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RESUMO

O trabalho presente busca analisar a construg@o histdrica do sistema tributario brasileiro,
desde a década de sessenta, levantando os principais problemas que foram se constituindo ao
longo das diversas conjunturas que compde este percurso. O objetivo ¢ comparar tais problemas
as solugdes contidas nas propostas de reforma tributaria da década de 2000, a fim de verificar se
elas cumpririam o papel de reformar a estrutura tributaria com eficacia, caso fossem aprovadas e
entrassem em vigor. Para esta andlise, foram escolhidas propostas relevantes, que tiveram alto
grau de exposi¢do na midia, como a proposta de emenda constitucional n. 233, apresentada pelo
governo federal, no inicio de 2008.

Palavras-chave: Sistema tributario, Propostas de Reforma Tributdria, Regressividade, politica
tributaria, disputa politica.

ABSTRACT

This study seeks to analyze the historical construction of the Brazilian tax system, trying
to find out the key issues that have being constituted through the numerous junctures that
compose this rote, since the sixties. The main objective is to compare these problems to the
solutions contained in the tax reform’s proposals of the 2000s, in order to verify whether they
would fulfill the role of reforming the tax structure effectively if they were approved and applied.
For this analyze, the relevant proposals, which had a high degree of media exposure, were
selected, as the constitutional amendment proposal n. 233, presented by the federal government
in early 2008.

Palavras-chave: Tax System, tax reform’s proposals, regressive taxes, taxation policy, politics
dispute.
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Introducao

Este trabalho realizard uma analise do Sistema Tributario Brasileiro sob perspectiva
historica, com intuito de levantar os principais problemas que advieram desde a montagem de
uma estrutura de carater mais organizado, na década de 1960. A partir desta andlise, pretende-se
verificar se algumas das propostas de reforma tributaria que vieram a publico durante a década de
2000 resolveriam tais problemas de forma substancial, caso fossem adotadas.

Como se sabe, a discussdo do assunto tomou o formato de uma avalanche de criticas
direcionadas a alta carga tributdria brasileira, o que, de certa forma, provoca algo como uma
inquietacdo no autor deste trabalho. O Sistema Tributario Brasileiro envolve, certamente, uma
série de outros elementos que estdo escondidos sob a critica tinica em relagdo ao montante pago
em tributos pela populagdo brasileira, tomada como um ator singular envolvido no tema. O que
ocorre, na realidade, ¢ a presenca de uma gama variada de atores, cada qual com interesses
distintos e conflitantes, que alimentam as disputas politicas travadas por trds da montagem de
uma determinada estrutura tributaria.

Ao recorrer a historia para levantar os problemas do Sistema Tributério e, depois, analisar
as solugdes propostas a estes problemas, o trabalho aplica esforgos para entender a composi¢ao
dos interesses destes atores, bem como a forma como se colocam tais interesses nas propostas de
reforma tributaria. A intengdo ¢ qualificar o debate, oferecendo suporte para compreender as
relagdes de forca intrinsecas ao tema, abandonando, possivelmente, o discurso dominante de que
a medida mais urgente ¢ transformar o sistema tributdrio em um instrumento de alcance mais

restrito e de funcionamento mais simples.



Capitulo I: A Reforma Tributaria dos anos 60

1.1 — Contexto e Reforma Tributaria

O primeiro Sistema Tributario efetivamente organizado no Brasil remonta a década de
1960, quando foi feita aquela que Ricardo Varsano considera a mais importante reforma do
século XX no pais — a Reforma Tributaria de 66 (Barbosa, 2002). A organizagdao deste novo
sistema de arrecadacdo de tributos se insere num contexto muito peculiar, que deve ser levado em

conta para entendé-lo e, assim, serd brevemente discutido, em seguida.

O pais experimentava, no inicio dos anos 60, taxas de inflagdo crescentes, apesar dos
resultados ainda satisfatorios da economia. Em 1961, o Produto Interno Bruto havia crescido
8,6%, acompanhado de uma taxa de inflacdo de 33,2%1 (Gremaud; Vasconcellos; Toneto Jr.,
2007) - um patamar preocupante quando se compara a medi¢ao do ano anterior, que ja alcancara
30,5%. No ano seguinte, observa-se a deterioracdo das condigdes macroecondmicas e a
deflagragdo de uma possivel crise. E lancado, em 1962, o Plano Trienal, que objetivava combater
o crescimento inflacionario € promover um crescimento proximo de 7% da economia naquele
ano. Inspirada pela teoria monetarista, a estratégia era impor uma contragdo monetaria, ja que
fora diagnosticado que a causa do aumento de precos seria excesso de demanda (Oliveira, 2009).
Em 1962, o crescimento econdmico alcancou 6,6% - valor proximo a meta estipulada - mas a
inflagio elevou-se para 49,4%7%. No ano seguinte, contudo, evidenciou-se que o plano de
recuperagao nao havia completado sua incumbéncia — o crescimento do Produto Interno Bruto foi
somente de 0,6%, com elevagdo da inflagdo para 72,8%3 (Gremaud; Vasconcellos; Toneto Jr.,

2007).

'1GP-DI (Indice Geral de Precos - Disponibilidade Interna, isto é, considerando as variagdes de precos que afetam diretamente as
atividades econdmicas localizadas em territdrio brasileiro). Este indice ¢ medido pela Fundagdo Getulio Vargas (FGV) e foi
criado em 1944,

2 Idem.

3
Idem.



O cenario politico também era um obstaculo para que a crise economica fosse evitada. Ja
em 1961, Janio Quadros havia renunciado depois de oito meses de ter assumido a Presidéncia da
Republica, antecipando uma crise politica que havia colaborado para a queda dos niveis de
investimento no pais. Seu sucessor, Jodo Goulart, enfrentaria graves dificuldades para assumir e,
posteriormente, grandes problemas de desgaste politico, ndo conseguindo constituir uma base
forte para governar o pais com o minimo de condi¢des favoraveis. Uma evidéncia deste
panorama adverso ¢ a mudanga para o regime parlamentarista, que sobreviveria pouco menos de
quinze meses, retirando poderes do presidente. A freqiiente necessidade de troca de ministros
colaborava com a imprevisibilidade do cdalculo econdomico por parte do empresariado e
conseqiiente reducdo dos investimentos. O ambiente instdvel culminou, em 1964, no golpe de
Estado que derrubou Jodo Goulart do poder, promovido por militares e setores sociais mais
conservadores. Ratificava-se, naquele momento, a crise do populismo, que trouxe a superficie os
conflitos politicos que resultavam da ameaca de transformagdes mais ousadas, como a reforma
agraria pretendida por Goulart. Esta reforma pode ser vista, justamente, como um dos motivos

para o isolamento politico do ex-presidente, derrubado do poder.

Em 1964, a economia acelerou-se levemente — alcancou 3,4% de crescimento. Entretanto,
a inflagdo tornou-se uma preocupagdo urgente: a sua projecdo, com base nos resultados do
primeiro trimestre, alcangcou a temeraria casa dos trés digitos — mais de 100%. Contudo, o
patamar atingido pela inflagdo real foi inferior, 91,8%", ainda que muito alto ¢ em ritmo de

crescimento (Oliveira, 1991).

Para Gremaud, Vasconcellos e Toneto Jr. (2007), além da instabilidade politica, havia um
fator estrutural enddgeno dentre as causas da inflacdo, tipico de uma economia industrial
capitalista. O Plano de Metas organizado por Juscelino Kubitscheck, a partir de 1956,
representara um volume enorme de investimentos que acabara por gerar excesso da capacidade
produtiva. A crise dos 60 vem, assim, na forma de desaceleracdo dos investimentos em bens de
capital, o que tem reflexos em toda a economia, trazendo dificuldades fiscais para o Estado. Para
a retomada dos investimentos, seriam necessarias reformas institucionais para garantir
mecanismos de financiamento do setor publico e privado. Oliveira (1991, p.43-44) explicita que

o déficit publico, a expansdo enorme do crédito ao setor privado e os “demagdgicos” aumentos

* Idem.



salariais, que superavam os aumentos de produtividade, foram identificados, no periodo, como
fatores que criaram e alimentavam a aceleragdo da inflagdo. Sem uma reforma que desse folego
aos meios de financiamento estatais, seria impossivel, desta forma, ter o Estado como condutor

do processo de desenvolvimento.

A leitura do governo militar, no entanto, era a de que a inflagdo tinha como principal
motivo a emissdo desenfreada de moeda para financiar o déficit publico gerado na década de

1950.

Neste contexto, a estratégia tracada pelo governo federal, sob o comando de Castello
Branco, passava pela imposi¢do de um novo plano econémico para combater a crise — 0 PAEG
(Plano de Ac¢ao Econdmica do Governo) -, usufruindo do carater autoritario do regime para enfiar
goela abaixo medidas de cunho restritivo. Para combater o processo inflacionario, estabelecem-se
instrumentos para eliminar o excesso de demanda, a comecar pela reducdo do déficit publico, via
aumento de tarifas publicas, corte de investimentos de curto prazo e de subsidios a empresas
publicas. Ademais, o governo promove aperto da concessao de crédito, com aumento de taxas de
juros, restringindo empréstimos provenientes do Banco do Brasil, estabelecendo maior controle
sobre a expansdo de meios de pagamentos e elevando o encaixe dos bancos privados de 22% a
25% (Oliveira, 1991). Além disso, praticou-se politica de arrocho salarial, introduzindo nova
formula de calculo de reajustes, que nao mais ultrapassavam os indices inflacionarios (Kerecki;
Santos, 2009). Para libertar-se do efeito corrosivo que a inflagdo tinha sobre o financiamento
obtido pelo Estado, criou-se, em 1964, as Obriga¢des Reajustaveis do Tesouro Nacional ®
(ORTN) que, j4 em 1966, compunham metade do financiamento do Setor Publico (Oliveira,

1991).

Uma segunda frente de agdo € posta em pratica e se refere as Reformas Institucionais do
PAEG: Reforma Monetaria-Financeira, Reforma do Setor Externo e Reforma Tributaria.
Propunha-se, com a realizagdo dessas reformas, criar novos meios de financiamento do Estado,
reduzindo a necessidade de emissdo monetaria e proporcionando condi¢des favoraveis ao

combate da infla¢ao e a retomada do crescimento.

> OLIVEIRA (1991, p. 44).
6 1ei4.357, de 1964.



Como deixado explicito no inicio desta se¢do, Ricardo Varsano considera a Reforma
Tributdria embutida no PAEG a mais importante reforma do século XX no Brasil. O autor
argumenta que qualquer modelo anterior de Sistema Tributario aquele criado em meados dos
anos 60 constituia um mero conjunto de arrecadacdes, sem qualquer propdsito econdmico. O
autor diz, ainda, que a situacdo anterior a nova estrutura tributaria era “cadtica, com incidéncias

meramente formais, desvinculadas dos fatos economicos”.

Em suma, o PAEG ndo ¢ desenhado com o tnico escopo de reduzir a inflagdo através da
contencdao da Demanda Agregada, mas com a inten¢do mais abrangente de reestruturar o sistema
de financiamento do Setor Publico e Privado, que havia se tornado desproporcional em relagdo ao

tamanho dos papéis que tinham assumido apods o Plano de Metas.

Desde entdo, o Estado brasileiro passara a desempenhar uma funcdo muito distinta
daquela que desempenhava anteriormente. Seu papel na conducdo do crescimento economico
havia aumentado em alto grau e, segundo Oliveira (1991, p.36-37), as ferramentas institucionais
que tinha em maos para executar politicas fiscais passaram a ser inadequadas para este novo
encargo. A reforma tributaria vem, deste modo, de forma inadiavel, para se moldar as novas
“contingéncias” do sistema. Em outras palavras, o Plano de Metas havia consumido de forma
derradeira a funcionalidade do Sistema Tributario vigente até entdo, criado em 1946. Era preciso
criar novas bases de financiamento, constituindo suportes para este novo patamar de

desenvolvimento econdmico.
Como objetivos da reforma, expressos também nos textos relativos a ela, Oliveira levanta:

1. Aumento da captagdo de recursos financeiros para o Estado;

2. Transformacdo do Sistema Tributario Nacional numa poderosa arma capaz de
impulsionar, promover e orientar o processo de acumulacio;

3. Atenuacdo do Sistema para amenizar desigualdades regionais;

4. Transformacdo do Sistema em um modelo mais progressivo, tributando de forma

mais pesada os individuos com maior renda.

Varsano (1996, p.8) completa, indicando que o novo Sistema Tributario buscava, ainda,
rever a reparticdo de renda entre as trés esferas governamentais, em prol da Unido. O autor ainda

ressalta que, dentre os claros mecanismos de promog¢do do crescimento econdmico a serem
6



postos em pratica pela estrutura tributdria recém-montada, estava a tentativa de facilitar a

capitalizacdo das empresas, estimulando o aumento dos niveis de investimento.

Para o alcance desses objetivos, foram designadas as seguintes alteracdes a serem

efetuadas:

1. Tornar o Sistema Tributdrio mais racional, aprimorar a arrecadagdo e generalizar
alguns tributos;

2. Centralizar na Unido a decisdo relativa a aplicagcdo de recursos apropriados pelos
Estados e Municipios, a fim de compatibilizar a utilizagdo do montante arrecadado

com os objetivos maiores da reforma.

Uma primeira e importante atitude foi remodelar ou eliminar varios impostos que eram
apresentados de modo muito confuso pela legislagao até entdo vigente. Em varios casos, suas
competéncias e os fatos geradores de suas respectivas tributacdes ndo eram bem definidos.
Conforme se observa na tabela I, a alteragdo da estrutura de impostos foi um dos mecanismos
utilizados para alterar o peso das esferas de governo na arrecadagdo e racionalizar a tributagao.
Houve reorganizagdo da competéncia dos impostos existentes. A Unido passou a ser responsavel
por dez deles, os Estados e Municipios por dois impostos cada. E notavel que os Municipios e,

principalmente, os Estados perderam espago na arrecadag@o do novo Sistema Tributario:



Tabela I: Impostos existentes antes e depois da Reforma de 1966

Pré Reforma - 66 Pés - Reforma - 66
Importagdes Importagdes
Renda Renda
Combustiveis e Lubrificantes Combustiveis e Lubrificantes
Energia Elétrica Energia Elétrica
Minerais Minerais
58 Consumo
S Selos
Exportagdes
Propriedade Territorial Rural
Operagdes Financeiras
Transporte e Comunicagdes
Produtos Industrializados
@ Transmissdo de Propriedade causa mortis Transmissdo de Bens e Iméveis
% Vendas e Consignagdes Circulagdo de Mercadorias
E Selo
Exportagdes
Propriedade Territorial Rural e Urbano Propriedade Territorial Urbana
@ IndUstrias e Profissdes Servigos de qualquer Natureza
-g_ Diversdes Publicas
g Transmissdo de Propriedade Imobiliaria inter vivos
S Licengas
= Selo

Fonte: Elaboragao Propria.

Para entender estas alteracdes, algumas considera¢des sdo importantes. O recém-criado
Imposto sobre Servigos de qualquer Natureza (ISS) incidiria sobre parte da base de tributagao do
extinto Imposto sobre Industrias e Profissdes, cobrado sobre diferentes ramos industriais, sob a
forma de taxas fixas, com competéncia municipal. Para compensar as perdas incorridas pela
esfera municipal em fungdo da extin¢do deste imposto, os municipios passaram a ter direito a
uma parcela da arrecadacdo do também recém-criado ICM (Imposto sobre Circulagdo de

Mercadorias), a ser repassada pelos estados, responsaveis por este tributo.

A criacdo do ICM, em substituicdo ao antigo IVC (Imposto sobre Vendas e
Consignacdes) ¢ de fundamental importancia no periodo da reforma tributaria tratada. Juntamente
com a criacdo do IPI (imposto sobre Produtos Industrializados), que ocupou o lugar do Imposto
sobre Consumo, o ICM representou uma grande inovagdo em matéria de ferramenta tributaria,
uma vez que seu formato de tributacdo ndo era em forma de cascata, que onerava as diversas
etapas do processo produtivo. Os novos tributos incidiam sobre o valor adicionado pelo processo

produtivo, ndo contabilizando com duplicidade as colaborag¢des dadas por cada fase de produgao.
8



Com este novo formato, o empresariado passou a desempenhar papel de fiscal da politica
tributaria, uma vez que, para ter um desconto sobre os tributos devidos a uma etapa da producao,
o empresario deveria comprovar a entrada de um insumo, que geraria um crédito de ICM ou de
IPI. Este modelo existia, até entdo, somente na Franca e era considerado, a época, uma admiravel

modernizagdo da legislacdo tributaria brasileira (Neto; Riickert, 1991).
Foram criados, ainda, os impostos abaixo destacados:

1. Imposto sobre Operagdes Financeiras (Isof), que pode também ser considerado
substituto do antigo Imposto sobre Selos. O Isof passou a incidir sobre operagdes
de crédito e de seguro, constituindo-se instrumento de politica monetaria, a
medida que permitia ao governo ter certa influéncia sobre a base monetaria;

2. Imposto sobre Servigos de Transporte e Comunicagdes, nascidos como parte do
Imposto sobre Industrias e Profissdes e utilizado para formar fundo de

investimento em transportes;

A reforma da década de 1960 também promoveu alteracdes significativas na participacao
das trés esferas governamentais no Sistema Tributario Nacional. Devido as circunstancias
politicas, o que se viu foi a centralizagdo de atribuigdes e das receitas arrecadadas. A justificativa
para este movimento foi a adequa¢do do novo sistema aos propdsitos estabelecidos antes da
reforma — a coordenag@o da politica tributaria seria muito mais efetiva, precisa e organizada se a
Unido detivesse todo o controle sobre ela. Neste contexto, buscou-se, logo de inicio, eliminar as
confusdes oriundas de uma desorganizacdo coordenativa. A Emenda Constitucional n® 18,
trouxe avancos neste sentido, eliminando a possibilidade da realizacdo de decretos de tributos
pelas trés esferas de governo. Mesmo a Unido ficou impossibilitada de criar tributos ndo previstos
na Constituicao, rigidez que foi revogada com a Constituicdo de 67, que concedeu a Unido poder
para instituir novos tributos sem a necessidade de dividir suas respectivas arrecadagdes com o0s

Estados e Municipios (Oliveira, 1991, p. 56).

A isso se seguiu a retirada de poder dos Estados de estabelecer as aliquotas do ICM

(Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias) de forma independente. A defini¢do desta aliquota

7 Emenda Constitucional n°18, de 1° de dezembro de 1965.



passou a ser condicionada pela aprovacdo do Senado Federal. Os Estados ndo podiam, ademais,
definir aliquotas condicionadas a cada caso particular de tributagdo, isto ¢, diferenciar
contribuintes ao tributa-los mais ou menos pesadamente, de acordo com interesses em estimular
determinados ramos de atividades. Essas medidas contribuiram para aliviar a guerra fiscal que
acabava por prejudicar o desenvolvimento econdmico de unidades da federagdo que ndo eram

capazes de oferecer as mesmas benesses que as unidades mais ricas.

Dadas a criacdo e a supressdo de alguns tributos e a redistribuicdo da competéncia dos
impostos as trés esferas governamentais, algumas atitudes foram tomadas com o intuito de fazer
com que o novo Sistema Tributario atendesse, de fato, as necessidades expostas anteriormente,
como aumento da arrecadagdo, alivio das desigualdades regionais e sociais, criacdo de
mecanismos de acumulacdo, combate a acelera¢do da inflacdo e adocdo de novas fontes de

financiamento do Estado, através do estimulo ao crescimento do mercado de capitais financeiros.

Dentre as medidas que se referem ao aumento da arrecadacdo tributaria, uma das
importantes frentes de ac¢ao foi o refinamento da fiscalizagao, obtido, principalmente, por meio da
criacdo do sistema de partilha composto pelo Fundo de Participagdo dos Estados e pelo Fundo de
Participacdo dos Municipios. Com este novo método de divisdo dos recursos, os Estados e
Municipios estavam mais do que interessados em contribuir para reduzir a evasdo dos
contribuintes, compartilhando com a Unido os custos da administracdo tributiria. Ademais, a
criacdo dos fundos de partilha de recursos foi essencial para estabelecer o apoio de governos e
municipios a Unido, num contexto em que o regime autoritdrio ndo se sustentaria por longo

tempo se permanecesse isolado politicamente.

Um primeiro ensaio de reparticdo dos recursos entre as esferas de governo havia sido
instituido na Carta de Reforma Tributaria de 1946, mas o sistema, que englobava repasse de

percentuais do Imposto sobre Consumo e Imposto de Renda, ainda era muito incipiente.

Os Fundos de Participagdo eram baseados na transferéncia de percentuais da arrecadacao
de dois tributos: Imposto sobre Renda (10%) e Imposto sobre Produtos Industrializados (20%). O
Fundo de Participagdo dos Municipios era apoiado num critério simples: o tamanho da
populacdo. Até 1967, entretanto, a partilha excluia as capitais. Neste ano, o Ato Complementar n°

35 as incluiu no sistema de transferéncia, reservando-lhes 10% dos recursos. O Fundo de
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Participacdo dos Estados, por sua vez, destinava 95% dos recursos segundo critérios relativos ao

tamanho da populacdo e ao inverso da renda per capita.

