
A REFORMA DA GESTÃO TRIBUTÁRIA E OS TRIBUNAIS DE
CONTAS1

Mi nis tro Lin coln Ma ga lhães da Ro cha

INTRODUÇÃO
Gos ta ria em pri me i ro lu gar de agra de ce à ASBACE e aos de ma is or ga ni za do res 

des te V FÓ RUM JU RÍ DI CO DE INSTI TU I ÇÕES FI NAN CE I RAS o con vi te para
dele par ti ci par.

Estou cer to de que mi nha pre sen ça en tre os ilus tres con vi da dos se deve ao re co -
nhe ci men to do im por tan te pa pel do Tri bu nal de Con tas da União e dos de ma is ór gãos
do Sis te ma Tri bu na is de Con tas, na fis ca li za ção de todo o sis te ma fi nan ce i ro.

A ne ces si da de de um or ga nis mo su pe ri or de con tro le das con tas na ci o na is é
ates ta da pela to ta li da de das na ções de sen vol vi das do pla ne ta.

Seja por in ter mé dio de um ór gão in di vi du a li za do como as Au di to ri as Ge ra is,
tam bém cha ma das CON TRA LO RI AS GE NE RA LES, de al guns pa í ses, seja por
meio de um ór gão co le gi a do como os TRI BU NA IS DE CON TAS, a ne ces si da de des -
se ser vi ço de con tro le se afir ma cada vez mais.

TRIBUNAIS DE CONTAS
Exem plo des sa im pres cin di bi li da de foi a mais ou me nos re cen te cri a ção de uma 

Cor te de Con tas na União Eu ro péia.
Como to dos nós sa be mos, a União Eu ro péia teve suas ori gens num acor do do

car vão e do aço e com o BENELUX – a união adu a ne i ra de três pa í ses, a Bél gi ca, Ho -
lan da e Lu xem bur go, pro ces sa do nos anos 40.

Com o pas sar do tem po, for mou-se um mer ca do co mum de pa í ses eu ro pe us, a
exem plo do que ocor re hoje com o MERCOSUL na Amé ri ca Me ri di o nal.

Esse Mer ca do Co mum Eu ro peu se trans for mou na Co mu ni da de Eco nô mi ca
Eu ro péia, re u nin do vá ri os pa í ses (Tra ta do de Roma, 1957).

E fi nal men te nas ceu a pu jan te União Eu ro péia que hoje re ú ne 15 pa í ses eu ro p e us
dos mais de sen vol vi dos do mun do.

Pois bem, a União Eu ro péia ini ci ou sua ati vi da de de me ga es ta do nos mol des es -
tru tu ra is ide a li za dos por Mon tes qui eu com a sua di vi são de po de res ou fun ções: a
exe cu ti va, a le gis la ti va e a ju di ciá ria. Cri a ram-se en tão, a prin cí pio, quatro ór gã os: o
Con se lho Eu ro peu de Che fes de Esta do e Go ver no, a Co mis são Eu ro péia, o Par la -
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1 Pa les tra pro fe ri da no V Fó rum Ju rí di co de Insti tu i ções Fi nan ce i ras, re a li za do em Bra sí lia-DF,
nos dias 27 e 28-12-2001.



men to Eu ro peu e um Tri bu nal de Jus ti ça; isto ocor reu em 1957, com o Tra ta do de
Roma. Entre eles se di vi di ram as fun ções clás si cas do Esta do, re pre sen ta das pela bol -
sa, pela es pa da e pela ba lan ça.

Duas dé ca das se pas sa ram e os 15 pa í ses com po nen tes da União Eu ro péia, pelo
tra ta do de Ma as tricht, sen ti ram a ne ces si da de de cri ar mais qiatro ór gãos: um ban co
cen tral eu ro peu; um Co mi tê Re gi o nal; um Co mi tê Eco nô mi co e So ci al; e um Tri bu nal 
de Con tas cha ma do a sua “cons ciên cia fi nan ce i ra”.

