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POLITICA
TRIBUTARIA






Introducao

O Programa de A¢ao Econémica do Govérno, propiciou a intro-
ducao de novos conceitos de politica e aprimorou o uso dos instru-
mentos de acao, dando-lhes um significado mais amplo que extrava-
sando de sua area especifica, conciliam-se com as demais medidas,
formando um conjunto uniforme e coordenado de politicas e metas,
visando a consecuc¢ao de objetivos nacionais préviamente estabelecidos.

Foi, justamente, a formacao déste contexto de politica econé-
mico-financeira que permitiu visualizar a importincia dos instru-
mentos tributarios, o seu alcance e sua penetragio. Mais ainda, res-
saltou a sua extraordinaria importincia como orientador e estimu-
lador das atividades produtivas, encorajando os empresarios a com-
portamentos positivos em relagao a produtividade social de suas
emprésas e investimentos.

A presente andlise visa, sobretudo, enfatizar esta mudanca de
mentalidade tributaria, que subjugou as limitadas finalidades finan-
ceiras de tributacao aos seus objetivos de ordem econdmica e social.
As sucessivas reformas tributarias e a estruturagio do Ndvo Sistema
Tributario Nacional sd se tornaram exeqiiiveis, gragas a implantaciao
destas novas idéias e doutrina.

Na parte inicial, procura-se definir o quadro das inadequacoes
tributarias, entao existentes, e avaliar, qualitativamente, o grau das
distorgGes e as suas repercussdes negativas no mecanismo econdémico.
A seguir, examina-se a estratégia de acao, adotada pelo PAEG, e o
método de aproximacdes sucessivas a um modélo de finangas fun-
cionais, a fim de nao superar a capacidade de adaptacao das emprésas
As novas normas e sistemas. Esta precaug¢iao redundou, sem duvida,
num nuimero elevado de leis e decretos, mas pode-se afirmar, com
{gual seguranca, que as diversas medidas colocadas em pratica nao
conduziram os contribuintes a desequilibrios ou perplexidades.

Estudam-se, posteriormente, as medidas de politica tributaria, em
funcao de suas diferentes finalidades, A anailise levada a efeito

— 11



reveste-se de um acentuado carater descritivo, nao sé pela inexisténcia
de estatisticas, como também, pelo curto periodo de vigéncia déstes
dispositivos, nao permitindo a mensuracao de suas repercussoes.

Ao longo da experiéncia que agora se inicia com a nova estrutura
tributaria, aparecerao, em breve, os elementos para uma avaliacao
mais refinada e mais segura da eficacia das politicas tragadas. Em
vista disso, é essencial empreender-se, desde ja um trabalho de
andlise e consolidagao de amplo alcance e profundidade.

Em primeiro lugar, cumpre acompanhar, com a maior atencao
possivel, os efeitos da nova distribuigao de rendas entre os trés niveis
de Govérno, para garantir que as transformagdes efetuadas se pro-

cessem sem prejudicar a evolucao ordenada da atividade fiscal nos
escaloes Estaduais e Municipais.

Na atual etapa da Reforma Tributaria impoe-se, também, um
esforgo de codificacao e simplificagio dos conceitos e das normas
fiscais introduzidas nos iultimos trés anos, tendo presente a neces-

sidade de facilitar a adaptacao, a Reforma, de todos os setores da
Economia.

Finalmente, é preciso ressaltar que a utilizagao dos instrumentos
tributarios como meio de acao econémica é muito complexa, reque-
rendo, por isso mesmo, o emprégo de todos os recursos técnicos, no
sentido de aumentar a precisao e a solidez dos preceitos que a deter-
minam. Futuros aperfeicoamentos désse instrumento deverao se apoiar
num amplo programa de pesquisas, dentro do qual sera preciso
estudar, acuradamente os reflexos das politicas empreendidas e sua
adequacao aos objetivos colimados.

Deovera analisar-se, com maior cuidado, a incidéncia direta e
(ndireta da tributacao sobre os varios setores e as transformacdes que
promovera na estrutura da produgao e dos mercados. Sera preciso,
também, apurar os seus efeitos sdbre a distribuicao da Renda
Nacional, com especial referéncia ao impacto da Politica Fiscal sdbre
os desniveis regionais e setoriais, determinantes de alguns dos maiores
problemas econdmicos e soclais do Pais. Finalmente, deve-se estudar,
com base em fatdres comprovados, a eficiéncia dos instrumentos na
criagao de um maior volume de poupangas e investimentos.

Ao longo desta anilise, sao feitas algumas recomendagdes de
implementagao de politica. Cumpre esclarecer que, dada a quase
henhuma experiéncia a respeito do NGvo Sistema Tributiario Nacional,
torna-se impossivel diagnosticar provaveis imperfeigdes estruturais
que nesta fase de implantagio estao grandemente afetadas pela
rigidez da méaquina administrativa e pelo natural processo de adap-
tacao dos contribuintes. Limitadas por estas circunstancias, tals reco-
mendacgoes restringem-se a certos aspectos operacionais e algumas
medidas de alargamento dos estimulos fiscals.

12 —



PARTE 1

OS ANTECEDENTES DA
REFORMA TRIBUTARIA






I. As Inadequacoes do
Sistema ‘Tributario
Brasileiro, até 1964

1.1 — Introducio

A Politica Tributaria Brasileira tem sido caracterizada, dentre
outros fatores, pela falta de diretriz de longo prazo, por fér¢ca de uma
crescente preocupag¢iao com fatos emergentes, da qual redundou 1m
conjunto de medidas tsoladas e, por vézes, contraditorias. Surge, dai,
uma multiplicidade de leis, ora elevando ou reduzindo aliquotas, ora
ampliando ou reduzindo a area de incidéncia, criando novas taxas,
novos impostos e novos empréstimos compulsérios, formandog um
conjunto de perplexidades e contradi¢bes, ante a inviabilidade de
atacar o problema pelas suas origens.

Com efeito, a instabilidade politica reinante nos ultimos anos,
notadamente apds 1960, responde pela auséncia de uma cirurgia
profunda no sistema tributario e pela descontinuidade da politica
econdmico-financeira, decorrente das sucessivas e rdpidas mudancgas
na dire¢io da Pasta da Fazenda.

Os intransponiveis obstaculos a uma modificacdao constitucional,
conduziram os titulares da Pasta a insuficientes e eventuais reformas
de superficie, que, além de nio resolverem o problema de captagiao
de recursos adicionais para a cobertura dos deficit em potencial,
ainda agravaram as distor¢cOes e as inadequagGes do sistema.

As medidas postas em pratica, limitaram-se a aspectos circuns-
tanciais, repetindo erros e ampliando desequilibrios, que provocaram
o enfraquecimento palitico do Ministro e defecgcées no seu dispositivo
de sustentag¢do. Surge, dai, um encurtamento gradativo do periodo
de gestdo dos titulares do Ministério da Fazenda. Entre os anos 1955
e 1960, a média déstes periodos administrativos foi de, aproxima-

— 15



damente, 13 meses e meio. De 1961 a 1964, a duragdao de cada Ministro

foi de, aproximadamente, 6 meses, tempo insuficiente para quaisquer
medidas de maior alcance.

A gradativa deterioracdo do aparelho administrativo, cuja cres-
cente deficiéncia e improdutividade, geraram frustra¢oes no que diz
respeito & exacdo fiscal e as repercussoes das medidas encetadas, fof
outro fator condicionante da politica tributiria brasileira.

Concomitantemente, a exacerbagao do objetivo fiscal permitiu,
tao somente, um reduzido grau de funcionalidade do sistema impo-
sitivo, vale dizer, um inadequado e insuficiente uso dos instrumentos
fiscais para fins de desenvolvimento econdémico.

Ressaltam, neste contexto, as Inadequacdes de ordem fiscal, de
ordem econdmica e de ordem social,

1.2 — As Inadequagdes de Ordem Fiscal

Dentre as multiplas figuras que compéem o quadro das inade-
quagoes fiscals do nosso sistema tributdrio, citam-se as seguintes:

1. Mdquina fiscalizadora carenle de reformulagdo. Os grandes
avangos na técnica de fiscalizagao, verificados em outros paises, nota-
damente no tocante ao emprégo de sistemas eletronicos de proces-
samento de dados, nao conseguiram ser implantados e difundidos no
aparelho fiscalizador. Os equipamentos existentes perderam sua efi-
ciéncla e capacidade operacional.

Por outro lado, uma esdriuxula legislagao de pessoal impediu que
o nimero de fiscais crescesse em funcdo das necessidades e interésse
dos servicos. Assim, por exemplo, o quadro de agentes do impdsto de
consumo, permaneceu inalterado com o seu nimero de cargos (837),
desde 1936 a 1965. Enquanto isto, ‘o nimero de emprésas industriais e
comercials, no periodo 1940/60, cresceu de 130%, sendo que, s6 as
firmas industriais passaram de 49.418, em 1940, para 110.771, em 1980.
A média anual de emprésas, por fiscal, que era, em 1940, de 240,
passou, em 1950, para 580. Estes nimeros dao uma clara visao da

faléncia do sistema de fiscalizagio baseado nos métodos acima
descritos.

2. [Inadequada contexiura juridico-institucional, da qual decorreu
uma inconveniente distribuicao de tributos, uma proliferagao de
formas de tributacdao, conflitos de competéncia e desastrosa concor-
réncia tributaria entre os 3 (trés) nivels do Govérmo. Dentre as
muitas inadequacoes, vamos encontrar certas atividades econdomicas,
como o comércio exterior, que se localizou dentro da drea legislativa
do poder central, enquanto a sua tributacao foi concedida aos Estados,
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surgindo, daf, conflitos de interésse. Seguem-se outros exemplos,
como o do impdsto de indistrias e profissGes, que se convertia, na
maijoria dos Estados em um disfar¢ado impdasto sobre vendas e con-
signacgades.

3. Descoordenagdo tributdria nos 3 (trés) niveis de Govérno, com-
prometendo os esforgos de sistematizagao e de racionalizagao. Os
conflitos de orientacao da politica tributdaria fazia com que estimulos
do Govérno Federal a exportacao, por exemplo, através de isencdes
do impédsto de consumo e do impdsto de importagao (“draw-back”),
fossem anulados pelos excessos fiscais do Estado, no que tange a inci-
déncia sobre mercadorias exportadas.

4. Multiplicidade de taxas antiecon6micas, cuja cobranca era insu-
ficiente para cobrir os custos de arrecadacao, fiscalizagao e adminis-
tracao, constituindo-se, de um lado, em encargos para o Erério, e,
de outro, em fonte de atritos entre o fisco e o contribuinte. Cabe,
ainda, salientar que, as referidas taxas, representavam obstédculos as
atividades econdémicas, pelos custos administrativos em que eram
obrigados a incorrer para satisfazer ao seu pagamento.

Incontiveis sao as taxas inferiores a Cr§ 500 (quinhentos cru-
zeiros) e, mesmo para os Estados mais adiantados, encontram-se
diversas taxas fixadas em Cr$ 80 (oitenta cruzeiros), Cr$ 200 (du-
zentos cruzeiros) etc. A extingao de intimeras taxas federais, pro-
cedida pela Lel n.9 5.172, de 25 de outubro de 1966, e a sua simples
alistagem e respectiva arrecadagiao no 1iltimo exerciclo disponivel,
revelam o grau de obsolescéncia fiscal déstes tributos (taxas de ava-
liagao e classificagao de pedras preciosas e do quartzo, taxas sGbre
emprésas que distribuem prémios por sorteio, taxa de censura e
outras).

5. Fatos economicos completamente imunes a tributag¢do, contra-
pondo-se com incidéncias repetitivas, com roupagem juridica diferente,
sobre certas atividades. O caso mais evidente desta tributacgao
cumulativa é o que se verifica com a comercializagao de produtos
industrializados, que era objeto, de uma forma genérica, das seguintes
incidéncias: impdsto de consumo; impdsto de vendas e consignagodes
e respectivos adicionais( certos Estados possuiam de 2 a 3 adiclonais) ;
taxa rodoviaria; impdsto de Indistria e profissdes, e, finalmente,
taxas municipals.

Enquanto em certas dreas se observava esta forma de tributagao,
sucessiva e simultinea, determinadas atividades permaneciam quase
que 4 margem das incidéncias. Tal é o caso da prestacao de servigo,
que, nao obstante a sua enorme capacidade tributaria, nao sofreu um
tratamento fiscal apropriado.
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6. Perda de produtividade fiscal do sistema tributdrio, pela concen~
tracao da carga impositiva em um nimero relativamente decrescente
de contribuintes, fato determinante da exaustao de certas fontes
arrecadadoras e do pesado dnus fiscal por contribuinte.

Esta convergéncia da carga fiscal deve-se, basicamente, a dois
fatores principais: no que tange ao nimero de pessoas fisicas con-
tribuintes do impasto de renda, ao elevado limite de isen¢do, liberando
uma expressiva parcela da populacido ativa do pagamento déste
tributo; no que tange ao numero de pessoas juridicas, 2 superacgao
do atual sistema de fiscalizagdo, carente de recursos humanos e
técnicos, induzindo a concentragio do esférco fiscalizador em um
numero muito restrito de emprésas.

Em 1960, o nimero de pessoas fisicas contribuintes do Impdsto
de renda foi de 358 mil, representando, apenas, 1,6% da populagao
ativa. Em 1961, esta percentagem chegou a 0,5% e em 1963, a 1%.
Ainda no ano de 1960, o numero de pessoas juridicas contribuintes
foi de 262 mil para 471.800 emprésas, representando, pois, 56%.

Paralelamente, as continuas elevagdes de aliquotas, tornando
cada vez mais pesada a carga fiscal, contribuja para ampliar a sone-
gacdo e para desestimular a legalizagdo das emprésas faltosas.

7. Continuos apelos a empréstimos compuilsérios, cujas caracte-
risticas eram, propriamente, de tributacdo, constituindo, em sua
malioria, em frustrantes tentativas de captaciao de recursos, pois,
nenhum déles conseguiu arrecadar as quantias previstas.

Observagdes empiricas mostram que o proprio langamento do
empréstimo compulsdrio determinava uma forte reacido, por parte do
contribuinte, no sentido de escapar 4 sua incidéncia, mostrando-se
mesmo disposto a incorrer em certos custos, a fim de eximir-se do

seu pagamento, ja que o considerava uma tributa¢ao disfarcada, com
probabilidade minima de resgate.

8. Politica de isencdo desvinculada do esforgo global de desenvolvi-
rmaento, de ratureza meramente casuistica, criando discriminacdes e
privilégios. Gozavam désses favores certas categorias profissionais
e certas atividades econdmicas, e as repectivas isen¢gdes nao se ba-
seavam nem na possivel contribui¢do désses fatdres para o desen-

volvimento nacional nem em critérios de redistribuigio da renda
social.

9. Inelasticidade da receita, em relagcdo & elevacdo da despesa. O
pistema tributdrio nacional revelou-se incapaz de carrear recursos
adequados a superagao do hiato entre a despesa e a receita tributaria.
No periodo 1947/64, a despesa cresceu de 421% devido, sobretudo, a
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novas funcoes e encargos governamentais. No mesmo periodo, a re-
ceita tributdaria expandiu-se de 400%. Isto revela que o crescimento
da receita, embora expressivo, mostrou-se insuficiente para acompa-
nhar o acelerado ritmo de participagcdo do dispéndio governamental
ho PIB (de 16,2% para 27,2%, entre 1947/84, contra 14,7% e 23,3%
para a receita).(1)

Assim, o sistema tributario nacional, por foér¢ca de suas imper-
feigcoes estruturais e funcionais, ndo teve condicdes de transferir re-
cursos financeiros para atender as necessidades de Erario, advindo,
dai, o continuado apélo as emiss6es monetarias, como forma de trans-
feréncia de poder de compra.

10. A inadaptabilidade de certos tributos aos efeitos da infla¢do de-
corrente, principalmente, da existéncia de multiplas incidéncias ba-
seadas em valéres monetarios fixos, do recolhimento do impdsto de
renda no exercicio seguinte ao de percep¢cao dos rendimentos e do
estimulo ao atraso de pagamento de obrigacgoes fiscais, em virtude do
critério de aplicacao de sancdes e multas em bases inferiores ao custo
do dinheiro, gerando, desta forma, um beneficio real a todos os in-
fratores.

I.3 — As Inadequagdes de Ordem Econémica

As inadequagdoes de ordem econdmica decorrem, nao sé dos fa-
téres anteriormente assinalados, mas também, do desacordo a res-
peito das medidas capazes de emprestar ao sistema a funcionalidade
adequada as necessidades do desenvolvimento nacional.

Surgiram, entao, doutrinas e orientacées conflitantes, umas ape-
lando para a necessidade de expandir a receita, colocando o objetivo
fiscal em situag¢ao prioritaria, quando nao exclusiva; outras, preocu-
padas em implantar novas formas e politicas, concebidas para as
economias de paises desenvolvidos, cujos problemas sao de natureza
diferente, mais impressionados com a eclosao de poupangas abortivas
e com os estimulos 4 demanda global; finalmente, surgem as demais,
convencidas da imprescindibilidade de uma politica promocional, ca-
paz de induzir a acelerar a formag¢ao de poupancas e orientar os
investimentos e as atividades econdomicas, em fun¢ido de uma estra-
tégia de desenvolvimento.

Cada uma dessas correntes conseguiu imprimir, neste ou naquela
tributo, um pouco de sua orientagdo, em func¢dao do grau de recepti-
vidade de suas teses e da quebra de certas resisténcias, decorrente da

(1) Michdle Guerard, “The Brazilian Publie Sector in the Postwar Periad".
pég. 3 e meguintea.
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universalizacao de alguns conceitos de politica econémica. Por fdrga
dessas circunstidncias, o sistema tributdrio brasileiro apresentava-se,
até 1954, com desconexdes, inadequacdes e incongruéncias.

Conseguiu-se, todavia, algumas melhorias de ordem funcional, in-
suficientes, sem duvida, para imprimir ao sistema tributiario uma de-
sejdvel eficdcia econémica. A promulgag¢ao da Lei de Tarifas Adua-
neiras (Lel n.0 3.244, de 14 de agosto de 1957) e a reforma tributaria
Inscrita no Programa de Estabilizacio Monetaria, de 1958 (Reforma
Lucas Lopes), representam dois importantes pontos de referéncia déste
esforgo, no sentido da maior funcionalidade fiscal.

O impésto de importacao, que, até o ultimo conflito mundial, se
situava, juntamente com o impdsto de consumo, como apreciavel fonte
de receita, contribuindo com parcela bem superior 4 do impasto de
renda, perdeu, gradativamente, a sua importincia, em conseqiiéncia
de sua base especifica. A inflagao retirou-lhe nao sd a capacidade
de captagao de recursos, como também a fungao de protegao &
indistria nascente, posteriormente transferida para o sistema cam-
bial. A nova lei de tarifa, concebida em térmos de funcionalidade
econdmica, estabeleceu uma base ad valorem de incidéncia, gra-
duando suas aliquotas, de forma flexivel, em funciao da margem de
protecao da industria doméstica, e assegurou cobertura contra quais-
quer praticas ilicitas de concorréncia internacional (“dumping”). A
reformulagao déste Impdésto permitiu, posteriormente, abandonar a
politica de taxas multiplas de cambio.

A reforma tributaria, contida no Programa de Estabilizagao Mo-
netaria (1958), introduziu, igualmente, alguns progressos na sistema-
tica dos impostos de consumo e de renda. O principio da tributacao,
em bases ad valorem, fol estendida ao impodsto de consumo. Da
mesma forma, fol aplicado o conceito de valor adicionado, para efei-
tos fiscais, permitindo-se ao contribuinte, quando do recolhimento
do imposto devido, ressarcir-se dos tributos pagos por ocasiao da
compra de suas matérias-primas. Outra modificagao positiva foi a
eliminagao parcial do esdruxulo sistema de selagem direta, remanes-
cente, ainda, para certos produtos (cigarros, bebidas, méveis ete.).

Com esta reforma do Impdsto de consumo, tem inicio, de forma
ténue, a aplicacdo do principio da tributagdao progressiva, em funcao
dos padrGes de consumo, vale dizer, da renda consumida. A partir
de uma larga isengao de produtos essenclais ao consumo das classes
socials, situado nos niveis inferiores de renda, as aliquotas foram
graduadas em fung¢ao da essencialidade das mercadorias tributadas.

Quanto ao impdsto de renda, permitiu-se a corre¢io monetaria do
ativo imobilizado das emprésas, se bem que fizesse incidir um im-
posto de 10% sobre esta operacao; introduziram-se coeficiente de ace-
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leragcao da depreciagdo; estruturou-se a tabela do impésto comple-
mentar progressivo com base em unidade de saldrio minimo, ajus-
tando-a as elevagdes nominais de saldrio. A partir de 1961, foram
criados os estimulos fiscais ao desenvolvimento do Nordeste e & re-
glao amazorica (1963) e a diferenciagao da tributagao dos rendimen-
tos de agGes ao portador.

Nao obstante as melhorias acima citadas, persistiram bésicas ina-
dequacgdes e incongruéncias, que comprometeram a eficadcia de todo
o sistema tributario. Dentre as principals destas inadequagdGes,
citam-se:

1. Distorcées na orientagdo das atividades econémicas, provenientes,
principalmente, das desconexdes fiscals. Os impostos de importagao
e de consumo, o primeiro tributando fortemente os bens supérfluos e o
segundo aplicando taxa¢Ges bem inferiores, ensejaram o aparecimen-
to de expressivos estimulos fiscais aos investimentos para a produ-
cio daquele bens, numa completa inversdo dos critérios de alocacdo
de poupangas.

Por seu turno, a incidéncia cumulativa do impdsto de vendas e
consignag¢des propiciou condi¢cdes vantajosas & integragao vertical das
atividades econémicas, como forma de evitar o 6nus fiscal. Conside-
rando que a incidéncia total (impdsto 4 adicionals) era, na quase
totalidade das unidades federadas, superior a 7% e que o niimero de
incidéncia para os produtos manufaturados, do fabricante ao consu-
midor final, era, em média, 3 vézes, tem-se a clara visio da magni-
tude dessas vantagens fiscais. O desaparecimento de atacadistas de
certos produtos e a tendéncia da indistria de vender diretamente ao
varejista, quando nao diretamente ao consumidor, arcando com os
onus da estocagem e da comercializagdo, sio os exemplos malis fri-
santes dos resultados finais desta distor¢ao.

Da mesma forma, as isen¢des do impoésto de consumo e de im-
portagao (“draw-back™) concedidas no plano federal as exportagdes,
foram, por muitas vézes, literalmente anuladas pelas elevagdes do
impédsto de exportagdo, de Ambito estadual.

2. Inadequada tributagdo das atividades agricolas, tanto pelo im-
posto de renda, quanto pelo impé6sto territorial rural. Relativamente
ao primeiro, as condicGes reinantes no meio rural brasileiro, tals
como: rarefacido monetéria, com expressiva parcela dos negdcios pro-
cessada pela troca direta, com larga difusao da lavoura de subsis~
téncia; baixo nivel cultural; inexisténcia de contréles contabeis; di-
ficll acesso e escassa condi¢ao de fiscalizacao direta, todos ésses fa-
tores concorreram para tornar deficiente e inexpressiva a utilizagao
do impo6sto de renda.
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O expediente de tributar as atividades agricolas, com base na
renda presumida, critério pratico e objetivo, falhou por completo, ao
aceitar-se o valor historico da propriedade como base de calculo,
muito embora as informagdes cadastrais do sistema bancario ofere-
cessem informacdes mais seguras.

O impésto territorial rural falhou, igualmente, nao sé pelas difi-
culdades acima, como também, por estar atrelado a éste inadequado

método de avaliacido, no qual nio estavam ausentes os fatores politicos
de condicionamento da carga tributaria.

Como resultado déste incipiente alcance tributario, o setor agri-
cola, muito embora participando com quase 1/4 do PIB (23,8% no
periodo 1959/1960) (2), pouco contribuiu para a receita governa-
mental (3).