A configuracdo de um sistema de partilha da arrecadacdo tributdria mais consistente atuou
como uma contrapartida a concentragao de receitas na esfera federal, j4 que permitiu compensar
parte das perdas que as duas esferas inferiores de governo haviam incorrido. Além disso, o
sistema concedia a Unido mais um instrumento de controle sobre a arrecadacdo tributaria,
designando-a para politicas especificas mesmo quando transferida pela esfera federal, uma vez
que grande parte dos recursos repassados pela Unido eram acompanhados de vinculagdes a gastos
pré-determinados. Segundo Lopreato (2000, p.7), “As transferéncias eram decisivas na
manutengdo do pacto federativo e controladas pelo executivo federal”. Depois do Ato
Institucional nimero 5 (AI-5), em dezembro de 1968, as vinculagdes passaram a abranger parcela

ainda maior dos recursos transferidos pela Unido.

Em suma, ¢ importante notar que havia, simultaneamente a tendéncia centralizadora,
também a necessidade de dotar Estados e Municipios de recursos suficientes para que o
crescimento econdmico fosse posto em andamento no plano regional. Esta estratégia mostrava-se
compativel com a necessidade do regime militar em manter apoio das esferas subnacionais,

permitindo a sobrevivéncia do pacto federativo.

Um dos importantes objetivos da reforma era, como visto, o alargamento da receita do
Setor publico. Aumentos da arrecadacdo foram obtidos, principalmente, através da elevacdo de
varias aliquotas nos anos anteriores e durante a reforma tributaria®, especialmente aquelas
referentes a oneragdo de produtos industrializados’. Em 1962, a aliquota uniforme para o Imposto
de Renda das Pessoas Juridicas, por exemplo, era de 23%, sendo de 10% para as empresas
concessionarias de servigos publicos e de 5% para as pessoas juridicas civis. Em 1966, essas

aliquotas j& haviam crescido a 30%, 17% e 11% respectivamente.

A transformag¢do do novo Sistema Tributario numa ferramenta de acumulagao passou, por

sua vez, por medidas que estimulassem o crescimento econdmico. Como ressaltado por Varsano

8 Em 1966, foi estabelecida uma cobranga adicional de 20% sobre todos os produtos para o Imposto sobre Produtos
Industrializados (OLIVEIRA,1991).
? Em 1966, foi estabelecido uma cobranga adicional de 20% sobre todos os produtos para o Imposto sobre Produtos
Industrializados (OLIVEIRA,1991).
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(1996, p.8), abriu-se a possibilidade de obter recursos de novas fontes de financiamento, dentre as
quais o mercado de capitais, até entdo imaturo no pais. Além disso, foram designados incentivos
para tornar o comércio exterior cada vez mais rentavel, configurando-o como meio de aumentar a

quantidade de divisas da economia brasileira.

O primeiro passo para tal foi, segundo Oliveira (1991, p. 69), a transferéncia da
competéncia do imposto sobre exportagdes para a Unido, que ja era responsavel pelo imposto
sobre importagdes. Este novo arranjo seria estratégico na adequacdo da oneracdo sobre o
comércio internacional praticado pelo Brasil de acordo com a conjuntura global. Criou-se, ainda,
uma série de incentivos as exportagdes de produtos manufaturados, como isencio de IPI'’, ICM "

~ . 12
e abonos de Imposto sobre as Importacdes de insumos *.

Em relagdo ao impulso dado ao desenvolvimento do mercado de capitais, ja em julho de
1964, a Unido passou a ter o poder de emitir as Obrigacdes Reajustaveis do Tesouro Nacional
(ORTN), cuja aquisicao foi alvo de incentivos fiscais, abordados pela mesma lei'? que as havia
criado. Os incentivos passaram a existir, também, para aumentos de capitais em sociedades
andnimas e aquisicdo de letras hipotecarias. O estimulo ao desenvolvimento do mercado
financeiro nao ficou restrito a estas medidas. Em 1964 foi instituida a corre¢do monetaria aos
titulos financeiros, que passaram a constituir 6timas possibilidades de ganhos compensatérios das

perdas com a inflagao.

Dentre outros incentivos, estao:

1. Isencdo do imposto da correcdo monetaria dos bens do ativo imobilizado e dos aumentos
de capital as empresas que aplicassem o dobro da aliquota do tributo, estipulada em 3%,
em ORTN;

2. Nova obrigacao, as empresas, de constituir um Fundo de Indenizagdes Trabalhistas, que

deveria ser aplicado em ORTN;

101 ¢i 4.502, de 30 de Novembro de 1964.

1 Constituicdo de 1967.

12161 3.244, de 1957, regulamentada em 1964, pelo Decreto n® 53.967. (Oliveira, 1991, p.69).
13 Lei 4.357, de 16 de julho de 1964.
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3. Abatimento do Imposto de Renda das Pessoas Fisicas de montantes investidos no
mercado ﬁnanceir014;

4. Exclusao da tributacao na fonte os rendimentos de acoes de sociedades andnimas;

5. Abatimento do Imposto de Renda das Pessoas Fisicas os juros recebidos das letras

imobiliarias;

Quanto ao uso da politica tributaria para reduzir as pressdes inflacionarias, destaca-se,
além da criagdo de uma nova forma de financiamento do déficit publico, que representou
alternativa a emissao monetaria, o aumento de aliquotas de impostos, que se constituiu num
importante ingrediente para contrair a demanda. Ainda assim, incentivo na forma de redugdo do
imposto a pagar sobre o lucro foi dado as empresas que ndo elevassem seus precos acima de uma
porcentagem pré-determinada. Por outro lado, aquelas que desrespeitassem esse limite, sofreriam

penalizagdes, na forma de aumento dos tributos a serem pagos e restrigdes de crédito publico.

A reducdo das disparidades regionais no pais comeca a ganhar espago significativo na
agenda do Estado somente na década de 60, com a institui¢ao, em 1961, de incentivos fiscais as
pessoas juridicas que investissem montantes em industrias consideradas importantes para o
desenvolvimento do Nordeste brasileiro, pela Sudene (Superintendéncia de Desenvolvimento do
Nordeste). Em 1963, estes beneficios sdo estendidos para os investimentos na regido Amazonica
e em 1964, para as pessoas fisicas que os praticassem. Entretanto, durante a reforma tributaria
aqui tratada, o apoio a redugdo das desigualdades regionais transformou-se em esforcos para
dinamizacdo de setores econdmicos especificos, como o turismo, a pesca e o reflorestamento,

segundo Oliveira (1991, p. 78).

Em relacdo a reducdo das desigualdades sociais, um dos instrumentos com maior
potencial de alcance ndo foi adequadamente utilizado, segundo Oliveira (1991, p.79-82). A
tributacdo sobre produtos industrializados, como j& exposto, passou a ser baseada no valor
adicionado pela produgdo e havia, a partir de entdo, uma grande margem de manobra para aplicar
a ela o principio de essencialidade, segundo o qual os bens sdo tributados de forma proporcional a

sua essencialidade para a vida humana. Aplicado este principio, poderia garantir-se maior grau de

14 20% para investimentos em titulos publicos e 15% para aumentos de capital em sociedades anénimas, aplicagdes em depositos
ou letras hipotecarias.
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progressividade da tributacdo, ja que as familias de renda mais baixa, cuja propor¢ao de consumo
na renda ¢ maior, adquirem produtos mais essenciais, preferencialmente, enquanto as familias
mais ricas mesclam o consumo destes com o de bens supérfluos. Contudo, o que se viu foi o
estabelecimento de uma legislacdo tributdria completamente distorcida no que tange ao principio
descrito. O autor cita exemplos como o da tributacdao do vinho, de 20% e da cerveja, de 35%.
Instrumentos de Otica, produtos de perfumaria e cosmética eram taxados somente em 8%,

enquanto sabado e sabonetes recebiam aliquota de 20%, a mesma de carros de passeio.

De forma resumida, grande parte da tributagdo era baseada no consumo, ndo diferindo o
contribuinte de acordo com o critério renda. A regressividade da tributagcdo era agravada com o
fato de que a oneracao do consumo também nao levava em conta o principio da essencialidade e
ndo tributava mais pesadamente aqueles bens consumidos prioritariamente pelos extratos de

maior renda da populacao.

1.2 — Resultados da Reforma dos anos 60

A nova configurag¢do do conjunto de impostos detinha caracteristicas importantes para que
constituisse um divisor de aguas em relagdo ao Sistema Tributdrio pré-existente. A quantidade de
impostos era razoavelmente grande e adequada para dar um raio de manobra ao governo quando
necessario adequar a legislag@o tributdria as necessidades econdmicas e sociais vigentes. Além
disso, a centralizacdo dos poderes na Unido permitia, a0 menos neste momento, o direcionamento
mais preciso da politica tributaria, superando os entraves politicos que poderiam advir se Estados
e Municipios tivessem maior parcela de contribuicdo. O movimento contrario tomado pelo
Sistema Tributario, de composicdo de um Sistema de Partilha sélido, que desse as esferas
inferiores de governo alguma dotagdo para promover o crescimento econdomico regional fora
obstaculizado pela redugdo da parcela de recursos a ser transferida pelo Fundo de Participagao, ja
em 1967. O aumento da rigidez no que tange a vinculagdo de gastos destes mesmos recursos

trouxe, ademais, mais dificuldades as finangas estaduais e municipais. Os entes menos
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desenvolvidos — e mais dependentes das transferéncias da Unido — constituiram os casos mais

graves, encontrando sérios obstaculos ao desenvolvimento.

Além da concessdao a Unido do controle mais direto da politica tributéria, a transformagao
dos Impostos sobre Vendas e Consignacdes e sobre Consumo em impostos que incidiam sobre o
valor adicionado também representou um importante avanco, tornando o Sistema Tributario mais
racional e desestimulando a verticalizacdo da producdo, isto ¢é, a integracdo de fases produtivas,

que demandava maiores quantidades de capital de giro.

Podemos dizer que, para os propdsitos almejados, de retomada do crescimento e,
principalmente, combate a inflagdo, o Sistema Tributario formatado deu uma contribui¢cdo
positiva, a medida que, de fato, promoveu aceleragdo da acumulagdo em alguns setores
estratégicos — especialmente observada no periodo que se inicia em 1967 e termina de 1973 - ¢
aumentou a arrecadagdo federal, reduzindo a necessidade de emitir bases monetarias para fazer
frente aos gastos publicos. O efeito proporcionado pela Reforma Tributaria em questdo concedeu,
desta forma, sobrevida a participacdo do Estado no processo de desenvolvimento da economia
brasileira. Colocou a sua disposicdo mecanismos para angariar recursos fiscais e financeiros que

dessem suporte a sua atuacao, como promovedor do crescimento.

A figura I indica as taxas de crescimento econdmico e de inflagdo nos anos anteriores e

naqueles que se seguiram a reforma.
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Figura I: Crescimento da Economia e IGP-DI de 1961 a 1968
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Fonte: Gremaud; Vasconcellos; Toneto Jr.(2007).

No entanto, a gama de incentivos fiscais dados as empresas e a canalizagdo de recursos
para o mercado financeiro, que tdo importante papel desempenharam no estimulo a um novo
ciclo de acumulacdo e crescimento, foram fatores decisivos para inibir qualquer tentativa de
tornar a carga tributaria de fato progressiva. E, de fato, este ndo era o objetivo da politica
tributaria no periodo imediamente posterior a Reforma de 1966. O movimento foi diametralmente
oposto — a politica tributaria se mostrou cada vez mais regressiva e a distancia entre os Estados
aumentou. A nova possibilidade que emergira para que a Unido colocasse em pratica politicas

sociais ndo se concretizou, a0 menos até a transforma¢do de uma mentalidade que culminou na

Constituicao Cidada de 1988, como sera visto a seguir.
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Capitulo II: Da Reforma de 66 a Constituicao de 88

2.1 — Periodo pré-Constituicao-88

O que se viu nos anos seguintes a Reforma Tributaria de 1966 foi o aprofundamento do
processo de centralizagdo dos recursos tributdrios nas maos da Unido. J4 em 1968, foram
reduzidos os percentuais da arrecadacao do IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados) e do IR
(Imposto de Renda) destinados ao Fundo de Participagdo dos Municipios'> e dos Estados,
respectivamente, de 10% a 5%, alterando, desta forma, o texto da Constitui¢do de 1967 (Varsano,
1996). Como medida compensatoria, instituiu-se o Fundo Especial, ao qual se destinaria 2% dos
recursos advindos destes dois tributos. A decisdo sobre a utilizagao e distribui¢ao deste montante
caberia inteiramente a Unido, que também passaria a vincular a distribui¢ao de recursos do FPM
e do FPE a gastos especificos, reduzindo ao nivel minimo a autonomia fiscal das esferas

subnacionais (Araujo, 2006).

Em 1967, foi expandida a participagdo da Unido na arrecadagdo do Imposto sobre
Combustiveis e Lubrificantes, de 40% a 60%, tendo como contrapartida a reducdo da
participacdo dos estados para 32% e dos municipios para 8% - esferas que, previamente,

somavam 60% de participagdo no montante recolhido através deste tributo.

A politica de incentivo as exportacdes, operada ainda na década de 60, impds, por sua vez,
sérias perdas aos estados e municipios, uma vez que utilizou como instrumentos a concessao de
incentivos fiscais para produtos manufaturados. O tributo escolhido para essas medidas foi o
Imposto sobre Circulacio de Mercadorias (ICM), de competéncia estadual (Oliveira, 2010). Os

estados assistiam a redu¢ao, assim, de mais uma parcela de suas fontes de financiamento.

A centralizacdo de recursos tributdrios ganhou ainda mais félego com a incorporagdo de

diversas contribui¢gdes sociais no Sistema Tributario - previamente autorizadas pelas

BAto Complementar n° 40, de 30 de dezembro de 1968.
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Constituicdes de 67 e 69. Tais tributos caracterizam-se por estar & margem do Sistema Tributério,
uma vez que sua utilizacdo ¢ de uso exclusivo da Unido, isto ¢, sua receita ndo ¢ compartilhada
com as esferas subnacionais. Por outro lado, as contribui¢des sociais tém a fun¢do de prover
recursos para determinadas politicas sociais — como o Saladrio-Educacdo e a Contribuigao
Previdenciaria — e, portanto, a sua arrecadagdo ¢ vinculada a gastos especificos. Um segundo
papel deste tributo ¢ o financiamento da economia no longo prazo — como ocorre com o FGTS e

PIS/PASEP (Oliveira, 2010).

O FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de Servico) fora criado em 1966, constituindo-se
um fundo composto de contas individuais dos trabalhadores, remuneradas com juros e correcao
monetaria e financiadas por uma aliquota de 8% sobre o salario do empregado, a ser paga pelo
empregador. Em conjunto com os recursos do Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimos'®,
os saldos acumulados do FGTS eram aplicados, pelo Banco Nacional de Habitagdo (BNH) em
politicas habitacional, de urbanizagcdo e saneamento, no que se compunha o Sistema Financeiro
de Habitagcdo (SFH). O intuito proposto era garantir ao empregado certa seguranga financeira em
caso de demissdo ou doenga, ou mesmo a possibilidade de aquisi¢do de moradia. Contudo,
Araujo (2005, p.10) argumenta que, “na pratica, a principal meta a ser alcancada pelo FGTS era a
redugdo dos custos que envolviam a dispensa da mao-de-obra”, representados pela indenizagao
em caso de demissdo sem justa causa, paga pelo empregador ao empregado, de acordo com a

CLT", no periodo anterior a vigéncia do FGTS.

Segundo Bonduki (2008), em 22 anos de funcionamento do BNH — de 1964 a 1986 — foi
financiada a construcdo de 4,3 milhdes de unidades habitacionais novas pela politica habitacional
(25% de todas as unidades habitacionais construidas no pais no periodo), das quais 2,4 milhdes
com recursos do FGTS. A critica a politica ¢ a de que, na realidade, o foco ndo esteve nas
camadas mais pobres da populacdo, j4 que grande parte do crédito concedido direcionou-se a

classe média.

O PIS (Programa da Integracdo Social) e o PASEP (Programa de Formagao do Patrimonio

do Servidor Publico) foram criados em 1970 e tinham como proposito criar um fundo de

'8 O Sistema Brasileiro de Poupanga ¢ Empréstimos (SBPE) era constituido pelas cadernetas de poupanga e pelas letras
imobiliarias. Cerca de 70% de seus recursos eram direcionados ao crédito imobilidrio (Botelho, 2007).
17 Consolidacdo das Leis Trabalhistas
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participagdo, de propriedade dos empregados, para assegurar a eles o direito de tomar parte nas
decisdes e, conseqiientemente, no desenvolvimento das empresas que os empregavam. Na
pratica, constituiram mecanismo de angariacao de recursos, pagos pelas empresas publicas e
privadas, que financiavam o processo de industrializacdo em curso no Brasil. Em relagao ao PIS,

que abarcava as empresas privadas, coexistiam duas formas de contribuicao:

1. Deducao de 5% do Imposto de Renda devido e;
2. Parcela adicional, correspondente a um onus extra de:
a. 0,75% incidente sobre o faturamento - ndo dedutivel do IR - para empresas
mercantis;
b. 0,75% incidente sobre o faturamento - dedutivel do IR - para institui¢des
financeiras, seguradoras e prestadoras de servico e;

c. 1% sobre a filha salarial, para empresas sem fins lucrativos.

A contribui¢@o para o PASEP era feito por entidades da administragdo publica direta, que
pagavam 2% sobre suas receitas correntes, € autarquias, empresas publicas e demais 6rgaos da
administracao publica indireta, que destinavam a arrecadagdo do tributo em questao 0,8% de suas

receitas operacionais € orcamentarias.

O PIS fora administrado pela Caixa Economica Federal e o PASEP pelo Banco do Brasil,
até 1974, quando passaram a ser aplicados de modo unificado pelo BNDE ", com vistas a
financiar, principalmente, o II PND (Programa Nacional de Desenvolvimento), que tinha seu foco

no aprofundamento da industrializagao brasileira.

Ainda que a presenca de contribuigdes sociais possa ser vista como elemento degradante
da qualidade do Sistema Tributdrio, ao ter sua atuacdo desvinculada de partilhas para esferas
subnacionais, Azeredo (1987, p. 26) defende que, num periodo em que o conceito de Seguridade
Social ndo existia no Brasil, a vinculacao da arrecadagdo das contribuicdes com determinados
gastos sociais era de crucial importancia para garantir a execugdo de politicas que visavam o
acesso das camadas mais pobres a saude, educacdo e habitacdo, principalmente. O autor exalta,

ademais, a contribuigdo sobre folha de pagamentos, que financiava a previdéncia: “A importancia

18 Correspondente ao atual BNDES — Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico.
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desta fonte de recursos [contribui¢des previdencidrias] pode ser avaliada ndo apenas por sua

dimensdo financeira, mas também pelo conjunto de beneficios e servigos que permite”.

Contudo, Araujo (2005, p. 13) aborda o fato de que a criacdo do FGTS, apesar de criar um
fundo de indenizagdo do trabalhador em caso de demissao, canalizava recursos para o BNH. Do
mesmo modo, o PIS/PASEP permitiu a acumulacdo de um grande volume de recursos para
investimentos do BNDES. Além disso, os beneficios advindos das contribuicdes nao
contemplavam aqueles que estavam fora do mercado de trabalho e que, portanto, ndo contribuiam

para a arrecadagao destes tributos.

Desta forma, a série de contribuicdes que foi criada a partir de meados da década de 1960
ndo tem como prioridade a formagdo de um primeiro sistema de prote¢do social no Brasil.

Rezende e Azeredo (1986, p. 4) concordam, afirmando que:

“A fase expansiva de 1967/73 caracterizou-se pela ampliacdo da capacidade de o
Estado de extrair compulsoriamente, através (...) de novas ‘contribuicdes sociais’,
recursos da sociedade para financiar seu projeto de modernizacdo do pais” (Rezende e
Azeredo, 1986, p.4).

O objetivo central da incorporacdo das contribuigdes no Sistema Tributério teria sido,
assim, o financiamento de determinadas dreas com recursos adicionais, que ainda ndo eram

abrangidos pela arrecadacao até entdo vigente.

A despeito das medidas que centralizaram o usufruto dos recursos arrecadados pelo
Sistema Tributario na Unido, hd a emergéncia de uma nova forma de relacdo entre as trés esferas
governamentais nos meados da década de 1970. Esse processo ocorre concomitantemente ao
esvaziamento da autonomia dos estados € municipios. A nova relacdo ¢ marcada por modalidades
de cooperacgao, seja via repasse de recursos por meio dos bancos publicos, seja via financiamento

para empresas. Araujo (2003, p. 10) lembra que:

“Ao longo dos anos 70, a Unido passou a redistribuir recursos as esferas
subnacionais através de repasses regulamentares ou via convénios. Tratava-se, na verdade,
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de transferéncias ndo tributarias ou negociadas nao decorrentes de reparticao legal e
regular de tributos, passiveis, portanto, de negociagao politica” (Araujo, 2003, p.10).

