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RESUMO: Este artigo analisa o Sistema Tributério brasileiro verificando
as duas ultimas Reformas Tributdrias, a de 1966 e a de 1988, e a grande
vinculagdo com o sistema econdmico € suas caracteristicas politicas.
Verifica-se que a reforma tributdria, de 1966, foi ao encontro de um
momento em que o Estado passava a ter um papel mais atuante e
centralizador na economia; a Reforma Tributaria, de 1988, modificou o
sistema tributario, também em funcdo do quadro econdmico e politico,
mas promovendo uma maior abertura do sistema e aumentando as
receitas de estados e municipios. Sob essa 6tica analisam-se as propostas
do Executivo - PEC 175 (Proposta de Emenda Constitucional) e a
proposta da FIESP/FIPE buscando pontos de convergéncia e alguns
questionamentos que devem ser feitos juntamente com a elaboragdo de
uma reforma tributdria.
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ABSTRACT

This paper tries to analyse the brasilian Tributary by comparing
the two last 1966 and 1988’s. Tributary Reformation and the big
dealing with the economical system and its political characteristics.
It is shown that the 1966’s tribute reform was given when the
government was having a major acting and centralizing role in
economy; the 1988’s tribute reform modified the tributary system,
in function of its economical and political aspect, but promoting
a major system opening and increasing of the economy of the
states and municipalities. The executive — PEC 175
(contitutionalamendment proposal) — and the FIESP/FIPE.
Proposals were analysed under this optic, in order to search
convergence points and some inquiries and a new tributary
reformantion elaboration which should be made.

UNITERMS
Tributary Reformation, Federation, Tributary Politics, PEC 175,
Proposition FIESP/FIPE, Tributary Partition Upright, Political
Economy.

INTRODUCAO:

O sistema tributdrio brasileiro tem sido constantemente alvo
de debates e propostas de reformas, mas € fundamental notarmos
que sua existéncia, suas caracteristicas de divisao entre as esferas
e seu Onus sobre a economia, de uma maneira, geral € resultado
de um momento vivido pela economia e de objetivos perseguidos
por ela.

Dessa maneira, esse artigo procura encaminhar a seguinte
discussao:

na parte 1, as caracteristicas das principais reformas tributdrias
vivenciadas até hoje pela economia brasileira (a de 1966 e 1988)
e a associacdo de suas caracteristicas com o momento politico
vivido e os objetivos da politica econdmica; na parte 2, o quadro
que foi estabelecido pela constituicao de 1988, discutindo sua
adequacdo aos principios federativos e a economia brasileira; na
parte 3, andlise das principais propostas de reforma tributaria
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existentes no momento e suas limitagdes, apresentando, por fim,
a colocacdo de alguns pontos que, se pensa serem fundamentais
para a discussdo e para posterior reforma tributaria.

1- UM BREVE HISTORICO TRIBUTARIO DO BRASIL:

1.1 A Estrutura tributaria anterior a 1966: Antecedentes
da Reforma

O sistema tributdrio constitui um importante elemento de
politica econdmica e assim, sua estrutura tem grande vinculacdo
com o momento politico vivenciado por um pais.

Até 1930 a economia brasileira apresentava-se como uma
economia primdario-exportadora com pouca intervenc¢ao do Estado.
Dessa maneira, no quadro tributério, o principal imposto era o de
importacdo. Como o governo ndo tinha um papel atuante, a
administracdo de impostos de importacdo e exportacdo era
suficiente para as necessidades de receitas do governo.

QUADRO N° 1 : PARTICIPACAO DE CADA TRIBUTO NA
RECEITA TRIBUTARIA FEDERAL - 1929-193319

Tributos 1923 1924 1925 1926 1927 1928 1929 1930 1931 1933
Importacao 503 519 560 478 535 552 548 502 460 473
Prod. Indust. 29,8 273 242 30,1 26,5 259 252 283 28,7 28,7
Rendas e

Proventos 5,1 22 26 40 40 40 45 50 7,1 68
Selos e Afins 14,7 185 17,1 190 159 148 153 164 18,1 16,3

Outros
tributos 0,1 0,1 0.1 0,2 0.1 0,1 0,2 0., 0,1 09
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: Direcdo Geral da Fazenda Nacional. Assessoria de Estudos, Programacgao e
Avaliagdo.

E justamente quando o sistema primério-exportador baseado
no complexo cafeeiro entra em crise (1929), dando lugar a um
sistema cuja dindmica passa a ser a industrializacdo, que se
inicia a necessidade de se repensar a estrutura tributdria. Com
o programa de sustentacdo do café, o Estado se coloca, pela
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primeira vez, como agente controlador da producdo e de
pregos'’c.

Assim, a Constitui¢ao de 1934 passa a conter a preocupagdo em
garantir que o sistema tributdrio v4 ao encontro das novas “funcoes”
do Estado.

