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O Princirio DA NAO AFETACAO
DA RECEITA DE IMPOSTOS
E A JUSTICA DISTRIBUTIVA

Misabel Abreu Machado Derzi

Professora Titular de Direito Tributirio e Financeiro da Faculdade de Direito
da UFMG, Professora Decana da Faculdade de Direito da UFMG, Presidente
Honoriria da Associacio Brasileira de Direito Tributdrio (Abradt).
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Em Homenagem ao Notdvel Professor Regis Fernandes de Oliveira

1. O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA NAO AFETACAO DA
RECEITA DE IMPOSTOS

O principio constitucional que veda afetar a receita de impostos a 6rgdo,
fundo ou despesa ji encontrara, entre nds, consagragio constitucional com a
EC/1,de 1969 (art. 62, § 2°.) e foi repetido no inc. IV do art. 167 da CR/1988,
desde sua redagio original. Sofreu diversas modificagdes e encontra-se redigi-
do, segundo a EC/42, de 2003, nos seguintes termos:

“Art. 167. Sao vedados:

1V — a vinculagio da receita de impostos a érgao, fundo ou despesa, res-
salvadas a reparticdo do produto da arrecadagio dos impostos a que se
referem os arts.158 e 159, a destinagdo de recursos para as agoes e servigos
piblicos de saiide, para manutengio e desenvolvimento do ensino e para
realizagdo de atividades da administragao tributdria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 2, 212 ¢ 37, XXII, ¢ a prestagio de
garantias as operagbes por antecipagio da receita, previstas no art. 165, § 8,
bem como o disposto no § 4° deste artigo.”

A extensio semintica da vedacdo, constante do art. 167,11V, da CR, costu-
ma ser reduzida a um desdobramento do principio da universalidade e da con-
tabilizagdo pelo bruto. A universalidade requer a presenga, no ato orgamentirio,
de todas as despesas e de todas as receitas’. PONTES DE MIRANDA sem-
pre lecionou que o principio da universalidade ou da completitude orgamenti-
ria — comprehensiveness —hi de abranger todas as receitas e todas as despesas’.

A universalidade foi aperfeigoada na CR/88 porque se incorporaram 2 lei
or¢amentdria os trés orgamentos, o fiscal, o de investimento das empresas pu-
blicas e o da seguridade social, qualificando-os com maior rigidez e controle
na execugio, ja que ficam vedadas as possibilidades livres de estorno ou trans-
feréncia, sem autorizacio legislativa especifica, de recursos do orcamento fiscal
ou da seguridade para cobrir deficif de empresas estatais, fundagoes e fundos.
E o que dispde o art. 167, VIIL.

1 Tal exigéncia técnica é antiga como registram os classicos. Cf. LOUIS TROTABAS et ). M.
COTTERET. Finances Publiques, Paris, Dalloz, 1975, p. 112.

2 Cf.Comentirios a Constituigio de 1967 coma Emendan®1, de1969. 2. ed., Sio Paulo, Ed. RT,
1970, D. 200.
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Coroldrios do principio da universalidade sio a contabilizagio pelo bruto
¢ a ndo afetagio da reccita de impostos. Segundo a contabilizagio pelo bruto,
todas as receitas e despesas devem ser inscritas no orcamento de modo sepa-
rado, cada uma delas formando massa tinica e integral, sem qualquer compen-
sagao ou dedugdo. Devem constar pelo seu valor em montante integral, sendo
tradicionalmente coibida a contabilizagio pelo liquido. Esta implicitamente
suposto na Constituigdo € tem como objetivo reforgar o controle parlamentar,
por permitir o conhecimento do montante exato de cada operagio.

Ora, o principio da nio afetagio (prévia) da receita de impostos a érgio,
fundo ou despesa é regra complementar i contabilizagio pelo bruto e um dos
aspectos da universalidade. As receitas devem formar massa distinta e Gnica, co-
brindo o conjunto das despesas, segundo as prioridades eleitas pelo Parlamento.
Somente assim sera possivel o planejamento. Se as vinculagdes avultam, ficando
a receita comprometida por antecipagio pelo legislador tributirio, ao legislador
orgamentirio cassar-se- a faculdade de programar e o planejamento integrado.

Esse aspecto técnico do principio que veda a vinculagio da receita de
impostos a 6rgio, fundo ou despesa ¢ estudado e referido em geral nos bons
manuais de Direito Financeiro ou Tributirio. E verdade que seu alcance ¢ re-
duzido, em razio do crescente niimero de excegdes, introduzidas por emendas
constitucionais, como alerta REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA, que
assim se expressa: “Vai-se, aos poucos, mutilando o orgamento, voltands-se ao an-
tigo regime das caudas orgamentérias. E lamentdvel o que vem ocorrendo. A exce-
¢o torna-se a regra, e o que deveria ser desenvolvido através de politicas piblicas
passa a ser fruto de oportunidades momentineas, ao sabor de acontecimentos fiteis,
woldiveis e eleitoreiros™.

Interessa-nos, além disso, aborda-lo sob outro angulo, o da justi¢a distri-
butiva a que deve servir. Evidentemente os impostos, sendo tributos nio vincu-
lados a uma atuagio estatal (como no caso das taxas e das contribuices), cuja
hipétese normativa é descritiva de um fato indicativo de capacidade econémi-
ca, prestam-se a enfrentar as despesas em geral, segundo o critério da necessi-
dade. Se a destinagdo do produto arrecadado estiver previamente definida por
acdo do legislador, reduz-se a margem de distributividade que lhes ¢ inerente.
Em seguida, a jurisprudéncia norte-americana que bem retrata a situagio pro-
blemitica da afetaciio da arrecadagio dos impostos.

3 Cf. Curso de Direito Financeiro. 2. ed. Sdo Paulo: Ed. RT. n. 227.

Misaset Asreu MACHADO DEerz1 - 641

2. A EvoLucAo po PRINCiPIO DA IGUALDADE
NA JURISPRUDENCIA DAS CORTES SUPREMAS
NORTE-AMERICANA E ALEMA

Um estudo do principio da igualdade na jurisprudéncia de importantes
tribunais constitucionais como o norte-americano e o alemio, na medida do
possivel, guardadas as peculiaridades dos direitos positivos envolvidos e das
realidades socioculturais, aponta para uma notével aproximagio de enfoques no
trato da igualdade por um tribunal e outro, que acabam por eleger um guia de
principios em que a dignidade humana, o autorrespeito e a equivaléncia moral
de todo ser (homem ou mulher) s3o seu ponto central. Esse ponto central tam-
bém ¢€ base e raiz da Constituigdo brasileira de 1988 ¢ tende a ser, para 14 do
positivismo, um universal comum a povos diferentes. Em certo sentido, como
alertou D.P. KOMMERS, uma democracia dirigida pela Constitui¢ao, em que
as Cortes Constitucionais exercem papel de suma relevancia, passa a comple-
mentar ¢ a suplementar a democracia representativa (Cf. Der Gleichheitssatz in

Modernen Verfassungstaat, Baden-Baden, Nomos, V, 1982, p. 49.).

Com a ressalva de que essas anotagbes, de dificil levantamento, nio sio
esgotantes de tema tio rico, passemos ao registro de seus aspectos principais, que
estdo centrados em poucas obras: na monografia do Prof. Doutor DONALD
P. KOMMERS da Notre Dame School, Indiana, USA, que traga um paralelo
do tema abordado pelos Tribunais Constitucionais norte-americano ¢ alemao,
intitulado: “Der Gleichheitssatz: Neure Entwicklungenund Probleme in’
Verfassungsrecht der USA und der Bundesrepublik Deutschland”; em outro
estudo nio menos elucidativo do Prof. Dr. CHRISTIAN STARCK, da
Georg-August-Universitit de Gottingen, denominado “Die Anwendungdes
Gleichheitssatzes”, ambos publicados na obra “Der Gleichheitssatz in
Modernen Verfassungstaat”, pelo Simpdsio do 80° Aniversirio de Gerbard
Leibholz, Baden-Baden, Nomos, V. 1982; na obra do Prof. Dr. GERHARD
LEIBHOLZ, Gleichheitvordem Gesetz, 2 Aufl, 1959; no livro de casos dos
Profs.IAGO RICHTER e G. FOLKE Schuppert, Casebook Verfassungsrecht,
Miinchen, Beck, 1987; no Entscheidungendes Bundesverfassungsgerichts, ed.
pelos Membros do Tribunal Constitucional, 6° vol., J. C. MohrTiibingen, 1957).

