lei tributdria d
i eve ser
cumprida e vale para todos®,

40 § . ™~
temente obtidos por meio do aumento das obrigacdes dos ::ntijgzii:a Q{JJ
qul-:'nﬁﬂ ‘t?:n_i como escapar da tributacio, por exemplo os gue estio : v
su]e;tmls al retengac na fonte ou os que pagam 4 pesada carga de tri- "“
butos indiretos, Dessa forma, a arrecadacio pode \ “:\

tem de fato aumentado, mas i custa de uma deterioracdo adicional da

qualidade do sistema tributitio e de um agra
da regressividade.

Nio se deve perder de Vvista que as dificuldades da administracio
¢ da fiscalizacio tributirias refletern, em grande medida, o ambiente
iE 4 it 1

Estadofébico” que prevaleceu nos anos 9

vernos brasileiros desenvolveram uma

[

|

até aumentar, como !F
vamento da sua jd eleva- i
L

0, periodo em que os go-

vernos b relagio contraproducente e
10stl, ndo raro inteiramente irracional, com os servidores federais

Em nome d - sficit pabl ' |
do comoate ao déficit piblico, sucessivos governos sacrifi- !
caram os interesses dos funciondrios e nic souberam mobilizar as '

$s¢ um ambiente
o fato elementar |
S¢ matetializa na acio do

das ordens do governo.
Nesses anos, os problemas da administragiio publica foram tratados

com grande preconceito ¢ superficialidade, Difundiu-se, por exemplo, a

versdo de que o Estado brasileiro nio consegwa equilibrar as suas cc::n- 1
tas porque empregava um nimero exagerado de funcionirios, protegi- |
dos mdi:vidamente pela garantia constitucional da estabilidade no em-
prego. E certamente verdade que hi excesso de empregados piblicos. |
em determinados setores ou regides, Nio se¢ pode dizer, pofém, que \
exista um excedente generalizado de funciondrios no Brasil, particular-

mente na administracio direta federal. Aqui, ao contririo, o que se veri-
fica ¢ a escassez de quadros, mesmo em ar

Suas energias. Ao contririo, permitiram que se cria
de insatisfacio e ressentimento, Perderam de vista
de que o Estado é uma abstragdo, que sé
funcionalismo, responsavel pela execucio

-

eas de importincia crucial,

| federal. Segundo o secretario
da Receita Federal, no seu depoimento 4 CPI dos bancos, a Receita

d‘ E dE CE'I' d i | 1 ;

I o caso da administracio tributiria

total os da area aduaneira, que absorve um grande contingente de
¥ Hi J i - o - e = .
pessoal®™. Para BEverardo Maciel, esse nimero ¢ insuficiente diante da

* LOPES FILHO, Qsiris de Azevedo, op. at, jul. 1995 p. 53,
* MACIEL, Everardo, Op. cit.,. p. SCH6.
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abrangéncia e da complexidade dos problemas que a Receita deve
enfrentar. Segundo ele, considerada a dimensido do pais, sao poucas
as administracbes no mundo com um quadro tio pequeno quanto o
brasileiro®. O sistema.de fiscaliza¢io sofre, ademais, de uma caréncia
generalizada de pessoal de apoio téenico ¢ administrativo, diminuin-
do 2 produtividade do reduzido quadro de auditores fiscais®™.

Os problemas da administragdo tributdria ¢ do sistema de fiscali-
zacio nio se reduzem a insuficiéncia de quadros. Ha uma grande
variedade de restricdes e limitacdes que reflerem, cm dltima andlise,
o nao-reconhecimento, por parte do governo, da importancia estrate-
gica dessa drea da administragio publica, Na pratica, os auditores
fiscais e demais funciondrios da administragido tributaria, contrarian-
do o que recomendava Kaldor, vém sendo tratados como uma buro-
cracla comum. _

No campo da politica de pessoal, problemas antigos ndo sao adequa-
damente enfrentados ¢ alguns deles se agravaram. A remuneragio
tem sido insuficiente, tendo os auditores fiscais ¢ demais funcionarios
da administracio tributaria ficado com os seus salarios congelados
por virios anos. Nie hd tampouco um plano de carreira adequado,
com clara defini¢do de atribuigSes funcionais e trajetéria profissional,
Excetuados os casos especiais das delegacias recém-criadas para con-
trole das insticuicées financeiras e de precos de transferéncia, os pro-
gramas de treinamento e capacitagdo profissional tém sido, de um
modo geral, insuficientes em termos de quantidade e qualidade.

A escassez de funcionitios, devidamente remunerados, motivados

' e treinados, soma-se 4 escassez de fecursos materiais, outro problema
| antigo que permanece sem solugdao. Houve algum invesumento na aqui-

sigio de equipamentos de informatica nos anos recentes, mas petsistem
graves insuficiéncias nessa 4rea. Em matéria de processamento de da-

dos e sistemnas de informagio, a fiscalizagio tem se revelado incapaz de

acompanhar a crescente sofistcacio das empresas ™.

" Idem, ibidem.

¥ Essa é uma das conclusdes de um diagndstico do sistema de fiscalizagio claboradoe

tecentemente pelo sindicato dos auditores fiscais federais (UNAFISCO SINDICAL, “Dia-
gnostco do sistema de fiscalizagio”, mimeo., Relatdrio de Grupo de Trabalho, Brasiha,

27 jul. 1999, p. 8).

¥ Idem, ibidem, p. 8-9. Sepundo csse diagnostico, “a grande maioria das unidades da
Secretaria da Receita Federal tem enorme caréncia de recursos matenais” {idem, ibidem,

p. 8.

r
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Ou ‘. & o ‘- P B s . :
tra deficiéncia da politica tributiria ao Brasil ¢ que regra geral
l 2 ,.' i B ! j t : '.
ha excessiva tolerincia com a inadimpi :

)

- o encia dos contrihuintes, [re-
quentes antstias e parcelamentos generosos Incorporam

tativas dos agentes economicos, estimulando-os a sus ey e
tardar 0 pagamento dos tributos devidos® O
¢ reforcado sempre que os encargos {(as tax
incidentes sobre os tributos cm atraso
de mercado. Nessas circunstincias, a madimpléncia pode se torpar
uma fonte atrativa de financiamento para © sctor privado, espec
mente em cpocas de dificuldades econdmicas. . e

Instalou-se, assim, um quadro de apata e

estimulo 4 inadimpléncia
as de juro e a; mulcas)
s20 Inferiores ds taxas de juro

o : [alta de motivacio cnrre
s tiscats, aprav: | .
» AgTavado por alguns aspectos da reforma administrativa do

o ] : G .

governo federal, em especial 2 “tlexibilizacio™ do instituto constitucio.

nal da estabilidade e o receio de que ela

independéncia da administracio tributiria
4 . — !

vels pela fiscalizacio.

