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Pesquisa econémica e politica tributaria

O ensaio do Prof. Roy Blough, que divul-
gamos a seguir, talvez seja a primeira publica-
cao feita, no Brasil, do pensamento désse
distinto professor de financas, que é também
notavel homem publico. Depois de haver di-
rigido, de 1941 a meiados de 1946, a Divisao
de ‘Pesquisa Tributaria, do Departamento do
Tesouro, e de ter aconselhado, com sua cul-
tura e experiéncia, o trabalho dos membros
das Comissoes de Financgas nas duas casas do
Congresso norte-americano, voltou éle a Uni-
versidade de Chicago, onde retomou o magis-
tério especializado a que sempre preferira
dedicar-se. A obra do ainda jovem Prof. Roy
Blough, que foi indiscutivelmente um dos
ideadores da filosofia tributdria norte-ameri-
cana em tempo de guerra, perdurara, todavia,

- nos fastos da histéria financeira da grande
republica, a semelhanca do papel que, em
questoes tributarias, teve no mesmo periodo,
para a Inglaterra, a figura sem par de Lord
Keynes. Recentemente, lamentava Arthur
Schlesinger, Jr. (The Atlantic Monthly, ja-
neiro de 1947), que os auxiliares diretos do
Presidente Roosevelt e os seus melhores téc-
nicos — great men — tivessem cedido o lugar
a homens mediocres — small men — que
nao os podiam substituir, embora os proble-
mas & enfrentar, hoje ainda mais do que on-
tem, reclamassem invaridvel competéncia. A
critica é ferina e, talvez, injusta, mas se tais
casos existem, o Prof. Roy Blough esta entre
ésses homens que fizeram a gléria da admi-
nistracao de Roosevelt, a quem outros suce-
dem, mas que dificilmente encontram Substi-
tutos.

Este ensaio foi publicado em The American
Economic Review (Vol. XXXIV, n° 2; su-
plemento), e faz parte de um estudo geral —
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que prestaram concurso algumas das maiores
autoridades da ciéncia financeira norte-ame-
ricana. Encarece o Prof. Roy Blough a im-
portéancia da pesquisa econémica, nem sempre
devidamente compreendida no seu justo valor,
~para a formulacao de programas tributarios,
mostrando ao mesmo tempo quais as precau-
coes indicadas para que ela tenha pleno éxito.
Procede em seguida a.uma andélise licida e
minuciosa dos fatéres que condicionam a fi-
xacao dos impostos, tanto nos aspectos politi-
cos, como nos técnicos; aprecia a importancia
désses fatores e sugere, a guisa de concluséo,
bases para um aperfeicoamento da politica
tributaria nos seus estagios principais. William
Anderson e Walter Salant teceram oportunos
comentarios a estas idéias e propostas, expen-
didas pelo Prof. Roy Blough por ocasido da
56.2 Reunido anual da Associacao Econdémica
Americana; serdao éles dados a estampa no
proximo namero, para mais ampla informa-
cao do leitor brasileiro, com as trés partes
restantes do ensaio, que a angustia de espaco
nao nos permite agora publicar na integra.
O tradutor aproveita o ensejo para agra-
decer ao Prof. Roy Blough a generosa bene-
voléncia que lhe dispensou por ocasidao do seu
estagio na Divisao de Pesquisa Tributaria,
em marco de 1946, da qual ainda era Diretor.
(Nota do Trad.).

I — INTRODUCAO

O CORREU nos ultimos anos uma grande trans-
formacao na atitude dos economistas com
referéncia a tributacdo. Em compéndios e trata-
dos consideravam-na quase tradicionalmente como
uma enteada da economia e colocavam-na em
seccao a parte, ao fim do livro. Esta separacao as
mais das vézes ndo era apenas fisica, mas intelec-
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tual também,” porque as teorias a respeito do as-
sunto niao se integravam no sistema teodrico geral
do tratado. As normas habituais que se observa-
vam relativamente a tributacdo eram, em regra,
baseadas nos canones justamente famosos de Adam
Smith, encarecedo-se de modo particular as teorias
de justica tributaria. E, ao contrario dos primeiros
tratados — os de Smith e Ricardo — as obras