A pratica, na realidade, concedia ao governo federal uma expressiva dose de poder
politico sobre os estados e municipios. Ademais, investimentos publicos em obras tipicamente
locais eram realizados pela Unido. Lopreato (2000) lembra, ainda, que o papel desempenhado
pelas estatais federais passou a ser crucial e estratégico no repasse de recursos para a sustentagao
dos gastos correntes e investimentos das instituigdes estaduais. Da articulacdo que era

estabelecida entre os niveis de governo, enumera-se trés modalidades presentes:

1. Formagcdo de sistemas nacionais (energia elétrica e telecomunicacdes);
2. Empresas historicamente identificadas com a administracdo direta (transporte,
saneamento e habitagdo);

3. As empresas ligadas ao setor primario.

Ainda que o direcionamento de recursos por estas praticas fosse para os estados e
municipios, contrariando a logica desesperada da Unido por aumento da arrecadagdo disponivel
no seu ambito, a cooperagdo presente nos anos 1970 concede a esfera nacional um enorme poder
politico, baseado no poder de decisdo da dire¢do das transferéncias e gastos do governo federal,
que variaria conforme a qualidade da relagdo com cada um dos entes federativos. Ainda assim,

observou-se uma verdadeira forca-tarefa continua para o crescimento dos recursos arrecadados.

Num movimento geral, ainda que a carga tributaria fosse golpeada pelos incentivos via
isencdo fiscal concedidos para estimulo das exportagdes, a relacdo entre a arrecadacdo tributaria e
o PIB ndo demonstrou sinais de queda durante a década de 1970, muito em funcdo das medidas
apresentadas e da melhoria da administracao fazendaria, que elevou significativamente o grau de
fiscalizacdo por parte da Unido. Até 1978, a carga tributaria mantém-se acima de 25% em relacao
ao PIB, tendo a Unido a parcela de 75% dos recursos, e dispondo 66% apds todas as

transferéncias intergovernamentais (Varsano, 1996).

Apds o ciclo de crescimento econdmico brasileiro que comegara em 1967 e finalizara-se
em 1973, a inflacdo voltava a pauta da economia do pais, como um problema recorrente que

podia ter suas raizes no esgotamento do padrio de financiamento da economia no periodo
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anterior. De fato, o sistema financeiro que ha pouco germinara no Brasil dificilmente conseguiria
evitar as sérias dificuldades que se ampliariam com a interrupg¢ao do fluxo de capitais, decorrente
do segundo choque do petréleo e da explosdo dos juros norte-americanos, em 1979 e 1980 —
eventos que determinariam o crescimento astrondmico das dividas externas dos paises do terceiro
mundo. A moratoria do México agravou a situagdo, que ja era muito pessimista, e decidiu-se por
recorrer aos acordos tragados com o FMI'" para recuperar a economia. De acordo com as
recomendacdes do Fundo, tal recuperagdo se daria via politica de ajuste recessivo, com intengao
de priorizar a reducdo da dependéncia brasileira dos capitais externos. A perda do dinamismo
econdmico e o aumento da participacdo das exportagdes — isentas de impostos - na geracao de
produto provocaram o declinio da carga tributaria em relagcdo ao PIB, como se observa na figura

I, no periodo imediatamente posterior ao ano de 1983 (Oliveira, 2010).

Figura II — Evolu¢ao Historica da Carga Tributaria no Brasil
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Ademais, a partir meados da década de 70, aumentaram as pressdes das esferas

subnacionais pela descentralizacdo tributaria, através da insatisfacdo por dois fatores: imposicao

19 Fundo Monetério Internacional.
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por parte da Unido de uma reducdo gradativa de autonomia dos estados e municipios e
prolifera¢do de incentivos fiscais. Este foi um movimento que acompanhou a perda de forca do
regime militar. Afonso (1994, p. 328) argumenta que a crise econdomica do final dos anos 70 teve
papel duplo sobre o processo de descentralizagao. Em primeiro lugar, contribuiu com a tendéncia
exposta — e executada durante a Constituinte, de redistribui¢do dos recursos arrecadados em favor
das esferas subnacionais — ao desmontar o “pacto de poder sobre o qual assentava o regime
politico instaurado em 1964”. Por outro lado, a crise impds maiores riscos para a “implementagao
de uma estratégia de transi¢do ‘por cima’ ou abertura gradual do regime militar, sob controle das

forgas, a época, hegemonicas”.

Em 1982, foi criada a Finsocial, como uma das ultimas investidas para suavizar as
condi¢gdes econdmicas e tentar salvar o regime politico. Em meio a recessdo provocada pela
interrup¢do do fluxo de capitais ao pais e a op¢do pelo ajuste recessivo acordado com o FMI, o
governo militar viu na introdugdo deste novo tributo uma saida de emergéncia, justificada pela
necessidade de aumentar a arrecadacdo em funcdo dos gastos excepcionais com os estratos da
populacdo mais afetados pela crise econdmica. A contribuicdo recaia, principalmente, sobre o
faturamento das empresas — 0,5% sobre a receita bruta das empresas mercantis, seguradoras e
financeiras; e 5% do imposto de renda devido para as empresas que faziam venda de servigos. A
proposta era de que a arrecadagdo fosse gerida pelo entio BNDE?’ ¢ aplicada em fundos de
investimentos de longo prazo, além de financiar gastos com saude, habitagdo popular, educagado e
apoio ao pequeno agricultor. Na pratica, no entanto, o montante arrecadado ndo foi nem
integralmente aplicado € nem usado para as prometidas despesas com assistencialismo que se
tornaram necessarias com a crise. Na forma de contribuicao social — cuja arrecadagdo destinava-
se diretamente para Unido, sem repasses para governos subnacionais - o montante angariado pelo
novo instrumento tributario foi til & Unido no sentido de reduzir as dificuldades para equilibrar
as contas publicas e, consequentemente, cumprir o acordo de superavit tratado com o FMI
(Araujo, 2005). Araujo (2005, p. 11) lembra, ainda, que o Finsocial tinha a mesma base de
incidéncia do PIS/PASEP (faturamento das empresas), o que “representava um retrocesso no que
tange a modernizacdo do sistema tributario a medida que reforgava a pratica da incidéncia em

cascata”.

20 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico, que mais tarde incorporaria o termo “Social”, em seu nome, tornando-se
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social.
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Biasoto defende que, neste periodo, o Sistema Tributario Brasileiro adquiriu uma
caracteristica marcante que comprometeu sua qualidade. O papel da estrutura tributaria passou a
voltar-se para a ampliagdo da arrecadagdo a qualquer custo, ao invés de manter o sistema como
instrumento capaz de alavancar o crescimento econdmico e tragar estratégias de
desenvolvimento. Segundo o autor, “a razdo que tem movido as propostas de reforma do
Executivo e as mudangas operadas ao nivel do Poder Legislativo t€ém se realizado com o objetivo

basico de aumentar ou recuperar a carga tributaria” (Biasoto, 1995, p. 40).

Segundo Oliveira (2010, p. 38), a crise fiscal trouxe a necessidade, ademais, de alterar a
politica salarial no ambiente de crescente inflacdo, como forma de sustentar a satide financeira
que restava do regime militar. A classe média, que se configurava uma das importantes bases de
sustentacdo politica dos militares, foi amplamente prejudicada. A isso, somou-se a perda de apoio
do empresariado, atingido ndo sé pelo rumo geral da economia, mas pela suspensao gradativa dos
incentivos fiscais antes praticados. As eleicdes de 1982 para o Congresso Nacional representaram
uma grande derrota para o governo federal. Leia-se, neste momento, que se sucedeu o
fortalecimento crescente da oposicdo entre os parlamentares, que resultou num processo de

mudanca do quadro fiscal, destacada em duas emendas:

1. Emenda Constitucional Passos Porto, n® 23/1983: Drenou recursos da Unido para
os estados e municipios, elevando os percentuais de transferéncias para o FPE e

para o FPM de 12,5% a 13,5%.

2. Emenda Constitucional Jodao Calmon, n° 24/1983: Garantiu a destinacdo
obrigatoria de 13% das receitas do or¢amento federal para a educagdo e de 25%

para os estados e municipios.

As alteragdes promovidas no Congresso Nacional eram um prenincio de que o regime
militar estava com seus dias contados. O movimento da sociedade civil cresceu em defesa da
realizacdo de eleicdes diretas para a Presidéncia do pais e foi formada, entdo, a Alianca
Democratica, com vistas a lancar um candidato ao Cddigo Eleitoral, que se constituia numa
instancia criada pelo regime militar para eleger indiretamente o presidente do Brasil. Tancredo

Neves, candidato oposicionista ao regime, foi escolhido entdo para ocupar o cargo, com
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compromisso de promover a transi¢ao politica e convocar o Congresso para a elaboragdo de uma
nova Constituicdo. Em fevereiro de 1987 convocava-se a Assembleia Constituinte, cujos
trabalhos s6 se encerrariam em 5 de outubro de 1988, com a promulgacdo da Constituigdo

Federal (Oliveira, 2010, p. 38).

2.2 — Constituicao de 88: Alteracdes na legislacdo Tributaria

A trajetoria politica brasileira durante o final do regime militar resultou num legado de
suma importancia para compreender sistemicamente a Reforma Tributaria de 1988, embutida na
nova Constitui¢do Federal. A nocao de desconcentragdo tributaria veio a pauta de discussdes com
forca relevante, apoiada tanto pelos governos dos municipios e estados, como pela populagio e
pelos parlamentares, de um modo geral. Entendia-se que, por trds desta nogdo, estava um
processo de ampliacdo da democracia e que, concedendo faculdades as esferas subnacionais, o
caminho tomado seria condizente com as mudancgas politicas que transcorriam no pais, como a

volta das elei¢des diretas para presidente, que ocorreu em 1989.

Os atores que efetivamente produziam a reforma nio tinham, como em 1966, um amplo e
profundo conhecimento técnico em matéria tributaria. Os parlamentares eram atores politicos e,
desta forma, o terreno em questdo era bastante fértil para absorver os anseios de uma sociedade
sufocada por quase trinta anos com um regime que reduzia de forma aguda as liberdades politicas

e individuais.

Ademais, os constituintes alargaram as responsabilidades do Estado, construindo um
modelo de Estado socialmente protecionista sob o uso do conceito de Seguridade Social.
Entretanto, a montagem da estrutura de financiamento das novas politicas - cuja realiza¢do o
Estado estava incumbido de cumprir - tinha regras distintas daquelas estabelecidas para os
impostos, o que gerou uma incompatibilidade entre as novas atribuigdes do setor publico e as

fontes de financiamento para tal. Ndo seria nem mesmo necessdrio dizer que o Estado
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protecionista previamente desenhado ndo encontrou nutrientes para se constituir neste formato,

ainda mais num contexto de baixo crescimento econdmico e alta inflacionaria (Oliveira, 2010).

Foram formadas 24 comissdes que, trés a trés eram subordinadas a outras oito comissoes,
que reunia os textos elaborados pelas subalternas. Os textos eram conduzidos a Comissao de
Sistematizacgao, responsavel por verificar a existéncia de duplicidades e conflitos. A populacao

podia participar diretamente do processo, via emendas populares.

No que tange o processo de desconcentracdao tributaria, houve uma realocagdo da
competéncia de alguns tributos. Os Impostos unicos (incidentes sobre energia elétrica,
combustiveis € minerais) e os Impostos especiais (incidentes sobre transportes rodoviarios e
servicos de comunicagdo), que eram de competéncia da esfera federal, passaram a integrar o
recém-criado ICMS (Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos), cuja competéncia era
dos estados. Em contrapartida, a Unido passou a ter competéncia sobre o IGF (Imposto sobre
Grandes Fortunas), que nunca foi regulamentado, e sobre o ITR (Imposto sobre Propriedade
Territorial Rural), de arrecadacao inexpressiva. Além do mais, os percentuais das arrecadagdes do
IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados) e do IR (Imposto de Renda) transferidas aos
estados e municipios foram aumentados, de 22% a 57% - IPI - e de 33% a 47% - IR (Oliveira,
2010). As mudancas mais significativas referentes a estrutura da politica tributaria, no entanto,
foram a eliminagdo da faculdade da Unido de conceder isengdes de impostos estaduais e
municipais, de estabelecer as aliquotas do ICMS — principal imposto dos estados — e de impor
restricdes ou imposi¢des quanto ao emprego dos recursos distribuidos as esferas subnacionais

(Varsano, 1996).

Os estados, por sua vez, receberam a competéncia dos impostos incorporados ao ICMS —
para o qual passaram a fixar aliquota autonomamente -, dentre os quais estava o novo Imposto
sobre Herangas e Doacdes. Além disso, assistiram a um aumento expressivo do montante
transferido pela Unido via FPE, e drenagem significativa de recursos para os Fundos
Constitucionais do Norte, Nordeste e Centro-Oeste (NO-NE-CO) e para o Fundo de

Compensagao das Exportagdes de Manufaturados, para o qual seria destinado 10% do IPI.

Por parte dos municipios, houve também aumento dos recursos transferidos via FPM e via

Fundo de Compensacdo das Exportacdes de Manufaturados. Os impostos que podiam cobrar
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tiveram suas aliquotas acrescidas e foi aprovado, ademais, o Imposto de Venda a Varejo de
Combustivel, que seria cobrado até 1993. Passaram a ter a competéncia, por fim, do Imposto

sobre Transmissao de Bens Inter-Vivos, cuja responsabilidade era, anteriormente, dos estados.

O percentual da receita tributaria disponivel para a Unido reduziu-se de 60,1% em 1988
para 54,3% em 1991, enquanto aquela usufruida pelos estados cresceu de 26,6% para 29,8%. Os
municipios tiveram sua participag¢do acrescida — de 13,3% para 15,9% da receita tributaria total
(Oliveira, 2010). A tabela II mostra a distribuicdo de competéncias e partilhas de receitas apos a

Constituicao de 88:

Tabela II — Impostos e Partilhas definidos pela Constitui¢io-88

. Partilha/Distribuicdo (%)
Competéncia — ——
Uniao | Estados | Municipios
UNIAO
Importagao 100,0
Exportacao 100,0
Renda (IR) 53,0 21,5 (FPE) 22,5 (FPM)
,0 (FC)
21, 5 (FPE) 22,5 (FPM)
IPI 43,0 ,0 (FC) 2,5 (F. Ex.)
(F Ex.)
Operaces Financeiras (IOF) 100,0
Territorial rural (ITR) 50,0 50,0
Grandes Fortunas (IGF) 100,0
ESTADOS
ICMS 75,0 25,0
Causa Mortis e doagdo (ITCD) 100,0
Veiculos automotores (IPVA) 50,0 50,0
MUNICIPIOS
Predial e territorial urbano (IPTU) 100,0
Transmissao inter vivos 100,0
Vendas a varejo de combustiveis (IVVC) 100,0
Servicos de qualquer natureza (ISS) 100,0

Fonte: Oliveira (2010).
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Para fazer frente as demandas crescentes por recursos que surgiriam apés a promulgacdo
da Constitui¢do, os constituintes transferiram para regulamentagdo, através de Lei Complementar,
os mecanismos de cooperacao entre as trés esferas de poder. Entretanto, as esferas subnacionais,
beneficiadas no processo de reforma tributaria, ndo se sentiram, segundo Oliveira (2010),
legalmente obrigadas a reservar parcelas de suas receitas tributdrias para as politicas sociais
incorporadas na legislacdo, o que forgou a Unido a buscar outras fontes de recursos. Tais fontes
foram, indubitavelmente, as contribuigdes sociais, cobradas exclusivamente pela esfera federal, e
situadas fora do alcance dos principios de anualidade e ndo-cumulatividade estabelecidos no
capitulo do Sistema Tributaria da Constitui¢do. Além disso, como explicado anteriormente, as
contribuigdes sociais ndo precisavam ser repartidas com os estados e municipios, ja que nao
entravam no FPE e no FPM. Como parte deste movimento, entre 88 e 93 algumas alteragdes sao

efetuadas no Sistema Tributéario, com intencao de melhorar as condigdes financeiras da Unido:

1. Cria¢ao da Contribuicdo Social sobre Lucro Liquido, em 1989, com aliquota de
8% para as empresas em geral e 12% para o setor financeiro;

2. Aumento de aliquota do Finsocial (atual Cofins) de 0,6% para 2%; e ampliagdo da
base de incidéncia do PIS, em 1990;

3. Instituicdo de nova aliquota do IOF, imposto nao compartilhado com estados e

municipios, incidente sobre riqueza financeira.

Embora se tenha procurado construir uma Constituigdo Federal que detivesse
instrumentos de coer¢do para que o setor publico aumentasse suas responsabilidades sociais, no
periodo pds-88 o sistema tributario foi usado, basicamente, para cumprir as metas de ajustes
fiscais estabelecidas pelo FMI, por meio do acordo de ajuda financeira tragado durante a crise
econdmica que comecara ja nos anos 80. Oliveira (2010, p. 42) ressalta que, desta forma, o
sistema tributario assumiu a forma de um instrumento ‘antindmico’ do crescimento econdmico,
da equidade e da federagdo. E importante destacar que, apesar da Assembléia Constituinte de
1988 conceber, inicialmente, a proposta da constituicdo de um modelo voltado para atender as
demandas sociais, as condi¢des economicas desfavoraveis atuaram no sentido de neutralizar os

esforcos identificados na Constituigdo de 1988.
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Sucedeu-se o que Biasoto (1995, p. 189 — 251) chamou de “esgotamento da capacidade de
intervencdo do Estado, ditada pela incapacidade macroeconomica de utilizar a divida como
elemento financiador ao setor publico”. Desde meados dos anos 80, a politica fiscal consistiu
numa série de esforcos para reduzir as despesas incorridas pelo Estado, como cortes na concessao
de crédito e nos niveis de investimento; reducao de subsidios e do gasto com pessoal; e enormes
esforgos tributdrios para aumentar a arrecadagdo. Instrumentos importantes de acumulagcdo como
o FGTS e o PIS/PASEP perderam, ademais, seu “potencial dinamico”. O que se observa € que o
caminho tomado pelo Sistema Tributario na transicao entre as décadas de 1980 e 1990 foi ditado,
em alta medida, pelo ajuste fiscal macroecondmico, o que contrariava a no¢do de Seguridade
Social proposta da Constituicao de 88. Os instrumentos do Estado sofreram, assim, uma “inédita
deterioragdo”, tornando-se formas passivas de operar a politica fiscal e tributaria, ao contrario do
que ocorrera nos anos 60. Segundo Biasoto (1995, p. 187), “seria dificil, a qualquer andlise
realizada no periodo, deixar de apontar a crise fiscal como elemento central da faléncia do

modelo de desenvolvimento brasileiro, tal sua extensdo e profundidade”.

Em fungdo das contribui¢des sociais, a arrecadagdo tributdria experimentou um primeiro
periodo do processo de crescimento a que se submeteria, comportando-se de forma contrastante
com a média de crescimento do PIB brasileiro, que se situou em baixos patamares entre 90 ¢ 94 -

1,4% ao ano, segundo Oliveira (2010, p.42).

Este novo carater do Sistema Tributdrio Brasileiro trazia consigo alguns graves
problemas, sendo mesmo altamente ofensivo para a competitividade da economia brasileira, ja
que colocava em pratica uma sistematica ampla de incidéncia cumulativa, aumentando o custo-
Brasil. Segundo Afonso (2000, p. 140), entre os anos 1991 e 1993, a participacdo dos impostos

com incidéncia em cascata era de 16% na carga tributaria total.

Além disso, ressurge no inicio dos anos 90 a guerra fiscal, marcando a horizontalizagdo
das tensodes federativas. A disputa dos estados por investimentos produtivos era pautada na
utilizagdo do ICMS como ferramenta criadora de atrativos fiscais para investidores do setor
privado. As isengdes e beneficios concedidos de forma desigual entre os entes federativos — ja
que alguns tinham condi¢do financeira mais sauddvel para esta pratica — prejudicava a

arrecadacdo global do ICMS e impunha, desta forma, perdas tributarias aos estados competidores.

29



Um ultimo ponto a ser destacado dos resultados das modifica¢des efetuadas ¢ o aumento
em alto grau da tributag¢do indireta que recaia sobre o consumo — aquela que ¢ menos capaz de
provocar redugdes nos niveis de desigualdade de renda encontrados na sociedade brasileira. Por
outro lado, observa-se um movimento de queda da tributagdo sobre os lucros e faturamentos de
empresas, a partir de 1988. Em consonancia com esta estrutura perversa para uma sociedade com
desigualdades sociais tdo marcantes, a tributagdo sobre propriedade — que conseguiria impor um
grau maior de regressividade, por caracterizar-se por tributagdo direta - mantém-se em patamares

baixissimos, inclusive apds a Constituicao de 88, como mostra o figura III:

Figura III — Tributacio por Base de Incidéncia geral
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Fonte: SRF/COGET — Avaliag¢do Quantitativa da Carga Tributaria.

Em resumo, depois de um longo periodo de concentracdo tributdria, o fim do regime
militar ¢ acompanhado por pressdes dos entes federativos para que lhe sejam concedida uma
maior autonomia financeira e ampliada arrecadacdo. A Constitui¢do de 1988 ¢, assim, um

simbolo para tais pretensdes, pois configura uma nova estrutura tributaria, mais desconcentrada e,

30



ainda, mais voltada para as necessidades sociais brasileiras. Como se abordou, as fontes de
financiamento ndo foram, entretanto, suficientes para este fim, muito em funcdo das condi¢des
desfavoraveis da economia brasileira, que enfrentava um grave processo inflaciondrio e crescente
déficit publico. Esforcos adicionais para crescimento dos recursos arrecadados tiveram de ser
feitos, desta forma, no pds-Constituicdo, distorcendo o papel do Sistema Tributario para uma
fungdo desesperada de amenizar o desequilibrio de contas publicas. O destino predominante
dessa parcela adicional de arrecadacao ndo seria, entretanto, os gastos garantidos com politicas
sociais. A manuten¢do de uma estrutura tributéria regressiva € com baixo poder de amenizar as
mazelas sociais contribui para o enfraquecimento do projeto de Seguridade Social, emergente

durante a Constituicdo de 88.