2.1. PRIMEIRA FASE: ATE OS ANOS SESSENTA

Tanto na Alemanha como nos EE.UU., as Cortes Constitucionais exa-
minaram o principio da igualdade, até os anos 1970, submetendo eventuais
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discriminagaes feitas pelo legislador ao teste da razoabilidade, o rational basis
ou a proibi¢io de arbitrio Willhiirverbot.

O teste consiste em procurar identificar uma relagio 16gica entre a diferen-
ciagio estabelecida pelo legislador e a finalidade pretendida por meio dessa dife-
renciagio. Se existente a relagio, o tribunal devera respeitar a decisdo do legislador,
porque nao podera substitui-lo, impondo o seu conceito de “boa politica”.

Observa D. P. KOMMERS que, nos EE.UU., o teste do rational basis
foi aplicado de forma muito suave, de modo que a cldusula de protegio equi-
tativa, “no campo vasto da legislagao economico-social, permaneceu uma arma ind-
cua nas maos da Suprema Corte”. Ja na Alemanha, o rational basis foi utilizado
pelo Tribunal Constitucional com elevado rigor, estando mais aberto do que
0 americano para uma avaliagio prévia da relagio entre meio e finalidade, em
que sio levados em conta principios de justica material (Op. cit., pp. 35-36).

No Direito Tributirio, uma das decisées mais notiveis — sobre a inconsti-
tucionalidade da declaragio conjunta de conjuges, para fins do imposto de renda
— data dessa época, decisao que, improvavelmente, considera . KOMMERS,
tomaria o Tribunal Constitucional dos EE.UU. (cf. Op. cit., p. 35).

A Constitui¢ao alemd consagra a igualdade de direitos entre homens ¢
mulheres, em seu art. 3°, e o principio de protegdo da familia e do casamen-
to em seu art. 6°, 1. Mas o art. 26, I, alinea 1, da Lei do Imposto de Renda
de 1951, estabeleceu a obrigatoriedade da declaragdo conjunta entre con-
juges, de modo que, sendo somados os seus rendimentos, a renda familiar
atrafa uma aliquota mais alta, em razdo da progressividade. Levada a ques-
tdo ao Tribunal Constitucional, ele pesou os virios argumentos favoriveis e
desfavoriveis e acabou por proclamar a inconstitucionalidade dessa Lei. (V.
Entscheidungen des Bundessverfassungsgerichts, editado pelos Membros do
Tribunal Constitucional Federal; J. C. B. Mohr. Tiibingen, 6 Band, 1957). Esse
Tribunal refutou, entre outras teses, a de que a aboligdo da tributagido conjunta
seria um prejuizo injusto as familias nas quais a dona de casa e mae néo traba-
lha fora ou nio consegue trabalhar. Rejeitou, como lesiva ao principio consti-
tucional da igualdade, a ideia de que a tributagio conjunta “traria a mulher de
volta a0 lar”, desestimulando-a ao exercicio de atividade remunerada no mer-
cado de trabalho, gerando um “efeito educativo” em razdo da pressao exercida
pelo maior imposto a pagar e, finalmente, firmou a ideia de que necessidades
financeiras do Estado nio poderio jamais justificar um tributo inconstitucional
(cf. Entscheidungen Des BVG, Op. cit., pp. 79-80). Decidiu o Tribunal tedes-
co que, se um imposto tem objetivos extrafiscais, tais objetivos s6 podem valer
se forem “neutros constitucionalmente e conseguidos por meio de impostos
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absolutamente adequados 2 Constituigao” (cf. Op. cit., p. 81). Ora, prosseguiu
o Tribunal, se hi objetivos pedagégicos de reconduzir a mulher ao lar, j exis-
tiria nessa meta uma inconstitucionalidade por ofensa ao principio da igual-
dade entre homem e mulher:

“Faz parte da equiparagio dos direitos da mulher que ela tenha a pos-
sibilidade de almejar rendimentos no mercado de trabalho através das
mesmas chances legais como qualquer cidadio masculino. A atividade com
fins lucrativos da mulher, sendo considerada nociva ao casamento desde o
initio, contradiz ndo sd o principio como também o teor do art. 3°, item
2, da Constituiggo.” (cf. Entscheidungen Des BVG, Op. cit., p. 82)

E, explicando mais a fundo a ideia de prote¢io a familia e ao casamento,
o Tribunal consagrou a regra de que a lei tributdria deve ser neutra, anulando
as possiveis consequéncias ¢ diferengas econdmicas decorrentes do fato de que
um ou ambos os conjuges trabalhem fora do lar. Somente assim, os individuos
poderio liviemente tomar uma decisdo de como conduzir o casamento € a fa-
milia, sem intervengio do Estado. O que se preserva ¢ a liberdade individual
e a equiparagio de oportunidades entre as pessoas. Com essas palavras se ex-
plica o Tribunal Constitucional, na decisao de 16.01.1957:

“O art. 6 I, da Constituigio estd posto no sentido de garantir os direitos
basicos cldssicos, como uma confissao de liberdade da esfera privada espe-
cifica para o matriménio e a familia. Corresponde a uma ideia diretriz
da nossa Constituigao, ou seja, a limitagio bdsica do poder piiblico em sua
influéncia sobre o individuo livre... garantir uma liberdade de decisio
privativa para os conjuges € assegurar o livre arbitrio sobre se a esposa
se dedica exclusivamente ao lar, se ajuda o marido em sua profissio ou se
obtém rendimentos proprios, provenientes do mercado de trabalho” (Ct.
Entscheidungen..., Op. cit., p. 81)

Cumpre registrar, no entanto, que ambos os Tribunais Constitucionais, ale-
mio e norte-americano, foram mais rigorosos com as diferenciagoes legais por ra-
z0es de raga, de representagio politica, ou do principio majoritirio. Basearam-se
essas Cortes em que a principal tarefa de um tribunal é a “de legitimar a demo-
cracia, de modo que todos os grupos, principalmente as minorias raciais e politi-
cas, tenham o direito de participagio desse processo” (CF. . KOMMERS, p. 38).

2.2. SEGUNDA FASE: APOS A DECADA DE 1970

Busca-se novo método de comprovagio, o strict scrutiny, muito rigido, e
que, até entio, tinha sido aplicado em rarissimos casos. Ele ¢ invocado para
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proteger grupos ¢ interesses diversos. Em 1973, os juizes Brennan, Douglas
White e Marshall, da Corte norte-americana, declaram que certas diferencia-
¢oes, advindas de sexo, raga e nacionalidade, sdo automaticamente suspeitas.
Logo se buscou a extensio da protegio pela aplicagio do strict scrutiny a ou-
tros grupos, como os invilidos, homossexuais, etc.

Se o teste do rational basis nio levava a inconstitucionalidade a massa dos
casos de diferenciagoes legais, o teste do strict scrutiny, ao contrario, conduzia,
invariavelmente, a anulagao das leis, wo-m ele exigia dois raciocinios de dificil
prova para o Estado:

“1) existéncia de um interesse estatal obrigatério que justificasse a
diferenciagio;

2) a perfeita adequagdo da diferenciagio ou dos meios 2 obtengio da
finalidade pretendida.” (cf. . KOMMERS, Op. cit., p. 40.)

.