3. Imprdpria tributacdo do consumo, tendo em vista as imperfeicdes
existentes na hierarquizacido das aliquotas. Em térmos relativos, al-
guns produtos supérfluos estao menos tributados que outros, mais
essencials a0 consumo das classes de menores rendas. Por outro lado,
o critério de desconto do impdsto pago na matéria-prima nio se aplica
a todos os produtos, persistindo, por outro lado, a selagem direta, em
certas categorias.

A auséncia completa de conjugagao de politicas tributarias fin-
dou por anular, através da incidéncia cumulativa do impdsto de
vendas e consignagdes, o critério da progressividade em fung¢ao da
renda consumida. adotado na legislacao do impédsto de consumo. Malis
ainda, contrariando a orientagao das autoridades federais de nao
gravarem as mercadorias que compoem a base do consumo das classes
de menores rendas, a tributagao estadual, incidindo indiscriminada-

mente sébre estas mercadorias, conferiu ao sistema alto grau de re-
pressividade.

4. Incidéncia sdbre lucros tlusérios, decorrente da inadaptabilidade
do imposto de renda a pressdo inflacionista. Foram confundidos e
considerados como sendo da mesma natureza economica, os ganhos
reais e os meramente nominais, ambos sujeitos 4 taxagio. A pessoa
juridica e a pessoa fisica passaram a pagar impdsto sobre aumento
patrimonial ou de rendimentos, decorrente do inflacionamento de
suas expressdes monetarias.

(1) PAEG — Vol. 1, p. XIV.4.

(3) O usa slternativoe do sistema cambial e do implsta de exportagho, camno

formae de tributacio da rendn do setor, é analisadn na parte referente n éste
impdasta.

22 —



A reavaliagao dos ativos fixos das emprésas, também era aplicado
um impésto, com base no raciocinio de que a simples mudanca do
valor nominal do imobilizado representava um lucro liquido para o
empresario. As dificuldades das emprésas em pagar éste imposto,
aliadas ao critério do cdlculo da depreciagao com base no valor his-
téorico e a inexisténcia de uma reserva para a reposi¢cao do capital
de giro, provocaram uma completa distor¢do no célculo do lucro tri-
butavel, passando ésses contribuintes a sofrer uma incidéncia sdbre
os componentes inflacionarios de seus ganhos nominais, Esta politica
resultou numa forte carga tributéria, principalmente se levarmos em
considerag¢ao a enganosa incidéncia do impdsto sobre lucros extraor-
dindrios, altamente influenciada pelas distor¢ées inflacionarias no
cdlculo da rentabilidade, pela subavaliagio do capital.

§. Auséncia de estimulos adequados a@ poupanga individual, capazes
de proporcionar um volume de recursos necessério a elevacao da taxa
de investimentos e 4 ampliacdo do mercado de trabalho, com vistas
ao Incremento da renda per capila e 4 expansao das oportunidades
de emprégo.

Tais incentivos foram criados, de forma incipiente, a partir de
1961. No exercicio de 1963 sofreram uma ampliacdo, mas, sdmente a
partir de 1964 passaram a ter uma real expressao. Cumpre distinguir
que os estimulos 4 poupanca nao devem circunscrever-se ao seu
montante, mas, também, e principalmente, 4 sua aplicagdo em ativi-
dades consideradas prioritérias.

Deve-se acrescentar que, para os resultados insatisfatérios da po-
litica de estimulos & poupanca pessoal, contribuiram, ndo sé as van-
tagens pouco expressivas que foram concedidas, assim como o clima
geral de investimento, fortemente marcado pelas inquietacdes po-
liticas.

8. Tratamento fiscal inadequado a reinversdo de lucros, preocupan-
do-se mais em tributar éstes rendimentos do que em criar condigGes
vantajosas 4 sua nao-distribuicao. A inexisténcia de uma diferencia-
¢do do lucro distribuido e lucro reinvestido, ou melhor, a resisténcia
a Introducao de taxas diferengcadas em fung¢ao da destinagao do lucro,
impediu a aplicacao de uma politica agressiva, no sentido de recupe-
rar a participacao do setor privado na formagao bruta do capital.

Qualquer politica fiscal visando ao desenvolvimento teria, for-
¢osamente, de comecar pela aplicacao de beneficlos especiais 4 rea-
plicacao dos lucros e a isencao da incorporagao das reservas das
emprésas. A democratiza¢do do capital das emprésas também se en-
quadra nesta faixa de decisdes.
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7. Insujicientes estimulos fiscais ao desenvolvimento regional, limi-
tacdo esta que redundou numa pequena captacdo de recursos para as
regiOes prioritarias, face as suas necessidades. Assim, os depdsitos fis-
cais no BNB e no BASA (antigo Banco da Amazdnia), durante os exer-
ciclos de 1962 e 1963, totalizaram, englobadamente, apenas Cr$ 4,2
bilhGes, enquanto, somente no exercicio de 1964, éste total atingiu a
Cr$ 40,9 bilhGes, para, no exercicio seguinte, ultrapassar a Cr$ 156 bi-
1hdes, o que reflete uma profunda mudanga de atitude, ndo sé do
empresariado, como também do préprio Govérno, em relacao as pos-
sibilidade de investimento no Norte e Nordestc e & eficicia do ins-
trumento fiscal para carrear recursos para estas regides.

1.4 — As Inadequacgdes de Ordem Social

As miiltiplas opgdes da politica tributdria dos ultimos anos, muito
embora revelem uma crescente preocupacido a respeito do problema
da redistribuicao da renda social, se caracterizam por um distancia-
mento de um modélo fiscal de carater progressivo.

A medida mais expressiva déste distanciamento foi a inflacao,
forma sutil de transferéncia de recursos para o setor publico. Tdda
vez que o Govérno nao renunciava a certas despesas, preferindo fi-
nancia-las com a inflacdao, estava, conscientemente, langcando uma
tributagao indireta, de cariter eminentemente regressivo.

Além desta prética, podem ser citadas como principais inade-
quacoes tributarias de ordem social, as seguintes:

1. Elevada regressividade jiscal, decorrente, principalmente, da tri-
butagdo cumulativa do impésto sobre vendas e consignagdes e demais
impostos estaduais que operavam na mesma area de incidéncia, como
o impadsto de indistrias e profissdes, e das imperfeicies na hierar-
quizacao das aliquotas do impdsto de consumo.

A incidéncia do impésto de vendas e consignacoes, de forma in-
discriminada e cumulativa, inclusive sobre os artigos de primeira ne-
cessidade, 4 excessio da primeira transagiao efetuada pelos pequenos
produtores, conferiu-lhe um alto grau de regressividade. Certos gé-
neros alimenticios, em conformidade com a técnica de sua comer-
cializagdo, passaram a receber uma carga tributaria relativamente

superior a produtos industrializados, de consumo tipico das classes
de renda mais elevada.

Por outro lado, as imperfei¢ies na gradagao das aliquotas do

impoésto de consumo criaram certas distorcoes na distribuicdo da
carga fiscal.
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2. A concentracdo da carga fiscal em um numero reduzldo de condri-
buintes concorreu, igualmente, para as distor¢coes tributarias, de
ordem social. A alta evasdo e sonegacao, decorrentes da preciaria e
obsoleta fiscalizagdo, foram fatores que concorreram para esta con-
vergéncia fiscal, da qual nao estiveram ausentes as isencgdes fiscais,
privilégios de certas classes profissionais, nem a incapacidade do sis-
tema de tributar certos setores (agricola) e certas atividades (pro-
fissionais liberais) .

3. As imperfeigdes do impdsto de renda, no que se refere ao impésto
cedular, de carater proporcional (ja extinto), e ao impdsto progres-
sivo. Quanto a éste, convém notar que, sdbmente apés 1958, foi ado-
tado o critério de determinacdao das classes de renda, com base no
salario minimo fiscal, o que vale dizer que, anteriormente, a deterio-
racao monetaria implicava uma elevag¢ao da carga fiscal, sem atentar
para a capacidade contributiva.

Apés esta fase, e mesmo durante ela, a proibicao de certas de-
dugies basicas dentre as quais ocupam posigdo de singular impor-
tancia os gastos com educacdo, conferiu uma certa conotagdo regres-
siva a éste tributo, j4 que a sua ndo-dedugao representava uma
elevagao de renda tributavel das classes média e inferior, e mais do
que proporcional a2 das classes superiores de renda.

Por outro lado, as sucessivas modificagoes na tabela do comple-
mentar provocaram uma elevagcdo da carga tributaria em certas
classes de renda, em detrimento de outras.
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II. As Diretrizes Gerais
da Politica Tributdria
do PAEG

O quadro das inadequagdes tributdrias encontrado pelo atual Go-
vérno, revelou a necessidade de profundas modificacoes, capazes de
encurtarem a distancia entre o sistema atual e 0 modélo de financgas
promocionais, identificado com as metas de uma economia em desen-
volvimento. Transformados em estéreis os debates sdbre a necessi-
dade de uma reforma, por forca do préprio caos a que tinham sido
conduzidas as finangas federais, restava aproveitar a unanimidade de
opinidces em torno de problemas e estabelecer uma estratégia politica-
mente hédbil e técnicamente adequada, que tornasse exeqiiivel, har-
monico e receptivel o elenco de medidas impésto por esta mesma
refoma.

O primeiro passo, apés a elaboragdao do diagndstico da situacao
existente, foi a fixacdo de objetivos gerais da politica tributdria que
deveria caracterizar, dai por diante, as iniciativas e as reformula-
¢oes. O segundo, caracterizou-se pela definicio de uma politica ope-
racional que harmonizasse as necessidades da reforma com as con-
digGes de viabilidade e exiqiiibilidade, estabelecendo metas de curto
e médio prazos, findos os quais estariam definitivamente langadas as
bases e o instrumental de um ndévo sistema tributdrio brasileiro. O
1ultimo passo refere-se a definicdo e pormenorizagao das medidas a
serem postas em priatica. Os dois primeiros pontos serdo analisados
a seguir, enquanto que éste ltimo serd examinado posteriormente.

— 27



I1.1 — Objetivos da Politica Tributiria

O simples enunciado dos objetivos classicos de politica tributaria
— o financeiro, o econdmico e o social — nao seria o suficiente para a
compreensao das metas e propésitos do Govérno neste Setor. As de-
1ini¢des do PAEG e as medidas reais colocadas em execug¢ao possi-
bilitam uma caracterizacdo mais precisa désses objetivos.

11.1.1 — Objetivos financeiros

Procurou-se atingir o objetivo financeiro de elevagao da receita,
através de uma melhor distribui¢do da carga fiscal, levando-se em
consideracao, igualmente, a capacidade contributiva das diversas ati-
vidades. As diretrizes da politica ligada a éste objetivo sdao as se-
guintes:

a) elevacao das aliquotas sem, contudo, ampliar as inadequa-
¢oes existentes. Por isto mesmo, foram elevadas as incidén-
clas em certas ireas, para que, com a receita adicional resul-
tante, pudessem ser eliminadas certas distor¢oes e introdu-
zidos novos incentivos. O objetivo financeiro foi condicionado,
portanto, pelos objetivos economicos e sociais;

b) eliminagdo das vantagens indiretas relativas ao atraso do
pagamento de tributos e as diversas formas de protelagao do
cumprimento da obrigacao fiscal, através da implantacdo e
generalizagao do principio da correcao monetaria e da atua-
lizagao das sang¢does pecuniarias;

c) ampliacdo da drea de incidéncia tributaria, possibilitando a
diluicdo da carga fiscal por um maior ntiimero de contribuin-
tes, através da incorporag¢ao, no campo impositivo, de mer-
cadorias isentas e de atividades profissionais que gozavam de
privilégios fiscais, da eliminagao de certas valvulas de evasao
e da implantagdo de um sistema de fiscalizagdo integrada e °
dinamica, capaz de reduzir a margem de sonegag¢ao a niveis
menos expressivos;

d) aprimoramento do aparelho arrecadador, através nao s6 da
racionalizacao administrativa e incremento da produtividade
interna, como também do aproveitamento do sistema ban-
cidrio no recolhimento de impostos. Paralelamente, utilizagao
de equipamentos eletronicos de processamento de dados, com
vistas a novos métodos de fiscalizacao e contréles fiscais:

e) coordenacao dos diferentes tributos, evitando-se a aplicagao
de critérios tributdrios divergentes, a proliferacao de inci-
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déncias s6bre uma mesma atividade econémica e o pequeno
alcance fiscal em relagao a certas atividades. Imprescindivel,
por conseguinte, uma redistribuicao dos impostos, nos 3 (trés)
niveis de Govérno e um reexame das suas respectivas areas
de incidéncia, com base em adequados critérios econémicos.

I1.1.2 — Objetivos econémicos

Dentre os diversos objetivos economicos da politica tributaria
de 1964 a 1966 destacam-se dentre os principais, os seguintes;

a)

b)

c)

d)

e)

eliminacao das distorc¢ées inflacionarias, provocadas pela tri-
butacdo de ganhos ilusoOrios, através: da fixa¢io de um sis-
tema flexivel de classificacdo de rendimentos tributaveis; da
depuracgao, na contabilidade das emprésas, da componente in-
flacionaria; e, finalmente, da aplicagcao de corre¢ao moneta-
ria e da criacao de certas reservas contabeis, com finalidade
de eliminar impactos negativos da inflagao sobre certos itens
de balango;

elevacdo da poupanca, através de sua dedug¢ao no calculo da
renda tributavel, em funcao de sua destinagao para tipos de
investimentos considerados prioritarios ao desenvolvimento.
Bste critério fol aplicado, indistintamente, para as pessoas
fisicas e juridicas, revestindo-se, dbviamente, das caracte-
risticas necessiarias a cada caso;

orientacao dos investimentos, através de impostos diretos e
indiretos. No primeiro caso, incluem-se as isencdes e vanta-
gens fiscals aos investimentos em: setores estratégicos ao de-
senvolvimento regional; em titulos da divida piiblica; e, em
acdes de certos tipos de emprésa, No segundo caso, situam-se
as diferenciacées de aliquotas, alterando os pregos relativos
das mercadorias tributadas, vale dizer, variando a amplitude
dos respectivos mercados;

adequada prote¢ao a indfstria nacional, sem, contudo, esti-
mular a formacao de monopélios ou o aparecimento de pro-
dutividade insatisfatdéria. Concomitantemente, eliminacao de
descoordenacées fiscals geradoras de distor¢ées na orien-
tacao dos investimentos, pela disparidade entre o nivel de
protecao externa e o nivel da tributacao interna;

redefinicao do sistema tributario nacional, com vistas a ca-
racteriza-lo pelo seu efeito conjunto e pelo conteiido econé-
mico de seus diversos instrumentos.
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II.1.3 — Objetivos sociais

A fim de satisfazer aos objetivos sociais, foram introduzidas me-
didas especificas, convindo, entretanto, ressaltar que certas inicia-
tivas, mais intimamente vinculadas aos demais objetivos, atentaram,
igualmente, para conotacdes de ordem social. Assim, uma ampliagao
do nimero de contribuintes, respeitados os limites das respectivas
capacidades contributivas, representa medida de real alcance
no que diz respeito a eqilidade e justiga fiscal. Igual comentdrio pode
ser feito em relacao ao combate a4 evasdao e sonegagao, e muitas outras
medidas que visaram a uma melhor distribuicao da carga fiscal. Como
medidas que, mais diretamente, procuram satisfazer aos objetivos
sociais, citam-se:

a) eliminacao das isencdes de privilégio, que favoreciam a de-
terminadas categorias profissionais, numa discriminacao in-
justificdvel e perniciosa;

b) certo grau de amenizacao da regressividade do sistema tri-
butério, através da eliminacao da incidéncia cumulativa do
impdsto sobre vendas e consignagoes e da melhoria na hierar-
quizacao das aliquotas do impdsto de consumo;

¢) melhor caracterizagao do impasto complementar progressivo,
a fim de possibilitar uma carga fiscal compativel com os
diversos niveis de renda, permitindo-se, outrossim, a dedugao
de gastos com a educagao do contribuinte e seus dependentes.

II.2 — A Estratégia da Politica de Aproximacdes Sucessivas

Estabelecidas as dicotomias entre o sistema existente e o modélo
de financas promocionais, verificou-se a impossibilidade de um en-
curtamento da distancia, no curto prazo, em virtude nao sé do ni-
mero de medidas que deveriam ser colocadas em pratica, como tam-
bém, de suas respectivas amplitudes e profundidades.

A relativa imprevisibilidade das repercursées da implanta¢ao da
reforma, neste periodo, advinha dos seguintes principais fatéores:

a) Inadaptabilidade da méquina administrativa e fiscalizadora,
cerceada por deformacdes e vicios, incapaz de responder a so-
licitagbes, com a presteza e a eficiéncia necessérias;

b) pesado impacto sobre a organizagao das emprézas, as quais
seriam obrigadas a incorrer em custos administrativos ele-
vados, nao s6 para adaptar-se as novas exigéncias fiscais,
como também, para absorver e executar as novas obrigagdes
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tributarias. Soma-se a éste fato, a precariedade de comuni-
cagdes, a desuniformidade de orientagcao das agéncias fiscais
nos diversos Estados, a escassez de técnicos e especialistas
capazes de assessorar e orientar os contribuintes e tem-se,
entdo, um quadro desfavordvel a modificagGes estruturais,
em doses macigas;

c) reflexo sdibre a arrecadagio, nao s6 no que diz respeito a
reacao da mdaquina arrecadadora e dos contribuintes, como
também, ao tempo de absor¢io das novas leis e ao restabe-
lecimento do fluxo da receita, com base nas novas disposi-
¢des tributarias;

d) diffcil avaliagcio do impacto de uma reforma radical, sébre
a estrutura da procura de bens e servigos, podendo ocorrer
excesso de demanda em alguns setores e deficiéncia em outros,
ambos indesejiveis e contraproducentes a consecu¢ao dos ob-
jetivos governamentais.

Apoiando-se nas precausdes que devem conduzir as decisGes de
politica desta natureza, preferiu-se adotar o método de aproximacgdes
sucessivas, para cuja execu¢iao contava o Govérno com uma varidvel
psicolégica favordvel. Esta varidvel se consubstanciava no fato de que
durante a inflagao, eram disfarcados certos efeitos da inadequagao
dos impostos e ndo se dava conta da obsolescéncia da politica ado-
tada e da superagio dos principios que lhe serviam de base. En-
tretanto, 4 medida em que fossem surgindo os prenincios de uma es-
tabilidade monetéria, tais imperfei¢oes apareceriam em téda a sua
extencdo e plenitude, o que, fatalmente, conduziria os contribuintes
ao desejo de modificagdes profundas, apresentando-se receptivels a
implantag¢iao das medidas acertadas.

Na pratica, a aplicagdo do principio gradualista veio mostrar que
se alcangou o objetivo da implantagcao de um ndvo sistema tributé-
rio, sem atropelos e efeitos negativos colaterais, e sem conduzir as
emprésas a um ponto de saturacao ou desequilibrio. Nao se menos-
preza, contudo, o substancial esfér¢co dispendido pelas organizagdes
privadas no sentido de absor¢ao da nova sistemética.
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PARTE II

A POLITICA TRIBUTARIA
DE 1964 A 1966






III. Reforma Estrutural
e Pressio Tributaria

III.1 — Introducio

Tddas as medidas tributarias tém implicagdoes com o desenvolvi-
mento econdmico, inclusive aquelas cujo primeiro ou imediato
objetivo nao seja éste. A tributagao, per se, afeta o nivel e a estrutura
da demanda, produg¢dao, poupang¢a e investimento, e, de acérdo com
sua natureza e as condi¢oes prevalecentes no mercado, pode interferir
ou facilitar a alocagao dos recursos e o desenvolvimento.

A medida mais grosseira do impacto da tributagiao é dada pela
sua participa¢ao no total da renda. Essa associa¢ao apresenta uma
tendéncia crescente a longo prazo no Brasil, como na maioria dos
demalis paises. A queda drastica, verificada em 1960/62, foi um sintoma
do agudo estado de obsolescéncia e desaparelnhamento do sistema
tributario brasileiro, em virtude das inadequacdes da politica désse
periodo. Desde entéo, como resultado das politicas adotadas a partir
de 1964, a participac¢ao da tributaciao na renda nacional cresceu, nova-
mente, a uma taxa sem precedentes, até atingir um nivel relativa-
mente elevado para um pais de renda baixa.

Bste rapido crescimento, do que é comumente chamado de carga
tributaria (um salto de aproximadamente 25% em sdmente trés anos
desde 1963), inevitavelmente teve um grande impacto na economia
brasileira, que foi forcada a realizar grandes ajustamentos em todas
as suas frentes, durante ésse triénio. E de notar, por outro lado, que
no perfodo, a taxa de inflacio foi reduzida substancialmente, resul-
tando em menor pressio sObre o setor nao governamental da
economia.
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QUADRO 1

PARTICIPACAO DA TRIBUTACAO NA RENDA NACIONAL

(em percentagem)

ANOS Total Federal
18,7 11,1
28,7 181
20,7 16,5
24,4 10,1
27.3 14.9
29,3 17.7
30.0 19,2
33,7 21,4
21,6 (%)

FONTES: Para a Renda Nacional — Contas Nacianais, FGV e estimativaa do EPEA
para 1006 e 19@7. Para a tributacla — Centro de Eatudas Fiacaia, IBRE — FGYV, Balancas
Gerais (n:l)n Unila, e CTEF(MF).

Nio inclui alguns dos navos impostos federmis (impdato sdhre apern¢des financeiras,
exparia¢io e territorial rural).

No fundo, o efeito do sistema tributirio sobre a economia é o
resultado de uma interagio complexa entre o nivel da tributacao e
sua estrutura, que determina, conjuntamente, a real intensidade da
carga tributdria e a medida em que o sistema tributirio pode se
transformar num fator de distor¢cao ou de malior eficiéncia da ativi-
dade economica. Um sistema mais racional, se bem que mais produ-
tivo em térmos de arrecadag¢iao, pode nao ser tao oneroso, depols de
um periodo Inicial de ajustamentos, desde que se anule a combi-
nacio descoordenada de Impostos e emissbes monetirias que
prevalecia no inicio da década de 1960, para constituir-se em instru-

mento muito mais eficiente de politica para o desenvolvimento
econdémico.

De fato, desde 1964, um grande nimero de medidas que foram
tomadas no campo da politica fiscal objetivou, simultineamente,
aumentar a produtividade do sistema tributario e aliviar a sua pres-
sao sOobre o sistema economico, através da reformulacao de sua
estrutura global numa base malis coerente, elevando sua eficiéncia
e distribuindo sua carga malis equitativamente. Alguns dos aspectos
mals negativos da legisiagio anterior foram eliminados, e ja foram
implantados alguns esquemas para suavizar o processo de transferén-
cia de recursos dos contribuintes para o Govérno, e eliminar as
distor¢des mais marcantes dos mecanismos de mercado.

Ao mesmo tempo, a legislacao fol alterada a fim de colocar a
disposicao do Govérno Federal um conjunto de instrumentos mals
amplo e mals flexivel para promover e orientar, ativamente, o desen-
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volvimento da atividade econdomica, nao s6 através de Iincentivos
gerais para a poupang¢a e os investimentos, mas, também, através de
medidas especificas destinadas a fortalecer os setores e regiGes de
especial importincia econémica e social.

Apesar de ainda ser muito cedo para avalilar o impacto real da
malioria das novas providéncias, a analise que se segue procura des-
crever algumas das principals medidas tomadas até agora e dar uma
idéia do alcance e da significagdo potenciais de reforma no que
se refere;

1) as alterac¢Ges estruturais que deveriao ajudar a aliviar a pres-
sao tributiaria e eliminar as distor¢coes do passado;

2) & utilizagdo positiva da politica fiscal para promover o de-
senvolvimento.