O nos so pa i nel tem como tema cen tral a ques tão da Re for ma Tri bu tá ria e seis
su bi tens:

Cada um des ses as sun tos exi gi ria al gu mas ho ras de aten ção para um apro fun da -
men to em sua pro ble má ti ca.

Como temos apenas 20 minutos para a nossa intervenção optamos por fazer um
mosaico em que mostraremos a participação do T.C.U. no controle da gestão tributária,
com ênfase no primeiro subitem.

Cre io ser mais pro ve i to so para as pes so as que se ins cre ve ram nes te se mi ná rio
ana li sar o real pa pel de sem pe nha do e a de sem pe nhar pelo ór gão de con tro le su pe ri or
da Na ção.

Abster-me-ei de dis cu tir não só a ne ces si da de como a con ve niên cia de uma re -
for ma tri bu tá ria; te rei essa ne ces si da de como um pos tu la do.

Enquan to a re for ma não vier va mos tra tar “hic et nunc ”, aqui e ago ra, do me lhor 
de sem pe nho das leis vi gen tes e por que não di zer de seu aper fe i ço a men to.

Va mos pois le van tar uma he te ro te se se gun do a qual, já que não cabe ao T.C.U.
re for mar o Có di go Tri bu tá rio, seja o T.C.U. um re for ma dor do sis te ma tri bu tá rio por
meio de um con tro le efi ci en te da ges tão tri bu tá ria.

Daí for mu lar mos a pre mis sa da ne ces si da de ur gen te de um aper fe i ço a men to da
ges tão tri bu tá ria.

Então tro ca re mos a re for ma tri bu tá ria que pode de mo rar anos e anos por uma
re a li da de pal pá vel: a re for ma da ges tão tri bu tá ria.

SIMPLIFICAÇÃO DO SISTEMA TRIBUTÁRIO E A RECEITA PÚBLICA
O cor re to fun ci o na men to da sis te má ti ca da re ce i ta é ex tre ma men te be né fi co, pois

evi ta que par te da re ce i ta pú bli ca seja des vi a da de seu ver da de i ro des ti na tá rio: o Erá rio.
Por isso, uma le gis la ção tri bu tá ria deve ser bas tan te sim pli fi ca da para que as ma -

lhas da bu ro cra cia e da opa ci da de não pro vo quem re sul ta do per ver so para o con tri bu i n te.
De fen der a li su ra da re ce i ta deve ser, pois, um dos ob je ti vos de qual quer Có di go 

Tri bu tá rio que se ve nha a vo tar.
O Tri bu nal tem-se ocu pa do fre qüen tes ve zes, seja por so li ci ta ção da Co mis são

de Fi nan ças e Tri bu ta ção das ca sas do Con gres so, seja por moto pró prio, da ges tão das 
re ce i tas tri bu tá ri as, ora na bus ca da sim pli fi ca ção do pro ces so de co bran ça, ora na
pro cu ra da eco no mi ci da de e da efi ciên cia.

Esse tra ba lho ela bo ra do pelo Tri bu nal, na es sên cia da fun ção con tro le, aper fe i -
çoa e re no va o sis te ma tri bu tá rio.
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Existe uma conscientização de que as normas impositivas criadoras da receita
obedecem a uma tríplice fase: o lançamento, a arrecadação e o recolhimento aos cofres
do Tesouro.

Assim, no que con cer ne ao lan ça men to a Cor te de Con tas tem-se pre o cu pa do
com os ca sos de pri va ti za ção em que o pa ga men to com tí tu los da dí vi da pú bli ca não
dis pen sa a in ci dên cia do im pos to so bre o ga nho de ca pi tal.

Idên ti ca fis ca li za ção se exer ceu tam bém so bre a Pe tro bras pela prá ti ca do “draw

back ”, an tes de agos to de 1991, de for ma ir re gu lar tra zen do pre ju í zos ao Erá rio.
No que con cer ne à C.P.M.F. a ação con tro la do ra da Cor te de Con tas se mos trou

al ta men te re for ma do ra.
A Au di to ria na Se cre ta ria da Re ce i ta Fe de ral, no Ban co do Bra sil, CEF, Ban co

Re gi o nal de Bra sí lia e Bra des co mos trou as fra gi li da des nos pro ce di men tos de con -
tro le, apu ra ção, re ten ção e re co lhi men to dos re cur sos da C.P.M.F.