Segundo OLIVEIRA: “A instituicdo do Imposto sobre
Vendas e Consignacoes (IVC), ampliando o campo da
incidéncia do antigo imposto sobre vendas mercantis de 1923,
a ampliacdao da 4rea de incidéncia para outros produtos do
imposto do consumo, e a maior abrangéncia do imposto sobre
a renda, emergiam como medidas mais consentineas a nova
realidade da economia, entdo calcada, basicamente, na
atividade interna. Assim, a ampliacdo e generalizacdao do
imposto sobre a producdo e circulacdo de mercadorias e do
imposto sobre a renda, ao lado do estabelecimento de um teto
ao imposto de exportacdo, apresentavam-se como a principal
tentativa ensaiada para adequar os instrumentos de politica
econdmica a nova realidade. Com a criacdo de tributos de
competéncia dos municipios, pode-se dizer que foi com esta
Constituicdo que o sistema tributdrio do pais, pela primeira
vez, delimitou expressamente o campo de competéncia de
tributos para a esfera federal, estadual e municipal”'?’

A Constituicdo de 1934 e, na seqiiéncia, a de 1937 promoveram
um aumento da carga tributaria, mas esta logo se mostrou
insuficiente para as atribuicoes que cada vez mais o Estado assumia
na economia.

No decorrer dos anos 40 e, principalmente, nos anos 50, o
Estado assumiu cada vez mais atividades; esse aumento de
atividades foi consolidado no Plano de Metas com o qual o Estado
se prop0s a combater os “pontos de estrangulamento” que
impediam um pleno desenvolvimento da economia, necessitando
assim de recursos.

e OLIVEIRA, Fabricio Augusto de. Reforma Tributdria de 1966 e acumulagdo de
capital no Brasil. 2 ed. Belo Horizonte : Oficina de Livros, 1991.

" Idem. p.24
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Foram os problemas encontrados no financiamento
inflacionario, baseado na emissao de moedas do Plano de Metas,
que levaram a uma desaceleracdo do crescimento nos anos 60,
culminando na realizacdo de uma reforma tributdria.

Sobre isso, OLIVEIRA argumenta: “O alargamento das funcoes
do Estado durante o periodo do Plano de Metas e a ampliacao de
sua participa¢cdo na economia, tanto na geragao de renda como de
emprego, passando a responder crescentemente por uma parcela
do produto e do investimento, somados a faléncia do mecanismo
de financiamento inflacionario e ao novo papel que passaria a
exercer no processo de acumulacdo, eram indicadores mais que
seguros da necessidade de restruturacdo e recomposicao dos
instrumentos de politica econdmica, capazes de viabilizarem suas
agOes e dar funcionalidade ao sistema... Era preciso, pois, adequar
o sistema as novas condi¢des da estrutura socio-econdmica entao
vigente” 108

1.2 A Reforma Tributaria de 1966: Centralizacao de
recursos e poder.

Para Bruginski, a Reforma de 1966 foi coerente com um
governo que precisava de fundos, pois passa a ser o grande
“gestor” da economia: “...a reforma envolveu uma profunda
reformulacdo de todo o aparato fiscal, com a modernizacgao,
ndo apenas do desenho e da organicidade do sistema tributario,
mas também da maquina arrecadadora. Um dos principais
pontos nessa reformulacdo serd a extensdo do IR a varios
segmentos ndo ou subtributados, ampliando o alcance das
medidas fiscais. Essa extensdo, bem como a maior apreensao
dos fatos geradores das obrigacdes fiscais, corresponde de
forma mais adequada, a maior complexidade da economia e a
ampliacdo da regulacdo estatal”'®®.

A partir de 1966, tem-se um sistema tributdrio, que centraliza

" Idem. p. 39

1 BRUGINSK DE PAULA, Tomas. Centralizacdo Fiscal e Politicas Publicas no Brasil.
Sao Paulo: FUNDAP/IESP, 1988. p. 7
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os recursos e as decisoes tributdrias na esfera da Unido. O Estado
desempenha papel mais atuante na economia e decisivo para a
acumulacdo de capital. A reforma tributdria tem o objetivo de:
aumentar a captacdo de recursos e assim conter a demanda;
diminuir o déficit publico (dois elementos caracterizados como
inflacionarios, havendo, portanto, a necessidade de combaté-los);
transformar o sistema tributdario numa forma eficiente de acumular
capital; atenuar desigualdades regionais.

A concentracdo, na Unido, da maior parte dos tributos, surgiu
como um elemento fundamental para o fortalecimento do Estado
e acumulo de capital. Associado a essa concentracdo, buscou-se o
aprimoramento da arrecadacdo, aumento da incidéncia de alguns
impostos e a centralizacdo, na Unido, da decisao de aplicacao de
capitais dos Estados e Municipios, que deveria ser compatibilizada
com os objetivos de acumulacdo.

A estrutura tributdria instalada pela reforma, visando a
centralizacdo da conducdo da economia na esfera da Unido,
reduziu a autonomia politica, financeira e tributdria dos
Estados e Municipios, retirando desses, o direito de cobranca
de uma série de tributos. Para compensar estas perdas foi criado
um sistema de transferéncias vinculadas a determinadas
categorias e programas de gastos, ndo se permitindo sua livre
aplicacdo. Entre essas transferéncias, estao o FPM (Fundo de
Participa¢dao dos Municipios), FPE (Fundo de Participacao dos
Estados) e a QP-ICM (Quota parte do Imposto sobre Circulacao
de Mercadorias).