II.2 — Reforma Estrutural e Pressio Tributaria

Para minimizar a pressio na economia, a tributagao precisa ter
varias caracteristicas. Entre as malis importantes, deve-se assinalar
que a taxacao deve ser coerente, eficiente, neutra ou positivamente
orientada para o desenvolvimento; equitativa, nao excessivamente
complexa para ser administrada, e efetivamente fiscalizada. As me-
didas que tém sido tomadas, desde 1964, trouxeram notaveis melho-
rias em cada um désses aspectos.

II1.2.1 — Coeréncia e eficiéncia do sistema tributdirio

O primeiro requerimento e o mais geral, é que a tributagcao tenha
uma estrutura gobal coerente, apta a identificar e captar de modo
equilibrado as principais fontes potenciais de receita do Govérno,
tal como surgem no curso das operagées do sistema econdomico. A
incidéncia dos impostos deve ser clara e bem definida, ordenada em
torno de um conceito que leva em consideragio o impacto de todos
os Impostos sobre gualquer ponto do processo econdmico, e sobre a
economia como um todo.

K nesse sentido, provavelmente, que se realizou malor progresso,
através da emenda & Constituicido de 1946, em Dezembro de 1965,
(Emenda n.°© 18), da votacdao de um névo cédigo tributirio (Lei 5.172),
em outubro de 1966, e finalmente da incorporacdao, na nova Constitui-
¢do, de uma ampla reforma do sistema tributirio brasileiro. Essa
reforma visava ao aperfeicoamento da estrutura fiscal, baseando-se
numa nova definicao da capacidade tributaria do sistema econémico,
com uma classificagao completa e mais racional dos setores e das
transacoes que deverdo suportar o péso da tributagao.
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As fontes potenciais da receita tributdaria foram distribuidas em
4 grupos:

impostos do comércio exterior;

impostos sobre a renda e propriedade;

impostos sobre a producao e distribuicao;

e os impostos especiais que transcendem os trés primeiros gru-
pos, (impoésto 1nico) .

Em cada grupo, a base para o tributo foi definida com mais pre-
cisao, criando-se alguns novos impostos a fim de incluir, no campo
da tributacao, vastas areas da atividade econdmica, tais como os
servicos, a renda da agricultura e a exploracao de recursos minerais,
que, na legislagao anterior, haviam permanecido fora de um alcance
eficaz da tributacao.

Ao mesmgo tempo, as areas que, no passado, suportaram o maior
péso da carga tributaria, serao parcialmente aliviadas da pressiao
excessiva, através da racionalizagao da estrutura tributaria global
do aperfeicoamento na natureza da maioria dos impostos. Este é o
caso particular das transagoes sobre produtos industrializados que se
beneficiarao com a reforma do imposto estadual de vendas e consig-
nagoes, com a aboli¢gao do tributo municipal de industria e profissoes
e com as Inovagdes do imposto de consumo. Um expressivo nimero de
transacoes diversas sio também aliviadas da obrigagao de pagar uma
série de taxas sem malor significincia, mas de administracio one-
rosa, em decorréncia da eliminacao do imposto de sélo, e da consoli-
dagao das demais taxas, conforme normas aplicaveis a todos os niveis
de Govérno.

A reforma implica, igualmente, na redistribuicao do poder de tri-
butar entre o Govérno Federal e os Estados e Municipios. Na realidade,
ésse nao era o principal objetivo da reforma ou seu resultado mais
importante, mas, simplesmente, uma conseqiiéncia das medidas toma-
das para se montar uma estrutura tributaria nacional que seja mais
racional, melhor integrada e malis funcional. Segundo o critério
basico adotado, estao vinculados ao Govérno central aquéles impostos
que melhor podem ser utilizados como instrumento da politica econé-
mica e social de ambito nacional (desenvolvimento econdémico, redis-
tribuicao da renda, comércio externo, reforma agraria, etc.). Os
Estados e Municipios, dispoem de impostos destinados principalmente
a atender a suas necessidades financeiras.

Como resultado desta reformulacao, um malor poder de tributar
foi concentrado no Govérno Federal. Agora, o Govérno Federal possui
jurisdigdo sobre o impodsto territorial rural e sobre o impasto de
exportagcao, ambos transformados em Instrumentos diretos da
politica econdmica nacional. Paralelamente, éle disp6e ainda de um
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névo tributo sébre as operagdes financeiras destinado a ser, conco-
mitantemente, um instrumento de politica monetaria. Como a razao
para essas modificagoes é de ordem econdomica e nao financeira,
nenhum désses impostos propicia recursos ao Tesouro, jA que cons-
tituem receitas extra-or¢amentarias: a receita do primeiro sera
automaticamente transferida aos municipios, enquanto que os outros
dois deverao constituir reservas extra-orgamentarias para fins espe-
cificos relacionados com a estabilizacdo da renda do setor exportador
e com a estabilizagao monetaria da economia em geral.

Os impostos de consumo, renda e importagao continuam como
parte do arsenal tributario do Govérno Federal que incluiu além désses,
os impostos especiais sdbre combustiveis e eletricidade. A ésses impos-
tos foram agregados um tributo semelhante sébre minerais, e um
novo impdsto sdbre transportes e comunicag¢des. Do ponto de vista
da arrecadag¢ao, entretanto, os impostos sGbre o consumo e a renda
tém sido responsaveis pela maior parte da receita orcamentaria
(cérca de 3/4) e essa tendéncia devera ser inclusive mais pronunciada
em 19687, esperando-se que éles respondam com malis de 85% da receita
or¢amentaria total.

QUADRO 2
ESTRUTURA DA RECEITA TRIBUTARIA FEDERAL
Em %
Ll

IMPOSTOS 1900 1861 1962 1663 1001 1965 1964 1967
Canaumo......... 42,4 43,4 46.0 48.3 51.2 43,3 48,5 50,3
Rendn....... a1.8 29.6 26.0 28,7 28,1 KKN 28,1 6.4

13.0 17.8 13,7 10,8 100 11.5 13| —
Impertagia. gg | 10a| 108 8.3 57 5.5 7.1 7.7
Eletricidade. 0.8 0,7 0.5 1.4 1.9 3.2 41 1.8
Mioernin....... ..., ..., — — —_ = —_ 0.8 0.8 1,2

Territarial Ruml.. ... .. —_ —_ — - - ) ) *)
Tranapartes ¢ Camunicacdes — — — — — —_ —_ {*9
Outros....ooovveinnninnnns 3,2 2.9 a.n 2,5 2,2 2.0 2,3 24
TOTAL................ 100,0 | 100, | 1000 | 100.0 | 100.0 | 1D0.0 | 100,0 | 100.0

(*) Devalvida nnas gavernas munieipais.
(**) MNenoa de 0,05%.
FONTE: Balanca Geral da Uniko e Lei de Orcamenta para 1967.

A mudan¢a malis radical ocorreu na esfera dos govérnos es-
taduais e municipais, onde o numero de impostos seri reduzido
drasticamente em 1967. Os estados, que perderam o direito ao
imposto de exportagiao perderao agora o impdsto do sélo e ficarao
essencialmente com duas categorias distintas de tributos: o ndévo
impoésto sobre a circulagiao de mercadorias que substituird o im-
posto de vendas e consignagdes, e 0o impaésto unificado de transmissao
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de bens imdvels. Os municiplos que costumavam se apolar numa
longa lista de impostos mal definidos (predial, industrias e profis-
soes, territorial urbano, licenga, sélo e afins, transmissao de bens
imdveis “intervivos”, jogos e diversdes, etc.) ficarao sdomente com
o névo trlbuto sdbre servigos, o direito de cobrar um adicional
sobre o Imposto estadual sdbre circulagdo de mercadorias, e um
impodsto predial e territorial urbano unificado e atualizado.

A simplificagao dos tributos estaduals e municipals devera ser
de grande vantagem para os contribuintes, do ponto de vista admi-
nistrativo, nao tendo, por outro lado, nenhum impacto desfavoravel
nas financas dos respectivos governos. A malor parte das receitas
désses govérnos sempre provieram, de qualquer modo, de um ou dois
tributos principals, enquanto que as demais tinham pouco valor
fiscal, além de constituirem, simplesmente, uma carga administrativa.

O Imposto estadual de vendas e consignacgdes, em particular,
gerou mals de 80%, em média, da receita estadual, desde 1960,
sendo que dos tributos restantes, nenhum conseguiu produzir mais
de 1% da receita total depoils de 1962. O impdsto de exportagao, é
interessante anotar, produziu sdmente cérca de 1% da receita esta-
dual total quando sob a jurisdicao dos Estados.

QUADRO 3
ESTRUTURA DAS RECEITAS ESTADUAIS
Em %
IMPOSTOS 1860 1901 1942 1963 1964 1066 1966
— — p-——|— l— —
Vendas ¢ CornsignacBesn........ 70,0 771 82,7 824 8.5 80,5 85,2
Tranamismfio de bena iméveis:
— cauas mortis, ., - 1.0 1.0 [ ] 0,6 0,5 0.6 0,3
— intervivas..... 4,0 34 = — -_ o =t
Territarial ¢ Rural, 1,1 0.8 - —_ —_ —_ —
Exportacda.......... 11 13 a.9 1,0 1.0 0,7 —
Bllo ... 1.4 1.3 1.2 1.0 1,0 1,0 07
Qutram. .. ........c... ceieiiiinans a.9 6.0 a.a a1 57 an 7.0
TaXME. . ... ... iiiieieeiiaaes a9 8,5 8.0 a9 7.3 8,1 0.8
TOTAL . c..enoovvaeambrgsonk 100,0 | 100,0 | 100,0 | 1000 | 1000 | 100,0 | 100.0

FONTE: Centra de Estudoes Fiacnis, IBRRE — FGV ¢ Cecnielha Téenico do Economin
a Financ¢as (MF).

Na pratica, a estrutura basica da carga tributdria global per-
maneceri inalterada pelo menos por enquanto. Os mais importantes
impostos, no passado, foram, no nivel estadual, o impésto de vendas
e consignagoes, e no nivel federal, os de consumo e de renda
(seguidos, em ordem de importancia, por dois impostos extra-orga-
mentarios, 1sto é, contribuicoes de previdéncia social e o impésto
dnico sébre combustivels e lubrificantes) :
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QUADRO 4

ESTRUTURA DO SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

IMPOSTOS 1080 1961 1962 1043 1004 1945 1900

Vendns e Consigna¢ien.. ..o.o.o...... 24,6 26,1 28,3 27,5 30,2 28,7 6.8
Cansumo................. 5% 16,3 14.3 17,6 19,3 20.0 17,2 18.8
Rendnivoiiinniiieeiniaiivinan, 1,7 111 q.9 11,6 11.0 13.4 114
Contribni¢io da Previdéncin Soc 10,5 114 13,7 13,2 13.2 13,6 13,7
nico s8bre camhbustiveis........... 38 7.2 58 6.7 5.0 849 9.3
Qutrof. .. ... . ..iiaii e 34,2 25,4 24,8 21,8 20,5 18,2 190
TOTAL.,.... dijssbi sty 1000 | 1000 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

FONTE: Centro de Estudece Fisenis, IBRE — FGV, Balancoa Gerniz dn Unifn, e,
CTEF (MF).

Esta estrutura continuard prevalecendo, durante algum tempo,
no ndvo sistema tributiario, cujo principal objetivo fol o de fazer
os ajustamentos marginals necessarios 4 eliminagao de algumas das
distorcoes do sistema anterior. Por conseguinte, levara ainda algum
tempo, antes que os novos Impostos possam apresentar resultados
em térmos de receita. A importancia da reforma repousa muito mais
no sentido de uma alteragio em- potencial, do que Imediata, e no
fato de estabelecer uma estrutura que é mais flexivel e mais coerente
para as modificagées que poderao subseqgiientemente ser realizadas
no sistema tributario brasileiro, a fim de que éste possa desempenhar
um papel mais ativo para a promog¢ao do desenvolvimento econémico.

Nesse sentido, evidentemente, nio é s6 a estrutura tributiria
global que é relevante, mas a natureza e as caracteristicas de cada
um dos principals impostos. Estes foram submetidos a mudangas
substancials, em alguns casos, tendendo, conforme seria visto na
proxima se¢do, a se aperfeicoarem gradativamente, do ponto de
vista da justica soclal e do impacto econémico dos tributos.

II1.2.2 — Neutralidade e justiga fiscal

Para suavizar o péso da carga tributdiria, as distor¢des intro-
duzidas pelo sistema tributiario precisam ser minimizadas, isto &,
os Impostos devem ser tanto quanto possivel, neutros, sempre que
0 mecanismo de mercado esteja funclonando satisfatoriamente. In-
terferéncias dellberadas no sistema de mercado podem ser desejaveis
para orientar certas areas da atividade econémica e superar obsta-
culos ao desenvolvimento. Essa é drea onde Iincentivos positivos
devem ser aplicados para estimular as poupangas, os investimentos,
as exportagles, a agricultura, etc... Mas, de outra maneira, inter-
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feréncias indevidas, devem ser evitadas a fim de se obter a receita
necessaria para as operacoes do Govérno com o menor péso efetivo
para a sociedade, em térmos de redugiao no bem-estar e ma alocagao
de recursos.

Uma das principais falhas do sistema tributdrio brasileiro tem
sldo precisamente a existéncia de varias distor¢oes onerosas, que
tiveram efeitos negativos para a eficiéncia da economia e que ele-
varam desnecessariamente o péso da carga tributaria. Uma das
mals sérias, como ja foi dito, fol a distor¢ao acarretada pelo impadsto
de vendas e consignacoes sobre a produgao e distribuicao. Outras
falhas envolveram o abuso do tributo sobre a exportacao pelos
governos estaduals, e as incoeréncias do imposto de renda e da
tributagao indireta do Govérno Federal.

Outro problema diz respeito a distribui¢gao desigual da pressao
tributdria entre os individuos e os setores da economia. A excessiva
concentragio de seu péso em algumas areas & compensada por
isencoes injustificadas em outras, fato que tem o efeito de tornar
a carga tributiaria mals dificil de suportar. Isto fol, particularmente,
relevante na esfera do impdsto sobre a renda, envolvendo, de um
lado, um conjunto de isenc¢des injustas, e de outro lado, impre-
cisGes fiscais que beneficlaram um numero sempre crescente de
contribuintes, através de furos na legislagiao ou da sonegag¢iao pura
e simples.

As medidas fiscals postas em pratica, a partir de 1864, permi-
tiram eliminar varias dessas distorgoes e desigualdades. Deve ser
notado, que o principio da neutralidade e o da adaptag¢ao funcional
para uma politica de desenvolvimento, por um lado, e o principlo
de justica, por outro, embora algumas vézes sejam éles complemen-
tares, podem ser conflitantes, pois os impostos que envolvem menor
interferéncia na alocacao de recursos sao mals provavelmente de
repercussao, Indireta do que direta, enquanto que o impodsto de
renda, especialmente quando progressivo, pode ter um impacto nega-
tivo na oferta e distribuicao dos fatores de produgao além de cons-
titulr um desestimulo a poupanga.

No Brasll, em particular, o dilema da tributacao direta ou in-
direta assume um aspecto tiplco de paises em desenvolvimento,
onde ocorre normalmente uma forte predominancia dos impostos
indiretos. Estes, de fato, foram responsavels por uma participacgao
crescente na receita total nos ultimos 15 anos, como conseqiiéncia
da desmoralizagido do imposto de renda e como também da van-
tagem operaclional dos demals tributos no atendimento das necessi-
dades de receita do Govérno.
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QUADRO 5

TRIBUTACAO DIRETA E INDIRETA
EM FERCENTAGEM DO TOTAL

ANOS Direta Indireta
1850. . e e 33 67
1900. ., e . e 3 7 23
1go1.. = s N NPt b 3a 70
1962.. . ; ¢ - 28 72
1883, Do S s . R X il AR 28 72
1964.. ... s - n 73
D1 L. S = Y — 28 72
1gda. .. i S i R e A S e L o A T P 28 74

FONTE: Centro de Estudos Fiacais, 1IBRE — FGV, ¢ Balancos Gernis da Uniido.

Impostos sobre a renda e sobre a despesa, sio essencialmente
complementares e ambos devem ter seu lugar numa politica fiscal
equilibrada. Contudo, em paises em fase de desenvolvimento, onde
as condigdes ainda nao sio adequadas para o uso malis intenso do
impdsto sébre a renda, a tendéncia tem sido transferir a carga
da politica social do lado da receita para o da despesa dentro da
atividade governamental. Outra técnica tem sido a minimizag¢do dos
efeitos regressivos dos impostos sobre a despesa através da intro-
ducdo de algumas caracteristicas progressivas na sua estrutura
(isencdes, taxas diferenciadas baseadas no grau de essencialidade
do dispéndio).

Do ponto de vista de assegurar uma aloca¢io 6tima de recursos
e manter reduzida a pressao fiscal, os impostos de carater geral sao
preferidos aos impostos seletivos. No caso do imposto de renda,
ambos os principlos de justica e neutralidade militam em favor de
um tributo nao discriminatorio afetando de maneira idéntica a
renda de fontes diferentes. No interésse de uma politica de desen-
volvimento, entretanto, julga-se algumas vézes convenlente sacri-
ficar parte da progressividade do tributo, e até mesmo dar trata-
mento preferencial a certas classes de renda, a fim de estimular o
crescimento de setores e areas geograficas considerados prioritarios
dentro do esquema global de desenvolvimento. A reforma tributdria,
com efeito, deve envolver sempre uma medida de compromisso entre
éstes objetivos conflitantes.

Além da transferéncia do Impdsto de exportagdo para a esfera
federal, que permitiu a eliminag¢ao de obstaculas indesejados e arbi-
trarios a exportacao dentro da legislagao tributaria estadual, o aper-
feicoamento dos componentes individuais do sistema tributario
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braslleiro se assentou nos iltimos trés anos nos seguintes pontos
principais:

i) a substituicio do impdsto de vendas e consignacoes dos
estados pelo impodsto de circulagcao de mercadorias, calculado sobre
o valor adicionado, no novo cédigo tributario aprovado em outubro
de 1966, Lei 5.172;

ii) a reabilitaciao do impdsto de renda sobre pessoas fisicas e
juridicas através da eliminagdo de caracteristicas niao econdmicas e
discriminatdrias, e um amplo esforco para atingir uma camada
malior da populagio;

ili) aperfeicoamentos nos impostos de consumo e de
importacao.

A reforma do Impésto de Vendas e Consignagoes afetou o
mais produtivo tributo do sistema tributario brasileiro. fste impésto
fol responsivel por cerca de 25 a 30% da arrecadagao de todos os
impostos nos anos recentes. Deverd continuar sendo, sob a forma de
um imposto sébre o valor adicionado, um dos mais importantes itens
no quadro tributirio global, em vista do papel que estid desempe-
nhando de um lado, como a principal fonte de financiamento para
a crescente despesa dos governos estaduais, e por outro lado, como
fonte complementar de receita para os municipios através de um
adicional, de até 30% sobre a aliquota cobrada pelos estados.

A transformagao do impdsto cumulativo de vendas e consignacgoes
em um tributo sébre o valor adiclonado a partir de 1967, representa
um grande passo em todos os sentidos. Incidindo em cada transagao,
o antigo impoésto de vendas e consignag¢oes tinha uma incidéncia real
muito superior a sua taxa nominal.

Nos 1ltimos dois anos, com uma taxa que variava normalmente
de 6 a 7%, acrescido dos adicionais cobrados na maioria dos estados
e multiplicado por um nimero médio de trés transacoes interme-
didrias entre a produg¢io e o consumo, representava o impdsto de
vendas e consignacgoes, uma carga pesada que constituia um poderoso
incentivo para a integrag¢iao vertical do processo de producao e dis-
tribuicao. A colocacdao do impdésto, na base de valor adicionado, remove
automaticamente éste elemento de distor¢io e o transforma num
impésto mais meutro e geral. £ provavel que seja também menos
regressivo, desde que é uniforme para todos os produtos, enquanto
que o anterior incidia pesadamente sobre os custos de produgao dos
produtos alimenticios, constituindo de fato um impdsto seletivo,
dotado de critérios de diferenclagao totalmente arbitrarios.

Finalmente, ao contririo do que acontecia com o impodsto de
vendas e consignagoes, que varlava irregularmente de um estado para
o outro, constituindo-se, assilm, num sério fator de distor¢io geo-
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grafica, o imposto de circulacao de mercadorias deveri funcionar
dentro de um sistema integrado que implica na determinagao de
taxas miaximas a serem respeitadas por cada estado, assim como na
deducao do impodsto pago préviamente num diferente estado, para
efeito de calculo do montante a ser pago, no caso das mercadorias
que entram no comércio interestadual. Em outras dreas, nas quais
as diferencgas interestaduals podem causar sérias distorcdes, torna-se
necessario definir o nivel exato em que o impdsto comegarda a ser
aplicado, quando os produtos agricolas entrarem no processo de dis-
tribul¢ao, (vendas pelos produtores de produtos agricolas nao ela-
borados sao Isentos), e a lista dos bens de consumo essenciais sébre
os quais o impdsto nao incidira no estagio final de distribuicao.
Convénlos regionais ou interestaduais serao promovidos para a
fixacdo de um critério padrao entre os estados.

A reabilitag@do do Impésto de Renda é um empreendimento
de longo prazo que se iniciou sériamente em 1864, Este tributo que
constitui um instrumento de politica economica e social, gera
somente pouco mais de 10% do total da receita tributdria brasileira,
mas assim mesmo ocupa o terceiro lugar, logo depois dos impostos
de vendas e consignagdes e consumo e é uma fonte importante de
renda, na esfera federal. Entretanto, nos ultimos anos, éle foi pra-
ticamente privado da maior parte de seu valor, seja financeiro, eco-
némico ou social, por um grande numero de caracteristicas indese-
javeis e discriminatdrias, e teve sua area de incldéncia contraida por
evasiao e sonega¢ao em larga escala.

O impoasto de renda, por ser de maior importincia potencial, se
nao imediata, foi uma das primeiras areas a captar as energias re-
formistas do Govérno apds a revolucio de marco de 1964.

A ampliagdo do desconto na fonte de rendimentos do trabalho,
como ji foi dito, representa a malis Importante e a mais produtiva
das mudangas na area do impdsto sébre pessoas fisicas. Bste des-
conto, que era bastante reduzido (cérca de 1%), teve suas aliquaotas
substancialmente aumentadas, tendo sldo também criada uma escala
progressiva. para diferentes niveis de renda, a partir de julho de 1964.
Além disso, o teto de desconto na fonte (de quatro saldrios minimos)
fol eliminado e severas medidas foram tomadas para assegurar um
efetivo cumprimento da lei, por parte dos empregadores.

Em 1864 e 1965, como resultado destas medidas, verificou-se sig-
nificativo aumento de arrecadag¢io na fonte (por volta de 40% cada
ano em térmos reals), cuja parcela passou a representar, aproxima-
damente, a metade de todo o imposto de renda arrecadado, enquanto
que em anos anterlores a propor¢io era de 30 a 40%.
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QUADRO 6
DESCONTO NA FONTE

Em praparcila
Em hilhdes dao tatal do
ANQS de Cr8 de implsta de
1960 renda
arrecadado
20.4 3aa
22,8 36,4
24,3 424
28.4 38.0
35,5 480
50,6 52,3
435 49,5

FONTE: Comisafio de Reforma do Ministério da Fazenda.

Com isto, o Govérno se aproximou do desejavel objetivo de co-
brar o impoésto de renda, na medida em que o mesmo fér gerado, o
que pode fazer com que éste imposto se transforme num instrumento
de politica anticiclica de maior eficiéncia. Faltara ainda eliminar a
defasagem de um ano no pagamento do impdsto, por parte das pes-
soas juridicas, que representam 40% da receita total.

