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Contasa Vista: 50 anos de tributacao e finangcas como um desafio ao
pais

Spacca

Neste més de marco de 2014 a L e 4.320/64 completa 50 anos de vigéncia. Estalel
veiculanormas gerais de direito financeiro e regula a elaboracdo e o controle dos
orcamentos e balancos da Uni&o, estados, Distrito Federal e municipios. Sua
apresentacdo como o Projeto de Lei 201/1950 pode ser vista no Diério do Congresso
Nacional naedicdo de 5 de maio daquele ano, consoante informagado recuperada por
Hélio Tollini e Mdnica Santos, e divulgada pelo boletim informativo de José Roberto
Afonso.

(-

Trata-se de umalei relevante, que permanece em vigor e vem sendo aplicada ————
quotidianamente em todas as esferas do poder publico no Brasil, como bem LACumy Scary
acentuaram Jose Mauricio Conti e Elida Graziane Pinto. Qualquer pessoa que jatenha  preresser o= pireito
tido a oportunidade de prestar servigos ou vender mercadorias para o Estado brasileiro

conhecera termos como empenho das despesas, sem o qual o recebimento dos valores devidos sera
guase impossivel; ou ainda como créditos adicionais, que se classificam como suplementares, especiais
e extraordinarios e que sdo de extrema importancia quando 0s recursos orcamentarios se tornam
insuficientes parafazer frente a uma despesa. Estas e outras disposi ¢cdes encontram-se nesta norma e séo
de conhecimento obrigatorio para qual quer profissiona que lide com a Administracdo Publica, sgja

politico, advogado, economista, contador ou administrador.

A Lei 4.320/64, a despeito de ser fortemente centrada na organizacdo e execucao da despesa publica,
também possui normas referentes a receita, tais como a que estabel ece o principio dareservalegal
tributéria, lancamento tributério e divida ativa, disposi¢bes que foram posteriormente
constitucionalizadas ou detalhadas em Leis, como o Cédigo Tributario Nacional (Lei 5.172/66) e a Lel
de Execucdes Fiscais (Lel 6.830/80).

Aqui introduzo outra norma que faz parceriacom aLe 4.320/64, se revelando quase como a outra face
da mesma moeda, e que esté as vésperas do cinguentenario. Trata-se da Emenda Constitucional 18, de
1965, que promoveu varias ateragdes no sistema tributario brasileiro estabelecido pela Constituicdo de
1946. E interessante notar que entre as duas normas ocorreu no Brasil o golpe de 1964, revelado a Nagio
entre 31 de marco e 1° de abril daquele ano. A Lei 4.320 foi promulgada em 17 de marco de 1964, tendo
partes vetadas pelo Presidente Jodo Goulart e, em face darejeicao dos vetos pelo Congresso Nacional

em 29 de abril de 1964, foram estes publicados pelo general presidente Castello Branco em 4 de maio de
1964. Ja a Emenda Constitucional 18 foi promulgada pelo Congresso Naciona em 1° de dezembro de
1965, em pleno regime militar. Esta caracteristica ndo faz de ambas “ normas do periodo autoritério”,
pois foram vastamente discutidas antes do golpe. Basta ver que para a Emenda Constitucional 18/65
foram aproveitados os debates que ocorriam em torno de um projeto de lei de reformatributéria
apresentado hd mais de uma década, cuja autoria era de Rubens Gomes de Souza.

NaLei 4.320/64 havia aimposi¢cao de model os para a elaboracéo e controle dos orcamentos e balancos
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do setor publico de todos os entes federados, e sua contrapartida foi a Emenda Constitucional 18/65, que
sistematizou a arrecadacao tributériano Brasil. A EC 18/65 trouxe varias inovagdes a arrecadacéo
publica no Brasil, dentre elas a adogdo de um “sistematributario”, que até entdo ndo existia. Antes da
EC 18/65 a divisio da competéncia tributaria se pautava por um critério meramente politico, sem
nenhuma correspondéncia econdmica. A legislacéo de estados e municipios ndo possuia nenhum vinculo
com asincidéncias federais, se constituindo em sistemas auténomos. Estados e municipios criavam
incidéncias amparados no que atual mente se chama de “ competénciaresidual”, que antes eraamplaem
todos os entes federados e tornou-se centrada na Uni&o, onde remanesce até os dias atuais (embora hoje
aamplitude da arrecadacéo federal ocorra no ambito das contribuicdes, e ndo no dos impostos). Foi
através dessa Emenda que se passou ainstituir constitucionalmente trés espécies tributérias: impostos,
taxas e contribuicdes de melhoria, sendo estabel ecido taxativamente quais impostos poderiam ser
cobrados por cada ente federado. Foram criados impostos Unicos sobre combustiveis e lubrificantes,
energia elétrica e minerais (de saudosa memaria, pois quando foram extintos e seu @mbito de
competénciafoi transferido parao ICMS, o conceito de “sistema” foi para o brgjo). Foi extinto o
antiquado Imposto sobre Vendas (1VC) e Consignagdes e criado o Imposto sobre a Circulagdo de
Mercadorias (ICM), ambos estaduais. Foi extinto o Imposto de Consumo e o Imposto do Selo e criado 0
IPl e 0 IOF. Ou sgja, 0 que estava mesclado, com critérios impositivos confusos, foi melhor
especificado, modernizando sobremaneira o vetusto sistema anterior.