Em 1965, o FPM e o FPE foram fixados, cada um, em 10%
sobre a arrecadacdo do IPI e do IR, percentual que se reduziu
para 5%, em 1968, passando a partir dai a sofrer constantes
modificacdes. O critério de distribui¢cdo é um coeficiente
proporcional a populacido e inversamente proporcional a renda
per capita. Até o final da década de setenta, esteve vinculado a
programas € setores especificos.Dentro desse novo sistema
estabelecido pela reforma de 1966, as principais alteracdes que
ocorreram encontram-se no Quadro 2, a seguir:
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QUADRO 2:

Distribuicdo dos tributos anterior e na Reforma de 1966 por unidade federativa

Anterior a Reforma Reforma 66

UNIAO

Imposto Importagdo

Imposto sobre Consumo
Imposto de Rendas e proventos
Imposto sobre Combustiveis

e Lubrificantes

Imposto sobre Energia Elétrica
Imposto do Selo

Imposto sobre Transportes

e Comunicagdes

Imposto sobre Combustiveis

e Lubrificantes

Imposto sobre Energia Elétrica
Imposto sobre Minerais

ESTADOS

Imposto sobre Vendas

e Consignacao

Imposto de Transmissao
Causa mortis

MUNICIPIOSMUNICIPIOS
Imposto sobre propriedade
Territorial Rural

UNIAO

Imposto Importagdo

Imposto de Exportacdo

Imposto sobre Propriedade Territorial Rural

Imposto de Renda e Proventos

Imposto sobre Produtos Industrializados
Imposto sobre Operacgdes Financeiras

ESTADOS
Imposto de Transmissdo de Bens Imodveis
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias

Imposto sobre Exportacdo
Imposto do Selo

Imposto sobre Propriedade Territorial Rural

Imposto de Transmissdo Inter-vivos Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza
Imposto Predial e Territorial Urbano

Imposto sobre Industrias e Profissoes

Imposto do Selo

Imposto sobre diversdes Publicas

Fonte: Legislagdes Tributarias e Constitui¢oes

Essa composi¢do mostra a centralizagdo na esfera da Unido a
fim de atender os objetivos de politica econdmica de acumulacado
de capital e combate a inflagao.

Com o passar dos anos, pos-Reforma de 1966, foram ocorrendo
modificagdes no que se refere ao sistema tributario. No final da
década de 70 e inicio da de 80, o agravamento da crise econdmica
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e da situacdo financeira do setor publico, principalmente Estados
e Municipios, junto com a abertura do sistema politico, em que as
eleicoes de 1982 (governadores) e 1985 (prefeitos das capitais)
foram importantes pecas, exerceram uma grande pressdo para
mudancas no sistema tributério, no sentido de aumentar as receitas
dos Estados e Municipios e estabelecer um federalismo fiscal no
Brasil.'?

A centralizacdo tributdria era elemento fundamental para a
condugao de uma politica econdmica concentrada no ambito da
Unido. Sendo assim, € justamente quando esta comecga a perder
seu carater de condutora absoluta dos rumos politicos € econd0micos
do pais, e quando se inicia uma abertura politica, que ocorrem
modificacdes no sistema tributdrio. E importante notar essa relacéo,
uma vez que o sistema tributdrio representa um importante
elemento de poder politico.

Dentro desse processo, foram tomadas varias medidas, no
sentido de descentralizagdo dos recursos, sobretudo no que se
refere ao FPM e FPE. Observam-se constantes elevacdes em seus
percentuais. De 1965 a 1975 tiveram seu menor valor: 5%, mas a
partir dai ambos foram se elevando. Em 1976: 6%; 1977: 7%;
1978: 8%; 1979/80: 9%; 1981: 10%; de forma que, as vésperas da
Constituinte, tinha-se o percentual de 14% para o FPE e 17%
para o FPM, mostrando a recuperacao do poder de participacao
de Estados e Municipios.

Nos anos 80, ocorrem as eliminac¢Oes de transferéncias
vinculadas''', mas mantém-se as transferéncias negociadas.''?

Esse movimento de descentralizagdo e fortalecimento da

o cf. Serra, 1991.

111 . . e ~
- Na reforma de 1966, além de centralizar-se na Unido uma grande concentragcdo de

tributos, as transferéncias feitas aos Municipios e Estados apresentam-se de maneira
vinculada, isto €, devem ser aplicadas em programas ou dreas pré-estabelecidas. Dessa
maneira, funcionam como uma forma de o Governo Gentral destinar os recursos para

areas que julgue mais adequadas para receber investimentos.

12 A . ~ C e ~ R
- Transferéncias negociadas sdo origindrias de verbas que ndo pertencem as

transferéncias estabelecidas em Constituicdo, sendo concedidas pela Unido sem que
exista a obrigatoriedade de critérios como no FPM e FPE. Assim, representam um
importante elemento politico
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autonomia tributédria e financeira dos Estados e Municipios
consubstancia-se na Constituicao de 1988.