Com o aumento do desconto na fonte, a base tributavel foi am-
pliada pela redu¢ao da possibilidade de evasao de larga propor¢ao
dos contribuintes, especlalmente daqueles cujos rendimentos provém
do trabalho. Fica, ainda, para ser devidamente enquadrado, o pro-
blema de parte dos que recebem outros rendimentos que nao os de
salarios e ordenados. Nesta medida e, também, na medida em que
nao funciona de maneira adequada o mecanismo de reembdlso para
os contribuintes de baixos rendimentos, que soireram um desconto
na fonte maior do que deviam, a ampliagao do redesconto na fonte
pode ser considerada como u'a medida regressiva. Este problema,
porém, pertence ao campo da administraciao e fiscaliza¢io que, quan-
do inadequadas, tornam qualquer impodsto injusto.

O imposto progressivo sébre a renda das pessoas jisicas, além do
descontado na fonte, continua a representar uma pequena frag¢ao do
total (equivale, aproximadamente, a 1/5 do total da receita sdbre
rendimentos pessoais) . Basicamente, isto pode ser atribuido ao fato
de que se procura aliviar, através de um paulatino aumento das
isencoes e deducoes, o péso do impdsto sobre as faixas inferiores de
renda, assim como a politica de incentivos para a poupanca e os
investimentos, temas que serao tratados mais adiante. A progressi-
vidade do imposto também sofreu uma certa alteragao, que suavizou,

em certa medida, seu impacto (vide “Medidas visando ao Objetivo
Soctal”) .
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O impébsto cedular sGbre a renda foi eliminado, em fins de 1964,
pela Lei 4.506. Este antiquado impdsto, cuja importancia fiscal era
extremamente reduzida, pois sua arrecada¢ao nao chegava a 1%
do total da receita do imposto da renda, era um residuo dos primér-
dios do impdsto de renda, que discriminava, sem verdadeira justifi-
cacao, entre as diversas fontes de renda, o que demonstrava profundo
desconhecimento do fato de que a capacidade da contribuicao de
cada individuo para o impodsto est&a no total da renda que éle recebe
qualquer que seja a sua origem.

A drea de incidéncia do impésto da renda foi ampliada pelas ou-
tras medidas que visavam a eliminacao das injustigas restantes na
tributacao de pessoa fisica: a emenda constitucional, que aboliu os pri-
viléglos de isencao de que, até entao, gozavam os autores, professdres
jornalistas e juizes (Emenda n.° 9, de junho de 1964); o enquadra-
mento como tributavel, pela Lei 4.506, de novembro de 1964, de certos
tipos de renda, como aquelas provenientes do disfar¢gado pagamento
de dividendos pelas Sociedades Andnimas, sob formas de distribuicao
de bonificagdes e acoes, que nao eram atingidos pela legislagio an-
terior; o aperfeicoamento do sistema de determinagiao da renda agri-
cola tributavel, que, até entao, vinha escapando quase que total-
mente ao fisco, devido ao fato de incidir, no calculo de renda esti-
mada da propriedade agricola, sébre valéres da terra completamen-
te desatualizados.

O tratamento fiscal dos lucros ilusorios, resultantes do acréscimo
de precos, em periodos inflacionarios, foi o objeto das maiores re-
formas na tributagcio da pessoa juridica. A falha da legislagio an-
terior em tratar, adequadamente, éstes lucros, resultou em subvalo-
rizacdao dos ativos fixos das emprésas, como um meio de evitar a tri-
butacao de lucros representados pelo mero aumento do valor mone-
tario dos ativos. O problema também incide no cdélculo da deprecia-
¢ao dos ativos fixos, da manutencao do capital de giro e da reinver-
sio de lucros (vide capitulo referente a4 “Eliminac¢iao da incidéncia
do Impésto de renda sébre lucros ilusérios”) .

Aperfeicoamentos nos impostos de consumo e importacdo re-
sultaram de modificacées em sua estrutura, assim como de sua me-
lhor integracao com o resto da estrutura tributéria e com os objetivos
gerals de uma politica econdmica nacional.

O imposto de consumo é a principal fonte de receita or¢gamenta-
ria do Govérno Federal, representando aproximadamente 50% da re-
ceita total. ¥ um impésto que incide virtualmente em todos os pro-
dutos manufaturados, com taxas diferenciais de acérdo com a essen-
cialidade de cada um dos pradutos. O impésto de importagao, res-
ponsével por somente 5 a 10% da receita orgamentaria federal, deve
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ser antes de tudo usado como um instrumento de politica cambial e

de comércio exterior, e um elemento de protecdo 4 indistria naclonal
no estagio inicial.

A reclassificacao dos bens, sujeitos a taxacao do impdsto de con-
sumo, dentro da Nomenclatura Internacional de Bruxelas, que foi
realizada no final de 1964 (Lei 4.502), deve tornar mais facil exe-
cutar uma politica unificada através dos dois tributos. Uma reforma
tarifaria, entretanto, foi realizada em novembro de 1966, a fim de
modernizar o sistema alfandegirio e melhor adapti-lo 4s necessida-
des da politica de desenvolvimento, bem como a politica cambial do
Pais.

Relativamente ao impdsto de consumo, sua manipulagio oferece
interessantes possibilidades tanto no campo da politica anticiclica, que
serd discutido mais adiante, assim como para atingir alguns objetivos
de politica social.

No inicio do programa de estabilizacio em 1964, o impdsto de
consumo forneceu a maior parcela do acréscimo imediato da receita,
através de uma elevagao de emergéncia de 30% nas aliquotas, enquan-
ta que o imposto de renda sé pode gerar um acréscimo substancial de
receita no ano subseqgiiente. Em 1966, aplicou-se um ngvo acréscimo
no impdsto de consumo para aumentar a receita federal, num ano
de morosa arrecadag¢ao do impodsto de renda.

QUADRO 17

RECEITA FEDERAL DOS IMPOSTOS DE CONSUMO E RENDA
(Variacia Real em Percentagem)

IMPOSTOS 1901 1085 1a¢0 1967
CansumO. ..o e iiiansnnnans 13,0 54 21,0 14,1
Renda. ... ... .. . .... ..... 4,1 31.9 a,5 0.8

FONTE: Contadoria Gernl da Rendhlica o Lei do Orcamenta de 1907.

Nessas fases, entretanto, preservou-se e acentuou-se a estrutura
das taxas diferenciadas, isentando-se da elevacdo geral das taxas os
bens de maior consumo popular.

Em 1966, permitiu-se a correcio monetaria sébre os precos-teto
constantes da lei no que se refere aos produtos isentos. Além disso,
o0 Ministro da Fazenda foi autorizado a elevar ésses tetos até 30%, na
medida em que o impodsto de renda tornou-se mais produtivo. Esse
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poder de fato nao fol usado no ultimo ano, mas sua existéncia
evidencia explicitamente a natureza complementar dos dois tipos
de impostos, e o conceito subjacente de que éles sio dois processos
diferentes para atingir a mesma base — a capacidade tributdvel da
economia como um todo.

111.2.3 — Administrag¢io e fiscalizacdo

A fraude fiscal, quando generalizada, pode vir a constituir uma
importante fonte de injusticas e distor¢Ges. Embora o problema da
administragdo e fiscalizagio seja de tal complexidade que exigira
uma andlise mais profunda, o presente trabalho nao pode deixar de
fazer referéncia ao mesmo. Evasio e sonegacao sao mals freqiientes
nos paises onde a estrutura tributiria apresenta falhas de ordem
estrutural econémica e social. Nio se pode fugir & conclusio de que
nesta area o Brasil apresenta graves problemas. (Ver Capitulo IT,
Inadequacdes do Sistema Tributario Brasileiro) .

Se atribuirmos a fraude fiscal e o oneroso mecanismo adminis-
trativo a falhas do proprio sistema tributdrio entao as medidas
tomadas desde 1964, devem ter ocasionado uma saneadora influéncia
na medida em que aperfeicoaram sua estrutura e eqiiidade.

Além da eliminag¢do de impostos de pouco rendimento e signi-
ficado, varios outros tributos foram consolidados (como por exemplo
os Impostos sobre transmissio de imdveis e territorial urbano).
Entretanto, umas das medidas mais importantes nesta 4rea, foi a da
simplifica¢io do imposto de renda sobre pessoas fisicas, como a eli-
minacdo do impdsto cedular, o cancelamento de vérios adicionals
calculados com base no préprio impdosto e a ampliacio do desconto
na fonte, Como resultado desta ltima medida, foi possivel elevar
substancialmente o nivel de renda acima do qual torna-se obrigatdria
a apresentacao de declaracao de rendas recebidas, reduzindo-se
abruptamente, a partir de 1965, tanto o0 nimero de declaragoes rece-
bidas pelas autoridades fiscais como a propor¢cio de declaragdes
sobre as quais nenhum impédsto é devido.

QUADRO 8

IMPOSTO DE RENDA — PESSOAS FISICAS
NOMERO DE DECLARACOES

1002 1943 1964 1605 1948

Ntimero de Decelaracges (indice)...... 100 181 204 70 116
Pereentagem de declaracdea que nflo

nARam iMpdsto.......cv.aeivannns 73 a1 61 47 51

FONTE: Comimtfic de Reforma do Ministdrio da Fazenda.
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A reforma do impdsto de vendas e consignagies, devera captar
beneficios indiretos para esta area, pois, o ndévo impdstoa sébre
Circulagao de Mercadorias, baseado no valor adicionado, sera mais
facil de ser controlado que o antigo impdsto de vendas e consignacdes.
As dedugdes permitidas a cada produto do total dos impostos pagos
em estagios de produgao anteriores, obriga cada contribuinte a veri-
ficar a aplicacdo da lei, por parte de seus supridores, além da
eliminar o aspecto cumulativo déste impaosto que gerava um incentivo
a sonegacao fiscal.

Pode-se ainda mencionar outras medidas ja assinaladas ao longo
do presente trabalho e que, desde 1964, come¢cam a permitir uma
melhor fiscalizagdo do impdsto, tais como: a correcio monetaria dos
débitos fiscais (I.ei 4.357 de julho de 1964), a inclusdo do crime de
sonegacao fiscal no Cadigo Penal (Lei 4.729, de julho de 1965) e a
mobilizagdo do sistema bancario para colaborar na arrecadagao dos
impostos a partir de 1966.

Nao cabe duvida, porém, que éstes sao apenas os primeiros passos
para uma melhoria administrativa, mas é preciso, ainda, fazer refor-
mas de grande alcance para dispor de um aparélho adequado ao

grau de desenvolvimento do sistema tributario e as necessidades
do Pafs.
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IV. A Recuperacgio da
Receita Federal

1V.1 — Introducido

O deficit de Caixa da Unidao foi uma das principais causas da
aceleragcdo do processo inflaciondrio na ultima década. Em. 1953,
éste deficit representava apenas 0,7% do Produto Interno Bruto, mas,
dai em diante foi sofrendo uma paulatina deterioracido, até alcancar,
entre 1960 e 1963, as propor¢des crescentes de 3,2%, 3,7%, 5,1% e 53%,
respectlvamehte,

O Govérno, em 1964, procurando reduzir a pressao inflacionéria,
defrontava-se com a drdua tarefa de redugao das despesas e aumento
das receitas publicas. O sistema tributdario que vigorava até entao,
no Brasil, ressentia-se de iniimeras falhas fiscais, sociais e econd-
micas. Impunha-se, por conseguinte, wma completa reestruturacgao,
visando a eliminar as distorg¢des existentes, e conseguir um substan-
cial aumento de receita para o Erario. A correcao dessas anomalias
permitiria maijor carga fiscal, sem agravar a situa¢dao do contribuinte.

Cabe, porém, ressaltar que a escassez de receita nao provinha,
apenas, de falhas do setor tributdario, mas, em grande parte, do
desequilibrio financeiro da administragio descentralizada. O deficit
de caixa do Tesouro decorria, principalmente, do colapso financeiro
das autarquias, seja por deficiéncia de suas receitas, seja pelas
demandas salariais que se tornaram malores e mais freqiientes na
altima década.

De acoérdo com a sistematica gradualista, entio acertada, o
Govérno iniciou uma reforma tributiria de emergéncia, visando a
recuperacio da receita publica, ainda no exercicio de 1964. Para isso,
lancou mao, basicamente, das trés maiores fontes de receita tribu-
taria: o Imposto de Renda, o Imposto de Consumo e o Impdsto do
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Sélo. Como reféorgco da Receita Publica e, sem agravar de maneira
rlguma, a posicdo dos contribuintes, foram emitidas Obrigagdes do
Tesouro Naclonal. Paralelamente, procurou-se fortalecer o sistema
fiscalizador, visando a redugdo da evasio e da sonegagido a nivels
menos expressivos.

Como se pode verificar no quadro a seguir, a Receita Tributaria
da Unido, em térmos reals, vem respondendo, satisfatoriamente, ao
conjunto de modificactes introduzidas a partir de 1964.

QUADRO 9

RECEITA TRIBUTARIA DA UNIAO

RECEITA 1903 1964 1985 1980 1807

Impdsta do Consumo

118.177 | 133.597 | 124.358 | 152.8A3 |174 586(°)

Impdsto de Renda.. aaae 70.358 73.237 a8 823 92 450 |120.533
Impdste da Stla..... 500 248. 682 28 547 33509 37 190 —_
Outroa Impastos ¢ TaxAa.......o0vvue.vn. 29.817 25.388 33.2m 40.270 | 46.084

TOTAL RECEITA TRIBUTARIA | 244.035 | 240.7¢9 | 291.900 | 328 809 |347.223

FONTE DA RECEITA: Ralancas da Unilo ¢ Orcamento para 1967.
DEFLATORES: RBE — Deflatores do PIR.
{*) Impdsta sdhre Pradutas Industrisliradaa.

IV.2 — Impdsto de Renda

A Lel 4.357, de julho de 1964, modificou o impdsto de renda
objetivando aumentar a sua produtividade, através de u’a melhor
adaptacdo déste tributo a4 conjuntura inflacionaria do Pais.

Para isto, foram tomadas as seguintes medidas:

a) institul¢do, em carater compulsério, do Fundo de Indeniza-
¢do Trabalhista, 3 razao de 3% das folhas de pagamento,
que deveria ser aplicado, pelas pessoas juridicas, na aquisi-
¢do de Obrigagdes Reajustaveis do Tesouro;

b) obrigatoriedade da corregao monetiria dos ativos imobiliza-
dos das pessoas juridicas, facultada ao contribuinte a opgao
de: ou pagar o Impdsto a razao de 5% sdbre a correcao mo-
netiria ou subscrever, em titulos reajustavels, o débro do
que seria devido como tributo;

¢) ampliacdo, no segundo semestre de 1984, do impdsto de
renda, descontado na fonte, sdbre os rendimentos do traba-
lho, oferecendo a vantagem de antecipar o recolhimento do
impdsto e suavizar os encargos do contribuinte, tornando
menos penoso o pagamento do tributo;
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d) corre¢cao monetaria dos débitos fiscais, pagos em atraso, a
fim de eliminar o absurdo estimulo que a inflacao conce-
dia aos que nao cumpriam, pontualmente, sua obrigacao
para o fisco.

Ainda em 1964, o Govérno procurou aumentar a receita do
impésto de renda através de malor generalizagio de sua inci-
déncia. Com esta finalidade, a Lei n.© 4.5068, de 30/11/64, para fins
de desconto na fonte, reduziu o limite de isencao para duas vézes
o salario minimo. Embora seja maddica a contribuigcido fiscal dos que
recebem salarios modestos, a generalizacido do desconto na fonte
se tornou essencial pelas seguintes razdes:

a) os rendimentos do trabalho representam a maior parte da
renda nacional;

b) constituem base tributaria de grande produtividade fiscal,
pois os contribuintes de renda elevada sao pouco numerosos;

¢) a taxacdao dos que recebem rendimentos elevados, j4 se tor-
nou bastante pesada (85%) e qualquer acréscimo poderia
causar indesejaveis reducGes na parcela de renda destinada
a investimentos;

d) a tributacdo dos que recebem baixos rendimentos contribui
para a formacao de uma consciéncia tributaria, capaz de
interessar o povo no contrdle e boa aplicagao dos dinheiros
publicos.

Procurou-se, também, aumentar a receita através de uma rees-
truturagao administrativa da Divisio do Imposto de Renda, que
permanecia com a mesma organizagdo, desde 1942, encontrando-se,
portanto, totalmente desajustada para fazer face a crescente com-
plexidade assumida por éste tributo nos wultimos anos.

Posteriormente, (Lei 4.862) foram introduzidas novas medidas
administrativas, visando a u’a maior eficiéncia do Departamento
de Imposto de Renda; fol estabelecido o cancelamento de cobranca
de pequena monta, a fim de evitar enorme desperdicio de recursos,
tanto humanos, como materiais, e cuidou-se de fixar normas de res-
tituicao de receita recebida a mais. Esta ultima medida veio refor-
car a moral da autoridade fiscal frente aop contribuinte. No que se
refere ao impacto das mudancgas introduzidas na Lei do Imposto
de Renda sdibre a produtividade do impodsto, os dados do Quadro
10 nao permitem nenhuma conclusao definitiva tendo a arreca-
dacao aumentado de pouco mais de 1/3, em térmos reais, no exer-
cicilo de 1965, principalmente, como resultado da amplia¢ao da de-
ducao na fonte.
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Em 1966, houve uma queda em parte justificada pela reducao
da receita, decorrente da corre¢ao monetaria dos débitos, da reava-
llagao de ativos e dos estimulos as pessoas juridicas, para investi-
mentos regionals, para conteng¢ao de precos, para g reinvestimento
de lucros e para a abertura de capital das emprésas; e as pessoas
fisicas, ao investimento em acgoes, combinados com a elevagao do
nivel de isencao e dos abatimentos permitidos na lei.

QUADRO 10
EVOLUCAO DA ARRECADACAO DO IMPOSTO DE RENDA

Variacfio Personn Peaanns Retenghn
ANOS percentyual ot {fmicns jutdicas na fonte
_—— e e e e ———— S SR | ——
1963. -+ 22,5 74.3 2.4 30,9 26,4
1964. ... + 41 71.5 8.7 3.3 a5.5
1665 + A48 1.4 a.1 39.2 50.64
19€646.... ... a.5 82.4 11,0 3749 43.5

FONTE: C.G.R. e lei de Meios para 1967,
IV.3 — Impésto de Cansumo

Estudos da Fundagao Getilio Vargas (‘) concluiram que o0
impacto imediato sobre o custo de vida, de um aumento de 30% do
imposto de consumo, deve ser inferior a 1%, o que seria perfeitamente
desprezivel, se comparado com o efeito desinflacionario do aumento
da arrecadagao. Com base neste estudo e dentro do espirito de reforma
tributaria de emergéncia, a Lei 4.388 de 28/8/64 procurou reforgar

a receita publica através de uma modificacao, de carater temporario,
déste impasto.

Instituiu~se, entdo, um adicional na base de 30%, a ser cobrado
de setembro a dezembro de 1964. Ndao foram atingidos por éste acrés-

cimo os artigos de consumo essencial, tais como, bens alimenticios,
produtos farmacéuticos e calgados.

Em fins de 1964, a Lef n.° 4.502, de 30-11-64, reformulou o imposto
de consumo, procurando torna-lo uniforme e dar-lhe uma sistemati-
za¢ao mais adequada. Em fins de 1965, (Lel n.© 4.863) elevou-se nova-
mente, as aliquotas do impdsto de consumo, ao mesmo tempo que se
introduziram medidas de aperfeicoamento da discriminac¢ao dos pro-
dutos tributados. O sistema de recolhimento do impédsto, por guia,
foi generalizado, extinguindo-se as formas de pagamento por estam-
pilha e por sistema misto.
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Os dados de crescimento real da arrecadacao do imposta de con-
sumo mostram que, nao obstante a preocupacao de captar mais
recursos para o Erirlo, a politica posta em pratica ndao descurou
de outros aspectos ligados a funcionalidade déste tributo. Desta forma,
a redugdo na taxa de incremento, do ano de 1965, é a conseqiiéncia
direta das medidas anticiclicas baseadas neste tributo (reducao de
aliquota, ampliacdo do prazo de recolhimento, etc.) e que atingiram
mercadorias de alta produtividade fiscal (automdvelis, tecidos e eletro-
domeésticos) .

QUADRO 11
EVOLUCAO DA ARRECADACAO DO IMPOSTO DE CONSUMO

frdice de i
ANOS creacimento real, p‘a’r‘n::iff:is
1840 = 100
1908, ... i e e e BB s se e s iaele i s e laelals = elalaaa 121,06 11.6
L Ly R 5006000 1415 19,0
1804..... ... il 160,0 1340
190s. . .. 151.3 54
1966.  ...... 183,1 21,0

FONTE: Centadaria Geral da Repéiblica.

IV.4 — Impdsto Sébre Transacdes Financeiras

A Lel 4.505, de 20/11/64, introduziu profundas alteragdes no
impodsto de sélo, procurando transforma-lo de tributo sobre papéis em
um tributo sobre obrigacoes. Uma de suas mails importantes incidén-
clas, criadas por esta lei, refere-se a aliquota de 0,5% sobre o desconto
de duplicata, ja que grande parte das vendas sio financiadas através
desta operacdo bancaria. Igualmente Iimportante, fol a incidéncia
sobre a venda a prestagao, de comerciante a comerciante, uma vez
que quase tdodas as vendas de bens de produc¢ao tém o seu pagamento
dividido em parcelas.

A Lel 5.172 féz desaparecer 0 imposto de sélo federal e, em sua
substituicdao, fol instituido o Impdsto sobre operacgoes financeiras,
extremamente mais simples e destinado a atuar, nao s§ como fonte
de recursos para o Tesouro, mas também como instrumento auxiliar
da politica monetaria.

A evolugdo do indice de crescimento real da arrecadacdo deéste
Impdsto (Quadro 12), evidencia a preocupagido constante de
dosar a carga tributéaria, eliminando incidéncias esdriuxulas e incon-
venientes, o0 que nao impediu uma expressiva expansao da receita real.
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QUADRO 12
EVOLUGCAO DA ARRECADAGAO DO IMPOSTO DO SELO

1960 = 100

ANOS fndice Variacilo
percentual

120,6 + 138

105.1 + 129

113.8 + 82

1413 + 241

155,3 + 99

FONTE: Contadoria Geral da RepGblica
IV.5 — Crédito Publico: Obrigacdes do Tesouro

A Lei n.o 4357, de julho de 1964, autorizou a emissao de obriga-
¢oes do Tesouro Nacional, até o limite de Cr$ 700 bilhGes, em forma
de titulos multiplos, de prazos diferentes de 3 a 20 anos.

Essas obrigacoes possuiam vantagens que as tornavam extrema-
mente atrativas, quando comparadas com outros papéis. A malor delas
é, sem duvida, a corregao monetaria, que resguarda as obrigagdes de
médio e longo prazos contra eventuais desvalorizagoes da moeda. Por
sua vez, o Decreto-lei n.° 1, de 1965, introduziu a ‘“corre¢ao cambial”,
pela qual se procurou atrair os investidores acostumados a adquirir
ddlares. Assim, aquéle que subscreve Obriga¢oes do Tesouro, teria a
seguranc¢a de, por ocasiao do resgate. receber, em cruzeiros, a quantia
necessaria para comprar, ao cimbio do mercado manual do dia, os
mesmos délares que poderia ter adquirido na data em que optou pela
compra de Obrigagoes do Tesouro. Isso féz com que numerosas casas
de cimbio se tornassem colocadoras de Obrigagdes, tal o interésse
demonstrado pelos investidores, atraidos por éste incentivo.

Uma outra vantagem é representada por taxas de juros malis
atraentes, prazos de resgate malis curtos, datas de pagamento de
juros malis freqilientes, além da faculdade de servirem para caugao,
fianca e dep6sito para recursos fiscals, pelos valdres vigorantes, a
época de sua efetivagao.

A possibilidade de os subscritores poderem abater de suas rendas
brutas, até 30% do valor subscrito, reduzindo, desta forma, o seu
impésto de renda, foi outro estimulo 4 subscrigao désses papéis.

