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L INTRODUCAO

O Sistema Tributério brasileiro estd quase sempre defasado em relagio a realidade
econdmica o pais. O pais cresce, a situagdo econdémica muda, ocorrem alteragdes politicas e
socials significativas e a base de sustentagdo financeira do Estado, sua fonte principal de
receitas, demora a acompanhar estas mudancas, adquirindo freqlientemente uma forma
inadequada para os padrdes econdmicos, sociais € politicos vigentes.

Devido a estas defasagens do Sistema Tributario, reconhecidas pelos diferentes
governos ao longo dos tempos, parece que a Reforma Tributaria sempre ¢ objetivo constante
dos planos de governo. Assim foi em 1966 quando, com a posse dos militares, elaborou-se
uma legislagdo que tinha por objetivo adaptar todo o Sistema a nova ordem politica que se
configurava. Era necessario, para tanto, expandir o nivel de arrecadagdo - a Carga Tributaria -
para que o Estado pudesse ser financiado sem precisar recorrer 2 emissdo de moeda ou titulos.
O “bolo” precisava crescer.

Uma das principais caracteristica desta Reforma foi a centralizagio da arrecadagio
tributaria pela Unifio, o poder central, que teria primeiramente em suas méos grande parte da
receita arrecadada para depois distribui-la &s outras umdades da federagdo. Intensificam-se,
portanto, nesta fase, as transferéncias de recurso da 6rbita federal para a estadual e municipal.

A simplificagdo e modernizagio do sistema, também se verificou. Tributos gue nio
tinham bem definidos seu fato gerador e/ou que provocavam distorgdes no sistema produtivo
foram redefinidos, com o que procurou-se adequar os novos tributos a nova estrutura
econdmica que, desde o Plano de Metas, vinha se configurando no pais. Dessa modernizagio
resultou uma nova base para a aplicagdo dos impostos, incidindo, basicamente, em quatro
direcOes: coméreio exterior (exportagido € importagio), renda e patrimonio, cadeia produtiva
(produgio, distribui¢do e consumo de bens e servigos), e os impostos especiais. Pode-se dizer
que ¢ a partir daf que o pais tem um Sistema Tributario organizado, e nio apenas um punhado
de tributos 1solados.

Essa reforma, entretanto, que cumpre num primeiro momento as necessidades impostas
pelo novo governo, apesar de deixar muito a desejar no dmbito da distribuigdo do 6nus social
dos impostos, pouco ou nada progredindo no que diz respeito a eqiidade do sistema, em

pouco tempo se vé ultrapassada, necessitando de novas diretrizes ja em meados da década de



70. O modo como foi utilizado o Sistema, voltado exclusivamente para promover o
desenvolvimento econdmico, desgastou-o rapidamente.

Apos mais de uma década de defasagem, com a nova Constituigdo de 1988 surge uma
oportunidade para se readaptar a legislagio tributaria as condi¢bes exigidas pelo pais.
Promove-se, entiio uma nova reforma do Sistema tributario, pautada por uma nova definigio
das condigdes federativas, com a redefini¢io dos papéis de unido, estados e municipios. Busca-
se também corrigir a principal falha do sistema anterior, uma distribui¢iio mais equanime da
carga tributaria.

Fundem-se alguns tributos, criam-se outros novos, redefinem-se competéncias, mas no
fundo a reforma deixa muito a desejar. A nova situacéio federativa causa dificuldades para o
governo federal, que vé suas receitas diminuirem sem que ¢ mesmo ocorra com 0s gastos. A
complicago do sistema gera altos indices de sonegaciio. A questdo da eqiiidade ainda nfo se
vé resolvida, ja que o sistema se mostra altamente regressivo. Além dessas, muitas outras
questdes ndo resolvidas fazem com que a reforma constitucional tributaria tenha vida curta: ja
em 1995 uma Proposta de Emenda Constitucional da Area Tributaria é encaminhada ao
Congresso, sendo que até o presente momento ainda ndo foi votada, apesar da pressa do
governo em aprovar medidas que darfio sustentagio e solidez a seu plano de estabiliza¢do, até
agora bem sucedido, pelo menos no que diz respeito a inflagdo.

A PEC adentra em alguns campos polémicos, como a questdo da isengio do ICMS de
exportagdes, com vistas a aumentar a competitividade brasileira no mercado externo, face a
tendéncia de globalizagdo. Ainda apresenta a proposta de quebra de sigilo bancario, para
facilitar a fiscalizagéo sobre os contribuintes e o retorno do empréstimo compulsorio como
instrumento importante de politica econdmica. A PEC, entretanto, ainda deixa muito a desejar,
ndo promovendo mudangas significativas e mais gerais no sistema.

A pesquisa pretende analisar os trés sistemas tributarios citados - o de 1967, feito no
governo militar; o de 1988, elaborado juntamente com a reforma constitucional; € a Proposta
de Emenda Constitucional, ainda em tramita¢iio no Congresso Nacional. A partir da analise,
comparativa, pretende-se investigar a importancia desses sistemas tributarios para as politicas
econdmicas dos governos; os graus de liberdade que cada um deles proporciona aos governos,
influenciando e condicionando tais politicas. Para isso, apresentaremos, preliminarmente,

alguns conceitos e principios gerais de Direito Tributarios bem como o formato juridico-



institucional da discriminac8io constitucional das receitas tributarias nos sistemas de 66 ¢ 88, ¢
na Proposta de Emenda Constitucional apresentada pelo governo.

Os capitulos 2 ¢ 3 apresentam uma revisfio bibliografica analisando as principdis
caracteristicas dos sistemas tributarios de 66 ¢ 88, respectivamente; ai discutem-se os
objetivos, a realidade de aplicacfo e os problemas desses dois sistemas tributarios.

O capitulo 4 € dedicado a andlise da PEC e dos problemas que ela tenta equacionar.

Destacamos, no capitulo 5, a questdo do Fundo Social de Emergéncia (implementado
pelo governo em 1994-95) por constituir um exemplo de (re)arranjo juridico-constitucional a

partir do sistema vigente, utilizado pela Uniio como forma de aumentar suas receitas.

1. O Conceito de Tributo

Os trés Sistemas instituem como tributos o8 impostos, taxas e contribuicdes de
melhoria; também se enquadram na categoria “tributo™ as contribuicdes sociais e emprestimos
compulsorios.

Os impostos sio um pagamento compulsorio, com finalidade de financiar os gastos
governamentais sem ser vinculado a qualquer ressarcimento ou contraprestagio ao
contribuinte. Apresentam, portanto, trés elementios: o carater obrigatorio do imposto; a
auséncia de correspondéncia entre o tributo € qualquer compensagio por parte do Estado ao
contribuinte; e a ndo existéncia de qualquer promessa de reembolso, conferindo-lhe a qualidade
de definitivo.

Ja a cobranga de taxas pressupde algum tipo de servigo individualizavel, demandado
pela sociedade e pago pelos contribuintes que efetivamente o utilizem. Podem decorrer da
prestagio de servigo publico especifico e divisivel ou da prestagio do poder de policia'
atribuido ao Estado.

A contribui¢io de melhoria é um tributo toialmente vinculado a realiza¢io de obra

publica que valorize um bem do contribuinte. Paga-a aquele que dela se beneficiar, tendo como

' Poder de policia, segundo o art. 78 do CTN corresponde 4 atividade de administragio piblica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a prdtica de ato ou abstengdo de fato. em razdo
de interesse piblico concernente & seguranga, & higicne, 4 ordem, aos costumes, 4 disciplina da produciio € do
mercado, a0 exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessio ou autorizagiio do Poder Publico. 4
tranqiilidade pithlica ou ao respetio 4 prosperidade ¢ aos direitos individuais ou coletivos.



limite total a despesa realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da obra
resultar para cada imével beneficiado.

A partir de 88 desenha-se uma nova caracteristica inexistente na legislagdo anterior,
segundo a qual os impostos terfio carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
econdmica do contribuinte (art. 145, § 12 da Constituigio Federal). O objetivo de tal
determinagfio ¢ dar maior eqiiidade ao sistema, priorizando a adogo de impostos progressivos,
que acompanhem proporcionalmente os niveis de renda - uma tributagio maior sobre rendas
matores € menor sobre rendas menores.

A proposta de emenda constitucional nfo modifica esta norma emergente em 88, e
adota uma outra que pode ser interpretada como uma forma de propiciar a autoridade
tnibutaria um meio de colocar em pratica aquela disposicio do art. 145: trata-se da
possibilidade de a autoridade tributaria federal requisitar informagdes sobre as operagdes
financeiras dos contribuintes, 0 que implica num ponto polémico, a quebra de sigilo bancario.
E uma proposta interessante do ponto de vista da autoridade tributaria, a medida que
possibilitara estabelecer a capacidade contributiva dos agentes, identificando inclusive
possiveis sonegacdes de impostos; por outro lado, pode representar uma fragilizagio da
posigdo do contribuinte frente ao Estado, ja que amplia em grande medida o poder estatal.
Este ponto sera revisto quando for feita a analise da Proposta do Governo.

Qutro ponto bastante controverso das legislagdes tributarias diz respeito aos
empréstimos compulsérios. A legislagio formulada pelo governo militar permitia sua
cobranga em casos especiais, determinados por lei complementar. O ordenamento de 88 € mais
resiritivo, limitando 0 empréstimo compulsorio aos casos de despesas extraordinarias (guerra
externa, calamidade publica e investimento publico de carater urgente e relevante interesse
nacional, observando-se o principio da anterioridade - art. 148). A aplicagdo receita do
empréstimo fica vinculada & causa que lhe deu origem (a despesa que justificou sua
institui¢do). A proposta de Emenda Constitucional, porém, torna o empréstimo compulsorio
mais abrangente, permitindo, inclusive, que este se torne importante instrumento de politica
econdmica, adicionando as hipoteses de incidéncia previstas na atual Constituicio a
possibilidade de aplica-lo para absorgdo temporaria de poder aquisitivo e desvinculando-o do
principio da anterioridade. Novamente € outro instrumento que fortalece o Estado frente ao

contribuinte. Tanto a proposta de quebra de sigilo bancirio quanto a do empréstimo
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compulsorio prenunciam dificuldades de aprovagio, tornando-se objeto do jogo politico no
Congresso.

A Constituicdo regula, ainda, a instituigdo de contribui¢des sociais. No caso das
confribuigdes previdenciarias, cujo principio da anterioridade regula-se pelo art. 195 da
Constitmgio Federal, que prevé caréncia de trés meses para entrada em vigor de qualquer
altera¢fio. Tanto a atual Constituigdo quanto a proposta de Emenda permitem ainda a cobranga
de contribui¢des por parte dos Estados e municipios para o custeio da previdéncia e assisténcia

soclal de seus servidores.

L

2. Principios Que Regem O Sistema Tributdrie

As caracteristicas gerais dos Sistemas Tributarios no Brasil sdo estabelecidas nas
Constituicdes. Tais caracteristicas fundamentam os diferentes sistemas, determinando, entre
outras coisas, as diferencas de prioridade na distribuigdo do 6nus tributario, a repartigdo de
poder tributario ¢ de receitas entre as esferas de governo, os principios basicos que regem o
sistema. Tudo isto estd expresso no capitulo tributario da Constituicio Federal e delimitado
pelos seus fundamentos.

E importante perceber que os principios constitucionais do sistema tributirio regulam a
atividade tributaria dos Governos impondo-lhes limites, estabelecendo maiores ou menores
restricdes ao poder de tributar: 0 Governo terd sempre sua atividade tributaria condicionada
por esta estrutura legal que integra a Constituigdo. As especificidades de cada sistema
tributario a ser analisado ficam, portanto, determinadas por tais principios.

Faz-se necessario, assim, um estudo sobre principios gerais que regem o0s
ordenamentos tributarios brasileiros que serdo alvo da pesquisa, proporcionando
posteriormente uma analise comparativa.

Os principios que condicionam o manuseio do sistema fributario pelo governo, por
serem regulados constitucionalmente, sé podem ser modificados através de inovagdes

constitucionais®. Os principios encontrados no texto atual da Constitui¢do s3o:

? As normas hierarquicamente superiorcs sdo as constantes da Constituicio, que so podem ser
modificadas por Emendas Constitucionais, a espécie normativa imcdiatamente infertor, Uma vez aprovada, a
EC passa 2 inovar a Constituigio, tornando-se un preceito constitucional. Por ser a espeécie normativa que
modifica diretamentc o texto constitucional, adquirindo, se aprovada, a mesmna cstatura das normas
anteriormente poslas pelo constituinte. 4s Emendas Constitucionais sio impostas maiores dificuldades de
aprovacio: s6 podem ser modificadas por um quorum ndo inferior a 3/5 dos votos em ambas as Casas do
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Principio da legalidade - segundo o qual a institui¢iio ou aumento de tributos deve ser
feito por lei’ (votada pelo legislativo) (art. 150, I} (v. excecdes: art. 153, § 19*

Principio da isonomia - segundo o qual ndo se pode instituir tratamento desigual entre
contribuintes que se encontrem em situagdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo
de ocupagdo profissional ou fun¢io por eles exercida, independentemente da denominac¢io
juridica dos rendimentos, titulos ou direitos {art. 150, IT);

Principio da irretroatividade - consiste na nio cobranga de tributos em relagio a
fatos geradores’ ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os houver instituido ou
aumentado (art. 150, III, a);

Principio da anterioridade - limita a 'cobrang:a do tributo a exercicio financeiro
seguinte aquele em que foi publicada a lei que o instituiu ou aumentou - ou seja, 0 IMPOsto $6
podera entrar em vigor no ano seguinte ao da sua publicagio (art. 150, I1I, b);

Principio do nao-confisco - um outro principio estabelecido pela CF, segundo o qual

0 governo ndo pode utilizar os tributos com efeito de confisco (art. 150, IV).

Além destes principios constitucionais do ordenamento tributario, ha algumas “regras”
gerais que devem pautar os ordenamentos, concedendo-lhes os atributos necessarios para que
atuem eficazmente sobre os contribuintes. Sdo principios gerais, que devem fundamentar o

sistema tributario, servido de base para a formagdo deste. Séo eles:

Congresso. Tém, entretanto, uma restrigdo significativa: sujeitam-se ds clausulas pétreas, nfo podendo legislar
sobre a forma federativa do Estado, o voto, a separagfio de Podceres e os direitos e garantias individuais.

* No plano federal, as leis podem ser complementares ¢ ordindrias. As Leis Complementarcs estdo
imediatamente abaixo das Emendas Constitucionais e regulam sitvagBes previsias anteriormente na
Counstitui¢io, ou seja, a Constitui¢io prescreve o cue serd disposto em matéria complementar. A Constitai¢io
estabelece um documento geral, mais amplo. formande as vigas mcstras do sistema, Cabe 3 legislagéio
infraconstitucional seus desdobramentos, surgindo a figura das Leis Complementares quando cstes
desdobramentos esldo previsios no proprio texto constitucional. A aprovacfio de Lei Complemcntar depende de
maioria absoluta dos membros da Cimara e do Senado.

Uma Lei Ordinaria pode legislar sobre o que nfio estd especificado como Lei Complementar, ou seja.
fepula matérias ndo previstas anteriormente pelo proprio texto da Constituigdo - o chamado campo residual,
Uma Lei Ordinaria depende, para sua aprovagio. de maioria simples nas Casas do Congresse.

No plano estadual ¢ municipal as leis sfio votadas pelas Assembléias Legislativas ¢ CAmaras
Municipais, respeclivamente.

O arl. 153, § 1° permite a exclusio de incidéncia do principio da legalidade dos impostos sobre
importagio ¢ exporlacio, produtos industrializados e operagfes [inanceiras, de mode a facilitar 0 “manuscio”
de politica econdmica,

* Fato gerador, segundo SOILBELMAN, é o conjunto de fatos, estado de [ato. ou ainda prescupostos
materiais dos fatos juridicos, aos quais a lei considera habeis a produzir a obrigagio tributdria. E uma sitnagiio
definida em lei coma necessdria ¢ suficiente 4 sua ocorvéncia (CNT, art. 114).
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Principio da neutralidade - a alocac?o de recursos da economia ndo deve ser afetada
pela incidéncia de tributos. Os iributos devem incidir na mesma proporgio sobre os diversos
agentes econémicos.

Ha, porém, uma importante caracteristica no dmbito econdmico que, muitas vezes,
impede a obediéncia a tal principio na sua totalidade. Muitas vezes a incidéncia de tributos
leva em conta outros aspectos que ndo o distributive. Um tributo pode ter por objetivo
direcionar investimentos ou melhorar a distribuigdo de terras, por exemplo. Um imposto como
o IPTU pode - e deve - ser utilizado para o planejamento urbano das cidades, deixando para
um segundo plano a relagdo com a neutralidade. Se forem observados estes outros objetivos,
diferentes ¢ até conflitantes com a neutralidade distributiva, podem ocorrer divergéneias e a
observancia a tal principio tende a ser preterida.

Principio da eqiiidade - consiste na reparticdo igualitaria do 6nus da tnbutagdo entre
os membros da sociedade, ou seja, uma justa distribuigio deste onus. A equidade do sistema
esta diretamente relacionada a sua progressividade. Um sistema regressivo, em que o nivel de
contribui¢do cal com o aumento da renda, pode ser caracterizado iniquo. Por outro lado,
quando a carga de tnbutagio € proporcionalmente - ou mais que proporcionalmente,
dependendo dos objetivos atribuidos ao tributo - maior quanto maior for a renda do
contribuinte, pode-se dizer que o principio da equidade esta sendo obedecido.