Neste momento, o surgimento de uma série iniciativas em matéria tributdria foi essencial
para dar ao Sistema Tributdrio um tom cada vez mais degradante, principalmente no que tange o
peso da carga tributaria sobre os diversos estratos sociais, com distintos niveis de renda. O que se
v€ no restante da década de 1990, ademais, ¢ a deterioragdo da qualidade da estrutura tributéria,
que perde qualquer resquicio de composicao de um modelo pensado para o desenvolvimento do
pais. As alteragdes provocadas na legislagdo tributaria passam a obedecer as necessidades latentes
de formacao de superavits fiscais consecutivos, exigidos pela 16gica de crescente dependéncia do
capital externo a que o Brasil se submete. A anélise do periodo que se inicia em meados da

década de 1990 - e termina no final do governo Lula - sera apresentada no capitulo seguinte.
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Capitulo III - Evolucio do Sistema Tributario na década de 90 e
inicio dos anos 2000

3.1 — O Panorama do Sistema Tributario Brasileiro no periodo p6s-1993

Todas as distor¢des e incompatibilidades trazidas a legislacdo tributdria na Constitui¢do
de 88 — dentre elas o descolamento entre as novas obrigacdes do Estado e as fontes de
financiamento para arcar com essas agdes — poderiam ser corrigidas na revisao do texto
constitucional prevista para o ano de 1993. Entretanto, a turbuléncia politica do periodo, com o
impeachment do presidente Collor de Melo, criou um cendrio no qual ndo havia um projeto
minimamente organizado para dar inicio a qualquer discussdo de revisdo constitucional. A
proximidade das elei¢des incitou a decisdo de postergar a devida revisdo para o novo mandato
presidencial, a ser iniciado em 1995, sendo conduzida, desta forma, pelo presidencidvel eleito no
ano anterior. Outros fatores de conjuntura, contudo, obstaculizaram a realizacao efetiva de uma

corregao estrutural do texto de 1988 (Rezende et alli, 2007).

Com a saida do presidente Collor de Melo, Itamar Franco, seu vice, assume a presidéncia
e anuncia, em 1994, um novo plano de combate a hiperinflagdo — que voltava a ameacar o pais.
Este plano, diferentemente dos anteriores, consegue acertar em cheio o processo de aceleragdo
inflaciondria, domando o mecanismo descontrolado de aumento de pregos e trazendo de volta a
estabilidade da moeda brasileira. A euforia que tomou conta do pais nos primeiros meses de 1995
desmobilizou as ag¢des para encaminhar a revisdo constitucional, j& que as necessidades latentes

relativas ao Sistema Tributario desapareceram momentaneamente.

Deste modo, optou-se, entre o final do governo Itamar Franco até os primeiros meses do
governo Fernando Henrique Cardoso, por uma série de ajustes que, segundo Rezende et alli
(2007, p. 74), ampliou ainda mais as distor¢cdes que o ajuste fiscal vinha acarretando para as

politicas sociais e para a federacao:

32



1. Restricdo dos gastos dos governos subnacionais, via langcamento do Plano de Agao
Imediata, em junho de 1993

2. Criagdo do IPMF?** (Imposto Provisorio sobre movimentacio ou transmissio de ativos
financeiros), que seria cobrado até o tltimo dia de 1994, com aliquota méxima de 0,25%.
Sua incidéncia se dava de forma cumulativa, retomando o crescimento dos impostos dessa
natureza na carga tributaria brasileira.

3. Aumento das aliquotas do Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF) — de 10% para 15%
e de 25% para 26,6% -, além da criacao de uma aliquota extra, de 35%, a vigorar nos anos
de 1994 e 1995.

4. Cria¢ao de um instrumento de desvinculag¢do das receitas da Unido, chamado de Fundo
Social de Emergéncia (FSE), que consistia na permissao a Unido de separar 20% da
receita de impostos e contribui¢cdes de sua competéncia antes de transferir os recursos aos

estados e municipios, e utiliza-los em politicas sociais previstas na Constitui¢do Federal.

Essas medidas fizeram parte de um diagnostico feito pelo governo federal de que, para o
funcionamento do Plano Real, a0 menos em primeira mao, seria necessario o fortalecimento da
ancora fiscal, obtido por meio de ajustes fiscais que priorizavam o corte de gastos publicos com

politicas sociais.

Obviamente, a carga tributaria deu um grande salto, passando de 25,3% do PIB em 1993
para 29,7% em 1994. Segundo Oliveira (2010, p. 44), o aumento da arrecadagdo, somado ao
crescimento expressivo da economia em 1994 — 5,8% - e ao superavit primario gerado por todo o
setor publico no mesmo ano — de 5,6% do PIB — fortaleceram a sensac¢do de que as reformas do
Estado que seriam realizadas em 1995 acabavam de tornar-se, de fato dispensaveis. Tal euforia
pelo desempenho econdmico de 1994 pode ter sido, de acordo com o autor, um dos ingredientes
que engatilhou a armadilha contida no Plano Real, “que transformaria a economia brasileira
numa economia de endividamento, aumentando tanto sua fragilidade externa quanto fiscal”

(Oliveira e Nakatani, 2003 apud Oliveira, 2010).

2! Os bancos estaduais foram, notadamente, foco deste Plano, ja que eram vistos como institui¢des capazes de operar sem
restrigdes or¢gamentarias.
22 Aprovado pela Emenda Constitucional 03, de 17/03/1993.
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O otimismo dos primeiros anos do Plano Real se dissolveria, todavia, pouco tempo
depois. O Plano Real tinha em sua engenharia elementos que fragilizaram o Brasil no que diz
respeito as relacdes estabelecidas com a economia global, afastando as possibilidades de
crescimento por varios anos e restringindo o poder de tracar de forma razoavelmente

independente os rumos da economia.

O carater traicoeiro da arquitetura do Plano Real veio a tona quando a combinagao de trés
fatores estratégicos revelou-se extremamente perigosa para a saude da economia brasileira. Tais
fatores eram a administracdo do cambio, a manutencao de elevadas taxas de juros, para manter a
demanda do mercado interno sob controle e assegurar o fluxo de capitais externos, e a subita
abertura comercial, para atrair empresas internacionais, interessadas nos negocios a serem
realizados em um novo Brasil — sem inflacdo — e expor as empresas brasileiras - e desta forma, os

pregos internos - a concorréncia externa.

O saldo desta combinagdo foi a grave deterioracdo das contas externas, liderada por
sucessivos déficits na balanga comercial, o que fora causado pela apreciagdo do cambio e pela
rapida abertura comercial. Ambos os elementos estimularam o aumento das importagdes e
desestimularam as exportacdes, dando um duro golpe, também, as finangas das empresas
nacionais, que se deparavam, agora, com fortissimos concorrentes, possuidores de escalas de
producao de grandes dimensdes. O financiamento do déficit na conta de transacdes correntes foi
obtido através da atragdo de capitais ao pais, que se deu via elevacdo das taxas de juros. Deste
modo, evitar-se-ia a desvalorizagdo do cadmbio, mantido, até entdo, em regime fixo. Com a alta
dos juros, entretanto, as obrigacdes referentes aos encargos da divida publica interna cresceram
de forma explosiva, gerando dificuldades graves as finangas do Setor Publico. A divida publica
interna brasileira cresceu de 30% do PIB em 1994 para 48,7% do PIB em 1999, de acordo com
Rezende et alli (2007, p. 79). Este cendrio fragilizou o Estado brasileiro, ao torné-lo bastante
dependente de uma politica monetdria extremamente perversa ao crescimento econdmico, uma
vez que reprimia, através das altas taxas de juros, as decisdes de investimento produtivo e a

concessao de crédito.

Com finalidade de expor a fragilidade crescente da economia brasileira, observa-se que,
se até 1994 foram gerados superavits na balanga comercial superiores a US$ 10 bilhdes, em 1995

o pais experimentou um déficit de US$ 3,5 bilhdes, que atingiu US$ 6 bilhdes em 1998. A
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relacdo entre a divida e PIB cresceu de 30% em 1994 para 38,9% em 1998. Neste contexto, as
crises do México, do Leste Asidtico e da Russia trouxeram significativos abalos a economia

brasileira, que estava visivelmente fragilizada para conter o efeito contdgio de instabilidades

econOmicas externas:

Figura IV — Déficit da Balanca Comercial nos anos 90
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Fonte: Oliveira (2010).

Qualquer perspectiva de realizacdo de uma reforma tributéria, neste contexto, passou a ser
descartada das ambic¢des do governo federal. A justificativa baseava-se no fato de que uma
reforma profunda poderia significar perda de receitas e aumento da vulnerabilidade externa do
pais. Procurou-se, entdo, prorrogar o funcionamento da politica de ajustes da legislagdo, que
havia se inaugurado no pds-Constituicdo de 1988, com finalidade permanente de aumentar a

arrecadacdo, provendo recursos para a tentativa de formacao dos superavits primarios.

HICKMANN et al. (2006, p. 43, apud Unafisco Sindical, 2006) chamou a série de
reajustes promovida pelo governo Fernando Henrique Cardoso de “reforma tributaria sorrateira”,

na medida em que ndo constituiu um projeto de reforma tributaria estruturado e com potencial de
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estabelecer novos padroes de comportamento para o Estado brasileiro, mas compds-se de
medidas isoladas, arquitetadas para terem maior aceitacdo politica e facilitar a composi¢ao de
superavits fiscais que permitiriam a economia brasileira honrar com os juros de sua elevada

divida.
A nova onda de ajustes iniciou-se ja em 1996, conforme € observado abaixo:

1. Criagdao da Contribuicdo Provisoria sobre Movimenta¢ao Financeira (CPMF) — que
substituiu o IPMF, prorrogando, na pratica, um imposto que tinha o dia 31 de dezembro
de 1994 como data limite de operagao.

2. Prorrogagdo do FSE, rebatizando-o de Fundo de Estabilizagdo Fiscal, e ampliando o
prejuizo dos municipios e estados, que incorriam em perdas de receita derivadas deste
instrumento.

3. Desoneragdo de exportagdes, acarretando perda de recursos dos governos subnacionais,
uma vez que se propds o ressarcimento dos exportadores da cobranca do PIS e Cofins, via
cobranca do IPI, esvaziando os Fundos de Transferéncia para estado e municipios; e
desonerou-se ICMS das exportacdes de produtos primdrios, semi-elaborados e sobre a
aquisi¢ao dos bens de capital.

4. Medidas que aumentaram as aliquotas de outros tributos federais, dentre as quais:

a. Criacdo de um adicional de 10% do IRPJ sobre parcela de lucro superior a 240 mil
reais;

b. Proibicdo de varias dedugdes para calculo do lucro real, como base do CSLL;

c. Inclusdo das sociedades de profissdes remuneradas na mesma regulamentagao
tributaria no que se refere ao pagamento de IR e Cofins;

d. Aumento da aliquota de IOF de 6% para 15% nas operagdes de crédito;

e. Aumento da aliquota do IRPF de 25% para 27,5%;

f. Aumento da aliquota do IR para rendimentos provenientes de aplicagdes
financeiras em renda fixa de 15% para 20%;

g. Aumento do Imposto de Importagdo em 3 pontos percentuais em janeiro de 1998;

h. Aumento da aliquota de IPI incidente sobre automoéveis em cinco pontos
percentuais;

1. Redug@o dos incentivos fiscais a0 amparo do FINAM e FINOR em 30%.
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De acordo com Rezende et al. (2007, p. 83), a carga tributaria foi elevada com aumento
da participag¢do dos impostos de ma qualidade, com enfraquecimento dos governos subnacionais,
redugdo da autonomia federativa e implosdao do or¢amento da seguridade social, num periodo em
que o governo federal introduziu somente alteragdes pontuais, preferindo prorrogar um ajuste

fiscal provisorio a corrigir alguns dos desequilibrios provocados pela condugdo do Plano Real.

Apds a moratoria russa, em 1998, o pais experimentou um processo de fuga de capitais
dos investidores externos. A dependéncia do pais do mercado de capitais resultou, afinal, numa
condicdo de faléncia e o governo federal rendeu-se ao FMI, firmando um acordo que liberaria um
empréstimo no valor de US$ 41,5 bilhdes. O principal compromisso assumido seria a composigao
de superavits primarios crescentes (2,6% do PIB em 1999, 2,8% em 2000 e 3% em 2001) nos
anos seguintes, para restabelecer a confianca do investidor na capacidade do Brasil de honrar suas
dividas. Em acordos posteriores com o FMI foram tragadas metas para o ano de 2002 e revisada a
meta para 2001. Ao final de cada ano do quadriénio entre 99 e 2002, o superavit primario
alcancado foi superior a meta inicialmente estipulada, mesmo com as dificuldades financeiras
encontradas pelo pais. Tal desempenho deveu-se, principalmente, & Lei de Responsabilidade
Fiscal, aprovada em 2000, que refor¢ou o controle sobre as finangas dos governos subnacionais.
Ademais, o periodo que vai até¢ 2002 ¢ marcado por um novo ciclo de aumento da carga tributaria

— que salta de 29,9%, em 1998, a 36,6% do PIB -, especialmente aquela destinada a Unido.

As modifica¢des no Sistema Tributdrio para este processo seguem a logica de realizacao
de ajustes executada na década anterior, sendo esse, talvez, o mecanismo que melhor contornou
as dificuldades politicas que poderiam advir das tentativas de alterar a legislacdo tributdria. Na
pratica, tais alteragdes ndo contribuiram para melhorar a eqliidade do sistema, mas pura e
simplesmente para aumentar a arrecadagdo. Além da elevacdo de aliquotas de contribuigdes
sociais — que pioraram a qualidade do sistema de arrecadagdo e reparti¢do tributiria — e de
impostos tradicionais, prorrogaram-se instrumentos de ajuste fiscal que eram considerados

provisorios em seu nascimento, como € indicado a seguir:

1. Aumento da aliquota da Cofins e alargamento da base de célculo, substituindo o
faturamento pela receita liquida, além de extensdo da cobranga a institui¢des
financeiras;

2. Postergacdo do fim da CPMF em trés anos e aumento da aliquota;
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3. Elevagdo da aliquota CSLL para empresas ndo financeiras em 1999, e também
para institui¢cdes financeiras em 2000;

4. Prorrogacdo até o ultimo dia de 2002 da aliquota de 27,5% do IRPF;

5. Substituicdo do nome do Fundo de Estabilizagdo Fiscal para Desvinculacao das
Receitas da Unido, com prorrogacao de sua existéncia até 2003;

6. Aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal;

7. Criagao da CIDE-Combustiveis - contribui¢do para Intervencdo do Dominio
Econdmico;

8. Suspensao dos créditos compensatérios do IPI para exportagdes;

Rezende et al. (2007, p. 97) destaca que o fato das alteragdes da legislagdo tributaria do
final dos anos 90 e do inicio dos anos 2000 constituir um conjunto de ajustes provisorios
desencadeou uma contradicdo intrinseca ao aumento da carga tributdria, tornando seus
acréscimos insuficientes para fazer frente ao objetivo pretendido — o alcance dos superavits
primarios. Uma vez que as receitas tributarias eram vinculadas a gastos com a seguridade social,
os aumentos de receitas também geraram aumentos dos gastos publicos com a seguridade social,
principalmente no que se refere as contribui¢des sociais — CSLL, Cofins e CPMF. O PIS era

vinculado, por sua vez, ao seguro-desemprego.

A critica ao alto patamar dos gastos publicos deve, entretanto, ser qualificada, para que o
agudo cendrio financeiro no qual o pais se deparava ndo seja colocado sob responsabilidade da
previdéncia. O autor ndo ressalta o enorme peso dos juros da divida publica sobre o or¢amento. A
Divida liquida do Setor Publico® saltou, de 1994 a 1998, de 20% do PIB brasileiro para 36,9%
do PIB. De acordo com Nakatani (2006, p.10), “em 1994, o principal fator que acelera o
crescimento da divida publica interna em titulos, no Brasil, sdo os juros da divida publica”. E o
gasto com juros da divida publica alcancou, em 1998, o equivalente a 7,42% do PIB (FIERGS,
2003).

Em um contexto em que ha enormes resisténcias para a redugdo das taxas de juros, a

insuficiéncia do aumento da carga tributdria desordenado para cumprir as metas de superavit gera

3 Constituida, principalmente, por titulos emitidos pelas vérias esferas de governo (Versiani, 2003).
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a necessidade de reduzir os gastos publicos por uma alternativa extremamente agressiva ao
processo de desenvolvimento brasileiro: reduzindo investimentos, variavel de suma importancia

para geracdo de postos de emprego e estimulo a economia nacional.

O Sistema Tributario estava inteiramente voltado, neste momento, para satisfazer as
necessidades de estabilizagdo econdmica presentes no pensamento dominante. De acordo com
esta visdo tedrica, uma relacdo entre divida e PIB muito clevada levaria os investidores a
acreditarem que as obrigacdes ndo seriam honradas pelo pais se ndo fosse operado um processo
de aumento de impostos e mantidas elevadas as taxas de juro. Nesta condi¢do de fornecer
recursos para aliviar o nivel da alta divida brasileira, alimentada pelo altissimo patamar da taxa
de juros, o Sistema Tributario havia se distanciado significativamente de qualquer compromisso

redistributivo ou desenvolvimentista.

3.2 — Conseqiiéncias para a Estrutura Tributiria durante os 90 e inicio dos anos
2000

As mudancas operadas desde 1993 acarretaram o aumento da carga tributaria brasileira
que, em 2005, atingiu o maior nivel ja observado na histéria do pais. Correspondente a 38,9% do
PIB**, este patamar é comparavel as cargas tributarias de paises desenvolvidos, como Alemanha
(39,76%), Holanda (38,3%) e Reino Unido (37,25%). A figura V compara a média da carga
tributaria do grupo destes paises® com a média para os paises em desenvolvimento e a carga

tributaria brasileira em 2005.

2 Fonte: Afonso e Meirelles (2006).

%0 grupo de paises desenvolvidos ¢ composto por Suécia, Dinamarca, Bélgica, Franca, Noruega, Finlandia, Austria, Italia,
Alemanha, Holanda, Reino Unido, Portugal, Canadd, Espanha, Nova Zelandia, Australia, Suiga, Japdo e EUA. O grupo de paises
em desenvolvimento ¢ formado por Croécia, Hungria, Israel, Polonia, Bulgaria, Mongoélia, Eslovaquia, Russia, Ucrania, Africa do
Sul, Roménia, Argentina, Costa Rica, Bolivia, Vietna, Chile, Tailandia, Peru, El Salvador, Singapura, Ira.
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Figura V — Carga Tributaria do Brasil e de Paises Desenvolvidos e em desenvolvimento, em
2005
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Fonte: Afonso e Meirelles (2006).

O processo de elevagdo da arrecadagdo tributaria brasileira se deu com aumento da
participagdo da Unido na receita total. Além disso, a politica tributdria guiou-se no sentido de
aumentar o controle da Unido sobre os gastos a serem realizados pelas esferas subnacionais com

os recursos provenientes da arrecadacdo, cuja composicdo em 1993, em 1998 e em 2002 ¢

mostrada na figura abaixo (figura VI):
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Figura VI — Carga Tributaria por esfera competente
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Fonte: Afonso e Meirelles (2006)

Como se pode observar, os impostos sob competéncia da Unido foram os que mais
contribuiram para a elevagao da carga tributaria, com variacao de 7,3 pontos percentuais, frente a
variagdo de trés pontos percentuais dos tributos sob competéncia dos estados e 0,8 pontos
percentuais daqueles sob responsabilidade municipal. Entretanto, ¢ o nivel de administragdo
municipal o maior beneficiado do periodo, quando se compara a variagdo das receitas disponiveis
as esferas de governo em 2002, com relagdo a 1993. Enquanto a receita disponivel estadual tem
variagdo de 39% no periodo, e a federal varia 41% positivamente, os municipios passam a ter

receita disponivel 67% maior em 2002 do que em 1993.

De acordo com Rezende et al. (2007, p.86), uma nova tendéncia se estabelece na década
de 90, correspondente ao enfraquecimento dos estados, que além de perderem participagdo no
bolo arrecadatorio, passam a ter menor autonomia de gasto. Esse processo faz parte dos esforcos
para o corte de gastos publicos, com intengdo de ndo provocar expectativas pessimistas dos

investidores em relagdo ao futuro do Plano Real, o que significava demonstrar responsabilidade
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financeira da gestdo publica. A Unido atuaria, principalmente, por meio dos dispositivos

indicados abaixo:

1. Lei Camata I, de 1995, limitava os gastos com pessoal dos estados € municipios a 60% da
Receita Corrente Liquida;

2. Programa de Apoio ao Ajuste Fiscal dos Estados, de 1995, que estabelecia medidas de
controle de gastos e modernizacdo do sistema fiscal;

3. Programa de Reducdo do Setor Publico na Atividade Bancaria, de 1996, disponibilizando
empréstimos para o processo de privatizagao de bancos publicos estaduais;

4. Renegociacao das dividas estaduais, sob condi¢cao de compromisso de ajustes fiscais;

5. Lei Camata II, que aprimora a Lei Camata I, introduzindo o limite de gastos com pessoal
em 50% da Receita Corrente Liquida para o governo federal e puni¢des para os casos de
descumprimento da lei.