As primeiras colocagoes voluntirias de agoes processaram-se atra-
vés da Bélsa do Rio de Janeiro, face as dificuldades de ordem
material e administrativa, para fazé-lo em outras pracas do Pais.
Durante 1966, foram lan¢adas nas demals capitalis.
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Embora constituissem um papel névo no mercado financeiro, res-
sentindo-se do descrédito em que se encontravam os titulos piblicos,
as subscricoes de obrigagdes vém apresentando, desde o seu langa-
mento, um crescente desenvolvimento. Como se pode observar, no
Quadro 13, embora tendam a crescer as responsabilidades do

Tesouro com os resgates e juros, é de se esperar, que no prioximo
exercicio, continuem apresentando os excelentes resultados obtidos

até agora.

QUADRO 13

RECURSOS LIQUIDOS ORIUNDOS DA SUBSCRICAO DE
OBRIGACGES DO TESOURO NACIONAL

Unid. Cr§ bilhia

ANOS
DISCRIMINACAO 1060 (1)
1904 1065
1.0 Trim.|2.0 Trim.|3.« Trim.J4.e Trim.(2)

Recursas liquidoa (I-11)............ 50 288 147 88 02 48
1— RECEITA

1 — Suhserigia hruta......... 5a 295 148 201 118 186

—D of< ) W

u ESPESA _ : i g : .

B— JUras...cioiiii i, —_— 5 1 a 13 19

3— Resgate................. — - = — 13 119

FONTE: Banco Central
(1) Dadoe anjeitos a retificacles
(2] Computada parcialmento

IV.6 — Evasio e Sonegacido Fiscal

Uma das primeiras medidas, decorrente da nova orientagao tri-
butdria, fol a de eliminar os estimulos inflacionirios ao atraso e
ao nao pagamento de imposto, através da aplicagdo da correcéo
monetaria aos débitos fiscals, combinada com a atualizacdo das mul-
tas e juros. Com listo, extinguiu-se um critério absurdo que funcio-
nava contra os interésses da Fazenda Nacional.

Qutra medida que ocasionou um positivo impacto na moral dos
contribuintes, fol a Lei n.9 4.729, de 14 de julho de 1965, que definiu
o crime de sonegagao fiscal. Nao era mals possivel permitir que
grande parte dos contribuintes conseguisse esquivar-se as suas
obrigacgdes fiscals, enquanto se exigla um maior sacrificlo daqueles
que cumpriam, rigorosamente, os seus deveres para com o Fisco.
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Esta lei, além de situar a sonegagao fiscal na categoria de crime
contra a Administra¢ao Piublica, permite, ainda, a utilizagao de sinals
exterlores de riqueza, como elemento awdliar de fiscalizacao e de
imposi¢cao fiscal.

IV.7 — Consideracées Gerais

Os quadros apresentados nas paginas anteriores revelam que, nao
obstante a preocupag¢ao de carrear malor fluxo de recursos para o
Erario, o objetivo financeiro, igualmente visado pela politica tribu-
tarla posta em pratica, nao impediu que féssem dispensadas atengdes,
de ordem funcional, a problemas de flutuac¢ées ciclicas ou de estru-
tura, As séries apresentadas deixam antever, pelas bruscas quedas em
suas taxas de incremento, os efeitos das isengdoes e estimulos fiscais
para os mais variados fins, bem como o esfoér¢o desenvolvido no
sentido de se implantar uma politica fiscal anticiclica.

Muito embora o objetivo financeiro estivesse condicionado pelo
objetivo econdmico e pelo social, os resultados globais demonstram que
o0 Govérno logrou reduzir, em 1964, a propor¢ao do deficit de caixa,
relativamente ao PIB, para 3,7%. Assinale-se que no exercicio ante-
rior esta proporc¢ao era de 5,3%.

Em 1965 e 1966, os deficiti de Caixa, além de nominalmente infe-
riores aos de 1964, correspondem, em relagao ao PIB, a taxa de 1,8%
e 12%, respectivamente, o que demonstra a gradativa perda de
influéncia das contas federals como fator inflaclonario.

Uma analise do or¢camento corrente revela que a conjugagac de
medidas visando por um lado canalisar malor volume de recursos para
o Erarle piblico, e, por outro, comprimir as despesas do Govérno, re-
sultou em variacgoes crescentes de poupanca da Uniao que entre os
anos de 1964 e 1967 cresceu de 200%, 340% e 110%, respectivamente,
proporcionando portanto, malores recursos para investimentos
publicos.
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V. Adequacio Tributdria e
Fortalecimento da
Emprésa Privada

V.1 — A Eliminacdo da Incidéncia do Impdsto de Renda sébre Lu-
cros Ilusérios

Os Investimentos empresariais — assim entendidos os financia-
dos com a poupanga da prépria firma sem apélo aos mercados
financeiros e de capitais — dependem, dbviamente, das disponibili-
dades financeiras com que conta a emprésa. Tais disponibllidades,
por seu turno, variam em fun¢do do maijor ou menor indice de
rentabilidade das transagoes efetuadas na condu¢do dos negécios.
Isto significa que o fator essencial da viabllidade désse autofinan-
ciamento é — como nao poderia deixar de ser — o lucro, tomado
em sua acep¢dao malis restrita de acréscimo financeiro real prove-
niente do resultado liquido das operagdes.

3

Nas economias cujo mercado financeiro é incipiente, insatis-
fatério, distorcido ou meramente especulativo, ou que apresente
todas essas condi¢cOes reunidas, sendo incapaz, portanto, de suprir
as necessidades reais de investimentos, essa modalidade de aplicagao
de Iucros retidos cresce de significagdo, figurando, muitas vézes,
como a principal fonte privada de expansao do estoque de bens
de capital. N

O que acima ficou dito constitui o ponto central de um problema
que jamalis foi enfrentado, sequer, pelo primarismo fiscal com que
eram elaboradas as nossas leis tributarias antes do atual Govérno:
referimo-nos a determina¢do realista da margem tributdvel dos
rendimentos das pessoas juridicas, face as condicdes peculiares de
uma economia inflacionaria.
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Apds uma analise das distor¢bes da legislagio anterior & Reforma
Tributaria e das diretrizes por ela adotadas com referéncia a éste
assunto especifico, examinaremos, dentre os instrumentos utilizados
pelo Govérno na eliminag¢ao da incidéncia do impésto de renda sébre
lucros ilusdrios, os seguintes: a corre¢io monetaria do ativo imobi-
lizado; a reserva de recomposicao do capital de giro; a depreciacao
do ativo com base no custo de reposi¢ao; e, finalmente, a tributagao
do lucro reinvestido.

Cabe, desde o inicio, salientar a nova conceituacio do lucro
tributavel, ou lucro real, como um grande passo no sentido da verda-
de contabil. As figuras do “lucro operacional” e, principalmente, dos
“custos operacionais” trouxeram & nossa legislagio tributaria a
consciéncia do papel desempenhado pelos cusftos na formacao do
lucro empresarial. Até a Lei n.° 4.508, de 30-11-64, ou, mais precisa-
mente, até o Decreto no 51.800, de 10-4-63, que regulamentou a
Lei n.© 4.154, de 28-11-82, (a qual, diga-se de passagem, inovou para
melhor em multos dos aspectos essenciais do Impésto de Renda),
nenhuma alusio era feita, praticamente, aos custos operacionais
que, no maximo, incluiam-se, de maneira mais do que imperfeita
e insatisfatdoria, em algumas das “despesas dedutiveis” do lucro bruto.
Esta simples mudanca de orientacdo, se bem aproveitada, podera
trazer conseqiiéncias ilimitadas no tocante a escrituracao das contas
de resultado, permitindo mais realismo no lucro apurado e maior
certeza de previsio nas programagées financeiras das emprésas.

V.1.1 — As distorcdes da legislagio anterior 2 reforma

Um dos efeitos mais sensiveis da inflagao é, exatamente, a
distor¢ao que provoca nos coeficientes de rentabilidade, criando a
“flusdao do lucro”. A perda continua e crescente do poder aquisitivo
da moeda causa impactos severos em todas as espécies de transacgoes
conduzidas pelas emprésas: exige ajustamentos do valor real das
operacoes as respectivas expressoes nominals, reajustes cada vez
mais freqiientes, rapidos e complexos, pois devem abranger a totali-
dade dos elementos, itens e condigées que influem, direta ou indire-
tamente, nas atividades empreendidas.

Durante muitos anos nio se atentou, devidamente, no Brasil,
para éste fato. As nossas lels fiscais — notadamente a do Impésto
de Renda — simplesmente ignoravam a inflagio. Apenas se fa-
cultava, como medida corretiva, uma reavaliagio bienal do ativo
imobilizado das emprésas, dentro de coeficientes fixados pelo Con-
selho Nacional de Economia. Assim mesmo, embora os reajusta-
mentos permitidos ficassem muito aquém da desvalorizacao sofrida
pela moeda, a pessoa juridica era tributada em 10% (dez por cento)



do montante dessa mera corre¢ao contabil, como se o ativo se tivesse,
de fato, valorizado. Isto, se nao preferisse pagar um outro tributo,
chamado de “impdsto adicional sobre lucros das pessoas juridicas
em relacdo ao capital e as reservas”, eufemismo que permitiu fésse
contornada expressa proibigdo constitucional e permanecesse em
vigor o “impodsto sdbre lucros extraordinirios” instituido durante
a guerra.

Se considerarmos os efeitos distorcivos da inflacdo s6bre os
diversos componentes désse “lucro”, chegaremos, facilmente, a veri-
ficagao de sua irrealidade. Acresce, porém, que tal “lucro”, expresso
em moeda de poder aquisitivo corrente, era dividido pelo capital da
emprésa, éste escriturado em moeda de poder aquisitivo passado,
para o célculo de um *“coeficiente de rensabilidade” — evidente-
mente falso — mas que iria servir de base, com algumas variagges,
a uma das formas de pagamento do aludido impdsto sébre lucros
extraordindrios, além de causar freqiientes e ilusdrias euforias em
alguns acionistas e uma impressio no publico, de ganincia dos
empresarios.

Da mesma forma, o chamado luzcro real, sobre o qual genérica-
mente, recaia — e ainda recai — a tributagao sobre a renda das
pessoas juridicas era real apenas no nome. Resultava da diferenga
entre o lucro bruto e certas dedugdes inteiramente procedentes
(quotas de depreciagdao, amortizagGes, etc.), porém acrescida de
outras importancias, estas mais ou menos arbitrarias, que nada
mais eram do que despesas, incluidas no “lucro” para evitar abusos,
na maneira simplista com que as autcridades fiscais encaravam o
combate a sonegag¢dao. Nenhuma consideragao sobre os efeitos da
inflacao nos custos operacionais das emprésas.

O regime anterior a reforma, empreendida pelo Govérno Revo-
lucionario, no que se refere as pessoas juridicas, caracterizava-se
por dois aspectos antagdnicos: fazia exigéncias e proibigGes desca-
bidas, no seu afa de evitar a formacao de “reservas invisiveis” ou
outras formas de evasdo; e, no que concerne as despesas das firmas
e sociedades, a lei estabelecia drasticas limitacdes, fixando quantias
maximas dedutiveis que, muitas vézes, nao atingiam, sequer, o
minimo necessirio ao atendimento de seus objetivos. Como muitas
dessas despesas eram inevitdveis, resultava incidir o impdsto de
renda, em grande parte, sébre gastos dos contribuintes.

Rsse regime obrigava os empresarios a verdadeiras contorgoes
na tentativa, freqiilentemente frustrada, de manter pelo menos o
capital de giro indispensavel ao prosseguimento de seus negdcios.
Dirigentes de emprésas e estudiosos de problemas fiscais vinham
chamando a ateng¢do do Govérno para o fato de que a incidéncia
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do impdsto de renda sobre “lucros irreais ou ilusérios” constituia,
na verdade, perigoso processo de descapitalizagdo em detrimento do
desenvolvimento econémico do Pais.

O outro aspecto que caracterizava a situagao anterior 4 reforma,
era o da seriacao desordenada das exigéncias legais, que dava origem
ao que eminentes especialistas denominaram de “caos tributario”,
isto ¢, um emaranhado de leis, decretos, regulamentos, portarias,
instrugdes e ordens de servi¢o, cujas incongruéncias escapavam,
muitas vézes, ao entendimento dos proprios técnicos. A preocupacao
arrecadadora das autoridades fiscais — perfeitamente legitima, e
até louvavel no seu conteiido de senso de responsabilidade pela coisa
publica, — impedia, porém, uma visao mails ampla das finalidades
do imposto e envolvia o risco de manietar as atividades economicas,
ao invés de estimula-las, além de dar ocasidao a inimeras ‘“valvulas
de escape” e disfarces de toda espécie por parte dos contribuintes
que alegavam, muitas vézes, os principios de “legitima defesa” e de
“estado de necessidades” da lei penal, para justificar atitudes nao
muito éticamente defensaveis.

V.1.2 — Diretrizes basicas da reforma

A reforma tributaria empreendida pelo atual Govérno, partiu
de uma definicdo de principio: em primeiro lugar, substituir a
mentalidade juridico-formal, primaria e superficial, que informava
a elaboragao de nossas leis fiscais, por uma orientag¢ao, eminente-
mente técnica, que permitisse a utilizacdo da capacidade impositiva
como instrumento eficaz de agao econdmica.

Em segundo lugar, implantar, com fundamento nesta mudanga
de mentalidade, uma reforma realmente basica e eficiente que teria
de se aprofundar até as raizes do sistema tributario e exigiria, como
de fato exigiu, um prazo relativamente longo para ser elaborada
e produzir efeitos. As profundas modificagoes que se faziam neces-
sarias jamais poderiam ser impostas de um momento para outro
e, sim, através de uma série coordenada de medidas parciais.

Ora, havia graves e urgentes problemas a solucionar que nio
poderiam esperar tanto tempo. Foi, em conseqiiéncia, prevista uma
“reforma tributaria de emergéncia”, cuja execu¢dao se iniciou com
a Lei no 4.357, de 16 de julho de 1964. Dentre as preocupagoes
principais dessa reforma, destacaremos as seguintes, que serao o
objeto desta analise e que se referem diretamente ao problema dos
incentivos fiscais aos investimentos empresariais:

“(a) aliviar a tributagao sébre os rendimentos ilusoérios,
ligados ao processo finflacionario, através da redug¢ao do
imposto sdbre correcio monetaria do ativo; da permissao
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do cilculo das depreciagdes com base nos valores reavaliados
do ativo; da permissio de deducao, no cidlculo dos lucros
tributiavels, de uma previsio para a manuteng¢iao do capital
de giro das emprésas”.

V.1.3 — Corregio monetiria do ativo imobilizade
2) — A Siluag¢do Anterior @ Reforma

O atual Govérno encontrou o problema da tributagiao das
correcoes monetidrias do ativo imobilizado das emprésas, pratica-
mente no ponto em que o deixara a Lei n.© 3.470, de 28-11-58, cujo
regime pode assim ser descrito:

1 — A corregao era facultativa, isto é, embora se baseasse no
reconhecimento da irrealidade flagrante e prejudicial dos registros
contibeis e, apesar dos beneficios para o contribuinte e para a
economia nacional resultante do reajustamento, apenas se permitia
que as firmas e sociedades, que assim o desejassem, procedessem
a correcao. Claro estd que, existindo uma tributacao especifica de
10% (dez por cento) sdbre o montante do acréscimo liquido creditado
a conta de Capital, como énus da pessoa juridica, esta preferia
sempre nao realizar a corre¢ao, sG o fazendo quando compensado
ésse d6nus pela redugao na quantia a pagar como impdsto sdbre
lucros extraordinarios ou quando qualquer outra circunstincia
tornasse interessante um aumento de capital.

2 — A amplitude das correg¢oes correspondia ao resultado da
aplicagdo de coeficientes de corre¢do determirnados pelo Conselho
Nacional de Economia, cada 2 (dois) anos.

3 — O limite de alteragao da tradug¢iao monetaria era definido
como a diferenca entre: (a) a variagao resultante da aplicagao, ao
registro contabil do valor original de cada bem (importincia em
moeda nacional pela qual féra o bem adquirido ou incorporado),
do coeficiente fixado para o ano de sua aquisicdo:' menos (b) as
amortiza¢des contabilizadas desde a aquisicao até a correcao, mas
também corrigidas com a aplicacao dos mesmos coeficlentes, de
acdrdo com o ano de sua contabflizacao.

4 — A corre¢ao poderia ser efetuada a qualquer tempo, até o
limite dos coeficientes vigentes a4 época, e a tradugao monetaria
reajustada teria vigéncia, para todos os efeitos legais, até nova
corre¢ao pela firma ou sociedade.

5 — Nao se admitin féssem corrigidas: (a) a parcela do ativo
correspondente a auxilios, subvengdes ou outros recursos piblicos
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nio exigiveis, recebidos pela firma ou sociedade para auxilio na
realizacdo do ativo; e (b) a parcela do ativo imobilizado corres-
pondente ao saldo devedor de empréstimo tomado no Banco Nacional
do Desenvolvimento Econdmico, salvo se a firma ou sociedade
acordasse com o Banco a corre¢ao simultanea aos mesmos coefici-
entes aplicados na corre¢cdo do ativo.

86 — Ao acréscimo liquido resultante da reavaliagdo deveria
corresponder, obrigatdoriamente, aumento, em igual importancia, do
capital social, ainda que ndo integrallzado, proibindo-se, expressa-
mente, a aplicagao da quantia correspondente a valorizagao dos bens
do ativo, na integralizagdo das acdes e quotas anteriores.

T — Reconhecendo a natureza especial do tributo, a lei permitia
o seu pagamento em 12 (doze) prestagoes, iguais, mensals e suces-
sivas. Uma vez recolhido o tributo pela pessoa juridica, os respecti-
vos sdcios ou acionistas ficavam isentos do pagamento de qualquer
outro impdsto sébre o resultado da reavaliagdao quando lhes fdsse
distribuido como rendimento ou bonificagao.

b) — As Medidas de Adequagdo Fiscal Introduzidas pela Reforma

A Lei n.© 4.357, de 16 de Julho de 1964, que deu o passo inicial
da “reforma tributiria de emergéncia”, a que se referia o Plano
de Ac¢do Econémica do Govérno, trouxe sensivels modificagées no
regime das corregoes monetarias do ativo imobilizado das emprésas.
Eis, em resumo, suas principais disposigoes:

1 — A corregdo passou a ser obrigaidria. Reconhecia-se a
conveniéncia plena e geral da medida, que nao mais poderia per-
manecer ao sabor dos interésses fiscais das emprésas. Atentando
para suas condigoes peculiares, foram dispensadas da obrigatorie-
dade: as sociedades de economia mista, as sociedades civis de

prestacdes de servigos, emprésas concessionarias de servigos publicos
e outras. ’

2 — Os coeficientes do Conselho Nacional de Economia passaram
a ser fixados, anualmente, de molde a traduzir a variagao do poder
aquisitivo da moeda nacional entre o més de dezembro do 1ultimo
ano e a média anual de cada um dos anos anteriores. A nova
freqiiéncia era mais compativel com o ritmo do processo inflacio-
nario, cujos efeitos se pretendia amenizar.

3 — O ativo imobilizado foi definido, para os efeitos da correg¢iao
monetaria, como o conjunto dos bens que se destinem a exploragao
do objeto social ou 4 manutencdo das atividades da pessoa juridica,
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ndo incluindo: (a) os bens adquiridos para revenda, os destinados
a constitulr parte integrante dos bens produzidos para revenda, ou
a serem consumidos na produ¢do de bens ou servigos para venda;
(b) os demais bens que constituem o ativo realizdvel ou disponivel,
inclusive os imodveis adquiridos para revenda ou construfdos para
venda; (c) os bens garantidores das reservas técnicas das compa-
nhias de seguro ou de capitalizagao, especificados no seu ativo, na
forma da legislagdo entao vigente; (d) as agdes, quotas ou quinhdes
de capital de socledades constantes do ativo imobilizado da pessoa
juridica sécia ou acionista.

4 — Houve necessidade de ser regulado com malores detalhes
o processamento do aumento de capital resultante da corregéo,
tendo em vista o impacto da nova obrigagdo sobre emprésas qué'
jamals houvessem reavaliado seu ativo, e dos problemas que a
freqiiéncia malis intensiva acarretaria as demals. Ficou estabelecido
que o resultado da corre¢io monetaria seria registrado no “Passivo
nao Exigivel”, a crédito de conta com intitulacdo prépria, nela
permanecendo até sua Incorporagido ao capital, mediante a neces-
saria alteragcao dos estatutos ou do contrato soclal. Para os casos
em que o aumento do capital, resultante da corre¢do, fdsse superior
a 3 (trés) vézes o capital registrado, o montante désse acréscimo
constituiria, mediante permissio do Ministro da Fazenda, reserva
de capital, excluida da limitagdo da Lei das Socledades Andnimas
— que proibe reservas superiores ao capital realizado — mas sujeita
ao imposto especifico sobre as reavallagoes de ativos e incorporada,
obrigatoriamente, ao capital, dentro dos cinco anos seguintes, sem
qualquer outro énus.

5 — O impésto incidente sdbre as corre¢ées monetiarias do ativo
imobilizado fol reduzido de 10% para 5%, mantida a possibilidade
de ser pago em 12 (doze) prestagoes mensals, e acrescentadas mais
as seguintes formas de pagamento: (a) mediante a aquisicio de
Obrigagoes do Tesouro para vencimento em prazo nao inferior a
5 anos da data do balango, em valor nominal atualizado corres-
pondente ao dobro do que seria devido como impdsto; (b) em tantas
prestagdes mensais quantas necessdrias a que cada uma nio ultra-
passasse a quinta parte da média do lucro tributavel, indicado pelo
contribuinte em seu ultimo balancgo, observado o limite maximo de
24 prestagoes (dols anos) . Em qualquer dos casos supramencionados,
quando o pagamento importasse em exigéncia de prestagoes mensals
superiores a 2% da média mensal da receita bruta da pessoa juridica,
indicada no seu ultimo balango, esta poderia recolher o impdsto ou
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as quantias destinadas a subscricao das Obrigagcoes em tantas pres-
tacoes mensais quantas necessarias a que cada uma nao excedesse
o limite referido.

8 — Tratamento especial fol concedido as firmas ou sociedades
que tivessem por atividade predominante a exploracao de empre-
endimentos industriais ou agricolas nas areas de atuagio da SPVEA
ou da SUDENE; poderiam corrigir, com isengido de impostos e taxas
federais, até 30 de junho de 1965, o registro contabil do valor original
dos bens do seu ativo imobilizado, deduzido das respectivas quotas
de depreciacdo ou amortizagdo. Ficaram também isentos de quais-
quer impostos e taxas federais: (a) o recolhimento de agdes novas,
quinhdes ou quotas de capital, pelos acionistas, sécios, ou quotistas,
quando decorrentes do aumento do valor do ativo das emprésas
situadas no Norte e Nordeste do Brasil, inclusive os acréscimos de
capital que beneficiassem os titulares de firmas individuais; (b) os
aumentos de capital, realizados até 31 de outubro de 1965 por firmas
ou sociedades, para efeito, exclusivamente, de incorporacdao, ao seu
ativo, de acoes, quotas ou quinhdes de capital recebidos nos térmos
da alinea (a) supra.

7 — Admitiu-se, ainda, as pessoas juridicas, distribuir, por
exerciclos sucessivos, até o maximo de 5 (cinco), os lucros decor-
rentes do aumento de capital — resultante de correcio monetaria
— de emprésas das quais fdssem sdcias ou acionistas.

Finalmente, foram introduzidas pela Lei 4.506 (30-11-64) algu-
mas disposigées do maior alcance sdbre esta matéria. Uma delas
-~ talvez a mais importante como definicio de principios — deter-
mina que, a partir de 1 de janeiro de 1967, a corre¢io monetaria
do ativo imobilizado das emprésas — embora continue obrigatéria
— nao sofrerda nenhum onus financeiro a titulo de impésta ou de
empréstimo compulsério.

