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As Propostas de Reformma Tributaria nos Anos 90 € a Questédo Federativa no Brasil

Introdugao

As discussbes acerca das propostas de Reforma Tributaria que pretende-se
implementar atualmente no Brasil constituem-se o foco central de estudo desta
monografia. Uma vez que os debates t&ém como ponto de convergéncia a questio do
conflito federativo, uma abordagem sobre esse tema torna-se imprescindivel.

Com esse intuito propde-se um mapeamento da evolugdo do sistema
tributario brasileiro e suas conseqUéncias sobre o funcionamento do Regime
Federalista do pais, partindo da década de 60 até os dias atuais. Essa retrospectiva
tem justificativa em dois fatores principais, quais sejam, a convicgdo de que a
necessidade de reforma do sistema nio aparece isolada no tempo e de que a
discusséo acerca do federalismo advem daquela época.

Este estudo pretende ainda entrar em questdes relativas as caracteristicas
atuais sistema tributario vigente e aos problemas que estdo relacionados a elas, as
precariedades trazidas dos sistemas anteriores, as propostas surgidas diante deste
contexto bem como as possibilidades politicas que estas dltimas tém de
implantagao.

Além disso, a certa altura do trabalho seréo estudadas as caracteristicas
gerais dos sistemas tributarios de paises com maior proximidade ao Brasil em
termos comerciais € estruturais. A intengéo especial € a de verificar se as propostas
gue estdo em debate atualmente no pais revelam coeréncia com as caracteristicas
internas do mesmo, com a necessidade de atingir competitividade internacional, e,
de forma mais geral, se elas estdo de acordo com o movimento mundial atual (como
a formacg&o de blocos regionais de comércio, por exemplo).

Para tanto, este estudo envolvera reviséo tedrica e analise de dados
guantitativos, compondo-se de trés capitulos. No primeiro far-se-a uma retomada
historica, partindo da Republica até a Constituicdo Federal de 1988. O segundo
capitulo abordara o processo de reforma de 88 e o terceiro a evolugio pos-88, as
implicagbes da reforma e as novas propostas. Em todo o desenvolver do trabaiho,

questédo importante a ser sempre abordada sera a questéo Federativa no Brasil.
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Capitulo 01 - Evolugéo do Processo de Reforma Tributaria no Brasil

Um sistema tributério, ou ainda, o conjunto de normas e principios que o
constitui, nasce ac longo do tempo, como resposta a varios elementos de ordem
econdmica, social € politica (ex.: tamanho do Estado, bases de incidéncia, equidade,
neutralidade/eficiéncia econdmica, custo de érrecadagéo, entre outros elementos).
Uma vez fixada a estrutura basica do sistema, ele é capaz de, através de alteragbes
nas legislacdes e nos procedimentos da administracdo fiscal, adaptar-se as
mudancas e operar satisfatoriamente por periodos razoavelmente longos de tempo.
Contudo, momentos ha em gue torna-se necessario processar uma alteracio na
propria estrutura basica do sistema, de forma parcial ou total, conforme a situagéo.
Ou seja, a capacidade de adaptacdo é limitada no tempo, ganhando importancia
entdo a figura da reforma.

O Brasil conheceu uma primeira reforma importante do arranjo tributario em
1966, momento histérico em que a estrutura de tributagéo ndo mais condizia com as
mudancas que esfera produtiva do pais havia sofrido. O processo seguinte de
reforma foi implementado em 1988, como tentativa de amenizar os problemas fiscais
por que estava passando o pais bem como reflexo da abertura politica que estava
se cristalizando. Atualmente, uma reforma estrutural do sistema tributario também é
a alternativa gue reclamam os estudiosos das financas publicas do pais, dada a
situagido complicada por que vem passando a economia brasileira.

Na verdade as insatisfacBes guanto aos resultados da reforma de 88 no que
tange ao sistema tributario comegaram a ser constatadas desde o inicio de sua
vigéncia, vindo a agravarem-se com as mudancas no ambiente econdmico ocorridas
nos anos 90 (especialmente no que se refere a abertura econdmica). Acirraram-se
os guestionamentos acerca da necessidade de um Estado mais sébrio, mais enxuto,
capaz de viabilizar a insergdo da economia brasileira no mercado internacional de
forma competitiva. O resultado ndo poderia ser outro que a apresentagéo de uma
série de novas propostas de reforma.

Neste contexto, & pacifico entre economistas e membros do governo que uma
reforma do sistema tributério brasileiro deve ser efetuada atuaimente. Contudo,
divergéncias ha no que tange a operacionalizacdc da mesma, vez que,

indubitavelmente, ndo ha como fazé-la sem custos, seja para as unidades
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federativas seja para as categorias econdmicas. Nem por isso, contudo, deve-se
legitimar uma omissé&o frente aos problemas e as necessidades de mudanca, vez
que a convivéncia num sistema senil é geradora de custos ainda maiores a
sociedade.

1.1 Da Republica até 1966

Questdo importante quando se discute a respeito das caracteristicas do
sistema tributério brasileiro refere-se ao federaiismo.

Uma vez instalada a Republica, tendo em vista a adogdo do regime
federativo, tornou-se importante dotar os estados e municipios de receitas que |lhes
promovessem autonomia financeira. Optou-se pelo regime de separagao de fontes
tributarias, em que os impostos eram de competéncia exciusiva da Unido e dos
estados. Quanto aos municipios, eram 0s estados 0os encarregados de fixar os seus
impostos de modo a assegurar-lhes a autonomia. Dadas as caracteristicas do pais,
ou seja, uma economia eminentemente agricola e extremamente aberta, a principal
fonte de receitas era o comércio exterior. Além disso, tanto a Unido como os estados
tinham poder para criar outras receitas tributarias. (VARSANO —-1997)

A estrutura tributaria dos primeiros anos da década de 30 correspondeu
aquela elaborada na constituic&o republicana. Havia ampla liberdade dos estados
que partiihavam com a Unido a competéncia residual. Ambos exploravam a
tributac@o sobre o consumo; a Unido tributava as importagbes e os estados as
exportagbes e as vendas interestaduais. Os municipios dependiam das
transferéncias estaduais, vez que continuavam sem competéncia propria.

Com a Constituicido de 1934 os municipios conheceram um primeiro
movimento em direcdo a maior autonomia. Coube-hes a competéncia sobre o
imposto de licencgas, predial e territorial urbanos, sobre diversdes publicas, sobre a
renda de iméveis rurais e taxas. Quanto aos estados, foram dotados de competéncia
privativa sobre o imposto sobre vendas e consignagdes, cuja contrapartida foi a
proibicéo da cobranga de imposto de exportacdo sobre as vendas interestaduais.

A Constituicdo de 1937, vinda com o Estado Novo, manteve basicamente o
sistema implantado em 1934, apenas passando para a Unido a cobranga sobre os

combustiveis.
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Durante os anos 40, as novas condi¢des da economia impossibilitaram que o
sistema tributario continuasse baseado nos fluxos do comércio exterior. O contexto
de crise mundial, decorrente da Segunda Guema, ocasionou uma reducdo da
participacdo do imposto de importacdo na arrecadacdo federal. Além disso,
mediante o inicio do desenvolvimento do mercado intemo, a diferenciacdo do
complexo industrial e a politica de defesa do setor exportador e do nivel de renda,
condi¢gbes existiam para que a renda interna viesse a comandar o processo de
realizagéo do capital, e a ser uma nova base de arrecadacéo.

“Em 1946, o imposto de consumo era responsavel por cerca de 35% da
receita total da Unido e o imposto de renda (IR}, cuja arrecadagéo chegou a superar
a do imposto de consumo em 1944, representava cerca de 21% da mesma. O Brasil
ingressa na fase em que a tributagdo explora principalimente bases domeésticas ao
mesmo tempo em que comecava um processo de desenvolvimento industrial
sustentado’. (VARSANQ - 1997)

Com o fim do governo de Getulio Vargas e a promulgagac da Constituicdo de
1946, houve um rearranjo das for¢as sociais que atuavam no sistema e a introdugao
de algumas novidades no sistema tributdrio. O Congresso foi reaberto e voltou a
assumir seu poder de ag¢do. Voltou a ganhar for¢a o federalismo fiscal, movido pelo
espirito descentralizador que tomava conta do pais. Foram institucionalizadas as
transferéncias dos recursos arrecadados pelo governo federal para os estados e
municipios, que na década de 60 seriam reforgadas pela Emenda Constitucional no.
5. Contudo, a intencdo de reforgar as financas municipais acabou n&o se
transformando em realidade. Conforme o nimero de municipios crescia o valor real
das transferéncias diminuia. Além disso, como as receitas eram transferidas apenas
no ano seguinte ao da arrecadac@io, a corrosdo causada pela inflacdo produzia
reducdes nas cotas recebidas pelos municipios.

Na década de 50, com Juscelino Kubitschek no poder, ¢ governo brasileiro
comandou um enorme esforgo de desenvolvimento industrial, seja buscando atrair
capital estrangeiro para o pais, através de favores financeiros e cambiais, seja
transformando imposto de importagdo em instrumento de protecdo & industria
domeéstica, seja investindo ele proprio pesadamente em gastos em infra-estrutura e

na industria de base,
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Contudo, mesmo com o aumento de tarifas (pregos ptblicos foram
reajustados a valores reais) e com a criacdo do imposto de importagdo sobre o
produto similar nacional, ndo houve uma melhora substantiva na arrecadacéo do
governo federal em contrapartida ao aumento do volume de gastos.

O resultado foi “um crescimentc das despesas que n&o pode ser
acompanhado pelo das receitas. Assim, a despesa do Tesouro Nacional, ao redor
de 8% do PIB no final da década de 40, elevou-se para 11% a partir de 1957 ¢, no
inicio dos anos 60, atingiu a marca dos 13% do PIB.

Nessa época, o sistema tributarioc mostrava insuficiéncia até mesmo para
manter a carga tributaria que vinha conseguindo gerar na década de 50. Como as
despesas continuaram a crescer aceleradamente, o déficit do Tesouro uitrapassou,
em 1962 e 1963, a marca dos 4% do PIB. Nao existindo uma estrutura institucional
que possibilitasse o seu financiamento por meio do endividamento publico, o déficit
foi coberto quase totalmente atraves de emissdes. A taxa de inflagdo anual, que era
da ordem de 12% em 1950 e j& atingia 29% em 1960, elevou-se rapidamente para
37 e 52% nos anos seguintes e saltou para 74% em 1963. (...)

Para fazer frente & crise econdmica e politica que © pais atravessava,
formava-se uma consciéncia da necessidade de reorganizagdo de quase todos os
setores da vida nacional, de ‘reformas de base’. Neste contexto, a reforma tributaria
era vista como prioritaria, ndo so para resolver o problema orcamentario, como para
prover 0s recursos necessarios as demais reformas. (...)

Apds a revolugdo de margo de 1964, a reforma tributéria adquiriu impulso,
posto que, como relata a comissdo, “passou a encontrar menos obstaculos
institucionais e politicos, bem assim menos resisténcia por parte de interesses
criados (...)’[Comissdo de Reforma do Ministério da Fazenda (1967, p. 172)]
(VARSANO - 1997).

1.2 De 1966 a 1987

Com vistas na readequac&o do sistema tributario & nova realidade emergente
e na fixacdo de metas relacionadas a retomada do processo de crescimento
econdmico, a reforma, implementada paulatinamente de 1864 a 1966, procurou

assegurar a manutengdo das decisdes econdmicas no governo central, de forma
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que este nao ficasse condicionado a inferferéncias dos estados e municipios. Para
tanto, procurou gQarantir recursos suficientes as esferas subnacionais para o
desempenho de suas fungdes, deixando sob a competéncia dos estados a
arrecadagdo do ICM - imposto sobre operagGes relativas & circulac;éb de
mercadorias (que, cobrado na origem, beneficiava as unidades mais desenvolvidas)
e reforcando a permanéncia do sistema de transferéncias intergovernamentais,
como garantia de receita para as unidades cuja capacidade tributaria fosse precaria.

Ndo bastando a garantia de receita, o govemno federai ainda procurou
restringir o grau de autonomia fiscal das unidades subnacionais. O poder concedido
aos estados para legislar em matéria relativa ao ICM foi limitado, de modo que o
imposto gerasse arrecadacao sem que pudesse ser usado como instrumento de
politica; e os recursos transferidos foram, em parte, vinculados a gastos
relacionados com os objetivos fixados pelo governo central.

Com vistas a necessidade de modernizacdo do sistema frente a nova
realidade industrial que estava se instalando, a definigdo dos fatos geradores dos
tributos e campo de incidéncia passou a estar assentada sobre essas bases
economicas entéo existentes e n&o mais sobre as figuras juridicas que
fundamentavam o sistema anterior. Dessa forma a nova estrutura tributdria alijou do
sistema figuras dubias que integravam o campo de competéncia, como o imposto do
selo, de licenga, sobre diversfes publicas e sobre transferéncias de fundos ao
exterior.

Considerados importantes instrumentos de politica econbmica e social,
foram transferidos para a Unido o Imposto de Exportacéo (IE), o Imposto Territorial
Rural (ITR) e o imposto sobre Operagdes Financeiras (I0F).

O novo sistema tributario, levando em conta que a incidéncia dos impostos
indiretos sobre as etapas de produgéo era incompativel com a nascente e complexa
estrutura industrial, substituiu 0s impostos que incidiam em cascata, como o Imposto
sobre Vendas e Consignagdes (IVC) e o Imposto scbre Consumo (iC), por impostos
sobre o valor adicionado, como o imposto de Circulacdo de Mercadorias (ICM) e o
imposto sobre Produtos industrializados (1P1).

Promoveu-se ainda uma fusdo (e redugdo do campo de incidéncia) dos
impostos de transmissdo, “inter vivos” e “causa mortis”, em imposto sobre
transmiss@o de bens imdveis. Foram criados ainda o iSS, o IOF e o imposto sobre
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servigos de transporte e comunicagdes. Quanto ao IR, houve um aumento do seu
campo de incidéncia, em resposta as novas bases econdmicas que estavam
surgindo na época.

Em termos de distribuicdo das competéncias, o resultado da reforma foi o

seguinte:

QUADRO |
DISTRIBUICAO DOS TRIBUTOS POR UNIDADES DA FEDERACAQ

ANTERIOR REFORMA 1964 1966 ’

importacdo Importacio

[Consumo Exportacio

[Rendas e Proventos Propriedade Territorial Rural
1Combustiveis e Lubrificantes. Rendas e Praventos :
IEnergia Elétrica Produtos Industrialoizados.

Selo- Operagbes-Financeiras

Outros Transpertes € Comunicacgdes:

- Combustiveis:e Lubnflcantes
] Energia Elétrica
¥ Mmefats

Vendas e Consngnagoes Transnnssaode Bens unéveqs
'Transmissao Causa Mortis Circulacio de Meracdorias
Exportagéo

1Seto

‘Outr‘os

Temtona| Rural '[em onal Ur:bana
Frransmissio Inter Vivos Servigos de Qualquer Natureza-
Predial e Territorial Urbane -

Hndastria e Profissfes

ticenca

‘Diversdes Publicas

Taxas-e contribuicio de melhorias Taxas e contribuicdo de melhorias
Fonte: In OLIVEIRA — 1995b

Quanto ao objetivo primeiro da reforma de expandir a carga tributaria bruta,

ele foi plenamente atingido:

Tabela 1 ]
CARGA TRIBUTARIA BRUTA E LIQUIDA



As Propostas de Reforma Tributaria nos Anos 90 e a Quest&o Federativa no Brasil

T

1963 — 1967
(em percentagens)

. 21,5
Fonte: FGV e Centro de Informagles Fiscais — Anuario
Econdémico
— Fiscal de 1970 — CIEF/SRF.

* Refere-se a carga tributaria bruta a participacédo da tributacédo
direta e indireta no PIB. Para se chegar a carga tributaria
liquida adota-se o mesmo procedimento, deduzindo, entretanto,
do valor dos tributos as transferéncias correntes e os subsidios
governamentais .

“De fato, as mudancas iniciadas em 1964, especialmente no Imposto de
Renda, fariam com que a carga tributaria bruta se levasse de 18% em 1963 para
241% em 1966, caindo no ano seguinte para 21,5%. Queda resultante, muito
provavelmente, do aprofundamento da politica de isengbes, abatimentos e dedugtes
revigorada, como foi visto, a partir da instauragdo do governo militar com vistas a
acelerar a acumulagéo e retomar o crescimento, ou mesmo — cuja influéncia nao
pode ser descartada — das dificuldades de implantacdo da Reforma neste primeiro
ano”. (OLIVEIRA - 1981).

“‘Apbs completada a reforma, os estados sofreram limitagdes adicionais ao
seu poder de fributar e, j4 em 1968, no auge do autoritarismo, também as
transferéncias foram restringidas. O Ato Complementar no. 40/68 reduziu, de 10%
para 5%, os percentuais do produto da arrecadagao do IR e do IPI destinados aos
Fundos de Participacdo dos Estados e dos Municipios (FPE e FPM). Em
contrapartida, criou o Fundo Especial (FE), cuja distribuicio e utilizacio dos recursos
era inteiramente decidida pelo poder central, destinando a ele 2% do produto da
arrecadacéo daqueles tributos. O ato complementar também condicionou a entrega
das cotas dos fundos a diversos fatores, inclusive a forma de utilizacdo dos recursos.
A autonomia fiscal dos estados e municipios foi reduzida ao seu nivel minimo, ai
permanecendo até 1975”. (VARSANO - 1997)

Dessa forma, o sistema de transferéncias, da forma como havia sido
concebido (garantia de receita as unidades subnacionais menos desenvolvidas, que
n&o conseguiam arcar sozinhas com suas despesas), acabou perdendo o significado

8
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pois, além do corte no volume de recursos ficou sujeito a condicionalidades do
governo (os Fundos de Participagio eram vinculados em 50% do volume). Ou seja,
as transferéncias deixaram de ser constitucionais para serem cada vez mais
negociadas. O objetivo nitido era subordinar cada vez mais os gastos das unidades
federadas em dire¢do aos objetives da politica federal. Até mesmo os impastos
unicos passaram a estar vinculados.

O governo federal passou ainda a interferir nas aliquotas e conceder isengdes
do ICM a uma série de produtos (ou seja, intervir em imposto de competéncia dos
Estados), seja para estimular o processo de acumulagdo — isencdo para a
importagcdo de maquinas e equipamentos efc. — seja para a estratégia de combate a
inflagéo — isengao de aliquotas para alguns produtos agricolas e alimentares. Com a
mesma finalidade, a prépria aliquota do ICM sofreria continuas redugdes no inicio da
década de 70.

O resultado, especialmente promovido pelo Al 5, foi a notavel centralizagéo
dos tributos para o governc federal. Os governos subnacionais se viram obrigados a
cada vez mais a ter que ir até o governo central para negociar os recursos, devido a
subordinacio a que passaram a estar submetidos. Esta foi a manobra politica usada
para a restrigao federativa. A centralizagzo deu ao governo militar a possibilidade de
dominar as oligarquias, controlando a federagdo sem mostrar-se autoritario (pelo
menos explicitamente).

Isso fica claro quando se observa a reducado da participagdo das esferas
subnacionais no total da Receita Tributaria: a Unido passou de 45,8% em 1967 para
51,5% em 1968, enquanto os Estados passaram de 49,4% para 44,7% e os
Municipios de 4,8% para 3,8%, tendéncia essa que permaneceu durante os anos

subsequentes.
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Tabela 2
Participacdo da Unido, Estados e Municipios
no total da Receita Tribu;éria
1967-1971
(Cr$ 1.000.000 — a pregos correntes)

“Fonte. Anuario Estatisico do Brasil 1060-1976

Quanto ao objetivo de crescimento da carga tributaria, a tendéncia observada
logo apds a reforma se manteve de modo que em 1968 a carga bruta representava
24,20% do PIB. Em 1970 essa participagdo aumentou para 25,99%, situando-se, em
média, entre 1970/1978, em torno de 25%, exceto em 1972 quando ultrapassou os
26%.

Tabela 3
Carga Tributaria Bruta por Nivel de Governo
Principais Tributos 1968 — 1978

(em percentual do PIB)

Contrib-da-Seg. Social 520 54 568 593 646 664 667 750 785 816 849

- sobre Fotha Salarial 409 421 439 438 45t 455 441 502 530 549 571
sobre Faturamento

- (Finsecial} e-Luero 000 0600 660 000 606 06000 600 000 060690 000 0,00
PIS/IPASEP- e FGTS 120 t24 129 155 +95 209 2256 248 255 268 278
Demais- Tributos- 19 202 2% 177 133 166 205 229 -158 225 224

2 Estados 74 763 F96 722 F21 661 638 593 542 540 570
ICMICMS 640 658 687 629 619 576 550 526 481

Demais Tnbutos

- PIB: Sistema de Contas Nacionais/Departamento de Contas Nacionais/*BGE

10
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o

- Estimativas realizadas pela Coordenagdo - Geral de Estudos Econdmico -
Tributarios/SRF/MF

Contudo, essa elevagio da carga tributaria bruta deveu-se ainda a outros
fatores, tais como as medidas implementadas na area administrativa, como:

- ampliagdo e modernizagao do sistema de administracéo tributaria, assim

entendido o aprimoramento da maquina de arrecadacéo e fiscalizacéo;

- a ampliacdo das bases de incidéncia do imposto de renda, com o
surgimento de um moderno mercado de capitais e a generalizacdo da
tributag@o nas fontes, ocorrida a partir de 1968;

- a expansdo da base de incidéncia tributaria e elevagio das aliquotas de
quase todos os impostos, principaimente dos mais importantes em
termos de arrecadacéo, como ¢ IP], IR e o ICM.

No que tange as reformas necessarias a solucdo das desigualdades sogiais,
elas néao foram tomadas.

Pode-se dizer, entdo, que a reforma de 1967 representou um marco no
sistema tributario brasileiro, tanto no que se refere aos avangos que promoveu a
nivel dos tributos (especialmente no que tange a adocéo do IVA aos moldes europeu
e do IR), quanto a problematica que causou nas relagdes intergovernamentais. O
desenho fributario se caracterizou pela institucionalizagdo do sistema de
transferéncias e pela centralizacdo do poder decisorio, reduzindo ac minimo a
autonomia fiscal de que desfrutavam as esferas subnacionais até ent&o.

A partir do crescimento da carga tributaria e da centralizacdo dos recursos em
poder da Unido, o governo trabalhou o Sistema Tributario como instrumento de
acumulag@o, promovendo um sistema de incentivos e subsidios fiscais, que
“(...)aliado as condi¢bes internas e externas favoraveis, contribuiram para que a
economia conhecesse acelerado processo de crescimento no periodo 68/73 —
batizado de “milagre econdmico” na literatura — em que as taxas alcangaram niveis
inusitados, como em 1973, quando foi de 13,9%, a mais elevada do periodo
analisado” (OLIVEIRA - 1995a).

No entanto, ja em 1974 teve inicio a crise da economia brasileira e o fim da
euforia do “milagre”, trazendo consigo mudangas no desenvolvimento das finangas

publicas.
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“Em 1975 , por exemplo, 0 montante de incentivos fiscais concedidos pelo
Governo Federal corresponderia a 34% do PIB e a 39,7% da receita Tributéria do
Tesouro, o que da uma boa mostra de quanto o Estado abria m&o de seus recursos
para favorecer alguns setores, reduzindo ndo somente os investimentos na &rea
social, mas abrindo a possibilidade de vir a defrontar-se, em algum momento, com
insuficiéncia de recursos para desempenhar, minimamente, suas fungbes *
(OLIVEIRA — 1995b)

“De fato, entre 1975 e 1978, enquanto o PIB cresce a uma taxa média anual
de 6,4%, a carga tributéria bruta permanece no patamar de 25%, mas a liquida se
reduz de 16,35% para 14,73%. (...) E tudo isso ocorria com um agravante: tornavam-
se cada vez mais crescentes as reivindicacbes das esferas inferiores — estados e
municipios — para que se promovesse uma melhor partilha do “bolo” tributario, dada
a situagdo de penuria em que muitas se encontravam mergulhadas. Passava-se a
reconhecer, por parte mesmo das autoridades governamentais, que o Sistema
Tributario tornara-se anacrdnico, necessitando urgentemente de uma reforma de
profundidade. Assim, uma das peg¢as que tinha tido importéncia crucial para o
explosivo crescimento no periodo 68/74 passava a ser condenada, inclusive por
aqueles que por muito tempo decantaram suas virtudes” (OLIVEIRA — 1995b).