Sdo dois os critérios para a materializagfio destie principio. O critério do beneficio,
onde cada cidaddo contribui de acordo com os beneficios obtidos pela prestagdo de servigos
publicos € o critério da capacidade de contribuicéio, onde cada individuo contribui nfo pelos
beneficios prestados pelo Estado, mas de acordo ecom sua renda, expressando um alto grau de
progressividade. E um critério que leva em conta a distribuicdio de renda: cobra mais de quem
tem mais ¢ menos de quem tem menos (o “sacrificio” € igual).

Principio da competitividade externa - consiste na desoneracido de impostos das
importagdes e exportagdes, com a finalidade de aumentar a competitividade. Pretende-se, com
isto, eliminar impostos cumulativos® que por ventura venham a incidir sobre tais produtos,
reduzir as contribui¢es sobre faturamento, folba de salarios, receita bruta, etc. para que

produtos nacionais pdo tenham desvantagem de pregos ma concorréncia externa. E um

® A cumulatividade ¢ a incidéncia do tributo cm varios estigios da produgdo. Assim, a cada movimento
{compra ou venda) na cadeia produtiva € cobrado o tributo, sendo repassados aos pregos posteriorcs o tributo
incidente sobre a produgdo anterior. E pago um tributo calculado sobre tribulos j& pagos (a parcela de tributo
paga numa ctapa anterior da producio integra o preco do produie, sobre o qual incidird novamente o imposio
na elapa scgunie),



principio que vem se tornando mais ¢ mais importante com a tendéncia de globalizagio dos
mercados € a consequente integracdo comercial entre diversos paises. Com a produgio
tendendo a tornar-se mundial, ou seja, o mercado consumidor levado em consideragiio
ultrapassa as fronteiras nacionais, a desoneragdo dos produtos importados constitui importante
medida para facilitar a inser¢o internacional de produtos.

A partir do exposto, cabe uma andlise comparativa dos principios gerais que regem
cada um dos ordenamentos tributarios, inclusive no que diz respeito as limitagdes do poder de
tributar.

Com relagdo ac principio da legalidade, ha um consenso entre ordenamentos para nao
incidéncia tributaria sem previso legal. Porém, a regulagfio de 1966 abria brechas para a nfo
observancia deste fundamento, a2 medida em que o Governo, na figura do Presidente da
Republica, tinha acesso ao Decreto-Lei, um mecanismo que possibilitava regular a matéria das
finangas publicas, inclusive normas tributirias sem a apreciagio do Legislativo. Como o
Congresso, em determinado momento do Regime Militar, era apenas figurativo, havia a
possibilidade de se legislar em matéria tributaria sem a observéancia do principio da legalidade.
A partir de 88, com a extingio do Decreto-Lel (apesar da sua substituigdo pela Medida
Provisoria)’, o poder conferido ao Executivo fica, teoricamente, mais limitado, pois &
necessaria a aprovagdo pelo Congresso. Na pratica, porém, o instrumento de reedigdo de
Medidas Provisorias anula esta limitagéo, pois permite as MPs maior tempo em vigor mesmo
sem a aprovacio do Congresso.

A partir de 88, sem correspondéncia na legislagfio anterior, surge também o principio

da isonomia, onde deve-se instituir tratamento igual para contribuintes que se encontrem em

" A Medida Provisoria ¢ de competéncia cxclusiva do Presidente da Repitblica, Nio ¢ lei, pois nfio
nasce do Poder Legislativo, mas tem forga de lei: o disposto em MP passa a ter eficicia a partir do momento de
sua publicacio, produzindo efeitos antes mesmo da apreciaco pelo Congresso, que tem 3¢ dias para aprova-la
ou rcjeitd-la em definitivo. Se nfo for volada, ¢ rejeitada por decurse de prazo. E um instrumento que da
amplos poderes a0 presidente, mesmo porque nfio hd um nimero limile de recdicdo da MP, podende ser
novamente proposta s¢ decotrer o prazo de 30 dias e a Medida ndo for apreciada pelo Congresso Nacional. Sua
reedigdo garante o prolongamento de sua eficacia.

Eaum instrumento similar ao Decreto-lei que vigorava na Constituigio militar, com algumas
diferencas. O Decreto-Lei era aprovade por decurso de prazo. i.¢., s¢ o Congresso nio apreciasse a matéria ela
entraria automaticamenie em vigor, abrindo uma brecha no processo de criagdo da lei, descartando a
participacilo do Legistativo do processo e dando um grande poder de legislar para o Executivo. Porém, o DL
tinha algumas restricdes cue inexistem no que diz respeito & Medida Provisoria: ele 30 poderia legislar em
algumas matérias pré-determinadas {seguranga nacional, criagdo de cargos publicos, inclusive fixacio de
vencimentos. financas pablicas ¢ normas tributdrias). WNa prdtica, porém, ndo existiam restricfies, uma vez quc
tude podia ser justificado como de “Seguranga Nacional”: existiam Decretos-Leis sobre aumento salarial {no
setor privado), sobre processo de desapropriacio para Reforma Agréria, etc.
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situagio equivalente. No ordenamento anterior, alguns setores (0s magistrados, os politicos, o
ministério publico ¢ os militares) tinham privilégios na incidéncia dos impostos. A proposta de
emenda constitucional altera esta situagio.

O principio da anterioridade tem previsio em todos os trés ordenamentos, mas em
todos eles observam-se excegdes. Na legislagio anterior, o principio nfo era observado com
relagdo ao IPL, a tarifa alfandegéria e a de transporte, e outros especialmente indicados em lei
complementar. As exce¢des atuais incidem sobre as aliquotas de impostos de importagio,
exportagio, IPI e IOF. Tais excecdes justificam-se pela finalidade de permitir agilidade nas
alteragBes de aliquotas para fins de politica econémica. Em alguns casos visam a atender ao
requisito de maior competitividade externa, que vem ganhando mais e mais importincia,
principalmente apos a tendéncia atual de globalizacio econémica. Maior facilidade de inserir
competitivamente os produtos nacionais no exterior torna-se necessario como fundamento de
politica econdémica. Deste modo, pode-se dizer que é correta a tendéncia & menor tributagio
dos produtos destinados ao mercado externo. A PEC avanga ainda mais nesta diregio,
estendendo a ndo-incidéncia do ICMS, antes destinada apenas a produtos industrializados,
para bens de capital, insumos, maquinas e implementos agricolas. Além destas, outra excegfo
do principio da anterioridade é concedida ao imposto que regula a movimentagéio financetra,
com vistas a dar maior agilidade a politica econdmica.

O principio da eqilidade, que ganha impulso a partir de 88 através do artigo 145, § 1°,
que precomniza a progressividade dos impostos, ganha nova for¢a na proposta com a extensdo
da ndo-incidéncia do ICMS também sobre produtos da cesta basica, o que beneficia

princtpalmente as camadas da populagio de baixa renda.

3. Competéncia Na Instituicio De Tributos

Em comparacdo a Reforma de 66, a Constituigdic de 88 coloca algumas alteragtes
significativas com relagfio 4 competéncia para a institui¢do de tributos. A principal alteragiio do
periodo refere-se ao ICMS (Circulagio de Mercadoria e Servigos), que absorve seis antigos
impostos: o antigo ICM (Circulagio de Mercadorias), ISTR (Transportes Rodoviarios), ISC
(Servigos de Comunicagdes), 1UCL (Combustiveis e Lubrificantes), TUEE (Energia

Elétrica),lUM (Minerais) passam a compor o ICMS, de competéncia estadual. Os Estados



ainda perdem o ITBI (Transmissio de Bens Imdveis), que passa para a orbita municipal e

ganham o ITCMD (Transmissdo de Causa Mortis ¢ Doag0es).

QUADRO 1. Distribui¢ciio de Competéncias para Instituir Impostos
na Constituicio de 67/69 (REFORMA 64-66)

UNIAQ ESTADOS MUNICIPIOS
importacio (art. 21, 1) ITBI (art. 23, 1) IPTU (art., 24, T)
exportacdo {art. 21, ID) ICM (art. 23, 1) ISS (art. 24, II)

ITR (art. 21, IIT) IPVA (art. 23, III)
IR (art. 21 IV)

IPI (art. 21, V)

IOF (art. 21, VI)
transportes e comunicagdes
(art. 21, VIL, X)
combustiveis e lubrificantes
(art. 21, VIID)
energia elétrica (art. 21, VIII)
minerais (art. 21, IX)
emprest. compuls. (art. 18 § 3%
competéncia residual
(art. 18 § 5°e art. 21 §1°)

QUADRO 2. Distribui¢iio de Competéncias para Institeir Impostos
na CONSTITUICAO de 88

UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
importagio {(art. 153, 1) ITCMD (art. 155, 1) IPTU (art. 156, 1)
exportagdo {(art. 153, I} ICMS (art. 155, 1I) ITBI(art. 156, 1I)

IR {art. 153, I1I) IPVA (art. 155, III) ISS (art. 156, 11I)
IPI{art. 153, IV) adicional de IR* IVVCH*
[OF(art. 153, V)
ITR (art. 153, VI)

IGF (art. 153, VII)
comp. residual (art. 154, 1)
emprest. compuls. (art. 148)
contribui¢des sociais (art.
149)

* O adicional de Imposto de Renda Estadual & o Imposto sobre Vendas a Varejo de Combustiveis dos

Municipios foram revogados pela Emenda Constitucional n® 3/1993.



Com relagéio aos municipios, obteve-se um ganho adicional. Além da manuten¢o em
sua esfera do IPTU (Predial e Territorial Urbano) € do ISS, o ITBI passa a compor a
competéncia municipal.

A Unido sofre grande redugfio em sua competéncia. A comegar pelos impostos que
foram absorvidos pelo ICMS e passaram d competéncia estadual, dos quais apenas o antigo
ICM nio era imposto da Unifio. Em compensagio, ganha o IGF, um imposto que até hoje niio
¢ cobrado pela auséncia de legislacio complementar.

Fator importante na esfera federal é sua competéncia para instituir empréstimos
compulsorios e principalmente a capacidade d criar novos tributos (competéncia residual),
desde que nfio incidam sobre a mesma base tributaria de outro tributo j& existente. Este fator,
mais ¢ fato da ndo incidéncia da anterioridade sobre alguns impostos federais (IPI, IOF,
Imposto sobre Importagdes, Imposto sobre Exportagdes) e a competéncia sobre ag
contribuigdes sociais ofereceram importantes mecanismos de defesa da Unifio frente a uma
tendéncia emergente da CF de 1988: a distor¢do federativa em favor de Estados e municipios,
apos o periodo militar em que a disparidade ocorria na direciio contraria. Através desses

mecamsmos a Unifio procura compensar sua perdas para Estados e municip1os.

QUADRO 3. Distribuicio de Competéncias para Instituir Impostos
na PROPOSTA DE EMENDA CONSTITUCIONAL

UNIAO ESTADOS MUNICIPIOS
importagio® (art. 153,1) | ITCMD (art. 156, 1) | IPTU (art. 157, 1)
exportagdo (art. 153, 1) | ICMS (art. 155,1) | ITBI (art. 157, 1)

TOF (art. 153, V) IPVA (art. 156, 1) | ISS (art. 157, 1)
IGF (art. 153, VII) ITR (art. 156, IT)
IR (art. 153, 1)
ICMS fed. (art. 155, I)**
competéncia residual
empréstimo compulsorio
(art. 148)

* (O imposto sobre importagfes passa a incidir também sobre servigos (na Constituicsio de 88 ficava

restrito a produtos).
*% () ICMS passa a ser regulado por um Gnico artigo, o 133, onde fica instituido ¢ ICMS federal.

Com relagio as alteragdes pretendidas pela proposta, a principal modificaciio ¢ a
criagio do ICMS federal. O objetivo de tal imposto €, a longo prazo, a implementagio de um

IVA de base amplia, incidindo sobre o principio de destino (observando tendéncia mundial ¢
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proporcionando melhor neutralidade do ponto de vista alocativo). O IVA é um tipo de
imposto geral sobre o consumo, onde observa-se o principio da ndo-cumulatividade (o imposto
néo incide “em cascata™)’. Assim, a partir de 98 ocorreria a fusio entre o IPI ¢ o ICMS, com
base de incidéncia correspondente a base do atual ICMS. Tal imposto seria cobrado
concorrencialmente’ pela Uniio e pelos Estados. As aliquotas da Unifio seriam
regulamentadas por lei complementar, enquanto os Estados perderiam a competéncia para
legislar sobre esta matéria, ficando tal competéneia a cargo do Senado Federal (tal medida
visa 0 combate a Guerra Fiscal existente entre os Estados).

Outra mudan¢a pretendida pela proposta diz respeito ao componente residual, aos
novos tributos que cabe a Umdo instituir. Tais tributos, que atualmente necessitam de
legislagdo complementar para entrar em vigor, passariam a exigir somente legislagio ordinaria,
sendo mais facilmente estabelecidos. E uma proposta controversa, na medida em que fragiliza

a situagio dos contribuintes em relagéo as investidas do Estado.

4. Divisio De Receiias

A divisio de recettas feita pela Constituigio de 88 caminha em sentido inverso ao que
ocorna até entdo no governo militar: foram amplamente favorecidos os Estados e municipios
na divisio do bolo tributario, em detrimento da esfera federal. A mudanca ocorreu
principalmente através do aumento no repasse do IR e do IPI, que se reduziram, nas receitas
da Unifio , de 67% para 53% e 43% respectivamente, elevando-se os percentuais destinados
aos Fundos de Participagio dos Estados dos Municipios. Estimativas apontavam para uma
redugdo de receita da Unifio da ordem de 16% a 26%., dependendo este valor da metodologia
utilizada, elevando-se em contrapartida as receitas municipais e estaduais.

Com relagio a Emenda Constitucional € proposto, primeiramente, que as receitas dos
impostos instituidos pela Unido em sua competéncia residual sejam integralmente destinados a

ela, nfo havendo mais o repasse de 20% aos Estados, como regula a atual legislagio. A

* Ha dois sistemas dc cobranga do IVA. Pelo sistcma diferido, o pagamento do imposto ¢ transferido
até o estagio final, quando o produto ¢ vendido ao consumidor. Inversamente, pelo sistema debito/crédito, os
agentes pagam o imposio cmbutido em snas compras para depois serem creditados ¢ recolhidos no momento da
venda de sen produto.

? Existe competéneia concorrente quando mais de uma csfera de governo (Unifo, Estados e
municipios} tem compeléneia para cobrar o imposio.



principal alteragdo, porém, ainda remete a nova proposta sobre o ICMS. O objetivo da
proposta € aproximar a tributagfo indireta no Brasil a um TVA de base ampla, com incidéncia
pelo principio do destino. As alteracdes levam em conta, ainda, o problema da “guerra fiscal”,
pretendendo instaurar um intrincado mecanismo, onde a competéncia do ICMS seria
concorrente entre Unifio e Estados e a definicdo das aliquotas estaduais definidas pelo Senado,
mudando, portanto, de competéncia. Com a competéncia concorrente, o valor cobrado de
imposto para um produto produzido e comercializado dentro das fronteiras estaduais serd o
mesmo de outro que circule fora das fronteiras estaduais. As aliquotas iguais, além de
combaterem a “guerra fiscal”, contribuem para o fim do chamado “passeio da mercadoria”,
que consiste na saida meramente contabil e ficticia da mercadoria do Estado de origem para
um outro Estado, apenas com a finalidade de reduzir a aliquota do ICMS. Atualmente a
aliquota ¢ de 18% para mercadorias do mesmo estado e de 12% em operagGes inter-estaduais.
Além da alteragio da tributaglio indireta, ainda existem propostas polémicas, que
fragilizam a posi¢do do contribuinte frente ao fisco. Consistem na quebra do sigilo bancano e
na ampliagéo do uso dos empréstimos compulsodrios. Uma anélise mais aprofundada sobre as

principais alteragdes sugeridas a partir da PEC sera feita no capitulo IV.
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QUADRO 4. Reparticio Constitucional de Receitas Tributarias
na Constituicio de 67/69

(%)
TRIBUTOS |compe- distribuicao de receitas para
téncia*
UNIAOQ ESTADOS | MUNICIPIOS
importagdo U 100
exportagio U 100
IR U 67 14 17
IR fonte U art, 23 §1° art. 24 §2°
IP1 U 67 14 17
’> lubrificantes ¢ U 40 40 20
combustiveis
energia U 40
minerais U 10
transportes U 30 50 20
IOF U 100
comunicagdo U 100
ITBI E 50 50
1ICM E 80 20
IPVA E 50 50
IPTU M 100
ISS M 100
ITR U 100

* refere-se 3 competéncia para institair os impostos mencionados

Além disso. 60% do arrecadado com encrgia e 90% do imposto sobre minerais devem ser divididos
entre Estados e municipios.

O art. 25 par. 4° vincula 6% do FPM em gasios com satde.

Qs 2% restanies da arrecadacio do IR ¢ [P1 Vio para um Fundo Especial, com aplicagiio reguiada por
lei (ari. 25, TII).

A parcela da arrecadagiio do ICM destinada aos municipios deve ser creditada segundo o especificado
no art. 23 par 9°:n0 minimo ¥ nos respectivos ierritorios ¢ no maximo Y de acorde com o que
dispuscr lei estadual.