A Let n° 4.663, de 3 de junho de 1965, numa tentativa de
estimular a produtividade e a conteng¢do dos pregos, reduziu para
2% (dois por cento) o impdsto devido pela correcio monetaria do
ativo imobilizado, realizada durante o exercicio de 1966, as emprésas

que satisfizessem as condigdes restritivas de aumentos de precos que
foram estabelecidas.

As medidas supramencionadas revelam que a preocupac¢ao maior

do Govérno — enquanto procurava captar recursos adicionais nao
inflacionarios para compensar o deficii de caixa do Tesouro,
ampliando a area de incidéncia — orientou-se no sentido de desa-

fogar e garantir maior seguranga e flexibilidade as inlciativas do
capital privado. Se, por um lado, a nova legislagao criou encargos,
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como, por exemplo, éste da obrigatoriedade generalizada da correcao
monetaria do ativo, por outro, reduziu o impésto incidente sdbre
essa operac¢do e permitiu o computo dos valores corrigidos no calculo
das depreciagoes e amortizagdes, além das outras facilidades que
foram enumeradas. Os aspectos controvertidos foram, paulatina-
mente, solucionados, até chegar-se a total isencdo déste impésto,
fixada para uma data, na qual, na opinido do Govérno, a inflagdo
ja estaria sob contréle.

V.1.4 — A reserva de recompasicio do capital de giro

a) Consideragées gerais

Um dos problemas econdmicos mais sérios para a condugdo efi-
ciente das atividade empresariais é, indiscutivelmente, o do inves-
timento inicial em ativo circulante, e, apds a formacdo e aplicacdo
no negdcio désse capital, o de sua manutencdao em niveis produtivos.
Destina-se, basicamente, a compensar a defasagem inevitivel — por
mais eficiente que seja a tecnologia adotada — entre as despesas
acarretadas pela produ¢do dos bens ou servigos, e a obtencio dos re-
sultados oriundos de sua venda, além de garantir, pela reaplicagao
de parte déstes resultados, a continuacdo e a expancao dos negdcios.

Numa conjuntura inflacionaria, porém, o capital de giro perde
essa caracteristica auto-reprodutiva. Exige o Investimento perfodico
— cada vez mais intenso — de certa quantia destinada & reposicao
ou compensa¢io do valor real do capital que, dbviamente, se dilui &
propor¢cao que se desvaloriza a moeda. Bste investimento é indepen-
dente das variag¢des sofridas pela producdao, o que agrava o problema
e causa processos freqiientes de descapitalizagdo muitas vézes des-
percebidos face a ilusdo de rentabilidade provocada pela inflacdo.

A corrosao do capital de giro, além da desvalorizacao das dispo-
nibilidades em dinheiro — em caixa ou em bancos — prende-se, no-
tadamente, a3 impossibilidade de as emprésas novamente adquirirem
os elementos que integram as linhas de produg¢ao pelos mesmos pregos
com que entraram para a composi¢do do produto vendido, o que torna
deficientes — em térmos reais — os resultados obtidos com a venda,
por melhores que se tenham apresentado em térmos nominais. A con-
seqiiéncia déste fato para a capacidade de previsio dos empresirios
é altamente danosa. Nada disso, contudo, era considerado pelas leis
fiscais no Brasil.

b) A Rejorma

Desde a primeira exteriorizacdo legislativa da reforma tributaria
de emergéncia — a Lel n.9 4,357, de 16-7-64 — foi o problema da
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manutenc¢ao do capital de giro enfrentado pelo atual Govérno, atra-

vés do disposto no art. 27 e seus paragrafos, que podem ser assim
resumidos:

1 — As disposicoes sobre capital de giro integravam, inicialmen-
mente, um contexto destinado apenas a reduzir a casos ex-
cepcionais a incidéncia do chamado “impdsto adicional sébre

lucros das pessoas juridicas em relacao ao capital social e
as reservas”.

2 — O artigo 27 dispunha que, a partir do exercicio financeiro
de 1965, para o cdalculo do “impésto adicional de renda” (1965
seria, alias, o ultimo exercicio da vigéncia désse imposto,
nos térmos da Lei n.° 3.850, de 18-2-60) era facultado as
pessoas juridicas abater do lucro excedente tributavel (base
de calculo daquela imposto), a importancia correspondente
a manuten¢ao do capital de giro proprio durante o ano-base
de sua declaragao. Os artigos 28 e 29, ampliando as isengoes
e a base imponivel, praticamente extinguiam o tributo.

3 — O montante a abater seria determinado aplicando-se ao ca-
pital de giro proprio da emprésa no inicio do ano-base,
percentagens de correcao, publicadas periddicamente pelo
Conselho Nacional de Economlia.

4 — O paragrafo segundo do artigo 27 conceltuava “capital de
giro préprio”. Para a sua determinacdao era necessario, em
primeiro lugar, excluir: I — do passivo exigivel, os saldos
devedores dos empréstimos em moeda estrangeira e dos
empréstimos sujeitas a atualizagdo; II — do ativo realizavel:
(a) os valdres ou créditos em moeda estrangeira ou sujeitos
a atualizagdo monetaria; (b) as agdes, cotas e quaisquer
titulos correspondentes a participacao societiria em outras
emprésas; {(c) o saldo nao integralizado do capital social.
Feito isto, extraia-se a diferenca entre o ativo disponivel

mais o realizavel, e o passivo exigivel, obtendo-se o0 mon-
tante a corrigir. .

Ao criar estimulos ao aumento da produtividade e a contengao
de precos, a Lei n.0 4663, de 3/6/65 estendeu ao impdsto de renda
as vantagens fiscais relativas a manuten¢ao do capital de giro, per-
mitindo que, no exercicio de 1966, a emprésa deduzisse o respectivo
montante do lucro operacional para efeitos dq determinhg¢ao da
margem tributavel. Por outro lado, a incorporacao ao capital das

reservas oriundas dessa opera¢iao ficaram isentas dos impostos de
renda e sélo.
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A Lei n.° 4.728, de 14/7/65, que disciplinou os mercados financel-
ro e de capitais, Incorporou, definitivamente, a vantagem aqui
considerada as demalis, de aplicagdo genérica, quando permitiu tdsse
o resultado liquido das corregoes monetarias do capital de giro — tal
como as do ativo imobilizado — incorporado ao capital ou as reservas,
2 opcdo da pessoa juridica.

A Leil n.°o 4.862, de 29/11/65, completou o processo de integragao
das correcoes do capital de giro nas atividades normais da emprésa,
ao permitir fossem as reservas, para ésse fim constituidas, aplicadas
na cobertura de prejuizos operaclonalis.

A tendéncia atual da legislacao orienta-se no sentido de dar a
reserva de manutencao do capital de giro — como as demais corre-
¢des monetarias — a funcdo econdmica que lhes cabe de simples
recomposicoes rotineiras do valor real dos bens que representam, mas
capazes de influir em todos os desajustamentos — que com elas se
relacionam — causados pela desvalorizagdo da moeda.

V.1.5 — A depreciacido do ativo com base no custo de reposicao

A profunda transformacao por que passou, desde 1964, o trata-
mento tributdrio das depreciagcdes do ativo das emprésas pode ser
avaliada pela comparagdo entre as disposicdes sobre a matéria dos
dois 1ltimos regulamentos do Impdsto de Renda (Decreto nimero
55.866, de 23/3/65 e 58.400, de 10/5/66) e os dispositivos analogos do
Decreto n.©2 51.900, de 10/4/63, que era o Regulamento vigente no
inicio do atual Govérno.

Uma das deducées permitidas no cdlculo do “lucro real” referia-
-se “as cotas para constitulcdo dos fundos de depreclacao, devido
ao desgaste dos materials, calculadas em relagao ao custo das pro-
priedades mdveis e & duracdo das mesmas”. A lel previa, inclusive,
coeficientes de aceleragcdo de depreclacdo, baseados no nimero de
turnos de olto horas de trabalho em que se utilizasse o material.
Determinava ao Instituto Nacional de Tecnologia que fixasse crité-
rios para a discriminag¢ao da vida 1util das maquinas e equipamentos,
para cada tipo de industria, subsistindo os critérios entao vigentes
enquanto nao fosse cumprida essa determinacao.

Tudo indica, portanto, que se utilizava o conceito classico das
depreciacdes, consideradas como cotas relativas ao desgaste de bens
utilizados na producao, destinadas a permitir a renovacdao constante
do equipamento. Ora, em uma conjuntura inflacionaria, além do
desgaste referente ao periodo de utilizacio das maéquinas, é {mpres-
cindivel considerar-se o efeito da desvalorizacao da moeda s@bre o
preco do materlal, acarretando um acréscimo que torna impossivel
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sua reposicao apenas com os recursos oriundos de uma reserva cons-
truida 2 base de percentuais calculados sébre o preco de aquisigao.
A obrigatoriedade de calcular a depreciacao sébre o custo historico

do equipamento dera a esta deduc¢ao, no Brasil, um carater mera-
mente simbdlico.

Atacando o problema de imediato, o atual Govérno, pela Lei
n.° 4357, de 16/7/64, determinou que, no cdlculo das cotas anuais de
depreciagao e amortizagdo para efeitos do Impésto de Renda, consi-
derar-se-ia, como valor de aquisicdo, o valor original dos bens, mas
corrigido, nos moldes adotados para as reavaliacoes do ativo.

Também foram fixados, pela primeira vez no Decreto n.c 54.298,
de 23/9/64, os coeficientes de aceleragao das depreciacGes, embora
fossem, apenas, para certos tipos de indistrias basicas.

Outra medida de grande alcance, no sentido de dar efetividade
as cotas de depreciacao registraveis em cada exercicio, foi a per-
missao de serem estimadas pela aplicagdo da taxa anual de depre-
clagdo sobre a atualizagao monetaria do custo de aquisicio dos bens
depreciaveis.

O artigo 165 do atual Regulamento, aproximando-se da solug¢ao
definitiva do problema, admite o registro como custes ou despesas
operacionais das importancias necessarias 2 formacao de provisdes
para o ajuste de custo de ativos ao valor de mercado, nos casos em
que éste ajuste é determinado por lei.

Esta é a orientagao atual. As cotas de depreciacao assumem o
papel que lhes compete de instrumentos de renovag¢ao do parque in-
dustrial porque representam, de fato, uma reserva capaz de permitir
a reposicao do equipamento utilizado. Os ajustamentos a que se pro-
cedem integram-se, outrossim, com todos os seus efeitos, no conjunto
de medidas destinadas a dar uma visao realista dos resultados obtidos
pelas emprésas em suas operacoes.

V.2 — A Tributagao do Lucro Reinvestido

Apds preocupar-se em caracterizar, realisticamente, o “lucro”
das emprésas, eliminando, na medida do possivel, os desajustamentos
provocados pela inflagao, a reforma tributaria procurou discriminar
os seus efeitos em funcao do destino dado pela emprésa aos resulta-
dos de suas operacdes, abandonando o critério tradicional de nossa

legislagao, de distinguir, como fator preponderante, apenas as origens
dos rendimentos.
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Era necessirio desestimular a distribuicao dos lucros, tornando,
ao mesmo tempo, atraente sua aplicacao em novas Inversédes, dirigi-
das, sempre que possivel, para setores em regides consideradas prio-
ritarias pelo Govérno.

E amplo e compensador o campo dos incentivos fiscais na atual
legislacdo. A emprésa que quiser beneficiar-se de dedugGes ou trans-
ferir para o Erario publico apenas parte do impdsto devido — retendo
consideravel parcela para reinvestir em proveito préprio — encontra
varias oportunidades notadamente na area do desenvolvimento re-
gional, oportunidades estas analisadas nos itens especificos desta
exposicao.

Dentre as providéncias adotadas, desde logo, destaca-se a cria-
¢ao, pelo artigo 38 da Lei n.9 4.506, de 30/11/64, de um adicional de
7% sobre os lucros distribuidos, sob qualquer titulo ou forma. Além
disso, a mesma lei determinou que nao féssem consideradas, na apu-
racao do lucro operacional, as despesas, inversdes ou aplicagGes de
capital, quer referentes a aquisi¢gao ou melhorias de bens ou direitos,
quer a amortizagdo ou pagamento de obrigagdes relativas aquelas
aplicagoes.

Estas medidas, conjugadas aos estimulos 4 formacao de poupan-
¢as em geral, 4 expansio do mercado de capitais e outras congé-
neres, poderio conduzir a um sistema realmente integrado e eficiente
de estimulos a reinversao dos Iucros das emprésas, indispensdavel a
obtencao das metas de emprégo e de crescimento do produto consig-
nadas no Plano de Acio Econdmica do Govérno.

V.3 — Incentives para a Racionalizacio da Estrutura Economica e
do Nivel Tecnolégico da Producio

Uma das caracteristicas dos paises menos desenvolvidos é a in-
suficiente escala de produg¢ao que nao permite uma adequada espe-
cializacdo e utilizagcao dos recursos oferecidos pela tecnologia mo-
derna. O desenvolvimento econémico consiste, precisamente, na alte-
ragao désse quadro e na reducao dos custos de produgao, através de
métodos de produgido em larga escala, que incorporem eficientes
técnicas no processo produtivo (e distributivo). Embora o progresso
neste campo esteja condicionado pela dimensio do mercado e pela
disponibilidade de capital e de técnicos, a politica fiscal pode tam-
bém acelerar a evolugdo desejada na estrutura econémica e no nivel
tecnolégico da produgao, através de medidas especificas.

No campo da tecnologia, um elemento importante é o apoio as
pesquisas. A éste respeito, 0 maior passo dado foi a modificagdao da
lei do impasto de renda, para permitir s emprésas privadas deduzir
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da renda bruta, como despesa de operagao, seus dispéndios nas pes-
quisas técnicas e cientificas, incluindo o custo de experimentacao
para criacao ou aperfeigoamento de produtos, processos, formulas e
técnicas de producao, administrativas ou venda (Lei 4.506, de no-
vembro de 1964, artigo 53). Essa medida reduz o custo da pesquisa
para as firmas, proporcionalmente a aliquota do impdsto de renda
sObre as pessoas juridicas (cérca de um tér¢o) e transforma o Go-
vérno num participante indireto de tédas as pesquisas privadas.

Com respeito a estrutura de producgao, um problema freqiiente
em paises com mercado limitado é a fragmentacao nao econdmica
da produ¢cao em niumero excessivo de pequenos e ineficientes produ-
tores, A importancia désse fato, que foi amplamente reconhecida
no setor agricola, se estende também ao setor industrial, onde a
existéncia de um grande niumero de emprésas marginais pode repre-

sentar um desperdicio de recursos e um sério obsticulo & expansao
industrial e 2 modernizagao.

O problema da estrutura de produg¢ao varia de acordo com as
circunstancias peculiares a cada indistria. De um modo geral, a
contribui¢ao da politica fiscal nesse campo pode assumir varias for-
mas. O sistema tributario nao deve alimentar artificialmente formas
de produciao nao econdmica, como a indesejada integracao vertical
que prevaleceu no passado, como conseqiiéncia da incidéncia cumu-
lativa do impdsto de vendas e consignagdes.

Um dos melhores meios para abordar o problema da reestrutu-
ra¢ao econdomica das emprésas, através da politica fiscal, seria incor-
porar, na lei do impésto de renda sobre as pessoas juridicas, incenti-
vos especials para promover fusao, incorporagao e outras formas de
concentracdes das emprésas de tamanhos pequeno e médio.

Este tipo de incentivo, que deu resultados animadores em outros
paises, garante uma formula indolor para estimular a concentragao
econdmica numa base inteiramente voluntaria, sem o indesejivel
efeito social, que decorreria do fechamento definitivo das emprésas
marginals. A técnica envolveria, essencialmente, a manipulacao do
tratamento fiscal dos prejuizos de opera¢ao, com a possibilldade de
transferir, para fins de impdsto sdbre a renda, os prejuizos passados
de uma emprésa deficitaria para outra lucrativa, através de uma
fusao ou qualquer outro tipo de concentragao da estrutura de duas
ou mais unidades. O incentivo poderia ser diferenciado, se fésse ne-
cessario, de acordo com o tipo da industria, adotando uma diretriz
integrada com a politica de desenvolvimento global, com a necessa-
rfa cautela, a fim de evitar os abusos e concentragGes excessivas.
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V.4 — Incentives Fiscais 2 Democratizagao do Capital das Emprésas

Somente com a profunda mudan¢a da mentalidade fiscal, pro-
cessada a partir de 1964, tornou-se possivel refinamentos na politica
tributiria do imposto de renda que, a partir de entao, passou a
caracterizar-se como um dos principais Instrumentos de estimulos aos
investimentos e ao fortalecimento da estrutura das emprésas.

Os incentivos fiscals a democratizacdao do capital das organiza-
¢oes econOmicas representam, dentro do elenco das medidas de enco-
rajamento as inversées, aquela que, talvez, possua u’a maior varie-
dade de repercussoes, atingindo, simultdneamente, diferentes setores
da vida nacional.

Com efeito, o encorajamento & democratizagdo do capital reflete:
na estrutura das emprésas, na amplitude do mercado de capitais e
no processo de captacao de poupanga.

Quanto ao primeiro aspecto, esta politica abre amplas perspecti-
vas a utilizagao, por parte das emprésas, de poupangas de terceiros,
através da venda de suas agoes no mercado de capitais. Por sua vez,
ao estimular as transa¢ées nas Bdlsas de Valdres, concorre para dar
nova dimensao ao mercado de titulos e valdres, contribuindo, simul-
tineamente, para que um maior nimero de pessoas possa participar
do capital das emprésas nacionais e de seus lucros.

Os estimulos a democratizacao do capital foram criados a partir
da discriminacao das empreésas em duas categorias: as de capital
“aberto” e as de capital “fechado”. Paralelamente, ofereceram-se am-
plos atrativos e vantagens compensadoras para as companhias que de
fato abrissem o seu capital, vantagens extensivas, também, aos res-
pectivos acionistas.

A primeira tentativa, ainda timida, de conceituagao das socieda-
des andnimas de capital aberto, como que pretendia satisfazer tao
somente a um dos requisitos dessa espécie de emprésa: aumentar o
numero de acionistas, permitindo, em contrapartida, que um maior
numero de pessoas participasse de atividades empresariais. Essa pri-
meira definicao foi trazida pela Lei n.© 4.506, ao criar um impadsto
de 7% sdbre lucros distribuidos e outros adicionais, de que estariam
i{sentas (art. 39) as sociedades andénimas de capital aberto, assim
consideradas as que preenchessem os seguintes requisitos:

a) acoes efetivamente cotadas nas Bdlsas de Valédres;

b) 30%, no minimo, do “capital com direito a voto”, pertencente
a malis de 200 (duzentos) acionistas sendo que, a partir de
1966, a percentagem seria aumentada anualmente de 1% e
o numero de acionistas de 20 (vinte) por ano, até perfaze-
rem, respectivamente, os totais de 45% e 500 acionistas;
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c)

os acionistas a que se refere o item acima niao poderiam pos-
suir, cada um, mais de 3% do capital da sociedade e deve-
riam ser pessoas fisicas ou fundos mutuos de participacdo
e capitalizag¢ao.

Era patente a inadequag¢do désse conceito para o atendimento
dos objetivos a que se visava. Por esta razao, a lei que disciplinou os
mercados financeiros e de capitais — n.© 4728, de 14-7-65 — esta-
beleceu as seguintes normas, ora vigentes:

a)

b)

c)

a conceituac¢ao das sociedades de capital aberto — com a fixa-
¢ao das respectivas condi¢oes — é da competéncia do Conselho
Monetario Nacional;

essa conceituacao sera feita periodicamente, pois constitui
um eficaz instrumento da politica econdmico-financeira do
Govérno;

as deliberagoes do Conselho Monetario Nacional, que aumen-
tem as exigéncias para a inclusao na categoria, entram em
vigor no exercicio financeiro que se inicie, no minimo, seis
meses depois da data da publicagao.

A Resolug¢ao n.° 16, de 16/2/66, do Banco Central da Repiblica do

Brasil,

na forma da deliberacio do Conselho Monetario Nacional,

tomada em sessao de 8/2/66, fixou os requisitos a seguir discrimina-
dos, e que foram posteriormente alterados pela Resolucao n.© 26, de
23/6/66 correspondente 4 sessio do CMN do dia 22/6/66.

Como regra geral, as sociedades, para serem consideradas de
capital aberto, precisam possuir agoes com elevado grax de negocia-
bilidade em Bolsas de Valores, constituindo, por esta qualidade, ins-
trumento de aplicagao da poupanga piiblica. O “elevado grau de ne-
gociabilidade” foi definido como o conjunto dos seguintes atributos
essenciais, todos referentes das agées:

a)

b)

4 —

serem objeto de operag¢Ges de compra e venda, em uma ou
mais Boélsas de Valéres do Pais, pelo menos uma vez por
semana e cinco vézes por més; o valor das transa¢Ges deve ser
superior a Cr$ 8.000.000 semanais e Cr$ 40.000.000 mensais
e a percentagem mensal de acoes negociadas deve superar a
fracao de 0,25 % do numero de agGes emitidas, excetuadas, é
6bvio, as agoes em tesouraria nas sociedades de capital au-
torizado;

possuirem plena conversibilidade para qualquer das formas
“ao portador”, “nominativas” ou “nominativas endossaveis”,
a critério do acionista, salvo impedimentos, por legislacao es-



c)

d)

pecial, da sociedade emissora, como é o caso, por exemplo,
das sociedades andnimas de capital autorizado e das que ex-
ploram atividades comerciais ou outras vedadas a determina-
das pessoas (v.g. jornalismo e tele-comunicagdes, proibidas a
estrangeiros) as quais s6 podem emitir agoes nominativas
endossavels;

ser possivel o desdobramento de titulos multiplos, a preco
nao superior ao custo;

nio sofrerem qualquer espécie de restrigdo, nos estatutos ou
mediante contrato especial, que impe¢a ou dificulte a nego-
ciagdo a qualquer instante, ressalvados os impedimentos
legalis.

As sociedades, por seu turno, devem atender a uma das seguintes
exigéncias:

a)

b)

c)

ter acGes constantemente negociadas e, no minimo, 15 % do
capital pertencente a pelo menos 500 pessoas fisicas ou ju-
ridicas, que possuam, cada uma, no minimo 100 e, no maximo,
100.000 agoes; ou

ter agGes registradas para negociagdio em uma das Bolsas
de Valéres do Pais e, no minimo, 15% do capital social per-
tinente a pelo menos 500 pessoas fisicas ou juridicas, que
possuam, cada uma, no minimo 100 e, no maximo, 20.000
acoes; ou

estar em fase de democratizagdo do capital social, caracte-
rizada pelo langamento de agdes ao piiblico, realizado de
modo que alcance as condi¢des do item supra, sendo, pelo
menos, 50% das ag¢Ges de tipo ordinario ou, se preferenciais,
mais da metade delas, que seja assegurada a eleicio de um
representante dos subscritores na Diretoria (note-se que o
Decreto-lei 2.627, que regula as sociedades por acgdes, nio
permite que mais da metade do capital social seja consti-
tuido por acoes do tipo preferencial sem direito a voto).

As sociedades que preencham as condicGes das alineas (b) e (c)
supratranscritas poderao ser consideradas de capital aberto, mas a
titulo precdrio, por lhes faltar o requisito indispensavel da negociacao
freqiiente das acgdes. As incluidas no item (b) tém direito ao certifi-
cado de inclusio na categoria, expedido pelo Banco Central, com
validade para dois exercicios financeiros, renovavel por prazo inde-
terminado, caso suas a¢des alcancem o nivel de negociabilidade cons-
tante, pelo menos nos iltimos seis meses. As que se integram na
alinea (a), embora obtenham o certificado com prazo indeterminado,
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estdo sujeitas a revisao, caso as Bolsas de Valores, em relatérios que
devem produzir em outubro de cada ano, declarem que suas agoes
niao mais atingem o teor de negociabilidade exigido. As da alinea (c)
fazem jus a um certificado valido apenas para um exercicio finan-

ceiro, renovavel para mais dois se alcangarem os requisitos especifi-
cados na alinea (b).