Em 1980 vem a se desvelar a situagdo financeira complicada do conjunto de
empresas e instituicbes governamentais que, junto ao Orcamento Monetario,
passaram a ser responsabilizadas pelo déficit publico global e pelo crescimento
inflacionario que ndo dava mostras de queda, mesmo com a adogéo de inUmeras
medidas voltadas para essa fim.

Concomitamente a esse processo de crise fiscal e financeira do Estado
autoritario, contudo, cresceram reivindicacbes descentralizadoras por parte das
esferas subnacionais em prol do federalismo, aoc mesmo tempo em que surgia uma
gradual retomada da abertura politica do pais. Esta, caracterizada pela volta da
realizagdo de eleigbes municipais e estaduais, fortaleceu ainda mais as
reivindicagdes por um aumento de autonomia das unidades federativas,
principaimente naquilo que se referia a um aumento das parcelas de transferéncia
via Fundos de Participacao.

O Poder Executivo, que até entdo era absoluto, de forma a sempre prevalecer

as suas determinagdes, passa a ter que lidar com um fortalecimento do Legislativo,
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influindo nas mudangas de rumo da sociedade através da efetiva elaboracéo das
leis. O federalismo se fortaleceu.

Em resposta & séria crise fiscal provocada pelos enormes estoques e fluxos
da divida externa e interna contraida ao longo do regime militar, ao recrudescimento
do processo inflacionario que corroia as receitas fiscais e & perda de receita
proveniente dos imensos incentivos fiscais concedidos ao setor privado, a tdnica da
discuss&@o passou a girar em torno do gerenciamento de caixa. Além disso, havia
pressbes externas fortes (como a do FMI) para redugédo imediata do déficit plblico
no Brasil, através de um aumento das receitas ou do aumento da eficiéncia do
sistema tributéario.

A prioridade volta a ser, entdo, a necessidade de expansao da arrecadacio
tributaria, visando cobrir 0s buracos do setor publico federal. Em 1981 o FMI
recomenda o saneamento das finangas puUblicas através da expansdo da carga
tributéria, redugéo dos gastos publicos e cortes nas empresas estatais. Houve um
empobrecimento do pais, de forma gue o aprofundamento da recessdo afundou as
bases de onde os recursos tributarios se originavam, segundo mostram os dados de
1979 a 1983: o ICMS, principal imposto estadual, em 1979 apresentava uma taxa de
crescimento da receita de 30% caindo em 1983 para -8% e o IPIl, de 15% em 1979
para uma taxa de -24,6% em 1983.

13



As Propostas de Reforma Tributaria nos Anos 90 e a Quest&o Federativa no Brasil

Tahela 4
TAXAS ANUAIS DE CRESCIMENTQ DA RECEITA
DO TESOURO - 1979/1983

' Variagdo real *
Discriminagéo 1979 1980 1981 1882 1983
Receita Tributaria -6,60 7.60 -8,70 030 1510
a) Impostos -6,90 760 - -6,90 2,90 -15,00
JRencla 2,20 2,10 -0,60 8,20 1,30
|Produtos Industrializados 15,00 3,10 -8,40 1,00 ~24,60
{Operagdes Financeiras - 14,10 11570 22,90 7,10 4460
tmportacio -7.40 28,60 -24,90 -15,00 -18,30
Exportagéo 30,00 4.722,00 -69,30 -71,50 964,30
Lubrif. E Combustiveis 17,00 -48.30 . -44,80 -4,90 -32,00
[Energia Elétrica -6,40 -1,10 6,10 8,50 -18,00
[Minerais 0,70 3,30 -10,40 6,10 -14,10
[Transporte Redoviario -3,70 14,60 -4,20 0,30 -21,00
HCM e ITBI arrecadados no territérios 30,60 50,00 34,80 60,10 -9,00
b} Taxas -3,80 8,30 -28,00 -35,50 -17,40
Outras receitas ™ 6,00 101,80 -22,60 22,00 37,60
TOTAL -5,28 19,60 -11,60 4,40 -3,60
Fente dos dados primarios: Banco Central do Brasil, Relatérios: 1979/1984.
* IGP-Dl de FGV

** Inclui receita ndo-classificada e recursos em trénsito.

Deu-se inicio, entdo, a um esforgo para sustentar a carga tributaria, ndo mais
como instrumento de acumulagdo de capital € sim para enfrentar o déficit publico.
Como os cortes de incentivos fiscais eram politicamente dificeis, promoveu-se uma
desfiguragdo do Sistema Tributario, através da criacdo de novas figuras tributarias.
Entre outras medidas tomadas houve um crescimento do IOF e das constribuigtes
vinculadas & previdéncia (penalizando a folha de pagamento), em 83 criou-se o
FINSOCIAL; foram encolhidos os prazos de recolhimento do ICM e IP{; houve
indexacéo do ICM (enquanio o crédito do imposto ndo fora indexado); instituiu-se o
IR sobre ganhos financeiros, cobrado na fonte.

No que tange & maior autonomia reivindicada pelos governos subnacionais, a
ativa participaco do Legislativo refletiu em eventos politicos marcantes. Foi o caso
da aprovacdo da Emenda Passos Porto, em 01/12/1983, que chegou a configurar
como uma mini-reforma do Sistema Tributario. O objetivo foi o fortalecimento das
financas estaduais e municipais incluindo alteracGes no sistema de transferéncias

governamentais. O Fundo de Participacio Estadual teve o percentual reajustado
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para 12,5% em 84 chegando a 14% em 85, enquanto o Fundo de Participacéo dos
Municipios passou para 13.5% em 84 e para 16% em 85.

Tabela b
FUNDOS DE PARTICIPACAO, DESTINACAO
[ Periodo |% arrecadagiio IR + IP! 1% 1Pt TOTAL
FPE FPM FE | FFR FPEX IR 1Pk

1968 10.0]  100] 2.0 - - 200 20,0
1969170 | 501 501 201 - - 12,01 12,0
1976 8,0 8,0 201t - - 14,0 14,0
1977 701 7,01 20t - 1 - 16,01 16,0
- 1978 | 8,01 8.0 20 - - 18,0 | 18,0
| 1o79/80 | 9.0 9.0} 2.0 - b - 200 200
1981 | 10,0 10,0 | 2,0 - 1 - 220 220
1982/83 | 10,5 10,5 o0t - | - 23,0 23,0
[ 1984 | 12,5 13,51 20f - 1 . ] 280f 280
1985 14,0 16,0 20 - - 32.0 32,0

Fonte: SERRA, J.; AFONSO, J.R. (1991) — IN AFFONSO (1997)
Natas: (1) FPE - Fundo de Participagéo dos Estadgs e Distrito Federal

(2) FPM — Fundo de Participagdo dos Municipios

(3) FE - Fundo Especial (para estados das regides pobres)

{4) FFR = Fundo de Financiamento do Setor Produtivo das Regides Norte, Nordeste e

Centro-Oeste.
{5) FPEx- Fundo de Ressarcimento das ExportagBes, destinado aos Estados

“A luta pelo fim do Estado autoritario e de seus mecanismos e arranjos de
poder fortemente centralizadores fez com que a descentralizagao se tornasse, para
muitos, sindbnimo inconteste de democracia. Especialmente na area social, o perﬁl da
intervencéo estatal prevalecente no periodo autoritario — centralizado, fragmentado
organizacionalmente, iniquo e excludente no que tange as camadas mais pobres da
populagéo — induziu a crenga de que a descentralizagio levaria, por si s6, a maior
equidade na distribuicdo de bens e servigos e a maior eficiéncia na operagdo do
aparato fiscal”. (SILVA & COSTA — 1995)

Ao final do regime militar, com o governo federal fragilizado e a febre
federalista que havia se instalado no pais, amplo foi 0 consenso de que o sistema
tributario brasileiro carecia de uma profunda reforma. E ela viria a se cristalizar em

1988, com a promulgacéo da nova constituicao.

1.3 A Reforma de 1988
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Em 1987, mediante a mudanga na administragcéo federal e & instalagdo do
Congresso Constituinte, iniciaram-se os frabalhos de construcdo da “nova’
Constituico, que tinha como slogan a realizagdo de uma sociedade mais justa e
democratica.

Promoveu-se entdo o fracionamento da discusséo sobre o papel do Estado
entre 24 subcomissdes, que iniciaram a preparacgéo dos textos relativos aos seus
respectivos temas. Essas subcomissbes eram subordinadas a oito comissdes, que
convergiam para a Comisséo de Sistematizacéo, cujo papel era integrar os diversos
textos, eliminando duplicidades e divergéncias.

Contudo, engquanto numa dessas comissdes se desenhava isoladamente o
sistema tributario, em outra criava-se um sistema de financiamento que, devido as
informacdes deficientes a respeito das condigbes mais recentes das finangas
publicas, acabou deixando de lado o objetivo de recuperacdo da carga tributaria. A
situagédo de desequilibrio orgamentario que ja existia, ao invés de ser eliminada,
consolidou-se.

Apesar do amplo debate técnico promovido, foram os politicos os principais
atores na criagdo do “nove” sistema tributario. Passados vinte anos de concentragéo
de poder politico, o fortalecimento da Federac&o passou a figurar como o principal
objetivo da reforma. A preocupacdo, entdo, voltou-se para a recuperagéo da
autonomia fiscal dos Estados e da descentralizagdo dos recursos tributarios, através
de um aumento das transferéncias, de forma a favorecer financeiramente Estados e
Municipios mesmo que em detrimento da Unido.

“O avango, entdo, da aberiura estabeleceu uma contradicdo entre a
ampliag8o do espaco de liberdade politica e, portanto, da importancia das elei¢bes
como forma de acesso e preservagdo do poder, € a dependéncia financeira de
estados e municipios em relacdo ao governo central, a2 qual restringiu e condicionou
esse movimento municipalista, que cresceu vigorosamente no periodo, abrangendo
setores de todo o espectro partidario’(AFFONSO — 1995)

A maneira como entdo o objetivo do Federalismo Fiscal foi perseguido pelos
constituintes acabou por comprometer seriamente o sistema. Dominado pelos
interesses regionais, o Congresso Constituinte se destacou, de um lado, por
acirradas disputas pela reparticdo das receitas fiscais deixando de se preocupar, de

outro, com a definicAo mais precisa sobre o importante componente da
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descentralizagio dos encargos - um dos pilares do equilibrio federativo. O resultado
foi uma estrutura desequilibrada, similar & de 1964/66, apenas com o sinal trocado,
em que o Governo Federal saiu prejudicado em favor dos Estados e Municipios,
incapacitado praticamente para arcar com seus compromissos. Além disso, .néo
houve, por parte dos constituintes, uma preocupagdo em efetuar mudancas
significativas de conteudo no sistema.

Neste sentido, a Constituicdio de 88 representou o auge do processo de
reivindicagéo pelo federalismo fiscal, trazendo consigo, contudo, novos e antigos

problemas do sistema anterior.
1.3.1 As Propostas da CRETAD

Em 1987, mediante o consenso sobre a necessidade de Reforma Tributaria
em bases constitucionais € ndo mais infra-constitucionais, formou-se a comisséo
chamada COMISSAO DE REFORMA TRIBUTARIA E DESCENTRALIZACAO
ADMINISTRATIVA (CRETAD), da Secretaria de Planejamento da Presidéncia da
Republica. Era formada por técnicos e estudiosos na area fributaria, e estava
encarregada de realizar um estudo de projeto de reforma com a diretriz voltada para
a descentralizagdo. Qu seja, o sistema tributario deveria contemplar Estados e
Municipios com fontes de receita mais produtivas além se dar-lhes mais autonomia
para legistar sebre 0s tributos que viessem a ser atribuidos a sua competéncia’

Tal foi a relevancia do estudo realizado pela referida comiss&o que Fabricio
de Oliveira a considerou “a mais completa para a construgdo das bases do
federalismo no Brasil’. Isso nao refletiu, contudo, na implementacdo total da
proposta. Segundo Sulamis Dain, uma das integrantes da referida Comissao, “ac
longo das varias instancias decisoérias, a realidade técnica foi sendo sacrificada em
nome de acordos politicos que se fizeram necessarios, ¢ que resultou na aprovacao
parcial de propostas que so faziam sentido em seu conjunto®. (DAIN — 1995a)

Em linhas gerais, as propostas de reformulacdo do sistema em direcdo ao
federalismo eram as seguintes:

1) autonomia fiscal dos Estados e Municipios : era necessario aumentar o

grau de autonomia fiscal dos Estados e Municipios. Contudo néo se tratava

de autonomia absoluta, posto que o federalismo & uma relagdo de
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interdependéncia e cooperacdo entre niveis de Governo. Em conseqléncia
a autonomia seria limitada,

2) descentralizacdo administrativa e financeira: o sistema tinha embutide na
concentragdo de receita a4 nivel da Unid&o a ampliagdo do hiato entre
necessidade e disponibilidades de recursos a nivel dos Estados e
Municipios. Estas unidades dependiam crescentemente de transferéncias e
ficavam tolhidas em sua capacidade de prover servigos ¢ atividades de
cunho social.

A proposta de reformutac@o da tributagéo de bens e servigos pelo CRETAD

incluia as seguintes medidas:

1) integragdo dos impostos Unicos, o 1SS e demais impostos sobre servigos
ao ICM, criando um Unico imposto estadual sobre o valor adicionado, ©
ICMS

2) criagdo de um adicional temporério do imposto sobre valor adicionado, a
ser amrecadado pela Unido, que financiasse o programa de
descentralizagdo

3) manutengéo da participac&o dos municipios no imposto estadual sobre o
valor adicionado, alterando o percentual e o critério de partilha

4) eliminacdo do IPl e criagdo de um imposto incidente apenas sobre
derivados de fumo, bebidas e veiculos automotores

5) extincdo do FINSOCIAL e salario-educagéo entre outras medidas de ordem
secundaria.

Ainda sobre as propostas da CRETAD, as principais caracteristicas do

imposto sobre a valor adicionado seriam:

- o imposto seria de competéncia dos Estados, cabendo a Constituigéo e a lei
complementar estabelecer suas caracteristicas gerais, comuns aos impostos de
todas as unidades da federacéo, a forma e a porcentagem de participacao dos
municipios e o percentual e duragio do adicional federal.

- a semelhanca do imposto ICM, o imposto seria arrecadade segundo o
método do crédito fiscal

- 0 campo de incidéncia do imposto englobaria todas as mercadorias e
servigos, exceto aqueles sujeitos a incidéncia do imposto sobre operagbes de
crédito, cambio e seguro ou relativas a titulos ou valores mobiliarios, portanto sua
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base incluiria, além das mercadorias atualmente tributadas pelo ICMS, combustiveis
e lubrificantes, energia eléirica, servicos de telecomunicagdes, servicos de
transporte e 0s demais servigos.

- 0 imposto é do tipo consumo, ou seja, os bens de capital ndo seriam
onerados

- adotar-se-ia o principio do destino tanto nas operagdes interestaduais como
nas de comercio exterior, isto €, toda importagéo, seja do exterior ou de outro Estado
seria tributada com aliquota igual a incidente scobre semelhante produzido e
consumido no Estado, e toda exportagdo, seja para o exterior ou para outro Estado,
n&o seria onerada, ou seja, ndo seria tributada e o contribuinte exportador manteria
o direito ao crédito pelo imposto anteriormente incidente sobre o bem de seus
insumos.

- a implementacdo do principio do destino no comércio exterior Seria
simples. As importagbes seriam ftributadas ao entrarem no pais ou no
estabelecimento importador, pelo estado de domicilio deste, concedendo-se
posteriormente o crédito de imposto sempre que fosse o caso. A aliquota seria
aplicavel pelo Estado a bens semethantes em operagdes intemnas. As exportacdes
estariam isentas e 0 exportador poderia creditar-se de imposto incidente
anteriormente sobre 0 bem ou seus insumaos.

- a implementacdo do principio do destino no comércio interestadual seria
mais complexa do ponto de vista administrativo. Sugeria que a legislagio
complementar relacionada com os impostos estaduais fosse flexivel o suficiente para
permitir que os Estados adotassem a solugdo que mais |hes conviessem para a
questdo administrativa.

A proposta representou, sem duvidas, progressos frente a necessidade de
alteragdo do sistema tributario vigente na época. Contudo ela ndo foi totalmente
seguida pelo governo. Partindo disso, a proposta desta monografia € examinar
exatamente quais mudangas foram implementadas e que hoje aparecem como as

principais caracteristicas do sistema.

1.3.2 Mudangas efetivamente implementadas
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Entre as principais mudancas ocorridas com a Reforma de 88, destaca-se a
redivisdo das competéncias tributdrias entre as diversas esferas de governo. A
reducdo do campo de competéncia da Unido contrapds-se uma ampliagdo das

relativas aos Estados e Municipios, conforme é possivel constatar através do quadro

abaixo;
QUADRO Il
ESTRUTURA TRIBUTARIA BRASILEIRA
ANTERIOR E CONSTITUICAO DE 1988
ESTRUTURA ANTERIOR CONSTITUICAO DE 1988
1.IMPOSTOS 1. IMPOSTOS
Unido Unido
Importagdo {importagio
Exportacéo Exportagio
Renda Renda
1Propriedade Territorial Rural Propriedade Teritorial Rural
Produtos Industrializadas. Produtos Industrializadoes
Operagdes Financeiras Operagdes Financeiras
| Fransportes Rodoviarios |Grandes Fortunas
Servigos de-Comunicacdes Estados

Combustiveis e Lubrificantes
Energia Eléirica

[Circutacdo de Mercadorias ¢ Servigos
i Transmissao "causa mortis” € Doagio

Minerais Velculos Automotores

Estados Municipios

Circulagfio de Mercadorias. Propriedade Tenitorial Urbana
Transmisséc de Bens Iméveis Transmissdo de bens imoveis inter vivos"
[\Veiculos Automotores | Servicos

[Municipios Venda de Combustiveis a Varejo
Propriedade Territorial Urbana
IServigos
12.TAXAS 2 TAXAS

3.CONTRIBUICAO DE MELHORIA 3.CONTRIBUIGAO DE MELHORIA

FONTE: OLIVEIRA - 1985b

Os Estados, embora tenham permanecido com o mesmo namero de tributos
(perderam o ITBI mas ganharam o imposto sobre Transmiss&o “causa mortis” e
doacéo), conheceram uma ampliacdo de seu campo de competéncia e de sua
capacidade prépria de geracéo de recursos gragas ao novo ICMS de base ampliada.

O ICMS (Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Prestacdo de Servigos
de Transporte e de Comunicagdes) resultou da fusfo de seis tributos - ICM, ISTR,
ISC, IUCL, IUEE, IUM - eliminando, portanto, dos impostos federais os “impostos

unicos” ( que correspondiam aos quatro Gltimos e que recaiam sobre combustiveis,
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energia, telecomunicac¢des e minerais). Estes ultimos tinham carater especifico, com
40% da arrecadacdo vinculada para a partilha com os Estados. Além disso, al
transformagédc de seis impostos indiretos em outro de base ampliada, incidente
sobre o valor agregado, reverteu numa simplificacdo tributaria, vez que propiciou |
maiores facilidades para a sua administracéo e fiscalizagéo.

Foi autorizado aos Estados a instituigdo adicional ao Imposto de Renda
devide & Unido por pessoas fisicas e juridicas incidente sobre lucros, ganhps e
rendimentos de capital, observando um limite de 5% do imposto pago (adicional de
imposto de renda que foi posteriormente extinto).

Aos Estados ainda foi dada autonomia para a instituicBo de empréstimos
compulsorios, desde que motivados por calamidade publica, e, a semelthanca das
demais esferas, continuaram os primeiros a poder instituir taxas e contribui¢des de
mefhorias.

O resultado dessas mudancas foi a maior participacao dos Estados na carga
tributéria bruta, passando de 21% em 87 para 30,63% em 89, mantendo-se préximo
de 29% nos anos seguintes.

Tabela 6
CARGA TRIBUTARIA BRUTA POR NIVEL DE GOVERNO E
POR PRINCIPAIS TRIBUTOS — 1984/1991

PARTICIPACAQ RELATIVA (%)

GOVERNO E TRIBUTO T 1984] 1985] 1986] 1987] 1988] 1989] 1990] 1991
[UNIAO 76,89 | 7596 | 7455 | 7525 | 7462 | 6611 | 67,56 ] 67,49
|Principais Fributos ] .
Orgamento Fiscal 4418 | 4267 4373 4447 | 4498| 3354 3256 | 31,11
tmposto de Renda 21731 2244} 2314} 2069 | 2300} 1841} 15711 60
Pessoas Fisicas : - e8| o070}l o072] 148| 135| o8| 121 064
Pessoas Juridicas t 7s0| 615! 890| 818 903| 484| 5621 358
Retido na Fonte 13371 15581 13521 11,03 1263} 13781 888| 1037
Im. S/ Prod. industrializados |- 87| 898} 1010| 1249] 1100] 986} 866] 935

imp. S Qperacbes Financeiras | 3,38 216 2,84 2,70 1,64 0658 4,80 2,59
| Qutraes Tributos/Contribuictes 10,97 g09| 74668 g,58 9,33 3811 3381 457

Orcamento Seguridade 3011 31511 25001 2559 | 23707 24021 2568| 2628
Fotta de Salérios 1 28791 20071 22081 2242 2011} 18581 18281 19,43
Faturamento (Finsocial) 222]1 243| 362{ 317| 359| 4571 5471 3554
Lucro Hiquido ! - 0,87 1831 +t20
PISIPASEPHCTS 170] 170] 5720 519 s585] ass| 93] 1610
IESTADOS 2074 2178 | 2269 2189 | 2238 31,18 | 2084 { 2043
ICMACMS 2034 2136 21,44] 2100] 21,74} 3063 2875] 2878
IPVA. 083| o044] o027] o020] o065 034
Outros Tributos 040] 042! o061] 045| o037] o038| o045] 031
[MuNICiPIOS 238 226] 277| 286| 300 271| 259 308
|ITOTAL 100,00 | 100,00 | 700,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00 | 100,00
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Fonte: SRF/COSAR — [L.88/COTEP/MIN. PREVIDENCIA/CEF

Em contrapartida a ampliacao da base de incidéncia do ICMS, ocorreu uma
importante reducdo do campo de competéncia da Unido. Esta perdeu os Impaostos
sobre Transportes Rodoviarios (ISTR), Comunicagdes (ISC), Combustiveis e
Lubrificantes (ISCL), Energia Elétrica (IUEE) e Minerais (IUM). Ganhou o Imposto
sobre Grandes Fortunas (1GF), do qual se desconhecia o potencial de arrecadaco e
que, pior, ndo foi regutamentado até os dias atuals.

Na tentativa de reservar a Uni&o algum espaco para aumento da captacéo de
recursos, de forma a atenuar as perdas havidas de receita, ficou-lhe restrita a
competéncia residual. Neste sentido, & Unido restringiu-se o poder de criar impostos
e contribuigdes sociais, de intervencdo no dominio econdmico e de interesse das
categorias profissionais e econdmicas, como instrumento de sua atuagac nas
respectivas areas.

Foram mantidos, ainda com o mesmo propdsito, o principio da anualidade aos
Impostos sobre Produtos Industrializados (IP1), Operagdes Financeiras (IOF),
Importagéo (Il) e Exportagdo (IE), sob a forma de excegbes ao principio da
anterioridade que rege o sistema. Embora justificavel para ndo imobilizar a politica
econdmica, certo é que essa medida procurou propiciar 8 Unido amplo raio de
manobra para enfrentar periodos de dificuldades financeiras. A Unizio foi outorgado
poder para instituir empréstimos compulsérios néo somente para o atendimento de
despesas provocadas por calamidade publica, como também para outros objetivos
como o de realizagdo de investimento publico considerado de relevante interesse
social e ainda para a cobertura de despesas em caso de guerra externa ou de sua
iminéncia. Ainda foi-lhe atribuida competéncia para, neste Ultimo caso, instituir
impostos extraordinarios compreendidos ou ndo em sua competéncia tributaria, que
seriam suprimidos gradativamente, cessadas as causas da sua criagéio.

Finalmente, foi dada a Unido, assim como aos Estados e aos Municipios, o
poder de cobrar taxas pelo exercicio do poder de policia e pela utilizagao dos
servigos publicos prestados ou postos a sua disposigdo, e contribuigdo de melhorias

pela valorizagdo de imdveis decorrentes de obras publicas.
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Mesmo com o implemento das referidas medidas, a participacéo relativa da
Unido na carga tributaria bruta passou de 74,62% em 88 para 66,11% em 89,
mantendo-se proxima a esta média nos anos seguintes (conforme Tabela 6).