2.3. TERCEIRA FASE: A REACAO LIDERADA PELOS JUIZES POWELL
£ Rernquist. O caso DE SAN ANTONIO DO DISTRITO DE
RODRIGUEZ, RELATIVO A AFETACAO DA RECEITA DE IMPOSTOS
SOBRE A PROPRIEDADE

As tendéncias de aplicaggo do teste rigoroso do strict scrutiny a uma série
de interesses provocaram reagdes lideradas pelos juizes Powell e Rehnquist, bem
exemplificados no rumoroso caso de San Antonio do Distrito de Rodriguez
(Texas). 3

Como nos relata . KOMMERS, em alguns Estados da Repiiblica norte-
-americana, o financiamento das escolas ¢ feito por meio da arrecadagio do
imposto sobre a propriedade imobilidria, segundo a relagio imposto-escola-
vizinhanga. Sendo os Municipios divididos em distritos escolares, o imposto
arrecadado ¢ destinado a financiar a educagio nos mesmos distritos de onde se
originou. Niicleos escolares ricos tém fartos recursos, enquanto outros distritos,
pobres, ao contririo, sofrem de caréncia. Pais de estudantes primérios de ori-
gem mexicana, no Texas, moveram uma agio perante o Tribunal Constitucional
em nome de todos os alunos pobres, residentes em distrito com baixa arreca-
dagdo do imposto territorial como ocorre em Sin Antonio.

Por maioria (cinco x quatro), a Corte Constitucional concluiu que
diferenciagbes com base na situagdo patrimonial nio sio suspeitas, que a
educagio nio ¢ um direito bisico no sentido constitucional, ndo sendo a
Corte Suprema uma instituigao apta a avaliar a qualidade do ensino oferecido
nos diferentes distritos escolares. Portanto, aplicou-se ao caso o método mais
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suave do rational basis test e, como ji era de se esperar, concluiu-se por sua
constitucionalidade. O Juiz Powell assim explicou a posigdo majoritdria:

“O Tribunal nao pode privilegiar hoje uma categoria individual de ati-

vidade humana, caracterizando-a como fundamental e dando-lhe especial

protegao (através da aplicagao do parametro strict scrutiny).” (cf. Op.cit.,

pp. 43-44)

A partir dai, os casos antes incluidos como suspeitos foram drasticamen-

te reduzidos, inclusive as diferenciagdes em razio de sexo.

2.4. QUARTA FASE: A OPOSICAO DO JUIZ MARSHALL E A
CONSTRUGAO DE UMA DEMOCRACIA CONSTITUCIONAL

A reagio mais formal e conservadora do Tribunal, opds-se, desde o ini-
cio, 0 Juiz Marshall, insurgindo-se contra os dois métodos de comprovagao ab-
solutamente separados e predicando um teste mais flexivel, sem os excessivos
rigores do strict scrutiny. Sobretudo, o Juiz Marshall, como pessoa que havia ex-
perimentado a pobreza e a discriminagio, sentiu o resultado neste caso (Sdn Antonio
X Rodriguez) como extremamente injusto” (cf. . KOMMERS, Op. cit., p. 44).

Entdo, jé a partir do final dos anos setenta e pela década de oitenta, a
maioria dos juizes parece ter aderido a2 um método de rigor médio, associan-
do os dois testes a fim de exigir uma vinculagio estreita entre os meios (as di-
ferenciagoes) e a finalidade.

A jurisprudéncia norte-americana ¢ a alemi, na Gltima década do séc.
XX, segundo os pesquisadores citados, parecem-se cada vez mais, no que tan-
ge 4 aplicagdo do principio da igualdade e a seus rigores. E claro que, partindo
de Textos Constitucionais diferentes, os resultados nio poderiam ser idénti-
cos, tendo sido a Constituigdo dos EE.UU. elaborada em pleno liberalismo
econdmico e nio tendo incorporado as pressoes do chamado “Estado Social”,
presentes naquela da Alemanha. O Tribunal Constitucional tedesco tende a
reprimir com mais acento do que o norte-americano quaisquer condigdes que
dificultem a igualdade de oportunidades entre os cidadaos.

Na verdade, como nos conta o Professor norte-americano KOMMERS,
a Corte de seu pais oscila entre duas nitidas posi¢des observaveis. Aquela mais
conservadora e formal (dos Juizes Rehnquist e Powell), mais normativista, ten-
do, como finalidade primeira, a de legitimar o poder do juiz em um sistema
democritico que se funda na tradigdo da legalidade ¢ do precedente. Outra,
a do Juiz Marshall, que implica a disposi¢do do Tribunal em tomar decisoes
de valor juridico, em definir a justi¢a do ponto de vista material ¢ nio apenas
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processual ou formal, procurando realizar os valores bésicos da Constitui¢io
(cf. Op. cit., p. 49).

Na Alemanha, igualmente, as ideias do Prof. LEIBHOLZ aproxima-
ram o principio da igualdade dos valores constitucionais. Na segunda edigdo
de seu Gleichheitvordem Gesetz (op. cit.), o grande jurista e juiz do Tribunal
Constitucional pds de lado o conceito de igualdade como mera proibigio de
arbitrio, para buscar determinados valores, transcendentes, como diretrizes a
interpretagio do principio da igualdade.

E importante registrar que ‘o génio do raciocinio juridico alemdo estd no
Jfato de que seu sistema foi demonstrado na escala de valores hierdrquica do Tribunal
Constitucional” (Cf. . KOMMERS, Op. cit., p. 50), cuja viga mestra ¢ a dig-
nidade humana e o valor moral existente em toda a pessoa. Embora os mes-
mos valores informem a jurisprudéncia dos EE.UU. de forma mais difusa, @
Suprema Corte norte-americana nio soube expressar o seu guia de principios de ma-

neira muito clara” (cf. P. KOMMERS, Op. cit., p. 50).

Finalizando, convém repetir com P. KOMMERS que, nas sociedades
complexas contemporineas, a possibilidade de um individuo manifestar sua
opinido pelo voto (cada homem, um voto) néo € suficiente, sobretudo do pon-
to de vista econdmico, para romper os mecanismos de opressao que entravam
o desenvolvimento da personalidade. “Maiorias podem decidir de forma tio
irresponsével quanto minorias”. Assim, a Alemanha e os EE.UU. nio sio, por
esse raciocinio, democracias representativas, mas muito mais, democracias diri-
gidas pela Constitnigio, nas quais o papel dos Tribunais Constitucionais ocupa
posigdo de destaque para proteger tais minorias contra o arbitrio irresponsavel
das maiorias politicas (cf. Op. cit., pp. 48-49.).

3. A FORCA DO ART. 167, IV, pa ConsTITUICAO
DA RePUBLICA

Igualmente, nosso Poder Judicirio, ja no passado, assumiu em algumas
ocasioes a defesa das minorias politicas, fazendo prevalecer os valores consti-
tucionais. Apés a Constituigio de 1988, espera-se o crescimento de seu papel
pelo trago firme de um guia de principios e de valores necessirios 4 confianca
no Direito e 4 certeza na Justiga. Poucas tentativas de violagio do art. 167,1V,
da Constituigio, tém sido feitas. Tornou-se invidvel a pretensio, no Estado de
Sao Paulo, por exemplo, de vincular 1% do ICMS a destinagio especifica (ain-
da que de cunho social) ndo autorizada pela Constituicio.
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De fato, sem disponibilidade de meios financeiros para programar gas-
tos, segundo as prioridades escolhidas e a realidade conjuntural esperada, ndo
haveré a menor possibilidade de planejamento, de otimizagdo ¢ de gestdo or-
denada das finangas piblicas. Para isso, ¢ fundamental que um volume repre-
sentativo de recursos esteja desimpedido, disponivel para a melhor aplicagao
possivel. Mas o sentido, ndo menos importante, desse principio—o do art. 167,
IV — reside na ideia democritica e redistributiva da renda em um pais de gran-
des desigualdades materiais, como o nosso.