Como se verificou, o sistema baseado no nimero de acionistas
foi substituido por um critério mais racional e eficiente, alicercado
na negociabilldade das agdes, pois o objetivo a que se visava era a
consolidagao e o desenvolvimento do mercado de capitais. Porém,
nao foram esquecidas as sociedades andnimas que se adaptavam as
condicOes originais, as da Lei n.o 45068 (acOes efetivamente cotadas
em Bolsa, 30%, no minimo, do capital com direito a voto, perten-
cente a mais de 100 pessoal fisicas ou fundos mituos com partici-
pacao maxima de 3% para cada um) pois se lhes concedeu um prazo

de 180 dias para requerer o certificado, vialido para um exercicio
financeiro.
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PARTE III

A POLITICA DE INCENTIVOS
AOS INVESTIMENTOS
REGIONAIS E
SETORIAIS






V1. A Politica de Incentivos
Fiscais ao Desenvolvi-
mento Regional

A politica de desenvolvimento regional tem o objetivo de dotar
a estrutura sdcio-econémica, das regices insuficientemente desen-
volvidas, de condigées que permitam alcangar um ritmo intenso de
crescimento, capaz de permitir a reducao das disparidades de renda
entre as regices geoecondmicas.

Para alcancar ésse fim, é necessirio que seja dada importancia
primordial aos investimentos em infra-estrutura e as pesquisas (pré-
-investimentos) que permitam o conhecimento real das potenciali-
dades da regiao.

Por outro lado, é mister a acao maci¢ca do Poder Piblico visando
a promover a iniciativa privada, a qual, em virtude da fragilidade
da estrutura sdcio-econdmica, tende a nao se fixar nessas regides.
Para isso, torna-se imprescindivel a ag¢do coordenada de estimulos
de tipo financeiro, fiscal e de assisténcia técnica, de modo a incen-
tivar os capitais que se formam na regido e orientar a aplicacao
dos investimentos com vistas a diversificacao da estrutura econémica
e a aleancar a mdxima produtividade social.

A luz dessas consideragdes, podem ser formuladas certas obser-
vacdes sObre a eficidcia dos incentivos tributarios como meio de
atrair capitais para as regices menos desenvolvidas.

Os incentivos fiscais devem visar, simultdneamente, a formacao
de poupancas — atuando diretamente sobre a renda dos contribuin-
tes — e oferecendo estimulaos diretos as empreésas, seja: a) reduzin-
do o custo de producao, ac nao impor o pagamento de direitos de
importacao sdobre os bens de capital e matérias-primas; b) aumen-
tando os lucros, por meio de reducao das taxas do impdsto sébre a
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renda, ou de isencoes durante periodos limitados; c) estabilizando
a margem de lucro mediante disposicoes que permitam compensar
os prejuizos durante varios anos; d) possibilitando um maior grau
de financiamento das emprésas com recursos proprios, por meios tais
como a isenciao do pagamento de impostos sgbre lucros reinvertidos,
ou a autorizagiao para efetuar amortizacoes aceleradas; e) aumen-
tando o seu poder competitivo por meio de reducdes das taxas do
imposto de exportacgio.

O exemplo de Porto Rico, onde um amplo programa de isengdes
tributarias, previsto para as novas emprésas, foi aparentemente um
dos principais fatdres que quintuplicaram a entrada de capitais
norte-americanos para inversées, e a propria experiéncia do Nordeste
brasileiro, que vem apresentando resultados animadores, servem de
apoio a tese de ampla utilizagio do instrumento fiscal como um dos
fatores capazes de exercer uma positiva influéncia nas decisdes dos
investidores e, desta maneira, acelerar o fluxo de recursos para
determinadas areas ou atividades.

V1.1 — Evolugio da Politica Fiscal para o Desenvolvimento Regional
no Brasil

Deixando de lado a fase em que a politica fiscal era utilizada
tinicamente como instrumento arrecadador, e que a principal pre-
ocupag¢ao da Unido era a de concentrar os novos investimentos nas
areas em que ja existiam melhores condicoes de infra-estrutura,
pode-se considerar o ano de 1956 como o verdadeiro marco da utili-
zagdo do impdsto de renda como incentivo ao estabelecimento de
industrias em areas prioritarias.

Dispunha a Lei n° 2.973, de 26/11/56, no seu artigo 35, que
passou a integrar o artigo 30 da Consolidagio de 31/12/56:

“g reconhecida também a iseng¢io do impasto de renda:

b) pelo prazo de 10 anos, as industrias de extragio de odleo
de babacu e oiticica e céra de carnauba, beneficiamento e
tecelagem de caroa, agave, que se instalarem e localizarem
até 26 de novembro de 1966 nas regioes Norte e Nordeste
do Pais"”.

Apds essa modesta iniciativa, que permaneceu isolada, o Govérno
resolveu, em 1959, conceder novos estimulos as industrias que apro-
veitassem matéria-prima local, na forma do artigo 19 da Lei nume-
ro 3.692:

“As industrias quimicas que aproveitem matéria-prima local,
ou industrias de outra natureza que também a utilizem, no-
meadamente as induastrias de fertilizantes, celulose, alecalis,
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cdcos, 6leos vegetals e de céra de carnaiba, beneficiamento
e tecelagem de carod agave e flbras nativas, beneficiamento
e metalurgia de rutilo, ferro, tungsténio, magnésio, cobre,
cromo, manganés, chumbo, zinco, ilmenita e de outros mi-
nérios cuja extracido e industrializacdo sejam declaradas de
interésse do desenvolvimento regional, localizadas no Norte
e no Nordeste do Pais, inclusive Sergipe e Bahia, ou que
venham a ser instaladas nessas regiGes, pagardo, com re-
ducao de 50 % (cingiienta por cento), o impdsto de renda e
adicional sdbre os lucros em relacdao ao capital e as reservas,
até o exercicio de 1968, inclusive”.

“8 1.0 — As novas indistrias, previstas neste artigo
que se tenham instalado a partir da vigéncia da Lei
n.° 2,973, ou que venham a instalar-se até 31 de dezem-
bro de 1968, desde que nao exista induastria, na regido que
utilize matéria-prima idéntica ou similar e que fabrique
0 mesmo produto em volume superior a 30 % (trinta por
cento) do consumo aparente regional, ou desde que as
existentes |4 se beneficiem dos favores do presente
parégrafo.

“§ 20 _ Sao dedutivels, para efelito de impdsto de
renda, as despesas atinentes a pesquisas minerals reali-
zadas nas regioes do Norte e do Nordeste, inclusive Ser-
gipe e Bahla, por concesslonédrios de pesquisa ou lavra
e por emprésas de mineracdo legalmente organizadas”.

Essas duas leis, de 1956 e 1959, nao obtiveram grande repercussao,
pols aquelas regioes ndao se encontravam em condi¢des de absorver
os mencionados investimentos; apesar de tudo, podem ser con-
sideradas como precursoras do I Plano Diretor da SUDENE (‘) que,
pela primeira vez, concedeu incentivos fiscais dentro do contexto
geral de um ambicioso plano de desenvolvimento do Nordeste bra-
sileiro. A lel facultava a4 “pessoa juridica de capital 100 % nacional”,
“deduzir até 50 % do impdsto de renda a que estiver sujeita, para a
aplicacdo ou reinvestimento em indistria considerada pela SUDENE
de Interésse para o desenvolvimento do Nordeste”.

O II Plano Diretor da SUDENE (°) ampliou ésses beneficios, per-
mitindo a isencao total ou parcial do lucro das emprésas da regiao
e a isenc¢do total de quaisquer impostos e taxas federals dos seus
aumentos de capital, resultantes de incorporag¢ao de reservas ou de
reavaliacao do ativo.

() Leli noe 3.995 de 1%96l.
() Lel n9 4.239 de 27-6-63.
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QUADRO 1¢

PROJETOS INDUSTRIAIS BENEFICIADOS COM INCENTIVOS DA

SUDENE NO PER1ODO 1960-64

1860 1061 1962 1903 1964
ESPECIFICACXO Valor do Valor do Valor do Valor do Yalor do
N.o [i iment N.* |inveatimento | N.o | investimento| N.o. |investimento| N.o |investimento
Cr$ 1.000 (") Cr§ 1.000 Crg 1.000 Crs$ 1.000 Crs 1.000
QUImIES. ..ot tiiie ittt e 5 J3.658.265 4 7.913. 444 a 852.774 9 | 13.315.560 14 8.770.007
Textil algodolira......covvviveviiniineeaninnnn 1 198.932 3 327.042 a0 9.552.002 20 | 10.774.073 20 7.277.296
Toxtil gisalaira. . oviveeersinnas e e e e 3 411.6877 4 396332 ] 088.872 4 725.320 1 220.000
Produtoa alimentares........... Teetiecanieen ] 681.200 4 280.467 '] 904.135 14 1.250.150 10 | 3.537.938
Bebidas......coo.iiiieiiiiiiian, 2 1.850. 000 2 862.280 | — —_ — s = —
Cimento, cerAmica ¢ vidrod..c.sv4. 4 50D.498 | — = 3 1.5638.184 13 2,319.015 [} 1.577.980
Moetaldrgica. ...... o0t 2 117.300 1 61.558 8 1.158.645 14 6 653.688 18 | 98.172.0t7
Vestuério, caltadon & artefatoa de tecidoa..... - —_ -_— —_ _ — - _ (] 358.861
Diversoa......... OB 000 o 7 800009000 slelaln 1 91.449 ] 268.613 ] 227.697 12 2.354.785 16 | 13.476.682
MOTADLY cloc - « siarafers = = sFaratose e pe syeiafa sioge ' 23 7.519.321 23 | 10.006.436 66 | 15.382.208 88 | 36.302.577 91 [133.3980.670
FONTE: SUDENE — DI.
208 precos correnica na época da aprovache, incluind an event [ laa em da estran .

(*) Expressio de Investimento de cada Projeto,
geira, convertidas em cruzeirug @ taxas entfa vigentes.




Passando a considerar também a Amazdnia como 4rea priorité-
ria, o Govérno concedeu incentivos especiais aos Investimentos dessa
regido (artigos 1.° e 2.° da Lei n.° 4.069, de 1962), isentando do
impo6sto de renda as pessoas juridicas localizadas na regidao geogra-
fica da Amazdnia, que promoverem o0 beneficlamento ou a manufa-
tura de matéria-prima regional — borracha, juta e similares ou
sementes oleaginosas, pelo prazo de cinco anos para as indistrias de
simples beneficlamento e de vinte anos para as de transformacao.

Posteriormente, os beneficios decorrentes dos subsidios fiscals
oferecidos a 4rea de acdo da SUDENE, foram estendidos integral-
mente & SPVEA (art. 27 da Emenda Constitucional n.2 18). '

Os efeitos dos estimulos a industrializacao criados no Nordeste,
conforme a indicacdo da tabela anexa, revelam que a politica de
incentivos ao setor privado estd4 permitindo a elevacao da renda e
do emprégo na Regidao, pelo aumento dos investimentos correspon-
dentes 4 modernizacdo (ou ampliagdo de indistrias existentes) e a
instalacao de novas unidades industriais. (Vide quadro anexo).
Malis ainda, as ultimas estatisticas sobre expansao industrial mostram
que aquela drea vem registrando taxas de crescimento superiores as
verificadas para o Centro-Sul, donde se pode inferir um processo de
fechamento do leque das disparidades regionais de renda.

V1.2 — Incentivos Fiscais para a Iniciativa Privada no Nordeste e
na Amazdnia

Consideradas dreas prioritdrias para fins de desenvolvimento
econdmlico, o Nordeste e a Amazdnia receberam do Govérno Federal,
dentro da legislacao especial a que estdo afeitas (SUDENE e SUDAM),
estimulos especiais de natureza fiscal, a fim de promoverem a sua
industrializacao. Bsses incentivos fiscals vieram beneficiar nao so-
mente as emprésas que se Instalaram, ou vierem a se instalar, naque-
las regides, como também as pessoas fisicas e jurfdicas que desejarem
investir em empreendimentos nelas situados ().

A seguir, sao fornecidos detalhes sobre cada um dos incentivos
mencionados e respectivas condicoes de utilizacio.

Iseng@o de impostos e taxras federais s6bre a Importagcdo de
equipamenios: Os equipamentos importados e destinados ao Nordes-
te e 2 Amazonia ficam isentos dos impostos e taxas de importacao,
desde que sejam considerados prioritarios, respectivamente pela
SUDENE e pela SUDAM (art. 18, da Lel n.° 3.682, de 15/12/59 e
art. 4.9 da Lei n.° 5.174, de 27/10/66).

() A lel facultn aoc contrihuinte fracionar a deducfic de impélstc em favor
da SUDENE e da SUDAM desde que a soma das duss parcelas nlo ultrepsgsa aa
50% do implsta total.



A citada isen¢dao nao poterd beneficiar equipamentos conside-

rados tdcnicamente obsoletos, nem que tenham similares registrados
no Pais.

Também as vendas de cambio, para a importacio de méquinas
e equipamentos considerados prioritarios, ficarao isentas de recolhi-
mentos ou depésitos provisérios, que representem &nus adicional
sobre o custo das divisas necessaria a importagao. (Art. 53 da Lei
n.° 4.239, de 27/7/63 e art. 4.2 da Lei n.9 5.174, de 27/10/66) .

Isengdo total do Innpdsto de Renda e Adicionais ndo Restitutveis:
- Os empreendimentos econdmicos que vierem a se instalar ou ja ins-
talados, no Nordeste e na Amazonia, de acdérdo com a regulamentagiao
especifica da SUDENE e da SUDAM, ficam isentos do Impdsto de
Renda e Adicionais nao Restituiveis, por prazos que variam de 10 a
15 anos, a contar da entrada em operagao de cada empreendimento.
(Art. 13, 15 e 16 da Lei 4.239, de 27-6-63, e Art. 1° § II da Lei
n.° 5174, de 27-10-66).

Isencdo de 50% do I'mpdsto de Renda e Adicianais ndo Restitui-
veis: Os empreendimentos Industriais e agricolas que estiveram
operando nas ireas de atuagio da SUDENE e SUDAM desde a pu-
blicacao das seguintes leis: a) Lei n.2 4.239 de 27-6-63 da SUDENE
e b) Lei n.° 5174, de 27-10-66 da SUDAM, pagarao com reducido
de 50% o Imposto de Renda e Adicionais nao Restituiveis.

Segundo dispoem as referidas leis, sua vigéncia é até o exercicio
de 1973, para a SUDENE, e de 1982 para a SUDAM.

Deducgao de até 50% do Impésto de Renda e Adicionais ndo Res-
tituiveis das Pessoas Juridicas: Toédas as pessoas juridicas registra-
das no Pais poderao deduzir no impésto de renda e seus adicionais
até 50% do valor do impasto devido para inversao em projetos agri-
colas, industriais ou qualquer outro considerado de interésse para o
Nordeste ou a Amazdnia. (Art. 18 § b da Lei 4.239 de 27-6-63 e Art .7.9
§ b da Lei n.0 5.174, de 27-10-66) .

A aplicacao de recursos podera ser feita de trés maneiras distin-
tas: 1) a aplicacao do depésito decorrente da dedu¢ao em projeto da
mesma emprésa, ficando a seu cargo a complementa¢ao dos recursos
proprios, em proporg¢io equivalente ao depdsito; 2) sob a forma de
participacao socletaria através de titulos nominativos, intransferiveis
pelo prazo de cinco anos a partir da data de emissao; 3) sob a forma
de créditos concedidos 4 emprésa titular do projeto, com amortiza-
¢ao a partir do 5° ano em prestacdes anuais nao inferiores a 20%.

Dependendo da prioridade atribuida ao projeto, os recursos oriun-
dos do impdsto de renda poderao ser de valor até 3 vézes malor que o
valor dos recursos proprios. (Art. 52 do Dec. 4.869 de 1965 e Art. 7.0
§ 3.0da Lei n.© 5.174 de 27-10-86) . Deve-se ressaltar que quem assume
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a obrigacdo de obter todos os recursos necessarios ao financiamento
do projeto é a emprésa beneficlaria e nao a depositante, que podera
aplicar, em projetos de terceiros, sem estar obrigada legalmente a
contribuir com recursos proprios.

Deducdo de até 75% do Valor das Obrigacdes Adquiridas pelas
Pessoas Juridicas: As pessoas juridicas poderao descontar, do Imposto
de Renda e Adicionais ndo Restituiveis que devam pagar, até 75%
do valor das obrigagdes que adquirem, emitidas pela SUDENE ou pelo
Banco da Amazdonia S.A., para o flm especifico de ampliar os re-
cursos, respectivamente, do FIDENE e do FIDAM. (Art. 18 a, da Lel
n.o 4.239, e Art. 7° a, da Lei n.©2 5.174).

Dedugdo de até 50% da Renda Bruta das Pessoas Fisicas: E per-
mitido 4s pessoas fisicas abater de suas declaragdes de rendimento
as quantias aplicadas na subscricdo integral, em dinheiro, de acées
nominativas de sociedades andénimas que se dediquem a atividades
prioritdrias ao desenvolvimento das regices em foco. (Art. 14 da Lei
4357 de 17-7-64). Bsses beneficlos sdo extensivos as despesas decor-
rentes de pesquisas, inclusive de prospec¢ao mineral, e a determinadas
doacdes.

Isencdo de Impostos s6bre Correcoes do Ativo e Aumentos de Ca-
pital: Isengao total, e durante um ano, de impostos e taxas federais
sObre as correcoes de registro contabil do valor dos bens do ativo in-
dustrializado e os aumentos de capital como recursos de incorporagao
de reservas e lucros suspensos. (Art. 17 da Lel n° 4239 — com vi-
géncia esgotada — e Art. 2.2 da Lei 5.174).

Destaca-se, ainda, como estimulo a essas regides, a possibilidade
de obter isencdo fiscal do Impésto de Exportacao, mediante apro-
vacao do Conselho Monetario Nacional.

Além désses incentivos fiscais de iniciativa do Govérno Federal,
praticamente todos os Estados e diversos municipios vém oferecendo
vantagens ‘e estimulos tributdrios para atrafrem capitais para as
suas freas.

V1.3 — Consideragdes Gerais

As recentes evolucoes da economia nordestina mostram resulta-
dos positivos da politica de atenuagdo das disparidades de rendas
regionais, iniclada de forma malis racional e eficaz a partir da elabo-
ragao dos planos diretores da SUDENE.

Duas estratégias compdem o arcabouco da politica executada:
a primeira, refere-se aos investimentos piblicos, aplicados, maciga e
continuamente, na formacdo da infra-estrutura sécio-economica; a
segunda, consubstancia-se nos instrumentos de atracao de investi-
mentos privados para a area. Nestes, os incentivos fiscals ocupam
posicao relevante.
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QUADRO 15

INDICE DA RENDA INTERNA PER-CAPITA DO BRASIL
E DO NORDESTE

1956 = 100
BRASIL NORDESTE
ANQOS

Indico Variacko anual {adice Variacho anual

96,0 — 93,5 -—

7.8 1.0 6.8 3.5
100.0 2,2 100,0 3,3
100,8 08 08.2 1.8
1031 2,3 08,8 [N
105.1 1,9 90.0 02
108.2 2.9 106.3 7.4 (M
114.4 3.0 112, 4 57
133 17 1192 a1

FONTE: 111 Plana Diretar (MECOR — SUDENE)
(*) Taza superestimada ¢m razEo de alteraclio no proceaso de catimativa adotado a partir
de 1061.

QUADRO 16

PARTICIPACAO DA RENDA DO NORDESTE NA RENDA DO BRASIL
E O RESTO DO PA1S

PERCENTAGENS  MEDIAS

ESPECIFICACAO NOS PERIODOS

1850/52 1053/56 195754 1960/82

1. Renda interna do Nardests sshre renda in-

tarna da Bruail ... ... ... ... ... ....... 16,1 14,5 15,0 17,1
2. Renda interna total doa Nordesta aAhre a ren.
da intams da restn da Pafs......c........ 19,2 17,1 17,8 20,4

3. Renda interna per capila do Nordeste sdhre
renda intarns psr capita do Braal........ 46,3 43,8 46.6 8.8

4. Renda interna per capitn da Naordeste athre
renda interna per ¢apila da reita da Pals 36.6 34,1 37,1 45,5

FONTES: F.G.V., para os dados até 1960, e SUDENE, estimativas para 1961/62 (in III
Plana Direlor — MECOR, BUDENE).

Os quadros acima evidenclam que a referida regiao passou a re-
gistrar, a partir de 1959, taxas de crescimento mais elevadas do que
as do resto do Pafs, donde se pode inferir a existéncia de um processo
de encurtamento das diferencas de renda, transformando-se aquela
zona geoecondmica em um ndvo nuicleo dinfimico da economia
nacional.



Paralelamente, em decorréncia dos incentivos tributirios, os
depdsitos fiscals no BNB e no BASA vém acusando substancials in-
crementos, em decorréncia, principalmente, dos seguintes fatores:
a) ampliacdo dos estimulos, tornando-os mals expressivos, dimi-
nuindo, em conseqiiéncia, a necessidade de recursos préprios para a
implantacao de novas unidades de produgdao; b) malor flexibilidade
désses estimulos, facilitando a aplicacio dos recursos decorrentes;
c) malor conhecimento, por parte do empresariado, das oportuni-
dades de investimentos no Norte e Nordeste; d) resultados, mais
evidentes, da politica global de desenvolvimento regional. O quadro
abalxo mostra o comportamento désses depdsitos naqueles 5 anos.

QUADRO 17

DEPGSITOS FISCAIS NO BND E NO BASA
Cr$ bithdes correntes

DEPOSITOS FISCAIS
ANOS Tatal
No B.N.B. No BASA

L 5.7 5,7
. - 7.5 10 8.5
1004, it iiiiiee e eaaaian 38,2 2,7 400
L T A 1483 79 150.2
D L L 22049 — —

FONTE: Balancos e Relatirion de BNB.
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VII. Politica Tributiaria de
Captacdo de Recursos

Para Investimentos na
Infra- Estrutura

O desenvolvimento econémico do Pais nas ultimas décadas, vinha
exigindo um crescente e continuo fluxo de investimentos, no setor de
infra-estrutura, muitas vézes interrompido, em virtude da inadequa-
cdo das dotagdes orcamentdrias submetidas a critérios politicos nem
sempre condizentes com as necessidades reais do nosso crescimento.

Por outro lado, bens de importancia fundamental para o desen-
volvimento econémico, quer como fontes de energia, quer como fontes
para industrias de bases, como os combustiveis, a energia elétrica
e os minerais, eram sobrecarregados por uma pluralidade de im-
postos e taxas, cujo unico objetivo era arrecadar recursos para os
Estados e Municipios e que acabavam gerando desinterésse a4 sua
producdo e consumo, além de exigirem um complexo e oneroso siste-
ma arrecadador.

Visando a corrigir essa dupla anomalia sem, com isso, provocar
uma reducido na receita da Unido, Estados e Municipios, foram cria-
dos os Impositos Unicos sGbre Combusiliveis e Lubrificantes Liguidos
Minerais, sdbre Energia Elétrica e sébre Mineratis.

Estes impostos, por seu cariter iinico, incidem apenas uma vez
sébre a producao, distribuicdo ou consumo dos respectivos bens, e
tém suas arrecadagdes vinculadas aos setores rodoviario, de eletri-
ficagio e de mineracido, respectivamente.

Gracas aos dois primeiros tributos acima mencionados, tem sido
possivel captar recursos e manter um fluxo constante de aplicagoes,
de um lado, na expansao de rodovias, na sua pavimentagio e ma-
nutencéo, e de outro, na expansio da réde elétrica, por todo o Pais.