Em relagdo aos Municipios, a participacdo relativa na carga tributaria bruta
ndo sofreu grandes alteracbes em decorréncia da redivisdo de competéncias.
Permaneceram em sua esfera os dois impostos até entdo por eles administrados - o
IPTU e o ISS, sendo-thes destinados mais dois: o Imposto sobre Transmissédp de
Bens “inter vivos” e o Imposto sobre Vendas de Combustiveis a Varejo, exceto 6leo
diesel (IVVC), sendo este Uitimo posteriormente extinto. Ademais, além da cobranca
das taxas e de contribuicdes de melhorias, passou aos Municipios também o direito
de instituir, como tributo, contribuicio de custeio de obras ou servi¢os resultantes de
uso de solo urbano.

Por fim, Unido e Estados voltaram a se equiparar com a possibilidade de
instituicdo de novas figuras tributarias, desde que ndo fossem concorrentes entre si
(redistribuicdo das competéncias tributarias), ficando a Unido proibida de conceder
incentivos e isencdes dos impostos estaduais e municipais.

No que tange a competéncia residual, como ja foi salientado, Estados e
Municipios abriram m&o em prol da Unido, de forma que esta pudesse ver
amenizadas as perdas no tocante a captagéo de recursos. A contrapartida, contudo,
foi a reivindicagdo por aumento dos percentuais do Fundo de Participagao.

Certo é que o resultado da Reforma em termos de receita prépria e disponivel

entre as esferas subnacionais foi 0 seguinte:

Tabela 7
EVOLUGAO DA RECEITA PROPRIA E DISPONIVEL
UNIAO, ESTADOS E MUNICIPIOS

Em percentagem
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Fonte: Estatisticas de Contas Nacionais, IBGE {1994) e dados do SIAFI/MINFAZ

(1) Os percentuais de arrecadagéo propria de 1990 em diante foram calculados com base em dados
do IBGE (1994)

(2) Os valores de receita disponivel foram elaborados com base em dados do SIAFI, organizados
pelo Centro de Estudos € Politicas Pablicas, e por Serra e Afonso (1991) '

Diante da diferenca verificada entre a receita propria e a disponivel percebe-
se que o movimento descentralizador dos recursos ndo decorreu, exclusivamente,
da redivisdo dos impostos. Na verdade, a descentralizacdo das receitas foi resultado
principal dos sucessivos aumentos dos percentuais dos Fundos de Participagéo dos
Estados e Municipios, que, na época, ja ndo tinham mais 0 mesmo cardter de
dependéncia em relagéo ao governo federal (60% dos recursos estavam livres ou

com escassa vinculagao).

Tabela 8
FUNDOS DE PARTICIPACAO, DESTINACAO
Periodo |% arrecadagdo IR + |P] % 1P1 TOTAL
FPE [ FPM | FE - FFR | FPEx IR [ p
1968 100] 100 20 - - 20.0- 200
1969/70 50 5.0 2,0/ - - 120{ 12,0
1976 | 8,0 601 2.0 . 14.0 14,0
1977 7.0 70 2.0 - - 160 16,0
1978 8,01 8.0 20 - - 18,0 18,0
1979/80 9,0 9.0 2,0 - - 20,0 | 20,0
1981 | 100} 1001 2,0 - - 22,0 22,0
1982/83 | 10,5 10,5 | 2,0 - - 23,6 23,0
1984 | 12,5 | 1351 20 . - 28,0 28,0
1985 14,0 16,0 2,0 - - 32,0 32,0
1986/SET 14,0 17,0 2,0 - - 33,0 33,0
OUT. 18,0 20,0 - 3,0 10,0 41,0 51,0
1989 19,0 20,5 - 3.0 10,0 42,5 52,5
1990 19,5 21,0 - 3,0 10,0 43,5 53,5
1991 20,0 21,5 - 3,0 10,0 445 54,5
1992 20,5 22,0 - 3,0 10,0 455 55,5
A PARTIR 21,5 25 - 3,0 10,0 475 57,0

Fonte: SERRA, J.; AFONSO, J.R. (1991) — IN AFFONSO (1997)

Notas: (1) FPE - Fundo de Participacéo dos Estados e Distrito Federal

(2) FPM — Fundo de Participacéo dos Municipios

(3) FE = Fundo Especial {para estados das regites pobres)

{4) FFR - Fundo de Financiamento do Setor Produtivo das Regides Norte, Nordeste e
Centro Oeste.

(5) FPEx- Fundo de Ressarcimento das Exportac6es, destinado aos Estados

Houve uma significativa ampliacdo — mesmo se comparado ao que ja vinha

acontecendo desde os anos 70 - das transferéncias para os Estados e Municipios,
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em prejuizo, obviamente, do governo federal e do governo estadual (no caso da
partilha do {CMS com os municipios).

Desde o inicio dos trabalhos da Constituinte, as bancadas do Norte e
Nordeste, bem representadas na Comissdo do Sistema Tributdrio, Orcamento e
Financas tinham uma posigdo muito clara a respeito das propostas de mudanca.
Para elas, a ampliagdo das bases de incidéncia do ICM estadual poderia ser um
avango técnico mas n&o fraria resuitados significativos do ponto de vista da
arrecadacéo, devido aos baixos indices de desenvolvimento regional e as
dificuldades iniciais de ajustamento. Somente a ampliagéo das transferéncias é que
poderia, a curto prazo, promover um acréscimo significativo da receita. Em outras
palavras, a ampliagdc das transferéncias eram preferidas, para alguns Estados,
frente a uma maior divisao das competéncias, pois representavam maior quantidade
de recursos.

No que diz respeito 3 liberdade dos Estados e Municipios de determinarem as
aliquotas de seus impostos, o0 novo texto apresentou avangos, embora nd&o na
dimens&o pretendida e sugerida na proposta da CRETAD. Isto se deveu, em boa
medida, ao fato de néo ter se adotado a sugestao da Comisséo sobre a sistematica
de incidéncia que deveria ter o imposto estadual cobrado sobre a circulagéo de
mercadorias e servicos. Nao somente foi descartada a sua imposi¢éo pelo principio
do destinc como também excluiu-se de sua base os servigos municipais.

Na forma como o texto fol aprovado, as aliquotas do ICM e prestacéo de
servicos de transporte e comunicagdes poderiam ser diferenciadas de acordo com a
essencialidade do bem, sem estarem submetidas a restricdo anteriormente existente
para o {CM de um limite superior determinado pelo Senado Federal. Cada Estado
passou a ter, portanto, liberdade para fazer politica fiscal consoante os seus
objetivos econdmicos e sociais.

Colocaram-se, todavia, algumas restrigdes: atribuiu-se ao Senado Federal o
poder de estabelecer as aliquotas minimas e maximas aplicaveis as operacgdes
interestaduais e de exportagdes. Isso significou que somente a partir deste piso
minimo fixado pelo Senado é que os Estados poderiam manejar as aliquotas
livremente para cima, evitando desencadear guerras interestaduais, o que ampliou,
ndo na dimensdo pretendida, a autonomia federativa. Se aprovada a proposta da
CRETAD da incidéncia do imposto pelo principic do destino, a autonomia seria
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plena. Como optou-se por manter a sistematica do principio da origem, as restricdes
tornaram-se inevitaveis.

N&o foram incorporadas as sugestbes da CRETAD para a criagdo de um
Fundo de Equalizacdo tributéria e de um Fundo Social e sequer contemplado um
programa de descentralizagdo de encargos. Para methorar a distribuicdo do bolo
tributario, preferiu-se trilhar o caminho mais facil de manter e ampliar a participagéo
dos Estados e Municipios nos recursos transferidos provenientes do IR e do IPI.
Com isso fragilizou-se o equilibrio federativo vez que houve uma elevacgéo brutal dos
Fundos de Participag@o dos Estados e Municipios em detrimento da receita federal.
~~  Optou-se pela preservagao do principic de origem porque uma mudanga néo
:" atendia a0s interesses dos estados produtores - exportadores (principalmente Sdo

ifaulo e Amazonas). Quanto aos representantes dos estados consumidores, pouco
estavam preocupados com esta questdo, concentrando na verdade seus esforgos
para que houvesse exclusio dos estados mais ricos na estrutura de transferéncia do
FPE.

Nenhum entusiasmo despertou 0 anuncio de que uma alteracdo dessa
estrutura poderia contribuir para uma maior autonomia fiscal dos estados e que,
ultrapassadas as dificuldades iniciais de ajustamento da maquina administrativa, os
estados deficitarios na balanga regional de comércio seriam beneficiados. Entre a

' fesponsabilidade de administrar o tributo com maior autonomia e o conforto de
usufruir de recursos provenientes de transferéncia, optou-se pela segunda solucéo.
Entre a disposi¢éo para enfrentar propostas inovadoras, com aperfeicoamentos da
administragdo fiscal e a comodidade de continuar convivendo com situagbes
conhecidas, preferiu-se preservar o regime de entdo. Para os estados produtores

_néo ha diuvida de que havia a preferéncia pela permanéncia do principio da origem.

No que se refere & trajetdria das propostas sobre a descentralizacéo dos
encargos, frente a nova distribuicdo das receitas, houve uma espécie de inércia
guanto ao tema. Os vicios da centralizagdo e as virtudes da descentralizacéo
criaram um clima propicio a aprovacéo de propostas de redistribuicdo de recursos
financeiros, sem gue ficassem definidos os caminhos pelos quais a descentralizacdo
de encargos deveria ser conduzida.

E frente & auséncia de definigdes claras a esse respeito, destacou-se o risco

que podia surgir dos recursos serem repassados a estados e municipios e serem
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absorvidos no custeio administrativo e na realizagdo de empreendimentos de
maiores dividendos politicos, em detrimento da consolidagdo das agdes no campo
social. O discurso era de que era impossivel delimitar competéncias, tendo em vista
a diversidade de situagbes que caracteriza a Federagdo brasileira no tocante a
capacidade técnica, administrativa e financeira.

Como alternativa, foi proposta a criagdo de um Programa de Descentralizacdo
apoiado por fundo financeiro especifico, que deveria assegurar um processo
gradual, e ndo impositive, de transferéncia progressiva de responsabilidades. O
Programa de Descentralizag&o, tal como proposto, nunca despertou grande
entusiasmo. Para diferentes segmentos da burocracia federal, a efetiva
descentralizacdo de encargos, acompanhada do repasse definitivo dos recursos
financeiros para estados e municipios, representaria a perda de um importante
instrumento de exercicio de poder. Do outro lado, a impossibilidade de avaliar
previamente as conseqliéncias futuras e a trangtilidade de terem assegurado mais
recursos sem imediata absorgado de maiores responsabilidades, ndo estimutaram a
adesio entusiasta de representantes estaduais e municipais a sugestao.

QOutro fator que concorreu para esta realidade foi a questdo da
impossibilidade de solucionar “naturalmente® o problema da descentralizacéo de
atribuicées. E que a distribuicdo dos ganhos de arrecadagdo entre estados e
municipios seria bastante desigual. Devido as diferencas de desenvolvimento e, em
grande parte, aos critérios de rateio das transferéncias, as variagbes das taxas
esperadas de crescimento na arrecadagdo estadual e municipal eram muito
distintas.

Fora isso, dentro da realidade municipal, outros problemas surgiriam para
dificultar ainda mais o processo de aprovagdo deste tema: as dinédmicas econdmica
e demografica contribuem para a concentragéo progressiva da populagao - e das
demandas sociais e urbanas - nas grandes areas urbanas, levando
conseqlentemente a um direcionamento dos recursos em maior volume para estas
areas; e critério de rateio do FPM da época atribuia uma parcela insignificante dos
recursos as prefeituras das capitais e distribuia o montante atribuido aos municipios
do interior aplicando coeficientes regressivos, em relagio ao tamanho populacional.
A manutenc@o desses critérios de distribuicdo das transferéncias constitucionais

traria grandes dificuldades a transferéncia para os municipios das responsabilidades
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publicas nas areas de habitagdo, saneamento, fransportes urbanos, salide e
educacgdo. Isso porque 0s municipios maiores, nos quais as caréncias nesses
setores s80 mais acentuadas, sao aqueles gue teriam menores acréscimos de
recursos para fazer frente a maiores responsabilidades.

Houve uma reagéc negativa a proposta de reduzir a competéncia federal no
que diz respeito a cobranga do imposto sobre a produgdo industrial em prol da
cobranca de um imposto especial sobre fumo, bebidas e veiculos - “excise tax’. Isto
abriria campo aos estados para ampliar a cobranca do IVA sobre a producio
industrial como um todo. Na avaliagdo dos estados, os ganhos decorrentes dessa
possibilidade seriam menores que a participagdo de cada um na transferéncia
federal da receita do IPI, principalmente se a percentagem dos Fundos de

Participacao fosse (como foi} bastante aumentada.
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Capitulo 02: Criticas ao sistema vigente atuaimente

2.1 Caracterizagédo de Problemas Advindos com a Reforma de 88

Os depoimentos freqlentes por parte dos economistas de que o sistema
tributario hoje vigente no Brasil € anacrénico, defeituoso e cheio de vicios estéo
fundados em varios fatores. O ponto de partida para que seja possivel estuda-los
deve partir da constituicdo de 88, bem como as medidas adotadas pelo governo pos-
reforma, até os dias atuais.

Um dos focos principais dos problemas apontados diz respeito & elevada
descentralizagao dos recursos por gue sofreu a Unido durante os anos 70 e 80, com
culminancia na Reforma de 88, em resposta a centralizagéo e ao caréter arbitrario
das decisbes no periodo militar, sem que houvesse uma correspondente
contrapartida em termos de encargos.

“(...} a desorganizagao resultante de uma reagéo emocional & centralizagéo e
a fragmentacdo administrativa provocada por mal concebidas reformas na estrutura
organizacional da Administragdo Publica, realizadas a partir de 1985, agravaram
velhos problemas, dentre os quais se sobressaem: a pulverizacdo dos recursos, a
descoordenagdoc das aplicagdes, a descontinuidade dos investimentos e a
inadequacao das fontes de financiamento a natureza das atividades financiadas”.
(REZENDE - 1995)

Essa desconcentracao dos recursos decorreu de duas medidas principais,
quais sejam, pela limitacdo das bases impositivas da Uni&@o promovida pela reforma
de 88 e principalmente pelo aumento constante das transferéncias mediante Fundos
de Participacéo, que teve seu auge também em 88.

No que tange a primeira medida, o resultado, como era esperado, foi uma

mudanca na distribuicdo das receias entre os trés niveis de governo:
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Figura 1

RECEITA PROPRIA POR ESFERA DE GOVERNO

1988

1980
Municipios
Uni&o 3%
71%
stados
26%

Municipios
3%

Unigo Estados
75% 2%

1993

Municipios

Uniao

5%

stados
27%

Fonte: Elaborada a partir de dados do DECNA/IBGE e IBRE/FGV

A Unido sofreu uma reducao significativa da arrecadacgdo, beneficiando

Estados e especialmente os Municipios, que em 1993, comparado a 1980 e 1988,

tinham quase dobrado o nivel de arrecadagao propria.

Contudo, foi principalmente o aumento das transferéncias o fator responsavel
pela forte desconcentragdo dos recursos. Os percentuais de transferéncias vinham
sofrendo progressivas ampliagdes, mas foi em 1988, com a Reforma, que o impacto
foi decisivo. Os percentuais de partilha e distribuicdo das receitas dos tributos de

competéncia do governo federal e estadual para as demais esferas passaram a ser

0s seguintes:
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Tabela 9
PARTILHA E DISTRIBUIQﬂO DOS IMPOSTOS
SITUACAO PRE 1988
Competéncia Partilha/Distribuicao (%)
Unido Uniao Estados [Municipios
Importagéo 100,00
Exportagao 100,00
Renda 67.00 14,00 17,00
2,00*
T erritorial Rural 100,00
Produtos Industrializados 67,00 14,00* 17,00
2,00*

Operagdes Financeiras 100,00
Transportes Rodoviarios 30,00 50,00 20,00
Servigos de Comunicagdes 100,00
Combust. E Lubrificantes - 1987 44 00 37,30 18,67

-1988 40,00 40,00 20,00
Energia Elétrica 40,00 50,00 10,00
Minerais 10,00 70,00 20,00
Estados
Circutagio de Mercadorias 80,00 20,00
Transmissao de Bens Iméveis 50,00 50,00
Veiculos Automotores 50,00 50,00
Municipios
Predial Urbano 100,00
Servigos de Qualquer Natureza 100,C0

Fonte: OLIVEIRA — 1995b
* Fundo de Participacio dos Estados e Distrito Federal
* Fundo Especial

Tabela 10

PARTILHA E DISTRIBUICAO DOS IMPOSTOS
DEPQIS DA CONSTITUICAO

Competéncia Partilka/Distribui¢io {%)

Unido Uniao Estados |Municipios

Importagéo 100,00

Exportagao 100,00

Renda 53,00 21,50* 22,50
3'00**t

Produtos Industrializados 43,00 21,50* 22 50%*
3,00+

Operacbes Financeiras 100,00 7,507

Propriedade Territorial Rural 50,00

Grandes Fortunas 100,00

Estados

Circulagdo de Mercadorias e Servi¢cos 75,00 25,00

Transmissdo "causa mortis" e doagao 100,00

V eiculos Automotores 50,00 50,00

Municipios

Predial Territoriat Urbano 100,00

Trnasmissao "inter vivos" 100,00

Vendas a Varejo de Combustiveis 10@,00

Servigos de Quaigquer Natureza 100,00
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Fonte: OLIVEIRA — 1995b

* Fundo de Participacio dos Estados e Distrito Federal (FPE)
** Fundo de Participagéo dos Municipios (FPM)
#*NO-NE-CO

»** Fundo de Exportagdo

Os percentuais do produto da arrecadacgéo do IR e do IP| destinados ao FPE
e FPM j& vinham sofrendo aumentos desde a década de 70, mas foi em 1988 que
sofreram importante ampliagdo, chegando a 21,5% e a 22,5%, respectivamente
(Tabela 8). Fora isso, a parcela de recursos fransferida pelos Estados aos
Municipios também cresceu consideravelmente, decorrente tanto da ampliagéo da
base do principal imposto estadual, o ICMS, quanto do aumento do percentual da
arrecadacdo estadual destinado aocs municipios, que passou de 20 para 25%
{Tabelas 9 e 10).

Sem duvida, a CRETAD propos durante a fase de estudos, que fossem
aumentados os percentuais dos Fundos de Participacdo dos Estados e Municipios.
Contudo, tal receituario tinha como pano de fundo a distribuigéo dos encargos entre
os trés niveis da federagdo, bem como a diminuigao dos Estados e Municipios de
importantes fontes de receitas préprias (os primeiros em decorréncia da transigéo
proposta ao ICMS para o principio do destino e aos segundos pela extingéo do ISS).
O que se verificou, no entanto, foi que tais mudangas n&o ocorreram, tendo
permanecido, entretanto, a proposta de aumento dos percentuais de partiiha de
recursos. Além disso, foi mantido o critério de partitha vigente até entio, que datava
de 1967, de forma a beneficiar os Estados e Municipios menos desenvolvidos, em
prejuizo das capitais e grandes centros urbanos, onde a demanda por infra estrutura
& muito maior atualmente.

Sem dulvidas, o resultado foi um aumento de gastos das administragdes
locais, mas ndo daguelas que mais se beneficiaram com a nova configuracao do
sistema.

“A evolucdo real das despesas dos {rés niveis de governo demonstra maior
participagio das administragées locais. (...) Em nivel desagregado, entretanto, ndo
houve correspondéncia entre a descentralizagéo de receitas e encargos. Os estados
e municipios que mais investiram n&o foram aqueles que se beneficiaram com a
reforma tributaria, em termos de ganhos de recursos” (DAIN- 1995a).

Este cendrio mostra bem o descompromisso das administragées subnacionais

diante da maior autonomia financeira a que passaram a estar submetidos, sem a
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contrapartida em termos de rediviséo dos encargos. As transferéncias passaram a
representar receita certa, ndo havendo inclusive necessidade de olvidar esforcos
maiores na arrecadacao das competéncias proprias.

Este descompasso entre aumento de receitas e aumento dos gastos esteve
intimamente relacionado ao critério das transferéncias adotado em 1988. Na
verdade, diante da forte presséo politica dos estados menos desenvolvidos bem
como da dominancia em numero dos pequenos municipios, simplesmente manteve-
se o critério que vinha sendo utilizado desde 1967, mesmo diante das intensas
mudancas das condi¢des populacionais que haviam inspirado a partitha a época.

O critério estabelecia (como estabelece até hoje) que 5% dos recursos seriam
transferidos proporcionalmente a superficie de cada entidade participante € 95%
proporcionalmente ao coeficiente individual de participag&o, resultante do produto do
fator representativo da populagéo pelo fator representativo do inverse da renda per
capita, de cada entidade participante.

“Estes critérios tinham (e tem) uma dimenséo redistributiva, representada pela
ponderacdo do inverso da renda per capita, pela populagdo, e no caso dos
municipios, pela limitagao da distribuicdo de recursos as capitais, a 10% do total. Os
90% restantes s&o distribuidos aos demais municipios, por coeficientes segundo
faixas populacionais, correspondendo a ultima faixa a 250.000 habitantes. O objetivo
implicito era de fixar a popula¢io no interior, desestimulando as migracfes para as
capitais. Entretanto, como a logica das migragées ndo obedece a este determinante,
as capitais brasileiras detém, hoje, cerca de 30% da populagé&o do pais’. (DAIN -
1995a).

Dessa forma a cbnjugagéo do aumento dos percentuais destinados aos
Fundos e da manutengéc dos critérios de partilha, verificada através da reforma de
88, teve como resultado um aumento do volume de recursos destinados acs Estados
e Municipios menos desenvelvidos, que se viram como 0s maiores beneficiados, e
menos comprometidos com a arrecadagaoe dos tributos de competéncia propria. Ja
as unidades mais densamente povoados, onde a demanda por servigos de infra-
estrutura urbana é maior, tiveram um crescimento dos recursos relativamente menor.

Dado, ainda, que a capacidade de geragéo de recursos proprios das unidades
subnacionais menos desenvolvidas € menor, exatamente em decorréncia do seu

baixo grau de desenvolvimento, elas se tornaram fortemente dependentes das
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transferéncias governamentais. Neste sentido, a reforma acabou gerando a seguinte

contradi¢c@o: apesar do avanco em diregdo a autonomia financeira, consolidou-se a

dependéncia politica.

Tabela 11

ESTRUTURA DA RECEITA DE ESTADOS, DF E MUNICIPIOS,
SEGUNDO A ORIGEM GOVERNAMENTAL DA RECEITA

1991
Fonte: DTN/MINFAZ, CONFAZ E ABRASF
i . 100,0 . ;
15,8 28,8 55 4 100,0 55,3 47 1000
11,6 54,6 33,8 100,0 38,5 61,5 100,0
7.3 70,8 21,9 100,0 10,2 89,8 100,0
13,7 475 38,8 100,0 35,7 64,3 100,0
20,9 57,0 22| 1000 14,0 86,0 100,0
0,0 82, 17,8 100,0 15.7' 84,3 100,0
6,7 74,2 192] 1000 22,9 77.1 100,0
7.6 724 19,9 100,0 245 75,5 100,0
13,0 55,7, 31,3] 1000 39,7 60,3} 1000
15,0 61,9 23,1 100,0 30,5 69,5 100,0
7.4 69,4 23,1 100,0 23,9I 71,1 100,0
18,1 455 364 1000 46,9 53,1 100,0
11,0 61,61 27,4]  100,0 31,1 68,9] 100,0
13,7 53, 32,8 100,0 32,2 67, 100,0
14,0 50,0 35,9| 100,0 48 4| s51.6] 1000}
19,3 31,1 49,6 100,0 61, 100,0
13,4 42,5 441 100,0 51 ':I 100,0
16,8 38,8 444  100,0 56,61 100,0
50,8 55 437 100,0 7 100,0
16,7 39,8 435 100,0 58,5 100,0
22,0 30,6 47, 100,0 59,3 100,0
50,51 82 4.3 100,0 74,6 100,0
36,7, 12,3 51,0 100,0 73,1 100,0
235 35,2 41,3 100,0 66,6 100,0
18,9 36,1 450 100,0 59.5| 100,0
16,3 32,0 51.7 100,0 61,7 100,0
1.7 513 37,0 100,0 346 100,0
13,0 56, 30,6 100,0 38,8 100,0
22,6 32, 45, 100,0 59, 100,0
14,9 50,1 34,9 100,0 423 100,0
355 17,0 47,6 100,0 70,3] 100,0
19,5 34,0 465 100,0 63,2 100,0
8, 32,0 20,7 47, 100,0 68,7 100,0
80,3 19,7 27,0 29, 437 100,0] 60.5 100,0

Notas: Arrecadacdo prépria: liquida das transferéncias constituci
transferéncias constitucionais de impostos: federais — efetivas; estimadas.
Estimativa preliminar: tributos estaduais (salvo ICMS) e municipais (salvo capitais).

onais para outros govemos;

Os resultados da reforma ndo foram considerados satisfatorios para os

defensores dos interesses dos Estados mais desenvolvidos. Coube ao Rio Grande

do Sul liderar o movimento de reivindicagao por outras compensagoes. Aproveitando

antiga demanda dos estados exportadores por compensagdes financeiras das

34




As Propostas de Reforma Tributaria nos Anos 90 e a Questédo Federativa no Brasil

‘perdas” devidas a n&o incidéncia do ICM na exportagdo dos produtos
industrializados, foi negociada, ainda na fase da comissao tematica, a aprovacédo da
proposta contemplando os estados com 10% da receita federal do IPI, a ser
distribuido na propor¢éo da participagéo na exportagdo de produtos industrializados.
Desse montante, 25% teriam que ser entregues pelos estados a seus respectivos
municipios.