Embora inexistente na Constituigao dos EE.UU., 0 caso de San Antonio,
decidido pela Corte Suprema norte-americana, estava a discutir exatamente
isso: se era justo que os bairros ¢ distritos pobres do Texas que, em consequéncia,
tinham baixa arrecadagio do imposto territorial, tivessem escolas de nivel infe-
rior gragas ao principio escola-vizinhanga-imposto. Pressente-se que, tivessem
0s norte-americanos uma norma escrita como aquela que temos hd décadas na
Constituigio (art. 167, IV), o sistema de financiamento da educagdo do Texas
teria sido considerado inconstitucional. Mas, apesar de sua auséncia, a vitéria
apertada da maioria conservadora {5X4) revelou, na Corte Constitucional dos
EE.UU,. a corrente liderada pelo Juiz Marshall, que se levantou em prol da
igualdade de oportunidades dos mais pobres, em prol da justica.

Vé-se que a justica distributiva no Direito nio se alcanga com o mane-
jo de um ramo juridico apenas, o Direito Tributério, por exemplo. A justiga €
una e a eficiéncia dos valores constitucionais depende da atuagio concertada
de todo o Direito, em especial, do Direito Financeiro, do Direito do Trabalho
e Social, mas ainda do Direito privado. E mais, as demais ciéncias sociais hu-
manas devem trabalhar em conjunto com o Direito, sob pena de frustragio
reciproca, decorrendo dai que os planos econdmicos ¢ sociais adotados, que
levem a0 desemprego, 4 recessio ¢ ao aumento da pobreza, ainda que imple-
mentem maior equilibrio orgamentirio, sio inconstitucionais. De longa data,
ALIOMAR BALEEIRO afirmou que o orgamento publico deve buscar o
equilibrio econémico-social (redugdo das desigualdades e da miséria), e nio
apenas o equilibrio contibil-financeiro.

Nosso dilema reside no fato de que os impostos, que guardam a habilidade
da distributividade, sio apenas os impostos incidentes sobre renda ¢ patrimé-
nio, exatamente os menos representativos no bolo da arrecadagio do Estado.
Tradicionalmente nés nos apoiamos em tributos sobre o consumo (mais de
60%), que sio altamente regressivos, porque incidem com mais intensidade
sobre os mais pobres. Sendo assim, o cariter redistributivo dos impostos fica
muito mais limitado do que aquele inerente a0 sistema dos EE.UU.
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A época em que tomada, a decisao da Corte Constitucional norte-ame-
ricana, essa que legitimou o regime imposto-vizinhanga-escola, dentro da
concepeiao imposto-troca, teve efeitos menos graves 14, em que outros im-
postos — sobre a renda e a heranga — sio fortes em face dos impostos so-
bre o consumo, garantindo um sistema mais justo. Entre nés, nio obstante,
a mesma decisao, ou a aboligdo do principio constitucional da proibigdo da
afetagdo da receita de impostos, desencadearia efeitos mais nocivos, porque
acentuaria a regressidade de nosso sistema tributirio j4 tio regressivo, sem a
contrapartida da intensidade da arrecadagio sobre a renda e a heranga. E o
que abordaremos a seguir.

4. AS CARACTERISTICAS REGRESSIVAS DO SISTEMA
TRIBUTARIO BRASILEIRO

E clara, repetitiva ¢ consistente a opsao soberana do povo brasileiro em
favor de um Estado Pemocritico de Direito, em que a construgio dos direi-
tos sociais fundamentais ¢ imperativa. Para isso, além do principio da veda-
¢do da vinculagdo da receita de impostos, a Constituicio da Repiiblica pensou
uma Seguridade Social ampla, cujos tributos de financiamento e sustentagdo
— as contribuigdes sociais — sio afetados a fins sociais. Veremos, nio obstante,
que grande parte desses tributos, que ji nascem vinculados na Carta Magna
ao Estado do Bem-estar Social, as contribuicdes, tém hipéteses de incidéncia
caracteristicas de impostos (estamos em face de contribuigées por equipara-
¢ao constitucional) de cariter regressivo, pois incidentes sobre folha de sal4rios,
faturamento ou receita das empresas (PIS/Cofins). Tal constatagio leva-nos
a um resultado indesejado, o de que as agées no ambito da Seguridade Social,

inclusive de assisténcia sao custeadas fortemente por aqueles carentes que de-
las mais necessitam.

4.1. A OPCAO DO BRASIL PELA CONSTRUCAO DOS DIREITOS SOCIAIS
FUNDAMENTAIS E SEUS PROBLEMAS DE FINANCIAMENTO. FORMA DE

FINANCIAMENTO MISTA, QUE ONERA TANTO MAIS O CONSUMO DO
QUE O CAPITAL E A RENDA

O povo brasileiro vem optando, sistematicamente, desde a Constituicio
de 1946 ¢, mesmo antes, pela construgio de um sistema de seguridade social,
apoiado no tripé: contribuigdes compulsérias dos empregadores sobre a folha
de saldrios, contribuigoes dos empregados e subsidios transferidos pela Unido
para os cofres dos entes previdencidrios.

]
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A Constituicio de 1988 reafirmou tais compromissos, de forma mais deci-
siva e radical. Convertendo nominalmente o Brasil em um Estado Democritico
de Direito, estabeleceu o dever de se construir uma sociedade livre, justa e so-
lidaria, além de obrigar A erradicagio da pobreza e 4 redugio das grandes .an-
sigualdades sociais. Em seu art. 7°, enumerou os direitos sociais, como direitos
fundamentais e disciplinou as regras de custeio da Seguridade Social, nome
que designa nio apenas a previdéncia social, mas ainda as agées no campo da
satide e da assisténcia social. Prometeu saide universal e gratuita para todos
e assisténcia social a todos os necessitados, para que a nenhum cidadio fosse
negada a dignidade humana. Nesse contexto, como nio poderia deixar de set,
criou um sistema de financiamento da Seguridade Social bastante amplo, di-
versificado e misto.

A Previdéncia Social, ¢ verdade, reflete a situagdo econdmico-social, a es-
trutura da idade da populagdo e seu nivel de satide e de educagio. A recessio da
dltima década trouxe crise financeira mesmo nos paises industrializados, que
ofereceram modelos de vanguarda em matéria de Seguridade Social, como na
Franga ou na Alemanha de Bismark. Sao causas principais da crise, aponta-
das por WOLFGANG PELIKAN, (a) “o crescimento do niimero de aposentados
¢ dos custos dos servigos de sazide; (b) a antecipagio do inicio da aposentadoria e do
tempo de duragao mais longo (vida média do cidadao também alongada); (c) o de-
semprego crescente, o que acarreta a queda do saldrio bruto e, consequentemente, das
contribuigoes; (d) um aumento menor dos saldrios na renda nacional; (e) a redugio
paulatina dos subsidios federais aos orgaos de seguro” (cf. Sozialversicherung fur

die Praxis, 6° ed., Munchen, C. H. Becke, 1986, p. 84).

A essas causas, acrescenta W. PELIKAN, na mesma obra, uma outra. k£
que as contribuicdes, a cargo das empresas, incidindo substancialmente sobre a
folha de salarios oneram preponderantemente aquelas que empregam um ele-
vado nimero de trabalhadores. Frente as demais que, por meio da automagio
¢ da microeletronica, conseguem o mesmo ou maior lucro, seus produtos en-
carecem, perdem elas em competitividade, sendo forgadas igualmente a recor-
rer i tecnologia, desempregando pessoal. Surgiu dessa constatagdo, nos anos
1980, a ideia de se custear a Seguridade Social por meio de tributos mistos,
tanto incidentes sobre o capital como ainda sobre o trabalho. O Brasil seguiu
de perto o modelo, com a Constituigio de 1988.