O Impdsto Unico s6bre Combustivels também velo possibilitar a ca-
nalizacio de recursos para financiar atividades de pesquisa, lavra e
refinagio da PETROBRAS, bem como, uma parcela para reduzir o
deficit da Réde Ferroviiaria Naclonal.

O Imposto Unico sébre Minerais é aplicado pelo Fundo Nacional
de Mineragiao, no financiamento dos trabalhos de prospe¢cao mineral
em todo o pais e pelos Estados e Municiplos, em investimentos nos
setores rodoviario, de energia, educagio, agricultura e industria.

VII.1 — Imposto Unico Sobre Combustiveis e Lubrificantes

O Decreto-Lel n.2 538, de 7 de julho de 1938, ao organizar o Con-
selho Nacional do Petréleo e ao definir suas atribui¢des, velo dar a
éste Orgdo dois encargos correlatos: a) o estabelecimento de limites
legals — maximo e minimo — para os pregos de venda dos produtos
refinados, a fim de atender as flutuacdes inevitivels déstes precos
nos mercados naclonal e internacional; e b) a uniformizacao, tanto
quanto possivel, dos mesmos precgos, em todo o territério nacional.

Para cumprir aquelas atribuigées, o0 Conselho Nacional do Pe-
troleo procedeu, em 1938 e 1939, a completo exame dos pregos dos
derivados de petrdleo, no Brasil. Pdde-se, entao, verificar que os seus
elementos componentes estavam fortemente influenciados pela mul-
tiplicidade de impostos e taxas que incidiam sdbre o éleo bruto e
sobre os seus derivados.

Formou-se, entdo, a consciéncia da necessidade de uma politica
capaz de manter os tributos devidos ao tisco federal, estadual e mu-
nicipal, dentro de limites razodvels de taxacao, a fim de se evitar as
graves perturbagdes que a sua criagido e sucessivas moditicagées,
arbitrarias e desordenadas, vinham causando 2 economia do Pais.

Chegou-se, assim, & conclusio da necessidade da conjugacdao de
todos os miiltiplos impostos e taxas federals, estaduals e municipalis,
em um impdsto 1unico, langado e arrecadado pela Uniao.

A adogdo do impaésto Unico traria, desde logo, a enorme vantagem
da supressio de avultadas despesas com a manutengio de oneroso
e complexo aparelho arrecadador dos numerosos e complicados tri-
butos, anteriormente mencionados.

Por outro lado, ndao serlam majorados, em conjunto, os énus que
incidiam sobre a importacdo e o comércio do petréleo e seus derivados.

O comércio importador e distribuldor seria, por igual, farta-
mente favorecido pela simplificacao do regime tributario, pela uni-
ficagao dos impostos e taxas e, em suma, pela supressdo dos nume-
roos tropecos e controvérsias que, a cada passo, surgiam na inter-
pretacao e aplicagcao das leis fiscais.
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VII.1.1 — Repercussiao do impdsto unico sobre os
investimentos rodoviirios

Até 1938, nao se praticava no Brasil nenhuma politica rodo-
vidria que merecesse éste nome. Havia, sim, esforcos intermitentes e
descontinuos, ao sabor de interésses politicos e de eventuais dispo-
nibilidades orcamentarias. Obras se Interrompiam com freqiiéncia,
porque dotacGes nao eram liberadas pelo Ministério da Fazenda, ou
os novos or¢amentos ndo consignavam os fundos para o seu prosse-
guimento, Ademalis, muitas taxas ou Impaostos estaduais e munici-
pals, arrecadados sob pretexto de aplicagdo rodovidria, eram desvia-
dos para os malis diversos fins.

Nao era possivel planejar e executar, a longo prazo, um sistema
rodovidrio que assegurasse a circulagio da riqueza em condigdes
econdomicas. Nao havia como levantar fundos para a execucao de
qualquer programa rodovidrio, pela falta de garantia.

A substituicdo de todos os tributos existentes sobre o petrdleo
e seus derivados por um impdsto 1inico possibilitaria atribuir uma
parcela substancial de sua receita aos Estados, proporcionalmente ao
consumo dos refinados de cada um, com a finalidade de ser aplicada,
exclusivamente, na construgdo e conservacio de suas rédes rodo-
vidrias.

Por outro lado, a adociao do principio da obrigatoriedade do
dep6sito das quotas diretamente no Banco do Brasil, sem passar
pelo Tesouro Federal, permitiria, nao s6 simplificar o processo buro-
criatico, como também evitar qualquer possivel desvio na destinacdo
do tributo. Estabeleceu-se, ainda, que a concessao das parcelas do
impoésto inico dos Estados ficasse condicionada A prévia aprovacgao,
pelo Govérno Federal, dos planos e orcamento das obras rodovia-
rias a executar, e, bem assim, 4 comprovagao da aplicagdo dada a
parcela anteriormente concedida.

VII.1.2 — Aprimoramento da politica tributiria

Em 20 de setembro de 1940, fol promulgada a Lei Constitucional
n.° 4, emendando o artigo 20 da Constitui¢do, e criando o Impoasto
Unico sébre Combustiveis e Lubrificantes Liquidos, de cuja arrecada-
¢ao uma quota — parte proporcional ao consumo nos respectivos
territérios — caberia aos Estados e Municipios e seria aplicada na
conservag¢iao e no desenvolvimento das suas rédes rodovidrias.

Assim, em 1940, o Brasll iniciou, com a criacdo do Impdsto Onico
s6bre Derivados de Petrdleo, uma verdadeira politica rodoviéria, e
deu o primeiro passo para a uniformizaciao dos precos dos refinados.
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O Decreto-Lei n.© 8463, de 27 de dezembro de 1945, significou
um passo a frente. Tal diploma extinguiu o “Fundo Rodovidrio dos
Estados e Municipios” e, em seu lugar, criou o “Fundo Rodovidrio
Naclional”, destinado a construgao, conserva¢cao e melhoramento das
rodovias compreendidas no “Flano Rodoviario Naclonal”, e a auxilio
federal aos Estados, Territorios e Distrito Federal, para a execucgao
dos sistemas rodovidrios respectivos.

Assim, a totalidade da renda obtida pela arrecadagao do impdsto
inico passou a ter sua aplicagao em rodovias, inclusive federais — e
nao somente a parcela destinada aos Estados e Municiplos. As van-
tagens de continuidade de recursos e possibilidades de operacdes ga-
rantidas por ésse tributo, estenderam-se, também, ao sistema rodo-
vidrio federal.

O “Fundo Rodoviario Nacional” passou a ter a seguinte destina-
¢ao: 40% como receita do Departamento Nacional de Estradas de
Rodagem e os 60% restantes rateados entre os Estados, Territérios
e Distrito Federal, da seguinte maneira: 36% proporcionalmente ao
consumo de combustiveis e lubrificantes liquidos; 12% proporcional-
mente 2 populacao e 12% proporcionalmente a superficle.

Nota-se certo aperfeicoamento na divisdao da quota estadual, que
deixou de ser proporcional ao consumo, para considerar, também, a
populacdo e superficie. Os Estados mals ricos e de malor consumo,
embora as vézes pequenos, recebiam as malores quotas e podiam
aperfeicoar, ainda malis, a sua réde rodovidria. O novo critério obje-
tivou corrigir, em parte, essa anomalia. Em valor absoluto, também
os Estados foram melhor aquinhoados.

Todos os assuntos relativos a rodovias foram afetos a diregdo e
supervisdo do Departamento Nacional de Estradas de Rodagem, que
fol constitufdo em pessoa juridica e adquiriu autonomia administra-
tiva e financeira.

A totalidade do impésto passou a ser depositada no Banco do
Brasil, 4 sua disposicao, ellminando tédas as pelas burocréticas.
Amplas foram as atribui¢des delegadas ao DNER, desde a revisao do
Plano Rodoviirio Naclonal, até a aplicagdo do impdsto iinico em
construcdo e conserva¢ao da réde rodoviaria federal etc. Ficou, tam-
bém, o Departamento autorizado a realizar, com garantia do impasto
1unico, operag¢oes de crédito até 20 anos de prazo, seja com os Insti-
tutos de Previdéncia Social, seja com estabelecimentos de crédito —
nacionals ou estrangeiros — nao podendo, entretanto, os encargos
anuals relativos ao servigo de juros e amortizagio de empréstimos,
exceder a 50% da cota do Fundo Rodovidrio, que cabe ao DNER.

Em 1848 (Leil n.° 302) foram novamente modificadas as quotas
de participacao, fixando-se a seguinte distribuicao do Fundo Rodo-
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vidrio Naclonal: 40% para o DNER; 48% para os Estados e Distrito
Federal e 12% para os Municipios, por intermédio dos Estados a que
pertencessem.

A Leil no 1749, de 28 de novembro de 1952, introduziu novas
modifica¢cdes no impdsto inico, aumentando-lhe a incidéncia. Assim,
a gasolina importada passou de Cr$§ 820,00, por tonelada, para ....
Cr$ 1.400,00 e todos os demalis derivados sofreram aumentos, sempre
assegurada u’a moderada prote¢do alfandegiria a indtstria nacional
do refino. Para a gasolina nacional, o tributo passou de Cr$ 620,00,
por tonelada, para Cr$ 1.200,00, por tonelada, havendo mesmo uma
queda percentual na prote¢io. Aumentado o impdsto inico em mais
de 50%, sua reparticao passou a obedecer a nova norma, destinan-
do-se 75% para o Fundo Rodovidrio Nacional. Determinou-se que o
DNER e os servicos estaduais de estradas de rodagem aplicassem
aquéles 20% e éstes 10%, no minimo, de suas cotas do Fundo Rodo-
vidrio Naclonal, na pavimentagdo das rodovias dos respectivos pla-
nos e em melhoramentos de tracados e construgdo ou reforco de
obras de arte especiais.

Com éste dispositivo, tem inicio no Brasil a politica de pavimen-
tacdo das rodovias, setor em que o pais estava extremamente atrasado.

Os 25% restantes do imposto inlco deveriam ser empregados nos
empreendimentos ligados a industria do petréleo, nos térmos da lei
especial. O art. 6.° da lei admitiu que o DNER e os Departamentos
Estaduais despendessem até 5% de sua cota do Fundo Rodoviério
Nacional, na constru¢ao ou melhoria de estradas de rodagem de re-
levante finalidade turistica, bem como obras que facilitem o trifego
rodovidrio e a expansiao do turismo, ao longo das estradas.

Numa avaliacdo de resultados da politica até entdao posta em pra-
tica, efetuada pelo Conselho do Desenvolvimento, em 1956, foram
apresentadas as seguintes sugestGes de implementacao:

a) eliminacdo da subvencdo cambial a produtos de petréleo,
uma vez que ela distorce, artificlalmente, as tendéncias de
consumo, deforma as condigdes técnicas da competicdo entre
os meios alternativos de transporte e incentiva a fraude, pelo
adicionamento de combustivels baratos aos mals nobres;

b) transformacdo do Impésto, de especifico em ad valorem,
uma vez que a base especifica ndo acompanhava a marcha
ascendente de pregos, enfraquecendo a produtividade fiscal e
nio podendo, por isso, financiar o volume de investimentos
programados.



A Lei 2.975, resultante do estudo anteriormente referido, levou em
considerac¢ao a relagao adequada entre os pregos dos varios subprodu-
tos e a necessidade de recursos para se alcangarem as metas rodovia-
rias, ferrovidrias e do petrdleo. Como corretivo para a possibilidade
futura de novas distor¢goes cambials, fixou a lel um sé custo de
cimblo para o petr6leo cru e seus subprodutos, cabendo ao imposto
unico, através de diversas percentagens, estabelecer os diferenciais
de precos.

O aumento da arrecadaciao resultante da nova lei deveria nao sé
assegurar a realizagdo dos programas setorials da Unido mas, ao mes-
mo tempo, representar um aumento de mais de 20% na receita dos Es-
tados e Municipios, para a construgao de rodovias. Além disto, des-
tinou 75% do Impdsto unico ao Fundo Rodoviiario Nacional (40%
para as rodovias federais, 48% para as estaduais e 12% para as mu-
nicipais) . A PETROBRAS ficou com 15% do mesmo tributo e, os 10%
restantes, recebeu-os a Réde Ferroviiria Federal.

Essa distribuigao abrangeu o periodo de 1.2 de janeiro de 1957
a 31 de dezembro de 1961, quando o Fundo Rodoviario Nacional pas-
sou a receber 90% da arrecadagio e a Réde Ferroviiria os 10% res-
tantes. As ferrovias foram contempladas como consumidoras e trans-
portadoras de produtos de petréleo.

Com vistas ao atendimento das metas programadas pelo Govérno
Revolucionirio, a Lel n.© 4,452, de 5 de novembro de 1964, instituiu
nova distribuicao da receita:

a) com vigéncia entre 1.° de janeiro de 1965 e 31 de dezembro
de 19771: 80% da arrecadacdo do imposto Ginico ficam destina-
dos ao Fundo Rodoviario Nacional, sendo que déstes, 40% para
o DNER; 48% para os Estados e Distrito Federal e 12% se-
rao entregues aos Municipios, através dos respectivos Estados;

b) a partir de 1972: 100% do imposto unico sera vinculado ao
Fundo Rodoviirio Naclonal, mantida a distribui¢gao acima.

Os 11% restantes do impésto unico ficam destinados & Réde Fer-
roviaria Federal, devendo os recursos ser aplicados no pagamento
de juros, amortizacao de empréstimos etc., que visem ao seu reapare-
lhamento e para investimentos em instalagdes fixas e equipamentos.
Quanto ao DNER, 11% de suas arrecadacoes, até 1971, serao aplicados
na pavimentacao de rodovias substitutas de ramails ferroviarios e
30% serao destinados a pavimentacao de rodovias existentes e cons-
tantes do Plano Rodoviario Nacional.
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Em fins de 1966 fol necessario introduzirem-se novas alteragoes no
impé6sto Ganico pelas seguintes razdes:

a) pela necessidade de os precos dos derivados de petréleo serem
formados em funcao dos custos de producao, da estrutura do
mercado nacional de consumo e das relacoes internacionais
de comércio;

b) para garantir a rentabilidade do parque refinador nacional.

O Decreto-Lei n.9 61, de 21 de novembro de 1966, estabelece nor-
mas para o calculo do preco dos derivados de petrdleo tabelados e
produzidos no Pais, e alterou novamente as destinagdes de sua re-
ceita. Assim, a parcela de 9,4% da receita do impdsto sera destinada
ao aumento de capital social da Réde Ferroviaria Federal; 14,4%, para
o aumento do capital social da PETROBRAS (como compensac¢ao da
eliminacao do sobrepregco anteriormente destinado a PETROBRAS
para a cobertura das despesas de pesquisa e demals investimentos de
risco), e 76,2%, para o Fundo Rodovidario Nacional. A partir de 1.2
de janeiro de 1972, a receita do impdsto tnico, com exce¢ao dos 9,4%
da Réde Ferrovidria, serda incorporada ao Fundo Rodovidrio Nacional.

O DNER destinard, obrigatoriamente, da cota do Fundo Rodo-
vidrio, que constitui sua receita:

a) no maximo, 11%, até o exercicio de 1971, em rodovias subs-
titutivas de linhas férreas federals, recanhecidamente antie-
condmicas;

b) para obras rodoviarias, nos territérios Federals, anualmente,
quantia ndao inferior & cota que caberia a cada um, como se
Estados fossem, tomando-se por base a arrecadacao do ano
anterior.

Durante os exercicios de 1965 a 1969, 4% das cotas do DNER e
dos é6rgaos rodoviarios estaduais do Fundo Rodoviario Nacional serao
aplicados na construcao, melhoria, pavimentagao e instalagoes de ae-
rédromos, aeroportos, inclusive em acessos rodoviarios, e na implan-
tagao e manutencao dos sistemas de seguranga das operagoes de
prote¢do ao véo. Os Estados e o Distrito Federal destinarao, obriga-
toriamente, das cotas do Fundo Rodoviirio Nacional que constituem
sua receita, 10% para aplicacio em rodovias do Plano Naclonal de
Viacao nos respectivos territdrios, de acérdo com Programa elaborado
pelo DNER e aprovado pelo Conselho Rodovidrio Nacional.
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QUADKU 18

DISTRIBUICAO DA RECEITA DO IMPOSTO UNICO SOBRE COMBUSTIVEIS
E LUBRIFICANTES
PERIODO 1946-1985
(Em miflhdes de cruzeiros)

Atrecadncdo
do Impdato
Unico sdbre
EXERCICI10 |Combustiveis
¢ 'Lubri-
ficantes

674.767.4
1.100.000,0

FUNDO RODOVIARIO NACIONAL

Receita
do
Fundo

Rodovidrio
Nacional

979.000,0

Distribui¢io do Fundo Mm:;‘:"m
% om Rodovidrio Nacional Impdata
nco
mrewl:&nlndn Eatadoa atribufdo A
atreeadn ¢ D.N.E.R. o Distrito | Municipios Petrobrda
40% Federnl 12%
48%
181,5 272,2 —_ —_
302,5 371,0 82,8 -
100,0 157,0 548,4 1351 -
482,8 579,4 114,8 -
576,5 691,8 172,9 e
720,0 8439 216,0 -
8606,8 1.040,2 200.0 7223
1.2251 1.470,1 307,56 1.020,9
1.258,06 1.508.0 377.0 1.017.2
1.12,0 1.352,3 3381 939,2
750 1.242,7 1.491,2 372,9 0214
3.430,9 4.117,0 1.029,2 1.715,4
4 145,1 4 9742 1.243,5 2.072,6
0.9217 8.306,1 2.076,5 3.400,9
8.285,7 9.942,8 2.4857 4.1420
16.182,7 10.419,3 4.851,8 8.091,4
| 24.1510 [ 28.981.2 7.2453 -
" 90,0 43.511,2 52.213,56 13.053.3 —_
' 86.433,2 103.720,0 25.029,9 _
89,0 240.217,3 288.2G0,8 72.065,2 _
89,0 301.600,0 469 .920,0 117.480,0 -—
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10,0

11,0

FONTE: DNER.

(*) Dados aproximados.
OBSERVAGXO: A partir de 1967 a diatribuiglo do Impdato Onico sers:
76,2% para o Fundo Rodovidrio Nacional
14,4% para a Petrobris

9,4% parn a Réde Ferrovifria Federal

(2) a partir do janeiro de 1972 90,0% para o Fundo Rodovidrio Nacional
9,4% para a Rade Ferrovifria Foderal

(1) do 1067 a 1972



A nova Constituigdo introduz importante alteracdo na distribui-
c¢do do Impasto Unico, passando os Estados, Municipios e Distrito Fe-
deral a receber apenas 40%, sendo a parcela da Unido aumentada
para 60% . A nova distribuigdo sera, entdao, de 60% para a Uniao, 30%
para os Estados e 10% para os Munlicipios.

Para compensar os Estados por esta alteragao, a nova Constitui-
¢do permite a incidéncia do impdsto de circulagdo na operagao de
distribuicdo, ao consumidor final, dos lubrificantes e combustivelis
liquidos utilizados por veiculos rodoviarios, devendo sua receita ser
aplicada, exclusivamente, em Investimentos rodovidrios (%),

O Quadro 19 traz a estimativa da arrecadacao e distribui¢cdo do
Impésto OUnico sébre Lubrificantes para os préximos cinco anos. O
Fundo Rodoviario Nacional continuara recebendo a major parcela do
total arrecadado o que canalizara substanciais recursos para investi-
mentos rodoviarios. O DNER tera sua participacao aumentada de
40% para 60%, e os Estados e Municipios terdao duas quotas reduzidas
de 48% para 32% e de 12% para 8% respectivamente,

Como mostra o Quadro, a partir de 1967, a receita do Impdsto
Unico fornecerda recursos para duas novas atividades:

a) Dpara pesquisas relacionadas a atividades petroliferas através

da PETROBRAS.

b) para a construcio e melhoria de aeroportos no territério na-

clonal.

QUADRO 19
IMPOSTO UNICO SOBRE COMBUSTIVEIS E LUBRIFICANTES

ESTIMATIVA DO GRUPO DE COORDENACAO
Cr§ bithdes de 1966

1047 1968 1908 1070 1971 ‘Tatal

PETROBRAS.... .............. ... 179 192 206 231 237 | 1.038
RPPSA_....... ..... QuoLou0B00uno00 117 125 135 144 154 675
Funde Red. Nace...ooovoevan. oune 845 1.018 1.080 2.170 1 248 8.4
DNER e g 553 505 (ik}.] 085 734 3.2%05
EatadOs. - it e e 295 a1 g 365 ag1 | 1.700
Muniefpion.. . ... . e e 70 a1 87 a4 100 438
Aeroportos. .. ...... ... .l 21 23 24 % 28 122
TOTAL,......... ceevivencannns 1,241 1.333 1.431 1.5838 1.844 7.184

NOTA: Pelo Dreroto.loi n.o 681, do 1006, c Impdsto Unico passou a ter a seguinte distribuigda:
PETROBRAS: 14,4%
RFFSA : 949
FRM . 76.2%. senda G0% para a DNER. 32% para os Estadoa ¢ 8%
prra o8 Municipion
AEROPORTOS: 4,09 do total da DNER, mait 4% da total des ESTADOQS.

FONTE: E.P.EA.

() O quadra 18 dA n arrecadacgfia e a distribui¢gda da impdata desde s sua
criacho até 1486.
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O Quadro 20 mostra a evolugao da arrecadag¢ao do impdsto a pre-
¢os constantes. De 1948 a 1956 o aumento foi vagaroso, tendo mesmo
decrescido de 1954 a 1956, Isto se deveu, principalmente, 4 incidéncia
especifica do impdsto e ao cambio de custo concedido para importa-
¢ao de petrdleo e derivados, aliados a uma forte pressao inflaciona-
rla. A mudanca do impdsto para ed walorem provocou substancial
aumento da receita a partir de 1957, o mesmo acontecendo com a
abolicao do cambio de custo em 1961.

QUADRO 20

ARRECADACAQO DO IMPOSTO UNICO SOBRE COMBUSTIVEIS

fndice geral Roceita 2
ANO Arreendncilo pregos pregos cans-
em Cr8 milb8es 1953 = 100 tantes de 1953
€18 milhdes

454 40 980
756 49 1.543
1.141 53 2.152
1.207 .1:} 2.081
1.411 aa 2.184
1.790 79 2.978
2. R8Q a7 3.a21
4.084 100 4.088
4189 130 3.2922
3.737 147 2.5449
4.142 175 2.387
11,434 197 5.805
13.817 221 a.2562
23.072 a0s 7.586
27.4619 a0q 6.922
53.0942 552 q.722
67.088 814 ?7.930
120.805 1.468 8.9233
240.092 2,813 8. 535
a74.767 4.264 15. 802

FONTE: DNER. ¢ FGV,

VII.2 — Impésto Unico Sdbre Energia Elétrica

O Impbsto Unico sébre o consumo de energia elétrica, embora
disposto na Constituigiao Federal de 1946, somente pela Lei n.© 2.308,
de 31 de agosto de 1954, fol, efetivamente, introduzido em nosso sis-
tema tributario, como receita da Uniao, instituindo, simultineamen-
te, o Fundo Federal de Eletrificacao.

Do total da arrecada¢ao do impdsto, 40% pertenciam a Uniao e
60% aos Estados, Distrito Federal e Municipios, para serem aplicados
na producgao, transmissao e distribui¢cao de energia elétrica.

Os 40% da Uniao destinavam-se ao Fundo Federal de Eletrifica-
¢ao, a fim de prover e financiar instalagdes de produg¢ao, transmissao
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ANOS MithGes Cr$

1.123
19.182
28.730


























































PARTE 1V

POLITICA TRIBUTARIA,
FLUTUACOES DA
CONJUNTURA E
ESTABILIDADE
DE PRECOS






























PARTE V

POLITICA TRIBUTARIA E
DISTRIBUICAO DA RENDA
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