mais recentes raramente davam a devida atencao

aos efeitos economicos da tributacao. Tornara-se
costume incluir ou anexar uma exposicao — quase
sempre barata e sem descortino — sobre traslacao
e incidéncia, que freqiientemente s6 servia para
comprovar a resisténcia intelectual de geracoes de
estudiosos e se revelava sem alcance para uma pla-
nejada politica financeira. Poucas vezes se atendia
as possibilidades de empregar-se deliberadamente
a tributacdo com o fim de estimular ou nortear a
economia; sem maiores discussoes aceitava-se o
refrao costumeiro de que a ela s6 se devia recorrer
com o fim de obter rendas. .

Evidentemente a tributacio sempre influiu sébre
a economia; mas € natural que o amplo reconheci-
mento désse fato fosse retardado até que os im-
postos se avolumassem em grandeés quantidades
absolutas e em relacao ao produto nacional. Quer
o0 queiramos quer ndo, o fato palpavel é que as
sociedades modernas evolveram no sentido de uma
importancia sempre crescente dos impostos. Ade-
mais, os economistas, nos_ultimos tempos, preo-
cuparam-se mais do que antigamente com a possi-
bilidade e a conveniéncia de dirigir e controla; o
sistema econdémico mediante transformacoes nas
instituicdes juridicas e economicas e, antes de tudo,
pela intervencao governamental; por isto mesmo
a importancia da tributacdo como um fator ative
s6bre a economia vem sendo por éles admitida
com maior forca.

Passaram, portanto, a,preocupar¥se nao scmente
com ‘G volume dos impostos relativamente as des-
pesas, mas também com as variedades é a oportu-
nidade dos mesmos. A politica financeira, que
‘tem na politica tributdria um elemento basico, foi
entdo utilizada como promissor instrumento des-
tinado a prevenir ou a remediar tanto as depressces
como as pletoras inflacionarias, ‘éhegando mesmo
alguns circulos de especialistas a  admitir que a
tributacdo agisse de maneria positiva sébre o de-
senvolvimento d aproducfio geral, ou da que se
dgsejajqqe ob_efiega 'al certos rumos prefixados, e

concorresse para reduzir ou eliminar o desemprégo.
Assim, ao invés de ser a enteada, viu-se ela de
repente transformada em filha predileta de muitos
economistas.

Nao ha davida de que ainda se resiste a idéia
de empregar a tributacdo para fins sociais ou
economicos. Nem se carece discutir o caso aqui.
O fato, porém, de se ter recorrido a tributacio -
em qualquer periodo da histéria da nacio norte-
americana, com o fim de fomentar ou controlar as
forcas econdmicas, é indicacdo suficiente de que
nao havera retrocesso. De resto, desde que é im-
possivel evitar ou neutralizar os efeitos econdmicos
do sistema tributario, cuidamos que ndo oferece
muita validez a argumentacdo contraria ao ajus-
tamento dos impostos, de maneira a tornar aquéles
efeitos mais desejaveis.

Cumpre, todavia, que se faca uma distincao en-
tre: (a) o reconhecimento da inevitavel importancia
dos efeitos econdmicos dos impostos e a possibili-
dade de que se tornem benéficos ao invés de pre-
judiciais, e (b) a politica de recorrer a tributacao
como instrumento a servico de um deliberado con-
trole economico. Sdo os problemas em ambos os
casos sensivelmente do mesmo género, mas n#o
tém o mesmo grau de importancia. No primeiro

.0 papel dos impostos figura-se-nos muito mais hu-

milde do que no segundo, porquanto, se em ambos
os casos é a tributacdo elemento da politica eco-
noémica do Govérno, em um déles ésse elemento
é incidental, ao passo que no outro é tomado como
instrumento positivo.