Os problemas financeiros, que afligem o seguro social de forma universal,
foram especialmente agravados no Brasil, por razoes domésticas. Tais proble-
mas podem ser distribuidos a seguir em quatro grupos: (a) atuariais, uma ez
que precocemente o Brasil introduziu a aposentadoria por tempo de servico,
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desvinculada da idade do trabalhador, alongando-se em demasia a sua dura-
¢d0; (b) administrativos, pois a burocracia ¢ 0 empreguismo agigantaram os
6rgaos previdencidrios, elevando-se o seu custo; (c) de caixa, pois desvios de
recursos da Previdéncia Social para outras finalidades do Estado advieram de
lacunas existentes na Constituigio de 1967/69; o caixa da Previdéncia Social
confundiu-se com o caixa do Tesouro Nacional e seus recursos foram cana-
lizados até para construgio de hidrelétricas; (d) econoémico-conjunturais ou
estruturais, desencadeados pelas crises de recessio, desemprego e queda dos
salrios no produto interno bruto, o que provoca o acentuado decréscimo no

produto da arrecadagio das contribuigdes previdencidrias, incidentes sobre a
massa dos salérios.

Deve-se observar que quase todos os problemas apontados sio comuns
aos demais paises (variando apenas em grau), exceto a pritica de desvios dos
recursos da Seguridade, para suprir problemas do caixa do Tesouro Nacional,
ou para cumprir programas € projetos de natureza estranha aos objetivos da
Previdéncia Social.

A Constituicio de 1988 veio para mudar o quadro anteriormente exposto.
Os graves problemas que enfrenta a Seguridade Social no Brasil e em outros
paises, mesmo industrializados, sio desafios que levam 2 questionar os métodos
de financiamento. Sdo as seguintes as opgoes adotadas no Texto Fundamental:
(a) Seguridade Social piiblica bsica, obediente aos principios da universalida-
de, distributividade e equidade (art. 194); (b) custeio na forma mista, por meio
de contribuigoes diretas (de trabalhadores e empresas) e de transferéncias dos
orgamentos dos entes estatais (art. 195); (c) custeio por meio de contribui-
¢bes que busquem o equilibrio entre os fatores trabalho e capital (art. 195, I);
(d) administragdo auténoma, democritica e descentralizada (art. 194, VII);
(e) autonomia arrecadatéria, orcamentirio-financeira e administrativa em favor

dos 6rgdos de Seguridade Social (arts. 165, § 5°; 167, IV, VI e VIII, 195, § 2°).

Nio nos interessa, neste resumo, comentar essas solugbes, especialmen-
te a autonomia arrecadatéria, que cedo foi posta de lado, passando as contri-
buigbes sociais sobre o lucro e o faturamento a serem arrecadadas diretamente
pelo Tesouro Nacional e a serem desviadas para outros fins. Ja em 1997, veio
uma autorizagdo, inserida na Constituigdo para desvincular (ou desviar) dos
fins sociais até 20% da arrecadagio da Unido com impostos e contribuicdes,
originariamente criados pelo Constitui¢io para exclusiva aplicagio na cons-
trugdo dos direitos sociais, especialmente satde e assisténcia social (Emenda
Constitucional n° 56/2007), que esti em vigor até os dias atuais.
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Do ponto de vista das formas de custeio da Seguridade Social, criticas .nt
sido levantadas a uma e outra maneira, quer por meio de impostos exclusiva-
mente quer por meio de contribuigdes compartilhadas entre vmﬁnx_.o ¢ empre-
gados. Contra as contribui¢des se diz que sio regressivas, em especial se existe
um limite miximo. Mesmo sem esse teto seriam menos equitativas do que o
imposto de renda progressivo. Além disso, o custeio por meio de ._Bm.vowSm traria
maior flexibilidade no cumprimento das prestagdes seguradoras, pois 0 moiu“:o
poderia avaliar e reavaliar metase prioridades para as despesas (educagdo, saude
etc.). Finalmente, naquele pais onde sao cobradas contribui¢des, baseadas nos
salérios, se diz que as empresas com elevado coeficiente de mio de obra ficam
prejudicadas. Encarecem seus produtos, cai sua noB_unmn&m».mn e nﬁoﬁﬁclwn
os indices de desemprego (cf. WOLFGANG PELIKAN, Sozialversicherung
fur der Praxis, 6. ed., Munchen, C. H. Beck, 1986., pp. 85-86.).

Apesar disso, a opgio pelos impostos, como nica forma de custeio, ea-
contra enorme resisténcia, € a tendéncia acentuada € no sentido de o funcio-
namento se realizar preponderantemente por meio de contribuigdes. Nao estd
demonstrado que 2 opgio pelos impostos alivie necessariamente o 6nus que pesa
sobre os baixos salrios (cf. W.PELIKAN, Op. cit., loc. cit.), pois se eles onera-
rem o consumo, repercutirdo exatamente sobre a camada de :.E._m G&\Nw R.E—»
da populagio, crescendo a regressividade (v. PELIKAN, op. cit.). x.ﬁa:— m._m.mo.
a tendéncia universal foi exatamente caminhar para uma autonomia adminis-
trativa dos 6rgaos de seguridade, livres de ingeréncias politicas que as nn»m.w-
feréncias orgamentirias do produto arrecadado de impostos acarretam (v. A

Seguridade Social na Perspectiva do ano 2000, Relatério da OI'T, Op. cit., 93.)*.

De fato, a forma mista de custeio — contribuigoes arrecadadas diretamente
pelos 6rgios de seguridade + transferéncias de outras fontes do oﬁ.‘ﬁsnnﬁw mm.n»_
do Estado — tem sido aquela considerada ideal para conferir a independéncia e
a necessdria estabilidade financeira dos 6rgaos previdencidrios. O volume dessas
transferéncias varia de pais a pais € de época a época. Nos tempos de depres-
s30 econdmica, baixos saldrios e desemprego, quando, entio, o produto arreca-
dado das contribuiges incidentes sobre saldrios decresce consideravelmente,
elevam-se os subsidios estatais. Na Inglaterra, entre as duas grandes guerras,
o caixa do Tesouro contribuiu na mesma proporgio que patrdes ¢ trabalhado-
res (1/3). Mas tal montante subsidiado passou de 60% do orgamento do érgao

4 Verainda ANTHONY OGUS; HELMAR BLEY; YVES SAINT-JOURS in Landesberich m-mzrqmmn?
Ein Jahrhundert sozialversicherung in der bundesrepublick Deutschland, Frankreich,
Grossbritannien, Osterreich und der Schewiz. Berlin, Duncker&Humblot, 1981.
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de seguro social, no ano de 1950, a 20% em 1960 e a 18%, apos a década de
oitenta (cf. ANTHONY OGUS, Op. cit., p. 415). Igualmente na Alemanha,
a partir de 1957, os subsidios federais destinados ao seguro social nannE,mB.
a ser reduzidos: se, em 1960 cobriam 30% dos gastos securitdrios, em 1980,
passaram a financiar apenas 16% desses mesmos gastos (Cf. WOLFGANG
PELIKAN, Op. cit., p. 71.). Mas, de qualquer maneira, na maioria dos demais
paises, como no Brasil, o caixa do Tesouro sempre estard garantindo a seguri-
dade social basica para a grande massa dos trabalhadores.

Outra discussio se tem levantado, em vérios paises do mundo, a respei-
to da criagdo de tributos sobre miquinas ou sobre ganhos de racionalizagio,
para aliviar aquelas empresas que sdo mais oneradas com pessoal do que ou-
tras. Por meio da racionalizagio e de novas tecnologias, procuram os empre-
gadores recusar trabalho e dispensar empregados, reduzindo custos. Com isso,
retrai-se o total da massa de saldrios e, consequentemente, as contribui¢des
socigis nela incidentes, que custeiam a Previdéncia Social. Estudiosos do as-
sunto,como WOLFGANG PELIKAN (Sozialversicherung fur die Praxis, Op.
cit., p. 16), entendem que a produgio é determinada em medidas crescentes
pelo incremento do capital maior do que o da forga de trabalho. Isso acarreta
a necessidade de se tributar também o fator capital para garantia e estabilida-
de do seguro social. Sugere uma contribuigio que incida com base na férmu-
la seguinte: lucro + soma de saldrio; ou ainda mais-valia (vendas deduzidas de
prestages de terceiros € custos de mercadorias) + soma de salérios. Com isso,
desonerar-se-iam relativa e formalmente as empresas de intensificagio de mio
de obra, aliviando-se o fator trabalho, por meio da oneragio do fator capital.