POssa ameagar a indispensivel
particularmente dos responsa-

= Como observa o acima citade documento do FM]
sobre administracio tributdria,“os funcionirios da administra

butiria — desde o comando da administracio até o inicio d

funcional — precisam ter um certo grau de seguranca
sem esse certo grau de estabilidade ou
tor fiscal ficard sem condi¢Oes

A0 (ri-
a escala
no emprego”?,
‘ Seguranca no emprego, o audi-
¢ enfrentar as barrej a
rosas, que se¢ antepdem a sua abriga;;:;‘i;;;;iﬁ;zi o m'm e
3 crificar o com-
portamento do contribuinte 4 luz da legislagio. Dependendo de como
fot regulamentada a emenda constitucional que alterou o insﬂtumld
cstabilidade, a administracio tributria poderd fi )
vel 2 pressio de interesses econdmicos e pol

t + .
uad;s 4 Ser rgorosamente fiscalizados e a respeitar a legislacio

~ Em face da ji mencionada escassez de recursos humanos e mate-

rj‘ " * - * :
als, © contribuinte corre um risco bastante reduzido de vir A ser 2

car ainda mais vulnera-
lticos poderosos, nic halsi-

! scalizado, o que constitui um poderoso, provavelmen-
te o mas poderoso, estimulo 3 evasio. Além

lizagio ¢ a imputacio de um auto de infraca
lidade de recorrer em diversas instincias. [4

disso, se houver a fisca-
O, ainda existe a possibi- |-
: ror MENCionamos o uso fre-
qu : ! : |
juente de liminares contra a cobraaca de triburos, Dada a lentidio !
£ ]
[

] % ;
REZLENDE it.,
, Fernando, op. cit., p. 49, Bsse autor observa que o contribuinte brasileiro

icoswumou-se “a impunidade oL e i
o geral” e “A anistia fiscal camy dat "o
ihidem). data programada’ (idem,

"' SILVANL Carlos & BALR, Katherine, op. cit, p. 31.

T
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\
~ dos processos administrativos e judiciais, o direito de recorrer trans-
forma-se freqlientemente em recurso protelatdrio de grande eficicia
- para o evasor’. Isto porque os processos sio extremamente demora-
dos e podem estender-se por até dez anos™, Comegam no dmbito ad-
ministrativo, no qual tém a possibilidade de percorrer diversas instin-
i clas, Se o recurso administrativo é derrotado, o contribuinte ainda pode
I;F recorrer & Justiga, que enfrenta enorme quantidade de processos e nio
| estd, em geral, preparada para tomar decisdes tecnicamente fundamen-
| tadas em prazo aceitdvel Se o contribuinte é derrotado na Justiga; ainda
| conta, finalmente, com a lentidio da cobranca, em funcio do
desaparelhamento da Procuradoria da Fazenda Nacional. '
O secretirio da Receita Federal, Everardo Maciel, no seu depoi-
: meato 2 CPI dos bancos, chamou a atencio para esses problemas.
Segundo ele, as regras que orientam o processo de julgamento admi-
| nistrativo e a execugio fiscal, aliadas 4 morosidade da Justiga, levam
. a “‘eternizagdo’ dos processos ¢ da cobranga dos débitos fiscais. O
‘" ] —valor dos débitos em cobranga de divida ativa, sujeitos portanto a
R /" execugae, chegava a aproximadamente R 111 bilhdes, de acordo
com o secretario da Receita. Os processos em julgamento na esfera

~~‘\\:u:lrrlinlistmtiva, a RE j}ﬁ-hﬂhﬁﬁs“.
\_ _LComo-setudoisso ndo bastasse, leis aprovadas em 1995 e 1996

reforgaram o estimulo i evasdo fiscal. A lei 9.249, de 26 de dezembro
de 1995, extinguiu, com o pagamento do tributo, a punibilidade dos
crimes contra a ordem tributdria. Para livrar-se de um processo judi-
‘tial, basta que o contribuinte realize o pagamento antes do recebi-
mento da denuncia pela Justica (artigo 34)*. A lei 9.430, de 27 de

|
f!dezﬂmbm de 1996, postergou o envio da representagio fiscal para
fins penais até a conclusio dos processos administrativos (artigo B3),

Ora, como vimos, 0s julgamentos na esfera administrativa petcorrem
" A, 5 : . . S -
diversas Instinclas e costumam demorar virios anos. Assim, esse dis-

ot Y
. h

** GUTIERRES, Lourdes, “Autonomia c Modernizacio do Fiscn”, in Lourdes Guderres,
Luis Carlos Merege & Paulo Nogueira Badista Jr. (orgs.), Apecios da questio (ributdria
noe Brasid, Sio Paulo, Fundacio Getdlio Vargas ¢ Unafisco, 1995, p. I19+2_L_

» MACIEL, Everardo, op. cit, p. SC-17.

" Idem, ibidem, p, SC-17-8.
” Segundo o procurador regional da Republica em Sie Paulo, Mario Luiz Bonsaglia,
essa el "acarectou uma drastica redugio da quantidade de a¢des penals por crimes

fiscais ¢m andamento” (BONSAGLIA, Matio Luiz, “Crimes fiscais ¢ a I_iE.C. 175/95",
mimeo,, Sio Paulo, 13 jan. 1999, p. 4). e

- o sk
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Osttivo fard : '
P cOom que muitos delitos contra a ordem triburiyi
crevam antes de chﬂgar 4 Justica % R ke T
Outro =] i7acs
O ‘prublri:ma Para a fiscalizacio ¢ o sigilo bancirio, Traeq se d
arreira antip: ini 3 ' e | " Ny
rerk tiga para a admxmstrat;am tubutitia brasilejra? AC /
tucao de 1988 faculia a adnﬂrﬂstrat;ﬁ-::- tributaria “identif . o i
p Cﬂr, [‘ESPEI', p“...l‘v i ~

tados os dire; ndividia: -
e direitos individuais e nos termos da lei, o patrimén; S
. = : = 2 N i
reniﬂmﬂntﬂs © as atividades econémicas do contribuinte” (art Dif; IE..-1/
paragrafo 1), No eatrant : - artigo SRy
: O, para obstruir o ace .- ¥ A
: 5s0 do fisco is inf ;o /
¢Oes bancdrias d : A5 Intorma- /| /
etino 5 Glczntrlbumtc tem sido invocado. com SUCEsso, o | /f'
nciso XTI, da Constitujes - e
¢40. Trata-se de interpret
. 5 agﬂ.D Eﬂ C LA i ....":-
53, uma vez que esse | ' P pErO- | 2
nciso do artigo 5 se , _.
T rﬂfﬂrﬂ ey ECIﬁ ] o
sigilo da A% ‘ P camente a - Ve
E dg;s mm:n.rrcs?ondn?n:m e das comunicacses telegrificas, de dados ! e’}jj’r;
RICagoes telefdnicas” e na * t &
» € DA0 A registros bancir
a 105. De gual.!
quer modo, nioc pode ha 4 : qual- |
, ver sigilo bancario i J
ST ara a administraci
tributari : ; P SLAgR0
p i QL: estd legalmente obrigada a garantir o sigilo fiscal *-{1
Gmﬂ D . e = i . :
st S::.rvc}u um grande jurista brasileiro, Geraldo Ataliba, o | \T.a
O do sigilo bancirio est4 sende hé anc ; H ¥
\ AN0s, completamente de- | IY 1 }“

forma ' i
do no Brasil, Trata-se, na tealidade, de umag Protecao ao cliente

- —a—TT
*

ossive! ' 1o '
S Fvcl{ portanto, Invocear o sigilo banciric Para restringir o acesso
) - . .
:Ica 123630 a registros bancdrios e financeiros do centribuinte :
O ent ' 2 €] .
Mac an, © 0 que acontece na pritica. O secretario Everardo
! lembrou, no seu depoi ‘
, mento a4 CPRPI que ndo ex|
, 40 existe qualquer
obsticu 15 Selain .
lo a que uma conta banciria seja Inspecionada por um audi-