O FE foi extinto, mas mais que o seu montante (3% da arrecadacéo do IR e
do IPI, contra os 2% que compunham o fundo) passou a ser destinado a programas
de financiamento do setor produtivo das regides Norte, Nordeste e Centro Oeste
(Tabela 8).

Diante desse conjunto de medidas, a Unido sofreu uma importante perda de
recursos, e, dada a nova configuragdo das transferéncias, passou a mostrar
desinteresse pela cobranga dos impostos partilhados. Mesmo com o aumento das
aliquotas do IR e do IPI, instituido como tentativa de compensar parciaimente a
perda de receita, o resultado foi insuficiente.

Em termos percentuais, a divisdo da receita disponivel entre as trés esferas

de governo passou a ser a seguinte:

Figura 2
RECEITA DISPONIVEL POR ESFERA DE GOVERNO

1980 1988
‘ Municipios Municipios ‘

i 11%
Uniao 6%
69% |
stados itadici

22% 27%
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1993

Uniao
58% Municipios
16%

Estados ‘
26%

Fonte: Elaborada a partir de dados do DECNA/IBGE e IBRE/FGV

Esses dados vém reforgar, entdo, a percepgao de que foram os Municipios 0s
maiores beneficiados com a Reforma, em detrimento especialmente do Unido.
Tratou-se do reflexo do carater singular municipalista assumido pela federagcdo
brasileira apés a promulgacéo da Constituicéo de 1988.

“Nela os municipios foram considerados em pé de igualdade com os estados
no que diz respeito aos direitos e deveres ditados pelo regime federativo. As
principais consequéncias desse fato, do ponto de vista do federalismo fiscal, sdo o
largo campo de competéncia impositiva dos municipios e a instituicdo de
transferéncias compensatérias federais semelhantes as que beneficiam os estados.
A relativa independéncia dos municipios em relagdo ao Poder Publico estadual,
conferida pela posi¢cao singular que ocupam no sistema tributario brasileiro & causa
de importantes distor¢cdes que acentuam os desequilibrios verticais e horizontais na
reparticdo da receita tributaria nacional, tornando mais dificil a negociagdo de
reformas capazes de sedimentar um novo equilibrio federativo “(REZENDE - 1935)

A Unido conheceu um aumento da fragilizacdo de suas contas, e tornou-se
impotente quer para orientar o processo de crescimento, quer para levar a frente
programas indispensaveis para a redugao das desigualdades regionais de renda.

“Os constituintes de 1988 esquivaram-se da tarefa de promover mudancgas
estruturais profundas no sistema fiscal brasileiro, optando pela via mais facil de
atender aos reclames por descentralizacgéo fiscal através do aumento exagerado das
transferéncias intergovernamentais. A autonomia financeira pleiteada foi a
autonomia para gastar, ndo a competéncia para instituir os tributos necessarios ao
financiamento do gasto. Com excegdo do aumento da base de incidéncia do

principal imposto estadual — o ICMS - que beneficiou os estados mais
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industrializados, a receita da grande maioria dos estados e municipios cresceu em
fungéo, principalmente, do incremento nas transferéncias. O corolario dessa atitude
foi o afrouxamento do vincuto de co-responsabilidade entre cidadao-contribuinte e o
Poder Publico estadual e municipal, gerande condiges propicias &
irresponsabilidade e ao desperdicio” (REZENDE — 1995).

Diante da fragilidade das contas publicas federais, que ja vinham desde o
infcio da década e que foram ainda mais castigadas com a perda importante da
arrecadacgéo, o governo federal passou a adotar sucessivos expedientes em prol de
um aumento de receitas, resultando, contudo, na piora da qualidade do sistema.

Entre as principais medidas usadas para esse fim destaca-se o alargamento
do campo de incidéncia das contribuicdes sociais. Como ndo estdo sujeitas a
partiha com as demais esferas subnacionais, foram usadas como a principal
alternativa do governo no sentido de aumentar as receitas. Contudo, como t&ém a
base de incidéncia no faturamento e receitas, incidem de forma cumulativa na
producdo e servigos, sem que seja possivel uma promogao da desoneracao.

Outra medida implementada foi a transferéncia para o Orcamento da Unido
as receitas nao-tributarias, como o PIS/PASEP e o FINSOCIAL. Foram criados,
ainda, novos tributos, como a Contribuicdo sobre o Lucro Liquido das empresas
(CSLL), que seria usada como nova fonte de financiamento para o sistema de
seguridade social, bem como o Imposte Provisério sobre Movimentagao Financeira
(IPMF). Promoveu-se ainda uma elevagéo das aliquotas dos tributos ja existentes,
como do COFINS, que passou de 0,5% para 2% em 1990, e do |OF, também neste
ano.

No que se refere as contribuicbes sociais, elas vieram a assumir um peso
crescente na composigéo das receitas federais. O resultado do conjunto de medidas
tomadas acabou representando um incremento da sua participagdo de 83,21% da
receita tributdria bruta da Unido em 1988 para 12597% em 1990 e 131,47% em
1992.
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Tabela 12
RECEITA TRIBUTARIA DA UNIAO E CONTRIBUIGOES SOCIAIS DE CARATER
PUBLICO
Valoresem | Taxade Valores em Taxa de Cresc. (%)
US$ milhdes (1) | Real Anual (%) | US$ milhdes (2) | Real Anual (%)
32.520 - 27.061 - 83,21
28.917 -11,08 34.046 25,81 117,73
31.945 | 10,47 40.241 18,20 125,97
‘ 28.937 -9,41 35.984 -10,58 124,35
9 26.462 -8,55 34.789 -3,32 131,47

e: FUNDAP/IESP
(1) Valores a pregcos médios de 1992, inflacionados pelo IGP-DI/FGV, convertidos em délar médio de
1992 pela taxa anual de cdmbio no valor de Cr$ 4.516,74.

Mas as medidas direcionadas ao aumento de arrecadagdo federal n&o
cessaram. Em 1993 houve o reconhecimento da constitucionalidade da COFINS e a
elevagdo da aliquota da Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido de 15% para
23%, para as entidades financeiras. A partir de janeiro de 94 deu-se inicio a
cobranga do Imposto Provisério sobre Movimentacdo Financeira - IPMF. Este
imposto gerou uma arrecadacéo, no ano, de 4,98 bilhdes, correspondendo a 7,74%
do total arrecadado (fonte: Secretaria da Receita Federal).

Houve ainda, no mesmo ano, uma retomada do fluxo de pagamentos da
COFINS por parte de grande numero de contribuintes em raz&o do julgamento de
constitucionalidade dessa contribuicdo. Promoveu-se uma elevagdo da aliquota da
Contribuigéo Social sobre o Lucro Liquido do setor financeiro de 23% para 30%, com
reflexo na arrecadagdo a partir de julho/94. O aumento da aliquota decorreu da
criagdo do Fundo Social de Emergéncia, por intermédio da Emenda Constitucional
no. 01 de 1994.

Este Fundo, criado durante um periodo de significativa instabilidade do
ambiente econdmico, objetivava neutralizar, em parte, o excesso das vinculagbes
criadas com a Constituicdo de 1988. Para tanto, 20% dos Fundos de participagio
dos Estados e Municipios deixaram de estar vinculados a partilha estabelecida na
Carta Maior. Apesar do termo “social” ter sido agregado ao nome, o objetivo central
nunca esteve na liberacdo de recursos para aplicagdes com este fim. A intengéo era

desvincular uma fragdo da receita federal para tornar mais flexivel a administragéo
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financeira, de forma a ampliar a liberdade para aplicar o dinheiro com maior
eficiéncia, de acordo com as prioridades do periodo.
Em termos de participagdo na carga fiscal bruta, o reflexo dessas medidas

pode ser verificado através dos seguintes dados:

Tabela 13
CARGA FISCAL BRUTA 1991 — 1997
PARTICIPA(}I"\O RELATIVA - %

Fonte: Secretaria da Receita Federal

A figura das contribuigées sociais, que tinha sido criada inicialmente nos anos
60 como forma de ampliag@o da garantia do sistema de prote¢ido social, passou a
ser utilizada apds a reforma de 88, entdo, como esforgco principal do Governo
Federal em diregéo a elevacéo da receita ndo partilhada, seja através da criagéo de
novas figuras seja através da majoracdo das aliquotas. Além do mais, tais
modalidades de tributos n&o sofriam corroséo com o processo inflacionario instalado
a época no pais, vez que a base de calculo esta apoiada no faturamento.

“Essa foi a modalidade escolhida para ampliagdo da capacidade de
financiamento da seguridade social, 0 que representou um retrocesso ante a
sistematica do valor adicionado adotada no Brasil, ainda nos anos 60. A proliferagao
das incidéncias sobre o faturamento esta no centro da atual desorganizagdo do
sistema tributario brasileiro, gerando efeitos perversos sobre a competitividade
sistémica e provocando a desigual tributacdo de produtos, setores e empresas’.
(DAIN — 1995b)

Diante da abertura comercial instaurada a partir do inicio dos anos 90, essas
categorias tributarias assentadas no faturamento, bem o IOF e o ISS, mantidos pela
reforma de 88, passaram a representar uma importante perda de competitividade
dos produtos e servicos nacionais (que & época em que a economia era fechada néo

se reconhecia).
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O sistema tributario hoje comporta cinco tributos cumulativos, incidentes em
cascata, que penalizam a producéo do pais e ndo oneram o produto importado.
Enguanto um produto da industria brasileira chega a prateleira para o consumidor
carregado de COFINS, PIS, CPMF, IOF e ISS, o mesmo produto estrangeiro é posto
no supermercado livre desses impostos. Isso representa uma barreira alfandegaria
“as avessas’ (PANZARINI - 1998).

No gue tange as exportagdes, apesar da Lei Kandir (Lei Complementar 87/96)
ter representado um grande avango no sentido de desonerar 0s produtos
industrializados e semifaturados destinados a exportacao dos impostos que recaem
sobre valor adicionado, ndo conseguiu desonera-los das contribuigcbes sociais. Como
estas recaem sobre o faturamento e n&o sobre valor agregado, torna-se impossivel
efetuar o ressarcimento aos exportadores através das operacdes de débito e crédito
fiscais. Quanto ao I0OF, ele recai de forma cumulativa, se sobrepondo nas sucessivas
as transagbes financeiras relacionadas a operagbes de crédito, cdmbio e seguro, ou
relativas a titulos e valores mobilidrios, sem que haja um mecanismo de
compensagdo. Ja o 1SS, tendo os servigos em geral - principalmente os produtivos -
ficado fora do campo de incidéncia do ICMS, incide sobre os mesmos em toda a
cadeia produtiva (inclusive das operagOes intermediarias), sem qualquer
compensacio, de forma a entrar inclusive no momento do calcuio do ICMS e do IPI.

A conclusio é a de gque existe uma oneracao claramente cumulativa de toda
a cadeia de producgao e circulacdo de mercadorias nacional, de forma a causar uma
perda de competitividade dos produtos tanto interna quanto externamente.

Contudo, estes ndo s&o 0s Unicos problemas apontados no sistema tributario
vigente. Existem ainda distor¢des de varias ordens nos IVAs brasileiros.

A primeira delas decorreu do agravamento do processo inflacionario brasileiro
conhecido na segunda metade dos anos 80. Os elevados niveis de inflagéo
cercaram de vuinerabilidade a atualiza¢io do imposto devido, dados os diferenciais
de tempo entre a produgéo e a apuragéo do saldo a pagar na sistematica de débitos
e créditos, tipica dos IVAs. O movimento defensivo do erario publico contra este
cendrio foi no sentido de aperfeicoar o sistema de indexacdo da receita,
concentrandc o IPl e o ICMS em poucos produtos. Isto acabou transformando a
tributag@o geral e plurifasica em tributacéo sobre produtos, monofasica, préxima aos

antigos impostos seletivos. Além disso, os créditos a que as empresas tinham direito
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ndo eram indexados nem monetizados, de forma gue a tributagdo incidia como se
cumulativa fosse.

Uma segunda ordem geradora de distorgdes é o fato do Brasil ser o unico
pais do mundo onde convivem dois [VAs. A introdugéo do IP| (federal) e do ICMS
{estadual) no padréo internacional de preferéncia pelos impostos gerais sobre o
consumo, centrados na sistematica do valor adicionado, implicou numa duplicagéo
da tributacdo sobre praticamente a mesma base. Em sendo impostos de
competéncias reservadas a entes federativos diferentes, ndo € possivel haver a
compensacéo da dupla fributagdo através de mecanismos de créditos-débitos
fiscais.

Outro problema, relacionado estritamente ao ICMS, surge da atual forma de
cobranca e partilha da arrecadagéo deste nas transagoes interestaduais. Por razbes
de administragéo da arrecadagdo nas relagdes interestaduais e da prépria partilha
do produto dessa arrecadac@o (mediante um critério misto — origem e destino),
foram adotadas aliquotas diferenciais entre os estados para a cobranga do ICMS
{principio da origem). Tecricamente, a necessidade de unanimidade de votos dos
estados dentro do Confaz para a concessao de redugbes e isengdes do ICMS
limitariam as possibilidades de uso de aliquotas para promover beneficios fiscais.
Porém, como tem sido demonstrado por episodios recentes da acirrada disputa
interestadual pela atragdo de novos investimentos, alguns estados burlam essas
exigéncias através da concessdo de alguns incentivos transvestidos de estimuios
financeiros, os quais ndo passam pelo Confaz. E ¢ caso dos financiamentos do
ICMS, sem correcao monetaria € a prazos longos, que reduzem o valor a pagar
muitas vezes a zero, dependendo da conjuntura inflacionaria.

O ICMS figura no sistema como inadequado enquanto imposto de
competéncia estadual. Ha situagdes em que, nas operagdes interestaduais, ele
transcende as fronteiras geograficas do estado contribuinte, promovendo
transferéncias indesejadas de recursos entre as unidades da federagao. Isto ocorre
sempre que o imposto ndo incide sobre a operagdo seguinte & interestadual. E,
atualmente, isto vem ocorrendo com freqléncia em decorréncia da desoneracio das
exportagbes instituida pela Lei Kandir. Quando o imposto cobrado nas transagbes
interestaduais pertence, no todo ou em parte, ao estado de origem, a unidade da

federacao que, por exemplo, exporta para o exterior & penalizada, pois concede o
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crédito de um tributo que ela ndo arrecadou (vez que as exportagdes sdo isentas).
Provoca-se, com isso, uma injusta transferéncia de recursos seus para o estado
produtor da mercadoria adquirida pelo exportador.

Além disso, a competéncia estadual desse imposto faz com que cada Estado
brasileiro tenha a sua legislagao prépria, acarretando, atualmente, a existéncia de 27
administragfes tributarias (levando o contribuinte muitas vezes a ter que enfrentar 27
fiscos). Isto gera grande complexidade ao sistema, bem como um alto custo tanto
para os contribuintes (aqueles que circulam mercadorias e servigos para outros
Estados tém que estar inscritos nos cadastros das respectivas esferas subnacionais)
quanto para as administragdes tributarias (que tém que fiscaliza-los). Mais adequado
seria, portanto, que se esse imposto fosse de competéncia da Uniao.

Quanto ao IPI, a estrutura atual de aliquotas associada a vedagéo a utilizagéo
dos créditos de imposto incidente sobre insumos — nos casos em que a aliquota
aplicavel ao produto é igual a zero — provoca desprotegéo ao produto nacional vis a
vis 0 importado.

Nao obstante todos estes problemas, ha ainda um outro relacionado ao
desequilibrio na composicdo da carga fributaria atual. Ela esta fundamentalmente
assentada nos impostos indiretos, notadamente nas contribuigdes sociais incidentes
sobre o faturamento, enquanto a renda mantém baixa participagio (exatamente ao
contrario do que ocorre nos paises mais desenvolvidos, onde existe uma melhor

distribuigcao de renda):

Tabela 14
COMPOSIGAO DA CARGA TRIBUTARIA
BRASIL — 1994
IMPOSTOS DIRETOS 1 521 18.2 |
RENDA 4.7 16.4
PATRIMONIO 0,5 1,8
IMPOSTOS INDIRETOS 16.0 55.8
CONSUMO 15.1 52,7
COMERCIO EXTERIOR 05 1,7
TAXAS 0.4 1.4
COMNTRB. S/ SALARIOS 7.2 25.1
NAO IDENTIFICADOS 03 0.9

3.

. FONTE: Secretaria da fazenda Estado de S&o Paulo

42



As Propostas de Reforma Tributaria nos Anos 90 e a Questdo Federativa no Brasil

N&o é dado énfase, portanto, ao carater pessoal no momento da tributagéo,
mesmo sendo este um dos principios constitucionais do Sistema Tributario Nacional.
Os impostos indiretos séo 0s que menos conseguem manter uma ligagdo estreita
entre o que é tributado e a situag@o da pessoa. Quando a doutrina tributaria faz a
classificacdo dos impostos em diretos e indiretos, 0s primeiros sé@o os que o
legislador definiu o contribuinte, quem efetivamente vai pagar o imposto. No caso
dos indiretos, o legislador, ao definir a figura do contribuinte, sabe de antem&o que
este transferira ¢ encargo financeiro a outrem. Qu seja o contribuinte de direito,
previsto na lei, passara o encargo ao contribuinte de fato, verdadeiro pagador.

A opcéo pela adogao preponderante deste tipo de imposto levou o sistema a
tornar-se perverso, vez que deixou de aplicar o principio da capacidade contributiva
do individuo. A consegliiéncia foi a regressividade do sistema, em que os que podem
menos pagam mais, ultrapassando o limite da capacidade econdmica, e assim
impossibilitando a promogéo da justica social.

Estes sdo ent&o os principais problemas do sistema tributario brasileiro atual,
que fazem, segundo Sulamis Dain, com gue os agentes econdmicos € sociais

acreditem que a carga tributaria é excessiva embora no agregado ela seja baixa.
2.2 Paralelo com os demais paises

Muitos desses problemas do sistema ora apontados foram identificados pelos
agentes econdmicos logo apds a implementagao do novo arranjo tributario. Contudo,
com o aumento continuado da abertura comercial promovida a partir dos anos 90 e
com a implementagéo do Plano Real, as conseqgléncias das deficiéncias passaram a
ser ainda mais sentidas tanto pelos empresarios quanto pelo governo federal.

A partir do Plano Real, infroduzido em 1° de margo de 1994, a economia
brasileira conheceu uma notavel e sustentada reducdo da inflagdo, que passou de
mais de uma taxa anual de 2.500% em 1993 para cerca de 3% em setembro de
1988 (nivel este baixo para os padrdes brasileiros). Mediante tal estimulo, bem como
aquele representado pela abertura do pais @os investimentos estrangeiros, a
economia voltou a crescer.

Apesar desse éxito no ambito da estabilizagdo macroecondmica, as Finangas

do Setor Publico Ndo - Financeiro (SPNF) permaneceram como fonte de

43



As Propostas de Reforma Tributaria nos Anos 90 e a Questédo Federativa no Brasil

preocupagdo. Com a estabilidade da economia, ficaram claras as distorgdes e
problemas por que passavam as contas publicas. Antes do Plano Real, o
desequilibrio fiscal ex-ante era transformado em equilibrio ex-post devido a inflaco
crescente, num contexto de receitas indexadas e despesas nominais apenas
parciaimente indexadas. A estabilidade trouxe consigo o fim do mecanismo de
ajuste, que mascarava 0s sérios problemas estruturais do setor publico como um
todo, inciuindo o sistema tributario.

A debilidade das finangas publicas manifestou-se em significativa
deterioragdo do saldo primario do setor publico consolidado (administragdes federal,
estadual e minicipal, Previdéncia Social; Banco Central e as empresas estatais
federais, estaduais € municipais), a qual, em combinagdc com as altas taxas de
juros mantidas em prol de uma atracao do capital estrangeiro, contribuiu para manter
substanciosos déficits gerais do setor publico (da ordem de 5 a 7% do PIB) nos
tltimos anos.

Tal situacdo sugeriu entdo um ponto importante de vuinerabilidade do plano
de estabilizacio, de tal forma que o governo passou a envidar todos os esforgos no
sentido de implementar uma série de reformas estruturais, entre elas a tributaria.

No que tange especificamente a Reforma Tributaria, tendo em vista nao
somente a manutencio da estabilidade mas também o movimento de globalizagao -
e a inser¢cdo do Brasil neste processo - , as necessidades de reformulacdo do
sistema tributario nacional deixam de aparecer como medidas isoladas. A reforma
precisa, atualmente, estar em consonancia com o padrdo tributario internacional
recente, sem deixar, obviamente, de respeitar a especificidade da estrutura
econdmica e social brasileira. Tormna-se imperioso, portanto, selecionar bases de
tributacdc que possam gerar recursos €, ao mesmo tempo, atenuar as
desigualdades na incidéncia tributaria, no plano interpessoal, entre setores de
atividade e entre empresas, bem como assegurar a insercéo do pais nas relagbes
econdmicas internacionais.

Neste sentido, uma aproximagao do sistema nacional com o internacional se
justifica tanto no que se refere & tecnica fributaria quanto ac projeto de abertura e
aquisicBo de competitividade, 0s quais requerem a correcdo das distorgbes no

campo da tributacao.
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Segundo Sulamis Dain, uma andlise comparada do sistema ftributdrio
brasileiro atual com a experiéncia internacional “justifica-se por ndo haver lugar no
mundo contemporaneo para ‘autoctonismos’ tributarios, requerendo-se ao contrario,
uma crescente convergéncia entre os sistemas, em fungdo da maior dependéncia e
integrac&o econdmica” (DAIN — 1995b).

No que se refere ao Brasil, os ensinamentos séo de dupla natureza. Primeiro
recomendam a aproximag¢do aos padrdes tributarios do mundo desenvolvido,
notadamente os europeus, negando a possibilidade de criagdo de sistemas
tributarios aberrantes, como, por exemplo, 0 que se inspira na adocdo de um
imposto unico ou o crescente uso de impostos em cascata, tendo por base o
faturamento. Segundo, do ponto de vista da integragdo latino-americana, reforgam a
necessidade de a harmonizagao tributaria entre os paises da area. Além disso, a
estratégia recomendada é a da multilateralidade e, com ela, a interdependéncia
entre sistemas tributarios.

Um primeiro paralelo importante a ser feito entre o Brasil e os Paises
Europeus se refere a participagdo da carga tributaria em relacdo ao PIB, a sua
composigao e evolugdo recente.

Tomando por base a reforma de 88 é possivel verificar o seguinte movimento

da carga tributaria bruta e liquida brasileira:

Tabela 15

Fonte: IBGE e BACEN/DEPEC
Elaboracéo: Silvio Rodrigues Alves

E possivel observar através dos dados que em 1988/89 a carga tributéria
bruta sofreu uma importante redugcdo em relagcdo aos anos imediatamente
anteriores. Tratou-se na verdade dos efeitos da natural dificuldade de transicéo para
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um novo sistema tributario bem como da vigorosa aceleragéo da inflagdo ocorrida na
época. ApoOs estes episédios, contudo, a carga tributdria superou os niveis
alcangados nas décadas anteriores, que dificilmente ultrapassavam os 25%.