Ora, a Constituicao de 1988 nio s6 foi sensivel as queixas das empre-
sas de mdo de obra numerosa, como se posicionou no seio dessa discussio in-
ternacional. A rigor, determinou que a equidade fosse a base do custeio {art.
194, V) e ndo previu miltiplas contribuigdes desconexas, com dupla ou tripli-
ce incidéncia (art. 195, I). Literalmente, ela estabelece caber aos empregadores
contribuiges incidentes sobre a folha de saldrios, o faturamento e o lucro. O
que € mais importante, entretanto, ¢ reconhecer que o espirito da Constituigao
Federal, como defendeu, pioneiramente, GERALDO ATALIBA, em debates
académicos, € o de abrir possibilidades para uma contribuigio que equilibre o
peso do tributo entre os fatores trabalho, consumo e lucro.

Podemos, entio, concluir que a Constituigio de 1988, além de vedar a
vinculagdo da receita de impostos a érgao, fundo ou despesa, preservando o
cariter redistributivo do sistema, criou, de forma separada, espécies tributdrias
vinculadas a fins sociais, como as contribuigdes. A leitura da Carta Magna, em
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principio, levaria o intérprete a deduzir, erroneamente, o forte cariter redistri-
butivo do sistema, mas isso ndo se d, em razio das seguintes questoes:

(a) vimos que, desde 1997, 2 EC/n® 56/2007 inseriu uma autoriza-
¢do, para desvincular (ou desviar) dos fins sociais até 20% da arre-
cadagio da Unido com impostos e contribuigdes, originariamente
criados pelo Constituigdo para exclusiva aplicagdo na construgao
dos direitos sociais, especialmente satide e assisténcia social;

(b)  as contribuicdes sociais incidem, em sua maior parte, sobre os sa-
larios, faturamento e receita (o que equivale dizer coNnsSumo), ra-
zio pela qual criamos um circulo vicioso em que os mais pobres
custeiam — com mais intensidade — os beneficios a que fazem jus;

() compreendemos € implementamos tardiamente as licoes de
GERALDO ATALIBA, no sentido de que seria essencial deso-
nerar as empresas que empregam mio de obra intensiva, sendo
recentes as leis de redugio de tais encargos para certos setores;

(d) a esses trés aspectos da questio, cumpre acrescentar 0 ue se se-
gue, decorrente da concorréncia tributiria internacional.

4.2. A CONCORRENCIA TRIBUTARIA INTERNACIONAL E A CHAMADA
crist DOS ESTADOS DO “BEM-ESTAR SOCIAL”

Tradicionalmente poderiamos dividir os modelos de sistemas tributdrios
em dois grandes grupos. No primeiro deles, proprio dos paises desenvolvidos,
exportadores de capital e, em geral, ostentando uma relativa descentralizagio
da renda marcada por uma grande classe média, como ocorre na Europa € nos
EE. UU., a receita tributiria dos Estados sempre resultou mais da arrecadagao
de impostos incidentes sobre a renda e o capital do que de tributos incidentes
sobre o consumo ¢ o trabalho. No segundo modelo, préprio dos paises em de-
senvolvimento, entre os quais se inclui o Brasil, paises importadores de capital,
com fraca poupanga interna ¢ grande concentragio de renda, os cofres publi-
cos se alimentaram e ainda se alimentam principalmente de impostos sobre o
consumo e sobre os salarios (inclusive renda proveniente dos saldrios), sendo
mais fraca a participago de tributos incidentes sobre a renda proveniente do
capital ou do patriménio. !

Na contemporaneidade, nio obstante, essa separagdo entre os dois mode-
los cldssicos ndo se apresenta mais com a mesma nitidez. A globalizagdo evi-
denciou a mobilidade extrema do capital (renda e lucros), muito mais agil do
que os salérios e, sobretudo, do que o consumo, ¢ propiciou uma evidente guer-
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ra competitiva, no plano internacional, pelo capital, quer como investimento
direto em carteira de titulos, quer como investimento indireto. Nio sdo raros
0s paises que reduziram substancialmente suas aliquotas em favor dos inves-
timentos feitos por estrangeiros. Outros se especializaram em tributagdo nula
ou quase isso, forte atrativo para os lucros e o capital alojados em verdadeiros
paraisos fiscais e protegidos pelo sigilo bancirio. Além disso, em muitos paises
desenvolvidos, cresceu significativamente a receita publica proveniente de im-
postos incidentes sobre o consumo, como se pode exemplificar com o Imposto

sobre o Valor Acrescido — IVA — dos europeus.

No mundo da competigio fiscal, a resposta dos paises ricos, como aler-
ta REUVEN AVI-YONAH, veio com a troca do peso da carga fiscal sobre o
capital mével pelo peso fiscal maior sobre a renda do trabalho e do consumo
(menos méveis). Instala-se a crise fiscal do Estado e volta-se para a redugio
das despesas com os beneficios da seguridade social liquida®.

Cresce, entio, nesse contexto de franca concorréncia, a necessidade
de harmonizagio minima da linguagem contébil. E sabido que a Unido
Europeia discute a criagio de uma base de cleulo unificada para a tributagio
da renda® (corporate tax harmonization), principalmente para melhor
regular questdes que dizem respeito a operagdes transnacionais e pregos de
transferéncia, o que seria atingido pela criagio de uma Common Consolidated
Corporate Tax Base (CCCTBY)'.

E dificil estimar se, em algum momento, esse objetivo serd atingido, con-
tudo os efeitos positivos de sua discussio j4 podem ser observados na pratica. A
adogdo de uma tinica base de cilculo para todos os paises membros da Unizio
Europeia passa pela aceitacio de um conceito comum de renda, o que envol-
ve, invariavelmente, a definicio de um inico padrio contibil. Certamente, os
objetivos da adogdo de uma base tributiria comum se frustrariam caso a qua-
lificagéio dos eventos econdmicos por meio de regras contibeis pudesse variar
a depender de cada pais. A harmonizagio contibil é assim um passo impor-
tante para o objetivo maior a ser atingido: uma tributagdo mais equinime nio
apenas do ponto de vista interindividual como também transnacional.

5 Cf. AVI-YONAH, Reuven. Globalization, Tax Competition and the Fiscal Crisis of the Welfare
State. In: Harvard Law Review, v. 113,1999-2000, pp. 1.573-1.676.

6 Vide: <http://ec.europa.eu/taxation_customs/ta xation/company_tax/common_tax_base/>.
Acesso em: 13 mai. 2073.

7 FREEDMAN, Judith; MACDONALD, Graeme. The Tax Base for CCCTB: The Role of Principles.
Oxford University Centre for Business Taxation. WP 08/07. Disponivel em: <denning.law.ox.ac.
uk/tax/.../WP0807_001.pdf>. Acesso em: 13 mai. 2013.
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Assim, a pressio pela harmonizagio contdbil nio teve oamwB apenas cm
preocupagdes acerca dos aspectos tributirios decorrentes da mmm..BnSm da in-
formagio, mas na busca pela harmonizagio das normas contébeis ComIo feno-
meno mundial?, que vem crescendo em forga e importincia, dada sua :zn:ws
relagio com aspectos econdmicos e de investimentos em dmbito m_owww O ni-
mero de empresas transnacionais comprova os efeitos desse fendmeno’.