QUADRUO 5. Reparticio Constitucional de Receitas Tributarias
na Constituicao de 88

(%)
TRIBUTOS |compe- distribaicio de receitas para
téncia*
UNIAQ ESTADOS MUNICIPIOS
importacao U 100
exportagio U 100
I0F U 100
IGF U 100
IR U 53 21,5 225
IR fonte U art. 157, 1 art. 158 1
IPI U 43 21,5 (159 Ta)+10% 22,5
(159, IT)
ITR U 50 50
comp. residual U 80 20
ITMCD E 100
ICMS E 75 25
IPVA E 50 50
ITBI M 100
1SS M 100
IPTU M 100

* refere-se 3 competéncia para instituir os impostos mencionados
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QUADRO 6. Reparticio Constitucional de Receitas Tributarias na
Proposta de Emenda Constitucional

(%o)
TRIBUTOS |Compe distribui¢iio de receitas para
téncia*
UNIAO ESTADOS | MUNICIPIOS
importagao U 100
exportagio U 100
(8)3) U 100
IGF U 100
IR U 53 215 225
IR fonte U art. 158 art. 159, 1
comp. residual U 100
ITCMD E 100
ICMS estadual E 75 25
ICMS federal U 53 21,5 22,5
IPVA E 30 50
ITR E 25 (minimo)
ITB1 M 100
ISS M 100
IPTU M 100

* refere-s¢ 4 competéncia para instituir os impostos mencionados
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11 - A REFORMA TRIBUTARIA DE 1966

Com a tomada o poder pelo militares, a partir do golpe de 1964, muda-se a forma de
pensar o papel do Estado na economia brasileira. O Estado passa a integrar cada movimento
realizado no pais, nas mais diversas areas - econdmica, politica, social, cultural, ... - e sua
influéncia sobre o Sistema Tributario ndo poderia ser diferente.

Defasado princtpalmente a partir do final dos anos cinqilenta, quando o Plano de Metas
redefine a industrializagdo brasileira, o aparato tributario brasileiro sofre profundas
modificagdes, sempre procurando atender da melhor forma possivel os interesses da nova
classe dominante, entdo ligada aos capttais multinactonais e nacionais a eles associados. Os
objetivos da Reforma, explicitados em sua Exposigio de Motivos, sdo claros em apontar esta
diregdo, privilegiando e aumentando ¢ poderio da Unifio, mas nfio deixando de fazer a
modernizagio que o sistema requeria.

OLIVEIRA (1995a) analisa os objetivos propostos com a Reforma. O primeiro deles
referia-se a0 aumento da carga tributaria, com vistas ao financiamento do Estado, ja que suas
fungdes perante a sociedade haviam aumentado. Além disto, uma carga tributaria maior
permitiria uma redugdo do déficit publico, entfio associado pelo PAEG (Plano de Agéo
Econdmica do Governo), 4 escalada da inflagio.

O segundo objetivo analisado tinha por base a preocupagio de distribuir mais
eqiiitativamente o Gnus da tributaco, tanto a nivel regional quanto a nivel pessoal. Para tanto,
pretendia-se que o sistema tivesse um carater mais progressivo, com maior énfase sobre a
tributagiio direta. Na verdade, como veremos mais adiante, este objetivo ficon apenas no papel,
uma vez que o maior 6nus social da tributagdo recai sobre as classes baixas, preservando o
grande capital. Quando esgota-se o potencial das classes baixas, 0 gravame passa a incidir
sobre a classe média, o que demonstra que esta preocupaciio com a eqiidade do sistema, na
pratica, ndo se configurou.

Um tercetro ponto que a ser atingido era a moderniza¢io do sistema, que até entdo se
constituia num apanhado de leis sobre diversos impostos e aliquotas, sem qualquer vinculagio
ou sistematizagdo entre elas. Existiam ainda, no pais, tributos sem fato gerador definido e/ou
com imperfeigdes técnicas, que distorciam o sistema produtivo. OLIVEIRA atribui a reforma
uma maior funcionalidade ao quadro de impostos, que se dividiu em quatro grupos: impostos

sobre o comércio exterior, sobre o patrimdnio e a renda, sobre a produgéo e circulagio de bens
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e servigos e 0s impostos especiais. Impostos em cascata, presentes até entdo, foram
substituidos por impostos sobre o valor agregado, reformulou-se o imposto de renda,
aprimorou-se¢ a maquina arrecadadora e o sistema de fiscalizagio e eliminou-se figuras
tributarias dubias, como o imposto do selo, por exemplo, que integrava as competéncias das
trés esteras do governo.

Um outro ponto, implicito na Exposi¢do de Motivos, dizia respeito a centralizagdo, na
orbita federal, da politica econdmica e do sistema tributario. Esta distorgdo na relagio de
forcas entre Unido, Estados e municipios relacionava-se diretamente & nova formagio estatal a
que estava sujeito o pais. A centralizagio dos poderes e da tomada de decisdes € caracteristica
de qualquer regime autoritario, que chama para si as responsabilidades, a definigdo de
objetivos € os meios utilizados para atingi-los. Tendo isto em vista, retira-se¢ dos Estados ¢
municipios a possibilidade de decretar novos tributos, assim como a autonomia para a
determinagdo de aliquotas, que passaria, a partir de entio, a ser responsabilidade do Senado
Federal. As esferas sub-nacionais ficam, portanto, dependentes da Unifio, que centraliza a
captagdo de recursos e promove a distribuigfio destes de acordo com seus interesses.

A reforma promovida, ao contririo do que colocado na Exposigio de Motivos, releva,
na pratica, a um segundo plano toda e qualquer preocupagdo com a questdo social.
Mecanismos de distribui¢do de renda ou de reparticio do 6nus tributario sdo deixados de lado.
As prioridades ficam sempre voltadas ao crescimento econdmico, sendo concedidas isengdes €
estimulos as rendas médias e altas, formadoras de poupanga interna. O mator gravame se da
sobre as camadas mais baixas da renda, dando-se énfase a tributagio indireta. Com 1sto, surge
um Sistema Trnibutario que peca pela sua mnigindade. A distribuigdo social do 6nus tributario
fica completamente viesada, recaindo fortemente sobre as camadas inferiores da populagio,
como demonstra 0 Quadro 7, onde se exprimem os niveis de arrecadagio dos impostos
Estaduais ¢ Federais. Os impostos indiretos representam, ao longo das décadas de 60 e 70,
algo em torno de 80% do total arrecadado.

A partir de 1968 a economia do Brasil alcanca altos indices de crescimento. E o
periodo do “milagre econdmico”, onde o crescimento do Produto atinge niveis altisstmos.
Nesta época, tanto as caracteristicas internas da economia brasileira como a situa¢fio externa
eram altamente favoraveis ao crescimento econdmico. No dmbito externo ndo se pode deixar
de salientar a alta liquidez e o baixo nivel da taxa de juros internacional, que permitia ac pais

uma politica cambial de atragdo de capitais, mantendo a taxa de juros interna baixa, mas a
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nivels matores que a internacional. O capital externo, portanto, era abundante. Internamente, o
pais fem uma grande capacidade ociosa, vinda desde o periodo do Plano de Metas, de
investimento macico, e a reformulagdo do Sistema Tributario. Através de reforma financeira
promovida pelo governo, aumenta-se a capacidade de endividamento das familias, com o
crédito direto ao consumidor. Com isto, destaca-se a produgdo corrente de Bens Duréveis de
Consumo, que consegue dinamizar todo o resto do parque produtivo, contando ainda com o

estimulo estatal {(como no setor de construgo civil, por exemplo).

Quadro 7. Impostos Estaduais e Federais no Brasil
{Cr$ milhges correntes)

Impostos Anos 1966 1970 1975
Valor %o Valor % Valor %o
Impostos Indiretos 6917 836 26.632 841 116.261 803
Importacido 416 5,0 1.330 4,2 9610 6,7
Exportagao B _ - B * -
P! 2215 268 8.505 26,8 35404 246
ICM 3424 414 13.345 42,1 55.181 383
Transp. Rodov. B _ 81 0,3 250 0,2
IOF (1) B _ _ B 4010 2.8
Combust. e Lubrif. (2) B _ 2.853 9,0 8.255 57
Energia Elétrica 194 23 450 1,4 2721 19
Minerais 29 04 68 0,3 830 0,6
Selo e Afins 639 7.7 _ _ _ _
Impostos Diretos 1360 164 5050 15,9 27650 19,2
Renda 1.339 16,2 4897 154 26.312 1873
Terntorial Rural * _ * _ 33 0,0
ITBI 21 02 153 0,5 1304 09
TOTAL 8.277 1000 31.682 1000 143911 100,0

Fonte: FIBGE. Anuario Estatistico do Brasil: varios anos. Apud OLIVEIRA. F.A. Autoritarismo ¢ Crise Fiscal
1o Brasil (1964-1984).

(1) Incluido na receita orgamentaria a partir de 1972,

{2) Idem a partir de 1968,

(*) Dado insignificante.

Este periode de “boom” da produto interno guarda forte relagdo com o sistema
tributario, haja vista a elevagfio da carga tributaria ocorrida apos sua reformulagdo. Conforme
a analise de OLIVEIRA (1995a: 21), trés fatores contribuiram para que os novos indices

fossem alcangados: a modernizagiio e aprimoramento da maquina arrecadadora, a
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generalizagdo do IR; o aumento de aliquota de quase todos os impostos, com destaque para o
IPI, ICM e IR, de maior potencial arrecadador.

A redefinicio do papel do Estado autoritario o coloca como instrumento de estimulo
ao processo de crescimento econdmico; passa a ter papel importanie como dinamizador da
atividade produtiva, favorecendo setores produtivos da economia, para tanto, concedendo
inameros incentivos ¢ isengdes fiscais € subsidios ao setor privado.

Esta maneira de estimular a producio e o crescimento econdmico foi amplamente
utilizada até o final da década de 70, quando a desfiguragiio do sistema tributario exige que as
autoridades monetarias sejam mais comedidas em relagdo a utilizagdo das receitas tributdrias,
O Quadro 8 da um panorama das despesas do governo com incentivos e subsidios. Durante
este periodo os incentivos fiscais giravam em torno de 3% do PIB, reduzindo, em alguns anos
(como 75 e 78), a receita tributaria em quase 40%. Enquanto isso, como destaca OLIVEIRA
(1995b: 22), os gastos sociais ficam amnda mais esquecidos, correndo-se ainda o risco de o
Estado defrontar-se “a qualquer momento, com uma insuficiéncia de recursos para o
cumprimento de suas funcoes”.

O aparato tributirio firma-se ¢como um instrumento voltado ao favorecimento da esfera
produtiva. Diante do objetivo tragado na Exposi¢io de Motivos de aumentar a carga tributaria,
que foi atingido, o governo dispGe sua estrutura de gastos de forma a privilegiar os capitais
privados. Apenas estes eram beneficiados com o crescimento da receita tributana.

A sociedade, pelo contrario, pagava as contas do governo sem receber qualquer
retorno. Era evidente o descaso com a quesifo social. Ainda segundo OLIVEIRA, 1995b, esta
caracteristica da reforma se evidencia com o desprezo dado a uma distribuigio mais equanime
do Onus tributario, que proporcionaria ao sistema uma maior eqiidade. Pelo contrario, as
rendas mais altas, formadoras de poupanga eram muito pouco tributadas, se comparadas as
rendas mais baixas. Sobre estas, recaia com todo o vigor a forga da autoridade monetana. Mas
as taxas de crescimento obtidas no periodo amenizavam os questionamentos ac modelo, uma
vez que, segundo eles, o “bolo” estava apenas crescendo para ser distribuido mais tarde. Além
disto, devido a repressdo politica, dificilmente os trabalhadores conseguiriam se expressar €
reagir contra a expropriagdo salarial e tributaria que lhes era imposta. Desde a edigio do Ato
Institucional n® 2, em 1965, o Brasil fica sujeito ao bipartidarismo onde, em vista
principalmente das inumeras cassagdes dos mandatos de parlamentares oposicionistas, o

partido do governo {Alianga Renovadora Nacional - ARENA) tinha ampla maioria no



Congresso. A manifestagfio politica esbarrava, portanto, num Congresso submisso, onde o

partido do governo, com maioria parlamentar, tinha o total controle dos rumos do pais.

Quadro 8. Principais subsidios e incentivos Fiscais da Area Federal

Comparacio com o PIB e com a Receita Tributiria do Tesouro Nacional

Cr$ Bilhdes

ITENS 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 198¢

L Subsidies 1,8 9,1 17,6 37,0 57,9 (¥R 181,% 745,0

lmplicitos ao crédito (.8 4.3 11,0 240 443 494 1368 4799

Dirclos 0,7 4.1 5.1 6.0 6.3 114 13,8 2364

Expliciios ao erédito 0.3 0.7 1,5 7.0 7.1 7.0 63 14.9

Comp/venda de prod agric - - - - - - - 138

Incentivos Fiscais 13,2 24,9 35,2 46,5 79,2 123,1 175,6 2059

[Pl kI 23 35 5,6 19,1 33.2 439 32,9

RPF/ IRPJ 3,1 43 6.8 9.5 132 203 339 36.0

I Importacéo 9,0 18,3 22.9 26,8 36.2 35,1 71.7 482

Quiros benef (enc. financ ) - - 2,0 1.6 8.7 i4.3 26,1 488

. Total (I +1D) 15,0 34.0 528 835 1371 190, 3576 950.9

« # Receita Tributdria 469 69.5 88,7 149.1 2110 3096 4435,1 957.8
}ﬁ ParticipagGes Relativas (em %)

éﬁ? Iicentivos Fiscais/PIB 2.65 346 348 298 341 3.32 304 1.65

Inc. Fise./Receita Trib. 28,14 3583 39.68 31.19 37.54 39,76 3045 21,50

Fonte: LANGONL!. Carlos Geraldo - “Bases institucionais da economia brasilcira”. In: Revista de Finangas
Piblicas, R], 41 (347); 102-8 julho/setembro, 1981,

Este controle do pais e a facilidade de tomada de decisdes fica ainda maig evidente,
com a transferéncia para o Executivo das questes orgamentarias, ainda devido ao Al - 2. Com
esta competéncia exclusiva ¢ a possibilidade de wvtilizagdo de um instrumento que atropelava o
Processo Legislativo, o Decreto-Lei, as autoridades militares tinham o caminho livre para
legislar em matéria tributaria. A partir destes instrumentos ¢ que o descaso com a questdo
social € com a divisdo eqiitativa do 6nus da tributagiio tomaram forma. A politica tributaria
era clara e quase exclusivamente voltada ac processo de industrializagéo, de formagéo bruta do
capital, com todo tipo de privilégios e benesses aos grandes capitais investidores e isengdo das
classes com rendas mais elevadas, a que se associa um maior nivel de poupanga interna. Se

favoravel a alguns segmentos sociais, a politica tributaria, isenta de qualquer mecanismo
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eficiente de controle, presentes num regime democratico, se torna altamente perversa a maioria
da populag¢éo.

Outro problema que surge é a deterioragdo das receitas estaduais e municipais, ja que
ocorre a centralizagdo das receitas tributarias pela Unido. A estrutura federativa brasileira
comega a se deteriorar, ficando as esferas subnacionais dependentes do repasse promovido
pela Unido, j& que suas receitas proprias eram insuficientes. A centralizagdo tributaria, um
objetivo ndo explicitado na Exposi¢éo de Motivos, firma-se como tendéncia do sistema.

A partir de 74, com o fim do chamado “milagre econdmico”, o esgotamento da
capacidade ociosa que vinha desde o final dos anos 50 (devido a politica industrial promovida
por JK) termina por instaurar uma crise de carater estrutural, de acordo com OLIVEIRA
{1995b). Os indices de crescimento, embora ainda altos, tornam-se oscilantes, sendo mantidos
apenas enquanto o Estado conseguia administrar relativamente bem a crise, mantendo elevados
os investimentos publicos. A economia, entretanto, ndo se recupera, esgotando-se o potencial
de consumo de bens duraveis, uma vez que a concentragdo da renda impossibilita as baixas
camadas de partictparem como consumidoras e redinamizarem o setor.

O sistema tributdrio montado uma década antes ja dava sinais de anacronismo.
Principalmente devido ao alto volume de 1sengdes e subsidios fiscais, o sistema tributario, antes
utilizado para favorecer os capitais privados e alavancar o investimento, torna-se incapaz de
cumprir esta fungdo. Isto se confirma pela redugdo da carga tributaria liquida (de onde se
deduz, da carga tributaria bruta, transferéncias e subsidios), que vai de 16,35% para 14,73%,
mesmo com ¢ crescimento de PIB a uma taxa média anual de 6,4% (OLIVEIRA, 1995b: 23)
O sistema perde, deste modo, sua principal fungdio econdmica. Além de altamente iniquo e
centralizador, passa agora a ser incapaz de financiar o investimento. E evidente sua
deterioragdio e a necessidade de uma reformulagio em sua estrutura. Nas palavras de
OLIVEIRA, 1995b: 24: “uma das pegas que tinha tido imporidncia crucial para o explosivo
crescimento do periodo 68/74 passava a ser condenada, inclusive por aqueles que por muito
tempo decantaram suas virtudes”.

O final da década de 70 encontra o sistema tributario brasileiro em situacéo de pemiria,
completamente desfigurado. O sistema, que havia sido de grande importancia para a exploséo
do periodo do milagre era agora tido como um dos responsaveis, mesmo para as autoridades
monetarias, que ja reconheciam seu desgaste, pela elevagio dos niveis de inflagio ¢ de déficit

publico do periodo. Os altos tndices de subsidios e incentivos fiscais deixaram de ser vistos
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como elementos dinamizadores da economia para constituirem um problema para o caixa da
Unido, uma vez que 0s niveis de arrecadacio eram agora insuficientes para financiar os gastos
governamentais.