6. Lei de Responsabilidade Fiscal, que estabeleceu, a partir de 2000, regras para o controle
do endividamento de todas as esferas administrativas de poder, impondo limites as
despesas com pessoal e aos gastos publicos em geral. A Lei de Responsabilidade Fiscal

coloca em pauta o ajuste das contas publicas.

Outro fato ao qual se deve chamar atencao € o aumento expressivo de tributos indiretos, a
servico da composi¢ao dos superavits fiscais. Tais tributos caracterizam-se pelo impacto nao tao
claro para a populagdo e para os grupos que estariam envolvidos numa dificil negociagdo politica,

caso optasse-se por cortar gastos publicos, ao invés de intervir na legislacdo tributaria.

Além disso, como mostra um estudo do Departamento de Estudos Técnicos do Unafisco
Sindical, realizado para o ano de 1995, os ajustes no Sistema Tributario compuseram um cenario
em que mais da metade da arrecadagdo tributaria provém da oneragdo do consumo. Dentre as
bases de incidéncia existentes no Sistema Tributario Brasileiro, o consumo ¢ aquela na qual a
disting@o do contribuinte por capacidade contributiva € menos precisa, ja que, neste caso, trata-se
de tributos indiretos, que sdo refletidos no pre¢o que o consumidor paga. Por mais que as cestas
de consumo das familias brasileiras com diferentes niveis de renda difiram em alto grau, ainda é
dificil constituir um sistema de tributacdo com carater bastante progressivo apoiado na tributacao

do consumo — as familias mais pobres, com alta propensdo a consumir, gastam grande parte de
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sua renda com tributos embutidos nos precos de bens e servigos. A partir de 1995, este panorama
ndo sofre alteracdes profundas, mantendo a estrutura tributaria brasileira contraproducente no que
se refere a amenizacao das desigualdades sociais, ja que a principal base de tributagdo do sistema
conserva um carater regressivo. Todavia, ha a cria¢do, de qualquer modo, de outros tributos

indiretos, que seriam incluidos na legislagao tributaria.

As contribui¢des sociais compdem o principal grupo de tributos indiretos incorporados ao
Sistema Tributdrio no periodo pos-Constituicdo de 1988, ampliando sua atuagdo para o
faturamento e o lucro das empresas — além da ja existente incidéncia sobre a folha salarial. Sao
peculiares, como se sabe, por nao serem repartidas com as esferas subnacionais, isto €, t€m
arrecadagdo exclusiva da Unido, e vinculada a gastos especificos. Além disso, ndo se submetem a

principios constitucionais, como o principio da ndo-cumulatividade.

Neste contexto, as contribui¢des sociais proporcionaram liberdade a outros tributos para
que financiassem o pagamento da divida publica, ao invés de vincularem-se a politicas sociais.
Ademais, a desvinculagdo das receitas da Unido retirou de 20% da arrecadagdo com

contribuig¢des sociais o encargo de estarem voltadas a gastos publicos pré-determinados.

Um estudo com base nas séries produzidas pela extinta Secretaria para Assuntos Fiscais
do BNDES?, sinaliza que em 2003 a participagio da arrecadagio no PIB por meio de

contribuigdes sociais ja tinha superado a participacdo da arrecadacdo de outros impostos.

Outra face das distor¢des ampliadas no periodo tratado refere-se a incidéncia da tributagao
sobre a competitividade da producdo nacional. O grupo de tributos que incidem sobre bens e
servicos, composto por ICMS — cuja arrecadagdo ¢ a maior dentre todos os tributos -, IPI, ISS,
PIS e Cofins ¢ ampliado com a incorporacdo da CPMF, que dura de 1997 a 2007. Estes tributos
correspondem a 44% da carga tributdria total em 2005.”” Destes, somente o IPI ¢ o ICMS tem sua
incidéncia baseada no valor agregado, afastando-se de distor¢des que poderiam provocar sobre a
eficiéncia economica. Todos os outros sdo calculados de modo cumulativo — ampliando o 6nus
sobre o consumidor final -, sendo o PIS e a Cofins tributos que t€ém uma pequena parcela de sua

arrecadacdo incidindo sobre a produgdo de modo nao cumulativo, a partir de 2002.

26 Elaborado por Rezende, Aratujo e Afonso (2007).
%7 Elaborado por Rezende, Aratujo e Afonso (2007), com base nas séries de dados da extinta Secretaria para Assuntos Fiscais do
BNDES e em trabalho de Afonso e Meirelles (2006).
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Desta analise, podemos evidenciar dois problemas: a alta tributagdo sobre a produgdo e a
qualidade deteriorada desta tributa¢do. Dividindo os tributos entre aqueles incidentes de forma
cumulativa e aqueles incidentes sobre valor agregado, um estudo de Rezende et al. (2007)*
mostra que o patamar de tributacdo sobre a produgao nacional ja se caracterizava como elevado
antes do inicio da década de 90, correspondendo a 45% do PIB. Em 2005, essa porcentagem
reduziu-se minimamente, para 44,3% do PIB. Contudo, a composi¢cdo desta tributacdo sofreu
grave deterioracao, com a ampliagdo da participagdo dos tributos considerados de ma-qualidade,
isto €, incidentes sobre suas bases com duplicidade, de forma cumulativa. Enquanto em 1988,
11,5% dos tributos incidiam em cascata sobre bens e servigos, em 2005, essa porcentagem
elevou-se para 20,8%, em funcado, principalmente, das receitas crescentes do PIS, da Cofins e da

CPMF, que bateram recordes até 2005.

Um interessante estudo elaborado por Siqueira, Nogueira e Souza (2001), calcula a
aliquota efetiva dos impostos indiretos no Brasil sobre as exportagdes, a administracao publica e
as familias, isto ¢, a aliquota final considerando a tributagdo incidente nos insumos utilizados na
producdo. Vianna (2007) lembra que, dada a multiplicidade de tributos, hd um descolamento
entre as aliquotas diversas que oneram as etapas intermediarias do processo produtivo e a

aliquota identificada no prego final.

Levando em conta quatro impostos — IPI, ICMS, ISS e Imposto sobre Importagdo — o
estudo demonstra que, mesmo tratando-se de impostos sobre valor adicionado, como o IPI e o
ICMS, hé4 presenca da cumulatividade no sistema brasileiro de tributacdo indireta. As
exportagdes, por exemplo, eram aparentemente levemente tributadas, com aliquota de primeiro

estagio de 2,5%, mas apresentaram aliquota efetiva média de 11,7%.

Outro problema que se tornou evidente ao longo da década de 1990 tem seu nascimento
datado na Constituicdo de 88, ainda que seu agravamento tenha ocorrido em fun¢do da politica
fiscal explanada no capitulo. Tal problema é o estreitamento da capacidade financeira dos
estados, frente ao crescimento das obrigacdes publicas de ordem social — que se manifestam via
vinculagdo de tributos e receitas — num contexto em que ha rigidos mecanismos de controle por

parte da Unido sobre o uso dos recursos pelos entes federativos, em nome dos esforgos para

8 Elaborado por Rezende et al. (2007), com base nas séries de dados da extinta Secretaria para Assuntos Fiscais do BNDES e em
trabalho de Afonso e Meirelles (2006).

44



superavits nos resultados primarios das contas publicas. Além da reducdo da margem de manobra
para tragar estratégias de desenvolvimento regional, aplicando recursos para este ou aquele fim,
dado o crescimento dos gastos e da necessidade de obter resultados financeiros positivos, os
estados véem as transferéncias que recebem da Unido abarcarem cada vez maior parcela de

receita vinculada a determinados gastos (Afonso, p. 139 — 142).

No que diz respeito a capacidade do Sistema Tributario Brasileiro em desempenhar um
papel de minimizador das desigualdades sociais do pais, podemos também levantar algumas
tendéncias — de modo geral, negativas para este proposito — que se estabeleceram durante a

década de 90.

Como discutido anteriormente, o crescimento da carga tributdria durante a década em
questdo se da baseada, principalmente, nos tributos que incidem sobre bens e servigos, que
alcangam a marca de 65% da arrecadacao global em 2003. Gentil” (2006, p. 218) bem assinala
que “esses tributos (...) atingem especialmente os consumidores assalariados, que tém elevada
propensdo marginal a consumir, ou ainda, que gastam tudo o que ganham, e pagam pelos
impostos e contribuicdes sociais embutidos nos precos dos bens e servigos que consomem”. Salm
(2006, p. 294) reafirma que o Brasil ¢ um pais com estruturas de consumo muito diferenciadas,
onde a elevada incidéncia de impostos indiretos, altamente regressivos, alimenta as desigualdades

ja existentes na estrutura social.

Afonso, Arajo e Viana (2004) utilizaram o conceito de aliquota efetiva usado por
Siqueira, Nogueira e Souza (2001) para calcular a incidéncia tributaria no Brasil sobre despesas
de alimentacdo no domicilio, vestudrio e medicamentos, por faixa de renda familiar. Para este
estudo, utilizaram as despesas declaradas pelas familias ao IBGE, na Pesquisa de Orgamento

Familiar. Os resultados sdo mostrados na tabela I1I:

2 Gentil (2006) apud Vianna (2007, p. 281)
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Tabela III — Incidéncia Tributaria sobre Alimentacio no Domicilio, Medicamentos e

Vestuario, por faixa de renda

0a2SM 2a5SM 5al0SM 10a20SM >20SM

Participacao dos Impostos no

Consumo (%) 13,3 13,1 12,6 12,3 11,9
ICMS 5,9 5,8 5,5 5,3 5,0
IPI + ISS 1,7 1,6 1,6 1,5 1,4
COFINS + PIS + PASEP 5,7 5,7 5,5 5,4 5,5

Participa¢ao dos Impostos na

Renda (%) 13,3 12,9 11,4 9,9 8,3
ICMS 5,9 5,7 5,0 4,3 3,5
IPI + 1SS 1,7 1,6 1,5 1,2 1,0
COFINS + PIS + PASEP 5,7 5,6 5,0 4,4 3,8

Fonte: Afonso, Aragjo e Viana (2004) apud Vianna (2007).

Como se observa, ¢ bastante evidente que os tributos considerados pelo estudo
apresentam carater regressivo, incidindo de forma mais pesada, em termos proporcionais, sobre o
grupo de familias que se situam em faixas de renda menores. O ICMS e a soma do Cofins, PIS e
PASEP apresentam, em especial, resultados bastante negativos, se tomamos o Sistema Tributario
como uma das ferramentas que o Estado tem em maos para minimizar as desigualdades sociais.
Em relagdo ao Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servigos, o peso sobre a renda das
familias com rendimentos acima de 20 SM ¢ de 3,5%, enquanto sobre a renda das familias com
rendimentos de 0 a 2 salarios minimos ¢ de 5,9%. Vale ressaltar que, apesar das despesas
escolhidas (alimenta¢ao no domicilio, vestuario e medicamentos) nao constituirem, obviamente,
o universo de possiveis gastos de uma familia brasileira — seja ela de baixa ou elevada renda -, as
categorias escolhidas representam despesas que podem ser consideradas de primeira ordem de

importancia.
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Afonso, Araujo e Viana (2004) constataram, ainda, que o IPI e o ISS apresentam
resultados menos discrepantes no que se refere ao peso sobre o orcamento das familias de baixa
renda e daquelas de renda mais elevada. A menor regressividade verificada ¢ atribuida a
incidéncia destes dois impostos sobre uma gama de bens e servigos consumidos essencialmente
sO6 por familias com maior renda — como automoveis e restaurantes, por exemplo. O ICMS,
apesar da sua incidéncia sobre valor adicionado, ¢ o tributo que ocupa o posto de mais regressivo,
dentre os estudados pelos autores. Este resultado os surpreendeu, de certa forma, pois havia uma
crenga de que a cumulatividade da incidéncia tributaria poderia agravar a sua regressividade.
Entretanto, o grupo formado por Cofins, PIS e CPMF — contribui¢des sociais cobradas em
cascata - ocupou a segunda posi¢do, entendendo-se que estes tributos sdo menos regressivos que

o ICMS, considerado de modo universal®’.

O ICMS ¢ um dos tributos que oneram o consumo de bens e servicos. Como comentado
anteriormente, o consumo ¢ responsavel, ao longo de toda década de 1990 e no inicio dos anos
2000, por uma parcela de recursos arrecadados maior do que o dobro daquela atribuida as bases
de incidéncia referentes a renda e ao patrimonio, nas quais a onera¢do pode constituir-se muito
mais facilmente como instrumento de corre¢do de desigualdades sociais. A tributacio sobre renda
e patrimdnio pode se dar através de tributos diretos, que discriminam com facilidade a capacidade
contributiva do contribuinte. Um caso cldssico ¢ o IR, tributo sobre a renda, que possui trés
aliquotas distintas — crescentes conforme cresce a faixa de renda do contribuinte. Ainda que haja
uma discussdo em torno da progressividade do IR brasileiro — se suficiente ou ndo — este tributo
onera com aliquota maior os individuos com renda acima de determinado valor (corrigido ano a
ano), ao contrario do IPI, por exemplo, cujas aliquotas se diferenciam por bem industrializado —

cada qual presente, muitas vezes, em cestas de consumo de familias pobres e familias ricas.

3% Considerou-se o ICMS de um modo geral, levando-se em conta toda sua composicio de aliquotas.
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Tabela IV — Arrecadacio por Base de Incidéncia

1988 1993 1998 2003
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Comércio Exterior’ 1,9 1,7 2,4 1,5
Bens e Servigos? 45,0 47,5 43,8 44,1
Patriménio® 0,9 1,0 3,3 2,8
Renda* 20,8 18,0 17,5 18,9
Folha Salarial® 23,6 25,0 23,4 18,7
Demais 7,8 6,8 9,6 14,0

"Imposto sobre Importacdes
2ICMS, IPI, Cofins, PIS/Pasep, IPMF/CPMEF, IOF, ISS e Impostos Unicos

3IPTU, IPVA e ITR
*IR e CSLL

*Previdéncia Social e FGTS

Fonte: Extinta Secretaria para Assuntos Fiscais do BNDES e Afonso e Meirelles (2006).

Como se pode perceber, a década de 90 e o inicio dos anos 2000 trouxeram ao Sistema
Tributéario Brasileiro uma série de ajustes - desordenados € sem uma estrutura solida — em nome
da resolucdo de dificuldades financeiras que o pais enfrentou, principalmente a partir do Plano
Real, que combateu com sucesso o crescimento dos pregos. Tais ajustes ndo resolveram alguns
dos problemas da estrutura tributdria, no que concerne ao combate das desigualdades de renda, e
agravaram outras mazelas, referentes a falta de autonomia das esferas subnacionais e a alta carga
de tributos paga pelos brasileiros — em especial pelo consumidor. De outro lado, os servigos
oferecidos pelo Estado — que na Constituicdo de 1988 tomaram forma da formatagdo de um
Estado preocupado com a Seguridade Social — tém suas formas de financiamentos competindo

com 0s gastos astronomicos com os juros e encargos da divida publica. A prioridade, na década
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de 1990, foi, indubitavelmente, direcionada para cumprir o ajuste fiscal — e isso se deu em meio a
uma conjuntura em que o custo para o Brasil seria altissimo, devido as elevadas taxas de juros.
Como citado, a Divida liquida do Setor Publico cresceu mais de 16 pontos percentuais em quatro

anos — de 1994 a 1998.

No capitulo seguinte, sera apresentada duas Propostas de Reforma Tributaria propostas
durante o governo Lula, e que tiveram grande repercussao politica a época. Depois, tais propostas
serdo analisadas, tendo em mente os problemas que o Sistema Tributdrio Brasileiro apresentou

até aqui.
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Capitulo IV - Proposta de Reforma Tributaria do governo de 2008
(PEC 233/2008)

4.1 — Apresentacio

A proposta de Emenda Constitucional enviada pelo governo federal ao Congresso em
fevereiro de 2008 ¢ apresentada na Cartilha da Reforma Tributdria como um conjunto de
mudang¢as em matéria tributaria com o objetivo de "criar condi¢des para consolidar os avangos e
acelerar ainda mais o crescimento econdmico e a reducao das desigualdades sociais e regionais"
no Brasil. Ainda, ressalta-se que a discussdo em torno da proposta elaborada focou-se na
ampliacdo do potencial de crescimento do pais, racionalizando o Sistema Tributario para este fim.
Na apresentacdo, o governo diz-se confiante na tramitacdo da proposta no Congresso, pelo fato
de que o momento macroecondmico brasileiro seria favoravel a reestruturacdo do Sistema
Tributario sem grandes perdas absolutas para os agentes envolvidos, ja4 que a arrecadacao

tenderia a aumentar nos anos seguintes, mesmo com a reducao desejada da carga tributaria.

De forma geral, levantou-se as seguintes metas as quais a proposta da reforma tributaria

estaria orientada a alcangar:

1. Desonerac¢ao Tributaria: Reducdo do nlimero de tributos e do custo de cumprimento das

obrigagoes tributarias pelas empresas e pelos consumidores;
2. Aumento da formalidade, com distribui¢do mais eqiiitativa da carga tributéria;
3. Correcao de distor¢oes, diminuindo da oneracao sobre investimentos e exportagoes;
4. Eliminacio da guerra fiscal;
5. Aperfeigoamento da politica de desenvolvimento regional;
6. Aprimoramento das relacées entre a Unido e os entes federados, visando melhorar o
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federalismo fiscal no Brasil;

7. Simplificacdo da estrutura tributiria, eliminando tributos e desburocratizando a

legislacdo tributéria.

Por uma 6tica mais focada nos objetivos especificos, sera apresentada a seguir a gama de
alteracdes na legislacdo tributaria proposta pela PEC 233/2008, isto €, o conjunto de estratégias
que o governo elencou para que as metas estipuladas acima fossem cumpridas, caso houvesse

aprovacao da proposta de reforma.

4.1.1 - Simplificacao dos Tributos Federais

A simplificagdo da tributacdo atribuida a Unido se daria com a extin¢do - no segundo ano
apo6s a aprovacao da Reforma - de cinco contribuicdes que tém papel importante na arrecadacao
federal: Cofins, PIS, CIDE-Combustiveis, CSLL (incorporado no novo Imposto de Renda para
Pessoas Juridicas) e Contribuicdo sobre Folha para Saldrio Educagdo. Como contrapartida,
propos-se a criacdo de um imposto adicional, com incidéncia sobre valor adicionado - o Imposto
sobre Valor Adicionado Federal (IVA-F) — que abrangeria a arrecadagdo dos tributos extintos

(com excecao da CSLL).

De acordo com o artigo 153 da Constituicao Federal, que legislaria sobre este novo tributo,
ele seria ndo-cumulativo, sua incidéncia incluiria os bens importagdes e ndo incluiria as
exportacdes. Além de ser responsavel pela simplificagdo da estrutura tributéria federal, atribuia-
se a0 IVA-F o fim do regime de cumulatividade existente no Cofins, na CIDE-Combustiveis e no
PIS. Além disso, com a vigéncia do novo imposto sobre valor adicionado, seria possivel, segundo
o governo, desonerar completamente os investimentos, através da concessdo de crédito integral

para aquisi¢do de bens destinados ao ativo permanente (PEC 233/2008, 2008).

A segunda modificagdo seria a simplificagdo do IPI, reduzindo o niimero de aliquotas

incidentes sobre a gama de bens industrializados. Sua funcao limitar-se-ia a:
1. Tributar mais pesadamente fumo e bebidas;

2. Mecanismo de incentivo em politicas industriais, como a Lei de Informatica;
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3. Mecanismo de incentivo ao desenvolvimento regional, como ocorre com os beneficios

para a Zona Franca de Manaus.

Uma terceira alteracdo se daria em relagdo a CSLL, que seria incorporada ao Imposto de
Renda de Pessoa Juridica (IRPJ), ja que sdo dois tributos com mesma base de incidéncia — o lucro

das empresas.

Nota-se, aqui, que todos os impostos do governo federal seriam mantidos, ja que somente

as contribui¢des citadas entrariam na lista de substitui¢do pelo IVA-F.

4.1.2 - Fim da Guerra Fiscal e Simplificagdo do ICMS

A chamada guerra fiscal - disputa travada entre os estados pela atracdo de investimentos
privados, - se da, principalmente, através da determinagdo das aliquotas do ICMS, que recebem
de cada ente federativo valores distintos para recair sobre a circulagdo de um mesmo bem ou
servigo. Na forma de incentivos fiscais, os estados competem na concessdo de beneficios ao setor
privado, o que prejudica a arrecadagdo total, com 6nus mais acentuado aqueles entes federativos
menos desenvolvidos, que ndo tém condi¢des financeiras suficientemente favoraveis para

acompanhar os estimulos produtivos oferecidos pelos estados mais ricos.