O emprégo da tributacao como elemento ora
passivo ora ativo da politica economica deve
comecar pela pesquisa especifica a fim de determi-
nar a maneira pela qual os impostos atuam sobre
a atividade econémica. Sem ésse conhecimento o
cego guiard ao cego, € se nao cairem os dois na
sargeta, ha de ser bambirrio da sorte e ndo obra
do bom senso. Eis uma questdo que nunca ses:
suficientemente acentuada, pois ha extensus areas
no cam'po dos efeitos tributarios que sé foram ob-
jeto de exame superficial e que reclamam pesqui-
sas mais aprofundadas, antes que se elaborem as
setisfatérias politicas tributdrias que a éles se aco-
modem. b

No entanto, ndo é a pesquisa econdmica tud
quanto basta a determinacdo da politica tributaria.
Um problema ¢ analisar os efeitos da pressdo de
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certos impostos na medida em que ela se exerce
sobre a atividade econdomica e concluir que, se
essa pressao for administrada, podera suscitar efei-
tos previsiveis; outro problema, inteiramente di-

verso, é elaborar programa tributario que produza, °

a qualquer aspecto, os mais desejaveis efeitos; e,
finalmente, problema ainda mais diferente é lograr
a adocao désse programa e po-lo em funciona-
mento. Longa, em verdade, é a distancia que me-
deia entre a analise econdémica e um programa
tributario ja adotado e em completa vigéncia ad-
ministrativa. -

Propde-se éste trabalho examinar certas fases
do processo que se desdobra entre a primeira e o
segundo. A exposicdo abrangerd: 1.°2) alguns as-
pectos do processo de transpér os resultados da
pesquisa ‘econémica para o programa tributério, e
2°) alguns aspectos do processo de conseguir a
adocao do programa, a que se seguirao algumas
observacoes sobre o que ha de implicito no pro-
cesso de formulacao e adocao da politica tributa-
ria. :

II — ALGUNS ASPECTOS DA ELABORACAO
DE UM PROGRAMA TRIBUTARIO

Passo inicial, ao nos deslocarmos da pesquisa
basica dos efeitos econémicos da tributacao para a
formulacao de um programa, é o estudo da maneira
pela qual as providéncias tributarias precisariam
ser concebidas afim de produzir os efeitos deseja-
dos, sem suscitar, ao mesmo tempo, os que se
procuram evitar. Um sistema de impostos é me-
canismo muito complexo, com inGimeras partes e
interrelacoes, que nao fiquem patentes a um exame
perfunctério; ora, a nao ser que tal sistema e suas
partes interrelacionadas sejam integralmente com-
preendidos, malograrao ou produzirao resultados
inesperados quaisquer propostas com o fim de al-
cancar os efeitos economicos que se desejam. Ade-
mais, agem éstes em grande parte sobrecarregando
determinada forma de conduta mais pesadamente
do que a outra; ocorre, entao, a consequéncia, que
em tais casos se antecipou, na qual o contribuinte
se esquiva aos impostos da maneira prevista, Assim,
a transposicao da pesquisa econdmica para um pro-
grama tributério tem de ser feita com vistas bem
informadas e astutas, visando os possiveis métodos
alternativos de evasao dos impostos.

Essa transposicdao também reclama cuidadoso
exame de fatéres concorrentes. O efeito econdmico,

que a pesquisa indica poder alcancar-se por in-

_termédio da tributacdo, as vézes se evidencia in-

compativel com a obtencdo de outros objetivos
colimados; por outro lado, é provavel que a con-
secucao de certo efeito econémico ha de interferir
com a de objetivos desejaveis, talvez até mesmo
outros efeitos econdémicos de igual importancia.
Em tais casos de concorréncia cumpre escolher
entre aquéles objetivos ou concilid-los, a fim de

- chegar-se ao resultado global mais apreciavel. Uma

vez ultimado ésse processo de selecao e harmoni-
zacao, sucede as vezes que o efeito econdémico,
que foi o ponto de partida das normas referidas,
passa a ser menos desejado em face de outros fa-
tores concorrentes e, assim, fica abandonado. Alias,
mesmo quando éle é aceito, sofre muitas vezes
modificagoes até que o programa tributério, como
um todo, venha a dar resultados maximos e pre-
juizos minimos.