1.3 A Reforma Tributaria de 1988

A Reforma Tributaria de 1988 caracterizou-se por um aumento
da participacdo dos Municipios e Estados nas receitas disponiveis.
As principais modificacdes podem ser visualizadas no Quadro 3:

QUADRO 3
SISTEMA TRIBUTARIO (ALTERACOES NAS
COMPETENCIAS - 1988)

Anterior a Constituicao de 88 Constitui¢ao de 1988

UNIAO UNIAO

Imposto Importacao Imposto sobre Importacdo

Imposto sobre Exportacdo Imposto sobre Exportagdo

Imposto sobre Propriedade

Territorial Rural Imposto sobre Propriedade Territorial Rural
Imposto de Renda Imposto de Renda

Imposto sobre Produtos

Industrializados Imposto sobre Produtos Industrializados

Imposto sobre Operacdes Financeiras Imposto sobre Operagdes Financeiras
Imposto sobre Transportes

e Comunicacdes Imposto sobre Grandes Fortunas
Imposto sobre Combustiveis

e Lubrificantes

Imposto sobre Energia Elétrica

Imposto sobre Minerais

ESTADOSESTADOS

Imposto de Transmissdo de

Bens Imoveis Imposto de Transmissdo Causa mortis
Imposto sobre Circulagdo Imposto sobre Circulagdo de

de Mercadorias Mercadorias e Servicos

Imposto sobre Veiculos Automotores Imposto sobre Veiculos Automotores

MUNICIPIOSMUNICIPIOS
Imposto sobre Propriedade
Territorial Urbana Imposto sobre Propriedade Territorial Urbana
Imposto sobre Servicos Imposto sobre Servicos
Imposto transmissdo de bens imdveis
Inter Vivos
Imposto de Venda de Combustiveis a Varejo

Fonte: Constituicdes Federais e LegislacOes Tributérias
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Com a Constitui¢do de 1988, um novo sistema tributédrio foi
implantado, alterando ndo s6 a competéncia, mas também os
percentuais de transferéncias. As principais mudangas: o aumento
do percentual federal (IR - Imposto de Renda e IPI - Imposto
sobre Produtos Industrializados) destinado aos Municipios, que
passou de 17,5% para 22,5% e a criacdo de partilha de 10% do
IPI com os Estados exportadores de produtos industrializados. O
ITBI - Imposto de Transmissdo de Bens Imoveis “inter vivos™ e
“causa mortis”, antes pertencente aos Estados foi desmembrado,
ficando o “inter vivos” a cargo do Municipio. A arrecadagao de
IOF - Imposto sobre Opera¢cdes Financeiras, sobre ouro, passou a
ser partilhada em 70% com o Municipio onde foram feitas as
extracoes. Proibe-se a Unido de isentar impostos de abrangéncia
municipal. O ICM - Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias é
transformado em ICMS, incorporando os impostos, antes de
competéncia federal, sobre combustiveis e lubrificantes, energia
elétrica e minerac¢do, servigos de transporte e comunicacao,
aumentando a transferéncia para os Municipios de 20% para 25%.

2 - A REFORMA TRIBUTARIA DE 1988 E OS PRINCIPIOS
FEDERATIVOS

Pode-se sintetizar as transferéncias estabelecidas pela Constitui¢ao
de 1988, de acordo com o Quadro 4:

Quadro 4 - Lista de transf.

quadro 5 depois da frase

" BARRERA, Aglas Watson; ROARELI, Maria de Medeiros In: AFFONSO, Rui de
Brito (Org.) Federalismo no Brasil: Reforma Tributdria e Federacdo. Sao Paulo :
Unesp, 1995. p.204
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QUADRO 4
LISTA DE TRANSFERENCIAS '3

I- Da Unido para os Estados e DF:

1- 21,5% da arrecadagdo somada do IR e do IPI para o Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE)

2- 10% da arrecadacgdo do IPI para o Fundo de Ressarcimento dos Estados
Exportadores (FPEX)

3- 66,66% da Contribuicao do Saldrio Educacao

4- 30% do IOF- Ouro

5- 100% do Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF) pelo Tesouro local
6- 20% de outros tributos que sejam criados pela Unido.

II- Da Unido para os Municipios:

1- 22,5% da arrecadacdo somada do IR e do IPI para o Fundo de
Participagao dos Municipios (FPM)

2- 50% da arrecadagdo do Imposto Territorial Rural (ITR)

3- 100% do Imposto de Renda Retido na Fonte pelo Tesouro Local (IRRF)
4-70% do IOF-Ouro

III- Dos Estados para os Municipios:

1- 25% dos recursos de FPEX recebidos pelos estados da Unido
(equivalentes a 2,5% do IPI).

2- 25% da arrecadagdo do ICMS

3-50% DOIPVA

IV -Outras transferéncias e recursos partilhados:

11 - Composicdo financeira pela extragcdo de minerais; o produto da
arrecadacao deve ser distribuido: 23% a estados e DF, 65% a municipios;
e 12% para o Departamento Nacional de Produ¢ao Mineral - DNPM

2 - Compensacao financeira pela exploracdo de recursos hidricos; o
produto da arrecadacdo deve ser distribuido: 45% aos estados e DF, 45%
aos municipios; 8% ao Departamento Nacional de Aguas e Energia
Elétrica — DNAEE; 2% a Secretaria de Ciéncia e Tecnologia.

3 Compensacdo financeira pela exploracao de petrdleo, xisto, betuminoso
e gds natural; o produto da arrecadacdo dever ser distribuido: 70% aos
estados produtores, 20% aos municipios produtores, 10% aos municipios
com instalagdes de desembarque.