A proposta colocada em pauta seria a alteracdo gradual da legislacao que estipula a maior
parcela da cobranga do ICMS no estado de origem da mercadoria. Ao longo de oito anos, a
aliquota devida ao estado de origem seria reduzida a 2%, valor que teria a fungdo estrita de
estimular a fiscalizacdo também por parte dos estados origindrios do bem. Neste processo, a
aliquota a ser paga ao estado de destino seria elevada. Desta forma, evitar-se-ia a mudanga brusca
da distribui¢do das receitas entre os estados e a interrupg¢do de compromissos firmados entre estes

e as empresas recebedoras dos incentivos fiscais.

A logica desta estratégia estd em beneficiar, com a cobranga do ICMS, ndo o estado que
recebe os investimentos produtivos (estado de origem da mercadoria), mas o estado onde se
encontra o comprador dos bens e servigos origindrios do investimento produtivo realizado em
outro ente federativo. Ao invés de estimular uma disputa acirrada por atracdo de investimentos,

haveria incentivos para que os estados priorizassem o aumento do consumo, em prol do
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crescimento da arrecadagao de ICMS.

Depois de oito anos ocorreria a substituicdo do atual ICMS pelo Novo ICMS, que teria
legislag@o unica para os 27 estados. As aliquotas seriam nacionalmente uniformes e estipuladas
pelo Senado e pela Confaz, salvo excecdes, constituidas por aliquotas pré-determinadas por lei

complementar, as quais os entes federativos teriam direito de alterar conforme sua necessidade.

A solu¢ao encontrada para a guerra fiscal abrigaria, ainda, incentivos para reduzir o nivel
de sonegagao fiscal com a possibilidade, incluida na proposta, de haver a cobranca integral do
tributo devido no estado de origem. Neste caso, haveria um repasse ao estado de destino da

mercadoria, ocorrendo por meio de uma camara de compensagao entre os entes federativos.

Ademais, a proposta previa a forma¢do de um Fundo de Equalizagcdo de Receitas (FER),
que destinaria recursos, de forma decrescente ao longo de um periodo de transi¢ao, dos estados
que ganhariam com a reforma tributaria para os estados que sofreriam perdas de recursos com
ela. A atuac¢do do fundo se daria cada vez menos em funcdo da compensagdo dos estados que
obtém prejuizos com a desoneragdo das exportagdes e cada vez mais a favor da equalizagdo dos

efeitos da Reforma.

Por fim, os estados que concedessem novos incentivos por meio de ICMS passariam a ser
penalizados, ndo recebendo os recursos dos Fundos de Participagdao dos Estados e de Equalizagao

de Receitas.

4.1.3 - Desonerac¢ao da Folha Salarial

O proposto referente a este tema foi a redugdo da contribui¢do dos empregadores para a
previdéncia de 20% para 14% da folha salarial, de forma gradual - com reducdao de 1 ponto
percentual por ano, a partir do segundo ano apds a aprovacdo da reforma. Adicionalmente,
extinguir-se-ia a contribui¢ao para o Salario Educacdo, substituindo-a pelo IVA-F, como exposto

acima.

No agregado, as duas medidas corresponderiam a desoneragao de 8,5% da folha salarial

das empresas, numa tentativa de aumentar os estimulos a formalidade e a competitividade das
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empresas brasileiras.

4.1.4 - Desoneragao dos Investimentos

A estratégia para desonerar os investimentos passava pela redugdo do prazo para apropriar
os créditos de impostos pagos na aquisicdo de maquinas e equipamentos. No caso do ICMS, o
prazo de 48 meses seria reduzido a zero de forma gradativa ao longo de oito anos. J& no caso do

PIS/Cofins, a idéia seria reduzir o prazo de 24 meses no menor tempo possivel.

4.1.5 - Desoneragao da Cesta Basica

A desoneracdo da cesta basica consistiria na redu¢do de aliquotas de bens essenciais a
vida e consumidos pelas classes mais baixas da populagdo, como pao, agucar e 6leo de soja. Com
a criacdo do IVA-F e do Novo ICMS, de aliquotas unificadas, esse processo torna-se menos
obstaculoso. A proposta de reforma tributria ndo € precisa no que tange a propor¢ao da reducdo

dessas aliquotas.

Um dispositivo legislativo impediria, entretanto, que as altera¢des realizadas implicassem

aumentos da carga tributaria em termos relativos.

4.1.6 - Correcgao das Distor¢des do Sistema Tributario
Sao trés as principais alteragdes relativas a este ponto:

1. Desoneracio completa das exportacdes, que se daria através da transi¢do da tributagao
do ICMS sobre o estado de destino, que implicaria na elimina¢do da resisténcia dos
estados em repassar os créditos do tributo a outros entes federativos, e da constituicdo de

um sistema de compensacgdo entre empresas de débitos e créditos tributarios.

2. Reducido da cumulatividade, com extincdo do CIDE-Combustiveis, Cofins e CSLL ¢

com eliminagdo das restrigdes a apropriagdo de créditos tributarios de bens e servigos
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adquiridos pelas empresas.

3. Fim do favorecimento as importagcdes, com extingdo da guerra fiscal. Em alguns
estados, houve incentivos a importagdo de maquinas e insumos produtivos, a fim de

baratear a producao do setor privado e estimular a manuten¢ao da industria local.

4.1.7 - Aperfeigoamento da Politica de Desenvolvimento Regional
A politica de desenvolvimento regional (PDR) no Brasil apdia-se em duas frentes:

1. Créditos de Fundos Constitucionais de financiamento do Nordeste (FNE), Norte
(FNO) e Centro-Oeste (FCO), cujos recursos provém da vinculagdo de 3% da

receita do IPI e do IR.

2. Aquisi¢do de Debéntures de empresas, através da alocagdo de recursos
or¢amentarios destinados aos fundos e desenvolvimento do Nordeste (FDNE) e da

Amazoénia (FDA).

A estratégia contida na proposta de reforma seria ampliar a gama de recursos disponiveis
para estes programas e alterar a esfera responsdvel pelo seu encaminhamento. Buscar-se-ia
ampliar a possibilidade de dispor recursos para investimentos estruturantes de infra-estrutura,
bem como qualificagdo da mao-de-obra, capacitando as economias regionais para explorarem

seus potenciais regionais. As mudangas a serem implantadas seriam as seguintes:

1. Criagdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR), que

coordenaria a aplica¢do dos recursos do Programa de Desenvolvimento Regional;

2. Ampliacdo do montante de recursos destinados ao PDR, via ampliagdao de 4,1%
(considerando os fundos constitucionais, o FDNE e o FDA) para 4,8% do IR e IPI

dos recursos que seriam destinados ao novo FNDR;

3. Alargamento do escopo do PDR, com aplicag@o de até 5% dos recursos em areas

menos desenvolvidas do Sul e do Sudeste;

4. Garantia de que 60% dos recursos do FNDR serao aplicados em financiamentos;
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5. Criagdo de novos instrumentos para alocacdo do dos recursos do FNDR;

6. Investimentos estruturantes, segundo as diretrizes estabelecidas pelo Ministério da

Integracdo e pelas Superintendéncias Regionais;

7. Transferéncias para Fundos de Desenvolvimento Regionais, para alocagdo em
investimentos ou setor produtivo. Este novo formato caracteriza-se por maior

descentralizagdo da tomada de decisdo referente a aplicagao dos recursos.

Como em outras frentes, as mudangas seriam feitas de modo gradual, ao longo de oito

anos, conforme ¢ indicado na tabela abaixo (tabela V):

Tabela V — Previsao da Distribuicido de Recursos pela Politica de Desenvolvimento Regional

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

% da base de partilha destinada ao FNDR 4,2% 4,3% 4,4% 4,5% 4,6% 4,7% 4,8%

% do FNDR destinado ao financiamento 80% 76% 72% 68% 64% 62% 60%

% minima destinada ao NE/NO/CO 99% 98% 97% 96% 95% 95% 95%
Projecdo de Recursos disponiveis para o PDR

9,5 10,3 11 11,8 12,7 13,6 14,6

(em bilhdes de RS)

Fonte: Cartilha da Reforma Tributaria (2008), do Governo Federal.

4.1.8 - Mudancas no Sistema de Partilhas

Um dos objetivos da proposta era ndo ter como resultado alteragdes nos montantes
transferidos aos Estados, aos Municipios e as areas especificas do Setor Publico. Em meio as
modificagdes que seriam feitas na gama de tributos — com extingdes e unificagdes — alguns
ajustes no sistema de vinculagdes e partilhas seriam necessarios para atingir o objetivo proposto

acima.

Os tributos que seriam extintos com a reforma sdo vinculados a Seguridade Social (Cofins

e CSLL), ao Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e ao BNDES (PIS), a educacdo bésica
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(Salario Educagdo) e a infra-estrutura de transportes (CIDE-Combustiveis). A tabela abaixo

mostra o cenario em 2006 referente a arrecadagao de alguns tributos, e suas vinculagdes de gasto.

Tabela VI — Modelo tributario vigente sem a PEC 233/2008 em vigor

Arrecadagao Vinculagdes
Sem DRU Com DRU
IR 125,8 Seguridade Social 119,5 95,6
CSLL 28,0 FAT/BNDES (PIS) 20,6 16,5
Cofins 91,5 I.E. de transportes, etc. (CIDE) 7,8 6,3
PIS 20,6 Educagdo Basica (sal.-Educagdo) 6,9 6,9
CIDE 7,8 FPE (21,5% IR + IPI) 32,9 32,9
Saldrio-Educagdo 6,9 FPM (23,5% IR + IPI) 36 36
IPI 27,4 Fundos Constitucionais (3% IR + IPI) 46 4,6
Total 308,0 FPEX (10% IPI) 2,7 2,7

Fonte: Cartilha da Reforma Tributaria (2008), do Governo Federal.

Com a reforma tributaria em questdo, os sete tributos discriminados na tabela seriam
substituidos por apenas trés: IVA-F, IPI e IR. Para garantir que as politicas sociais e os fundos
regionais ndo fossem prejudicados, a PEC 233/2008 estabelece que uma porcentagem da receita
desses trés tributos seja destinada a cada uma das areas cujas fontes de financiamento estao sendo

extintas.

Dessa forma, a Seguridade Social, ao FAT/BNDES, a infraestrutura de transporte ¢ a
educacdo basica passariam a ser destinados recursos de uma nova base de arrecadagdo,

equivalentes, entretanto, a porcentagem das bases antigas.

No caso das partilhas estaduais, a PEC propos a formac¢do de uma base de partilha que
corresponderia exatamente a receita do IPI e IR & época. Esta nova base seria formada pelas
receitas do IPI, IR e IVA-F, deduzidos o montante destinado ao FAT/BNDES, a infra-estrutura
de transporte, a educacdo basica e a Seguridade. Haveria possibilidade de ampliacdo desta base
com a incorpora¢do do Imposto sobre Grandes Fortunas, que existe na Constitui¢do, mas jamais

entrou em vigor.
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Sobre a nova base seriam calculadas as transferéncias para os Fundos de Participacdo dos
Estados e dos Municipios, mantendo-se as aliquotas vigentes em 2008, definidas na Constitui¢do.
O Fundo Nacional de Desenvolvimento regional também passaria a receber uma porcentagem

desta nova base de célculo, assim como o Fundo de Equalizacdo das receitas.

As porcentagens referentes as partilhas e vinculagcdes no novo modelo sdo mostradas na

tabela abaixo (tabela VII):

Tabela VII — Nova estrutura tributaria, proposta pela PEC 233/2008:

Novo Modelo
Sem DRU Com DRU

(A) Base I: IR + IPI + IVA-F 308 246,4
(B) Vinculagoes (% de A) 154,9 125,4
Seguridade Social (38.8%) 119,5 95,6
FAT/BNDES (6.7%) 20,6 16,5
I.E. de transportes, etc. (2.5%) 7,7 6,2
Educagdo Basica (2.3%) 7,1 7.1
(C)Basell: A-B 153,1 153,1

(D) Partilha Federal (% de C)

FPE (21,5%) 32,9 32,9
FPM (22,5%) 36 36
FNDR (4,8%) 7,3 7,3
FER (1,8%) 2,8 2,8

Fonte: Cartilha da Reforma Tributéria (2008), do Governo Federal.

As vantagens advindas das alteragdes realizadas ¢ dar a base de financiamento de politicas
publicas um carater menos volatil, j& que ela seria composta, nesta nova estrutura, por tributos
menos suscetiveis a oscilagdes que os tributos que compunham as antigas bases de arrecadagao,

tomados um a um. O IVA-F, em especial, seria um tributo robusto, que teria uma ampla base de
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incidéncia, trazendo ao novo modelo maior solidez, que seria responsavel pela protecdo das

finangas publicas regionais.

4.1.9 — Aprimoramento das Rela¢des Federativas

Uma primeira mudanca relativa a esse ponto seria a revisdo do critério de partilha da
parcela correspondente a 25% do ICMS, destinada aos municipios. Antes da elaboracdo da
proposta de reforma tributaria, a distribui¢do desses recursos se dava de forma proporcional ao
valor adicionado pelo municipio com suas atividades econdmicas. Visto que este critério
provocava um desequilibrio imenso a favor dos municipios onde se encontram as grandes plantas
industriais, a PEC 233/2008 sugeriu que a nova distribuicdo passasse a ser definida por lei
complementar, respeitando, mais uma vez, um processo gradual de transicdo para as novas
defini¢cdes. Assim, poder-se-ia evitar casos como o constatado pelo estudo feito pelo governo
federal para a elaboracdo da Cartilha da Reforma Tributaria (2008, p. 19), em que, em alguns
estados, municipios chegavam a receber 130 vezes mais recursos do que outros. O objetivo seria

construir um modelo federativo mais justo.

A segunda mudanca proposta seria a alteracdo da base de calculo para os repasses aos
Fundos de Participagdo dos Municipios e dos Estados. Se ainda em 2008 as contribui¢des sociais
ndo eram partilhadas pela Unido, representando uma grande parcela do crescimento da receita
disponivel ao governo federal durante os anos 90 e inicio dos 2000, a PEC 233/2008 propde que
a nova base de calculo resolva essa distor¢cdo, sendo composta pelo novo IVA-F, IPI e IR.
Estariam de fora a contribuicdo sobre folha, o ITR e os impostos utilizados como ferramentas
regulatorias — II, Imposto sobre Exportagdo e IOF, que necessitam de flexibilidade por

representarem parte da engrenagem da politica econdmica.
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4.2 - Analise da Proposta de Reforma Tributaria do governo federal (PEC
233/2008)

A PEC 233/2008, que consiste na proposta de reforma tributaria de 2008 elaborada pelo
governo Lula, ndo entrou em vigor. Apesar de ndo ter alcancado o resultado esperado pelo
governo dentre os parlamentares brasileiros, a repercussao que emergiu apos sua publicacdo foi
bastante expressiva, desencadeando a reacdo de diversos Orgdos e autores, que passaram a
colaborar para constituir uma rica massa critica em relagdo ao novo modelo que era entdo
proposto. Ainda que ndo tenhamos visto, ainda, quaisquer alteragcdes na estrutura tributaria
brasileira que remetam a PEC 233/2008, optou-se aqui por toma-la como uma das propostas a
serem analisadas perante os problemas que se formaram em meio a constituicao histérica do

Sistema Tributario Nacional, desde a década de 1960, quando esteve pautada uma primeira

reforma mais abrangente e solida.

Entende-se que a PEC 233/2008 pode ser considerada simbolica, a medida que representa
uma resposta clara as demandas evocadas pela opinido publica predominante na transi¢do das
décadas de 1990 e 2000. A proposta elaborada pelo governo Lula foca suas acdes no processo de
simplificagdo da estrutura tributdria — reduzindo o nimero de tributos — e de desoneracio
tributaria (ainda que muitos criticos tenham davidas quanto a efetividade das medidas propostas
para o alcance deste objetivo). Ao mesmo tempo em que combina sob a mesma égide esses dois
elementos, a proposta de reforma em questdo despreza completamente um problema fundamental
presente no Sistema Tributdrio Brasileiro, relativo a capacidade que este tem de amenizar as
desigualdades sociais existentes no pais. Como apresentado durante este trabalho, uma das
caracteristicas marcantes de nossa estrutura tributdria ¢ a de caracterizar-se como motor
agravante dessas desigualdades, uma vez que ndo respeita os principios estabelecidos na

Constituicao Federal de eqiiidade e capacidade contributiva.

A seguir sera apresentado um levantamento da critica a PEC 233/2008, em relagdo a cada

uma das principais alteragdes propostas pela emenda.
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4.2.1 - Extingdo de Contribui¢des Sociais e Criagdo do IVA-F

A PEC 233/2008 propde, em termos gerais, a extincdo de quatro contribui¢des sociais
para a formagdo de um imposto federal de incidéncia sobre valor adicionado. A CIDE-
Combustiveis, o PIS, a Cofins e a Contribuicdo sobre Folha para Salario Educagdo seriam
substituidos pelo IVA-F. O governo expde que uma das principais causas desta alteracdo seria a
reducdo da cumulatividade da estrutura vigente, ja que a Cofins, a CIDE e o PIS sdo tributos
portadores deste modelo de oneracdo. A disposi¢do de um sistema tributdrio com menor grau de
cumulatividade traria estimulos a decisdo por investimentos, uma vez que as empresas estariam
sujeitas a uma carga tributaria menor, que nao incide duplamente sobre uma mesma base de

incidéncia.

Contudo, Lopes Filho (2008) ressalta que a promessa de reducao da cumulatividade com a
implantacdo do IVA-F ¢ falsa, j& que o novo tributo incidiria sobre a mesma base do ICMS
estadual, a operacdo de bens e servigos em todo territorio brasileiro. Outra critica feita por Lopes
Filho ¢ a de que o novo imposto sobre valor adicionado constituiria um tributo indireto e seria
repassado ao consumidor, desestimulando a ampliagdo da atividade econdmica via aumento do
consumo. Lopes Filho realca que a mudanga proposta ndo toca, desta forma, numa questdo
fundamental, relativa ao peso desproporcional que a carga tributdria tem sobre os atores que
consomem bens e servigos, a favor daqueles que fazem parte do circuito de acumulacdo de
capital. Em outras palavras, a onera¢do sobre o empresariado continuaria sendo reduzida em

comparag¢ao aquela sobre o consumidor.

O governo clamou, a época, que a proposta de reforma tributaria eliminaria, ainda, uma
parcela importante de contribui¢des sociais, vistas como tributos que foram agregados ao Sistema
Tributario por fora da estrutura inicialmente pensada — ndo sdo repartidas com as esferas
subnacionais e enfrentam um processo legislativo de criagdo muito menos burocratico que os
impostos tradicionais. Um artigo da Consultoria Legislativa do Senado (2008, p. 29) lembra,
entretanto, que a PEC 233/2008 nao inclui, em nenhum dos pontos tratados, qualquer garantia de
que a Unido ndo criard novas contribui¢des sociais para preencher a lacuna deixada por aquelas
que seriam extintas. Segundo o artigo, “abre-se espacgo para que esta competéncia seja novamente

utilizada” e “todo o esfor¢o de simplificagdo e racionalizacdo do sistema tributdrio pode vir a ser
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jogado fora (...) quando governos sequiosos por receita poderdo criar novas contribui¢des com
efeito em cascata e geradoras de alto custo administrativo para os contribuintes” (Consultoria

Legislativa do Senado, 2008, p. 29).

Deve-se recordar, ainda, que o IVA-F teria regime de tributagdo “por dentro”, isto €, a
aliquota ¢ calculada sobre o preco final ao consumidor, que ja inclui o tributo. Este atributo
dificulta a transformacdo da estrutura tributdria em uma estrutura mais transparente ao
contribuinte. Com um novo modelo cujo principal tributo seria o IVA-F, nada seria alterado a

respeito da transparéncia desejada.

A principal critica em relagdo a criagdo do IVA-F ¢, talvez, aquela que trata da fragilidade
a que o financiamento da Seguridade Social no Brasil seria posta a prova, no novo modelo.
Passarinho (2008, p. 2) defende que a supressdao da Cofins e da CSLL — esta ultima sendo
incorporada ao IRPJ — significaria a elimina¢do de duas contribuicdes cujas receitas estdo
vinculada as despesas com Seguridade Social. Dar-se-ia, portanto, o desaparecimento de uma
garantia constitucional de direcionamento de uma importante parcela de receitas a este fim.
Ainda que a PEC 233/2008 determinasse que parte da receita do IVA-F, do IRPJ e do IPI seria
destinado a Seguridade Social, como fonte substitutiva de recursos, Passarinho (2008) analisa
que, com as modificagdes, o orcamento da Previdéncia estaria muito mais suscetivel a disputas
politicas que poderiam advir ao longo dos proximos anos. A importancia das contribuicdes
sociais, ao vincular arrecadacdes a gastos sociais, estaria sendo comprometida com a proposta do
governo que, em contrapartida, estaria diante de um montante cuja utilizagdo poderia ocorrer de

forma mais flexivel.

“Se hoje, pertencendo essas receitas ao orgamento da Seguridade Social, os
governos insistem em propalar o suposto ‘déficit da previdéncia’, imaginem o que
poderdo alardear quando formalmente essas receitas deixarem de integrar as receitas
especificas da seguridade?” (Passarinho, 2008).