Enfim, com estas normas, dentre outras de menor espectro, foi criada uma racionalidade econdmica, um
sistema, que envolviatributacao, reparticdo e utilizacdo dos recursos publicos. Ha cinquenta anos
viviamos em um pais essencialmente agrério, com tributos cujas informagdes eram prestadas pelos
contribuintes, que aguardavam a efetivacéo do lancamento pelo Estado (diferente de hoje, em que o
contribuinte declara e paga, deixando ao Estado cinco anos para conferir a correcao do pagamento). A
populacdo brasileira ainda morava no campo e as cidades eram menores, com seguranca publicamais
efetiva (embora o conceito de seguranca nacional tivesse sido bastante deturpado naquela época). A
educacdo publica era para poucos e a satde publica ainda engatinhava. Nao viviamos em uma sociedade
de massa — conceito que passou a ser conhecido posteriormente.

As disposic¢des da EC 18/65 viriam a consubstanciar grande parte do Cédigo Tributario Nacional (Lei
5.172/66) e as disposi¢oes tributérias da Constituicéo de 1967, inclusive com as substanciais alteractes
da Emenda 1/69, e grande parte daquel as idei as permanece viva na Constituicdo de 1988. O mesmo se
pode dizer daLei 4.320/64, que vigora até hoje.

Esta exposicéo sobre atrgetoriada Le 4.320/64 e da EC 18/65 demonstra que nagquela época o estudo
do direito financeiro e do direito tributério ocorria de maneira conjunta, pois um ramo do direito se
correlaciona diretamente ao outro. Tratar de receitas tributérias sem ter nocéo do gasto publico, do
sistema orcamentério e da divida publica € algo que néo abarca a complexidade que o tema requer.
Afinal, Direito ndo é s norma, tem correlacdo com os desegj0s e hecessidades da sociedade — que
grande parte se traduz em despesa publica. Saber como e quem financia estes gastos € de suprema
importancia em um pais civilizado, que adote praticas de transparéncia financeira e respeito aos direitos
fundamentai s dos cidaddos. E imprescindivel o estudo da normajuridica, mas ndo é suficiente para se
conhecer o Direito, em especial o Financeiro e o Tributério, que se complementam, correspondendo
aguele a uma praca e este a um jardim — metéfora que peguei de empréstimo de Nelson Saldanha. Néo
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se trata de saudosismo — longe disso —, mas da defesa de um método de andlise que embasou estudos
feitos ha mais de 50 anos, como os desenvolvidos por Celso Furtado na area econdmica.

O Brasil mudou em 50 anos e ha mais de 25 anos encontra-se sob a égide de uma Constitui¢do
democrética e com elei¢des regulares para todos os niveis de governo. N&o se pode mais falar que
convivemos com uma*“legislacdo de excecdo” . Pouquissimas sdo as normas ainda vigentes que
antecedem 1988. As que remanescem foram reformadas por parlamentares eleitos por nés, que exercem
0 poder em razéo de voto universal e secreto. O gue se vé apos 50 anos de vigéncia destas normas e do
estudo apartado dessas duas disciplinas juridicas?