Fonte: BARRERA, Aglas Watson; ROARELI, Maria de Medeiros In: AFFONSO,
Rui de Brito (Org.) Federalismo no Brasil: Reforma Tributdria e Federagdo. Sao
Paulo : Unesp, 1995
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Assim, observa-se o aumento da autonomia pretendida por
Estados e Municipios:

QUADRO 5:
ARRECADACAO PROPRIA E RECEITA TRIBUTARIA
DISPONIVEL POR NiVEL DE GOVERNO (EM
PORCENTAGEM DO TOTAL)

Arrecadagdo propriaReceita disponivelCarga tributaria

ano Unidao Estados Muni- Unidao Estados Muni- % b/a
cipios cipios
(a) (b) PIB

1960 639 313 4,7 594 34,0 6,51 74 3,7
1980 72,8 24,0 3,2 66,2 243 95 224 70
1989 654 31,7 29 57,3 29,8 129 20,6 7,1
1992 62,2 323 5.5 52,2 31,0 169 2377 43

Fonte: AFONSO, J. R. “Divisdao Nacional dos Recursos tributdrios pelos trés
niveis do governo”, mimeo., dez/1993, p. 114.

Apesar de haver um consenso no que se refere ao aumento das
receitas disponiveis para Estados e Municipios, nem todos os
autores concordam no aspecto das competéncias tributdrias. Para
Barrera e Roarelli:

“A Constitui¢ao Federal de 1988 nada mais fez sendo introduzir
alteracdes nas percentagens de distribui¢do.” 4.

Os autores destacam que houve um aumento de transferéncias,
mas que as competéncias ndo se apresentam de uma maneira
favoravel, pois continua a haver uma competéncia muito grande
para a Unido (em 1992, de 62,2%, conforme Quadro 4).

Para a ENAP - Escola Nacional de Administracdo Publica
(1988), essa divisdo aparece como satisfatoria, estabelecendo o
imposto de renda sob competéncia da Unido, os impostos referentes
ao consumo para os Estados e, com excecdo de transferéncias

e BARRERA, A. W.; ROARELI, M. M. Relacdes Fiscais Intergovernamentais In:
AFFONSO, Rui de Brito (Org.) Federalismo no Brasil: Reforma Tributdria e Federacdo .
Sado Paulo : Unesp, 1995. p. 132.
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destinadas a educacao, as transferéncias verticais feitas pela Unido
foram aumentadas e ficaram de livre emprego para os Estados e
Municipios.

As reformas tributdrias ocorridas em 1967 e 1988 foram,
até o momento, as mais importantes vivenciadas pelo pais.
Nesse sentido, estabelece-se um grande debate no Brasil acerca
do federalismo fiscal, isto é, a articulacao das “partes” (Estados
e Municipios) com o “todo” (Nacdo) por intermédio de um
Governo Central ou Federal''>, no qual se pode identificar
duas vertentes: A primeira critica a atual descentralizagdo de
recursos defendendo um refor¢o financeiro da Unido: “por um
lado porque as unidades subnacionais aumentaram sua
participa¢do nas receitas nacionais, sem contudo assumirem
as competéncias e encargos sociais que lhes cabem; por outro,
em face da crise financeira da Uniao, seria necessario elevar
os recursos do governo federal, dando-lhe condi¢des para a
implementacdo de politicas macroecondmicas consistentes.
Para agravar a situacdo descrita acima, Estados e Municipios
ndao vém pagando sua antigas dividas com a Unido, além de
insistirem desmesuradamente nas transferéncias negociadas
junto ao governo federal”!'®

Sobre esse tipo de argumentacdo, Dain faz a seguinte
consideracao:

“... geralmente considerada entre os equivocos da reforma
constitucional de 1988 (estd) a perda de receita tributaria da Unido
para os Estados e Municipios sem a concomitante descentraliza¢ao
de encargos do governo. Os dados disponiveis, no entanto, revelam
o contrario 7''7.

A segunda vertente vé um avanco na Constituicao de 1988:

“Instaura-se, portanto, o verdadeiro federalismo no Brasil,
alicercada na autonomia politica tributaria dos entes federativos.

""" AFFONSO, Rui de Brito. A Federacdo em Perspectiva. Sio Paulo: FUNDAP, 1995

" Escola Nacional de Administragdo Publica - ENAP. Descentralizacdo e Pacto
Federativo. Brasilia: mimeo, 1993. p. 2

""DAIN, S. In: AFFONSO, Rui de Brito (Org.). Federalismo no Brasil: Reforma
Tributdria e Federagdo. Sao Paulo: Unesp, 1995. p.164
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O processo de descentralizagdo teria como principal virtualidade,
a democratizacao do Estado em razdo da maior proximidade entre
os cidaddos e o Poder Publico, possibilitando o controle e a
participacdo efetiva da sociedade na elaboracido de politicas
publicas.”!'

Essas duas teorias criam oposi¢oes, para a ENAP deveriam ser
de complementaridade.

Uma das questdes que aparece presente na discussao tributaria
brasileira € a questdo da representagdo politica dos Estados no
Congresso e, se de alguma maneira esta representagdo impde uma
posicao desfavordvel, para determinadas regioes do pais. Assim,
serdo analisadas a distribuicdo das cadeiras de Deputados e a
distribuicao das transferéncias tributérias entre os Estados.

Para realizar-se uma andlise da questdao da reparti¢do
horizontal'" de recursos deve-se verificar, primeiramente, como
esses recursos estao efetivamente distribuidos:

" ENAP. p. 2.