Comprovou-se que não houve critério único para cálculo e retenção do imposto.
Identificaram-se várias contas, em nível superior a  2.000, com isenção indevida do tributo.

O prazo de recolhimento da receita arrecadada ao tesouro também não era regular.
Hou ve ocor rên ci as gra ves como: fal ta de con ci li a ção ban cá ria para acom pa -

nhar os pra zos de re pas se dos ban cos para os co fres da União; fal ta de fis ca li za ção so -
bre as ins ti tu i ções fi nan ce i ras na apu ra ção, re ten ção e re co lhi men to de tri bu tos, no ta -
da men te do I. O. F, im pos to so bre ope ra ção fi nan ce i ra; fal ta de con tro le so bre os pa r-
ce la men tos de dé bi tos etc.

A prin ci pal de ter mi na ção ema na da des te pro ces so foi a de que o BACEN pe ri o -
di ca men te re a li ze a fis ca li za ção nas con tas con tá be is 4.9.1.50.00-7 – Re ce bi men to de
Tri bu tos Fe de ra is e 4.9.1.35.10-1 – Re ce bi men to de Con tri bu i ções Pre vi den ciá ri as
Fe de ra is nos ban cos par ti cu la res da rede ar re ca da do ra de tri bu tos fe de ra is de modo a
ga ran tir a cor re ta con ta bi li za ção des tas re ce i tas.

Também no que concerne às demais fases da receita, os aperfeiçoamentos que
a ação controladora da Corte de Contas tem produzido se fazem sentir de maneira
superlativa.

Aten te-se para a Au di to ria Ope ra ci o nal no SERPRO, Se cre ta ria da Re ce i ta Fe -
de ral, Ban co Cen tral, Ca i xa Eco nô mi ca Fe de ral e Ban co do Bra sil, em que se apon tou 
a fra gi li da de no con tro le exer ci do pela Re ce i ta Fe de ral so bre a rede ar re ca da do r a.

Até mes mo va lo res con si de rá ve is de re ce i tas pú bli cas fo ram “es que ci dos” na
con ta bi li da de de um Ban co Estran ge i ro, ar re ca da dor de tri bu tos fe de ra is.

Em re la ção à eco no mi ci da de da ges tão fis cal, o Tri bu nal ace nou para a im pro -
pri e da de da Por ta ria do MEFP n º 604/92, que pos si bi li ta o aco lhi men to do DARF pela 
rede ar re ca da do ra, de va lor tão ín fi mo que tor na a co bran ça mais dis pen di o sa que o
re co lhi men to. Esse tipo de pro ce di men to ad mi nis tra ti vo aten ta con tra o prin cí pio da
eco no mi ci da de que deve per me ar todo o sis te ma.

Ou tro ele men to que faz par te da sim pli fi ca ção do sis te ma é o re la ti vo à car ga
tri bu tá ria.

A pro pó si to des sa ocor rên cia, mu i to se tem es cri to não só na li te ra tu ra fi nan ce i -
ra como na ju ris pru dên cia da Cor te de Con tas.



No pro ces so TC-23.267/1994-1 que ge rou a de ci são 275/95, o Tri bu nal pro du -
ziu uma ins pe ção para le van ta men to do quan tum da car ga tri bu tá ria bra si le i ra e ve ri  fi -
cou que, no exer cí cio de 1984, hou ve uma sig ni fi ca ti va ele va ção des sa car ga que pas -
sou da mé dia his tó ri ca de 25,1% do PIB, no pe río do de 1988-1993, para 29,4%.