A partir deste panorama, 0 governo viu-se obrigado a prescindir de sua politica
monetarista, adotada até o momento, para tentar barrar a escalada inflacionaria. O descontrole
sobre a oferta de moeda e o conseqiiente aumento no nivel de pregos foi associado as
transferéncias realizadas entre os diferentes Orcamentos da Unidio™. A época, segundo o
governo, gastos vinculados aos recursos fiscais - como subsidios diretos e indiretos e mesmo
os encargos da divida publica - estavam inseridos no Orgamento Monetario. Deste modo, o
deficit vinculado ao Tesouro ndo aparecia nas contas do Orgamento Fiscal. Para determinar o
nivel total de déficit, era preciso levar em conta ainda o Orgamento SEST, das empresas
estatais. SO a partir da analise dos trés Orgamentos é que se verificaria o nivel real do déficit
publico e a insuficiéncia de recursos fiscais para cobri-lo (OLIVEIRA, 1995b: 24}

Desde a reforma bancaria, ocorrida em 1964, ficava estabelecido que o Banco Central
do Brasil seria o administrador do Orgamento Monetéario, repassando algumas destas fungdes
a0 Banco do Brasil, que tinha um papel hibrido de Banco Comercial ¢ de Autoridade
Monetaria, sendo preservado seu papel de agente do Governo Federal Para registrar as
operag¢des entre o Banco Central e o Banco do Brasil foi criada a “conta de movimento”, que
ndo aparecia no Balango Consolidade das Autoridades Monetarias. Sempre que existissem
desequilibrios nas contas do Banco do Brasil, a emissdo de moeda era automatica. Atraves
desta “conta de movimento” confundiam-se os recursos do Orgamento Monetario com os do
Orgamento Fiscal, gerando esta perda do controle sobre os niveis de arrecadagfio e gasto
publico. Segundo o governo, encargos tipicos do Orgamente Fiscal estavam sendo bancados
pelo Or¢amento Monetdrio, sem o devido ressarctmento fiscal. Este fato, além de “mascarar” o
nivel real do déficit pablico, gerava o desequilibrio do sistema fiscal. O Quadro 9 da uma id¢ia
da magnitude destas transferéncias, que chegaram a ser, em 1980, de mais de ¥ da receita

fiscal.

'Y Desde a reforma bancdria de 1964 instaura-se no pais um regime de Orgamentos difcrentes para o
controle fiscal e o monetario. Ao Orcamento Fiscal. associava-sc a execugio das contas do Tesouro Nacional.
que registrava como entradas principalmente as receitas tributdrias e como despesas. os gastos fiscais realizados
pela administragdo central e parte da administragdo descentralizada, além de algumas transleréncias cfetuadas
para as estatais. Ja o Orcamento Monetdrio estava relacionado a metas de expansiio monetaria adequadas para
0s niveis de crescimento de PIB, exercendo controle sobre a expansio do crédito puablico ¢ privado. com
objetivo de inpedir desequilibrios dos meios de pagamento.



Localizada a origem, 0 governo deveria iniciar o combate ao déficit fiscal, o que se deu
por uma politica recessiva, calcada na redugdo de seus gastos e subsidios € no aumento da
arrecadagdo tributaria. Neste momento, o trabatho de OLIVEIRA (1995a; 34) demonstra que
a mator incidéncia do dnus tributario ocorreu principalmente sobre a classe média, uma vez
que as classes baixas ja tinham esgotado seu potencial de recolhimento e as classes altas tinham
como se “proteger” das garras do fisco (tudo isto respaldado pela “ideologia™ militar de que os
setores economicamente fortes ndo deveriam ser pesadamente tributados).

Por outro lado, o repasse dos recursos fiscais para o Orgamento Monetario termina por

esterilizar os recursos do Tesouro, diminuindo ainda mais os gastos com a area social.

QUADRO 9, Transferéncias do Orcamento Fiscal para o Monetario e receita
do Tesoure Nacional
1980-1984 (CRS bilhdes correntes)

Anos  Transferéncia efetiva (1) Receita do Tesouro (2)  (1/2)%

1980 313,0 1.2194 257
1081 2254 22619 99
1982 5799 46178 12,6
1983 2.5543 11.335,5 225
1984 5.708.,0 33.787.7 17,1
Fonies:
1. Para o ano de 1980: Banco Centrai do Brasil, Relatorio Anual de 1981, Brasilia. vol. 18, n. 2. fev,
1982,

2. Para 1981- 1983 Conjuntura FEcondmica. Rio de Janciro, FGV, vol. 38, n.°2, fev. TU84,
3. Para 1984: Banco Central do Brasil. Relatorio Anual de 1985, Brasilia, vol. 22. 1986,
Apud QUIVEIRA, F. A, Awtoritarismo ¢ Crise Fiscal no Brasil (1964-1984): 80,

A partir de entfio, ja se faz necessaria uma reforma na estrutura do sistema tributario, o
que ¢ reconhecido pelas proprias autoridades econdmicas. Com este quadro de desfiguragio
por que passou, sendo utilizado como instrumento de suporte ao desenvolvimento do grande
capital, deixando de lado questdes importanies como a distribuigio mais eqilitativa do onus
tributario, concentrando-se nas mios do Governo Federal, o aparato tributario distancia-se de
seu papel, deixando de cumprir até mesmo suas fungdes como financiader do Estado. O
sistema perde o dinamismo apresentado durante o periode do “mlagre”, ficando evidente a
necessidade de uma reformula¢do em sua estrutura. Ao final da década, ele encontrava-se
altamente centralizador, regressivo (com enorme participagdo de impostos indiretos) e sem

condigdes de promover a acumulacao de capital.
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Entretanto, para se promover uma restruturagfo tributaria, as bases sobre as quais
estava assentado o Estado autoritario deveriam ser alteradas, redefinindo os papéis de setores
que até 0 momento ndo entravam efetivamente na divisdo do o6nus tributario. Deveriam ser
alterados pontos como a demasiada centralizagio da arrecadagdo e a perversidade do sistema,
tornando-o mais progressivo, o que significava um gravame maior sobre as rendas mais altas.
Alem disto, o redirecionamento de parte da receita fiscal para cobrir os déficits do Orgamento
Monetario, sem que se determinassem novas fontes de receitas fiscais, viria a prorar o quadro
tributario. Como uma alteracdo profunda nos mecanismos tributarios nfo era coincidente com
a ideologia politica/econémica dos militares, optou-se, apesar do reconhecimento da
necessidade de uma restruturagfio completa, por mudangas apenas pontuais ne sistema
(OLIVEIRA, 1995b :25-26). Ao invés de se alterar mais radicalmente a estrutura tributaria,
buscando reaver no sistema a possibilidade de alavancar e dinamizar o setor produtivo, com
uma melhor distribuicio do 6nus tributario frente a sociedade e atacar os pontos realmente
problematicos do sistema. O governo estabelece como priondade a expansdo da arrecadagéo
tributaria apenas para cobrir os déficits do setor publico federal.

A politica adotada avanga, entdo, pesadamente sobre a classe média, o que termina por
agravar ainda mais a crise econdmica. O maior gravame sobre esta faixa social, segundo o
exposto por OLIVEIRA (1995b: 27), traz conseqiiéncias negativas sobre a demanda por bens
duraveis de consumo, o carro-chefe da economia aié entfio. Além de reduzir os niveis de
investimento, com repercussdes negativas na oferta de trabalho, as medidas neste sentido ainda
prejudicam o proprio desempenho da arrecadagfio tributaria, devido aos seus efeitos sobre a
tributagio indireta. Somando-se estas medidas aos cortes nos gastos da Administragio Central
¢ das estatais, compromete-se ainda mais o desempenho das finangas piblicas, a medida em
que implica a destruigio das bases de onde derivam os recursos tributarios. Tudo isto com
vistas a contengdo do deficit pablico.

Para o ano de 1981, OLIVEIRA (1995b; 27) associa a mudanga de foco da politica
econdmica ao engajamenio da economia brasileira ao receitvario dos organismos
internacionais. A principal preocupacgdo agora € com o Balango de Pagamentos, buscando-se
resgatar a credibilidade dos credores externos e recuperar o fluxe de recursos para a
recomposi¢do das baixas reservas do pais. O pais adota o receituario do Fundo Monetario
Internacional e promove uma politica extremamente recessiva (tanto que o PIB, segundo

exposto por OLIVEIRA (1995b; 27-28), sofre uma queda de 4,4% ja em 81, contra uma alta



de mais de 8% no ano anterior, como pode ser visto no Grafico 1). Para reduzir os niveis de
inflagdo e promover o ajustamento externo, o FMI prescreve o saneamento das despesas
publicas, ncidindo sua politica sobre areas ja exploradas: a expansio da carga tributaria, a
redugdo dos gastos publicos e das empresas estatais. Apos trés anos seguindo esta linha de
politica econémica, o pals atinge os niveis preestabelecidos pelo organismo internacional as
custas de um crescimento negativo do PIB, de uma taxa de desemprego altissima e do
aumento da divida social do governo. O ajuste ocorreu, mas a um prazo longo, ¢ as custas de
brutal recessao.

Sdo feitas algumas modificagbes na estrutura do sistema durante este periodo.
Primeiramente, cria-s¢ o Fundo de Investimento Social (FINSOCIAL), incidindo sobre o
faturamento de empresas comerciais € industriais. E um tributo que atendia trés necessidades
prementes do governo: rapido retorno de caixa, em vista da facilidade de aferi¢do e cobranga;
incidéncia sobre o faturamento, que nfio havia sido alvo das isengdes e redugdes realizadas
sobre as bases do IPI e ICMS; e receita niio partilhada com as outras unidades da federagio
(BIASOTO, 1995). Esta medida ¢ um exemplo da facilidade de se modificar gradualmente a
estrutura tributaria, ja que as restrigdes legais eram poucas com o Congresso submisso. Uma
nova fonte de recursos como esta, apresentando as caracteristicas acima citadas, vinha ajustar-
se perfettamente as pretengbes do governo.

O IR também sofre alteragdes, passando a incidir mais pesadamente sobre os grandes
contribuintes (os lucros acima de 60 mil ORTN tiveram a aliquota elevada de 5 para 10% e a
aliquota adicional sobre os lucros das institui¢Bes financeiras subiu de 10 para 15%), segundo
Decreto-Lei n.° 1967, de 23 de novembro de 1982. SO a partir deste momento é que ha um
aumento da incidéncia tributaria sobre as grandes rendas, em razdo de seus lucros, e, mesmo
assim, ainda ha uma diminui¢do da aliquota do IRPJ para as grandes empresas (caiu de 35 para
30%)'

Apos a forte recessdo do triénio 81-83, a economia sofre certa recuperacgio nos anos de
84 e 85, com a taxa de crescimento do PIB ficando, na média, em torno de 6% (Grafico 1).
Apesar desta retomada do crescimento econdémico, a carga tributaria do pais ndo apresentou
melhora comparavel ao desempenho do PIB. Pelo contrario, a CT bruta sofreu queda de cerca

de 2% do PIB, se comparada ao periodo anterior.

T ver BIASOTO. 1995; 45-46.
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Fonte: IBGE

A explicagdo encontrada para este fato €, segundo a analise de BIASOTO (1995). a
estrutura sobre a qual foi montado o sistema tributario brasileiro. voltado para a incidéncia
sobre rendas ou transagdes realizadas no mercado interno. Com a mudanga do foco
economico, que se voltou ao ajuste das contas externas, em fungao das metas estabelecidas nos
acordos com o FMI, o sistema tributario viu suas fontes de receitas degradarem-se. O 1Pl teve
a sua pior arrecadag¢ao em termos historicos, ficando, na média do periodo, em 1,52% do PIB.
contra o ja baixo indice de 2,19% do periodo anterior'” As transagbes com o exterior
permaneciam isentas e, contraditoriamente, havia grandes privilégios ao amparo de programas
de incentivo a exportagao.

Aqui percebe-se a influéncia do sistema tributario sobre a politica economica adotada.
Apesar de requerer uma outra estrutura, em razao da mudanga do foco da politica econdmica,
estas alteragdes nao sdo rapidamente realizadas. A insuficiéncia da arrecadagiao, bem como a
ma exploragdo de uma potencial fonte de recursos revelam a interdependéncia e o
condicionamento das possibilidades de aplicagdo de politicas ao aparato tributario existente. O

anacronismo tributario condiciona o mau desempenho da politica econdmica.

"> Ver BIASOTO. 1995: 48.
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QUADRO 10. CARGA TRIBUTARIA BRUTA EM MEDIAS
ANUAIS POR PERIODOS

1970 A 1993"
Em % do PIB

Receitas 70-74 75-80 81-83 84-83 86 87-80 Eal 91-93
Unido 15,92 16,24 17.66 15,96 15.63 14,84 17.42 14.67
Tributas 9.87 881 8.46 341 8,60 7.67 9.04 7.04
1PI 4,14 2.4 2,19 1,65 2.16 2.26 2.54 235

Cont, Sociais 4.45 5.39 6,39 35,74 5.87 548 7.00 6.04
Chitras Receilas 1.60 2.04 2.80 1,81 1,16 1.69 0.78 1.00
Estados 707 551 5,61 595 7.0 637 889 747
JCM/TCMS 6,12 4.91 5,05 339 6.32 5.77 7.95 0.56
Municipios 0.65 0.77 0.77 0,62 0.65 .63 101 .29
Fundos Parafiscais 1,83 2.57 251 201 245 1,75 2.72 2.39

CARGA TRIBUT. BRUTA 25,47 25.09 26,55 24,54 25,74 23,59 30.04 25,83

Fonte: BIASOTO Jr., G. A Questdo Fiscal no Conlexto da Crise do Pacto Desenvolvimentista.

O ano de 1986 ¢ um ano atipico, marcado pela experiéncia brasileira com um plano de
estabilizagdo heterodoxo, o Plano Cruzado, A partir dai, a economia volta-se novamente ao
mercado mnterno, adotando movimento contrario ao engendrado desde 1983, por Delfim
Netto. Anteriormente & entrada em vigor do plano de estabilizagdo, promove-se um pacote
tributario, sendo adotadas medidas que permitissem o esperado sucesso do Cruzado. As
principais mudangas relacionaram-se ao Imposto de Renda tanto da Pessoa Fisica como da
Pessoa Juridica, e ao [PL

Houve um aumento da carga tributaria bruta, que atingiu a marca de 25,74% do PIB
{Quadro 10), destacando-se © aumento do IPI (que atinge 2,16% do PIB, um crescimento de
36% em sua participagdo no Produto) e do ICM (7,01% do PIB, correspondendo a uma
expansio de 21,5%). Contribuiram para este aumento da arrecadagio indireta, ainda segundo a
analise de BIASOTQ (1995: 51), o redirecionamento do produto ao mercado interno e a
queda dos niveis de inflagdo, que reduziu as perdas decorrentes do lapso temporal entre a

cobranga e o recolhimento efetive do imposto.

'* Os periodos considerados sdo assim divididos por semelhancas econdmicas apresentadas. Dcslc
modo. segundo o proprio autor, 0§ periodos representam:a) auge ciclico do milagre (70-74). b) desaccleragio do
crescimento {73-80); ¢) crise recessiva decorrente do endividamento externo (81-83); d) crescimenio econdmico
baseado nas cxportacdes (84-85); e} Plane Cruzado (86); f) final do governo Sarney (87-89). g) Planc Collor
(90). & h) inicio dos anos 90 {21-93).



No periodo imediatamente posterior ao Plano Cruzado, o comportamento do sistema
tributario volta ao que parecia ser sua tendéncia natural antes da experiéncia com o planc de
estabilizagiio. Deste modo, a carga tributaria, que, excedendo-se o0 ano de 1986, vinha em
constante declinio desde 1983, atinge seu nivel mais baixo. Em 1988, atinge o nivel de 22,2%
do PIB, sofrendo uma queda de 9,8% em relagdio ao ano anterior. Era evidente desgaste da
admunistrac@o tributaria e havia certo consenso entre agentes econdmicos e politicos de que o
sistema tributario nfo geraria nem 0§ recursos minimos 4 manutencio da agfo publica.

Com o fracasso do Cruzado, j4 em novembro de 1986 usa-se a via tributaria para a
conten¢do da demanda e, conseqitentemente, da inflagdo. Como exemplo das medidas
tomadas, ha o aumento do IPI sobre veiculos, fumo e bebidas; a elevacgio das aliquotas de 1OF
para a importagio de petroleo, visando captar recursos do forte aumento de pregos dos
combustiveis; a proibi¢io de recolhimento de imposto pelas empresas antes de margo, quando
ocorria o reajuste de OTN. As mudangas, portanto, como ndo poderia deixar de ser, estavam
estreitamente relacionadas ao fracasso do Plano Cruzado e procuravam reduzir os impactos

deste fracasso no nivel das receitas publicas (BIASOTO, 1995: 52).

[ - A REFORMA TRIBUTARIA DA CONSTITUICAO DE 1988

Apds mais de um década de atraso, pois ja era requerida ao final do milagre
econdmico, quando deixou de ser um elemento dinamizador da economia, surge a
possibilidade de se promoverem as mudangas desejadas na estrutura tributara. Com a
instauragdo da Assembléia Constitninie, as questdes mais polémicas - como a alta imqlidade
do sistema tributario brasileiro, a excessiva centralizagdo da arrecadagio tributaria nas miaos do
Governo Federal para depois se promover o repasse as esferas subnacionais, o alto indice de
regressividade dos impostos, com grande participa¢do dos impostos indiretos em relagdo aos
diretos, entre outras - teriam a possibilidade de ser rediscutidas e solucionadas.