" Idem, “AJei como causa de ; ;
’ ;1 d': ]'r'rl' d y o .
2009, 081, fan. 1999, o 6. puntdade dos cnmﬂs fiscais™, Boletins dos Procuradores da Repsibiica

3 F
ntreanto, em 2001, | : ' e
i % em UVl houve modificagiies importantes na legislacio refer .
Adminisiracio tibutdna a dados bancsg Em : " o Chte Aoacesso da
B L5, bDfﬂ ainda sureitas a CDnttsmgﬁcs 1uc|.i::j1j5 :
. cagoes podem tepresentar um divisor de dguas no watamento d e e
Preficio i terceir edigio”, p, 31.3 amento da questio. Ver, neste liveo,
T . .

* ATALIB z W S

Merege & ﬁjﬁdjr {{'EFDITTI.H ributitia, nio consutucional”, in Lourdes Gu tetres, Luls Carlos

Fundocs "0 Nogueiea Badsta Jr, (orgs.), Aspectos da questdo tributdria no Brasi] Sio Paul
undacao Gendlio Vargas e Unafisco, 1995, 5. 98.9 » 230 Paulo,

" Idem, toidem, p. 99,
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tor do Banco Central. Quando se trata da Receita, potém, sutge a
impossibilidade legal. O que sc esta protegendo, conclul Maciel, nio
¢ o sigile da conta, mas o uso que se possa fazer da informagio. A

Receita nio tem acesso livre aos registros bancarios porque “pode
r2 {10

para sempre. Se¢ ndo forem enfregra.
120 para prolongar o quadre de £5-

autuar ¢ identificar a sonepgagao
Por essas ¢ outras razdes, a impunidade do crime de sonegagio

ﬁSCill ¢ regrd Nno Brasil. O qllﬂd[{:l Vigﬂﬂtﬁ EDI bem descrito em ﬂ[tig{] o d
: 45 em F}I{J{Llﬂdidﬂ.dﬁ contry
: » flbUl

recente do procurador Mario Luiz Bonsaglia:

\ Na hipdtese, improvavel, de a fiscalizagio tributadia (carente de quadros

i suficientes e sujeita a diversos obices, como a extrema dificuldade em ter
1 1
;

tAgNaca0 ou crescimento econdmico med
Contribuirio, também, Para preservar

que maream a sociedade brasileita desd

iocre dos ditimes VINtEe anos

As tnjusticas e desigualdades

acesso 4s informagdes bancdrias dos investigados) detectar uma fraude “A hipocrisia ¢ z & ¢ a sua formacio, o
fiscal, esta legalmente desestimulada de comunica-la de pronto ao Minis- R | ﬂ,ﬂ omenagem do vicio 3 virtude”, dizig L; s "o
.' ' tério Piblico, somente podendo fazé-lo muitos anos apds. Na hipdtese, - Ducauld: Eis af o lado positivo do debate sobre distribuicio de ' e
i 1 também pouco provavel, diante de tantas dificuldades antepostas, de renda no Brasil Temos, como se sabe, uma das piores di *bgéﬂ" ) ll‘
1 uma iminente propositura de acio penal antes que ocorra a prescrigao, o dE_ r.r:nda ¢ riqueza do planeta. Todos os partidos e HRIRocs 1,
: i sonegador pode ainda quitar sew débito e livrar-se definitivamente do OpINiao a condenam. Mas pouce ou nada se faz para Hh‘:ﬂfrlﬂnmﬁ e ;
; | processo ceiminal. Alguém em si consciéncia poderia duvidar dos efei- 5¢C dff uma unanimidade eminentemente hinderita T TI'H?‘H;J‘
\ tos nefastos que advirlam para a tranquibidade geral sc a lei, similarmen- E o que se vé no caso da reforms trjbuti,i' E: . i
: \ te, dispusesse que nos crimes de furto o ressarcimento do dano antes do cm discussio ha muitos AN0OS, ¢ Seu aspect C‘l.‘ﬂllb m DIH-D tema esteja
injcio da agdo penal fosse, também, causa exuntiva da punibilidade? Ou, do grande atencio. E. 1o entanta Pd+ Q | Ibl_:rlh UUVO nao tem recebi-
_;if;! ainda mais absurdamente, que a viuma, antes que fossc cientificado o T - aiequ y & mﬂu Istribuicio da carga tributaria &
'I Ministério Publico com vistas 2 propositura da acio penal, devesse de- o 53 Jhatermd ada CﬂncEntragaG f:ia renda no pafs.
| monstrar, num procedimento prévio sujeitc ao contraditério ¢ @ ma fiscal brasilo: ’H c em SE{;G?S anteriores deste trabalho, o siste-
ii{ltﬂrpnsigﬁo_dc recursos, ser a proprietiria legal do bem subtraido? ' CGStumglm Dzzelm '3+ repleto de injusticas. Os tributos indiretos, que
; At Mals os setores de baixa renda, tém grande peso na
ll 9. Uma reforma indispensével ;;r:;ﬂ:.l;::;]zsa!mpmsms sobre 1 prugriedade 510 mndestt}s_p(} m-
E Ainda que o diagnéstico apresentado na secdo antetior nio tenha de recursos e Dlzlrﬂsﬂntﬂ uma prugressn:'idade muito suave. E a falra
cariter exaustivo, ficou claro que sao muitas ¢ muito variadas as fres- que os Cﬂntribiintcr CdGEfC”Wﬂ da adl:nlniumf;ﬁg tributdria permite
' tricoes ao desenvolvimento e 2 atuagdo eficaz da administracdo tribu- T &S ce renda £ Pﬂfﬂfﬂﬁﬂiﬂ mais altos encontrem
taria ¢ do scu sistema de fiscaliza¢io no Brasil. Sdo tantas ¢ de tal i . 'ESCESM da trlbutaf;a.cr.
ordem de gravidade, que nio se pode compreender, dos pontos de ity Em ii:tt: Eﬂitﬂltraba{hﬂ t?:scutir as alteracdes que pode- a}
vista estritamente técnico'e econdmico, a pouca atengao que vém bt i, et o I;_'lmsl]usm a 1531513(;30 tributiria brasileira Mas {
merecendo essas questdoes nos debates e propostas de reforma do include o A Ay Bm UEL PQTHD freqlientemente fgnorado, et
sistema tributidtio nos ultimos anos. bot detensores da progressividade fiscal; um sistema realmen. |\ ,f""