119 .~ . . . . . o~
A reparticdo horizontal refere-se a esferas do mesmo nivel, isto €, reparticdo entre
Estados e Municipios, quando se fala em reparticdo vertical, refere-se a reparticao
entre os diferentes niveis: Unido, Estados e Municipios.
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QUADRO 6
TRANSFERENCIAS DA FPM E FPE (1991) - EM %'*
Estado Transferéncias FPE Transferéncias FPM

AC 342 0,55
AM 2,79 1,31
PA 6,11 3,61
AP 341 0,40
RO 2,82 0,86
RR 2,48 0,29
TO 4,34 1,56
MA 7,22 4,15
PI 4,32 2,52
CE 7,34 5,23
RN 4,18 2,48
PB 4,79 3,28
PE 6,90 5,18
AL 4,16 2,22
SE 4,16 1,40
BA 9,40 8,98
MS 1,33 1,51
MT 2,31 1,85
GO 2,84 3,62
DF 0,69 0,22
MG 4,451 3,18
ES 1,50 1,80
RJ 1,53 3,02
SP 1,001 3,26
PR 2,88 6,80
SC 1,28 391
RS 2,35 6,82
Norte 25,37 8,57
Nordeste 52,463 5,44
Centro- Oeste Oeste 7,17 7,20
N+ NE + CO 85,00 51,21
Sudeste 8,48 31,26
Sul 6,52 17,53
SE+S 15,00 48,79

Total 100,00 100,00

Milhoes de US$ 4.138,00 4.449 00

Fonte: Barrera e Roarelli, op cit.
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Esses dados permitem algumas argumentagdes:

Pode-se verificar que o total das participagdes recebidas por
Estados e Municipios se apresenta elevado quando se analisam as
regidoes Norte (25,37% de FPE e 8,57% de FPM); Nordeste
(52,45% de FPE e 35,44% de FPM) e Centro- Oeste (7,17% de
FPE e 7,2% de FPM); totalizam assim: 85% de FPE e 51,21% de
FPM.

Coomo se vé as transferéncias de FPM e FPE representam
uma redistribui¢ao de recursos entre as diferentes regides do pais.

Quando se analisam as transferéncias negociadas, também se
verifica que hd uma grande participacdao das Regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste.

A participagao dessas regioes apresenta-se, assim, de maneira
mais elevada, mas ndo se pode concluir, por esses dados, que esta
participacdo significa uma imperfei¢do do sistema tributario, uma
vez que tais transfer€ncias visam justamente a diminuicao das
desigualdades regionais. Ndo se pode também, em principio,
afirmar que seja em funcdo da ma distribui¢do da representagdo
de cada Estado na Camara dos Deputados.

Veja-se a distribuicdo da representacdo entre as Regioes:

QUADRO 7
COMPOSICAO DAS BANCADAS REGIONAIS NO
CONGRESSO (1994)

Eleitores n°Eleitores % (a)representagdo (b)relagcdo (b/a)

Norte 5.809.498 6,14 65 10,58
Nordeste 25.434.565 26,85 151 5,62
Sudeste 42.174.832 44,90 169 3,76
Sul 15.199.708 16,04 77 4,80
C. Oeste 6.124.440 6,46 41 6,35
Total 94.743.043 100,0 503

Fonte: Anuario Estatistico do Brasil 1995
* Excluindo eleitores no exterior
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Pelos dados, verifica-se uma despropor¢do na representacao; a
regido Sudeste possui a menor representacdo proporcional na
Céamara dos Deputados, enquanto as maiores sao as representacoes
do Norte, Centro-Oeste e Nordeste, respectivamente.

Para a ENAP (1988), essa desproporcionalidade é um dos
problemas a ser enfrentado, pois nela estd uma das falhas do
sistema federativo;

Para Rezende (1995), ha dois aspectos do federalismo brasileiro
que devem ser destacados: as disparidades regionais e a forte
tradi¢cao municipalista. No que se refere as desigualdades regionais,
o autor ressalta que € a fonte do conflito entre um sistema tributério
no qual ocorre pressdo por autonomia dos Estados mais fortes
economicamente e pressao por transferéncias dos Estados menos
desenvolvidos.

Sobre a tradicao municipalista, ressalta-se: “A forca dessa
tradicdo estd hoje refletida no carater singular assumido pela
federacdao brasileira apds a Constituicdo de 1988. Nela, os
municipios foram reconhecidos como membros da federacao,
em pé de igualdade com os estados no que diz respeito a
direitos e deveres ditados pelo regime federativo. As principais
conseqiiéncias desse fendmeno, do ponto de vista do
federalismo fiscal, s@do o largo campo de competéncia
impositiva dos municipios e instituicdo de transferéncias
compensatorias federais semelhantes as que beneficiam os
estados. A relativa independéncia dos municipios em relagado
ao poder publico estadual, conferida pela posicdo singular que
ocupam no sistema tributdrio brasileiro, ¢ a causa de
importantes distor¢coes que acentuam os desequilibrios verticais
e horizontais na reparticdo da receita tributdria nacional,
tornando mais dificil a negociagcdao de reformas capazes de
sedimentar propostas de um novo equilibrio federativo” '*!