O autor ainda trata de um segundo ponto de extrema relevancia. O fato do IVA-F
caracterizar-se com imposto indireto retira dele a capacidade de atuar como tributo progressivo,

ndo alterando, ainda, o carater regressivo da estrutura tributdria brasileira.
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4.2.2 - Alteragdes relativas ao ICMS

Além de unificar as 27 legislagdes existentes do ICMS, o governo federal propds a
mudan¢a da cobranca do imposto, transferindo a arrecadagdo para o estado de destino da
mercadoria ou bem, isto €, aquele que o consome (ou o utiliza como insumo produtivo). Essas
alteragdes provocariam, por outro lado, o desfavorecimento dos estados produtores, que recebem

0 maior montante de investimentos produtivos.

Criticas a este novo modelo sdo feitas por Lopes Filho (2008, p. 1), que realga o
esmagamento da autonomia dos estados, com a determinagdo, pela Unido, das aliquotas que
regeriam o novo ICMS. Segundo Lopes Filho, a nova versdao do ICMS ¢ criagcdo da Unido. “Aos
estados cabe apenas arrecada-lo. Ndo dar-lhe instituigio. E um tributo adotivo, gerado por

terceiro. Nao hé criacdo conjunta”.

Por outro lado, um artigo do DIEESE (2008, p.6) ressalta que, juntamente com o fim da
chamada “guerra fiscal”, ocorreria, com a mudanca da legislagdo referente a arrecadacdo do
ICMS, uma importante redistribui¢do regional de recursos. A concentracdo da arrecadagdo do
ICMS existente nos estados do sul e sudeste - estados usualmente produtores - seria sanada com o
favorecimento dos estados consumidores de bens e servigos. Outra conseqiiéncia importante para
a economia nacional seria o estimulo ao investimento e as exportagdes, com a redu¢do do prazo

de apropriagdo dos créditos de ICMS (de 48 meses para zero).

4.2.3 —Desoneragdo da Folha de Pagamento

A grande critica em relagdo a desoneracdo da folha de pagamento, que seria executada
mediante a extingdo da contribui¢do para o Saldrio Educacdo e a reducdo da contribuicdo
previdenciaria de 20% para 14% da folha salarial, segue a linha critica referente a eliminagdo das

outras contribui¢des sociais previstas na PEC 233/2008.
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Com as alteragdes propostas, a politica de investimentos publicos na Educagdo Bésica
ficaria fragilizada, pois dependeria da destinacdo de uma parcela de recursos advinda de uma
base formada pelo IVA-F, IPI e IRPJ. O percentual destinado a esta politica estaria sujeito a
modificagdes que fossem convenientes a governos posteriores, dada a conjuntura com a qual se

deparardo e seus anseios no que tange a prioridade de gastos.

Em relagdo a contribuigdo previdenciaria, a propria PEC 233/2008 ja prevé a reducao da
destinagdo de recursos a Previdéncia, em seis pontos percentuais, de forma gradativa. Segundo o
DIEESE (2008, p. 7), “A proposta do governo ndo faz qualquer referéncia a formas de
compensagao tributdria para esta desoneragao. Ao ndo assegurar a manutencao dos recursos hoje

direcionados ao INSS, coloca-se em risco o financiamento da seguridade social do pais™.

4.2.4 —Mudangas no Sistema de Partilhas

No que tange as alteragdes nas partilhas de recursos do governo federal para os governos
municipais e estaduais, a Consultoria Legislativa do Senado fez criticas relativas ao modo de
estabelecimento da referéncia para manter o sistema sem grandes modificagdes apos a suposta
reforma. Escolheu-se, para isto, o ano de 2006, que pode carregar, segundo artigo da entidade,
uma série de movimentos conjunturais especificos do momento macroecondémico. Ha um grande
risco de beneficiar atores que experimentaram um ano positivo no que toca a arrecadacdo de
tributos, em 2006 (Consultoria Legislativa do Senado, 2008, p.57). Para que o risco de considerar
comportamentos anormais fosse reduzido, a referéncia deveria levar em conta dados de um

periodo mais longo que um ano.

4.2.5 - Aperfeicoamento das Politicas Regionais

A cria¢do do Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional ¢ uma iniciativa que torna a
politica regional claramente mais concentrada nas maos da Unido, de acordo com o artigo da

Consultoria Legislativa do Senado (2008, p. 44). H4, neste caso, uma explicita centralizagdo do

64



processo decisorio, ja que o FNDR obedeceria as regras da Politica Nacional de
Desenvolvimento Regional, formulada e gerenciada na Esplanada dos Ministérios. A
responsabilidade dos 6rgaos mais proximos dos beneficiados deveria ser maior, j& que conhecem

melhor a realidade local.

Outro ponto destacado ¢ a auséncia de qualquer garantia de prioridade ao semi-arido
nordestino, que atualmente tem assegurado o recebimento de metade dos recursos destinados ao

Nordeste.

O artigo da Consultoria Legislativa do Senado Federal traga uma critica favoravel a
mudanca da fonte de financiamento da politica de Transporte Publico, que passa a ser mais
estavel e menos suscetivel as oscilagcdes conjunturais. Ao deixar de depender apenas da CIDE-
Combustiveis, a arrecadacao para esta politica passa a depender do nivel de atividade economica

que ao qual estdo associados os principais impostos federais.

4.2.6 — Conclusoes

A época da publicac¢io da proposta de Reforma Tributaria do governo, muitas das criticas
eram direcionadas aos objetivos explicitados pela Cartilha da Reforma Tributdria do Ministério
da Fazenda. Ao invés de transformar o Sistema Tributdrio Brasileiro com norte no principio de
justica tributéria, propunha-se realizar pequenas alteragdes no sentido de melhorar o ambiente de
negocios no pais. Conforme o governo federal deixou claro durante a elaboracdo da PEC
233/2008, os objetivos da proposta passam pela simplificacdo do Sistema Tributario, pelo fim da
“guerra fiscal”, pela redu¢do da carga tributiria, pela corre¢do de distor¢des, pelo
aperfeicoamento da politica regional e pelo aprimoramento das relacdes federativas. Em nenhum

momento toca-se no problema da regressividade da estrutura tributaria brasileira.

Segundo o DIEESE (2008, p.8), a proposta do governo federal ndo alteraria o carater

regressivo do sistema tributario brasileiro. A maior parte da arrecadacdo continuaria sendo
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provida pela tributacdo sobre o consumo, enquanto a oneragao sobre o patrimonio e sobre a renda
seria mantida ainda em niveis muito baixos. A conseqiiéncia deste padrao ¢ que as familias com
renda de até 2 saldrios minimos gastam por volta de metade de sua renda com tributos. J& as
familias com renda acima de 30 saldrios minimos despendem por volta de um quarto de seus

rendimentos para o mesmo fim.

O DIEESE chama atencao, ainda, para a manutencdo, na proposta de reforma, da
Desvinculacdo das Receitas da Unido, responsavel pela exclusdo de 20% da arrecadacao das
contribui¢des sociais do montante vinculado as politicas sociais. A separacdo desses recursos os
torna objeto para livre utiliza¢do pela Unido, inclusive com encargos da divida publica. O fato ¢
que o pagamento de juros e a rolagem da divida se ddo com base na subordinagdo da arrecadagao
que deveria ser investida em politicas publicas, sem resolver questdes fundamentais como a

regressividade da tributagao.

O tratamento do Imposto sobre Grandes Fortunas também ¢ alvo de criticas do DIEESE.
Ainda que se sinalize a possibilidade de utilizd-lo como base da Partilha de Recursos para os
niveis subnacionais de governo, a PEC 233/2008 ndo garante que sua utilizagdo sera
regulamentada ou, ao menos, que se travard qualquer esfor¢o para tal. O Imposto de Renda
também nao serd objeto de qualquer modificagdo, mantendo seu limitado nimero de aliquotas e

seu baixo valor de isen¢do fiscal.

De um modo geral, nota-se que a PEC 233/2008 propunha atacar algumas mazelas do
sistema tributario brasileiro, como a cumulatividade da tributacdo e a existéncia da guerra fiscal,
como pratica de fragilizacdo da arrecadacdo estadual. O foco foi direcionado, sobretudo, a
moldagem de um cenario mais favoravel aos negocios, com desoneragdo da folha de pagamentos
e estimulos para tornar a estrutura tributaria mais previsivel as empresas atuantes no pais.
Contudo, a introdu¢do dessas questdes na pauta da reforma tributaria trouxe um enorme risco ao
enfraquecimento da atuag¢do do Estado, principalmente no que concerne ao sistema de Seguridade
Social brasileiro. Garantias proporcionadas por vinculagdes de arrecadagdo com determinadas
despesas desapareceriam e o montante transferido para a Previdéncia sofreria reducdo de seis

pontos percentuais ao longo de seis anos.
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Apesar de chamada de reforma tributaria, a leitura que se faz ¢ que a PEC 233/2008
tratou-se de um conjunto de remendos que ndo sugeriu alterar, de modo algum, a esséncia dos
problemas presentes no Sistema Tributario Brasileiro, isto ¢, a capacidade do sistema de

promover justica social € amenizar as desigualdades de renda encontradas no pais.
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Capitulo V — Propostas de Reforma Tributaria alternativas

5.1 - Apresentacao

A segunda metade da década de 2000 foi palco para outras propostas alternativas de
reforma tributdria, elaboradas por diferentes grupos com interesse no tema. Também sucedeu a
divulgacdo de anélises criticas a proposta encaminhada pelo governo federal, que continham
sugestdes de alteracdes no texto da PEC 233/2008. E interessante notar a amplitude da questio da
reforma tributaria e a quantidade imensa de atores que ela envolve. Cada qual tem aspiragdes e
projetos de desenvolvimento distintos, o que torna as propostas por eles organizadas bastante
contrastantes. Esta multiplicidade de interesses ¢ um dos principais elementos que torna
dificultoso qualquer processo de abandono de uma determinada posi¢cdo do Sistema Tributario
vigente. Mudangas profundas e estruturais necessitam de articulagdes politicas com alto grau de
complexidade para resistirem ao jogo politico e serem aprovadas pelas casas legislativas.
Algumas alteragdes ndo sdo passiveis destas articulagdes, sem que sua esséncia seja alterada.
Desta forma, dar inclusive o primeiro passo rumo a alguma transformacdo mais efetiva ¢

politicamente custoso e complexo, mas ndo desnecessario.

Serdo apresentadas a seguir, algumas das propostas que surgiram durante os anos 2000, e
que contrastam, em algum grau, com a PEC 233/2008. E importante destacar que tais propostas
ndo foram formalizadas enquanto documentos legislativos por seus autores, assim como ocorrera
com a PEC em questdo. Contudo, a institui¢cdes e os elaboradores expuseram os principios que
acreditam ser adequados para nortear as transformacgdes na legislacdo tributaria, o que ¢
suficiente para entender seus interesses e examinar as diferengas com a proposta do governo

federal.

Em 2008, quando a PEC 233/2008 foi divulgada, houve a formagdo de grupos de
resisténcia a alguns pontos, compostos por parlamentares. Um deles era encabecado pelo

deputado Pepe Vargas (PT/RS), que compunha, inclusive, a base governista, autora da proposta
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de reforma. Estes parlamentares criticavam a pré-defini¢cdo de valores de aliquotas pela PEC e
defendiam que seus valores deveriam ser decididos via leis complementares. Além disso,
propunham que o prazo de transi¢ao para a nova legislagdo tributaria fosse mais prolongado do
que o proposto e alertaram que a redugdo da contribui¢ao previdenciaria sem uma garantia clara
de compensacdo poderia ser perigosa para o financiamento da previdéncia, que ja ¢ alvo de

preocupacdes de quem cré que had um rombo em seu or¢amento.

A bancada paulista do PSDB, por sua vez, defendia um prazo de transi¢do para a nova
legislacdo mais curto, com inten¢cdo de apressar o aparecimento dos efeitos da proposta do
governo. Ademais, reivindicavam, especificamente, uma aliquota de ICMS devido ao estado de
origem de 4%, ao invés dos 2% propostos. A oposicao, em geral, também criticou, assim como o
grupo liderado por Pepe Vargas, a reducdo da contribui¢do previdencidria, como medida que

enfraqueceria o financiamento da Previdéncia.

Pouco antes das discussdes relacionadas a PEC 233/2008, o deputado federal Luis Carlos
Hauly (PSDB/PR) apresentou uma proposta alternativa de reforma tributaria com a clara intencao
de simplificar o Sistema Tributario Brasileiro. Sua proposta foi formalizada na PEC 45, que
propunha uma série de medidas mais radicais, pois recomendava mudancas mais profundas na
estrutura vigente. Além do aumento do nimero de faixas, da ampliacdo da participacdo do IR na
tributacao total e da volta da CPMF em carater permanente — com aliquota reduzida a metade ¢ a
possibilidade de deduzi-la da contribuicdo previdencidria -, Hauly indicou a criagdo de um
imposto sobre movimentacao financeira e a substitui¢ao do ICMS, IPI, IOF, ISS e Cofins por um
imposto seletivo monofésico, isto €, incidente uma tinica vez sobre o preco final das mercadorias.
A incidéncia deste tributo seria sobre servigos e bens como energia elétrica, combustiveis,
comunicagoes, cigarros, bebidas, veiculos, pneus, autopegas, eletroeletronicos, eletrodomésticos,
saneamento e armas de fogo. Outros 400 mil itens seriam, entretanto, isentos do pagamento de
imposto seletivo. Dentre eles, toda a cadeia alimentar, bens de ativo fixo, remédios, produtos
hospitalares, vestuarios, calcados, materiais de constru¢do, moveis e utensilios domésticos. Na
realidade, o tributo monofasico seria composto por dois impostos — um estadual e outro de

competéncia da Unido.

De acordo com a PEC 45, seriam mantidos o FGTS, a CIDE e o PIS/PASEP, além dos

impostos sobre propriedade IPTU e ITBI (sobre Transmissdo de Bens Inter vivos), sob
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competéncia municipal; ITR (Territorial Rural), de competéncia federal; e IPVA e ITCD (sobre

Transmissao causa mortis € doagao), sob competéncia estadual.

Além da intencdo de simplificar o sistema, observa-se algum foco na redugdo da
regressividade da estrutura, ao se propor as mudancas em questdo no Imposto de Renda. Kiister

(2008, p.6) escreve, a respeito, que

“Essa proposta prevé que a arrecadagdo perdida em diversos itens seria
compensada pelos impostos seletivos, aumento da tributagdo sobre a renda e propriedade
e pelo imposto sobre movimentagdes financeiras. Dessa forma, a renda dos assalariados se
elevaria significativamente, pois a renda disponivel cresceria substancialmente com a
eliminagdo da maioria dos impostos sobre o consumo, inibiria a guerra fiscal, ao eliminar
o atual ICMS, assim como a proposta governista, ¢ também se reduziria a sonegagao € se
satisfariam os propositos ja4 expostos anteriormente como desoneracdo da folha de
pagamentos, reducao do custo de investimentos, aumento da formalizagdo do mercado de
trabalho e, principalmente, desconcentragao de renda”. (Kiister, 2008, p.6)

Uma das propostas de reforma tributaria emblematica foi divulgada em 2011, pela CUT —
Central Unica dos Trabalhadores. Tal proposta caracteriza-se como uma critica a PEC 233/2008,
mas apresenta alguns pontos de convergéncia a proposta do governo. Dentre eles estd a
unificag¢do das aliquotas do ICMS, como meio de encerrar a “guerra fiscal” entre os estados da
federacdo e a desoneragdo da folha salarial — que na PEC 233/2008 assumiu a forma de reducao
da aliquota da contribui¢do previdenciaria do empregador e da substitui¢dao da contribuigdo para o
Salario Educacdo pelo IVA-F. A intencdo exposta pelo governo federal era incentivar o aumento
dos postos de emprego formal, j4 que os encargos para a expansiao do quadro de funcionarios em
uma instituicdo privada se reduziriam. A CUT alerta, entretanto, que esta medida deveria ser
acompanhada por alguma garantia de geracdo de empregos, em forma de contrapartida a ser
cumprida pelo empregador. Esta ferramenta teria a fun¢do de evitar que o incentivo fiscal
incluido na reforma transformasse-se, ndo em aumento do nimero de empregados formais, mas

em aumento das margens de lucro das empresas.

A CUT sinaliza, ainda, a necessidade de desonerar os novos empreendimentos de

impostos, de um modo geral, incluindo mesmo a compra de maquinas e equipamentos. Ademais,
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a CUT propde um incentivo a empresas para aumentar o nimero de funciondrios, possibilitando
transferéncia de parte da contribuicdo patronal para o INSS, sobre a folha salarial, para o
faturamento. Esta medida poderia, entretanto, prejudicar aquelas empresas que estdo em mas

condig¢des financeiras, caso entrasse em vigor com carater compulsorio.

Contrastando com a PEC 233/2008, a Central Unica dos Trabalhadores elenca uma séria
de medidas para tornar a estrutura tributaria brasileira mais progressiva, elemento que ndo ganha
énfase na proposta oficial do governo, conforme comentado no capitulo anterior. Dentre as
medidas propostas estdo a incorporagdo de garantias para que o Imposto sobre Grandes Fortunas
entre em vigor, o aumento da tributacdo direta — sobre renda e patriménio -, o aumento do
numero de faixas de incidéncia do Imposto de Renda e o fim da cobranca do Imposto de Renda
sobre aposentadorias. Além disso, propde-se a incorporacao de deducdes sobre os gastos com
educacdo e planos de satde, e reducdo da tributacdo sobre itens de consumo popular. Por outro
lado, a CUT propde o aumento da tributacdao sobre os bens de luxo. A série de medidas carrega
duas aspiragdes que atuam em conjunto: o esfor¢o para tornar a legislacdo tributaria favoravel a
reducdo das desigualdades de renda e condizente com o principio de essencialidade, uma vez que

ndo oneraria servigos essenciais como educacao e saude, através do IR.

A proposta da CUT ainda carrega alguns outros pontos. Sugere-se que exista
possibilidade de deduzir do Imposto de Renda os gastos com aluguel, que se elimine a
obrigatoriedade da contribuicao sindical e o tratamento exclusivo do Sistema Tributario ao 13°

salario.

Um dos atores que sempre esteve envolvido nas discussdes acerca da reforma tributaria ¢
a FIESP — Federagdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo. Foram selecionados alguns
momentos durante a década de 1990, nos quais a FIESP debateu o tema em questdo com bastante

énfase. Em todos eles, a institui¢do baseou suas reivindicagdes em trés principais principios:

1. Formagdo de sistema simples, coerente e transparente;
2. Eliminar competéncias residuais para estabelecimento de novos tributos;

3. Reforco das garantias constitucionais dos direitos dos contribuintes.
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Em 2008, apos a divulgagdo da proposta de reforma oficial do governo federal, a FIESP
defendeu o alongamento do prazo de transi¢do para o novo sistema, de 8 para 12 anos. Além
disso, reivindicou alguma garantia de inclusdo no texto de proibi¢do para criagdo de novos
tributos por medida provisoéria, o fim dos beneficios fiscais portuarios baseados no ICMS — que
estimulariam as importacdes desleais de mercadoria produzidas no exterior — e a retirada da
proposta de tributagdo sobre o lucro bruto das empresas mineradoras, em 3% — hoje estas
empresas sao tributadas com base no lucro liquido, em 2%. Adicionalmente, Paulo Skaf,
presidente da FIESP em 2008, ainda disse a imprensa: “No momento em que o mundo estd
reduzindo seus tributos e buscando competitividade, temos um projeto de reforma que deixa uma

série de duvidas sobre o aumento da carga tributaria”.

No ano seguinte, a FIESP criticou alguns outros pontos contidos na PEC 233/2008, como
a manutenc¢do do célculo do ICMS “por dentro”, isto €, com aliquotas recaindo sobre valores que
ja contém outras aliquotas. Ademais, foi criticada a convalidacao de beneficios fiscais passados,
que manteria as fontes da “guerra fiscal”; e a ampliagdo dos beneficios para a Zona Franca de
Manaus — que ocorreria em caso de perda de competitividade da zona franca em relagdo ao resto

do pais.

No ano de 2011, a Fiesp realizou o Congresso da Industria, em Sao Paulo, para discutir
suas propostas para o estimulo ao investimento privado. De acordo com estudo da propria
instituicdo, a carga tributaria situar-se-ia proxima a 34% do PIB, mas, para a industria de
transformagdo, este valor estaria proximo a 60% do PIB setorial. Para corrigir esta distor¢do, a
Fiesp defendeu a unificagdo do ICMS, PIS/PASEP, IPI, Cofins e Cide-Combustiveis num unico

imposto federal, com incidéncia sobre o Valor adicionado pela etapa produtiva.

A proposta do Senador Francisco Dornelles (PP/RJ) para a reforma tributaria foi
divulgada em marco de 2008. O documento da Subcomissao Temporaria de Reforma Tributéria
(CAERT) levanta dois principais pontos a serem abordados e objetivados pela proposta em

questdo:

1. Melhorar a qualidade da tributagdo no Brasil;

2. Reduzir a carga tributéria.
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O documento recorda que ha, além de uma carga tributaria exacerbada, na visdo dos
elaboradores da proposta de reforma, um enorme custo as empresas para pagar os tributos de
forma adequada, o que se chamaria de “carga tributaria invisivel”. Um levantamento do Banco
Mundial mostra que, no Brasil, uma empresa padrao gasta, em média, 2.600 horas/ano para
realizar o pagamento dos impostos basicos. Dentre os 177 paises analisados, apenas em 23 paises
sdo exigidas mais de 500 horas por ano para a mesma atividade. A figura VII nos indica a enorme

diferenca neste quesito entre o Brasil e alguns paises desenvolvidos e em desenvolvimento:

Figura VII — Horas gastas com pagamento dos impostos basicos
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Fonte: Senado Federal, Subcomissao Temporaria de Reforma Tributéria (2008).