Esta oportunidade, porém, ndo foi aproveitada do modo como deveria ter sido.
Interesses regionais, muitas vezes supra-partidarios tomaram o lugar das discussdes

ideol6gicas nos debates do processo constituinte. Cada membro da Assembléia procurava, em



primeiro lugar, garantir sua fatia no bolo tributario antes que ela fosse destinada a outro

parlamentar. Segundo OLIVEIRA, 1995b: 86:

“Contrariando as expectativas de muitos analistas, os debates na
constituinte no tocante as finangas piblicas ndo foram marcados pelo
confronto enfre posigdes progressistas e conservadoras, enire
esquerda e direita. Polarizon o debate, sobrepondo-se a questio
ideologica, a questio regional e mesmo local - o que levou ferrenhos
adversdrios politico-ideologicos a se unirem em defesa de seu Estado

e regido”

E deste modo que um problema cronico do ordenamento anterior tenta ser solucionado
com a Nova Carta. A questdo da centralizagéo da arrecadagéo tributaria nas méos da Unido.

A situagfo, com o sistema implantado em 1988, peca por ser exatamente a contraria a
do sistema de 1966: agora a descentralizagfo é que € excessiva. Os recursos, antes repassados
a Unifio, passam a compor o quadro de competéncias estaduais e municipais. Com isto, o
Governo Federal, o lado mais fraco no processo de debate constituinte, acaba perdendo grande
parte de suas receitas, sem, contudo, reduzir-se na mesma proporgio o nivel de dispéndio a ele
destinado.

Esta questio do federalismo tem trés pontos principais a serem anahsados, segundo
OLIVEIRA (1995b: 112). Primeiramente, a autonomia fiscal dos Estados e municipios, que é
bem maior do que a existente no sistema anterior. Enquanto a Unido viu 08 impostos de sua
competéncia reduzirem-se de onze para sete, os municipios ampliaram os seus de dois para
quatro e os Estados permaneceram com o mesmo numero (trés). Embora permanecendo com
o mesmo numero de impostos, os Estados ampliaram seu campo de competéncia, 3 medida em
que sua base de tributagdio foi ampliada significativamente, haja visto que um dos novos
impostos estaduais - 0 ICMS - abarca seis antigos impostos da Unido. Com relagiio a Umdo,
deve-se salientar que o IPL IOF, IImp. e o 1Ex. nfio sofreram a restrigdo imposta pelo principio
da anterioridade. Além disto, manteve-se a competéncia da Umido para a instituigio de
empréstimos compulsorios, ainda que em situagdes menos freqtientes que as anteriores, € a
competéncia para a instituigdo de novos tributos, desde que ndo incidam sobre fato gerador ja

explorado por outro tributo € que se destine uma porcentagem da receita (20%) aos Estados.
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Um segundo ponto a ser analisado sobre o federalismo ¢ a repartigdo das receitas
tributdrias entre as esferas da federagfo. Nesta diregdo, aumentam os repasses obrigatérios da
Unifio para os Estados e Municipios (FPE e FPM), como uma percentagem do IR e do IPL

O terceiro ponto refere-se a divisio dos encargos entre as esferas de governo, um
aspecto que ndo fol objeto de grandes alteragfes na legislagio de 1988. Nio houve uma
redistribuigio significativa dos encargos, que continuaram, em sua maioria, sendo de
responsabilidade da Unigo.

Outra questdio que, apesar de discutida no processo constituinte, deixou muito a desejar
foi a da equidade. Ao final do processo, o nimero de impostos diretos em relagio aos
indiretos, aumentou, se comparado a legislagdo em vigor desde 1966. Os impostos diretos
criados (Grandes Fortunas ¢ Causa Mortis ¢ Doagdes), porém, respondem por uma parcela
infima de arrecadagdo. O Imposio sobre Grandes Fortunas nem chegou a ser regulamentado
por legislagio infra-constitucional, ndo sendo cobrado. Deste modo, chega-se a uma situagiio
nada agradavel em 1995, onde a soma dos impostos indiretos as contribuigdes sociais
representa 80% do total arrecadado (v. Quadro 7), ficando neste numero expressa a alta
regressividade e consegilente iniqiidade de nosso sistema. Embora presente nas discussdes dos
constituintes, a distribuigio do dnus tributaric entre os membros da sociedade ndo se deu a
importincia merecida.

Apenas coloca-se, no art. 145, § 1°, que “sempre que possivel, os impostos terdo
carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte...”. E
muito pouco, considerando-se o que poderia ser feito com relagdo a grande regressividade do
sistema brasileiro. Apesar de semelhantes quanto ao mimero (sete diretos e seis indiretos), os
impostos indiretos tem um potencial de arrecadagio inegavelmente maior do que os impostos
diretos. Os impostos diretos sdo: Imposto de Renda, Imposto sobre Grandes Fortunas, “Causa
Mortis” ¢ Doagdo, Territorial Rural, Predial Urbano, “Inter Vivos” e sobre Veiculos
Automotores. Os indiretos sdio: Imposto sobre Importagdoe, Exporiagdo, Produtos
Industrializados, Operagdes Financeiras, Circulagio de Mercadorias e Servigos e sobre
Servigos de Qualquer Natureza.

Como conseqii€ncia das alteragdes constitucionais de 1988, veio a restruturagido do
Imposto de Renda. Procurcu-se diminuir o nimero de aliquotas do IR e simplificar sua
administragdo tnbutdria, através da extingdo das vanas formas de deducgdes e isengdes fiscais.

Além das modificagdes no IR, a Constituigdo Federal de 1988 criou uma nova contribuicio



social, a Contribuigho Social sobre o Lucro, que a principio destinava-se a cobrir os gastos da
seguridade social. A instituigdo desta contribuigdo social exemplifica uma tendéncia que se
tornou comum apos a CF de 88: a busca de fontes alternativas de recursos para a Unido,
principatmente de fontes que possibilitassem o ndo compartithamento de receitas com Estados
¢ municipios. Sendo contribuigio social, este novo imposto incide sobre o lucro da pessoa
juridica antes mesmo da retirada das parcelas referentes ao TPI ¢ ao IRPJ.

Conforme dados do Quadro 9, em 1990, a carga tributaria bruta do pais registra uma
elevagiio immaginavel se comparada aos niveis do final da década de 80. Sdo varias as
explicagdes, segundo BIASOTO (1995), para este nivel elevado: primeiramente, as medidas
adotadas antertormente, que restruturaram as bases tributarias em fungio da redugiio dos
beneficios fiscais. Um segundo elemento seria relacionado a “convivéncia da economia com o
processo hiperinflacionario e as expectativas em torno do pacote de medidas para a
estabilizagdo que seriam inevitavelmente adotadas com a mudanga de governo” (BIASOTOQ,
1995).

Também contribui para o aumento da CT em 1990 as conseqiiéncias geradas por uma
instabilidade econdmica nas expectativas dos agentes. Eram comuns os estoques, tanto de
insumos como de produtos acabados, muitas vezes constituidos com recursos provenientes do
capital financeiro, que buscava uma aliernativa mais estavel.

A saida deste capital financeiro para o gasto em consume, entretanto, ndo impede que
o lucro das Instituigdes Financeiras imposto seja significativo devido a inflagio e aos juros
altos pagos pelo setor pablico na rolagem de sua divida.

O Plano Collor também contribui para 0 aumenio de CT. A extingdo do anonimato
com relagao aos titulos de crédito em geral (Lei 8.021, de 12 de abril de 1990), a possibilidade
de pagamento de dividas com os Cruzados Novos retidos (o que levou muita gente a saldar
seus débitos), a taxagdo do LOF no dia do Plano e a inflagio baixa por cerca de 2/3 do ano
foram motivos de expansdo da Carga Tributaria.

A recomposicdo das competéncias para a instituigio de tributos e para a divisdo das
receitas comega a modificar as participagOes relativas das esferas de governo na divisio da
Carga Tributaria. Tomando-se em consideragdo o ano de 1990 em comparagio ao trnénio
anterior, temos que as receitas do Org¢amento Geral da Unido aumentaram em 2,16% do PIB,
mas a participagdo da Unido na Carga Tributdria Bruta caiu de 63% para 58% (Quadro 16). O

segmento da Seguridade Social, criado em 1988, vai em dire¢iio contraria a este movimento,



expandindo suas receitas em 36,4% e atingindo o nivel e 25,3% da CT Bruta. As ouiras
esteras de governos tiveram aumentos significativos de receitas. Os Estados tiveram um
incremento de receita da ordem de 37.4%, passande de 27 para 29,6% da CT Bruta. Os
municipios tiveram um aumento ainda maior, de 53,6%, em suas receitas'’.

O ano de 1990, porém, é um ano atipico em fung¢do do Plano Collor. As receitas que
redundaram nesta expanséo brutal da Carga Tributaria, na maioria dos casos, ndo podem ser
dadas como estruturais. S&o apenas receitas episodicas, relacionadas a um momento politico e
econdmico muito singular.

Ao conirario, o biénio 91-92 pode ser considerado como o legitimo retrato do sistema
tributario brasileiro poés Constituigio de 88. A média da CT Bruta destes dois anos mostrou-se
relativamente alia para um periodo de baixa dindmica econdmica. Ela foi superior a 24 % do
PIB.

Como seria de se esperar, a receita de tributos vinculados a Unido fo1 reduzidissima,
6,61% do PIB. O destaque da arrecadagio fica por conta do IOF sobre as operacSes
financeiras de curto prazo, que, por nio ser repassado as esferas subnacionais, destacou-se
dentre os impostos da Unido. Além do 10OF, apenas o IPI teve um bom desempenho, devido ao
processo de abertura comercial . A receita deste tributo chegou a 2,2% do PIB.

Ao final de 1991 realiza-se uma “Reforma Tributaria de Emergéncia”, devido 4s
dificuldades de caixa enfrentadas pela Unmidio. A medida mais importante foi a eriagio da UFIR,
um indexador para efeitos tributarios.

Na area da Seguridade Social, percebe-se em 91-92 a desestrutura¢do do sistema de
captagio de receitas estatal. Mesmo com a substitui¢do do FINSOCIAL pelo COFINS™, com
uma elevagio de aliquota de 1,2 para 2% (que entra em vigor em abril de 91), a receita cai de
1,5% para 1,25% do PIB. As facilidades de sonegacfio das figuras tributarias incidentes sobre
o faturamento e as contestagbes judiciais determinam esta redugio da receita, apesar do
aumento da aliquota. As contestagdes judiciais incidem também sobre os Fundos Parafiscais,
que sofrem queda de 8,7% em termos de participacio no PIB de 90 para 91-92'

Ja para os Estados e municipios, os niveis de arrecadagfo sdo satistatorios. O ICMS

confirma-se como o principal imposto estadual, respondendo por algo em torno de 85% da

" Ver BIASOTO. 1995: 57.
"> Medianle Lei Complementar de 30/12/91, entrando ent vigor e abril de 92.
'® Ver BIASOTO. 1995: 61
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receita. Os municipios sofrem uma expansio de receitas de tributos de competéncias proprias.
Eles aumentam cerca de 30% de em 91-92 frente a 90, respondendo por 1,25% do PIB.

Num balango final, 0 OGU sofre uma redugfio em sua receita de 55.4%. Os Estados,
por outro lado, aumentam significativamente suas receitas, ultrapassando a casa dos 30% em
relacdo a Carga Tributéria Bruta. Os municipios também aumentam sua participagio, passando
a responder por 5,1% da CT.

Temos, como resultado, uma situagdo completamente diferente da encontrada no
sistema tributario anterior, apesar de o nivel global da Carga tributaria bruta estar no mesmo
nivel. Com esta desfiguragiio do sistema, faz-se necessaria uma nova reforma na legislagio
tributdria. Surge, entdo, a Proposta de Emenda Constitucional da Area Tributaria, em 23 de

agosto de 1995, E esta PEC que passo a analisar agora.

V. A PROPOSTA DE EMENDA CONSTITUCIONAL

A Proposta de Emenda Constitucional da area tributaria apresentada pelo governo
aponta a quatro objetivos basicos em sua exposicio de motivos:

e simplificar o sistema, aumentando sua economicidade para o fisco e para o
contribuinte;

» facilitar o combate a sonegacdo e is injustigas por ela criadas;

e diminuir o Custo-Brasil ¢ ampliar a competitividade de nossa economia;

e permitir uma distribuigdo social mais justa da carga tributaria.

Tais objetivos seriam atingidos, segundo a exposicio de motivos, pelas mudangas
propostas; as mais significativas e polémicas s3o a nova regulamentagdo para o IPI/ICMS,
visando principalmente a desoneragio das exportagdes de produtos basicos € semi-¢laborados
e a constante preocupagdo com a “‘guerra fiscal”;, a proposta de quebra de sigilo bancario; a

nova estruturagio dada ac empréstimo compulsorio e as mudangas relacionadas ao IPTU.



1. As alteracdes na tributacie indireta; IPLICMS

O modelo de imposto indireto sobre a produgéo e circulago de mercadorias de acordo
com o valor adicionado, como o utilizado no Brasil, surgiu na Franca em 1954" tendo como
principal motivagio a aplicagio de um imposto ndo cumulativo. E no territério francés,
portanto, que surge o IVA/ logo se difundindo com sucesso por toda a Europa. Tanto que
consiste, atualmente, num dos motivos do sucesso do Mercado Comum Europeu.

Os paises europeus, entretanto, caracierizam-se por sua pequena dimensio, ndo
ocorrendo, como no Brasil, uma divisiio politico-administrativa em diferentes estados, cada
qual com competéncia tributaria autdénoma. Nem se confere, como agui, competéncia tributaria
para os municipios, resultando nos trés niveis federativos autdnomos, a chamada federacio
tripartite.

De modo a atender a esta triparticio de poder, o IVA brasileiro sofreu o “milagre da
multiplicacfio”, ou seja, transformou-se em varios pequenos tributos, cada qual abrangendo um
ciclo da cadeia produtiva, destinando-se as diferentes esferas. Além do caso mais gritante dos
impostos unicos, temos o IPL, abarcando a produgfio industrial, vai para a Unido, o TCMS
{circulagdo) para os Estados; o ISS (servigos) para os municipios; IOF, TPVA, .. Todos estes
mpostos correspondem na Europa a um unico, que abrange todo o ciclo econémico da
produgdo, circulagdo € consumo.

A divisio federativa do Brasil, portanto, dificulta a aplicagio de um IVA amplo, ainda
mais porque qualquer tentativa de modifica-lo, como a apresentada na proposta, encontrara
enormes dificuldades para ser aprovada, uma vez que modifica o quadro de arrecadacio
estadual. A instituicio do principio do destino seria um dos mecanismos para amenizar tal
situacdio, proporcionando uma methor distribuicio da receita entre os estados, mas € de dificil
aprovago, ja que reduz a receita de alguns estados. O principio do destino promove uma
distribuigdo das receitas entre os estados Com as grandes diferengas regionais do pats, a
adogfio do principio de origem, onde a incidéncia do imposto se da no momento da produgéo
da mercadorta, termina por deixar a arrecadacio no estado produtor. Com as chamadas

“importagdo ¢ exportagdo” internas de produtos, onde a produgio circula dentro das fronteiras

0 IVA espalha-se, posteriormenic, para toda a Europa, tornando-se obrigatdrio para 0s paiscs
membros da CEE a partir de 1977.
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do pais, deslocando-se dos estados mais ricos - produtores - para os estados que nfio tem na
produg¢do, mas na importagdo de produtos, sua caracteristica principal, o principio do destino
acarretaria um deslocamento de receita dos estados mais em dire¢do aos menos desenvolvidos,
proporctonando uma distribuigdo de receitas a nivel estadual. Esta € a vantagem da adogdo do
principio do destino em relagio ao de origem, adotado atualmente.

Segundo a proposta, a fusdo do IPI e do ICMS atende primeiramente ao objetivo da
simplificagfio do sistema, reduzindo o nimero de tributos cobrados. Nos termos da prépria
Exposi¢do de Motivos, “um exemplo de mudanca efetivamente simplificadora ¢ a extingdo do
Imposto sobre Produtos Industrializados - IPI e sua paraferndlia burocrdtica, hoje duplicada
em relagdo ao imposto estadual, bem como a umiformizagdo dos aspectos legais e
regulamentares do Imposto sobre Operagbes relativas a Circulagdio de Mercadorias e
Prestacdio de Servigos de Transportes Intermunicipais e Interestaduais ¢ de Comunicacdes -
ICMS”. Pode-se argumentar que, ao invés da simplificaco do sistema, a nova proposta, com o
intrincado mecanismo de cobranga do ICMS federal e a competéncia duplice se tornaria na
realidade uma complicagiio, e niio um mecanismo simplificador da estrutura de impostos. A
defesa do texto proposto ¢ feita por Fernando Rezende, do Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA), um dos principais formuladores do projeto. Segundo ele, a unificagdo dos
dots impostos indiretos principais descomplicaria o sistema na medida em que as empresas
seriam obrigadas a ter apenas uma escritura, uma so legislagio, um s6 livro fiscal e pagar duas
vezes. Hoje em dia uma empresa que tenha vendas interestaduais deve se submeter a uma
legislagdo diferente para cada Estado, além da legislacio federal. Com a aliquota unica e
nacional as empresas devem se submeter & mesma legislago, definida pelo Senado Federal'®.

O objetivo da proposta em dividi-la em duas etapas para a implementagio, uma de
curto e outra de médio prazo, ¢, nos termos de OLIVEIRA (1995¢), instituir um “/VA4 de base
ampla, incidindo pelo principio do destino, cuja competéncia legislativa pertenceria a orbita
Jederal”. Para tanto, procurando deixar as mudangas mais sigmificativas para os proximos
mandatos dos politicos, em 1998, num primeiro momento sdo propostas alteragdes apenas
superficiais: a ndo incidéncia do ICMS sobre os produtos basicos e semi-elaborados destinados
ao mercado externo e, numa medida que visa combater a guerra fiscal a restricdo da
possibilidade de os estados concederem incentivos mediante isenc&o ou dilatamento do prazo

para pagamento do [CMS.