Trata-se, como ¢ evidente, de um problema de ordem politica. Como
observava Kaldor, que merece ser citado mais uma vez, um sistema

fiscal ineficiente serd sempre preferido pelos grupos de poder a quem
um sisterma eficiente possa afetar. Enquanto essa resisténcia fundamental

" MACIEL, Everardo, ap. dt, p. SC-17.
" BONSAGLIA, Matio Luiz, *A lei como causa...”, op. cit, jan. 1999, p. 8. .

t¢ progressivo, que funcione como
a0 tributaria forte, politicamente

pata excreer fiscalizagio rigorosa d
palavras, o fortal

tal na pratica, ¢xige uma administra-
restigiada e corretamente aparelhada
. do cumprimento das leis. Em outras
i Bt ccimento .d_a_ admmilstr;?{;ﬁm tributéria ¢ do seu sistema
G40 € uma das reformas indispensiveis para o pais.
O contexto macroeconomico, desde o final dg década de 90, tor-
;

N essa r A ¢ ' j
eforma especialmente fmporiante. A andlisc que desenvolve
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anos. Isso ndo significa, como j4 mencionamos, criar novos tributos ou
aumentar as aliquotas ou a base de incidéncia dos tributos em vigor,
mas fundamentalmente combater a evasio fiscal’ Tendo em vista o

T e e ey
TR

altissimo grau de concentracao di Ténda bruta (antes dos impostos) e o
cardter regressivo da carga tributdna, é fundamental combater a evasio
dos contribuintes de maior nfvel de renda e patriménio.

Vimos, também, que o sistema tributdrio brasileiro vem acumu-
lando ao longo dos anos diversas distorgdes que prejudicam a com-
petitividade internacional da economia e a sua capacidade de jnvestir ¢
gerar empregos. Essas distorgSes, por exemplo 2 notéria dependéncia
em relagZo a tributos de ma qualidade, que incidem “em cascata”, tam-
bém decorrem, em parte, da fragilidade da administragio tributiria, que
induz a busca de tributos de arrecadagio relativamente ficil, ainda que
com prejuizos para o funcionamento da economia.

A questio da reforma da administragdo tributdria tem, assim, uma
importincia estratégica na defini¢io global da politica econémica,
como ressaltamos na segio 6. O propdsito desta segio final serd apre-
sentar algumas recomendag¢des para o fortalecimento dos mecanis-
mos de cobranca e fiscalizaciao,

Ir’"""’ Contudo, antes de entrar na discussio das medidas necessirias 2o
{ fortalecimento da administragdo e da fiscalizagio tributdrias, pode ser
f util retomar brevemente a analise do quadro macroecondmico brasilei-
ro. Na segdo 5, argumentamos que ha pelo menos trés razdes para
recomendat um aumento da carga macroecondmica no Brasil ao longo

...—.--—-\_.*

-
"'|-|l--.--..-|....-d--| =

dos_préximos anos: a) o aprofundamento dos problemas financeiros do
setor phi‘ihEl'iEa::l'ééde 1994, b) as deficiéncias operacionais de 4reas vitais
do Estado, inclusive a prdpria administragio tributdrda; e ¢) a necessida-
de de ampliar 03 programas sociais para combater a pobreza e diminuir
a desigualdade na distribuicfo. da renda nacional.
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" O tnico Imposto que deveria ser criado nio é propriamente nove, pais esti previs-
(o na Coonstituigio desde 1988: o Imposto sobre Grandes Fortunas, Embora de contro-
le relativamente dificil, esse imposto traria vantagens. Melhoraria a distribuicio da
renda pos-triburagio, uma vez que incidiria exclusivamente sobre os detentores dos
maiores patrimonios. Como observou Osiris Lopes Filho, seria o primetro IMposto a
nio recatr sabre a classe média ou 2 classc teabalhadora (LOPES FILHO, Osiris de
Azevedo, “Reforma da Administragio a Consciéncia”, in Lourdes Guderres, Luis Carlos
Merege & TPaulo Nogucira Batista Jr. {orgs.}, Aspectos da Questio Tribiutiria no Brasit
Sio Paulo, Fundagio Gerdlio Vargas ¢ Unafisco, 1995, p. 225). Ajudaria, wmbém, no
controle da tributagio da renda ¢ dos outros impostos patrimoniais.
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t. desvalorizacio ¢ da passagem para um regime de flutuagdo cambial das de curto prazo de coml ‘o 3 2
o i em 1999, O governo nido deu Enfase suficiente ao ajuste do déticit de significativas, Tempo e e ‘E‘ €vasao fﬂ‘fﬂmentc trazem melhoras
,:}1 balanco de pagamentos ¢m transagoes correntes que, cmbora tenha ﬂdmfnfstragag tribliﬁrjﬂ EZISJESDS 535 neccssar?c:s Para que a reforma da
! . diminuido com a desvalorizagidc de 1999, continuou perigusamﬂnte_ | Breendiniedts Cﬂlﬂplﬁxmi C; ser Em‘:SUECdidHIﬂ'{;. Trata-se de yon o
;;Ij}l‘ ;;:ﬁt clevade. O Banco Central nfo aproveitou a relativa trangiilidade do vatias frentes, Mas, como | Db 1 oge agoes de diferentes tipos em
# ) ;}' cenario externo em 2000 para reforcar o nivel de reservas do pafs. . area podem produzir u “brava %\aldm VS Bastos realizados nessa
t’J _;’L Além disso, relutou - e ainda reluta — em introduzir controles mais receita'”’. B, invcrsameni rzzz?;asm;:i?lm ¢m termos de aumento de

_ ; 2

rigorosos na conta de capitais do balanco de pagamentos e em come-
car a inverter a excessiva liberalizago financeira externa ocotrida rios
anos 90, Com a conta de capitais bastante aberta, fica mais dificil

uste fiscal” que prejudiquem o
trecadacio e fiscalizagio tributirias ten-

Para as proprias contas do setor publico

funcionamento do sistema de 3
dem a ser contraproducentes
Fizemos referéneia, na g

aISSEgurar a flutuacio ordenada da taxa cambial, 2 dimiﬂu.i'?ﬁﬂ das i€ um programa de mod E?HG ?ntc”m dESt-ﬁ onte do i N

taxas internas de juro e a expansio do crédito doméstico, instrumen- ¢ao tributiria precisa Cﬂnt::mzagm E fmtﬁlemmcnm e

tos que, como vimos, sdo indispensavels, nas circunstincias atuals, alto nivel do governo. Sdp tanctﬂm ‘b E”g_ﬂlﬂmmm o o

para garantir a retomada do crescimento da economia, viabilizar o QuE, sem esse engajamento ﬁi;s —— e comm el
;

provavelmente comprometida »

sustentabilidade de uma reforma que sO pode frutificar p

¢m prazo mais longo.
T

Como vim Inci :
0s | &
, uma das principais deficiéncias da administrﬂgﬁﬂ & f:

1

do quady [0ndt ' '
quadro de funciondrios, especialmente f

aumento das receitas do setor publico e equacionar os seus graves

.. Pproblemas financeiros. enamente

~ HAi uma outta interface entre a questio tributiria e o controle dos
movimentos de capital: a tentativa de cobrar ou aumentar os tributos

A tnsuficiénein quantitativa
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i . [sobte os detentores das maiores rendas e patrimonios nio podetia i de fiscais. Recomend ‘ '

Iit _ i ¢ 4 s ior> Nio hi davida d A~SC, assim, ampliar de form ' e
i estimular a fuga de capitais para o exterior? Nao ha duvida de que | mero de auditores fiscais. b A eXpressiva o nu-
: - , : : >» DEM como os quadros o G ;
1| g a8 esse risco existe. Serd tanto maior quanto mais aberta for a conta de por meio da realizacia petiddica d quadros de apoio tecnico,
el ok | capitais ¢ mais pronunciada a queda das taxas de juro internas. Pode- que, no caso da Receita Fed l ¢ concursos publicos, Registre-se |
| oo - . . . - r * £ : E i y

hl:'i: Y7 I'se dizer, portanto, que a busca de um sistema tributirio progressivo fiscais, o dobto d - fal, a lei permite contratar ate 15 mi] \
it o - : - : , G guadro atu & \
i N ! requer uma conta de capitais relativamente fechada. Pressupde a exis- Ko bastn 4 ¢ almente existente. s
1! [ umentar o nGmer :

p

¢ téncia de um banco central capaz de formular e administrar um siste-
i ma seletive ¢ bem pensado de restrices 4 movimentagio dos fluxos

[

L Jinternacionals de capital

T, e

cessiva do quadro seja alocada em C
des de baixo

Argos administrativos ou ativida-
Leorno em termos de arrecada

é & A “ * =
preciso dar énfase as atividades de fisca

mante lgni i
Anter uma parte significativa do quadro de a
diretamente nessas atjvi

¢20. Em outras palavras,
lizacio, o que significa
uditores fiscais engajados
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Medidas de fortalecimento da fiscalizagido tributaria’
Ikt Deixemos de lado, entretanto, o contexto mactoecondmico da ques-

dades. A experiéncia d

tdo tributdria ¢ voltemos a tratar do fortalecimento dos mecanismos
de arrccadaciio e fiscalizagdo. A despeito das diversas dificuldades
discutidas a0 longo deste trabalho, uma estratégia de reforma e forta-
lecimento da administragio tributdria é perfeitamente possivel, como
mostra a experiéncia de diversos pafses'®. E essencial, entretanto,
que o fortalecimento do sistema de administragio e fiscalizagio de

tributos seja encarado como um ebjetivo de longo prazo, pois medi-

¥ STLVANI, Carlos & BAER, Katherine, op. cit, p. 5.

¢ sistemas fiscals eficien-

ks o o e de ﬁscal1zagﬁﬂ deve absorver cerca de 30% do
(qus ¢ hunciondrios da administracio tribucs

SCS, entretanto, a proporcio
A fiscalizacio deve ter, 2
pPrimento irrestrito da legis]

ria. Em muitos pai-
alcanga apenas 10% a2 150,10

lém disso, condi¢des de garantir 0 cum-

ACao triburdria. A syua atuacao deve ser

¢ Tdem, ibidemn, p, 3,

Lo KALDOR, MNicholas, op. cit,, 1962 p. 254
TR o } | |
SILVANI, Carlos & BAER, Katherine, op. cit., p. 23
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neutra, isto ¢, 1senta de qualquer conotagio politica ou de persegui-
¢do pessoal, Ela ndo pode ser pressionada a poupar os setores com
malor potencial de contribuigio, isto é, as empresas de grande porte
¢ pessoas fisicas de rendimento e patrimbnic elevados, que devem
ser selecionados para fins de fiscalizacio de acordo com critérios
estritamente técnicos, tais como indicios concretos de evasio, sinais
exteriores de riqueza e falta de correspondéncia entre ¢ nivel de
atividade setorial e a arrecadagio registrada.

Como mencionamos na secio anterior, falta A administragﬁ;ﬁ tri-
butaria no Brasil uma politica estruturada de recursos humanos, que
valorize ¢ motive o quadro de auditores e técnicos da fiscalizagio e
outras dreas. Freqilentemente, a remunera¢do é baixa quando com-
parada a que se pagn no setor privado para profissionais de qualifica-
cao semelhante, 1Para reter os funcionarios de melhor nivel e reduzir
2 incidéncia de corrupgio, cabe garantir o pagamento de saldrios
condizentes com as atribuicdes dos auditores fiscais ¢ demais funcio-
narios da administracdo tributdria.

Além disso, é importante estabelecer planos de catreira para a
SRE e outros érgios responsaveis pela arrecadaciio de tributos. BEsses
planos devem determinar com clareza as atribuicSes funcionais e as
trajetorias de ascensio profissional dentro da instituigio'”. Devem,
também, definir critérios de promogio baseados em desempenho,
mérito e qualificagdo, além dos requisitos necessiarios para ocupar
cargos de diregio,

A eficicia da tiscalizacdo e de outros sctores da administragio
tributaria depende, ademais, da realizagdo, em bases pertmanentes,
de programas de treinamento, atualizagio e qualifica¢io profissional.
Sem programas de treinamento de boa qualidade, o corpo técnico
dificilmente terda condigdes de acompanhar as mudangas no ambito
nacional ¢ no internacional ¢ o aumento do grau de complexidade da
atividade econdmica em muitos segmentos do setor privado.

Todas as recomendagBes que fizemos até agora vio na diregio
de prestigiar e valorizar os funcionarios da administracio tributdria e
do seu sistema de fiscalizagio. Em contrapartida, ¢é indispensdvel ga-
rantit padrdes internos rigorosos de disciplina ¢ auditoria para a ad-
ministragio, permitindo o seu controle pela scciedade. O contribuinte
tem, muitas vezes, queixas legitimas quanto a qualidade da atuaciio ¢

Fa—

' Idem, ibidem, p. 30-1.
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it TANZI, Vito & SHOME, Pﬂrth;tsamt}u" o
& BAER, Katherine, Op. cit, p. 25.6. |

N .
TANZI, Vito & SHOME, Parthasarathi, op. cit p- 813
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anistias devem ser avaliadas 4 luz do perigo potencial de que venham

4 estimular 2 evasio no futurc!'’