Esses fatéres concorrentes promanam do que ha
de mais basico em economia, a saber, que os de-
sejos ultrapassam os recursos. A satisfacdo de al-
guns desejos, porém, importa, as mais das vézes,
na impossibilidade total ou parcial de atender-se
a outros. Nao é possivel, pois, que encerre a tri-
butacdo tudo o que ha de bom e nada de mau.
Sempre ha de apresentar o problema da opcao de
alguns resultados ao invés de outros e, ao formular
um programa tributario, o especialista se decidira
presumivelmente pela combinacao que ofereca re-
sultado optimum.

Pode-se fazer uma classificacdo dos fatéres tri-
butarios em cois.grupos : (1) fatores que apresen-
tam raz@o ou finalidade positiva que justifica a
imposicao de tributos; e (2) fatéres que por éles
mesmos nao conduziriam a imposicao, mas que
se consideram importantes na determinacdo das
variedades de medidas tributarias. E’ questao intei-
ramente subjetiva enquadrar um fator no primei-
ro ou no segundo grupo, pois que tudo depende da
intensidade dos sentimentos com respeito a con-
secucao de’ certos objetivos; pondere-se, todavia,
que alguns ha, como o da conveniéncia adminis-
trativa, que dificilmente chegardo a ser considera-
dos como fatores positivos na imposicao tributaria.
Sem davida a mais importante finalidade positiva
que esta apresenta é a obtencdo de renda; muitas
pessoas nao lhe.reconhecem mesmo outra mais
legitima. No entanto, a histéria dos Estados Uni-
dos apresenta exemplos de dois outros propdsitos
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Um déles é a protecdo da indistria a fim de a

resguardar da concorréncia, ou, talvez, com maior-

propriedade— a protecao de certas indastrias. Foi
ésse desideratum e ndo a receita que dominou a
politica tributaria internacional sob a forma de
tarifas protecionistas; a politica tributaria inter-
estadual e os impostos internos constituem tam-
bém exemplo dessa tese.

Outra finalidade que nao se \identifica com a
mera arrecadacao e a que a tributacao tem sido
freqlientemente posta a servir é a de suplementar
ou substituir o poder de policia. Assim, empre-

gam-na com finalidades suntudrias — como no
caso de certas espécies de narcoticos — ou com
o proposito de reforcar controles diretos — como

no caso das armas de fégo. Lembre-se, para fi-
 nalizar, a tentativa famosa de recorrer a tributa-
¢ao para regulamentar o trabalho infantil.

Do ponto de vista economico resumem-se os fz
téres tributarios em fatéres concernentes i pro
ducdo, a distribuicdo e — embora sem a.mesma
relevancia — ao consumo. Nao ha ensejo aqu:
de os expor detalhadamente, mas uma breve re-
capitulacdao de alguns talvez seja de interésse na
elucidacao do, problema de elaborar um programa
tributario.
~ 1. Constitucionalidade — A constitucionali-
dade das medidas que se contém num programa
tributario é menos fator tributario do que obstéa-
culo que importa superar antes que o impasto se
. torne legal. Os poderes tributérios, em regra, sdo
amplos, mas as limitacoes constitucionais influem
sobre a possibilidade de se empregarem os impos-
tos para lograr certos efeitos econdmicos. E’ que
a tributacdo nao deve ser arbitraria; por outras
palavras : arbitraria segundo a decisdao dos tri-
bunais. O principio que se opoe a arbitrariedade
embaraca o emprégo dos impostos como instru-
mento de precisao para se conseguir varias finali-
dades politicas e econdmicas, visto que, as mais
das vezes, s6 mediante arbitrariedade é possivel
descobrir indastrias ou consorcios especificos — ou
processos especificos nessas indastrias ou nésses
consorcios — que merecam estimulo ou desencora-
jamento. Os principios contra a arbitrariedade im-
pedem que os impostos se tornem uma exacédo in-
toleravel,imposta pelos que se encontram no poder
aquéles que sdo seus inimigos. A protecdo dos
individuos e de certos empreendimentos comer-
ciais contra a agao arbitraria do govérno no campo

tributario foi um processo evolutivo longo e va-

garoso, rumo a democracia, e uma réverséo, ainda
que para fins louvaveis, nao se poderia de modo
algum suportar. Geralmente os tribunais ndo se
rebelam contra o uso de um impésto para fins
alheios a receita, se éle nao revelar desassombra-
damente ésse desideratum ou se existir outro poder,
além do de tributacao, que imponha a regulamen-
tacao.