E proposto, entdo, dividir de forma clara as competéncias de cada uma das esferas
administrativas, com o modelo em discussdo. A Unido ficaria responsavel pela tributacao sobre
renda, lucros, comércio exterior e folha salarial. Os Estados, por sua vez, teriam a competéncia
sobre os tributos que oneram o mercado doméstico de produtos e servigos. Aos municipios
restariam os tributos relativos as propriedades imobiliarias. Contudo, a tributagdo sobre todas
essas bases de incidéncia seria feita, principalmente, por um Imposto sobre Valor Agregado, de

responsabilidade da Unido — o IVA Nacional, cuja regulamentagdo e legislagdo seriam de
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competéncia do governo federal. A cobranca, contudo, estava prevista para estar sob
responsabilidade dos Estados. Este tributo substituiria o IP1, Cofins, PIS e Cide, além do ICMS, e
sua arrecadacdo seria repartida a esfera estadual — sendo uma parcela predominante repartida
segundo a participacao relativa dos estados no consumo final de bens e servigos tributados. A

quota de 25% da receita estadual seria destinada aos municipios.
Vale ressaltar cinco outros pontos que o IVA Nacional abrangeria:

1. Os estados teriam direito de escolher quatro bens ou servigos para os quais seria
possivel criar um adicional na cobranca do IVA, de forma a evitar grandes perdas ao
ndo se levar em conta as aliquotas vigentes mais elevadas do ICMS na criacdao das
aliquotas do IVA;

2. Nos trés primeiros anos, a parte do IVA destinada aos estados seria correspondente a
participagdo relativa de cada um na arrecadagao total do ICMS vigente;

3. Seria adotada a criagdo de um Fundo de Compensacao, com destina¢do de recursos da
receita tributaria federal para os estados que arcassem com desvantagens financeiras
com a introdu¢do do novo sistema;

4. Manutengao dos incentivos a Zona Franca de Manaus;

5. Incorporagdo da garantia de destinagdo obrigatoria de parte dos recursos arrecadados
pelo IVA as areas cujo financiamento se da por contribuicdes que viriam a ser
incorporadas ao IVA Nacional, no novo modelo. A porcentagem do montante
destinada a cada uma das 4reas ndo seria alterado, correspondendo as porcentagens

vigentes praticadas.

Uma das novidades da proposta de Dornelles ¢ a criagdo de um cadastro unico dos
contribuintes, que colaboraria na gestdo da administragdo fazendaria. O cadastro unico seria de
carater nacional e abrangeria pessoas fisicas, juridicas, veiculos e bens imdveis. Além disso,
pretendia-se formar um sistema integrado de informagdes fiscais, contendo dados e agdes das
administragdes fazendarias federal, estaduais e municipais, pela qual seria possivel estimar o

montante pago em tributos sobre qualquer bem ou servigo a ser comercializado.
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Ademais, Dornelles defendeu um tratamento diferenciado a pequenas e micro-empresas,
com a ampliacdo de um sistema simples de apuracdo e pagamento de tributos. A proposta de
reforma abrangeu, também, a manutengdo do sistema de célculo sobre base presumida,

possibilitando a profissionais liberais optar por ndo se submeter a tributagao pelo IVA.

Para que o novo sistema tributdrio tivesse algum efeito positivo em relagdo aos esforgos
de minimiza¢do das desigualdades de renda, propds-se que o IVA nido tributasse os bens de
consumo popular, e que fosse dada atencdo especial a agricultura. Em contrapartida, destaca-se a
proposta pelo o fim de qualquer possibilidade de ativagdo do Imposto sobre Grandes Fortunas,
pois, segundo os autores da proposta, trata-se de tributo que ndo tem como base a renda ou o
patrimonio. Eliminar-se-ia, desta forma, um dos instrumentos capazes de tributar mais

pesadamente as camadas da populagdo com maior renda ou patrimonio.

A proposta preocupa-se, como comentado, com a transparéncia da estrutura tributdria ao
consumidor final e abarca a inclusdo da obrigatoriedade em discriminar, na nota fiscal, o valor
dos impostos pagos contidos no pre¢o daquele bem ou servigo — ainda que esta pratica seja feita
com base em estimativas. Veda-se, além disso, o uso de tributagdo “por dentro”, como ¢

utilizado, atualmente, para o ICMS.

Em relagdo a tributagdo sobre renda, a proposta de Dornelles sugere a unificagdo da CSLL
e do Imposto de Renda sob um unico tributo, ja que, de acordo com o autor, ndo ha “sentido na
manutencdo de duas incidéncias que praticamente tém a mesma base de calculo e o mesmo fator
gerador” (Subcomissdao Temporaria da Reforma Tributaria, 2008, p. 59). O primeiro objetivo
neste quesito seria a manutengao, sem qualquer aumento, da tributagdo sobre os rendimentos do
trabalho. Ademais, procurar-se-ia acompanhar mais de perto o regime do imposto sobre a renda
em outros paises, a fim de compatibilizar procedimentos legislativos e impedir a transferéncia de
recursos do fisco brasileiro para o estrangeiro, sem qualquer beneficio para os contribuintes que

exercem atividades aqui e no exterior.

A tributa¢do sobre o patrimonio, hoje composta pelo Imposto sobre Propriedade Rural
(federal), Imposto sobre herancas e doacdes (estadual), e IPTU e Imposto sobre Transmissao
Inter vivos de bens e imoveis e seus direitos (municipais), seria composta somente por dois

impostos, ambos de competéncia municipal:
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1. Imposto tnico sobre propriedade imobilidria;

2. Imposto Gnico sobre transmissdes de bens infer vivos e causa mortis.

Quanto as contribuicdes, a proposta de Dornelles previa a extingdo da CSLL, Cofins,
PIS/PASEP, Salario-Educacgado, CIDE, FUST e FUNTTEL, o que demonstra relativa preocupagao
em extinguir uma parcela expressiva daquilo que se vé como elementos cujo funcionamento se da
“por fora” do sistema tributario. A eliminagdo destas contribui¢des seria acompanhada por um
dispositivo reivindicado por muitos criticos da PEC 233/2008 (Proposta de Reforma Tributéria de
2008, do governo federal). Tal dispositivo consiste na garantia de manutencdo de alguma
vinculacdo de arrecadacdo a gastos sociais especificos, como as contidas na legislagdo que trata
das contribuigdes no sistema atual. A proposta de Dornelles prevé que porcentagens
correspondentes a estas vinculagdes seriam incluidas no texto do IVA Nacional, evitando que,

com este novo tributo, determinadas areas tivessem seus financiamentos prejudicados.

No que concerne a reparticdo de receitas entre as esferas administrativas, o sistema
proposto incorpora sugestdes semelhantes as da PEC 233/2008. Além da manutengdo e
ampliacao dos fundos de desenvolvimento regional e da criagdo do Fundo de Compensagao para
suprir eventuais perdas de arrecadacdo de estados, mantém-se os Fundos de Participacdo dos
Municipios e dos Estados, mas calculados sobre uma base mais ampla, formada por todos os
tributos que compdem a nova arrecadacdo tributaria da Unido, com excecdo da contribuig¢do

previdenciaria.

5.2 — Analise das Propostas

Depois da apresentacdo dos principios e sugestdoes que constituem as propostas de reforma
tributaria alternativas aquela elaborada pelo Executivo em 2008, o que se nota € que, de fato, ha

uma multiplicidade de posic¢des e interesses em jogo. Trés propostas, no entanto, assemelham-se
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por se limitarem a criticar elementos pontuais da PEC 233/2008. Tanto o grupo liderado pelo
deputado Pepe Vargas (PT/RS), quanto a bancada do PSDB paulista e a FIESP ndo colocam
énfase em nenhuma modificagdo mais profunda daquilo que foi proposto pelo governo federal em
2008. Suas criticas — ao tempo de transi¢do para o novo modelo, a alguma aliquota do ICMS e a
presenca de tributacdo sobre o lucro bruto das empresas mineradoras, por exemplo —
caracterizam-se por serem marginais em relacdo a esséncia da PEC 233/2008. Nenhum dos trés
grupos toca na questdo da alta regressividade da tributagdo brasileira, ainda que a bancada do
PSDB e o grupo do deputado petista alertem para o risco que se coloca ao financiamento da

previdéncia, com redu¢do da contribui¢do previdenciaria.

A proposta elaborada pela CUT ainda tem como ponto de referéncia a proposta do
governo federal tratada neste trabalho. Contudo, as criticas feitas pela Central Unica dos
Trabalhadores abrangem mais pontos do que aquelas feitas pelos grupos citados acima. A CUT
apresenta uma novidade ao sugerir a incorporagdo de um incentivo as empresas que
transformassem a desoneracdo da folha salarial em postos de empregos. Tal ferramenta impediria
que a reducdo do o6nus da folha de salarios alimentasse um processo de crescimento das
remuneragdes de capital. Além disso, a institui¢do defende o principio de essencialidade e a
redugdo da regressividade, ao propor mudangas no Imposto de Renda e nos tributos incidentes
sobre o consumo. Tais medidas demonstram preocupagdo em transformar o Sistema Tributario
em ferramenta para o desenvolvimento nacional, com foco na superacdo de graves problemas

sociais.

A proposta de Dornelles tem o foco na simplificacdo da estrutura tributiria e na
incorporagdo de um cardter mais transparente ao contribuinte, principalmente com a criagdo de
obrigatoriedade de discriminagdo, na nota fiscal de bens e servigos, dos tributos inclusos no preco
de venda. Quando se volta a atencdo a regressividade do sistema tributério brasileiro, no entanto,
a eliminagdo do Imposto sobre Grandes Fortunas — que jamais entrou em vigor — ¢ um duro golpe
ao entendimento de que a estrutura tributaria deve ser ferramenta para as injustigas sociais.
Apesar disso, Dornelles propde obrigatoriedade da substitui¢do das vinculagdes da arrecadagdo
das contribuigdes a gastos sociais especificos por novas vinculagdes baseadas no IVA Nacional,
do novo modelo. A proposta de Hauly ¢, sem duvida alguma, a mais ousada daquelas que foram

aqui apresentadas. O imposto seletivo monofésico, um de seus principais elementos, contribui
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para uma ampla simplificacdo do sistema tributario e, ao ndo onerar uma série de bens e servigos,
estimula o consumo e a produ¢do. Ademais, Hauly expde certa preocupagdo com o respeito ao
principio da essencialidade e com a alta carga de tributos para pelas camadas mais pobres da
populacdo brasileira através do consumo. A reducgdo da regressividade, na proposta de Hauly, se

daria, também, pelo aumento de faixas de tributacdo no Imposto de Renda.

De forma geral, seriam talvez as propostas de Hauly e da CUT aquelas que se
aproximariam mais da transformacdo do Sistema Tributdrio Brasileiro num sistema
essencialmente voltado para a ameniza¢do de problemas sociais, reduzindo a caracteristica

perversa da estrutura tributaria de alimentar as desigualdades existentes no pais.
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Conclusao

A grande motivagdo para a elaboracdo deste trabalho foi, como dito na introdu¢do, certa
inquietacdo do autor em relacdo a necessidade da reforma do sistema tributdrio que tanto ¢
enaltecida e clamada pelos politicos brasileiros e, especialmente, pelos meios de comunicagao.
De certo modo, esta necessidade ¢ clara para os multiplos atores que estao envolvidos de alguma
maneira com a estrutura tributdria, sejam os contribuintes — pessoa fisica ou juridica -, os
representantes do Estado, ou mesmo a imprensa. E dificil realizar alguma medigao a este respeito,
mas hd um sentimento geral de clareza quanto 4 presenga de problemas no sistema de tributos
brasileiro. A inquietacdo, no entanto, vem a tona com um questionamento: teriam todos os atores

0S mesmos interesses ao criticar o sistema tributario e reivindicarem alteragdes em seu formato?

Ao acompanhar a discussdo na grande midia, isto €, nos principais 6rgaos de imprensa, o
que se observa ¢ uma homogeneidade no que tange o assunto. As criticas feitas ao sistema
tributério sdo, de um modo geral, muito semelhantes umas as outras, concentrando o foco,
essencialmente, no tamanho da carga tributaria perante o PIB brasileiro. O que se diz ¢ que o
brasileiro gasta uma parcela exagerada de sua renda em tributos - o impostdmetro®', painel
eletronico instalado na rua Bela Vista, no centro da cidade de Sao Paulo, é simbolico nesta frente
de pressdo para a redugdo da carga tributdria. Outra critica se posiciona contra a complexidade da
estrutura tributdria brasileira, condenando a quantidade de impostos e, principalmente, de

contribuicdes sociais.

Tanto a primeira quanto a segunda critica enxergam o sistema tributario como um todo,
mas sdo carentes, contudo, de uma qualificacdo que o analise internamente. Com isso, quer-se
dizer que tais criticas ndo sdo capazes de olhar a composicdo da estrutura tributdria e,
consequentemente, de expor de forma nitida a correlacdo de forgas que estd por tras dela. Esta
correlagdo de forgas assume o formato de um conjunto de inimeras disputas politicas, que sdo
travadas permanentemente em diferentes cenarios conjunturais e dao resultado, de tempos em

tempos, a um modelo tributario vencedor.

3! Painel Eletrénico que indica, em tempo real, quanto os brasileiros pagaram de imposto no ano, até o dia de referéncia.
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As duas criticas expostas ndo explicitam quais atores sdo beneficiados e quais sdo
prejudicados pelas diferentes formas de compor a estrutura tributdria. Se ela recai
predominantemente sobre os individuos mais pobres, sobre as empresas mais produtivas, sobre
determinado setor de atividade econOmica, sobre determinada regido. Nao explicitam, ademais,
se a legislacdo privilegia a arrecadag@o vinculada com politicas sociais, a receita de determinada
esfera administrativa de poder ou os estados de origem de mercadorias transacionadas, isto €, que
as produzem. Sob essas duas criticas, tem-se a impressao de que a unica disputa politica existente
em matéria tributdria ¢ travada entre o Estado — como ente usurpador dos recursos privados — € os
contribuintes, de uma forma extremamente simplificada. Perde-se, assim, a no¢do de que a
estrutura tributaria reflete uma complexa teia de relagdes de poder entre distintos setores da
sociedade, capaz de determinar em alto grau a direcdo do caminho tomado por um pais através
dos passos a serem dados no futuro. O que se sucede € o total esvaziamento da utilizacdo do

sistema tributdrio como instrumento dinamizador e estimulante para o desenvolvimento nacional.

Tendo consciéncia destes elementos, o proposito delineado foi verificar a construcao
historica do Sistema Tributario Brasileiro deste a década de 1960 até os anos 2000, a fim de
verificar a emergéncia de problemas que, de fato, deveriam motivar modificagdes na estrutura
tratada. Em seguida, seriam analisadas algumas propostas de reforma que vieram a tona
recentemente, para verificar se elas cumpririam, caso aprovadas, os requisitos necessarios para

amenizar ou solucionar os problemas encontrados na anélise histdrica.

A comecar pela reforma do Sistema Tributdrio da década de 60, viu-se que seus
idealizadores procuravam montar uma estrutura que correspondesse as novas contingéncias da
economia brasileira, para a qual o Estado brasileiro passava a desempenhar uma nova fungao,
diferenciada da anterior, de dinamizador do crescimento econdmico. Além das preocupagdes com
a centralizacdo do sistema nas maos da Unido, houve um primeiro avango no que diz respeito a
tributagdo em forma de cascata — o ICM surge como tributo que onera por valor adicionado pela
etapa produtiva, eliminando duplicidades. Ademais, ao longo da década de 60, foi retirada dos
Estados a autonomia para estabelecer as aliquotas do ICM, como tentativa de barrar a guerra
fiscal. Adicionalmente, houve preocupag@o em aprimorar a fiscaliza¢do fazendaria, que até entao
era muito precaria. Esteve, ainda, na pauta da reforma da década de 60, a destinacdo de recursos

para o desenvolvimento regional, em especial aquelas regides vistas como economicamente
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atrasadas. Esta medida era, entretanto, muito incipiente, assim como a preocupagdo em

estabelecer elementos que tornassem o sistema tributario menos regressivo.

O que se extrai de marcante das décadas que seguem os anos 60 até¢ a Constitui¢do de 88
¢, notadamente, a proliferacao de contribui¢des, que sdo vistas como tributos que teriam poluido
o sistema tributario. Entretanto, deve ser ressaltada sua importancia a medida que suas
arrecadacdes sdo vinculadas a gastos sociais, transformando-os em direitos adquiridos pela
populagdo. As contribui¢des correspondem, contudo, ndo a um projeto de formagdo de um

sistema de protecdo social, mas ao financiamento do projeto de modernizagao do pais.

Em 1982, a criacdo do Finsocial expde o desespero do governo militar em manter sua
sobrevivéncia em meio ao cendrio de sérias dificuldades financeiras do pais. O Finsocial,
ademais, € criticado por ter a mesma base de incidéncia do PIS/PASEP. Ao final da década de 80,
verifica-se um novo padrdo de relacionamento entre as esferas de poder, com a emergéncia de
uma série de repasses efetuados pelo governo central aos estados e municipios. As dificuldades
financeiras sdo agravadas e Biasoto (1995, p. 40) exalta aquele que seria, talvez, um dos
problemas da estrutura tributaria brasileira que sdo mais marcantes até os dias de hoje: o Sistema
Tributario Brasileiro adquiriu uma caracteristica marcante que comprometeu sua qualidade. O
papel da estrutura tributdria passou a voltar-se para a ampliagdo da arrecadagdo a qualquer custo,
ao invés de manter o sistema como instrumento capaz de alavancar o crescimento econdmico e

tragar estratégias de desenvolvimento.

Em 1988, a Constituicdo Federal cria um sistema tributdrio baseado num modelo de
Seguridade Social, que, entretanto, ndo cumpre as expectativas na década de 1990 — ainda que o
sistema de seguridade tenha sido montado. Apesar da Assembléia Constituinte de 1988 conceber
a proposta da constituicdo de um modelo voltado para atender as demandas sociais, as condigdes
econdmicas desfavoraveis atuaram no sentido contrario, neutralizando os esfor¢os da
Constituicdo cidada. O Plano Real, que consegue interromper o processo inflaciondrio com
sucesso, determina, por outro lado, a faléncia completa do projeto de desenvolvimento brasileiro.
A divida publica cresce em ritmo acelerado e as preocupagdes passam a voltar-se para a
moldagem de um Sistema Tributario capaz de cumprir as metas de superavit primario do governo

federal.
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Além disso, verifica-se a manutencdo e, inclusive o agravamento, de alguns outros
problemas, tais como a cumulatividade da tributacdo, a elevada participagdo da tributagdo
indireta sobre consumo (menos capaz de desenvolver um sistema progressivo), o esquecimento
do principio de essencialidade e a volta de uma intensa guerra fiscal entre os estados. A estrutura
tributéria brasileira ¢ avaliada, ainda, como nociva a producao, inofensiva ao capital acumulado
improdutivo, e turva, no sentido de ndo proporcionar aos contribuintes informacdes claras a

respeito de sua incidéncia.

De forma mais sistémica, as criticas devem se direcionar ao carater perverso do Sistema
Tributario, que acaba por alimentar as gritantes desigualdades sociais presentes no Brasil, e a
incapacidade desta estrutura de tributos em constituir-se como motor para o desenvolvimento
brasileiro, seja estimulando a produgdo industrial, seja permitindo uma partilha mais justa e
igualitaria de recursos que induzam investimentos em todas as regides brasileiras, com prioridade
aquelas economicamente mais atrasadas. Tais investimentos ndo necessitam, contudo, criar
centros urbanos atrativos, que possibilitem a vinda de mais investimentos e de incorporagdo
destas regides no circuito de acumulagdo e geracdo de renda, Necessitam, por outro lado, suprir
as caréncias sociais destas regides, proporcionando condi¢des mais dignas de sobrevivéncia as

suas populagoes.

As propostas de reforma analisadas ndo cumprem, de um modo geral, este papel. Como
analisado no capitulo V, preocupam-se, predominantemente, com questdes marginais, que
manteriam a esséncia deste Sistema Tributario perverso. A proposta de Luis Carlos Hauly e da
CUT sao, contudo, as que mais se aproximam da constitui¢ao de uma estrutura socialmente mais
justa e racional. A conclusdo a que se chega ¢ que, embora as criticas veiculadas nos principais
orgados de imprensa reflitam, de fato, as solucdes oferecidas pelas propostas de reforma tributaria
de institui¢des relevantes, como a FIESP e o proprio governo federal, tais solugdes ndo seriam
suficientes para dar ao Sistema Tributario um carater que beneficiasse a maior parcela da
populacdo brasileira, atuando progressivamente, de forma a colaborar para a reducdao das
desigualdades de renda, e ampliando a porcentagem da populacdo com acesso a condi¢des de

vida mais dignas.
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