Ape nas quan to às re ce i tas ad mi nis tra das pela Se cre ta ria da Re ce i ta Fe de ral, ob -
ser va-se que pas sa ram de 9,41% do PIB, em 1985, para 14,50%, em 1999, o que re -
pre sen tou um au men to de 54% nes te pe río do e de 10,77% só do ano de 1998 para o
ano de 1999.

Os prin ci pa is fa to res fo ram a ele va ção da alí quo ta do I . R ., o jul ga men to pela
cons ti tu ci o na li da de da COFINS pelo S. T.F., au men to da ar re ca da ção do I.C.M.S., e a
en tra da em vi gor do en tão I . P . M . F .

Se aten tar mos para as es ta tís ti cas (vide qua dro da Con su lex) ve re mos que a car -
ga tri bu tá ria está fi xa da en tre 3 (três) pa râ me tros: 1º ) pa í ses de sen vol vi dos: a mé dia
da car ga tri bu tá ria é de 32%; 2 º) pa í ses de ren da mé dia: si tua-se en tre 20 e 30%; e 3º )
pa í ses de ren da per ca pi ta ba i xa: 14%. Os pa í ses da Amé ri ca La ti na te ri am a car ga tri -
bu tá ria de 18%.

A con clu são do T. C. U. é de que a car ga tri bu tá ria no Bra sil é con si de ra da alta
por dois mo ti vos: pri me i ro, por que o nú me ro de con tri bu in tes é re du zi do, pois mu i t os
es ca pam da tri bu ta ção e os tra ba lha do res são os mais sa cri fi ca dos nes ta car ga, es pe ci -
al men te os ser vi do res pú bli cos.

Como exem plo, e ain da re fe rin do-me às re ce i tas ad mi nis tra das pela Se cre ta ria
da Re ce i ta Fe de ral, o Im pos to de ren da re ti do na fon te, em 1999, acres ci do do im pos -
to de ren da pes soa fí si ca, pago na de cla ra ção de ajus te anu al do mes mo ano, re pre sen -
tou 26,48% do to tal, isto é, mais de um quar to das re ce i tas ad mi nis tra das pela SRF é
pro ve ni en te da tri bu ta ção dos sa lá ri os dos tra ba lha do res do se tor pri va dos e dos s er vi -
do res pú bli cos.

Sa li en tou-se ain da que a ex ces si va car ga tri bu tá ria in duz à so ne ga ção. Se gun -
do, por que a con tra pres ta ção de ser vi ços ao con tri bu in te nos pa í ses de sen vol vi dos é
ple na men te sa tis fa tó ria não ge ran do dí vi da so ci al como nos pa í ses me nos de sen vol vi-
dos ou em de sen vol vi men to.

Outro fator que complica a arrecadação dos tributos, prejudicando assim a buscada
simplificação, são os obstáculos que se opõem à ação controladora da Corte de Contas.

Mu i tos ór gãos se mos tram re sis ten tes em fa ci li tar o aces so dos ana lis tas às suas
con tas sob os mais di ver sos ar gu men tos.

Essas di fi cul da des, a prin cí pio, eram de toda or dem.
Até mes mo en tre os mem bros do exe cu ti vo se no ta va essa hos ti li da de ao con -

tro le que pro cu ra va afas tar a com pe tên cia do con tro le ex ter no.
Foi o que ocor reu com o mal fa da do De cre to-Lei nº 1.805, de 1º -10-80, que

re ti rou do TCU a com pe tên cia em ma té ria de Fun do de Par ti ci pa ção dos Esta dos e
Mu ni cí pi os que, fe liz men te, veio a ser res ta u ra da pela Lei n º 7.675, de 4-10-88.

Assim, o TC-000.651/1996-6, que ge rou a de ci são 367/96, mos trou a im po tên -
cia da Cor te de Con tas para con tro lar tão im por tan te se tor das re ce i tas dos mais de
5.000 mu ni cí pi os bra si le i ros.
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Essa mes ma cul tu ra re ve lou-se no seio dos con se lhos das pro fis sões li be ra is em
que a di re ção da que les ór gãos se in sur gia con tra o con tro le e a Su pre ma Cor te do país
mos trou que a Cor te de Con tas tem po de res até mes mo para afas tar os maus di ri gen tes.