Simplificagdao do sistema tributario
Como ja foi indicado, uma reforma abrangente da administragao tri-
butdria é um projeto dispendioso. Ainda que o cenarlo macroeco-
ndmico nacional ¢ ¢ quadro internacional evoluam de maneira favo-
rivel ao longo dos préximos anos e se torne possivel reduzit as taxas
internas de juro, garantir uma flutuagio ordenada da taxa de cambio
e retomar o c¢rescimento da economia, o setor publico brasileiro con-
tinuard sujeito a um quadro de escassez de recursos. Por maior que
possa vir a ser a prioridade atribuida pelo governo federal ou por
governas subnacionais ac fortalecimento dos mecanismos de contro-
le e fiscalizagio dos tributos, serd necessario também pensar em for-
mas de aliviat os custos da administracdo.

Uma das maneiras de alcangar esse objetivo € simplificar o siste-
ma tributitio. Na secio 2 deste trabalho, lembramos que ha limites a
simplificacio que pode ser realizada sem prejudicar a2 eficicia ¢ a
cqiiidade do sistema. Mas simplificagdes bem pensadas podem bene-
ficiar tanto os contribuintes como a administragio ¢ o seu sistema de
fiscalizacdo. No Brasil, o contribuinte esta sujeito a uma quantidade
as vezes excessiva de exigéncias de controle fiscal, as chamadas obri-
gacoes acessérias (informagoes solicitadas peio fisco, tormularios a
preencher, exigencias de decumentagio etc.). Algumas dessas exi-
géncias viio perdendo sentido ao longo do tempo, mas sio mantidas
por inércia. Especialmente para as pequenas empresas, o custo de-
cortente do cumprimento dessas obrigagdes acessdrias pode ser
significativo'’®. A racionaliza¢io e a atualizagio dessas exigéncias re-
duziriam os custos do contribuinte e da administragio.

Além disso, o contribuinte e a fiscalizagcdo se defrontam com o
problema, ainda mais grave, da instabilidade das notmas no Brasil. A
legislacdio tributaria precisa, é claro, de modificagdes que a adaptem

b

a evolugio geral da economia ou de setores especificos. Mas a fre-

-

gqiéncia das mudangas é exagerada e contribul para tornar o sistema

desnecessariamente complexo. Gera, além disso, um quadro de insegu-

13 Tdem, ibidem.

“* LOPES FILHQ, Osirs de Azevedo, “Reforma da Administracio..”, op. at, 1995 p 229
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ranga juridica'™. Os préprios auditores fiscais admitem ter grande difi-
culdade em acompanhar as constantes mudancas das regras'’®, Reco-
tnenda-se, portanto, garantir uma certa estabilidade is lejs e NnoOrmas
tributatias, abandonando a tradicio de manipula-las para atender ne-
cessidades emergenciais de caixa on outros objetivos de cutto prazo

A excessiva complexidade do sistema tributdtio é um dos fatores
que dificultam a realizacio de um principio amplamente aceito pelas
administra¢des tributdrias: a necessidade de promover ¢ estimular o
cumprimento voluntirio das obrigacdes fiscais!”. A administracio deve
poder contar com a colaboracio dos contribuintes, pois é impossivel
um controle perfeito sobre milhes de pessoas fisicas e juridicas.
Quanto maior o cumprimento espontaneo, menor serd a necessidade
de controles sobre aqueles que evadem ou nio declaram impostos e
menor serd o custo da arrecadagio para a administracio''®,

A propensdo 20 cumprimento espontineo depende de uma série de
fatores, além do ja mencionado grau de complexidade das regras. Ela serd
tanto maiot quanto maiores forem a eqiiidade do sistermna tributirio, a qua-
lidade do gasto pablico, a impateialidade na aplicagao das leis e do sistema
de pr::nah.dadf:s fiscais, a eficdcia dos programas de educagio e informacio
d? contibuinte, a competéncia ¢ a honestidade dos funcionirios da admi-
NISLAgao e, /ast but not least, a eficiéncia do sistema de fiscalizacio e de
puni¢io dos crimes contra a ordem tributiria’"’. Esse vltimo ponto &, repi-

ta-se, cructal, pois cumprimento espontines nunca significard cumprimento

entusiastal?l,

' ATALIBA, Geraldo, op. cit,, p. 98,

1id .

UNP;FIECO SINDICAL, op. cit, p. 10. Geraldo Ataliba considerava a instabilidade
das regras desastrosa” para os auditores fiscais. O crro, para ele, estd na “superficiali-
dade, facilidade, leveza, infantilidade com quc s¢ mudam as coisas neste pais” (ATALIBA

Geraldo, op. cit., p. 98).
"7 SILVANI, Carlos & BAER, Katherine, op. cit,, p. 11-2,

e LC:.‘rPES FILHO, Osiris de Azevedo, “Caso pratico do Brasil — Educagio do contribuin-
tf:"", in Medidas para melhorar o grau de ckmprimento voluntdrio das obrigagies iribu-
tarias, Centro Interamericano de Administradores Tributarios ¢ Escola de Administra-
¢io Farzendacia, Ministério da Fazenda, Brasilia, 1987, p, 228.

" SILVANI, Carlos & BAER, Katherine, op. cit, p. 10-2.
*" POUNDER, Joscph, “Relatério de relator-geral”, in Medidar para melborar o grawu de

crugpriviente volunfdrio dar obrigagies tributirias, Centro Interameticano de Admi-
nlstrnfrfurcs Teibutdrios ¢ Escola de Admintsteagiao Fazendiria, Ministério da Fazenda,
Drasitia, 1987, p. 244). Cumprimento cspontaneo significa simplesmente que o contri-

buinte papa i ; 3 Lt O
linte paga o tr1|r3u+tn sem necessidade de agdo coercitiva por parte da2 administracio
triburinia (idem, ibidem).
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Maurice Allais e a tributagdo da propriedade rural

Na cobranga de alguns tipos de impostos, notadamente os que incidem
sobre o pattimOnio, a redugdo dos custos da administragio poderia
ser feita com o recurso a métodos inovadores, que utilizam mecanis-
mos de mercado para combater a evasio fiscal. O ITR, por exemplo,
€ um imposto que, embora submetido a sucessivas “reformas”, conti-
nua insignificante como instrumento de arrecadacio e ndo tem con-

tribuido, por 1sso mesmo, para desestimular a manutengio de proprie-
121

dades rurais improdutivas, como estabel?é/a\gmnstituigﬁﬂ P

TR ¢sta na dificuldade de
fiscalizar o valor da terra nua, a base de ¢iledlo do imposto. A’ vasti-
dio e a heterogeneidade do territério nacional, associadas as deficién-
cias da liscalizagdo, transformaram em pratica corrente a subavaliagio
dos iméveis rurais para fins de tributagio.