Um dos efeitos das restricoes constitucionais é
tolher o Govérno federal no lancamento de impos-
tos sobre a riqueza. Nada nos parece mais signi-
ficativo, por isto que lhe cerceia efetivamente a
acao quando procura fazer recair o gravame con-
soante a medida fundamental da capacidade tri-
butaria. Assim, em tempo de guerra, a renda pode
ser e, as vezes, € quase completamente confiscada,
enquanto a riqueza acumulada, que perdura para
beneficiar-se gordamente da vitéria guerreira, fica
livre da tributacdo direta lancada naquela emer-
gencia.

Outro efeito das limitacoes constitucionais é di-
ficultar a diferenciacao geografica dentro do pais.
Impedem essas providéncias em grande parte a
aplicacao de impostos internos de maneira a que
venham criar uma tarifa protetora de uma regiao
do pais em detrimento de outra. Nao eliminam,
porém, tédas as diferencas geograficas dos efeitos
tributarios, porque, se em certa parte do territério
a renda decorre predominantemente de uma in-
distria, enquanto em outra area provém de fonte
diversa, a imposicao uniforme de um tributo sobre
determinada indastria em todo o pais, ou a con-
cessdo de isencoes a indastrias diferentes, talvez
acarrete a protecdo ou o fomento de uma regido a
expensas de outras regioes.

As restricoes constitucionais avultam ainda, nio
somente nos casos em que o judiciario revoga de
fato o imposto, mas também naquéles em que o
Congresso n3o o lanca porque prevé que os tri-
bunais possivelmente declarardo a sua inconstitu-
cionalidade. Essa possibilidade de agdo judiciaria
desfavoravel serve muitas vézes de pretexto para
nao se tomar resolucdo desaconselhavel.

2. Receita — Tempo houve em que era muito
simples o processo geralmente aceito para saber o
volume adequado da receita : bastava conhecer =
importancia necessaria ao custeio das despesas
anuais. Teorias mais novas, porém, atinentes as
relacoes entre receita e despesa, indicam a con-
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veniéncia de adaptar o volume da receita de modo
a torna-lo um instrumento de contréle da inflacao,
de compensacdao dos movimentos ciclicos do co-
mércio e de soerguimento de uma economia estag-
nada. Sdo mais complexas essas teorias do que a
idéia de equilibrio or¢amentario anual; assentam,
contudo, na mesma crenca basica de que é uma
finalidade econémica a que nos propomos quando
arrecadamos qualquer renda. Se nao houvesse re-
ceio de conseqiiéncias econdémicas desfavoraveis,
pouca ou nenhuma razéo haveria para tal arreca-
dacéo; por isto mesmo, a manutencao de uma eco-
nomia robusta sempre foi propdsito que ela re-
velou. Em alguns casos, no entanto, nao tera essa
finalidade se evidenciado nitidamente, por isto
que a insisténcia em acentuar-se a arrecadacio se
baseou em um ponto de vista tradicional que se
dissociou intelectualmente da base econdmica da
tributacao. :

3. Justica tributiria — As medidas tributa-

A

rias também sao postas a prova a luz do conceitc

. de justica. Acordam todos em que os impostos

devem ser justos, mas ha larga controvérsia quanto
ao que éles sejam em situacoes especificas. Obser-
ve-se, ademais, que o conceito de justica tributa-
ria ndo € uniformemente entendido; talvez seja
essencialmente o repudio a arbitrariedade a que
nos referimos antes. Se Joao Silva e José Silva
estao na mesma situacao econémica, exije a justica
tributaria que sejam tratados igualmente; se ndo o
forem, encontrando-se como se encontram exata-
mente na mesma situacao econdémica, é porque
nao ha uniformidade na administracao fiscal. Sao
notoérias as iniquidades no lancamento da proprie-
dade territorial; as piores ocorrem onde a situacao
econémica é, via de regra, a mesma para indivi-
duos diversos, mas com diferenciacao de um de-
terminado fator. Este pode nao ser importante na
fixacao dos impostos que o individuo deve pagar,
mas talvez o seja, de fato, a fim de determinar
quais sao os com que efetivamente contribui. O
tratamento equitativo dos que se acham essencial-
mente na mesma situacao econémica é, as mais das
vézes, denominado equidade tributaria, de modo a
fazer-se uma distincao com referéncia ao conceito
mais amplo de justica. Assim, a equidade tribu-
taria consiste em atender a diferencas inconse-
quentes sem lhes exagerar o valor e em propor-
cionar os impostos de tal maneira que um igual
onus incida sobre todos os que tém igual capaci