O nivel anormalmente alto observado em 1990 (29,6%) pode ser explicado
pelas medidas excepcionais e de curta duragdo adotadas durante o Plano Coailor,
que possibilitaram um aumento temporario da receita federal e que, pelo seu
impacto sobre o nivel da inflagae, que permitiram melhor desempenho da
arrecadacio nas trés esferas de governo, via reducdo do efeito Tanzi. Entre as
medidas destacam-se a tributag@o pelo IOF de todos os ativos financeiros que
haviam sido retidos, de forma que a arrecadacao deste imposto passasse de 0,15%
em 1989 para 1,30% do PIB em 1990; a permissdo para pagamento de tributos
atrasados com 0s cruzados novos retidos, o que induziu a um grande numero de
contribuintes a acertar suas contas com o Fisco; o fim do anonimato, inclusive dos
titulos ao portador, representando a possibilidade de reducgdo virtual da economia
informal, ampliando a receita dos trés niveis de governo; e o corte nos incentivos dos
impostos de renda, produtos industrializados e importacéo, assim como a suspensao
temporaria dos incentivos regionais, a exporta¢ao e a agriculiura.

Apss esgotados os efeitos delas, a carga manteve-se proxima a média dos
26%, chegando em 1994 e em 1995 a 27,9 e 27,7% do PIB, respectivamente, niveis
estes nunca atingidos, com excegao apenas do ano de 1990. Este aumento teve
como principal respaldo a figura das contribuigbes sociais, que levaram a uma
importante queda da qualidade do sistema, bem como a implementacéo do Plano
Real em julho 1994. Este Ultimo promoveu a contencao da inflagdo em niveis baixos
para os padrfes brasileiros e um conseqliente um surto de crescimento da
economia.

A carga tributaria liguida sofreu o mesmo movimento, ficando, contudo, no
patamar préximo entre 10 e 11% em 1995 em decorréncia do volume das
transferéncias.

Apesar do aumento verificado nos ultimos anos, quando se faz um paralelo
entre 0s niveis atuais da carga ftributaria brasileira € os da OCDE, verifica-se que a
primeira apresenta-se baixa e estavel.

Nos paises da Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento - OCDE,

sobretudo nos europeus, houve uma acelerada elevago da carga tributaria, para
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~

fazer face tanto a elevagdo dos gastos sociais como as necessidades de
financiamento decorrentes dos déficits e das dividas do setor publico. Neste sentido,
a carga tributaria passou de 30% para 38,8% do PIB, entre 1970 e 1990, e para os
paises que fazem parte da OCDE e CEE, de 31% para 40,8% do PIB no mesmo
periodo. Ja o Brasil teve de lancar mao principalmente da figura das contribuigbes

sociais para conseguir ao menos manter os niveis de arrecadagao dos anos 70-73.

Tabela 16
RECEITA FISCAL
1965-1990
23,2 242 27,6 28,5 30,0 30,8
34,7 35,7 38,6 41,2 431 41,6
31,2 35,7 41,8 44 4 476 449
25,4 31,3 32,4 316 33,1 37.1
29,9 40,4 414 455 490 48,6
29,5 314 35,1 33,0 37.0 38,0
34,5 35,1 36,9 417 445 43,7
31,6 32,9 36,0 | 382 38,1 37,7
22,0 25,3 25,5 29,4 35,1 36,5
27,8 28,5 31,4 30,4 28,8 32,6
26,0 31,2 31,5 34,0 38,0 37,2
25,5 26,1 26,2 30,2 34,4 39,1
18,3 19,7 20,9 25,4 276 31,3
30,6 30,9 42,8 46,0 50,1 50,3
33,2 376 43,7 458 449 452
247 274 | 313 33,1 34,1 38,2
33,3 39,3 449 471 476 46,3
18,4 23,1 247 28,7 31,6 346
14,3 16,7 19,4 23,8 28.8 34,4
35,2 40,0 436 491 50,4 56,9
20,7 23,8 29,6 30,8 32,0 31,7
15,0 17,7 20,7 21,7 19,7 27,8
30,4 36,9 355 353 379 36,7
25,9 29,2 29,0 29,5 29,2 29.9
26,7 30,0 32,9 35,2 37.2 38,8
27,6 31,0 34,2 36,6 38,9 40,2
27.3 31,0 33,8 36,9 40,0 40,8
21,8 26,0 252 247 225 1250(*)

Fonte: OCDE e Contas Nacionais do Brasil (FGV/IBRE/CEF até 1987 e
FIBGE/DECNA a partir de 1988)
(*) Média 1989-91

Observando a evolucdo das cargas tributérias, & possivel verificar que os

mesmos paises hegemodnicos que construiram o receituario conservador, no final da
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década de 70 (EUA com Reagan e Inglaterra com Tatcher), propondo uma
minimizagdo do Estado na economia (0 excesso de tributacdo era visto como
prejudicial a atividade econdmica), vieram, com o passar dos anos, a praticar
politicas no sentido exatamente contrario.

No que tange ac Brasil e ao fato do mesmo ter permanecido com niveis
baixos de arrecadagdo, ndo se pode concluir que esteve preso aquele receituario. O
que houve foi que a carga tributaria brasileira sofreu terriveis efeitos da corroséo
inflacionaria, que chegou a patamares altissimos na década de 80.

Na verdade, a obtencéo de ganhos de arrecadacdo permaneceu sempre
como foco da politica fiscal a partir dos anos 80, induzindo inclusive a elevagéo de
aliquotas, a concentracéo de esforgos fiscais em fontes de receitas ndo-partilhadas
e, ainda, a adocdo de expedientes emergenciais (antecipagbes, congelamento da
tabela de descontos, atraso no repasse a outras esferas, instituicdo de receitas de
carater transitério, de impacto ‘once for all' sobre a carga tributaria, etc.). Essas
medidas contudo acabaram retirando grande parte dos aspectos positivos do
sistema, seja pela desoneragdo imperfeita dos produtos e servigcos, pela incidéncia
de ftributos em cascata ou pela tributacdo em bases estreitas, elevando
excessivamente a carga microecondmica dos impostos.

Diante dessa realidade, aliada a recessdo por que vem passande 0 pais, a
precariedade dos servigos publicos (saude, educacio, lazer, seguranga) oferecidos,
bem como o nivel e a distribuicdo de renda, ao governo brasileiro ndo restaram
argumentos plausiveis no sentido de extrair de forma continua da sociedade um
financiamento compulsorio para suas agbes superior @ 1/3 do PIB nacicnal. Ao
aumento de aliquotas nominais, implementados no final de 1998, se contrapds uma
série de oposigbes, questionamentos juridicos, bem como um crescimento da
informalizacéo e provavelmente da sonegacéo.

E, portanto, impraticédvel promover uma aproximacéo imediata dos niveis da
carga bruta brasileira e da européia. A alternativa restante ac governo seria, entéo,
ao menos tentar manter a carga tributaria proxima ac nivel maximo de tolerancia, de
forma a possibilitar um resgate da divida social, de investimentos em infra estrutura
voltada para o crescimento, bem como manter as despesas da estrutura

administrativa do setor pubiico.
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Um segundo aspecto a ser comparade entre o Brasil e os paises europeus diz
respeito 2 tributagéo indireta. E nela que se concentram hoje no Brasil os principais
problemas em termos de ineficiéncia e complexidade do sistema.

“A arrecadagéo sobre o valor adicionado, no Brasil, vem se concentrando em
poucos bens e servicos, em virtude de facilidades administrativas e também, mais
uma vez, como reagéo defensiva do Fisco as circunstancias inflacionarias. A solucéo
adotada para o gerenciamento do processo de arrecadacdo desses fributos tem
afastado o sistema brasileiro das tendéncias interacionais de tributacgo do
consumo, que privilegiam os impostos gerais, plurifasicos, aproximando-o de um
sistema de tributagdo especifico sobre produtos, monofésico, nos moldes das
“excise tax’, cada vez menos relevantes no cenario da OCDE". (QUADROS - 1995)

Séo as distorgdes existentes principalmente no campo da tributagéo indireta
que provocam a percepcac nos contribuintes de que a carga tributaria brasileira é
alta e heterogénea quando, na realidade, uma analise comparada revela que a
carga se apresenta baixa e estavel em relagdo acs valores e a evolucéo observada
na OCDE.

No Brasil dentre os tributos que oneram ¢ consumo destacam-se 0 ICMS e ©
IPI {dois impostos incidentes sobre o valor adicionado, de competéncia estadual e
federal, respectivamente, que recaem sobre praticamente a mesma base), o ISS
(imposto menoféasico, incidente sobre todas as etapas, inclusive as intermediarias,
da cadeia de produg¢do e circulagdo, possibilitando a ocorréncia de tributagdo
cumulativa), o Il e o IOF (gue deveriam ter carater extrafiscal mas tém sido usados
como importantes geradores de receita), a COFINS, CSLL e o PIS/PASEP
(contribuicbes sociais com base de incidéncia no faturamento, possuindo portanto
mecanismo “natural” de indexacgdo ante o processo inflacionario).

Ja na Europa, ¢ consumo é tributado por um sé IVA, amplo, de competéncia
federal, incidente sobre toda a cadeia de producac e circulagdo, sem recair sobre os
produtos de forma cumulativa, sem onerar as exportagbes e obedecendo ao
principio da essencialidade dos bens; e por “excise tax’, incidentes sobre alguns
produtos especificos de consumo final. E nem por isso o resultado da tributagéo total
sobre as vendas na Comunidade Econdmica Européia é menor que os valores

observados para o mercado interno brasileiro.
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“Considerando apenas os tributos sobre valor adicionado, a receita gerada
(no Brasil) também n&o é muito distinta dos valores médios da CEE. A carga
tributaria do IPl e ICMS variou de 9,5% do PIB em 1990 a 7,6% do PIB m 1993,
contra uma carga tributaria do IVA de 7,3% do PIB para a média da CEE em 1990.
S6 que no Brasil a tributagdo sobre bens e servigos é complementada por uma série
de tributos sobre transacdes financeiras e vendas / faturamento em geral
(FINSOCIAL, COFINS, PIS, IOF e IPMF em 1994), com caracteristicas de incidéncia
em ‘cascata’, forma de tributagio praticamente inexistente na CEE ” (QUADROS -
1995).

Né&o bastasse isso, 0 peso da tributagéo sobre bens e servigos na composigéo
da carga tributaria global € muito superior no Brasil relativamente ao que se verifica
para a média dos paises europeus. A carga tributaria sobre bens e servigos foi de
10,9% do PIB para o Brasil em 1989/1991 e de 12,8% do PIB para a média dos
paises europeus em 1990. Esses valores representam, respectivamente, uma
participagcdo na composi¢éo da carga tributaria global de 43,8% para o Brasil e de

31,9% para a média da CEE.

Tabela 17
COMPARAGCAO DA ESTRUTURA TRIBUTARIA DO BRASIL
E DOS PAISES DA CEE

H

Fonte: OCDE
(*) Média 1989/91
(**) Ano de 1990

Como se pode perceber, dominam hoje, no cenario da OCDE, os impostos
sobre rendimentos e lucros, os impostos gerais sobre o consumo e as contribuigbes
sociais, havendo um grande equilibrio entre as participa¢des das principais bases na
receita tributaria total. Os impostos sobre lucros e rendimentos, em 1990,
representaram 33,9%, sobre o consumo 31,9% e as contribui¢cdes sociais 28,4%.
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Este cenario contrasta com o brasileiro tanto no que se refere & evolucéo
guanto a composicdo dos principais tributos. Entre 1970 e 1990 cresceram
principaimente as contribui¢bes sociais baseadas no faturamento, bem como outros
impostos indiretos da mesma natureza, desequilibrando a atual estrutura tributaria
brasileira. Comparando, ha um excesso na participacéo dos fributos indiretos e das
contribuicbes sociais. Como ja foi salientado anteriormente, tratou-se de uma
tentativa de recentralizar a receita no governo federal, mediante contribuicoes
sociais néo partilhadas, bem como de minimizar os efeitos da inflagdo na
arrecadacao, que $30 menores nos impostos incidentes sobre o faturamento.

Retomando a questéo do movimento brasileiro em dire¢&o a integragdo latino-
americana, ndo ha de se olvidar que qualquer reforma tributéria no Brasil devera
obrigatoriamente ter em vista o MERCOSUL.

O MERCOSUL encontra-se regulado pelo Tratado de Assuncédo, de 1991, e
pelo Protocolo de Quro Preto, de 1994, assinados e ratificados pela Argentina,
Brasil, Paraguai e Uruguai. Posteriormente tornaram-se Estados associados a
Bolivia e o Chile, e mais recentemente, a Comunidade Andina, formada pelo Pery,
Equador, Coldmbia e Venezuela. Tal expansao atinge aos objetivos estratégicos do
governo brasileiro, e também dos demais paises sul-americanos, no sentido de
formatar um mercado comum livre das pretensdes hegembnicas dos EUA.

Diante desta construg@o politico ~ institucional, exigéncias relacionadas a
questdo da harmonizacao legislativa se impdem, ndo somente para um tratamento
equitativo entre pessoas fisicas e juridicas dos paises-membros do bloco, mas
também para evitar uma série de distor¢des empresariais e até fraude. Quanto a
questdo especifica tributaria, a harmonizacdo podera permitir maior fluidez nos
fluxos de livre-comércio, sem distorcdes artificiais ¢ com plena identificagao de
comportamentos andmalos e sua capitulagao como ilegais.

Neste particular, € muito valida a experiéncia da Unido Européia com o
Imposto sobre o Valor Agregado, o IVA, que vem ha muitos anos, e pode muito bem
ser aproveitada. A Europa harmonizou a tributacéo sobre bens e servigos adotando
um IVA amplo, com aliquotas aproximadas entre o0s paises membros,

complementado por imposto seletivo sobre alguns produtos especificos.
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Esta parece ser o sentido tomado pela discussdo a respeito da reforma
brasileira. Além do mais, no caso do MERCOSUL, todos os paises ja adotaram o
IVA como forma dominante de tributagdo indireta.

Contudo, diferengas permanecerdo, sem dilvidas, entre o sistema adotado
pelo Brasil e os demais paises integrantes do mercado comum. Neste sentido, a
solugdo para as distorgbes possiveis de serem geradas pelos impostos internos em
mercados em integracdo ja esta inscrita no art. 7° do Tratado de Assungao, através
da imposicao do principio da “ndo — discriminag&o’. A orientagéio € de que se evite
que um determinado bem, vendido num pais — membro, suporte uma carga tributaria
diferente pelo fato de ser originaric de outro Estado — parte.

Como as cargas tributarias entre, por exemplo, Brasil, Argentina, Uruguai e
Paraguai s&o bastante diferentes (23,2%, 22,5%, 30,2% e 13,3%, respectivamente,
em 1991, segundo a Comissdo de Aspectos Tributarios do MERCOSUL) |, a
discussdo provavelmente sera estendida ao longo da implementagédo do mercado
comum. Contudo, dado que a necessidade de Reforma Tributaria no Brasil e
imediata, esta ndo poderd aguardar a solugdo das diversidades nacionais para que

seja devidamente aprovada e implementada.
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Capitulo 03 — As Atuais Propostas de Reforma do Sistema Tributério

Nacional

Segundo Alcides Jorge da Costa , em TEMAS PARA O PROJETO DE
REFORMA, “nenhuma reforma tributéria se faz sem o estabelecimento prévio de
certas diretrizes”. “Um sistema tributario esta em reforma quase continua uma vez
que, neste campo, a producéo de normas € bastante intensa. (...) Esta (Reforma
Tributaria) diz sempre respeito as proprias bases do sistema tributério, contidas na
Constituigdo. E, pois, de uma reforma do sistema tributario constitucional que se fala
quando se menciona a reforma Tributdria®. (COSTA — 1986).

0O ponto de referéncia do debate atual sobre a necessidade de reforma do
sistema € a Constituicdo de 88. Ela representou a culminancia do movimento em
direcéo a retomada da autonomia dos governos subnacionais, que teve inicio no
final dos anos 70, mas trouxe consigo, entretanto, um conjunto de novos problemas.
Eles v&o se colocar nos dez anos seguintes & Constituicéo, resultando em um sem
numero de propostas de reforma tributaria.

As insatisfagbes acerca do resultado da reforma de 88 surgiram a partir dos
primeiros anos de sua implementacao. Ja no “inicio dos anos 90, notadamente apds
o fracasso do Plano Collor |, consclidou a percepgéo de que mudanc¢as do aparato
fiscal, realizadas durante toda a década anterior, ndo haviam conseguido
estabelecer um regime estavel para as contas publicas. A nocéo de que o problema
fiscal tinha contornos estruturais e ndo poderia depender de solucdes episddicas
passou a irradiar a perspectiva de que novas alteragSes ocorreriam. De fato, o
conjunto dos agentes econdmicos passou a ter a sensacdo de que ndo seriam
cortes de gastos ou aumentos de aliquotas que poderiam contornar a crise. A idéia
de reforma do sistema passou a se sobrepor as tentativas de gjuste” (BIASOTTO &
CAVALCANTI - MIMEO).

A resposta a percepgéo dos agentes econdmicos e sociais da necessidade de
haver uma reforma do sistema se materializou, entdo, em aproximadamente 60
propostas, que surgiam dos mais diferentes focos, desde instituigbes representativas
de interesses de categorias até mesmo de deputados, cada uma, portanto, com um

enfoque particular.
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Entre elas € possivel citar as seguintes: Proposta da Federacdo das
Industrias do Estado de S&o Paulo - FIESP, Proposta do Planc de Estabilizagdo com
Crescimento - PEC, Proposta da Fundacdo Instituto de Pesquisas Econdmicas -
FIPE, Proposta da Comissdo Executiva de Reforma Fiscal - CERF, Proposta da
Forga Sindical, Proposta do Deputado José Serra, Proposta do Deputado Luis
Carlos Hauly, Proposta do Deputado Roberto Freire - PEC 48-A, Substitutivo Benito
Gama e a Emenda Constitucional n.3, Proposta do Imposto Unico sobre Transagées
do Prof. Marcos Cintra e do Dep. Flavio Rocha, Proposta do Deputado Luis Roberto
Ponte, e outras.

Fazendo um apanhado critico, as principais tendéncias observadas nestas
propostas referiam-se principalmente a duas linhas de reformulagcdo quanto acs
impostos. A primeira dizia respeito aos impostos indiretos, notadamente sobre o
valor agregado (IVA), com variantes para sua substituicio, e a segunda referia-se as
contribuicbes tributarias, mobilizadas ao financiamento da Seguridade Social e,
marginalmente a folha de salérios. Tratavam de forma menos freqlente da
tributacdo direta (renda e patriménio) e deixavam implicito, normalmente, o impacto
federalista das propostas, no sentido de garantir minimos através de equalizacéo
fiscal, preocupando-se com a questdo dos encargos, nunca solucionada mas por
todos mencionada e defendida na vertente de sua explicitacdo rigida e homogénea
por esfera de governo.

Todas as propostas propugnavam a simplificacdo do sistema tributario,
trazendo consigo reducdo da carga fributaria, em alguns casos bastante radical.
Varias, implicitamente destruiam as bases de financiamento da Seguridade bem
como os sistemas de incentivos fiscais. Muitas encontravam nos impostos néo
declaratérios solugbes para a evasao fiscal. A maioria despreocupava-se com a
harmonizacao tributéria entre o Brasil e as demais economias, afastando o Brasil de
um padr&o internacional de tributagéo ja implementado em 60. Muitas das propostas
representavam forcas politicas expressivas ou tinham destaque para programas
relevantes (Seguridade Social) ou para as finangas estaduais, notadamente do
governo do Estado de Séo Paulo.

Todavia, essas propostas tiveram pouco ou nenhum alcance & época em que
foram colocadas. Tratavam-se de uma multiplicidade de solugbes desencontradas,

sem pontos comuns {ou muito poucos) nos diagnhosticos e sem gualquer viabilidade
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politica, de forma que nenhuma conseguiu aglutinar densidade de apoic e ser
efetivamente implementada.

A partir de 1994, com o inicio do Plano Real, a economia veio a conhecer
uma queda dos indices de inflagdo, que passaram a niveis baixos para o padrio
brasileiro, bem como um surto de crescimento. Na area fiscal, a conjugacéo dessas
variantes resuitou numa elevagcfo da receita publica. Entretanto, o outro lado da
conta fiscal, o das despesas, também reagiu a queda da inflagdo — € com maior
intensidade — demonstrando que a inflagdo alta era um poderoso aliado no esforgo
de contengao de gasto publico.

Nao bastasse isso, com a queda da inflagao ficou ainda mais claro certas
distorcbes do sistema tributério, especiaimente no que tange & sobrecarga de
tributagdo carregada por alguns setores da economia, despertando insatisfagdes
ainda maiores por parte do empresariado.

A época, era nitida ainda a percepcéo de que o desequilibrio potencial das
finangas publicas era bem maior que o ja registrado ent&o, dada a enorme demanda
reprimida por gastos, principalmente na area social, @ a urgéncia de investimentos,
tanto para repor a infra-estrutura desgastada pela falta de conservagdo como para
evitar que a precariedade da provisdo de servigos publicos essenciais viesse a ser
um impedimento a t&do esperada retomada sustentada do crescimento. Diante dessa
perspectiva, o desequilibrio fiscal passou a representar uma ameaga ao processo
de estabilizagdo, de forma que o préprio governo passou a interessar-se sobre o
tema da reforma.

Em 1995, o Poder Executivo enviou ao Congresso Nacional a Proposta de
Emenda Constitucional (PEC no. 175/95), surgida basicamente do Plangjamento
(IPEA). Ela objetivava alterar a tributagdo direta e indireta, seguindo o medelo das
fontes tributérias tradicionais e promovendo alguns arranjos na competéncia e
distribuicdo das receitas tributarias. A principal novidade era a substituicgo do IPI
federal e do ICMS estadual por um ICMS nacional, de competéncia tributaria
compartiihada entre a Unido e Estados. A proposta contudo nac abrangia as
contribuicdes sociais, tendo em vista o interesse do governo que a tramitagéo fosse
rapida para, principalments, desonerar integralmente as exportacbes do pagamento
do ICMS.
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A reforma, no entanto, ndo pode tramitar na velocidade pretendida, em
decorréncia do cenario politico instalado & época. Visando discutir também outras,
como a administrativa e a previdenciaria, 0 governo foi obrigado a deixar para
segundo plano a reforma tributdria, receoso de gue houvesse rachaduras na base
de apoio politica (de forma a comprometer as votacdes).

Mesmo assim, alguns pontos referentes a tributagio direta, passaram a ser
implementados desde entdo, mediante alteragdo nas normas infra-constitucionais.
Foram diminuidas as aliquotas sobre o lucro das pessoas juridicas, que se
encontravam em um patamar de 25% (mais adicional de até 18%), e passaram para
uma aliquota basica de 15% (mais adicional de 10%). A tributagéo passou a ocorrer
em bases-mundiais, ou seja, a alcangar os rendimentos de filiais, sucursais ou
controladas de empresas brasileiras operando no exterior, © que vem eliminando o
foco potencial de elisdo fiscal. E importante ressaltar, também, a introdugdo do
tratamento da pratica de pre¢o de transferéncia. Todas essas medidas, em Ultima
instancia, visaram alinhar o sistema tributdrio brasileiro ac padréo internacional,
conferindo maior competitividade a economia brasileira.

Buscou-se ainda a simplificacdo do cumprimento das obrigacbes tributarias.
Isso € verdade tanto para o Imposto de Renda das Pessoas Juridicas, quanto para o
das Pessoas Fisicas. No primeiro caso, cita-se a experiéncia do SIMPLES, que
possibilitou maior facilidade para o pagamento de tributos por peguenas e médias
empresas. Relativamente as pessoas fisicas, foi reintroduzido o modelo de desconto
simplificado na declaragéo de rendimentos.

Em 1996, com a edigéo da Lei Complementar no. 87/96, chamada Lei Kandir,
promoveu-se um avango importante no sentido da descneragfo dos bens de capital
e das exportagbes. N&o obstante, ndo foi solucionada a questdo da estrutura
obsoleta do iICMS e IP], que continuaram possuindo varios niveis de aliquotas que
nao guardavam a menor racionalidade entre si, bem assim como bases de calculo e
legislacéo diferenciaveis a estados e regibes distintos.

As mudangas primordiais no que diz respeito a tributacéo direta foram
paulatinamente implementadas, € a questao da desoneracdo das exportacdes
parcialmente resolvida. A PEC 175/95 ficou entdo esvaziada e foi colocada em
segundo plano pelo governo federal, de forma a ficar tramitando no Congresso sem

que fosse votada.
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O resultado foi a permanéncia de muitos focos de distorgéio no sistema
tributario brasileiro, particularmente concentrados nos tributos incidentes sobre o
consumo. A urgéncia e relevancia de racionalizar a tributacdo dessa base de
incidéncia passou a ser consenso nacional, dado gue a estrutura tributaria sobre o
consumo acarreta perda de competitividade da economia, ndo alinhamento com
sistemas tributarios de outros paises, reducio das receitas potenciais — mediante
exploragio de uma base estreita e da guerra fiscal -, além de estimular a evaséo
fiscal, n2o raro resuitante de atos involuntarios dos contribuintes decorrentes da
complexidade do sistema.