"* Folha de Sdo Paulo, 30/08/95. pag. 2 - 3.
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Para um segundo momento, em 1998 fica a fusdo do IPI com o ICMS ¢ o surgimento
da competéncia federal do imposto. O ICMS federal tera a mesma base do ICMS estadual,
configurando um tnico compartilhado entre as duas esferas da federagio. “Ay aliguotas do
imposto serdio uniformes por mercadoria ou servico, em todo o lerritorio nacional, mas

719 observando-se a seletividade

podem ser diversas para diferentes mercadorias ou servigos
dos produtos. Os produtos da cesta basica, neste caso, terio um beneficio em matéria
tributaria, 0 que constitul inegavel avango na area social, mas restringe ainda mais a fonte de
receitas estaduais. Além da seletividade, outros fatores deverdio ser observados:

* njo incidéncia sobre produtos e servigos destinados ao mercado externo, observando
tendéncia atual de desonerar os produtos exportados para conferir-lhes maior competitividade.
Ficaria mais facil a inser¢io dos produtos brasileiros no exterior, contribuindo inegavelmente
para a reducio do chamado “Custo-Brasil”;

e uniformizagdo das aliquotas em todo o territorio nacional, tanto em operagdes
nternas como interestaduais. Tem o objetivo de atingir as disparidades encontradas com
relagdo a cobranga de aliquotas diferentes do imposto nos diferentes estados brasileiros, uma
das principais armas destes para a atragio de investimentos. E uma medida importante de
combate a “guerra fiscal”. O manejo, por parte dos governos estaduais, do ICMS para a
atrag@o de investimentos para seus estados constituin outro fator que pautou a formulagéo da
proposta. Fatos como o0s seguintes tornaram-se constantes no pais na luta dos governadores
para a atragdo de investimentos: Minas Gerais acena a Mercedes Bens com o recolhimento
facilitado do ICMS durante oito anos; Santa Catarina promete postergar a cobranga do tributo

por dez anos sem a cobranga de juros; A Bahia financia até 75% do ICMS sob a forma de

' Exposigiio de Motivos da PEC.

* Com relagio A “gucrra fiscal” ocorreu algo interessante. O governo propds. através de lei
complemeniar (Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996) a regulamentacio da matéria. Segundo o
projeto enviado pelo governo ao Congresso, os Estados s6 poderiam deliberar sobre concessfio ou revogacio de
isengdes. incentivos e beneficios fiscais e sobre a fixacio de aliquotas internas inferiores as fixadas pelo Senado
Federal para as operagdes e prestagdes interestaduais mediante convénios celebrados em reanides do Conscltho
Nacional de Politica Fazendaria - CONFAZ, composto pelo Secretdrio de Economia, Fazenda. Financas ou
Tributagio de cada Estado e presidido pelo Ministro da Fazenda ou seu representante. Ficaria restrita. porlanto.
a acdo dos Estados.

O projeto fol aprovado na Camara c¢. devido 4 pressa para ser aprovado frente ds campanhas
cleitorals que csvaziariam tal casa, precisava ser aprovade também no Senado para ndo voltar "a casa
origindria. Desta forma, foi feito um acordo entre o Senado ¢ o Executive, segundo o qual o Senado aprovaria o
icxto na integra e o proprio executivo se encarregaria de vetar alguns dos artigos. entre cles os que regulavam a
questfio da “guerra fiscal”. Os proprios autores do projelo foram os responsaveis pelo veto a alguns de seus
anigos.
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empréstino com prazo de seis anos para o pagamento’. Com o ICMS regulado
concorrencialmente pela Unifio e pelos Estados e a aliquota total se equivalendo em todo o
territorio nacional a concessio de beneficios fica restringida. Ainda mais porque, como
expresso no item seguinte, os Estados perderam a competéncia para legislar sobre as aliquotas
dos impostos para o Senado Federal;

e aliquotas do mimposto tederal fixadas em lei, nfo incidindo sobre elas o principic da
anualidade, e aliquotas fixadas pelo Senado Federal no caso dos estados. Esta medida, apesar
de manter, nesta segunda fase, a competéncia dos estados no que diz respeito a cobranga do
atual ICMS, retira-lhes a competéncia para a definicéo das aliquotas do imposto, de modo que
se possa Igualar para todos os estados o total de imposto a ser cobrado, quando da soma do
ICMS federal ao estadual. A Unido, com o tempo, elevard suas aliquotas 4 medida em que as
aliquotas estaduais se reduziriio, mantendo uniforme a aliquota incidente sobre a mercadoria e
servigo finals. Alternativamente, procedimentos poderfio se tomados pelo Senado para
transferir, para os estados consumidores {(de destino da mercadoria), a sua receita,
caminhando-se em diregio & implantagio da sistematica de incidéncia do imposto pelo
principio de destino.

Ao final do processo, portanto, restaria apenas um ICMS com uma aliquota (nica para
as operagdes interestaduais e regulado pelo principio do destino, com isen¢do para os produtos
exporiados, para os produtos da cesta basica. Propde-se anda que o novo imposto de
competéncia federal incida sobre energia elétrica, petréleo e seus derivados, sendo cobrado
pelos Estados produtores, nédo incidindo sobre operagdes que destinem a industrializagdo e a
comercializagio em outros Estados. Esta ultima medida deve provocar protestos dos estados
apenas consumidores de combustiveis e energia elétrica, que deixartam de¢ arrecadar os
tributos. Um exemplo ocorre com o Estado de Santa Catarina, onde, em dados apresentados
por seu proprio governador, Paulo Afonso Vieira (PMDB), da receita total do ICMS, de 10%
al 5% vém da tributagdo sobre energia e de 8% a 9% sobre combustiveis. Ou seja, de 18% a
24% da receita tributaria catarinense seriam perdidas com a nova proposta. A situagdo piora
ainda mais se se levar em conta que o ICMS ¢, a rigor, a Unica fonte de renda do Estado. E
mais ou menos esta a perspectiva também para os demais Estados “importadores” de energia ¢

combustiveis™

*! Juan Francisco Carpenter; Marcos Ribeiro de Barros. Folha de Sdo Paulo, 24/02/96. pg 3-2.
* Clovis Rosst. Folha de Sao Paulo, 19/07/95. pag 1 - 2.
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O principal problema, porém, no que diz respeito & reforma do sistema de tributagio
indireta da PEC ¢ o sistema de ressarcimento proposto aos Estados como forma de compensar
as perdas de arrecadagdo com a ndo incidéncia do imposto sobre bens bésicos e semi-
elaborados, produtos da cesta basica e energia elétrica € petroleo (ai incluidos lubrificantes,
combustiveis liquidos ¢ gasosos dele derivados). As mudangas propostas para a primeira etapa
das mudangas esbarram na redugio das receitas estaduais. Sendo o ICMS a principal fonte de
receitas dos estados, a nfio incidéncia sobre as operacOes acima citadas gera significativas
perdas para eles e dificuldades para a aprovagfio da proposta. Para o ressarcimento dos
estados, propGe-se a transferéncia do ITR para sua orbita, ja a partir de 1996, e a destinagdo
de mais 10% do produto arrecadado com o IPI (somados ao atual repasse de 10% sobre o
valor das exportagbes de produtos industrializados). Os percentuais do IPI, entretanto, s6
serdo transferidos em sua plenitude em 1996 e 1997, sendo reduzidos de ¥: anualmente no
triénio 1998-2000, deixando de ser repassados apos este periodo.

O principal problema dai decorrente € que os recursos deste fundo de compensagio
dificilmente conseguirfio cobrir as perdas estaduais. As estimativas de perdas para os estados
provocadas pela desoneragdo das exportagdes apontam para algo em torno de 5,7% da
arrecadagio total do ICMS, o que representa cerca de US$ 1,5 bilhdio, ndc estando incluidos
nestes nimeros a retirada do gravame do ICMS sobre 0s bens de capital, insumos, maquinas e
implementos agricolas ¢ sobre a cesta basica, de modo que o montante das perdas deve
aumentar significativamente. A estimativa de arrecadacdo do IPI em 1993 atinge US$ 10
bilhdes, sendo que o montante repassado devido ao ressarcimento giraria em torno de USS |
bilhdo. A arrecadaglo do ITR €, por outro lado, insignificante (cerca de USS$ 50 milhdes
atualmente). Mesmo que a arrecadagio dos estados cresga significativamente devide a uma
provavel expansio da atividade econbmica propiciada por estas mudangas, o esquema de
compensagdo elaborado ndo deve ser suficiente para compensar as perdas (OLIVEIRA,
1995¢) dos Estados com a desoneraciio das exportagdes podem ser avaliadas no Quadro 11,
As perdas mais expressivas, como porcentagem em relagdo ao total arrecadado com o ICMS,
segundo a tabela elaborada pela Subcomissdo de Reforma Tributaria da Camara dos
Deputados, ficam com os estados do Para, Amapa, Maranhdo, Minas Gerais, Espinto Santo,
Parana, Mato Grosso. Em termos de volume, as maiores perdas ficam ¢om Sio Paulo, Minas

Gerais, Parani, Rio Grande do Sul, Espirito Santo, Pari e Rio de Janeire.
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A proposta em si da fusdio IPI - ICMS a partir de 1988 parece estar no caminho
correto. Pretende-se, ao final do processo: que se institua o principio do destino; que se
desonerem 0s produtos exportados € os da cesta basica, com vistas a uma maior insergio do
pais em termos da economia global e a uma politica social para a populagio de mais baixa
renda, respectivamente; por um fim a guerra interestadual para a atragdo de investimentos.

Estas alteragdes, porém, interferem em mecanismos ja consohidados de financiamento.
As receitas estaduais, com as mudangas, serdo consideravelmente prejudicadas e a opgéo de
compensacio aos estados deve ser repensada a fim de cobrir o volume de perda de receitas dos
estados. Mesmo uma provavel expansio da atividade econdmica propiciada, a um prazo mais
dilatado, pelas mudangas (argumento utilizado pelo governo para justifica-las) ndo parece ser

suficiente para cobrir o déficit das finangas estaduais.

2. A polémica quebra do sigilo bancario

O artigo 1° da PEC pretende dar nova redagiio ao paragrafo 2° do art. 145 da
Constituigio Federal. Segundo o exposto, fica “facultado, na forma da lei, a autoridade
tributaria federal requisitar informacgGes sobre as operagdes financeiras dos contribuintes™,

O texto da proposta € polémico pois propicia a quebra de sigilo bancario, permitindo
aos fiscais federais o acesso as informagdes bancarias dos contribuintes sem a necessidade de
prévia autorizagio judicial. O acesso as informagdes bancarias seria permitido por meio de
autoriza¢io judicial, como ocorre atualmente, mas o juiz s¢ teria cinco dias para decidir sobre
o pedido de abertura de contas. A novidade estaria nesse “rito sumario” e terminaria com as
dificuldades de o governo em conseguir informagdes sobre os contribuintes e com a demora
para a obten¢do destas.

A quebra de sigilo bancario n3o € um problema apenas brasileiro, mas universal. O
acesso a informagdes detathadas sobre o movimento financeiro dos contribuintes ¢ informagéo
preciosa para os governos, ainda mais com a expansdo das redes mundiais de narcotrafico.
Tanto que, além de combater a sonega¢io, o oufro ponto fundamental que embasa o
argumento do governo é o combate ao tréfico de drogas. E muito mais facil seguir o caminho

do trafico pela movimentagfo bancaria.
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QUADRO 11. As perdas dos Estados

Em USS$ mil

[Estado Receita do ICMS [Receita das Exportagées %

Acre 18.806] 184, 0,98
Amazonas 392.039 61111 1,55
Para 355.175 B 123.7600 34,84
Rondnia B 121.429 4.014 - 3,30
Amapd - 21.230 6.044 2846
Roraima - 21.805 1610 0,74
Tocanins 68.738] 7 342, 049
Maranhéo 189.570 28688  1512]
Piaui 113.316 1.376 1,21
Ceara 524628 19.876] 3,78
R.G.Norte 138.250 _ 5619| 4,08
Paraiba - 169.784] N 892 0,52]
Pernambuco 652.170 12.204 1,87
Alagoas 144,329 12132 8.37
Sergipe 146.323| 1.067 0,72
Bahia B 1.284.327 57.068] 4,44
Minas Gerais | 2.779.163 282.034 10,14
Esp. Santo 590.207 - 129.961 22,01
Rio de Janeiro 2.660.479 82.345; 3,09
S40 Paulo 110.708.732 293.108 2,73
Parana 1512143 ~197.076° 13,03
Santa Catarina  920.565 49.452| 5,32
R.G.Sul 2.328.755 ~174.805 7,50
(Mato Grosso 399.679( 40.727 10,19
MGSul | 419.417 25.758] 6,14,
Goias 669.136 26.967| 4,03
D. Federal 354111 298 0,08
[ TOTAL 27.714.765] 1.582.064 5,70

FONTE: Subcomissfio de Reforma Tributaria da Cdmara dos Deputados. Felha de Sde
Paulo, 10/08/95, apud OLIVEIRA. 1995c¢.

No Brasil, porém, a quebra do sigilo bancario esbarra num preceito constitucional, que
assegura aos cidaddos seus direitos ¢ garantias individuais. Esta matéria estd regulada pelo
artigo 5°, XII da Constituigdo Federal: “é inviolavel o sigilo da correspondéncia ¢ das
comunicacoes ielegrdfica, de dados e das comunicagBes telefonicas, salvo, no ultimo caso,
por ordem judicial, nas hipoteses e na forma que a lei estabelecer para fins de investigagcdo
criminal ou instrugdo processual penal”. E assegurado, portanto, aos cidaddos, a privacidade
de todos os dados correspondentes a sua vida particular, salvo em caso de ordem judicial.

Mais do que isso, os direitos e garantias individuais dos cidaddos constituem,
juntamente com a forma federativa do estado, o voto e a Separagfo de Poderes, clausulas
pétreas da Constituigdo, ie., ndo podem ser modificadas nem mediante Emenda

Constitucional. Para se revogar estas normas seria preciso uma nova Assembléia Constituinte €
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a formulagiio de nova Constituigio! Este ¢ o principal problema da proposta de quebra do
sigilo bancario, pois, mesmo que a proposta tenha ¢ apoio do Congresso, provavelmente sera
barrado na CCJ {Comissdo de Constituicdo e Justica).

O governo tem, entretanto, um meio de quebrar o sigilo bancario dos contribuintes,
mas apenas mediante autorizagdo judicidria, posteriormente a alguma evidéncia de
irregularidade. SO depois de constatado algum tipo de fraude € que a quebra do sigilo ¢
encaminhada & apreciagio do judiciario. E uma medida relativamente intrincada, mais
burocratica se comparada & proposta, onde o juiz tem cinco dias para decidir a questdo. A
novidade estaria na rapidez com que o juiz decidiria a questfio.

Outro problema que intrinca mais a quebra do sigilo bancario vem diretamente dos
bancos, com a anulagio do sistema de compensagio por “cheque ao portador”, feita no
Governo Collor com a finalidade de dificultar o uso do chamado “caixa dois” pelas pessoas
fisicas e juridicas. Com o cheque ao portador, qualquer pessoa poderia descontar qualquer
titulo sem a necessidade de identificagdo. A partir da mudanga instituida no Governo Colior 50
se poderia descontar os titulos mediante identificagiio, o que impossibilitava a manutengio do
“caixa dois” para a maioria dos agentes. O fim das operagbes ac portador acabaram com a
sonegacio através do “caixa dois™?

Nio. Os agentes movaram e usaram outros meios para burlar o sistema: a abertura de
contas fantasmas nas agéncias bancarias, através de uma simples conversa com ¢ gerente, de
posse da carteira de identidade de alguém falecido ou simplesmente confiavel. Estas contas, a
partit de entdo, recebiam o dinheiro das operagdes realizadas “por baixo do pane™, sem o
controle fiscal. Se a quebra do sigilo bancério for aprovada sera muito simples descobrir as
redes subterrineas por onde corre o dinheiro néo declarado.

A quebra do sigilo bancario, portanto, € uma mudanga que fortalece o poder da
fiscalizacfo, tornando mais facil para o governo o conirole da sonegacio ¢ do escoamento de
dinheiro proveniente do narcotrafico. A medida, porém, esbarra no texto constitucional, e,
para entrar em vigor teria que “atropelar” uma das clausulas pétreas da Constitui¢io. Neste
contexto, apesar de facilitar a fiscalizagdo tributaria, a quebra do sigilo bancario ndo condiz

com 0s preceitos constitucionais, devendo ser barrada pela CCJ.
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3. O empréstimo compulsorio

A clausula que regula a instituigdo do empréstimo compulsorio na PEC pode ser
encarada como um verdadeire retrocesso em matéria tributaria. Se aprovado o novo texto, os
poderes do aparato governamental sobre o controle de politica econdmica aumentaria, e muito,
J4 que os termos utilizados para a institwigio do empréstimo séo, segundo a nova redagio do
art. 148, II: “em razio de conjuntura que exija a absorgéo temporaria de poder aquisitivo”.