|

dade de pagar. Alids, talvez essa equidade se
afigure mais significativa aos contribuintes, que se
assemelham entre si e que se acham na mesma
camada social, do que a justica tributaria —
conceito muito mais vasto — entre grupos sociais
de situacdes econdémicas marcadamente distintas.

A justica tributaria concentrou quaseexclusiva-
mente a atencdo dos escritores que se ocupam de
questoes fiscais, - sobretudo quando associada ao
“principio da capacidade de pagar”. Evidente-
mente nao é ésse principio de maneira nenhuma
um principio cientifico, mas apenas' normativo;
nao se propoe a esclarecer o que é, senao o que
deve ser. Vem sendo a manifestacdo tributaria das
idéias democraticas em questoes de Govérno e nao
convém que levianamente o releguem a indife-
rengé quando entra em conflito com outros fa-
tores. Isto posto, nao se suponha agora que as
engenhosas teorias mensuradoras da capacidade .

- pagar tenham valor decisivo na tixacao de uma es-

trutura de taxas especificas. Nao ha davida de
que essas teorias levam da tributacao regressiva a
progressiva, mas pouco elucidam sébre até que
ponto deve,ser progressiva a estrutura de taxas.

A histéria longa e prestigiosa da capacidade de
pagar resultou no seu emprégo como refrao de
propaganda, ante ao publico e dos 6rgaos legisla-
tivos, de certos privilégios particulares que na
tém nenhuma relacao cabivel com o principio pro-
prfamente . dito. Nada ha de surpreendente em
que assim tenha sido, pois que, as mais das vézes,
se utiliza uma frase, consagrada pela aceitacao
popular, para cobrir tudo quanto possa ser colo-
cado sob ésse rotulo, mesmo patentemente absurdo,
contanto que nao lhe prejudique o propoésito essen-
cial. Em tais campanhas de propaganda “tributa-
cao conforme a capacidade de pagar” nao tem
significado mais positivo do que acaso teria “tri-
butacao conforme o 1.° de Abril” (*). Felizmente
ésses abusos da capacidade de pagar ndo destrui-
ram o seu sentido, pois, tal como geralmente a
empregam na formulacao da politica tributéaria, o
térmo é tomado como sinonimo de tributacdo pro-
gressiva; ou por outras palavras: se nao forem
progressivos os impostos, nao estardo de acérdo
com a capacidade de pagar.

. (*) Joégo de palavras intraduzivel : “ability-to-pay”’
e “diddle-day”’.
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Outro conceito possivelmente diferente de jus-
tica tributaria, e que se expressa em térmos muito
mais latos, é o que considera justos os impostos
que suscitam uma distribuicao socialmente equa-
nime da riqueza e da renda. Eis uma idéia que
se exprimira também em térmos menos vagos d.
seguinte maneira : se um imposto contribuir para
que se distribuam riqueza e renda de maneira mais
consentanea com os principios de justica social,

ésse imposto sera justo; ao passo que, se devido ac

seu lancamento, tal distribuicdo ainda mais se dis-
tanciar da concepcao de justica social, o imposto
“sera injusto. A justica social .enquadra, pois, o
conceito que qualquer pessoa faca désse térmo :

sera sempre um conceito eminentemente subjetivo.