A discussdo sobre a reforma foi retomada em 1997, quando, em razé@o de
convite para comparecer em audigéncia publica na Comissdo encarregada da
apreciagdo da PEC 175, o Secretario Executivo do Ministério da Fazenda, Pedro
Parente, manifestou a posi¢éo do Ministério de que seria indispensavel e inadiavel a
realizacdo de uma reforma tributaria abrangente. Parente apresentou entéo as linhas
gerais de um modelo de sistema tributario baseado em propostas apresentadas pelo
Secretario da Receita Federal, Everardc Maciel. Apesar de ter garantidoc que em
grandes numeros a ‘proposta fecha’, ndo foram apresentados a época dados
numéricos que demonstrassem a consisténcia da mesma.

A orientagdo da apelidada Proposta Parente era eminentemente
centralizadora, apesar de ndo haver um detalhamento sobre os critérios a serem
usados. Na verdade tratava-se de um subterfugio politico com vistas a aprovagao.
Os pontos fundamentais eram eliminar o ICMS e Pl e criar um VA Unico de
competéncia federal, criar um imposto sobre vendas a varejo sobre mercadorias
(competéncia estadual) e sobre servicos (competéncia municipal), um imposto sobre
produtos especificos (excise fax) de competéncia estadual, incorporar a contribuicéo
social sobre o |ucro liquido ac imposte de renda e extinguir ainda a CSLL, o COFINS
e o PIS.

Em geral, as reagdes foram favoraveis no que tange ac diagnostico e a
necessidade de fazer uma reforma mais ampla. Todavia, reagbes contrarias foram
registradas por parte dos Executivos estaduais, baseados na vis&o de que 0 modelo
proposto prejudicaria 0 sistema federativo, ao retirar da competéncia daqueles o
imposto mais importante na arrecadagdo — ICMS — e concentrar na Unido a

arrecadacio sobre bases importantes (a renda e o consumo).
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A Fazenda adaptou a sua proposta e ja em 1998, sob o comando de Pedro
Parente, apresentou-a em sua forma final, com o projeto constitucional
correspondente. A proposta manteve as mesmas diretrizes que a Proposta Parente,
introduzindo modificagdes no sentido de escapar as reagdes contrarias de Estados e
Municipios. Para tanto, procura respeitar os pressupostos basicos da sugestao inicial
como a garantia de suficiéncia arrecadatéria para todos os niveis de governo e a
manutencéo da carga tributaria atual. No entanto, mudou profUndamente a forma da
tributag&o do consumo na economia brasileira, desistindo do IVA de competéncia
exclusivamente federal para um VA partilhado.

Ainda no final de 1998 o IPEA apresentou uma nova proposta, que também
mantém pontos comuns com a PEC 175, mostrando, contudo, maior detalhamento.

Essas duas Ultimas proposias passaram entdo a estar nos centros dos
debates atuais de reforma do sistema tributario brasileiro.

O foco principal de discuss@o das propostas da Fazenda e do IPEA, que
estdo no centro dos debates atuais, diz respeito a tributacéo indireta e contribuigdes
sociais, que configuram os maiores problemas atuais no que tange & oneracéo das
exportacdes, tributagdo em cascata, complexidade e harmonizagédo do sistema.

Ambas as propostas s&o estrutural e substantivamente convergentes, de tal
forma que torna a discussdo mais simples e ordenada, especialmente quando se
compara aos anos anteriores, em gque havia uma paraferndlia de propostas sem
pontos comuns. As diferengas apresentadas atualmente sio essencialmente
marginais.

Nas duas propostas prevalecem dois principais pressupostos, quais sejam, a
necessidade de manutengéo da neutralidade em relagdo ao contribuinte (ndo ha
hipotese de elevagéo da carga tributaria) e da neutralidade distributiva (o ‘status guo’
em termos de distribuicdo entre as esferas subnacionais deve ser preservado), sem
os quais, é sabido, ndo se chegardo a possibilidade de aprovagéo. Contudo, sabe-se
também que existe um grande diferencial entre aquilo que é proposto e os
resultados efetivos das mudancas.

Além disso, as duas propostas propSem um periodo de transigdo até a
implementacdo completa da reforma. A justificativa & eminentemente politica, no
sentido que uma reforma mais lenta possibilitaria compensacgtes para possiveis

perdas de receitas por parte das unidades subnacionais, além do que nem Fazenda
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nem IPEA sabem exatamente quais serdo os resultados das mudancas em termos

quantitativos.

3.1 Proposta da Fazenda

Como ja foi salientado anteriormente, as principais mudangas da tributagao
direta passaram a ser implementadas desde a PEC 175/95, mediante,
principalmente, alteragées infraconstitucionais. Permaneceram como foco dos
debates as imperfeigbes do sistema relacionadas a tributacio indireta.

Se a proposta da Fazenda fosse aprovada, a distribuicdo das competéncias
tributarias passaria a ser a seguinte:

QUADRO Il
COMPARATIVO DA DISTRIBUIGAO DAS COMPETENCIAS IMPOSITIVAS

Impostos Impostos
1- Importacéo - I 1- Importacéo - Il
2- Exportagéo - IE 2- Exportagéo - IE
3-Renda - IR 3-Renda - IR
4- Produgéo Industrial - IPi 4- Seletivo - SEL
5- Operagdes Financeiras - IOF 5- Operagdes Financeiras - IOF
6- Propriedade Territorial Rural - ITR 6- Propriedade Territorial Rural - ITR
7- Grandes Fortunas 7- Grandes Fortunas
8- Movimentagbes Financeiras - IMF
Contribuigdes Contribuigtes
8- PIS/PASEP 8- Sobre operacdes relativas a circulagio de bens,
9- COFINS mercadorias e servicos na forma de adicional
10- CSLL 9- Sobre receita e faturamento quando as opera-
11- CPMF ¢bes ndo forem sujeitas ao ICMS
12- Sobre Folha de Salarios 10- Sobre Folha de Salarios

13- Empregados 11- Empregados

R

oagdes -

1—Trasm|s Causa MOT‘tIg D
2- Circulagdo de Mercadorias e Servigos - ICMS

riedade de Veiculos - IPVA 2- Propriedade de Veiculos - IPVA
B R0 o o gosoncs o 20005

redial e Territorial Urbano - IPTU  |1- Propriedade Predial e Territorial Urbano - IPTU
2- Transmiss&o Inter Vivos de Bens Iméveis - [TBl  |2- Transmisséo Inter Vivos de Bens Imdveis - ITB!
3- Servigcos - IS8 3- Servicos - ISS
Fonte: Proposta do Ministério da Fazenda

A proposta ora apresentada procurou, segundo Pedro Parente, respeitar os

pressupostos basicos de garantia de suficiéncia arrecadatéria para todos os niveis
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de governo e a manutencdo da atual carga tributaria. Segundo ele, “os objetivos do
sistema reformado séo:

- maior simplicidade, neutralidade e generalidade do conjunto das normas
impositivas;

- eliminagdo das desvantagens da produgdo nacional vis-a-vis a
importada;

- estabelecimento de condi¢bes necessarias ao processo de harmenizacio
tributaria, tanto intemna quanto o resto do mundo, sobretudo com aquelas
economias que disputam com a economia brasileira mercados e capitais;

- criacdo das condi¢des para a garantia de sua maior efetividade”.

Com vistas nestes objetivos, a proposta substituira a atual tributagdo de
mercadorias por dois impostos: um novo IVA e o imposto seletivo, além de manter
08 impostos sobre comércio exterior.

O novo VA, principal novidade apresentada, devera substituir o atual ICMS e
IP1, surgindo como um Imposto da Federac&o partilhado entre Unido, Estados, e
entre estes e seus Municipios. Seria um imposto amplo, incidente sobre Circulagéo
de Bens, Mercadorias e Servigos, a ser distribuido mediante o principio do destino.

Como atualmente a distribuicéo da receita obedece a um critério misto de
origem e destino, a proposta prevé um periodo de transi¢do de um regime para o
outro, com duragdo de doze anos. Dadas as inquestionaveis perdas por que
passardo os Estados exportadores, sera criado um Fundo de Equalizagdo com
vistas & compensacdo. Segundo a proposta, o objetivo do Fundo sera o de
compensar eventuais quedas de receita disponivel da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal, bem como estimular o incremento da arrecadacdo das unidades
federadas. Os recursos do Fundo serdo provenientes de parcela do Imposto da
Federacéo.

Caberia exclusivamente a Lei Complementar a previsdo dos percentuais
referentes a Uniao e aos Estados e Distritc Federal que comporiam a aliguota basica
do ICMS, estabelecendo ainda a forma de participacdo dos Estados e Distrito
Federal no processo de fixag&o das aliguotas.

“Se aprovada a Proposta, este imposto, a exemplo de seus antecessores,
serd cobrado pelo método do valor adicionado e tera, para cada mercadoria ou

servigo incluido em sua base duas aliquotas, uma estadual e a outra federal. (...)
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Assim, cada saida de mercadoria ou prestacio de servigo {...) gerard dois
débitos de imposto, um federal e outrc estadual. Cada entrada de mercadoria ou
aquisicao de servico dard direito a dois créditos de imposto, um contra a Unido e
outro contra o estado de localizacéo do adquirente”. (VARSANO - MIMEQ)

Tanto a aliquota federal quanto a estadual ser8o uniformes, por mercadoria
ou servico, em todo o territério nacional, podendo, somente mediante Lei
Complementar, serem fixadas aliquotas diferenciadas de acordo com a
essencialidade dos bens. Além disso, seriam vedadas a concess@o de isenc¢ao,
redugdo da base de célculo ou quaisquer outros incentivos fiscais relativos ao ICMS.
Aos Estados, Distrito Federal e Municipios seria ainda defeso estabelecer diferenga
tributéria entre bens e servicos em razéo da sua procedéncia ou destino.

A regulamentagdo do imposto (competéncia para legislar) caberd
exciusivamente a Unido, sendo os Estados, contudo, os responsaveis pela
arrecadacao e fiscalizagao.

O Imposto da Federacdo, visando a equiparagéo entre a carga tributdria
incidente sobre os produfos e servicos nacionais e aguela a que se sujeitam os
produtos importados, recaird sobre a importagdo, ndo incidindo contudo sobre as
exportagdes (desoneragao através de créditos).

A cobranga junto ao contribuinte sera feita através de aliquota unica global,
correspondente & aliquota bésica do novo ICMS acrescida dos adicionais
relacionados as contribuicdes sociais. Segundo a proposta, “a existéncia de uma
aliquota basica referente & Unido, Estados e ao Distrito Federal, e das
correspondentes aos adicionais previstos na Constituigio, inclusive os destinados a
substituir a receita das contribui¢bes sociais atualmente vigentes, nao trard qualquer
dnus de natureza administrativa ac contribuinte, que pagara o imposto segundo uma
tnica aliquota global, gque sera a resultante do somatério dagquelas aliquotas”.

Diante dessas mudangas, seria criado um 6rgdo, constituido de
representantes da Unido, Estados e Distrito Federal, para supervisionar e orientar a
administracdo da receita do Imposto da Federagéo e do Fundo de Equalizagéo

Quanto ao imposto seletivo, deverd incidir sobre as operacdes relativas a
fumo, bebidas, veiculos automotores (hoje na competéncia do Pl e ICMS),
telecomunicacbes, derivados do petrdleo, combustiveis, lubrificantes, energia

elétrica (invadindo a atual competéncia estadual), embarcagdes, aeronaves, bens e
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mercadorias supérfluos especificados em Lei Complementar, respeitando o principio
da seletividade e com incidéncia em uma unica etapa na cadeia produtiva.

Cabera a lei compiementar a possibilidade de prever sistema especial de
reparticdo do produto da arrecadagdo do imposto seletivo entre Unido, Estados e
Municipios.

A novidade trazida ao Imposto de Importagdo é a incidéncia sobre os
Servicos.

Na tributagéo direta seriam mantidos os IR pagos por pessoas fisicas e
juridicas e o IR na fonte, o imposto sobre operagfes financeiras, territorial rural e
sobre grandes fortunas. O Imposto sobre Movimentagdo Financeira, mantido
também, passaria a ser dedutivel de outros tributos ou contribuicbes federais.

A Uni&o seria mantida a competéncia residual bem como a possibilidade de
instituicdo de impostos extraordinarios, na iminéncia ou no caso de guermra externa.
Ficaria defeso ferir as competéncias de Estados, Distrito Federal e Municipios para
instituir isencdes de tributos,

No caso das Contribuicbes Sociais, restariam apenas trés: seriam mantidas
as de empregados e empregadores (sobre folha de salarios); criada a contribuicéo
sobre operagies relativas a circulagio de bens, mercadorias e sobre prestagfes de
servicos de qualquer natureza, cobrada mediante a mesma base de incidéncia do
IVA partilhado, na forma de adicional; e sobre recsita ou faturamento, aplicavel a
n&o contribuintes do Imposto da Federag@o (sem incidir, segundo a proposta, de
forma cumulativa nem sobre a receita ou o faturamento das exportacdes de bens e
servigos para o exterior).

Seriam, portanto, extintos o COFINS e o PIS/PASEP, que enfrentam hoje
muitos questionamentos judiciais, bem como a CSLL. Os programas de seguro-
desemprego e abono anual passariam a ser custeados pelo FAT (Fundo de
Assisténcia ao Trabalhador), que contaria com recurses provenientes das
contribuigdes sociais sobre operagdes de circulagio de bens mercadorias e servigos,
e sobre receita ou faturamento. A CPMF seria substituida pelo Imposto sobre
Movimentacdo Financeira, permanente, com idénticas caracteristicas, havendo a
possibilidade de ser dedutivel de débitos de impostos ou contribuicdes federais.

Aos Estados permaneceriam as competéncias do imposto sobre Transmisséo

“Causa Mortis” e Doagdes bem como do Imposto sobre Propriedade de Veicuios
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Automotores. Teriam parcela da arrecadagdo IVA, havendo também a possibilidade
de ser-lhes delegada a institui¢do do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural.
Permaneceriam, tal como o sistema atual, com 100% do IR retido na fonte por eles
pagos bem como com 25% das receitas provenientes da competéncia residual da
Uni&o.

Os Municipios teriam todas as suas competéncias atuais mantidas, ou seja, o
Imposto Predial Territorial Urbano, o imposto sobre Transmisséo de Bens Imbveis e
o Imposto sobre Servicos. Segundo a proposta, para evitar cumulatividade, seria
admitida a compensagao de valor pago a titulo de Imposto sobre Servigos (1SS) por
contribuintes do Imposto da Federacio sobre Circulacdo de Bens, Mercadorias e
sobre Prestacdes de Servigos. Além disso, a previséo é de que o ISS ndo incida nas
exportacdes de servigos para o exterior.

Aos Municipios competiria ainda 25% dos recursos de seu Estado
provenientes da partilha do IVA federativo. Seriam mantidos os percentuais de
participacao de 50% da receita do ITR e 50% do IPVA. Assim como os Estados, os
Municipios permaneceriam com 100% daquilo que € pago por eles mediante IR
retido na fonte.

Ainda no que tange a reparticdo das receitas tributarias, a Unido entregaria
47% do produte do Imposto de Renda (excluido, para efeito de calculo dos Fundos
de Participacao, o IR incidente na fonte pago pela Unido), e do Imposto Seletivo. O
Fundo de Participacdo dos Estados e Municipios continuariam com os mesmos
percentuais, 21,5 e 22,5%, respectivamente, bem como o Fundo especial para as
regides Norte, Nordeste e Centro Oeste, 3%. Contudo, o Fundo destinado &
compensacéo das exportagdes {Fex), tal como existe atualmente, seria extinto (em
decorréncia da criagdo do Fundo de Equalizagéo).

Competiria entéo a Lei complementar a definicdo dos critérios de rateio dos
fundos de participagéo.

A implementacdo do novo sistema, segundo a proposta, somente se darg a
partir do momento em gue forem aprovadas as leis que regulamentam o novo ICMS
e o Imposto Seletive. Contudo, a transi¢&o se daria de forma gradual, pelo prazo
total de 12 (doze) anos, com vistas a possibilitar a realiza¢do de ajustes advindos de

eventuais perdas de receita, bem como permitir, no caso do Imposto da Federacgéo
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sobre a Circulagio de Bens, Mercadorias e Prestac6es de Servigos, a migracdo para
a sistematica de tributa¢do das vendas no local de destino.

Havera a possibilidade de criagdo de mecanismos de compensacdo para 0s
beneficiarios de incentivos fiscais concedidos por prazo certo que sejam extintos em
fungdo das mudancgas propostas.

Sera exigido ainda o estabelecimento de mecanismos de substituicdo dos
incentivos fiscais da Zona Franca de Manaus, que viréao a ser suprimidos em fungéo

da vigéncia do novo sistema.

3.2 Criticas e viabilidade politica da Proposta da Fazenda

A Proposta da Fazenda, conforme foi construida, segue a tendéncia moderna
mundial de instituir um VA como imposto amplo sobre bens e servigos, multifasico,
com poucas isengdes e com uma atiquota unica.

A grande vantagem deste tipo de sistema de tributagcdo baseado no valor
agregado é que evita, ao menos em termos tedricos, a incidéncia em cascata.

Existem duas alternativas principais para a implementagéo do imposto sobre
valor adicionado. Pode ser na forma de cobranga em estagio unico, em que o
imposto incide apenas na Ultima etapa do processo, isto é, na venda ac consumidor
final (do tipo dos EUAY); ou na forma incidéncia em estagios multiplos, em todas as
etapas do ciclo de produgéo e comercializagdo, que deduz o imposto pago na etapa
precedente para fins de apuragéo do imposto a ser recolhido em cada etapa do ciclo
(adotado na Europa e atualmente no Brasil).

A diferenca s6 existe na eficiencia da administragao do tributo, vez que a
primeira alternativa requer um eficiente sistema de fiscalizagao e controle, enquanto
a segunda embute um mecanismo automatico de controle, na medida em que o
registro das apuragdes € indispensavel para a utilizacéo do imposto recolhido na
etapa anterior para o abatimento do imposto a ser recolhido na etapa presente.

O novo ICMS proposto seguiria © modelo ja adotado pelo Brasil, mantendo
proximidade com o modelo europeu, de forma a incidir em estagios multiplos,
evitando com isso maiores custos em termos de ajuste da maquina administrativa

bem como aproveitando a experiéncia ja adquirida nesta forma de tributagao.
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O eixo basico seria a constituicdo de um imposto geral sobre o valor
adicionado, através da ampliagéo do ICMS atual, incluindo as competéncias do IPI.
Enquanto imposto partilhado, a parcela do ICMS correspondente aos estados
permaneceria aquele onde estivesse sendo consumida a mercadoria ou servigo,
respeitando o principio do destino. Contudo, a proposta ndc deixa claro a forma
como sera arrecadado o imposto partilhado nas operacgdes interestaduais.

Segundo 0s ensinamentos de Ricardo Varsano, em A Tributagcdo do Comércio
Interestadual: ICMS atual versus ICMS Partithado, “nas operacgdes interestaduais,
tanto a parcela estadual como a federal do tributo serdo cobradas integralmente no
Estado de origem da mercadoria”, vez que a cobranga do imposto no destino da
mercadoria abre brecha para a sonegagéo.

Como, segundo a proposta, o preduto da arrecadacdo da aliquota estadual
devera ser destinade ao Estado de localizagdo do destinatéric da mercadoria ou
servico, a solug@o dada pelo autor acima citado € que a aliquota interestadual seja
fixada em zero, *ficando a aliquota federal automaticamente acrescida dos pontos
percentuais que vierem a ser reduzidos. Neste caso, a uniformidade de cada uma
das aliquotas — estadual e federal — n&o prevalece, mas a soma das duas continua
uniforme em todo o pais, ou seja, cada bem & sempre tributado com a mesma
intensidade em todo o territdric nacional”.

O imposto se transformaria entdo em um auténtico imposto sobre o consumao.
A arrecadacio seria mantida sob a competéncia dos estados, mas a legislagéo seria
nacional, resguardando o principio da aliquota uniforme em todo o pais.

Tal configuracdo da ftributacdo sobre o consumo traria uma série de
beneficios. A legislagio nacional implicaria numa diminui¢&o brutal da complexidade
do ICMS, pois reduziria 27 legislagdes em uma s6, diminuindo o raio para
sonegacao (serdo solucionados 0s problemas atuais de aliquotas diferentes para os
produtos em fungdo do estado de origem ou destino, bem como de aliguotas
diferenciadas entre as operagbes internas e interestaduais). Isso inclusive
aproximaria o sistema em dire¢do a harmonizagao com outros paises, pois o ICMS
nao mais estaria sujeitc as decisbes de cada estado no estabelecimento das
aliquotas, tal como ocorre hoje.

A tributagdo uniforme em todo o pais poria fim as guerras fiscais entre
estados e haveria o fim das transferéncias indesejadas de recursos entre estados
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(relacionadas especialmente &s operagfes interestaduais com insumos de
exportacbes e com bens de capital). Neste sentido, “a Unido faz as vezes de
intermediario entre o estado de origem e o de destino da mercadoria”, sem contudo
ter qualquer vantagem ou 6nus.

Mediante o critério de destino para a partilha, o procedimento passaria a ser o
seguinte: na operacéo interestadual seria langado pelo contribuinte que realiza a
saida da mercadoria um débito de imposto a favor do seu estado, com aliguota zero
(assegurada a manutengdo dos créditos de imposto referentes a operagdes
anteriores), e um débito a favor da Unido, com aliquota acrescida ao percentual
estadual (também mantendo-se os créditos relativos a impostos pagos anteriormente
a Unido). Quanto ao contribuinte de destino, ndo haveria langamento de qualquer
crédito ao seu estado, mas langaria contra a Unido um crédito correspondente as
aliquotas federal e estadual.

Na operac¢ao seguinte efetuada com o mesmo bem (supondo que seja dentro
do mesmo estado), no momento da saida do produto o contribuinte lancaria dois
débitos, um contra a Unido (mediante a aliquota federal}) e um contra o estado
(mediante a aliquota estadual). Como crédito langado ao estado na operagdo
anterior foi zero, ao contribuinte ndo seria possivel fazer a compensacgéo, devendo
entdo efetuar o recolhimento da parcela estadual. Ja ¢ débito referente a Unido,
seria compensado com o crédito da operagdo anterior. O crédito restante, referente
ao percentual estadual cobrado pela Unido, anularia o débito anterior que o primeiro
contribuinte tinha com a mesma, de forma que, ao final, a receita da Unido fosse
exatamente correspondente a parcela da aliquota federal.

A opgao, entdo, pelo imposto partilhado parece ser uma boa solugéo para a
questdo do IVA cobrado nas vérias etapas de produgdo, passando a distribui¢do da
receita entre os estados a respeitar de fato o critério de consumo e naoc de produgéo
(beneficiando com isso o0s estados menos desenvolvidos, que sdo os importadores
liquidos).

Contudo, haveria um agravamento (em decorréncia do principio do destino)
de um problema que j& existe hoje em relacéo tanto ac ICMS quanto ao IPI, que e a
guestéo do acumulo de créditos.

Os principais casos em que isso poderia ocorrer s80: exportadores para o

exterior (vez que o imposto ndo incidira sobre as exportacbes); exportadores para
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outros estados (acumulo de créditos contra 0 estado, vez que o percentual estadual
langado como débito serd zero); importadores de produtos de outros estados
(acumulo de créditos contra a Uni&o); produtores de bens de capital (caso se
estabelega, mediante Lei Complementar, que os bens de capital estaréo isentos do
imposto); estabelecimentos em fase de implantagdo ou expansé&o (idem ao caso
anterior);, petréleo e derivados e energia elétrica, em opera¢bes interestaduais (os
consumidores desses produtos poderdo vir a acumular créditos contra a Unido € os
produtores contra o Estado); e, em menor grau os produtores de insumos, maguinas,
implementos e tratores, para usos agropecuarios (caso, também, sejam isentos do
ICMS mediante L.ei Complementar).