Nesse contexto, talvez seja ttil colocar em discussic um método
de avaliagio de ativos sugerido pelo economista francés Maurice Allais,
um Prémio Nobel cuja obra é pouco ceonhecida no Brasil. A proposta
de Allats foi apresentada no livio L’Impdt sur le capital et la réforme
monétaire. Constitul uma forma engenhosa de utilizar mecanismos
i de mercado pata coibir a evasdo fiscal por parte dos proprietarios de

“f

|
]
f

ativos'é,

J'i Limitagbes dc espago ndo permitem apresentar senio um resumo
:da idéia. Os nimeros abaixo mencionados devem ser vistos como
meramente indicativos e precisariam ser discutidos a luz da expetién-

cla brasileira com o ITR.

maneira, Anualmente, os contribuintes teriam de apresentar uma de-
claragio do valor das suas propriedades rurais. Essa declaragio seria
acompannada de um inventirio descritivo das propriedades. Eviden-
| temente, estariam dispensados dessa obrigagdo os pequenos proprie-
@ios rurals, que sio isentos do imposto.

- A declaragio de valor seria aceita sem discussdo ou contestacio
de qualquer espécic pela Receita Federal, que se limitaria a verificar a
exatiddo do inventario. Seria entdo divulgada uma lista por municipio

' Q artigo 153 da Constituigio, no seu parigrafo 4, determina que o ITR “teri suas
aliquotas fixadas de forma a desestimular a manutengio de propriedades impro-

dutivas”,

22 ALLAIS, Maurice, L'impét sur le capital et lg réforne monétaire, Paris, Hermann,
1988, p. 102-9. :

—Aplicado a0 ITR, o esquema de Allais funcionatia da seguinte
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dos imovej [
1'm.ow:13 Turats, contendo os valores
descritivo, sem Indicacio dos nomes dos

O ] ] r = ]
» dprc:-prmtarm telia, portanto, compieta liberdade para fixar o |
alor ; |
1 sulq terra. Contudo, a Receita Federa] pmdcria'adquiﬂr'quai
u | ‘
quer propriedade, mediante uma sobreoferta de 40%. vale dizer, pa
] ] L3

gando um preco equivalente a 140% do val pri
, i di
rado pelo contribuinte, B e le:t:la-—_

declarados e O Inventirio
proprietirios.

s T g g

iy

—_— ey e —a ) e p A

Ficar ' ' '
caria estabelecido, também, que qualquer pessoa poderia ad.

Uit ' '
quitir qualquer propriedade mediante uma sobreoferta de 50%. Des
sa sobreoferta, um quiate (ou 10% do valor
Receita a dtulo de

declarado) ficaria com 4 |

. compensacdo pela declaracio subavaliada.
Para evitar ofertas frivolas, qualquer propost

teria de ser S8l
acompanhada de um depésito CXpressivo, equivalente

20% ' i
: do valor da propriedade, Esse depdsito n3o seria devolvido case
4 oferta de compra nio viesse a Set mantida,

Como no ' ' IetAr] A
nota Allais, o antigo PLOPIiCtario ndo teria como queixat-
SC, uma vez que estaria obtendo

il 10, em todo ¢ caso, um valor 40% mais
: © que o valor por ele declarado com toda 4 iberdade ™

a.privada de compra

d 1ni -
4 uma unica escapatéria. Se quises-
fazé-lo, desde que atendesse a duas .
acao do valor da terra, tornando-a

de mercado; e b) pagass |
28 : agasse uma multa de 5% -
do valor do iméve] No caso de uma oferta de compra do poder publi- |

co ¢ de 109
70 no caso de uma oferta de compra de um particular, Esse .

5a¢a0 pelas despesas incorridas, J

A . LR - .
d fova sistematica deveria ser implantada gradualmente, a0 lon-
o : imej ,
g i cftrcs ou quatro anos. No primeiro ano, Allais sugere que a!
sobreoterta poderia corresponder a 300% no caso do poder publico ¢

“HQED_G’E para particulares., Nos anos segliintes, esses percentuais seriam
reduzidos em Clapas ate alcancar os valores )
dos. Com isso, os proptietiri
A0 Novo sistema.

S¢ evitar a venda, ainda poderia

condigdes: a) corrigisse a declar
compactvel com o valor

|
anteriormente menciona- }
artos teriam algum tempo para adaptar-se /

O trabalho da administracdo ficaria cire
1540 dos inventirios, Os valores
cado. QO seu controle se faria, po

UNSCIIto a0 exame da Ppre- y -'ﬂ"l,
passariam a ser vigiados pelo mer- \ 1

1 o
1l ;

S el ttanto, gratuttamente pelo trabalho ! |
milhares de agentes privados a cata de oportuntdades de ganho ] _5
I

* Idem, ibidem, p. 106.
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1
. [ i L] F i .;:f::':j.‘;r
| propiciadas por declaragdes falsas de proprietarios que procuram Ek Além disso, cabe identificar e fechar as brechas d
1 - = A : ICCNas da lepy laea
{ , it . egisla
| . _£scapar da tributacio ) | | | i onde passam as diferentes formas de “planciamente 1 g’ 4620 por
i A implementacdo de uma sistematica desse tipo esbarraria certa- S das maiores segundo o secretirio da R JAMENLO tributirio”. Uma |
: . .. , i i . : A “h TR ar10 ga Receita Fede : -

| mente em dificuldades legais e talvez até consttucionais. Poderia ser e ttatamento favorecido q investddores est : Federal, ¢ o que concede |
X , .o .. . . C. S cstrangeiros :
r’ii considerada atentatéria ao direito de PIDPrlﬂdadE,-garﬂnudﬂ PCIG INcCIsSo ; mente a0s investidores nacionais. co : & _ 2 df:m renda fixa refativa- ii
: Coxr : P ~ HL i ] . Il O infuito de EStI.]TquE : !
| XXII do arugo 5 da Constutuigio Federal. Cabe lembrar, contudo, que & de capital externo para a cobertura dos desequilibri f O ingresso |
d o mesmo artigo da Constituigdo, no inciso imediatamente seguinte, St do balanco de pagamentos. Esse tear qul ti0s da conta corrente

] , - : N ik : : ratamento ' -~

| estabeiece que “'a propriedade atenderd a sua funcdo social”. O direi- J um estimulo para que residentes no Brasil £ oreeco tem constinuide
:-5 : bty S — | . : OLME empresas
g to de propriedade nao ¢, portanto, absoluto. Entre as obrigacdes ~M paraisos fiscais para travestir-se de investidor P *dr:‘: fachada
8 ' decorrentes da fungio social da prepriedade estd certamente com- proveito das isencdes de Imposto de rend - SSFABEILOS € Hiran, o
. : ; : i 8% ;: i ; nada ou

fl - © preendido o recothimento dos tributos sobre ela incidentes nos ter- didas pelo governo brasileiro 2 Dig-resid ]E?utms vantagens conce- H
iE 3 ; 2 . ‘ ~réslaentes = Aﬂﬁim " i .i"
A mos da legislacao em vigor. f - : que a sttuacio Y
1 S d 5 . : 3 . d? balanco de pagamentos o permitir, deve-se testabele ‘ <;‘ i
]l : Seja como for, patece clato que a sistematica proposta por Allais tributdria entre investidores restdent 7 veh # 1sonomia