O atual texto da Constituicio estabelece as hipoteses em que o empréstimo
compulsorio pode ser instituido, no art. 148, incisos I e 11 e consiste na possibilidade de se
adquirir despesas extraordinarias em funcio de calamidade publica, guerra externa ou sua
iminéncia. SHo situagdes imprevistas, em que O gOVErno precisa temporanamente e por um
lapso de tempo aumentar seu poder aquisitivo. Este € o fundamento, a base para a aplicagdo do
empréstimo compulsorio. Além disto, o empréstimo compulsorio s6 pode ser instituido
mediante Jei complementar, precisando de um quorum elevado para sua implantagéo.

A PEC amplia, e muito, o poder do Estado com relagfio a instituigdo do empréstimo
compulsorio. Constitui, assim como a quebra de sigilo bancario, um fortalecimento do fisco em
relagdo ao contribuinte™.

O texto da proposta pode ser comparado ao do Sistema instituido no Governo Militar.
Naquela ¢poca, a instituicdo do empréstimo compulsério sO era permitida nos casos
excepcionais defimdos em lei complementar. Portanto, havia uma restrigio quanto i base de
aplicagiio do empréstimo. Mas, uma vez definidas as hipotese de incidéncia do empréstimo
compulsorio, sua entrada em vigor ocorria através de legislagio ordinaria, sendo facilmente
instituido pelo governo. Ainda mais que, ao nivel da legislagio ordinaria, figurava, na €poca, a
figura do Decreto-Lei, conferindo ao execuiivo condigdes para a instituigdo, praticamente
irrestrita, de empréstimos compulsérios. E quais eram as hipoteses de incidéncia que a lei
complementar conferia aos empréstimos compulsorios?

As hipbteses eram reguladas pelo art. 15 do Codigoe Tributario Nacional, e consistiam

em guerra externa ou sua iminéncia, calamidade publica que exija auxilio federal impossivel de

= Apesar dc o resultado sobre o contribuinte {(seu enfraquecimento frente ao poder de tributar do Eslado) ser o
mesmno, a quebra do sigilo bancario ¢ ¢ empréstimo compulsério tem naturczas distintas quanto a seus
objetivos. Enguanto a quebra do sigilo visa uma maior eficiéncia da fiscalizagio, facilitando o acesso a
informacdes dos contribuintes, o empréstimo compulsdrie procura aumeatar o poder discriciondrio do Estado.
na busca por maior fonte de recursos.
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atender com os recursos orcamentarios disponiveis, assim como atualmente, e também em
razio de comjuntura que exija a absor¢&o temporaria de poder aquisitivo. Percebe-se que a
PEC retorna ao texto de 1966, com a ressalva que agora ndo existe a figura do Decreto-Let,
mas da Medida Provisoria, que também tem o mesmo nivel da legislagio ordinaria.

A hipotese “conjuntura que exija absorgfio temporaria de poder aquisitivo”, entretanto,
também é passivel de discussdo. E uma terminologia muito ampla, muito vaga, segundo a qual,
a qualquer momento, e com esta “desculpa”, o governo pode instituir um empréstimo
compulsorio.

O empréstimo compulsorio, portanto, também deve sofrer restrigdes em sua aprovagio,
ja que ele permite um poder muito grande ao governo. O avango conseguido com a
Constituigfio de 1988 parece que cai por terra, pois ela tinha conseguido um avango ao passar
ela, a propria Constituigfo, a instituir as hipoteses. A PEC, sob a alegagéo de simplificagdo do

sistema, retorna ao texto militar, incluindo a hipotese de “conjuntura econdmica” em seu texto.

4. Mudancas nos impostgs municipais

O IPTU, um imposto de competéncia municipal, sofre uma alteragio em relagio ao
atual texto constitucional. Segundo este, “0 imposto podera ser progressivo, nos termos de lei
municipal, de forma a assegurar o cumprimento da fungdo social da propriedade™. Portanto, o
IPTU pode ser progressivo quando o imovel desatender a fungfio social da propriedade (art.
156, §2° ¢/c art. 182, §4° II), podendo, com isso, constituir-se num instrumento de
infervengdo na propriedade privada.

Para regular esta matéria, a Constituigdo , guando trata da Ordem Econdmica e
Financeira, mais espectficamente, quando reguia a Politica Urbana, estipula que cada municipio
com mais de vinte mil habitantes deve instituir um plano diretor, ¢ instrumento basico para
politica de desenvolvimento e de expansiio urbana. E a partir do plano diretor que se define o
congeito, presente na regulamentagio do IPTU, de fungio social da sociedade. Assim sendo,

considera-se que uma propriedade urbana cumpre sua fun¢do social quando atende as
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exigéncias fundamentais expressas no plano diretor™. Observa-se que a progressividade do
IPTU esta vinculada por lei a politica urbana das cidades, através do plano diretor e da fungéo
social da propriedade.

A PEC, quando regula a matéria, retira tal vinculagdo. Relata apenas que o “imposto
podera ser progressivo, nos termos de lei municipal”.

As diferengas que ocorrem entre as duas legislagdes trazem conseqiéncias diversas
para os proprietarios que ndo promovam o adequado aproveitamento de seu imovel, ndo
edificado, subtitizado ou ndo utilizado. Na legislagéio atual, as penalidades previstas para o ndo
cumprimento desta fungo social remontam ao § 4° do mesmo art. 182 da CF: primeiramente,
parcelamento ou edificagiio compulsorios; num segundo momento, através da progressividade
temporal do IPTU, aplicando-se o imposto como forma de sangdo; num terceiro momento
poderia ocorrer a desapropriagio mediante pagamento com titulos da divida publica com
emissdo previamente concedida pelo Senado Federal. Isto implica que a desapropriagdo de um
imovel urbano, em razdo do ndo cumprimento de sua fungdo social, precisa, para poder ser
indenizada em Titulos da Divida, passar por uma resolugdo do Senado Federal®.

Ao retirar a vinculacdo a fungfo social da propriedade, ndo mais remetendo-a ao plano
diretor, a referéncia serd dada apenas em termos da lei municipal, sem a necessidade de se

remeter a este carater especifico de func@o social, definida pelo plano diretor.

Uma outra mudanga na legislagdc municipal diz respeito ao ISS, que, segundo a
proposta, teria uma aliquota minima. A intenc@o disto € dificultar a guerra entre municipios
para a atragio populacional E muito comum que as aliquotas do 1SS sejam muito
discrepantes, mesmo em cidades vizinhas, o que estimula que os cidaddoes residam em um
determinado municipio proximo ao de seu local de trabalho, vindo para este apenas com esta

finalidade, sem deixar qualquer beneficio a receita municipal.

** Constituiciio Federal de 1988, art. 182, § 2°¢ § 3°.
* Algo semethante ocorre com as propricdades rurais, nas desapropriagdes por interesse social
motivado pela Reforma Agraria (art. 184 CF).
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S. Consideracdes sobre a PEC

A PEC surge na esteira das mudancas do Plano Real, sendo necessaria para a
solidificagio e sucesso deste projeto de estabilizagio econdmica. E uma das principais
alteragOes requeridas, pois, pelo menos teoricamente, pretende proporcionar ao governo
condigdes de se autofinanciar de modo adequado, sem precisar recorrer a mecanismos
esporadicos.

Segunde a Exposigio de Motivos, a PEC tem quatro objetivos a serem alcangados. O
primeiro deles refere-se a simplificagio do sistema, “aumentando sua economicidade para o
fisco e para o contribuinte”. Nio se delinearam, entretanto, as mudangas que terminariam por
proporcionar tais simplificagdes. Mesmo o fim do IPL, que diminuiu o nimero de impostos,
ndo ¢ mudanga significativamente simplificadora. Além disto, uma simples diminui¢io na
quantidade de tributos ndo implica, de forma alguma, numa simplificagiio do sistema. Ainda
mais quando no lugar do IPI surge um outro imposto, o ICMS federal, que termina por
estabelecer a competéncia concorrente entre dois niveis tederativos - os Estados e a Unido. Ao
que parece, a medida termina por complicar o sistema, pois institul um intrincado mecanismo
para a aplicagfio do imposto indireto, que deveria ser o mais simples e transparente possivel.

Além disso, o sistema também se complica devido a necessidade de instituigdo de
mecanismos de compensa¢io para as perdas estaduais. O ICMS, sendo a principal fonte de
recursos dos Estados, ndo pode sair da orbita destes sem que eles sejam, de alguma maneira,
compensados. Mas a forma de compensagdo proposta pelo governo, atraves da transferéncia
integral do ITR e de uma percentagem do IPI ndo demonstra ser sufictente para cobrir o
deéficit. Além disto, a alocagfio do ITR para a competéncia estadual retira-o de sua
competéncia originaria, a municipal, € impossibilita a formulagio de um Imposto Sobre a
Propriedade Tmobiliaria, de uma maneira mais ampla, sem a distingdo entre propriedade rural e
urbana.

E louvavel, porém, em termos de simplificagdo do sistema, a iniciativa de desvincular o
[PTU do Plane Diretor das cidades. Com a vinculagio da progressividade do IPTU a politica
urbana das cidades, a penalizacdo dos imdveis urbanos chegava, em Gltimo caso, a necessitar
de uma regulagdo do Senado Federal, ja que, uma das possibilidades previstas, refere-se a

desapropriagio do imovel com pagamento feito mediante titulos da divida puiblica, com
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emissdo previamente aprovada pelo Senado. Este tipo de formulagio complica e dificulta a
aplicagdo da norma  Com a PEC, a simplifica¢io € evidente.

Um outro objetivo citado na Exposigdo de Motivos é “o combate a sonegacio e as
injusticas por ela criadas”. Antes de mais nada ¢ preciso salientar que a simplificagio do
sistema ¢ parte fundamental para o sucesso de sua fiscalizagdo. Um sistema descomplicado e
simples ¢ mwito mais facil de ser controlado. Como a simplificagiic proposta ndo se mosira
evidente, o combate a sonegagio ja comega em desvantagem.

Um outro fator que contribuiria para o combate as fraudes ao fisco € 0 que a proposta

<

exple em seu artigo primeiro, quando procura facultar, “na forma da lei, a autoridade
tributaria federal requisitar informagdes sobre as operages financeiras dos contribuintes™. E a
chamada quebra do sigilo bancario.

A quebra do sigilo bancario, porém, constitul uma das mudancas mais polémicas da
PEC, uma vez que a Constituigdo assegura em clausula pétrea a inviolabilidade dos dados de
quatquer individuo. Dai vem a dificuidade de aprovagiio deste artigo da proposta pois, mesmo
que o Congresso Nacional seja favoravel 4 medida (numa proposi¢do um tanto quanto
otimista), a Comissio de Constitui¢fo e Justica deve barrar por inconstitucionaltdade a quebra
de sigilo.

26
1 com a

O terceiro objetivo elencado € a diminui¢do do chamado Custo-Brasi
conseqtiente ampliagdo da competitividade de nossa economia. E um objetivo que visa adequar
a posicdo do pais & atual conjuntura internacional, que tem na tendéncia globalizante sua
principal caracteristica. A tendéncia a formagio de blocos econdmicos integrados
mundialmente pressupde a adequacgdo da estrutura tributaria de cada um desses paises. A néio
incidéncia tributaria sobre os produtos exportados constitul um inegavel avanco neste sentido.
Estando isentos de tributos, os produtos brasileiros, além de seguir tendéncia mundial, se
tornam mais competitivos internacionalmente. Tal mudanga contribui para melhorar a Balanga
Comercial brasileira e aumenta a extensio do mercado consumidor para o produtor interno, ja
que o mercado externo torna-se uma possibilidade teoricamente mais viavel.

O quarto e ultimo objetivo apontado na proposta diz respeito a uma distribuicdo social
mais justa da carga tributaria. E um objetivo mais amplo e mais dificil de ser atingido, pois

envolve alteragSes em toda a estrutura do sistema. O sistema tributario brasileire € considerado

** Custo-Brasil pode ser definido como um custo subjetivo associado ao pais. wm  grau de
confiabilidade creditado ao Brasil pelos agentes externos.
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um dos mais iniquos do mundo - um sistema altamente regressivo, onde cerca de 80% da
arrecadacdo € proveniente de impostos indiretos, Para se alterar esta situacio nenhuma medida
foi tomada. A PEC continua propondo um sistema que tem na tributagfo indireta a base de
sua arrecadacio. Com isto as camadas mais baixas da populagdo acabam pagando mais,
proporcionalmente, que as camadas mais abastadas, que teriam melhores condigdes para
contribuir com os cofres do governo. As grandes empresas, por exemplo, tém mecanismos que
possibilitam a isen¢do de impostos sobre seus produtos, reduzindo o montante de contribuigo.
O aparato juridico destas empresas ¢ bastante forte e consegue, através das brechas no
intrincado  sistema brasileiro, reduzir significativamente seu nivel de contribuigio. Neste
sentido, objetivando aumentar a eqiiidade do sistema tributario, a PEC deixa muito a desejar.

Uma ultima caracteristica flagrante na Proposta de Emenda Constitucional ¢ a
fragilizagdio do contribuinte frente ao poder do fisco. Tanto a proposta de quebra do sigilo
bancaric como a volta do uso do empréstimo compulsdrio como instrumento de agfo
econdmica do governo (uma vez que ¢ proposta a possibilidade de aplicagio do compulsorio
em razio de “conjuntura que exija absor¢io temporaria de poder aquisitivo”) fortalecem a
posicdo do governo em relagdio ao contribuinte. So, por isto mesmo, propostas polémicas,
que terdo grandes dificuldades para serem aprovadas pelo Congresso, tornando-se alvo do
jogo politico de deputados, senadores e governo.

A Proposta de Emenda Constitucional da Area Tributéria, portanto, deixa muito a
desejar. Nao altera a principal falha de nosso atual sistema, que consiste no problema da
eqiidade. Também ndo almeja mudangas mais significativas, ficando restrita a termos pontuais,
sem promover uma alteragdo mais ampla ¢ geral, como seria desejavel. Néo avanga
significativamente para a simplificagio do sistema, permanecendo este um tanto quanto
complicado, permitindo inclusive a continuidade dos atuais altos indices de sonegagéo.

O principal ponto positivo da proposta talvez seja a redugiio do Custo-Brasil, atraveés
da desoneragdo dos produtos exportados. Ndo € proposta, porém, qualquer alteragio que vise
aproximar a legislagdo tributaria brasilerra do que seria um termo comum com relagdo ao
Mercosul. Mesme na Exposigio de Motivos, ndo se faz qualquer mengio ao problema do
bloco regional em que estamos wnseridos.

E, portanto, uma reforma pouco abrangente, que altera apenas pontos especificos, nio
resolvendo os principais problemas do sistema atual, nem avangando de modo significativo

nesta diregéo.
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V - O FUNDO SOCIAL DE EMERGENCIA

Com a implementagdo do Plano Real, langado em primeiro de julho de 1994, ¢
proposta a criagdo de um fundo que permitisse equilibrar as contas do governo, com vistas &
estabilizagio econdmica. FE fundamental para o sucesso do Plano, principalmente numa
segunda etapa, onde o foco da politica econdmica passa a ser, apds certo controle nos niveis
de inflagiio, a manuten¢io e consolidagio do relativo equilibrio alcancado. A questdo fiscal,
para tanto, € fundamental, visto que este equilibrio s6 se consolidara se o desequilibnio fiscal se
reduzir de forma significativa e continuada no setor pblico como um todo. Este desequilibrio
se evidenciava na previsio de que o déficit fiscal, apos esforcos de combate a sonegagio ¢
ajustes ou cortes de despesas, ficaria em torno de US$ 22,2 bilhdes. E proposto, entdo, o
Fundo Social de Emergéncia, um mecanismo emergencial de ajuste encaminhado ac Congresso
na forma de Emenda Constitucional®’.

Na proposi¢io original, o FSE vigorarta em 1994 e 1995 ¢ contaria com o
redirecionamento de 15% da arrecadacio de todos os impostos e contribui¢tes federais, aiém
de um adicional de 5% incidente sobre as aliquotas daqueles tributos. O FSE geraria, estimava-
se, algo em torne de 3,5% do PIB (US$ 158 bilhdes), sendo 23% referentes a aplicagio do
adicional tributario e 17% referentes a diminuicdo dos repasses obrigatorios a Estados ¢
municipios. Era, grosso modo, uma forma da Unido apropriar-se de parte da arrecadacio
tributaria antes mesmo que esta fosse repassada as outras esferas da federagio. O Fundo tinha
potencial, portanto, para ser uma grande fonte de recursos para a Unido.

Esta proposi¢éo original foi, entretanto, alterada no Congresso. Com as modificagdes,
o FSE se apresenta sob a forma de disposi¢bes constitucionais transitorias (ja que tem previsdo
para vigorar, inicialmente, apenas em 1994 e 1995) e sofre significativas alteragdes quanto a
natureza das fontes de recursos. Com a revisio, o FSE nfo atinge o IR (Imposto de Renda) e
IP1 (Produtos Industrializados) destinados aos fundos de participagdo (FPE e FPM). Em

contrapartida, sobe para 20% o remanejamento das receitas tributarias ja existentes (a proposta

= Ver AFONSO e CARVALHO, 1994



original falava em 15%), sendo ainda destinado ao fundo o Imposto de Renda retido na fonte
pela Unido.

Com estas alteragdes, o total arrecadado pelo FSE foi estimado em algo em torno de
RE 17 bilhdes em 94 e RS 18 bilhdes em 95 A principal parcela deste montante viria com o
remanejamento das receitas ja existentes, com destaque para o repasse de 20% da arrecadagio
das contribuigdes da Unido (que comporiam mais da metade da receita do fundo). Este €
realmente o verdadeiro resultado que se esperava com a criagio do FSE, um remanejamento
das receitas federais, que foram destinadas exclusivamente a Umifio, sem ser submetido a
qualquer tipo de repasse a Estados ¢ Municipios. Tanto € assim, que a porcentagem de receitas
adictonais previstas ndo passa de 11% em 1994, subindo um pouco (13%) em 1995. O FSE
ndo passa de uma grande massa de recursos sem uma vinculagio muito especifica, podendo ser
facilmente manipulado, reduzindo, ac menos teoricamente, a ngidez orgamentaria.