" BARRERA, A. W.; ROARELIL, M. op. cit. p 209

12]REZENDE, F. Evolucdo da estrutura tributdria: Experiéncias recentes e tendéncias
futuras. In: Planejamento e Politicas Publicas. Rio de Janeiro, IPEA, v. 13, 1996. p 7.
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No que se refere a distribui¢do da participagdo dos Estados
no Congresso nao é essa, para o autor, a causadora das
imperfei¢cdes verticais e horizontais do sistema federativo
brasileiro : “Nao foi o conhecido desequilibrio da representacao
politica no Congresso Nacional que desenhou o formato
perverso hoje exposto pelo federalismo fiscal brasileiro,
marcado por enormes desequilibrios na reparti¢cdo das receitas
fiscais. E certo que a absoluta predominancia de representantes
das regides mais pobres no Congresso Nacional, decorrente
dos quocientes eleitorais previstos na Constitui¢do € o nimero
minimo de representantes de cada Estado na Camara Federal,
amplia o conflito de interesses entre aqueles que defendem a
descentralizacdo de competéncias € 0s que querem a
descentralizacdao da arrecadagdo.”!??

Sobre a reforma tributaria de 1988 e disputa de competéncias:
“Em 1988, o conflito foi solucionado a custa do esvaziamento do
governo federal, que, por razdes ditadas pela conjuntura politica
do momento, manteve-se a margem das negociagdes que
conduziram ao desenho do novo sistema. O tardio reconhecimento
pelo governo federal dos problemas criados pela omissao da época
e o aumento da capacidade de resisténcia de Estados e Municipios
a mudangas que, a seu juizo, firam seus interesses explicam, em
boa medida, as dificuldades do momento”!??

3- AS PRINCIPAIS PROPOSTAS DE REFORMA
TRIBUTARIA:

O quadro analisado no tépico acima permite verificar quais as
principais criticas atribuidas a reforma tributdria de 1988. Um
dos principais pontos nao estabelecidos na reforma de 1988 exige
um maior debate e, conseqiientemente, uma melhor defini¢do das
competéncias de cada esfera no fornecimento de servigos a
sociedade e, mais do que isso, a propria falta de defini¢cdo do
papel que o Estado deve desempenhar na economia.

122 Idem. Ibidem.

" Idem. p-9
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Desde esta ultima Reforma Tributédria, muitas propostas tém
sido elaboradas. Pretende-se, aqui, analisar brevemente as duas
propostas que estdo em maior evidéncia no momento: a proposta
elaborada pelo Executivo (PEC - Proposta de Emenda
Constitucional 175/95) e a proposta FIPE/FIESP que, apesar de
elaborada desde 1992, voltou a ser debatida pela FIESP no “Forum
das Reformas: O Brasil tem pressa”, realizado em junho deste
ano.

A Proposta do Executivo (PEC - Proposta de Emenda
Constitucional 175/95)

A argumentacdo principal da proposta do Executivo centra-se
na necessidade de excluir impostos que se apresentam em
duplicidade, aumentando o “Custo Brasil”.

“Essa proposta de emenda a Constitui¢cdo visa melhorar a
qualidade do sistema tributario brasileiro, mediante quatro
objetivos fundamentais:

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

b) facilitar o combate a sonegacdo e as injusticas por ela
criadas;

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

d) permitir uma distribui¢cdo social mais justa da carga
tributaria”!?*

Para isso, propde-se a eliminagcao de existéncia concomitante
do IPI e do ICMS, extinguindo-se o IPI e criando uma aliquota
federal sobre o ICMS.

As principais caracteristicas desse novo tributo seriam:

Base: atividades primdarias e secunddrias, o comércio € o
servico de comunicacao e de transportes interestadual e
intermunicipal;

Aliquotas: para cada bem incidiria uma aliquota federal e uma
estadual;

1 MALAN, Pedro; SERRA, José; JOBIM, Nelson. Proposta de Emenda Constitucional
n.° 175/1995. Brasilia: Didrio do Congresso Nacional, Secdo I, 18 de agosto de 1995.
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Caracteristica das aliquotas: uniformes por mercadoria ou
servico em todo o territorio nacional, podendo ter valores diversos,
mas com a soma igual; Ex:

Produto “X:
Aliquota Estadual Aliquota Federal = Total
Estado “A” 12% 6% 18%
Estado “B” 14% 4% 18%

Fiscalizacao: integrada, mas com cada unidade responsdvel pela
sua;

Comércio exterior: todas as importagcoes desoneradas

Fixacao das aliquotas estaduais e federais: de competéncia do
Senado.

E importante destacar que ndo é objetivo dessa reforma alterar
a carga tributdria atual que (segundo a proposta) se encontra prOXimo
a 28% do PIB; também ndo € objetivo alterar a reparticao de receitas
entre as esferas federativas. A unificacdo do IPI com o ICMS
apresentaria uma simplificacdo, mas nao alteracdo de receita para
Estados ou Unidao. Da mesma forma, os critérios de transferéncia de
ICMS dos Estados para Municipios nao serdo alterados, nem os de
distribui¢ao de FPM e FPE.

Na proposta, € ressaltado que as alteracdes podem ser
classificadas em 3 grupos: justica fiscal, combate a sonegacao e
adequacdo do sistema a abertura externa.