Ora, a extirpacao de injusticas sociais e a conse-
cucao do que lhes é contrario sdo encargos dema-
siadamente pesados para o sistema tributario,

4. “Efeitos econémicos” — Todos os fatores
tributarios — ja o indicamos préviamente — ofe-
recem aspectos econdmicos; a justica tributaria re-
laciona-se, portanto, com os efeitos sobre a dis-
tribuicao da riqueza e da renda. No entanto, g
frase — efeitos economicos da tributacao — é
em regra empregada visando a efeitos outros qu-
nao os diretamente distributivos, conquanto seju
dificil imaginar qualquer efeito econémico que nio
atinja a distribuicao, quer de maneira direta, quer
indireta.

Os efeitos economicos dos impostos reagem
grosso modo sobre quase todos os contribuintes ou
afetam tao sémente a grupos particulares de con-
tribuintes. Sempre ha reagbes contra o fim re-
moto do processo tributario, que nao é outro senao
tirar dinheiro do boélso dos contribuintes para co-
loca-lo no do Govérno. Algumas dessas reacoes

sao de ordem necessaria por isto que provém da.

reducao das somas de dinheiro que um individuo
ou firma dispoe para gastar; outras decorrem de
um deslocamento nos pontos de equilibrio que
existem entre o esforco e o risco, de um lado, e =
compensacao, de outro; finalmente, reacoes ha que
se desenvolvem com o proposito de reduzir a
tributacdo, orientando a atividade em sentido tal
que produza um impdsto menor ao invés de fa-
zé-lo de maneira a eleva-lo. Acresce ainda obser-
var — o que sera, alids, analisado posteriormente
— que as reagdes econdmicas se fazem acompa-
nhar de uma reacgao politica, que reveste-a forma
de esforco para alcancar diminui¢do de 6nus para

o contribuinte em causa, ora a custa da receite
geral, ora a custa de outros contribuintes.

Ha os mais diversos incentivos tributarios de
natureza econodomica, alguns relacionados a ativi-
dades basicas, outras a detalhes sem grande im-
portancia. Ha incentivos para poupar e para gas-
tar; ha os que levam a aplicar o capital dispe
vel e ha os que levam a conserva-lo flutuante;
hé incentivos para trabalhar e para nao trabalhar;
os que aconselham a correr certos riscos e a ev
ta-los. Muitos désses incentivos podem conside-
rar-se desejaveis conforme o periodo de tempo ei
que se estiver, pois qual seja o efeito economic:
desejavel é questdao que depende do individuo e
da situacao em que se encontre éle ac apreciar o
problema.

Efeitos economicos desejaveis as vézes se com-
pletam, mas freqiientemente se repelem. Um con-
junto ideal désses efeitos talvez seja por demais
complexo. Se alguém tivesse conhecimento oni-
ciente dos varios efeitos econémicos dos impostos,
nao. lhe seria dificil conceber um conjunto cuja
efetivacao reputasse ideal; as concepgoes dos in-
dividuos sbbre éste assunta, todavia, diferem ‘entre
si e muitas vézes se excluem. Geralmente os efeitos
que promovem maior producéo oferecem interésse
muito mais vasto do que os que s6 afetam a dis-
tribuicao; nada, porém, é menos encontradico quc
um efeito tributario com acfo exclusiva sobre a
producdo. Ademais, o fomento que se dispense a
obra produtiva em determinada area, se é desejado
pelos que nela estdo interessados, talvez s6 arran-
que aplausos de outros grupos se for dado em
areas diferentes. Conclue-se, pois, que se os efeitos
econdmicos ja sao naturalmente complexos, ainda
mais se tornam por causa dos interésses contrad -
torios.

5. Administracao e pagamento — Outro fator
que tem decisiva influéncia sobre a politica tri-
butéria é o que diz respeito a administracdo e ao
pagamento. Relacionam-se ambos com o custo de
receber e pagar os impostos, o qual se distingue
da quantia que prépriamente éles produzem. Esse
custo pode revestir forma financeira ou de im-
portunacao e incomodo. ' Custo administrativo é o
que o govérno desembolsa diretamente; custo de
pagamento é o dispendido também diretamente
pelo contribuinte. Coeteris paribus — e certo que

as coisas raramente o sdo — quanto mais baixo
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for o custo de administracao e de pagamento tanto
melhor.