Essa internacionalizagio carrega consigo uma série de exigéncias, de modo
que as barreiras criadas por diferengas culturais e sobretudo pelas .&on._m@am po-
liticas ditadas pela soberania de cada Estado precisam ser, na medida do possf-
vel, abrandadas. E o caso do idioma, da regulamentagio do Bnnn»mo mbubnm:o
e de capitais, do ordenamento juridico ¢ das normas de no:SvE&wmw. Existe
forte tendéncia ao continuo desenvolvimento de organismos € regras interna-
cionais destinadas a criar um ambiente econdmico cada vez mais adaptado 2
dindmica global de negécios.

Como ji tivemos oportunidade de explicar: “a contabilidade estd pro-
fundamente inserida nesse contexto de continua expansio do comércio e
do investimento transnacional®. Como ciéncia incumbida de registrar o pa-
triménio das empresas, passa a representar um custo relevante (e indeseja-
do) quando uma mesma demonstragio financeira precisa ser &»Uo_.w.@m com
base em diferentes sistemas contibeis para que seja possivel a0 usudrio da in-
formagdo interpreti-la. Se a realidade econdmica € uma s6, a mmmwanaaw. da
informagdo contibil passa a representar desperdicio de tempo e de capital,
verdadeira barreira ao investimento internacional. As grandes empresas mul-
tinacionais de auditoria certamente foram as primeiras a sentir o alto custo da
assimetria da informagio contibil. O trabalho de consolidagdo das demonstra-
¢oes financeiras em grupos de empresas com atuagao global passou a envolver
o estudo e a aplicagio de dezenas de padrdes contibeis diversos, um trabalho

8 MOYA, Soledad; PERRAMON, Jordi; CONSTANS, Anselm.1FRS Adoption ws Europe: .._._..n OWmm_
of Germany. Universitat Autonoma de Barcelona. Document de treball nim. 05/1. U_mvo:_.ﬁ_
em: <http://selene.uab.es/dep-economia-empresa/documents/os5-1.pdf>. Acesso em: 15
maio 2013. o t

9 STERGIOS, Athianos; ATHANASIOS, Vazakidis; NIKOLAOS, Dritsakis. m.aw:a..m_ mnn.»m-_smsn.
Effects of Adopting international >8°===:wm8=nu.amu The Case of ﬁ~3am..c_mvo_a_<m em:
<http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1829348>. Acesso em: 15 maio R.!u.

10 “O némero de contadores profissionais qualificados aumentou a&:&.&mﬁa«&sgﬁ Organismos
membros da Federagao Internacional des Contadores, nos EQ.:Q\SM paises, \QSG Qﬁe&cw a
regras, praticas e ideias anteriormente &38:#@&&.& por eles Aﬁmm:n‘mo.zowmw )% ~§m ::M.::Mm
of professionally qualified accountants has greatly increased. Member g&& of S.m nternatio :
Federation Accountants in all major countries have been exposed'to rules, practices ..EE. ideaspreviously
alien to them.”NOBES, Christopher; PARKER, Robert. Comparative International Accounting.
nhad | andon: FT Prentice Hall. 2010 . n. 07
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dispendioso e extremamente complexo. Assim, 20 longo dos tempos cresceu
a pressao para que fosse criado um corpo de normas contibeis de aceitagdo
internacional, ou que ditasse padroes contibeis que pudessem nortear a ela-
boragido dos padroes locais. A questdo, contudo, estd longe de ser simples. Os
padrées locais de contabilidade nio surgem de meras opgdes discriciondrias de
um dado Estado, muito antes pelo contririo, guardam profunda relagao com
aspectos historicos, culturais, politicos, de percepgio da realidade econdmica,
legais, etc. A aceitagdo de um padrio internacional é vista, muitas das vezes,

como uma indesejével restri¢io a soberania de cada pais™.

Como ja observamos, uma forte tensio se revela em primeiro lugar no fato
de que os Estados, mesmo os mais desenvolvidos, passaram a sentir os efeitos
econdmicos decorrentes da perda de investimentos em razio de problemas es-
truturais. Por isso, na forte competigio fiscal tentam, dentre outras medidas,
criar um ambiente favordvel 4 continua atra¢io € manutengao dos investimen-
tos locais ¢ estrangeiros'. Todos estdo premidos pela necessidade de garantir
um nivel de receita ?mv:nm que garanta as opgoes feitas em favor de um Estado
do bem-estar social e, nenhum deles pretende abrir mao de sua soberania.

Nao resta divida de que a Lei n® 11.638/2007 ¢ a Lei n° 11.941/2009
introduziram novas regras contdbeis no Brasil, com a finalidade de melhorar a
qualidade das informacoes contibeis, tendentes agora a certa harmonizagio e
transparéncia. Ao mesmo tempo, de modo algum, renunciou o Pais is preten-
soes politicas soberanas de tributagio, pelo menos no que tange a0 reconhe-
cimento das receitas, custos e despesas. Nessa dualidade ainda sobrevivente,
residem grandes discussoes domésticas.

Se os balangos consolidados serdo elaborados segundo as novas regras
contibeis, paralelamente, no Brasil ¢ alhures correm regras tributérias espe-
ciais de adigoes, exclusoes e compensagoes que podem influenciar os espelhos
desses resultados.

Os efeitos de uma escrituragdo mais segura e transparente, na seguranga

e atragio dos investimentos, podem ser anulados pelos incentivos concedidos
para fins de captagio de capitais. £ famoso o sistema introduzido no governo

n Cf. MISABEL DERZI e FERNANDO MOURA. Atransparénciafiscal e o controle da concorréncia
tributdria... In: obra em homenagem alsaias Coelho. Sao Paulo, no prelo.

12 “Por esta razdo, varios erganismos intergovernamentais transnacionais estao interessados, entre
outras coisas, em proteger os investidores em suas esferas de influéncia.” (Tradugao nossa) “For
this reason, various intergovernmental transnational bodies are interested, among other things,
in protecting investors within their spheres of influence.” NOBES, Christopher; PARKER, Robert.
Comparative International Accounting. 1™ London: Edition. FT Prentice Hall, 2010. p. 81.
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Regan, em 1981, em que se adotou nio apenas um sistema acelerado de recu-
peragao de custo (ACRS), mas ainda um crédito proporcional ao investimento
feito (IT'C), o que resultou em tributos negativos nos lucros das corporagoes
normais. Como ressalta AVI-YONAH, esse resultado criou um refiigio para
o capital de individuos no mundo inteiro, de modo que os EE.UU. ndo arre-
cadaram nenhum imposto liquido sobre a renda do capital. O grande deficit
provocado foi financiado pelo fluxo de capital estrangeiro para aquele Pais que,
entre 1981/1984, foi de cerca de um (1) trilhdo e meio de délares ou 7% do es-
toque de capital do mundo®.

Apesar da adogio de normas contibeis mais homogéneas ¢ transparen-
tes, € evidente que o tratamento tributario dado pelo legislador pode capitali-
Zar as empresas ou, a0 contrario, tornar os investimentos inseguros ou de dificil
recuperagio. No Brasil, por exemplo, as Leis n° 8.981/1995 e n°® 9.065/1995,
como ji anotamos, trouxeram a limitagdo da compensagao dos prejuizos acu-
mulados em exercicios anteriores a 30% do lucro dos exercicios subsequentes.
Prejuizos anteriores correspondem a investimentos feitos em exercicios ante-
riores que gerarao renda futura, em periodos subsequentes. A indedutibilida-
de parcial das despesas relativamente 2 renda a que correspondem representa
tributagio de “renda ficticia”, nao liquida do exercicio. Esses objetivos “fiscais”,
com vistas a manutengao de certos niveis de arrecadagio, podem ter sido ado-
tados em diversos paises (como ocorreu na Alemanha), mas aqui esbarram em
sérios empecilhos constitucionais. No Brasil, ndo podemos discutir se existi-
ria ou ndo um conceito constitucional de renda. Tal conceito ¢ imperativo na
ordem nacional. As normas de competéncia exigem um esforgo do intérpre-
te ¢ aplicador no sentido de delimiti-lo e de buscé-lo, nio podendo depender
a modelagio do imposto do livre alvedrio do legislador infraconstitucional. A
limitagdo da dedugao dos prejuizos acumulados ofende o conceito constitu-
cional de renda, agride a igualdade e a equidade. Além disso, entre nés, o le-
gislador ndo previu as técnicas que outros paises introduziram ao autorizarem
certa limitagdo da dedugiio e que configuram grandes atenuantes respectivas.