Verifica-se que o debate dos gastos publicos é completamente picotado no Brasil. Mesmo havendo o
principio da unidade e da universalidade orcamentéria, dificilmente se vislumbra toda a floresta dos
gastos, que sao fracionados por programas e entes federados, que muitas vezes atuam de forma
superposta. E o caso da salde, por exemplo, que possui verbas federais, estaduais e municipais, que
acabam sendo usadas atraveés de vérios Consel hos de Salde, de cada nivel federativo. Pretende-se que
estas ag0es sefam coordenadas, mas nem sempre se pode ter a certeza dessa organizagao em face do que
se verifica em concreto e, ademais, fica-se sem saber quem é realmente responsavel por cada acéo
publica. Tudo se tornamais complexo quando o Poder Judiciario intervém determinando a um dos entes
federados que forneca medicamento ou tratamento a uma determinada pessoa— quem paga? De qual
ente federado sai o dinheiro? E, mais curioso, constata-se que a Unido € regularmente condenada, mas
sequer possui ou mantém hospitais. Imaginem a dificuldade de logistica para que a Uni&o, de Brasilia,
implemente uma ordem judicial de fornecimento de medicamento proferida no Oiapoque ou no Chui,
usual mente “ para ser cumprida no prazo de 24 horas’... Nao esquecamos que no fundo o dinheiro do
Estado sai do meu, do seu, do nosso bolso.

E necessario que as leis financeiras demonstrem com maior transparéncia quem financia quais gastos.
Menciona-se que as vinculagdes obrigatorias sd0 a causa maior de engessamento do or¢amento, o que
contém uma imprecisao juridica, pois 0 que acarreta o engessamento sao 0S gastos obrigatorios,
conceito diverso de vinculacédo orcamentaria. Naguele podemos inserir 0s gastos com pessoal, nestes ha
correlacdo entre areceita e o percentual que deve ser destinado a fazer frente a despesas especificas,
como salde, educacdo e combate a pobreza.

Em um pais que tem nota fiscal eletronica e a contabilidade das empresas esta escancarada para 0s
Fiscos, como é que ndo existe um cadastro fiscal unificado paratodo o pais? Porque se tem que
preencher tantas obrigaces acessorias repetitivas para cada Fisco, e muitas vezes repetidas para o
mesmo Fisco? Porque ndo se institui um imposto nacionalizado sobre o consumo, repartido sob aforma
de condominio federativo? Enfim, com tanta tecnologia ao dispor e sendo utilizada pel os Fiscos, porque
nédo recuperar aideiade sistema? Afinal adivisdo federativa visadar maior presteza e efetividade aos
servicos publicos prestados aos cidadéos. Nao fosse por isso por qual motivo teriamos trés niveis de
governo?

E preciso usar a tecnologia da administraggo tributéria para recriar um efetivo sistema na area tributéria
e financeira— o gque hoje temos é uma col cha de retalhos, seja no &mbito da receita (basta ver a
legislacéo do Pis e Cofins para constatar 0 que menciono), seja na despesa (vide 0 caos do
desmoralizado sistema de precatorios, que conseguiu piorar com aintervencdo do STF na qualidade de
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legislador positivo), seja ha divida publica (bom indicador € a questdo dos indexadores das dividas dos
entes subnacionais com a Uniéo), e no ambito or¢amentario, com os parlamentares criando um sistema
de orcamento vinculativo apenas para suas emendas, 0 que €, no minimo, discutivel.

O fato € que para arecriacdo de um sistema tributario e financeiro, € necessério que os governadores
topem perder parte de seu poder de tributar, aceitando participar desse condominio federativo
compartilhado das receitas. Eles abrirdo méo de conceder renuncias fiscais e regimes especiais? De
perder poder? As empresas terdo f6lego para negociar globalmente incentivos fiscais com todos os
estados — sobreviver&o ao usual impasse? Parece-me gque néo.

O fato € que temos um sistema financeiro opaco e um sistema tributario regressivo, onde quem ganha
mai s paga proporcional mente menos tributo. Durante quanto tempo se mantém um sistema com este
grau de perversidade? Devemos voltar a analisar juridicamente o fenémeno financeiro e o tributério em
conjunto. Em algum lugar dessa trgjetéria esta andlise foi apartada e é parcialmente responsavel pelo
caos acima descrito em tintas leves. Temos que ir a praca e voltar a pensar o pais como um todo e néo
ficarmos apenas no recondito de nossos jardins privados.

PS 1. Os50 AnosdalLe 4320 serdo objeto de um evento promovido pela Faculdade de Direito da USP,
que ocorreradia 7 de abril, em S&o Paulo. Vejaagui a programagdo compl eta.

PS 2: Depois de ler todas as manifestacbes ef etuadas sobre minha coluna do més passado, e de comentar
0 assunto com amigos e alunos de pds-graduacéo, minhas duvidas sobre o tema permanecem. Na coluna
tratei apenas dos honorarios pagos em razdo do Decreto-lei 1.025/69, mas existem outras hipoteses de
incidéncia de honorérios, o que pode afastar questdes de direito financeiro, pois poderéo ser valores que
n&o se caracterizem como recursos publicos. Certamente 0 tema merece maior atencdo dos estudiosos
desta érea e das demais envolvidas.
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