Mesmo nos dias que correm deixa-se subenten-
der que é aceitavel o custo administrativo de certo
imposto que quase corresponda a 100 por cento
da importancia arrecadada. Ha certos ddlares
marginais cuja arrecadacdo s6 se faz com gastos
administrativos que chegam ou até mesmo exce-
dem a 100 por cento. Justifica-se a medida ale-
gando-se que o ato de arrecadar ésses dolares
marginais aumenta por um lado, a lisura tributa-
ria e, por outro, em futuras arrecadacdes propor-
ciona maiores quantias, que talvez ndo se obti-
vessem, se o custo administrativo do délar mar-
ginal nao fosse desembolsado. Excetuado éste caso
especial, cumpre atentar em que o custo adminis
trativo ndo pode ser comparado com o produto

dos impostos, mesmo porque éste é uma simples

transferéncia de somas de dinheiro, ao passo que
o custo administrativo é uma perda social efetiva.
Quanto aos casos em que a finalidade do impésto
seja outra que nao a de receita, certo que é sem

alcance o confronto de custo e renda.

O custo de administrar a maioria dos impostos
nao representa, ordinariamente, responsabilidade
social muito pesada. E’ raro que um impdsto
seja abandonado por causa de seu custo administra-
tivo, notadamente se éle fér de alta produtividade.
Por outro lado, pode ocorrer o caso de nem vir a
ser lancado por causa de seu alto custo de paga-
mento, 0 que acontece especialmente quando éste
se apresenta com a forma de generalizada im-
portunac@o e aborrecimento. Cumpre, alias, pon-
derar que no pagamento dos impostos hé diferenca
radical entre um sistema que recai sobre um na-
mero relativamente pequeno de pessoas e o que
incide s6bre a grande massa da populacdo. No
primeiro caso, o custo em trabalho e tempo, em-
bora relevante, tem significacao aproximada a do
custo administrativo. O custo de pagamento é,
com efeito, um custo administrativo adicional que
nao deve ser esquecido no exame da conveniéncia
do imposto, mas, ainda que seja alto, ndo impoe
necessariamente o abandono do tributo. Todavia,

sempre que a tributacao recai sobre grandes mas-
sas e o custo de pagamento redunda em incomodo
para milhdes de contribuintes, a reacao do publico
as vézes é tdo viva que nao torna exequivel um
imposto a muitos aspectos de grande convenién-
cia.

A importancia dos fatéres administrativos e a
facilidade no pagamento nunca serao assas acen-
tuadas quando se tem de formular um programa
tributario. Sem davida que se pode e até se deve
combater a aversao natural de administradores e
contribuintes a modificar seus métodos de acao,
sobretudo quandc a modificacao for viavel e ou-
tros fatéres a legitimarem. No entanto, ha muitas
idéias tributarias, aproveitaveis e de grande al-
cance, que nao oferecem alternativa outra senao.a
do abandcno, ou porque nao sejam susceptiveis
de administracao, ou porque os contribuintes nao
se déem ao trabalho de respeitd-las. As dificul-
dades administrativas nao constituem um obsta-
culo tao nitidamente definido quanto as limitacoes
constitucionais, mas, do ponto de vista pratico, é
provavel que sejam de muitoc maior importancia.

6. “Fatores politicos” — A lista de fatores
até agora examinada nao inclui os comumente cha-
mados fatéres politicos. Estao éles sempre pre-
sentes e consistem, antes de tudo, na maior ou
menor importancia que se atribua aqueles que ja
feram analisados, variando o julgamento de acérdo
com a atitude provavel do plblico ou dos formu-
ladores das diretrizes politicas em relacdo a tais
fatores. 3

O encargo de transpor os resultados da pesquisa
econémica para um programa tributério nao é de
molde a ser aceito levianamente. Exorbita a esfera
da ciéncia econoémica, porque exige que se adotem
juizos valorativos soébre a importancia relativa de
muitos fatores complexos. Ndo é de crer que duas
pessoas cheguem a formular o mesmo programa.
E o mérito désses diferentes programas dependera
nao somente do conhecimento que o seu autor re-
vele dos efeitos econémicos e dos meandros da
legislacao fiscal, senao também da qualidade do
seu discernimento.
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