Como se sabe, a partir do Relatério RUDING, muitos paises europeus
(inclusive a Alemanha) adotaram a dedugio retroativa dos prejuizos acumu-
lados. A dedugdo retroativa nao inibe ou impede a dedugdo dos referidos pre-
juizos, para frente, em exercicios subsequentes (EE.UU., Inglaterra, Franga ¢

3 CLAVI-YONAH, Reuven. Globalization..., Op. cit., pp.1.629-1.630.

4  Cf.obrilhante estudo de HUMBERTO AVILA. Conceito de Renda e Compensacio de Prejuizos
Fiscais. Malheiros Fditores S3a Panla 87n
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outros), se houver saldo a abater. Antes de serem deduzidos do lucro do exer-
cicio subsequente, os prejuizos de determinado exercicio devem ser imputados,
de forma retroativa, em relagio a exercicios anteriores aquele em que foram
registrados os prejuizos. Nessa hipétese, ¢ refeito o balango e o contribuinte
- que tinha recolhido o imposto incidente sobre os lucros — adquire um cré-
dito a ser apresentado contra o Fisco. Esse crédito pode ser pago pelo Estado
em dinheiro ou abatido do imposto a pagar em exercicios subsequentes (como
permite a Franga).

A dedugio retroativa, que o Brasil desconhece, representa um incentivo,
provoca a absorgio dos prejuizos para tréds e coloca as corporagoes em rapida
capitalizagio, significando um ponto de atragdo para os investidores e para o
mercado. Credores, sécios e investidores institucionais tém, assim, na escritu-
ragdo contdbil mais confidvel apenas um primeiro passo no longo caminho a
percorrer, no exercicio do seu direito de planejar ¢ decidir. As normas brasilei-
ras sobre limitagdo dos prejuizos acumulados converte o imposto sobre a renda
em um imposto sobre o consumo, porque as empresas, impedidas de deduzi-
rem os seus prejuizos, tenderdo, na medida do possivel, a projetar nos pregos
das mercadorias e servi¢os, o peso do imposto.

Em decorréncia, se os nossos j4 frageis impostos sobre a renda (provenien-
tes do capital, lucros ou ﬁ»q.ﬁ.@aov. convertem-se 20S POUCOS €m iIMpPOostos
sobre o consumo — em razio da vedagio da dedugio dos prejuizos acumula-
dos, e acabam repassados ao prego das mercadorias e servigos —, mais regressi-
Vo se torna o nomnnwm?o sistemna tributédrio nacional.

5. ConCLUSOES

O Brasil arrecada tributos como um pais desenvolvido, cerca de 36% de
seu proprio PIB. Mas o seu sistema tributirio € regressivo porque onera mais
o consumo/trabalho do que o capital. Com o aumento da competigio tribu-
tdria, as receitas do Estado para pagar os beneficios da previdéncia social, da
saude e da assisténcia social, também se reduzem. Em face da alta mobilidade
do capital e necessitando desesperadamente de investimentos, as reagdes tém
sido as mesmas, presentes nos demais paises: (a) procura-se nio fazer incidir
o imposto sobre a renda ¢ os lucros provenientes do capital (ou pelo menos
fazer incidir mais suavemente), de tal forma que a carga fiscal sobre o consu-
mo tende a se acentuar mais ainda; (b) no afa de se aumentar a arrecadacio, o
Brasil introduziu a limitagdo dos prejuizos acumulados a 30% dos lucros dos
exercicios subsequentes, medida que converte o imposto sobre a renda em im-
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posto sobre o consumo, porque a tributacio da renda ficticia desencadeia a
transferéncia para os pregos da carga fiscal; (c) hd certa tendéncia de redugio
dos beneficios Eo&&nznmwag. o que se apresenta em movimentos repetitivos,
embora a sociedade brasileira jd tenha feito as suas opgoes, de forma irrever-
sivel, em sua Constituicio, em favor de um Estado Democritico de Direito.

Pode-se finalmente lamentar que o Brasil, sendo um pais de profundos
contrastes sociais €, sendo dotado de um sistema tributério ja regressivo, ado-
te medidas que falseiem as nogdes de lucro e de renda, dessa forma tornando
o sistema ainda mais regressivo do que ja é. Mesmo em nome da camada mais
pobre da populagio, que mais recebe beneficios previdenciarios e assistenciais
(e deve receber) na forma direta, os caminhos adotados no Pais sdo questio-
niveis, porque o que se d4 com w’a mdo tira-se com a outra. E sabido que os
impostos sobre o consumo sdo regressivos e oneram com mais forga os sald-
rios mais baixos.

Os Institutos de pesquisa do Pais apontam que as familias, que auferem
de 1 a 2 saldrios minimos, suportam uma carga fiscal de quase 50%, reduzin-
do-se a carga na medida em que sobem os saldrios. Acima de 20 salarios mini-
mos, as familias passam a suportar apenas 20% da carga ou pouco mais. Légico
que aqueles, que recebem um salirio minimo, cerca de 670 reais ou 330 déla-
res, nio tém nenhuma capacidade de poupanga ¢ tudo consomem com géneros
de primeira necessidade, sobre os quais incidem fortes tributos (alimentagio,
medicamentos, energia, combustivel, comunicagio, etc.).

Com isso, pode-se afirmar que muitos dos beneficios previdenciarios (de
um saldrio minimo) ou assistenciais (Bolsa Familia), por exemplo, sdo pagos
pelos proprios carentes a quem deveriam beneficiar, porque advém de tribu-
tos sobre o consumo. O cariter redistributivo do esfor¢o para a construgio de
um Estado do bem-estar social fica assim muito prejudicado. Esse um dos
importantes fatores que respondem a essa indagagio: por que, apesar dos bi-
lh&es vertidos em favor dos mais carentes, a miséria e a desigualdade resistem
tao fortemente?

Alguns paises, como o Canadd, de elevado indice de desenvolvimento
humano — IDH — conhecendo o fenémeno, instituiram a devolugio trimes-
tral do IVA incidente sobre as aquisi¢des das familias mais pobres, mediante
apresentagdo das notas fiscais. De fato, a seletividade — se fosse praticada lar-
gamente no ICMS, por exemplo — néo teria cariter redistributivo ¢ oneraria
fortemente o Estado, sem garantia de que houvesse reflexos correspondentes
nos pregos. Em contrapartida,a devolugio dos tributos incidentes sobre o con-
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sumo nas aquisi¢des das familias mais carentes (IP1,ICMS, PIS/Cofins), além
de maior objetividade, compensaria parcialmente a regressividade do sistema.

Programas sociais de devolugdo dos impostos incidentes sobre o consumo,
relativamente aqueles que nio demonstram capacidade econémica suficiente,
sdo dever do Estado, que os arrecadou de quem nio tinha a necesséria capaci-
dade econdmica, sem poder fazé-lo, sem legitimidade. Em lugar de um Bolsa
Familia, com fundamentagio assistencial e, portanto, programa mais proble-
mdtico em relagio a dignidade humana e 4 autoestima, impor-se-ia 0 cumpri-
mento do dever de restituir impostos, indevidamente arrecadados.

No contexto juridico nacional, cresce assim de importincia a nao vincu-
lagiio da receita de impostos a 6rgio, fundo ou despesa. Imagine-se se o IPTU
obedecesse 2 16gica do imposto-vizinhanga-escola. Seria mais cruel ainda a re-
gressividade do sistema.
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