A : = ‘ i G i CILES & Nnaoc-resy

” reduziria enormemente a pritica corrente de subavaliagdo das terras, Recomenda-se, por dltimo. rev W

e . . : . - _ : ; Ogar 0s arti ;

| a0 mesimo tempo em que simplificaria o trabalho da administracio ' : da lei 9.430 de 1994 que estim lg gos da lei 9.249 de 1995 o E
i ' U = : ‘,
; ; Am a evasio fiscal, como vimos na

se¢ao 8, | q
G O pagamento do tributo nio deve extinguir a punibilidade de

)
]
|
E o envio da fepresentacao fiscal para \
pendéncia da conclusio de pProcessos

géneo e de proporgdes continentals, onde a sonegacio do ITR &
generalizada e a fiscalizagdo padece, como vimos, de cronica wnsuficién-

Ccrimes contra a ordem tributaria.
fins pcnais nio pode ficar na de

administrativ
S qU.E CoOstumam arrastar-se Pﬂf V':i!.'jCFS anos IE‘.VHIIEJI.D a
}

rescrica ) tbutiri
p c_;acr. .dDS delitos tributirios. De qualquer maneira, é important
tever e agilizar o funcionamento d j i

L e e ——— =
- N i

cia de recursos humanos e materiais.

Aperfeicoamento da legislagio tributéria

Finalmente, algumas observagdes sobre aspectos da legislagio que
dificultam o trabalho da fiscalizagio. Escapa aos propositos deste tra-
balho, ¢ 4 formagdo profissional do seu autor, realizar um exame
adequado dos aspectos legais. Porém, a discussdo anterior, especial-
mente a da segdo 8, deixou claro que nesse terreno encontram-se

e da PIro-

[ T R R

.- S e e S TR
— ——— 1 " — ———— o ———
a4

10. Consideragdes finais
A admini

__1__ e S P
e P i - =

straca tbutdri ' |
CA0 tributdria ¢ seu sistema de fiscalizacio tém sido viti-

—w—
——

muitos dos obstaculos mais relevantes para a fiscalizacio tributaria.
Um dos principais, como vimos, é a utiliza¢io abusiva do 1nstituto
do sigilo bancario. Apesar de a Constituigao de 1988 ter facultado a
administragdo tributdria a2, identificacdo do patrimonio e dos rendi-
mentos do contribuinte, a fiscalizagio continua esharrando em gran-
des dificuldades de acesso as informagdes registradas nas transagdes
do sistema financeiro, Como minimo, seria importante garantic as
autoridades tributirias federais, estaduais e municipais 0 acesso aos
registros bancdrios para facilitar a conclusido de processos administra-

tivos ja instaurados'?.

"' Foi o que se fez, em janciro de 2001, com a promulgagio da led complementar 105,
Ver, neste liveo, “Preficio A terceira edigio”, p. 31-3, |

mas de prob | ' Ingi
< P lemas mais perais, qUE€ atingiram gravemente as estruty-
ras bastcas do Estado em paises como o Brasi)

décadas, sob a épj .

i ¥ i Eg]de dE bﬂnd‘:]ras - ol ‘ .

¢ “globalizacao” dj 3 ideolégicas como “neoliberalismo”
“2CA0 7 diversos pafses em desenvolvimento foram levados

2 negligenci
; dg g fAciat o papel do Estado noe desenvolvimento econdémico e
fa diminuigdo das desigualdades sociais. A ess

maram-se as graves dificuldades financeiras do
mMutos paises, tiveram Origem nos exa

externo do ' '
e | S .anms 70. Com 3 lﬂnga ceise da divida externa da década
» CUJO impacto financeiro fol em. larga medida

governos dos pai '
palses devedores, cricu-se um ambi

Nas tltimas duas

a onda ideoldgica, so-
setor publico que, em
geros do ciclo de endividamento

absorvido pelos
ecnte propicio i

' MACIEL, Everacdo, op. cit., p. SC-15, 30-1. -
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| bem fracassard. Desenvolvimento sem um Estado eficaz é impossivel
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acettagio na América Latina de ideologias antiestatais e antinacionais,
que percorriam o mundo em busca de compradores desavisados.
Triunfou o dogma de que a crise econdémica da regifio era simples-
mente fruto da ineficicia de economias estatizadas. Nesse ambiente,
permitiu-se que dreas estratégicas do Estado nacional fossem pro-
gressivarhiente definhando.

Nos anos finais da década de 90, quando se tornou mais evidente
¢ insucesso das estratégias de liberalizacio e desnacionalizacio 4
owtrance, crescew o sentimento de que muitos paises em desenvol-
vimento tomaram um rumo equivocado e de que todas essas questdes
precisam sct repensadas, de forma pragmatica, a luz do interesse nacio-
nal. Mesmo em Washington, a revisio conceitual esta em pleno anda-
mento, Em um dos seus relatérios sobre o desenvolvimento mundial, o
Banco Mundial alertou enfaticamente para a necessidade de um Estado
cficaz e criticou a exagerada rejeicio da intervengio estatal observada
em multos paises em desenvolvimento no passado recente. “O resulta-
~ do, visto mais claramente na Africa, na antiga Unldo Soviética ¢ mesmo

i em partes da América Latina, fol o abandono das funcdes vitais do

'E"'e,‘l'istado} ameacando o bem-estar social e erodindo os fundamentos do
\desenvolvimento do mercado”, observa o Banco Mundial'?,

\. O Banco Mundial poderia ter reconhecido que ele mesmo nio
esteve, digamos, inteiramente ausente da formacioc das doutrinas e
“consensos” que levaram a essa “exagerada rejeicdo’. Nio o fez. Mas
1SS0 Ndo Importa.

[—h O que importa € aprender com os insucessos e desastres dos ulti-
mos anos, Iim alguns pafses, houve um “colapso completo do Estado”,

127

lamenta o relatdrio do Banco™. Em outros, a “socicdade civil”, por

meio de organizagbes nio-governamentais e populares, tentou ocu-

par o lupgar do Estado.

Mas a “licao” de meio século de reflexio sobre o papel do Estado
no desenvolvimento, segundo o Banco Mundial, € que os mercados ¢ a
sociedade civil nao podem suplantar o Estado: “O desenvolvimento do-

- i —————

minado pelo Lstado fracassou, mas o desenvolvimento sem Estado tam-
1128

=

P WORLD BANK, Werid Duvelopment Report 1997, New York, Oxford University Press,
1997, n. 24

P Idem, ibidem, p. 25.

" 1dem, ibidermn.
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