Idi os sin cra sia tam bém foi re ve la da no caso do TC-015.365/1994-8, que pro du -
ziu a de ci são 675/95. Tra ta va-se de caso em que se apu ra va a sis te má ti ca da co bran ça
de cus tas ju di ci a is na Jus ti ça Fe de ral.

Hou ve ob je ções e obs tá cu los opos tos por um dos ju í zes ad mi nis tra do res do Fó -
rum que ne ga va a com pe tên cia do T. C. U. para a prá ti ca do con tro le, ape sar do ex plí -
ci to ar ti go da Lei nº  8.443/92.

NECESSIDADE DE QUEBRA DO SIGILO FISCAL E BANCÁRIO
Esse é re al men te um tema de má xi ma im por tân cia e diz res pe i to à pró pria exis -

tên cia dos tri bu na is de con tas. Re fi ro-me às di fi cul da des e bar re i ras que se an te põem
à ação fis ca li za do ra da Cor te.

O aces so aos as sen ta men tos fis ca is dos ór gãos e pes so as au di ta das é uma ne ces -
si da de de pri me i ra or dem para que se pos sa pro du zir um tra ba lho efi ci en te e que re al-
men te es cla re ça em de fi ni ti vo cer tas si tu a ções sub je ti vas.

O fu tu ro Có di go Tri bu tá rio Na ci o nal não pode de i xar de ex pli ci ta men te le gis lar 
so bre esse tema, sob pena de fi ca rem os ór gãos de con tro le de sa pa re lha dos para le var
a ter mo a sua mis são fis ca li za do ra e mo ra li za do ra.

DEVEDORES QUE NUNCA PAGAM
Ou tro as pec to im por tan te que não pode ser re le ga do ao oblí vio é o re fe ren te aos

cré di tos tri bu tá ri os da pre vi dên cia so ci al.
É sa bi do que di ver sas em pre sas e pes so as fí si cas de vem quan ti as vo lu mo sas ao

INSS pro ve ni en tes às ve zes até de ar re ca da ção re co lhi da dos em pre ga dos.
Tal pro ce di men to, por par te dos re ten to res dos tri bu tos, cons ti tui cri me ca pi tu la d o

em lei e pode acar re tar a pri são ime di a ta a tí tu lo de con fi gu ra ção de de po si tá rio in fi el.
O novo Có di go Tri bu tá rio de ve ria tor nar obri ga tó ria a en tre ga a es cri tó ri os de

ad vo ca cia des sa co bran ça.
Como é sa bi do, o Pro gra ma de Re cu pe ra ção Fis cal (REFIS) vem de mons tran do 

fra gi li da de, pois al gu mas das em pre sas que re cor re ram a esse pro gra ma não es tão pa -
gan do as con tri bu i ções cor ren tes ao INSS. A im pren sa in for ma que cer ca de 58 mil
das 128 mil em pre sas de vem 1,5 bi lhão à Pre vi dên cia So ci al.

CONCLUSÃO
Sin to que meu tem po de ex po si ção che gou ao fim.

Res ta-me en tão con clu ir mi nha in ter ven ção nes te pa i nel.
Re tor no ao si lo gis mo ini ci al e afir mo como pre mis sa ma i or que há ne ces si da de

de uma re for ma tri bu tá ria.
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Mas, que na falta dessa, cumpre levar como heterotese a experiência na corte de
controle para dentro do futuro Código Tributário, a fim de que os mecanismos de
lançamento, arrecadação e recolhimento tenham o máximo de eficiência e de transparência.

Estaremos assim trabalhando em prol de uma gestão tributária com
qualidade, eficiência, economia e satisfação ao contribuinte que passará a ver o
tributo como uma forma de obter serviços estatais satisfatórios, como ocorre em
países de primeiro mundo.

Obrigado pela atenção dispensada.
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