A solugdo adotada pela maioria dos paises, mas sem qualquer tradigdo no
Brasil, é o ressarcimento em dinheiro do crédito. Existem, contudo, outras medidas
que podem ser tomadas, como a redefinicdo do conceito de contribuinte (ao invés do
estabelecimento, o conjunto deles pertencentes a uma mesma empresa em um
mesmo estado) ou a compensacéo dos créditos acumulados (seja pela transferéncia
dos créditos a outros contribuintes, seja pela securitizacao). A proposta, contudo,
deixou para que a Lei Complementar estabelecesse qual o regime a ser adotado
para a compensacéo.

No que tange ao Imposto Seletivo, parece existir enquanto fonte
compiementar de receitas da Unido, incidindo numa sé fase da cadeia produtiva
sobre os produtos ou servicos elencados em sua base de incidéncia. Trata-se de
uma aproximacdo das ‘excise tax’ européias, mas com base de incidéncia mais
ampliada.

Contudo, sendo ¢ fato gerador deste imposto a venda para o consumidor
final, no caso dos servigos de telecomunicagdes, energia elétrica e combustiveis, a
instituicio desse tributo provocaria uma oneraggo, maior que hoje provavelmente,
sobre as empresas consumidoras desses produtos. Apesar dessas vendas estarem,
atualmente, sujeitas ao ICMS, com aliquotas elevadas, as empresas tém a
possibilidade de creditar o imposto e abaté-lo de seus débitos, n&o onerando os
custos de produgdo ou comercializacdo do adquirente. Sem este expediente a
tributacdo seletiva sobre insumos da produgdo gerara um efeito em cascata

indesejavel, o qual esta-se procurando eliminar do sistema tributario.
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O imposto seletivo substituiria o IPI, que apresenta como principal problema
hoje a multiplicidade de aliquotas, cuja aplicag¢éo dificilmente ocorre sem discussdes
sobre classificagdo de mercadorias e sem incorrer em distorgdes na estrutura
relativa de pregos.

As alteracdes principais concernentes aos demais impostos federais se
referem & possibilidade de compensagdes com o IVA federativo, além da ampliacéo
da base de incidéncia do Imposto sobre as Importagées sobre os Servigos.

Quanto ao ISS, que muitas distorgbes causa atualmente devido a incidéncia
cumulativa, a unica inovagdo se da por conta da possibilidade de haver
compensacdo com o novo ICMS. E dificil, contudo, imaginar como ser4 feita esta
compensacédo, visto que as competéncias impositivas do ISS e do ICMS sédo
distintas (o primeiro compete aos Municipios e 0 segundo a Unido e Estados). Além
disso, uma vez mantidos os critérios de incidéncia do imposto, que atualmente é
cobrado inclusive sobre as transagdes intermediarias, e ndo sendo ele um imposto
que segue a sistematica do valor adicionado (compensac&o mediante mecanismo de
débitos/créditos), continuara havendo tributagdo em cascata (mesmo que a proposta
diga que o imposto n&o incidira de forma cumulativa).

A posicéo da proposta de manter o ISS parece ser eminentemente politica,
com vistas na aprovagdo, visto que, segundo os dados fornecidos pela Receita
Federal, ele & o principal imposto dos Municipios (dos grandes, em particular),
responsavel por 42 45% da arrecadacao propria dos mesmos em 1997.

Figura 3
Arrecadacao Propria dos Municipios
1997
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R$ MILHOES

264%

1SS IPTU TAXAS ITBI C.
ek 1SS mIPTU @ TAXAS @ ITBI @C MELH.

Fonte: Secretaria da Receita Federal
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Outro problema do ISS é o grau de diversidade de aliquotas de cidade a
cidade, o que da margem a guerra fiscal.

Foram mantidas as outras fontes atuais de tributacdo, como os impostos
incidentes sobre o comércio exterior (destaque ao Imposto de Importagéo, que
passara a incidir também sobre os servigos); sobre a Renda (sobre pessoa fisica,
juridica e retido na fonte); sobre a regulagéo do mercado financeiro — IOF e IMF (no
lugar da CPMF); sobre a propriedade rural — ITR; sobre as transmissGes de bens
“causa mortis” e doacdo (ITCD) e ‘“inter vivos” (ITBI); sobre a propriedade de
veiculos — IPVA — e a predial urbana - IPTU.

A permanéncia da maioria dos tributos bem como de seus atuais critérios de
incidéncia e partilha gera a falsa impresséo de que poucas seriam as mudangas em
termos de arrecadagdo para Unido e Estados. Contudo, importante é ressaltar que
sdo exatamente o IPI, para a Unido, e o ICMS, para os estados (especialmente os

mais desenvolvidos), as principais fontes de arrecadacé&o propria.

Figura 4
Arrecadacao Propria dos Estados
1997

59%
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|
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Fonte; Secretaria da Receita Federal

Quanto aos Fundos de Participagdo, procurou-se manter aos Estados e
Municipios as mesmas porcentagens que vigoram atualmente, ja que € sabido pelo
governo que mexer neste assunto & promover a paralisagao da reforma ou provocar
perdas ainda maiores, em termos de recursos, para a Unido. Contudo, ficou
estabelecido na proposta que o critério de distribuicdo dos recursos podera ser
revisto mediante Lei Complementar. Caso efetivamente sejam implementadas
mudancgas, como se faz necessario (dado que os principios originais que norteavam
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o critério vigente hoje estéo ultrapassados), implicariam em perdas importantes aos
estados e principalmente aos municipios menos desenvolvidos (especialmente
quando se tem em vista o grau de dependéncia que eles mantém hoje em relagéo
aos fundos). Se, contudo, for mantida a sistematica atual, permanecera a situagéo
de insuficiéncia de recursos por que passam 0s grandes centros urbanos diante das
demandas crescentes da populacao.

A manutencdo dos mesmos percentuais provavelmente segue a orientacao
de que as unidades subnacionais ndo sofram significativas perdas de receita
disponivel. Contudo, importante & destacar que, a formacgdo e distribuicdo dos
Fundos de Participagdo tal como ocorre hoje € fonte de importantes problemas no
sistema. A partilha incidindo sobre dois dos principais tributos federais traz restri¢des
a gestéo da politica tributéria federal, bem como, devido aos atuais critérios, estimula
o fracionamento dos municipios e a falta de interesse em gerir as fontes de
arrecadacéo propria (isso acontece tanto para Estados quanto para os Municipios,
dada a receita certa advinda dos Fundos).

Além do mais, a manutengéo do elevado nivel de vinculag&o das receitas que
atinge a Unido faz com que os responsaveis pela gestdo de recursos publicos
federal e inclusive o Congresso Nacional tenhiam reduzida capacidade de alocacao
desses recursos e que se vejam impossibilitados de introduzir modificagdes que
correspondam as mudangas temporais, inevitaveis, nas prioridades e necessidades
a serem atendidas. A solugédo acaba sendo a criacdo de mecanismos esdrixulos,
como o FEF (criado no governo Itamar Franco, mas com o nome de FSE), forma
esta encontrada para proporcionar maior flexibilidade na gest&o.

Quanto & questdo das contribuicbes, foram extintas a COFINS, CSLL e
PIS/PASEP (que incidiam sobre o faturamento) e criada a contribuicdo social com
mesma base de incidéncia do IVA. Se houver efetivamente a compensagéo das
incidéncias durante as varias etapas produtivas, ela representara um forte avango
em termos de eficiéncia e competitividade do setor produtivo nacional.

No entanto, dado ¢ novo critério de incidéncia desta contribui¢éo, na forma de
adicional ao IVA federativo, & base impositiva sera diferente da vigente atualmente
(sobre o faturamento e lucro), provocando mudangas em termos setoriais.

N&o foi possivel, ainda, avaliar, através de simulagbes, os efeitos de tais

mudancas em termos de arrecadacfo. Contudo, a percepgéo que se tem é que
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dificilmente as contribuigdes sobre o valor agregado conseguiram chegar aos niveis
de arrecadacdo das atuais COFINS, PIS/PASEP e CSLL. As primeiras recairdo
apenas sobre o valor adicionado em cada operacdo (havendo compensacées
através de créditos/débitos), enquanto as contribuicdes atuais recaem de forma
cumulativa em toda a cadeia produtiva (sobre o faturamento), na forma de imposto
em cascata.

Além disso, em decorréncia da natureza dessas contribuicbes atuais, sua
carga impositiva é diferenciada por setores da atividade econdmica. As empresas e
setores horizontalizados, por exemplo, respondem por uma carga mais expressiva.
Séo também penalizadas as empresas com menor relagdo lucroffaturamento,
incluindo-se as intensivas em mé&o-de-obra do setor forma. Com a mudanga do
critério para valor agregado, havera a possibilidade de mudarem os setores
econdmicos sobre 0s quais a incidéncia sera maior.

Portanto, apesar da maior racionalidade na incidéncia, uma contrapartida
qguase certa sera a queda de receita e mudancgas setoriais.

Quanto as contribuicdes sobre os empregados e empregadores, elas sdo
mantidas pela proposta. Associadas a um conjunto de outras contribuicées e ao
FGTS, que também recaem sobre a folha de pagamentos, tornam excessivamente
pesados os chamados encargos trabalhistas, que oneram inclusive as exportagées.

Isso fica ainda mais claro com os seguintes dados:

Tabela 18
CLASSIFICAGAO E ARRECADAGAO DAS CONTRIBUIGOES SOCIAIS
POR BASE DE CALCULO

Em percentagem do PIB

empregados e emprega
a previdéncia social; para o FGTS; para o saléario-
educacgdo; para a seguridade do servidor; para o
ensino maritimo; para o ensino aeroviario;
contribuigdes rurais; contribuigées sindicais; para o
ensino fundamental e contribuicées para o SENAI;
SESI|; SENAC; SESC; SEBRAE; SENAR

Faturamento e/ou Contribui¢cdo social para o financiamento da 1,07 1,61 2,01
Receita Operacional Seguridade Social (COFINS) e Contribuigdo para o
PIS
Lucro Liquido Contribuicdo sobre o Lucro Liquido das empresas - 0,19 0,70
(CSLL)
Receitas e Trans. Gov. Contribui¢gdo para 0 PASEP ° - - -
Concursos de Prognésticos [Contribuigdo sobre receitas de concursos de 0,02 0,01 0,06
e Apostas Hipicas prognésticos e parcela da Cota da Previdéncia.
Qutras I'Cota da Previdéncia sobre combustivel e - - -
contribuigio previdenciaria rural *
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Fonte: FUNDAP/IESP

(1) Nao foi possivel distinguir a arrecadacdo do PASEP da do PIS. Como acreditamos que a
contribuicdo a0 PASEP apresenta arrecadagio menor que a do PIS, optamos por considerar o
volume global de amecadac8o dessa contribuicdo como se incidisse exclusivamente sobre o
faturamento (base de calculo do PIS).

(2) Por causa da auséncia de informacdes desagregadas, néo foi possivel identificar a arrecadagéo
dessas contribuicbes.

Contudo, a despeito da precaria situacdo de assisténcia social e as
conhecidas mazelas do sistema publico de salde, significativa parcela de recursos
hoje € destinada ao seu custeio. Apesar do esforco do governo para alterar as
regras do sistema previdenciario, 0 volume de recursos a serem assegurados ainda
continua sendo importante.

A verséo proposta pela Fazenda contém ainda previsdo de contribuicbes
sociais sobre o faturamento. Elas estariam restritas, segundo a proposta, as
operacbes sobre as quais nao incide o IVA e, por consequéncia, o adicional
referente & contribuicdo. Mesmo assim, contudo, ndo se justifica onerar a cadeia
produtiva de um produto com tal categoria tributaria, que ja vem mostrando
atualmente alta perversidade em termos de cumulatividade e perda de
competitividade.

De forma geral, os resultados da reforma seriam bem satisfatorios ao setor
privado, que ha tempos reclama pela necessidade irremediavel de reforma. A
tributagdo sobre as mercadorias e servigos privilegiaria o valor adicionado, e as
contribuicbes cumulativas significativa reducdo. O sistema ganharia maior
simplicidade e deixaria de promover a perda de competitividade da produgdo interna.
A carga tributaria, segundo as previsdes da proposta, ndo iria cair, mas as distorgbes
em termos de impostos em cascata iriam diminuir.

Haveria uma fortificacdo clara das receitas da Unido através do VA
Federativo, mas possiveis perdas em termos de contribuigdes sociais.

Os Estados, contudo, apareceriam como os principais opositores da reforma.
Apesar da garantia (segundo a proposta) de que a arrecadagio mediante ©
percentual no IVA partilhado permanecera a mesma do ICMS atual e de que havera
a manutenc&o da participacdo no FPE, perderiam a competéncia de legislar sobre o
principal imposto estadual, e estariam sujeitos &s mudancas no critério de
transferéncia do Fundo de Participagdo. Além disso, a adog8o do principio do

destino nas operagbes interestaduais implicaria na significativa perda de
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arrecadacio dos estados mais desenvolvidos, que sdo os maiores dependentes do
ICMS.

Neste sentido, importante & a previséo de um largo periodo de transigéo para
0 novo sistema, abrindo espacgo para a adocado de medidas compensatorias, de
forma a acalmar os animos dos representantes estaduais mais exaltados.

No caso particular da Zona Franca de Manaus, a adog¢&o do IVA partilhado e
do principio do destino pora em chegue a sua manutencdo. Primeiro porque a
receita do estado do Amazonas, que depende fundamentalmente da arrecadagéo
referente as exportagdes de produtos da Zona Franca de Manaus para outros
estados, sofrera enorme redugdo. Além disso, a base para a concessdo de
incentivos fiscais de ICMS desaparecera e o estado perdera capacidade financeira
para conceder qualquer outro tipo de subsidio &s empresas da Zona Franca. Os
incentivos federais com base no IP}, que s&@c 05 mais importantes atualmente,
desaparecerdo. Com o IVA, cuja incidéncia, ao contrario do IPI, se estendera até o
varejo, a isengdo concedida na saida da mercadoria da ZFM perder4 o efeito.

Cabera, portanto, & Fazenda criar algum mecanismo que compense a
transicdo, dado que o Fundo de Equalizagdo proposto parece ser uma medida
apenas paliativa e temporaria. Neste sentido, uma mudanga nos critérios de partilha
do FPE talvez pudesse concorrer para aliviar tamanha perda de receita que, por
exemplo, o Estado de Sao Paulo ira sofrer.

Quanto aos municipios, dificil é estimar os ganhos/perdas de receita. Apesar
da manutencdo de suas atuais competéncias, existe indefinigho acerca das novas
regras de rateio dos fundos de participacéo (do qual a maioria deles depende).

A premissa basica da proposta, ainda ndo comprovada por simulagdes, é a de
gue seria possivel, com o sistema sugerido, manter-se a mesma arrecadagao para
os trés niveis da federagdo. Naturalmente, isto dependeria das aliquotas escolhidas,
mas néao é claro que, com os novos impostos, seja possivel atingir-se a mesma
capacidade de arrecadagéo do sistema anterior, uma vez que o novo sistema possui
mais limitagbes ao uso das bases tributarias do que atualmente.

Além disso, mesmo que sejam mantidos os recursos a disposicdo de cada
nivel de governo, dificilmente serd possivel manter a mesma distribuigdo dos

recursos entre as unidades federativas. Para garantir a equalizagéo, seria
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necessario a definigdo de um novo sistema de transferéncias que repartisse os
recursos, replicando a situagéo anterior a reforma.

E, no que tange a carga tributaria, a proposta néo se propfe a aumenta-la.
Caso isto seja sentido, segundo a proposta, seria um efeito da correg@o das
deformacdes do sistema atual, da simplificagdo do sistema, da reducdo da
informalidade e suas distorgdes, redugdo da sonegacao e eliminagdo de demandas
judiciais.

Por fim, a opgdo do IVA como forma principal de tributagdo do consumo
aproximara o pais da harmonizagdo tributaria com os paises que também o
escolheram (como os paises do MERCOSUL e a Unido Européia). Cabe lembrar,
contudo, que este processo ndo depende apenas do IVA mas de todo o sistema

tributario.

3.3 Proposta do IPEA

Em linhas gerais, a proposta do IPEA tem como eixo referencial a PEC 175,
mantendo, portanto, estreita proximidade com a recente proposta do Ministerio da
Fazenda.

Segundo consta da apresentagdo, “a proposta aprimora e amplia
significativamente o conteddo da PEC 175/95 sem, contudo, divergir
substancialmente da linha ali adotada. (...) O trabalho, que se circunscreve no plano
constitucional, propée um conjunto de alteragSes das normas que embasam a
tributag@o brasileira, as quais seus autores julgam constituir uma reforma integral,
coerente e adequada as condicdes e necessidades do pais no limiar do novo
milénio”. (AFONSQ, REZENDE & VARSANO - 1998).

Apesar de 0 ser o Unico responsavel pela proposta, o IPEA ndo reclama para
si a exclusividade da concepgdo das proposicdes ora apresentadas vez que elas, na
verdade, derivaram de idéias e sugesifes acumuladas dos varios processos de
discussdo de Reforma Tributaria no Brasil, que envolveu, em diferentes pontos do
tempo, centenas de participantes.

Caso a proposta de emenda fosse aprovada, a reparticdo das competéncias

impositivas dos tributos passaria a ser a seguinte:
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QUADRO IV
COMPARATIVO DA DISTRIBUIGAO DAS COMPETENCIAS IMPOSITIVAS

Impostos Impostos
1- Importacao - i 1- Importagao - |l
2- Exportacgéao - |1E 2- Exportagéo - 1E
3-Renda- IR 3-Renda- IR
4- Producéo Industrial - 1P}
5- Operacgdes Financeiras - |OF 4- Operacgdes Financeiras - IOF
6- Propriedade Territorial Rural - TR
7- Grandes Fortunas 5- Grandes Fortunas
Contribuigbes Contribuigdes
6- Social geral (base a definir)
8- PIS/PASEP
9- COFINS
10- CSLL
11- CPMF 7- CMF
12- Sobre Folha de Salarios 8- Sobre Folha de Salarios
13- Empregados 9- Empregados

1- Transmtssao Causa Mortls e Doagoes ITDe  |1- Transmlssao Causa Mortis e Doagoes ITDC
2- Circulag@o de Mercadorias e Servigos - ICMS
3- Propriedade de Veiculos - IPVA 2- Propriedade de Veiculos - IPVA
3- Territorial Rural - ITR

4- AdlClonal do IRPF federal

.

1- Propriedade Predial e Territorial Urbano - IPTU |1- Propriedade Predlal e Territorial Urbano - [PTU |
2- Transmissao Inter Vivos de Bens Imoéveis - ITBI [2- Transmiss3o inter Vivos de Bens Iméveis - ITBI
3- Servigos - ISS

3- Vendas a varejo e prest. serv. cons. final (IVVS)

Fonte: Proposta do IPEA

Conforme é possivel notar, grande parte das categorias tributarias hoje
vigentes permaneceriam. As alteragcées que merecem destaque s&o as seguintes: a
criacdo do imposto compartilhado por Unido e Estados, suplementado por um
imposto municipal, ambos ndo cumulativos; criagdo de uma nova Contribuicdo Social
Geral, também nao cumulativa, que substituiria diversas das existentes; e a forma
proposta de financiamento da seguridade social, que buscaria reduzir o estimulo
existente a informalizagcdo das relagbes trabalhistas e assegurar recursos para a
producdo descentralizada e com qualidade dos servigos publicos de saude.

Segundo a proposta “qualquer alteragdo do sistema tributario que pretenda
ser factivel deve (...) levar em conta, além do impreterivel ajuste fiscal do setor

publico, que & preciso promover a justi¢a fiscal, o que inclui vigoroso combate a
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sonegacéo, ¢ que & conveniente tornar mais simples possivel as inerentemente
complexas obrigagles tributarias. Contudo, o objetivo essencial de uma reforma da
tributacéo vigente € minimizar o efeito negativo da tributag&o sobre a eficiéncia e a
competitividade - tanto no mercado externo como no doméstico - do setor produtivo
nacional, para fazer face ao processo de globalizagdo e assegurar a consolidacéo
do processo de integragéo regional - MERCOSUL - sem causar danos a economia
do pais” (AFONSO; REZENDE & VARSANO — 1998).

Diante da crise fiscal por que passa o Estado brasileiro, a proposta
praticamente elimina qualquer ideéia de diminuicdo do patamar atual da carga
tributaria. Além do mais, a Unido ja se viu “obrigada a aumentar impostos para
assegurar que a divida publica nao mantivesse trajetéria explosiva®, os estados “vém
enfrentando dificuidades com suas folhas de salarios” e os municipios “beneficiados
pela Constituicdo de 1988 e constrangidos pela maior proximidade da populacéo,
expandiram sua atuacao € vém realizando investimentos crescentes para cumprir
seu papel social’. Dessa forma, invidvel parece ser a perspectiva de qualquer
modificacdo que impligue uma perda de recursos por qualquer das esferas
subnacionais.

A partir dessas prerrogativas, a solucdo proposta “foi, primeiro, preservar
sempre que possivel as regras basicas e os percentuais de partiiha estabelecidos na
secdo da Constituicdo que trata da reparticio das receitas tributarias, observado,
porém, que ha casos em que as regras atuais sdo insatisfatorias, merecendo
reparos; e, segundo, graduar ao longo do tempo a introdugcdo das mudangas, de
maneira a evitar dificuldades para as finangas publicas das unidades federadas que
venham a sofrer perdas. Ainda assim, ndo se pode assegurar a solugdo para todos
0s casos, sendo necessario cogitar, apds minimizado o problema, de compensagdes
temporarias para lidar com os casos residuais” (AFONSO; REZENDE & VARSANO -
1998).

Neste sentido, como deixa claro ¢ quadro acima, a maior parte das categorias
tributérias existentes hoje permaneceriam como estao.

A Unido seriam mantidas as competéncias sobre 0os Impostos de Importagéo
{imposto este que conheceria uma ampliagdo da base de incidéncia, abrangendo
também os servigos), de Exportacéo, o IOF e IR. Quanto a este ultimo, a inovagéo a

ser introduzida pela proposta diz respeito & autorizagdo para que seja exigido
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antecipadamente, dentro do periodo de apuragdo, sem prejuizo da compensagéo ou
restituigéo do valor que exceder ao efetivamente devido no encerramento do mesmo
periodo. Aiém destes, haveria também a manutengéo do Imposto sobre Grandes
Fortunas.

No que tange ao ITR, contudo, passaria a ser de competéncia estadual,
permanecendo com o0 mesmo percentual de partiha atual de 50% para os
Municipios.

Nao haveria alteragdes na atual configura¢do da competéncia residual da
Unido (bem como o seu critério de rateio, o que significa garantia de 20% dos
recursos arrecadados para os estados); a possibilidade de instituiggo de impostos
extraordinarios, bem como a cobranga de empréstimos compulsorios em caso de
guerra, calamidade publica ¢ para fazer “investimento publico urgente e relevante”; e
a previsdo das contribuigcdes de intervencdo do dominio econdmico e de interesse
de categorias profissionais ou econdmicas.

Os impostos sobre transmisséo “inter vivos” (ITBI) e “causa mortis” e doacéo
(ITCD) e, IPTU e IPVA seriam mantidos sob as mesmas competéncias atuais e, no
caso do Ultimo, mantido também estaria o critério e percentagem de rateio (50%)
€Om 08 MUNICIpios.

As grandes mudangas, portanto, estariam convergidas na tributag&o sobre o
consumo, ou seja, impostos indiretos e contribuigdes sociais.

O IPl, o ICMS e o ISS seriam fundidos em um Unico imposto sobre o valor
adicionado, com receita compartihada pelas trés esferas de governo e regras
uniformes em todo ¢ pais. Sobre a mesma base incidiriam duas aliquotas, uma
federal e uma estadual, tendo os municipios participa¢do na parcela estadual.

O novo imposto seguiria o principio do destino, tanto nas operagtes
interestaduais como nas de comércio exterior. Nas operagdes interestaduais entre
contribuintes, a proposta prevé que a aliquota estadual do IVA segja eliminada e a
federal acrescida dos pontos percentuais correspondentes a aliquota eliminada, o
que fecharia, segundo os proponentes, a brecha existente para a sonegag¢éo. J& nas
operagdes interestaduais entre contribuinte e n&o contribuinte, ficaria a cargo da lei
estabelecer procedimentos que atribuissem a arrecadacéo integralmente ao estado
de destino. Ressalta-se a previséo de que 0s bens de capital ndo serdo onerados
pelo IVA.
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Disposigbes transitdrias determinariam que a adogio do principio do destino
fosse implementada gradualmente, visando com isso diluir o impacto sobre a
distribui¢do da receita entre estados.