A destinagdo das receitas do fundo sfo definidas na estrutura legal que o criou, mas ¢
pouco detalhada, deixando margem a uma grande variagio de suas possibilidades de uso.
Segundo o expresso no art. 71 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, o FSE
fica instituido nos anos de 94 ¢ 95, “... com o objetive de saneamento financeiro da Fazenda
Publica Federal e de estabthzagdio econdmica, cujos recursos serdo aplicados no custeio das
acdes dos sistemas de satde e educacio, beneficios previdenciarios e auxilios assistenciais de
prestaciio continuada, mclusive liquidacéo de passivo previdenciario, e outros programas de
relevante interesse econdmico e social”.

A formulagio do FSE apenas como um instrumento de suporte as necessidades
emergenciais de caixa da Unifo, gerando uma massa monetaria de grande mobilidade, causa
uma situagdo singular se analisado o quadro de fontes e usos dos recursos. Feitas as
comparagdes, apenas o FAT (Fundo de Amparo ao Trabalhador) e os Fundos de Participacdo
dos Estados e Municipios e para Investimentos Reglonais tiveram recursos liquidamente
retirados. No mais, as perdas dos outros tributos ou contribuigdes, dos quais sio retirados
recursos, sdo compensadas, ¢ em alguns casos, mais do que compensadas, com as
“revinculagbes” atribuidas ao FSE. Estimava-se para a Seguridade Social, por exemplo, uma
contribuigdo para o Fundo, ao longo de 1994 ¢ 1995 num montante de total de R$ 16.957,00,

sendo que os usos do governo no setor chegam a R$ 25.534,00. Com o FSE, pelas propostas
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elaboradas pelo executivo, a Seguridade Social recebe de volta 51% a mais do que destinou ao
findo™.

QUADRO 12. Composiciio das Receitas Previstas do FSE - 1994/95

(R$ milhGes)
Origens Arrecadagiio Estimada Vigéneia
1994 1995
REMANEJAMENTO DE RECEITAS JA EXISTENTES 15,333 15.781
1- 2% da arrecadagio de impostos e contribuigfies da Unifio® 1/3/84 2 31712493
{.1- Impostos 4.642 3.672
1.2- Contribuigdes 9.038 10,191
2- Imposto de renda retido na fonte pela Unifo, suas autarquias e 365 1.389 113794 a 31712195
fundacdes
3- PIS das instituigSes financeiras (alqueta de 0,65%)° 490 574 1/6/94 a 31/12/95
RECEITAS ADICIONAIS 1.885 2.3908
4- Elevaclio da aliquota da CSLL das institwigSes {inanceiras, de 227 347 L/6/94 o 31/12/93
23 para 3%
3- Dlevagdo da aliquota de PIS das nstitnigBes financeiras, de 75 88 1/6/94 a 31/12/93
0,65 para 0,75%
- Alteragbes na legislaghio: © 141194 a 31/12/95
6.1- TIR (hmitado a 86.2% do lotal arrecadado) 227 215
6.2- IR (limitado a 5,6% do total arrecadado) 1.017 1054
6.3- 10F 339 694
TOTAL 17.220 18.179

Femte: Propostas Orgamentdrias da Unifio para 1994 (valores alualizados pelo TGP - DI} e 1995, gpud AFONSO K
CARVALHO, 1994

" Salvo a prevista nios itens 2, 4 e 6. N#o ncide sobre as parcelas relalivas sos imdos coustitucionais (FPM. FPE, I'F, FEX),
® Estimado o produto da elevagio da carga pela proporgdo simples das aliquotas anterior & nova.

* Contém parcela de recursos desvineulados da partilha com estados, DIV e municipios: em 1994, ITR = R$ 13 nuihdes ¢
TR = RS 448 milhdes e, em 19935 ITR = R$ 107 milhdes ¢ IR = R¥ 464 milhdes.

¢ Alleragio das aliquotas do IRPY (de 15% e 25%. para 15%, 26,5% ¢ 33%) ¢ de outras incidéncias do IR na fome sobre
fundos estrangeiros ¢ dividendos. Valer estimado pele limite maximo fixado na Emenda.

Algo parecido ocorre com a educacdio. A verba primeiramente a ela destinada e
repassada ao Fundo Social de Emergéncia, retorna a educagfio cerca de 60% maior. De uma
maneira geral, os recursos do FSE sdo assim distribuidos: 45,48% vdo para a assisténcia ¢
previdéncia social, 29,83% vio para saude e saneamento, 7,56% v&o para cultura e éduca@éio;
2,79% para a agncultura; 1,38% para o trabatho e, o restante, 12,96% para as demals areas.

O FSE cumpre, portanto, seu papel como um instrumento de reduglo do défieit fiscal

do governo, constituinde-se num mecanismo de remanejamento de recursos e conferindo-the

* Ver AFONSO e CARVALHO, 1994,
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major estabilidade or¢amentaria e, principalmente, financeira. Esta estabilidade financeira.
facilitando a administragio do caixa da Unido talvez tenha sido até mais significativa do que a
tentativa de reduzir a rigidez orgamentaria, o principal motivo de sua implementagdo. Isto
porque o ano de 94 traz consigo uma grande repressdo fiscal, considerando-se uma série de
fluxos mensais desde 1988 Liberagdes para atender outras despesas correntes e de capital, por
exemplo, que sdo mais vulneraveis aos cortes e atrasos, entre janeiro e setembro de 1994
diminuiram 13% se comparadas aos pagamentos realizados em 1993 e 30% se se considerar o
periodo 1989 - 1993.

Deste modo, o FSE surge como uma importante inovagdo, que consegue assegurar ao
governo certa estabilidade por ele pretendida, para dar continuidade ao plano econdmico,
ainda que, talvez, tenha apresentado melhores resultados em termos financeiros do que com
relagdo a rigidez orcamentaria. Foi uma medida emergencial e provisoria, visando apenas
objetivos de curto prazo, até que a reforma tributaria em tramita¢do no Congresso seja votada
e permita, de modo mais duradouro e definitivo, uma methoria nas contas pablicas.

As criticas ao FSE operam no sentido de que, para se aprovar o fundo, perdeu-se
oportunidade da realizagio de mudangas ja definitivas. O IR retido na fonte pela Unido, por
exemplo, que hoje em dia ¢ repassado aos FPE e FPM perdeu uma oportunidade de,
definitivamente, ser excluido desta vinculagdo. Ha tempos se reclamava ¢ mesmo tratamento
que a Constituigdo dispensa aos IR retidos por estados e municipios e integralmente
incorporados aos seus cofres.

Um outro aspecto é que o FSE, ao permitir o ajustamento emergencial das contas
publicas, inibiu a discussdo sobre alteragdes mais profundas no quadro tributario brasileiro.
Nas palavras de AFONSO ¢ CARVALHO (1994), a emenda do FSE adiou “ouiras alteracoes
iributdarias no curso do processo revisional ao especificar, expressamente, os fributos federais
que teriam a incidéncia ampliada e/ou as receitas vinculadas ao I'SE no biénio 94/95". Com
a aprovagio deste mecanismo emergencial, a reforma fiscal de maior envergadura pode esperar

mais um pouco para ser realizada.

O FSE é um exemplo da inter-relagio politica econdmica/sistema tributario. E um
mecanismo que pretende dar suporte as necessidades imediatas de caixa do governo. E a
politica econdmica fica, de certa forma, vinculada ao sucesso ou ndo deste instrumento, um

elemento estabilizador, que da mais credibilidade e seguranga as agdes governamentais.
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Caso o Fundo Social de Emergéncia ndo fosse aprovado (mesmo depois de muita
negociagdo politica), a estratégia econdmica nio contaria com este respaldo financeiro, com
esta maior estabilidade. Mais que isto, se 0 FSE depois de instaurado ndo correspondesse as
expectativas de arrecadagfo, os resultados praticos, do ponto de vista de politica econdmica
seriam semelhantes, i.e., os rumos da politica teriam que, de alguma maneira ¢ em maior ou

menor grau, ser alterados.

VI. CONCLUSAOQO

Quando a situagio politica permite, a tendéncia é que o Sistema Tributario se adapte as
pretensdes econdmicas do governo. E o que ocorreu no periodo de regime autoritario no pas,
onde o enfraquecimento das relagdes democraticas, o descolamento do Executive em relagio
20 Legislativo e ao Judiciario, ganhando uma importdncia inegavelmente maior que a dos
outros dois poderes, permite 0 manuseio dos organismos tributarios de acordo com a vontade
politica dos agentes econdmicos. Deste modo, configurou-se, no inicio do periodo militar, uma
situagdo onde a Sistema Tributario adaptava-se perfeitamente as necessidades politicas e
econdmicas de época. As caracteristicas ceniralizadoras e a despreocupagdo com a eqiidade
do sistema, por exemplo, sdo simples reflexos dos objetivos buscados pelos donos do poder: o
enfraquecimento das esferas sub-nacionais para que a Unido pudesse distribuir os recursos
tributarios como bem entendesse. O autoritarismo levou a esta centralizacfio tributana.
Também a incidéncia do &nus tributario sobre as camadas menos favorecidas era uma opgdo
do governo, que fazia o “bolo” crescer apenas para uma minoria privilegiada. Ha, neste
momento, uma relagio de subordinagio do Sistema Tributario a politica econdmica
implementada.

A legislagiio de 66 possibilitava uma gama de poderes muito maior ao Estado para
alteragdes no ordenamento tributario. O Legislativo estava enfraquecido € era facilmente
manipulado. A figura do Decreto-Lei também ampliava a liberdade de agdo do Executivo.

Além destas caracteristicas gerais da legislacdo, o proprio ordenamento tributario dava
maior permissividade ao governo {esta maior liberdade, porém, restringia-se a esfera federal,
ficando as esferas subnacionais dependentes da transferéncia de recursos provenientes da

Unido). A possibilidade quase irrestrita de utilizacdo dos emprestimos compulsdrios € um
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exemplo. Quando necessitava expandir suas receitas, era relativamente simples para o Governo
amphiar sua captacdo de recursos sobre as classes socials menos favorecidas, e mesmo sobre a
classe média, quando aquelas bases tributarias ja se encontravam esgotadas.

Na legislagio que entra em vigor no periodo seguinte os mecanismos de defesa da
populacio ja sio mais efetivos. Em primeiro lugar, o Legislativo deixa de ser uma “marionete”
do Executivo, e cumpre seu papel politico. A aprovagio do Fundo Social de Emergéncia é um
exemplo de que o jogo politico agora € mais dificil. No periodo anterior, o FSE nfo passaria
por toda esta discussdo, enfrentando as dificuldades que teve para ser aprovado, sendo,
inclusive, modificado em relagiio ao projeto original®.

Os principios da isonomia e da equidade também cumprem seus papéis na Constitui¢io
atual. Ndo ¢ téo facil agora ampliar indefinidamente o 6nus tributario sobre uma classe social
qualquer, o que demonstra o enfraquecimento do governo frente aos contribuintes.

O Sistema Tributario ¢ regulado legalmente, ndo podendo ser manuseado ¢ modificado
livremente, mesmo num regime autoritario. Uma vez estabelecidas suas diretrizes basicas, ele
incidira sobre a politica econdmica, sendo ou nfo favoravel ao seus objetivos imediatos.
Continuando com o exemplo do periodo militar, percebe-se que, com o final do auge do ciclo
expansivo do “milagre”, a economia brasileira rapidamente entra em declinio. A Legislagdo
tributaria, porém, continua incidindo da mesma maneira: a centralizagdo e a inigiiidade
continuam a fazer parte do Sistema Tributario. S¢ que agora, neste novo contexto econdmico,
eles se tornam problematicos € desfavoraveis, pois a concentragio dos tributos nas mios da
Unido associado aos niveis de incentivo, isengdes e subsidios termina por causar a degradagio
do sistema de 66.

As outras unidades da federagfo precisavam dos recursos para gerr seus Or¢amentos.
No momento em que se esgotam as fontes de recursos provenientes das classes baixas, em
razdo da j4 excessiva tributagio, o gravame fiscal passa a incidir sobre a classe media, que
deixa de satisfazer a oferta de BCD, reduzindo seus gastos neste setor. E o inicio da
decadéncia do periodo do “milagre”.

Percebe-se, agora, que a relagdo se inverte. O Sistema tributario condiciona as agdes
econdmicas, 1.€., mesmo ineficiente no contexto econdmico em que esta inserido, a politica

econdmica nde tem meios para alterar significativamente as relagOes iributarias. Ate que o

** A contestacio juridica que sofreu o IPMF em 1993 também € um exemplo de como o sistetna. agora. csta
menos “instrumentalizdvel” para fins conjunturais, ja que tornaram-se mais eficazes os limites ao poder de
tributar do Estado.



Sistema seja reformulado, adaptando-se a0 novo contexio - o que pode demorar até uma
década, como ocorren com a legislagdo tributdria do governo militar -, a situagdo das contas
publicas vai se deteriorando, e a crises econdmica se aprofundando. E uma modificagio
delicada, ja que interfere nos rendimentos de todas as classes sociais, até as majs favorecidas.

As politicas econdmicas 8o, portanto, vinculadas aos ordenamentos tributarios. Ha
uma relacio mutua de determinaciio ou, se ndo tanto, pelo menos um condicionamento. Se 0s
principios gerais definidos em um Sistema Tributario apontam um sentido predeterminado, as
possibilidades de aciio econdmica restringem-se, devendo operar em torno deste sentido.

Com a Assembléia Constituinte de 1988 surge nova oportunidade para adequar os
instrumentos tributarios as necessidades da politica econdmica. Avanga-se no sentidoe de
oferecer maior seguranga ao contribuinte das investidas do Estado, na questio da equidade,
pelo menos em termos potenciais, e ainda na retomada do conirole do Estado pela sociedade,
por seus representantes politicos, com o fortalecimento do federalismo ¢ com a redefinigdo do
papel do Estado.

“Distante de um quadro ideal, foi o possivel de se obter num
contexto de transi¢lio pactuada onde a democracia (rejensaiava
os primeiros passos e onde tanto era acemtuada a disputa por
recursos Iributdrios entre as esferas governamentais, como por
outro lado, explodiam as demandas sociais reprimidas. Com
isso, sew resultado final acabaria deixando antever que
rapidamente se recolocaria a necessidade de uma nova reforma
do sistema, especialmente porque, em Seus principais ragos, a
estrutura  legada pela Constituinte, guardava  muitas
semelhangas com a que se pretendeu corrigir” (OLIVEIRA,
1995),

A Constituigiio de 1988 sofreu as mazelas por pecar em senfido contrario, fortalecendo
as esferas subnacionais em detrimento da Unido. Os niveis de receitas e gastos do Governo
Federal ficam restritos aos destinados a eles pela legislagdo tributaria, no caso, uma redugdo
significativa das receitas e a relativa manutengiio dos encargos.

A medida em que estes recursos destinados ao Governo Federal tornam-se
demasiadamente escassos fol preciso recorrer a outros metodos de financiamento, mesmo que

este outro método seja a utilizago de brechas na Legislagio Tributaria. Foi 0 que ocorreu com
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o Fundo Social de Emergéncia. Num momento em que o governo precisava aumentar suas
reservas para dar suporte ao Plano Real, ele buscou uma brecha no Sistema Tributario para
financia-lo. Este fato mostra a estreita relagéio existente entre a legislagio tributaria e a politica
econOmica efetivamente levada a pratica. Estas pequenas brechas nos ordenamentos, porém,
quando muito utilizadas, terminam por desfigurar o préprio sistema, loge levando 2
necessidade de uma restruturagiio completa.

Uma oportunidade de se proceder a restruturagdo do Sistema surge com a PEC. As
principats modificaces propostas, porém, apesar de mudangas significativas € acertadas em
algumas 4reas, ficam aquém do que se poderia esperar. Além disto, mediante as medidas
propostas, os objetivos basicos tracados dificilmente serfio alcangados. Tanto as medidas que
procuram simplificar o sistema, quanto as que buscam facilitar o combate a sonegagdo, ou
mesmo as que visam uma distribui¢io mais justa da carga tributaria sofreram alteragbes muito
timidas, ndo alterando significativamente a estrutura do sistema tributario e ndo devem
satisfazer seus objetivos. Os principats problemas do sistema atual, em especial a questdao da
eqiudade, tendem, portanto, a permanecer até que se proponha uma reforma realmente
abrangente, que altere de modo significattvo a legtslag@o tributaria brasileira.

Ademais, pode-se notar que a PEC tenta estabelecer espagos no Sistema Tributario
para permitir a manipulagéo conjuntural desse sistema, como no item relativo aos empréstimos
compulsorios. Busca-se, novamente, maior hberalidade no use do instrumento juridico-
tributario para fins de politica econdmica. Contudo, agora num contexto democratico, com
alguns principios constitucionals razoalvelmente estabelecidos, as mudangas devem se ater aos
limites colocados pela propria constituigio. E por isso que itens como esse correm o risco de
serem rejeitados - por esbarrarem nas clausulas pétreas - ou de verem a ser objeto de disputas
judiciais no futuro. Fazer uma Reforma Tributaria mass profunda, respeitando as regras gerais

do Estado de Direito ¢, talvez, o maior desafio.
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