A transicdo seria feita ao longo de quatro anos, “tempo que se julga
necessario para suavizar suficientemente, exceto em casos extremos, perdas de
receita que ocorrerdo em alguns estados em virtude da mudanga” (AFONSO;
REZENDE & VARSANO - 1998).

Os casos extremos seriam os estados do Amazonas e de S&o Paulo. O
primeiro teria um tratamento diferenciado, segundo a proposta, até 2013, ano
previsto no Ato das Disposigbes Constitucionais Transitérias para término da
concessdo de incentivos. Quanto a Sao Paulo, dada a importante perda que
inquestionavelmente sofrera, na figura de maior estado exportador liquido, “podera
contar, como qualquer outro estado, com a faculdade de instituir o adicional do
imposto de renda de pessoas fisicas previsto no projeto e de ampliar sua aliquota do
novo imposto efou com recursos de fransferéncias governamentais também
previstas”. (AFONSQO; REZENDE & VARSANO - 1998)

No que diz respeito a incorporagéo da tributagdo dos servigos no novo IVA, a
prépria proposta recomenda uma prévia discussdo e estudo sobre o assunto. As
dificuldades existem tanto no que diz respeito a viabilidade de administragdo dessa
forma de tributag8o no Brasil, como na perda de receita decorrente do fim do 1SS
(que recai especialmente sobre 0s servicos de uso intermediario). A previsdo & de
que a inclusdo dos servigos na tributacdo do IVA se dé apenas no oitavo exercicio
financeiro seguinte ao da promuigacéo da Emenda, além da criacdo de um imposto
municipal incidente sobre vendas a varejo (a ser implementado apds a exting&o
efetiva do I1SS).

Em resposta ao objetivo principal da reforma de garantir a competitividade
brasileira, as contribuigbes sociais como a COFINS, o PIS/PASEP (contribuicbes
sociais de empregadores sobre o faturamento) e a CSLL seriam substituidas por
uma Contribuicdo Social sobre o Valor Adicionado (CVA). Seria admitida a
diferenciacéio por setores, tanto do método de cobranga (crédito fiscal, subtracéo ou
adigédo) como da aliquota.

Segundo a proposta, “idealmente elas (as contribuigbes sociais) deveriam ser

extintas e incorporadas ao novo IVA. Dada sua magnitude, é pouco provavel,
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todavia, que essa incorporag8c possa ser promovida sem exigir aliquotas
insuportavelmente altas para o novo IVA. A alternativa é preservar um regime
proprio para estas contribuiges, despindo-as de seu carater cumulativo. Essa opgéo
tem a vantagem de evitar que outra questdo delicada precise ser enfrentada: a
extingéo da vinculagdo de recursos a seguridade social que ocorreria na hipotese de
incorpora-la ao IVA”. (AFONSO; REZENDE & VARSANO - 1998)

A CPMF permaneceria, mas como contribuigdo minima para a previdéncia,
dedutivel da Contribuicido de Empregadores sobre Folha de Salarios. Esta Gitima,
portanto, bem como a Contribuigc&o Social dos trabalhadores seriam mantidas, mas
com destina¢do exclusiva para a previdéncia social. Nenhum outro tributo, exceto o
FGTS, poderia incidir sobre a folha de salarios a partir de entao.

Quanto aos Fundos de Participacdo dos Estados, a previsdo € de que
continuariam sendo constituidos por 21,5% do IR (tal como o sistema atual). Em
decorréncia da extingdo do IPI, contudo, a parcela correspondente a este seria
substituida por uma percentagem de 2% do produto da arrecadagéo do IVA
compartido, conforme origem. Para os Municipios, mediante o FPM, a regra seria a
mesma, ou seja, mantido o atual percentual de 22,5% da arrecadagdo liquida do IR,
acrescida de parcela da arrecadagfo do VA compartido (parcela esta ainda nao
fixada). Os Fundos de Desenvoivimento Regional seriam mantidos nos moldes
atuais, enquanto o Fundo de Compensagdo das Exportagdes seria eliminado
gradualmente.

No que tange aos Municipios, participariam da parcela estadual do IVA, mas
segundo um percentual maior que 25% (vigente atualmente em relagéo ao ICMS),
afim de compensar perdas decorrentes da extingdo do ISS.

QOutras mudangas importantes seriam implementadas ainda nas reparti¢des
dos recursos. Seria criado um Fundo Transitério de compensacgao dos Estados, cuja
origem dos recursos seria 75% do IR retido na fonte da Unido mais 5,6% da
arrecadacdo total do IR (excluido, para efeito de calculo, o IR fonte da Unido), a
partir do exercicio financeiro de 2000 pelo prazo de 10 anos. Haveria ainda um
Fundo Transitorio de Compensacéo dos Municipios, financiado por 25% do IR fonte
da Unido mais 5,6% da arrecadagao total do IR (excluido o IR fonte da Uniéo),
também a ser cobrado a partir do exercicio financeiro de 2000 pelo prazo de 10

anos.
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Mesmo diante dessas alteragbes nio se pode assegurar, segundo a proposta,
a exata manutengio dos recursos entre as esferas subnacionais tal qual os dias
atuais. Cogita-se, neste sentido, compensag¢des temporarias para lidar com os casos
residuais. Essas compensagfes - frise-se, temporarias - viriam de parcela dos
recursos atualmente distribuidos ao FEF - Fundo de Estabilizag&o Fiscal - e pelo
aumento de impostos - resultante do fechamento de brechas existentes que facilitam

a sonegacao.

3.4 Criticas e Viabilidade Politica da Proposta do IPEA

A proposta do IPEA, tal qual a da Fazenda, focalizou a proposigdo das mais
importantes mudangas na tributagdo sobre o consumo. Neste sentido, a grande
novidade foi a criagdo de um s6 IVA (substituindo o ICMS e IPI), amplo, com
legislagao nacional, compartilhado entre as trés esferas - Unido, Estados e
Municipios, que obedeceria o critério do destino. Esta forma de tributagfo, caso haja
aprovagéo da emenda, representaria uma grande evolugao do sistema em termos de
harmonizacéo fributaria bem como diminuicdo da complexidade, sonegacéo e
cumulatividade do sistema.

QOutras séo as questdes, contudo, que tambem fizeram com que a proposta
do IPEA itomasse grande relevancia nos debates atuais acerca da Reforma
Tributéria no Brasil.

Um primeiro ponto importante & a previsdo de extingdo da COFINS,
PIS/PASEP e CSLL, tendo como contrapartida a criagdo de uma CVA - Contribuicéo
Social Geral. S&o inquestiondveis as perdas de competitividade causadas
atualmente pelas trés primeiras contribuicbes, a ponto de serem inimeros os
questionamentos judiciais hoje existentes. Neste sentido, a proposta apresenta um
grande avango ao prever uma contribuigdo social incidente sobre mercadorias e
servicos mediante o critério do valor agregado. Seriam possiveis, através desta
mudanga, serem promovidas compensagdes durante toda a cadeia produtiva ou de
circulacdo, solucionando parcialmente o problema da cumulatividade que aflige o
sistema tributario atual.

A proposta admite, ainda, a diferenciacdo na cobranca da contribuig¢do sobre
o valor agregado por setores, seja através do método de cobranga (crédito fiscal,
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subtracéo ou adic&o), seja através da aliquota. A importancia de tal medida seria a
redugdo dos impactos setoriais que poderiam ser causados pela mudanga do critério
de incidéncia das contribuicdes, no sentido de manter a atual participagdo dos
diversos setores na arrecadacéo.

Contudo, tal como a proposta da Fazenda, a incidéncia das contribuicfes
sociais mediante o critério do valor adicionado provocaria uma perda certa de
recursos para a Unido, em decorréncia do fim da cobranca cumulativa.

Baseada neste novo critério é possivel notar que a Contribuig&o Social Geral
n&o passaria de um adicional cobrado sobre a mesma base de incidéncia do IVA. A
proposta, contudo, procurou deixar claro que a previsdo de manutencio da figura
das contribuigdes sociais ndo tem outra intengéo que preservar um regime proprio
para as elas, separadamente do [VA, porém despindo-as de seu carater cumulativo.

*Dada sua magnitude (das contribui¢bes sociais), € pouco provavel, todavia,
que essa incorporacdo (das mesmas no IVA) possa ser promovida sem exigir
aliquotas insuportavelmente altas para o novo IVA. (...) Essa opgac tem a vantagem
de evitar gque outra questdo delicada precise ser enfrentada: a extingdo da
vinculagdo de recursos a seguridade social que ocorreria na hipdtese de incorpora-la
ao VA" (AFONSO; REZENDE & VARSANO - 1998)

De qualquer forma a ftributacdo sobre o valor agregado sera majorada,
independente da incorporacéo ou nao da CVA no IVA, vez que a base de incidéncia
sera a mesma. No que tange a necessidade de vinculagdo das receitas, ideal seria
que ela ndo existisse, vez que limita o raio de manobra no usoc dos recursos
publicos. Contudo, diante da situagéo financeira complicada do pais, e ainda maior
da seguridade social, a opgao adotada parece coerente.

Um ponto controverso na proposta é a questdo do ISS. A previsdo é de
incorporagéo do mesmao ao IVA, significando a tributagdo sobre os servigos mediante
a sisternatica do valor agregado, e a criagéo do IVWC municipal, afim de compensar
as perdas decorrentes da extingdo do ISS (especialmente para os grandes
mMunicipios).

Sem duvidas, a extingdo da incidéncia cumulativa do ISS sobre os servigos
aparece como um grande avango no sentido de gerar uniformidade na cadeia de
tributacdo e especialimente de melhorar a qualidade do sistema. Contudo, a
incidéncia sobre os servicos mediante o critério do IVA é extremamente complexa, o

81



As Propostas de Reforma Tributaria nos Anos 90 e a Questio Federativa no Brasil

gue exigiria um grande esforgo de modernizagdo da administracdo fiscal. Tanto é
verdade que a prépria proposta deixa clara a duvida acerca da vantagem ou ndo da
adocao deste tipo de tributagéo sobre os servigos. Tem sido estudado, no momento,
a alternativa de manter o ISS, reduzindo aliquotas sobre os servigos tipicamente de
consumo intermediario (e ampliando sobre os de consumo final) efou concedendo
crédito de ISS para 0s contribuintes do IVA.

Este novo tipo de incidéncia sobre 0s servigos provocaria ainda uma provavel
reduclo na arrecadagdo. A contrapartida proposta seria a criagdo de um imposto
sobre vendas a varejo, de competéncia municipal, instituido apenas apds a fusdo do
ISS ao IVA, que garantiria inclusive a manutencéo de uma competéncia tributaria
propria, sobre o consumo, para 0s municipios (de forma independente, inclusive, das
decisbes das demais esferas subnacionais). Tal medida poderia significar um
importante beneficio as grandes cidades, cujas necessidades de financiamento s&o
crescentes.

Contudo, exemplos de existéncia simultanea de IVA e IVV ndo existem nos
paises desenvolvidos, impossibilitando com isso um comparativo acerca da
viabilidade da proposta. Nos estados americancs, no Canada e nas provincias
canadenses, por exemplo, & cobrado o IVV, néo existindo o VA quer no governo
central, no estadual ou provincial. Ja nos paises da Unido Européia existe o WA,
mas nao o V.

O IVA e o IVV sdo formas distintas de tributar o consumo - parceladamente ou
na Ultima fase da circulagdo - mas s&oc ambos impostos sobre o consumo. O que
parece claro é gue, caso seja aprovada a proposta tal como foi apresentada, os dois
impostos iréo se sobrepor nos servigos, sobrecarregando os varejistas.

Néo obstante isso, um problema importante pode ser cbservado na tributagdo
mediante o IVVS, qual seja, dependendo da defini¢&o que se vier a dar & venda a
varejo poderao ser alterados os custos das empresas que adquirem o servigo. Isto
porque se houver venda a consumidor final, no caso de um servigo de “leasing” ou
construgéo civil, por exemplo, o IVVS sera incorporado no custo de produgéo. Se o
servigo for utilizado como bem intermediario no processo produtivo, ndo havera
compensagao do imposto pago, como no caso do contribuinte do IVA.

Acrescente-se o fato de o imposto sobre vendas a varejo possibilita a pratica

de sonegacéo, vez que € inteiramente arrecadado no ponto de consumo final sem
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que haja exigéncia reciproca de notas ao longo da cadeia produtiva, como no caso
do VA, para fazer jus ao crédito da etapa anterior. Assim, havera espago para
acordos entre vendedor e comprador contra os interesses do fisco.

Diante de todos estes possiveis enfraves, nem mesmo os técnicos do IPEA
detém conclusdes certas acerca da efetiva implementacgéo da nova configuracéo da
tributacéo sobre os servigos proposta. Casoe isto ndo ocorra, segundo aqueles, seria
mantido o ISS, com o mesmo percentual de partilha (25%), mas entdo sobre a
arrecadacio do novo IVA, vigente hoje. Esta garantia do percentual aparece ser
claramente uma postura politica da proposta no sentido de assegurar recursos acs
Municipios. Deixou-se de lado, contudo, uma outra questao bastante importante, que
diz respeito &s garantias que serdo dadas aos empresarios no sentido de solucionar
a incidéncia em cascata sobre as transagbes intermedidrias, que hoje tanto
prejudicam a competitividade dos produtos nacionais.

No que tange aos Fundos de Participagcio dos Estados e Municipios, a
postura adotada pelo IPEA foi a de manter os percentuais de partilha atuais, bem
como manter o Fundo de Desenvolvimento Regional. Tanto para o IPEA como para
o Ministério da Fazenda, que também adotou tal postura, esteve claro que fazer
previsGes de reviséo do status quo significaria a paralisagéo da reforma ou mesmo a
reducdo ainda maior de recursos para a Unido.

No caso particular da proposta do IPEA nem sequer foi mencionada, contudo,
a discussdo acerca da necessidade de promogdo de mudangas no critério de
partiha dos Fundos. Como ja foi destacado anteriormente, os objetivos que
inspiraram a cria¢do do critério de rateio até hogje vigente ngo mais condizem com as
necessidades atuais dos Estados e Municipios. Ao invés disso, contudo, o que se
previu foi a criacdc de Fundos Transitorios de Compensacdo dos Estados e
Municipios, que inquestionavelmente sdo importantes num primeiro momento na
reforma mas néo durante dez anos {como esta proposto).

Ideal seria fazer uma revisdo da partiha dos Fundos de Participacao,
buscando beneficiar os grandes estados (através de um novo critério que
compensasse as perdas decorrentes do principio do destino nas operagdes
interestaduais com o IVA), os maiores prejudicados na criag&o do novo IVA. Caso
contrario, o que verificar-se-4 serd um agravamento ainda maior do desequilibrio

criado pela Constituigdo de 1988 (em que os estados e municipios mais beneficiados
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- 0s menos desenvolvidos - foram aqueles que menos gastos efetuaram). Ou seja,
havera um desequilibrio muito forte na distribuigdo das receitas, ja que os Estados e
Municipios menos desenvolvidos permaneceréo com a maior parte dos recursos dos
Fundos de Participagdo e ainda passardo a contar com a arrecadagéo proveniente
das operagdes interestaduais (gragas ao principio do destino). Ja os grandes
centros, onde as demandas s&0 cada vez mais crescentes, sofrerdo significativa
reducéo da arrecadacgao.

No caso especifico da Zona Franca de Manaus, a proposta prevé que, em
relagéo a parcela estadual do IVA, seria adotado, até 2013, o principio da origem
nas transagdes interestaduais em que um dos contribuintes é empresa localizada na
ZFM. E, em relagéo & parcela do IVA pertencente a Unido, haveria a concesséo de
crédito presumido ao contribuinte da ZFM, superior 20 montante de imposto cobrado
nas saidas de mercadorias por ele promovidas, assegurado o direito de transferir
créditos que venham a ser acumulados para outros contribuintes. Além disso,
haveria uma autorizaco para que o Amazonas concedesse certos tipos de
incentivos aos seus contribuintes localizados na ZFM.

Um outro ponto passivel de discuss&o na proposta do IPEA refere-se a
concessdo de autorizacao para que 0s estados, que assim desejarem, instituam um
adicional do imposto de renda das pessoas fisicas, bem como para que ampliem
suas aliquotas do novo IVA, dentro de limites estabelecidos.

Ora, tal previsdo visa solucionar a questio da perda de receita que sofrerdo
varios estados em decorréncia do principio do destino. Contudo abre brecha para o
fim da uniformizac@o nacional das aliquotas do IVA (caso a majoragéo da aliquota
estadual ndo seja compensada pela diminuicéo correspondente da aliquota federal)
ou para significativos prejuizos na arrecadagéo para a Unido (caso haja redugéo da
aliquota federal proporcionai ac percentual majorado da aliquota estadual).

A instituicdo de adicional do imposto de renda também podera ievar ao fim da
uniformidade entre os estados, resultando inclusive numa saida das pessoas de um
estado para outro. Além disso, é complicado prever uma majoracéo da carga
impositiva de impostos, no caso do Imposto de Renda, vez que a percepgéo dos
contribuintes hoje é de que a carga tributaria é extremamente pesada. Apesar das
aliquotas vigentes hoje para este imposto serem até inferiores as praticadas nos

paises desenvolvidos, por exemplo, a comparacio ndo parece pertinente diante da
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disparidade entre as distribuicées de renda entre os paises (que, no caso do Brasil,
é das piores em termos mundiais).

Mesmo diante desses pontos controversos, a proposta do IPEA procura
garantir sempre o volume de arrecadacgdo atual as trés esferas da federagdo, o que
lhe da importante viabilidade politica de aprovacéo.

No caso da Unido, haveria uma queda das receitas mediante as contribuiges
sociais, mas a contrapartida positiva em termos do IVA partithado. Os Estados
perderiam a competéncia legisiativa sobre o IVA, mas teriam o volume de
arrecadacao garantida, bem como receberiam a competéncia sobre o ITR. Os
Estados mais prejudicados com o principio do destino receberiam como medida
compensatéria o Fundo de Transigcdo, que vigoraria durante dez anos, enquanto
aguardariam a instituicdo de outras medidas. Os Municipios veriam mantido o 1SS
ou, caso contrario, receberiam parcela da partilha do VA e a criagdo do IVVS.,

O IPEA parece ter desenhado o sistema com o objetive principal da
aprovacdo, dado que sdo as esferas subnacionais os maiores obstaculos da atual
reforma. Contudo, acabou abrindo espacgo para previsbes que poderdo desvirtuar
totalmente © sistema em dire¢éo ao retorno dos problemas atuais. Isto aparece na
proposicédo de diferenciacéo de aliquota estadual de IVA entre estados, cobranca de
adicional de imposto de renda, manutengao dos critérios de partitha dos Fundos de

Participacdo e criagdo de IVVS municipal.
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Conclusio

Em linhas gerais, a federacdo brasileira hoje caracteriza-se por um acentuado
grau de descentralizacéo fiscal e tributaria. Além da atual divisdo das competéncias
tributarias (que garantem bases econdmicas importantes aos Estados e Municipios),
existem variados e volumosos esquemas de redistribuicao dos recursos publicos dos
niveis superiores de governo para os inferiores e das regides mais desenvolvidas
para as mais pobres. Eis, entdo, o alicerce da atual federacio brasileira, que veio
sendo construido desde a década de 70 e foi efetivamente concretizado no plano
constitucional pela Assembléia Constituinte de 1987/88.

Na atual configuracéo institucional, resultante da Constituicdo de 1988, sédo
atribuidas aos governos subnacionais competéncias tributdrias  exclusivas,
incidentes sobre bases econdmicas importantes (caso do ICMS - imposto sobre o
consumo), bem como ampla capacidade para legislar. Além disso, foram elevadas
as participagbes estaduais e municipais na arrecadacdo de impostos dos niveis
superiores de governo. Com a reforma de 88 houve, sem duvida, um aumento do
patamar da carga tributaria global, mas como resultado da expanséao significativa da
arrecadacdo mediante as contribuiges sociais.

Esta estrutura, contudo, passou a ser fortemente guestionada a partir mesmo
da sua implementacdo, resultando num acumulc de propostas e tentativas de
reformas. Mas a época os debates ficaram centralizados na simplificagéo do sistema
tributario, de forma a reduzir os discussbes a meras proposicdes de diminuicdo do
numero de tributos cobrados no pais. Por si s6 a discussao foi esvaziada, sem que
fossem efetivadas mudangas.

A partir da aberfura econdmica do pais e da implementacdo do Plano Real
(com vistas na estabilidade) foram surgindo interesses outros, direcionados de fato
ao aperfeigoamento do sistema tributario nacional. Dentre as questfes que
passaram a tomar realce destacam-se os problemas relacionados a perda de
competitividade dos produtos e servigos nacionais, tanto no mercado interno quanto
no externo, decorrente dos tributos de ma qualidade incidentes em cascata; a
excessiva complexidade do sistema, que vem facilitando e estimulando a
sonegacao; o distanciamento em relagao a harmonizagao tributaria com os parceiros

comerciais e regionais.
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A reducgéo significativa da inflagdo, em 1994, veio reforcar ainda mais os
argumentos em prol das necessidades de reformas estruturais, ndo restritas mais ao
sistema tributario, mas também ao previdenciario (com vistas na redugéo dos gastos
federais) e administrativo (fortalecimento da administracdo). O advento da
estabilidade dos precgos inviabilizou a transformagéo do desequilibrio fiscal ex-ante
em equilibrio ex-post (como vinha sendo feito & época das crescentes taxas de
inflagdo, gracas a indexacdo das receitas e a indexacdo apenas parcial das
despesas, de forma a revelar os sérios problemas estruturais que afetavam o setor
publico brasileirc. A debilidade das finangas publicas manifestou-se em significativa
deterioragao do saldo primério do setor publico consolidado, que, combinado com a
pratica de altas taxas de juros, contribuiu para manter elevados déficits do setor
publico (da ordem de 5 a 7%), a ponto de colocar em risco a estabilidade do pais.

Na esfera tributdria ficou claro que a elevada descentralizac&o, ndo apenas

em termos de recursos mas também em termos de politica tributaria (decorrente da
atipica divisdo das competéncias tributarias e da acentuada autonomia decisoria das
esferas subnacionais), revelava-se como prejudicial a coordenagio e integracio das
politicas tributarias dos diferentes niveis e unidades do governo, ocasionandc uma
perda significativa de sua funcionalidade para a politica macroeconémica. Diante
desta constatagéo surgiram uma série de novas propostas, em que se destaca a do
Ministério da Fazenda e do IPEA.
“ Ambas as propostas t&m como linha mestra a PEC no. 175/95, discutindo
especialmente os fributos incidentes sobre o consumo, que aparecem como 0s
principais vildes na perda de competitividade brasileira e na complexidade do
sistema tributario nacionai.

Ha que se destacar, contudo, que ambas as propostas ndo sdc de todo
abrangentes, completas e proximas da perfeicdo. E nem € este o objetivo que esto
perseguindo o atual Presidente da Republica e os presidentes da Camara e do
Senado ao mobilizarem deputados e senadores. O que se pretende é fazer uma
reforma possivel no curto prazo, com vistas a aliviar o governo da crise financeira
gque se encontra, através da diminuigdo de algumas servidées fiscais que a Unido

passou a estar submetida a partir da Constituicdo de 1988.
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Tamanha rigidez orgamentaria e fiscal imposta pela Constituigdo propiciou
uma perversa combinagdo de pesada carga tributdria sobre os ombros do
contribuinte e déficit publico que ja ultrapassa a marca dos 7% do PIB.

E sabido, contudo, que tamanho déficit ndo sera anulado simpltesmente por
uma reforma tributéria de emergéncia, como as que estdo sendo propostas
atualmente. Mas sem a revisdo de alguns pontos do pacto federativo, no plano
constitucional, ndc ha como viabilizar sequer uma reducdo de tamanho déficit.
Portanto, apesar de ser uma medida paliativa, assim como 0s ajustes fiscais que
foram promovidos nos Ultimos anos, a reforma tributaria tornou-se crucial. Ela abriria
a possibilidade de atenuar a presséo sobre o Tesouro, dando tempo ao governo
para primeiro sair da crise e depois promover uma reforma profunda.

Neste sentido, ¢ objetivo atual do governo é identificar em algum dos projetos
de reforma do Sistema Tributario Nacional pontos de consenso, aprova-los e deixar
questdes polémicas para discussbes futuras. Nao se trata do melhor método para
conduzir uma reforma, mas parece ser a maneira encontrada para apressar a
implementagio de medidas que, se eram absolutamente necessarias a alguns anos
atras (quando o governo poderia ter dado inicio ac processo de reforma), hoje se

tornaram vitais para que o pais possa vislumbrar chances de sair da crise.
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