A PROPOSTA FIPE/FIESP

A proposta da FIPE/FIESP (Fundacgao Instituto de Pesquisas
Econdmicas/ Federacdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo)
baseia-se na argumentacdao de que o atual sistema tributdrio
brasileiro apresenta-se de maneira ineficiente, observada dos
seguintes aspectos:

“ T - apesar da criacdo de um grande nimero de imposto e
contribui¢des nos ultimos anos, a arrecadacdo tem-se mostrado
inelastica ao longo do tempo;

IT - a complexidade do sistema leva a uma grande perda de
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recursos envolvidos em fiscalizagdo, inchaco de departamentos
tributarios nas empresas, ampliacdo de despesas com pendéncias
juridicas, entre outros;

IIT - a elevagdo dos custos das empresas que perdem
competitividade a nivel internacional, impactando negativamente
o saldo comercial, tanto pelo estimulo as importacdes como pelo
desestimulo as exportacoes;

IV - penalizacdo da renda proveniente do capital,
desestimulando os Investimentos;

V - encarecimento dos recursos financeiros, dificultando ainda
mais os Investimentos;

VI - oneragdo excessiva do fator trabalho, estimulando a
informalizacdo do mercado de trabalho”!'®

Feitas essas argumentacdes, a proposta tem como objetivo
eliminar todos os impostos cumulativos, eliminar impostos sobre
exportacdes e investimentos € diminuir a incidéncia de impostos
no processo produtivo, o que reduzira o “Custo Brasil”.

No que tange as transferéncias de receitas a proposta prega a
reducdo e posterior eliminacdo das transferéncias automaticas
realizadas pela Unido para Estados e Municipios, sendo que cada
esfera deve cobrar diferentes tipos de impostos: Unido- Imposto sobre
renda; Estados - imposto sobre consumo, Municipios - Imposto sobre
propriedade e parcela de transferéncia do Imposto sobre consumo
(IVV) de competéncia dos Estados.

Acredita-se que esse sistema estabelecerd uma maior
harmonizacdo do Federalismo:

“A proposta aqui apresentada busca a pluralidade dos centros
de poder soberanos, com definicdo clara das competéncias
tributidrias. O modelo federativo da Constituicdo de 1988
estimulou uma politica distorcida de transferéncias e dotagdes
orcamentarias, € a ndo exploracdo das bases tributarias proprias
pelos estados e municipios. Um novo federalismo € estabelecido
pela: Eliminacdo das transferéncias federais automdticas, num

" REVISTA DA INDUSTRIA. Reformas : O Custo do Atraso. Sio Paulo : FIESP,
edicdo especial, 1997. p.10.
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prazo a ser determinado; Mecanismos de transferéncias de renda
diretamente a populagdo carente; Estimulo a eficiéncia dos Estados e
Municipios para geragdo de seus recursos, pela otimizacao de suas
bases tributarias proprias”.!?

Para o Imposto de Renda, as modificacdes devem ser na elevacao
da aliquota média e aumento de progressividade, aumentando-se
também o total de contribuintes tributados. O ICMS, IPI e ISS sao
unificados e formam o IVV - Imposto sobre Vendas a Varejo. O
IPTU € unificado ao ITR

Nesta proposta, os impostos estariam expressos da seguinte
maneira em termos de participacdao no PIB:

TRIBUTO PARTICIPAC[&O % do P1B
Imposto de Renda 100
Impostos Indiretos 10,5
Vendas a Varejo 9,0
Seletivos Federais 1.5
Patrimdnio/Propriedade 1.5
Comércio Exterior 0,5
Total 225

Fonte: Revista da Indastria, 1997:27

A reducdo que a proposta representa na atual carga tributéria
(30% segundo a FIESP) seria compensada via dinamismo da economia
e aumento de consumo/producgdo e investimentos, devido a redugao
dos 1mpostos.

4 - ANALISE:

Analisando as propostas, fica evidente a grande preocupacao
que ambas contém quanto a redugdo do “Custo-Brasil”, isto €, do
onus que incide sobre a producdo, dadas as caracteristicas do
sistema tributério brasileiro, que apresenta uma grande carga de

" FIPE - Fundacao Instituto de Pesquisas Econdmicas. Proposta FIPE: Reforma
Fiscal. Sdo Paulo : mimeo, 1997. p. 26
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impostos indiretos. Dessa maneira, as propostas apresentam uma
evolucdo da atual configuracdo tributéria.

A proposta da FIESP/FIPE caminha na mesma dire¢ao das
modificacdes que se t€ém visto em outros paises, procurando
diminuir Imposto de Renda sobre a atividade produtiva e
aumentando o imposto sobre consumo. Essa proposicao €
justificavel devido a grande mobilidade de capitais em uma
economia em que cada vez mais os capitais buscam melhores
condi¢des de remuneragao, sendo o Imposto de Renda incidente
sobre Investimentos/Lucros um desincentivo ao Investimento no
Brasil.

Assim, continuando na mesma linha de argumentag¢io que ja
se vinha trabalhando, vé-se que a preocupacdo com a redugao do
“Custo-Brasil” vem ao encontro da questao politica do momento,
isto €, cada vez mais se prega um “Estado Minimo” que nao deve
intervir no sistema produtivo da economia, ficando apenas com o
papel de regulador. Juntamente com isso, se acompanha a defesa
de uma economia mundialmente integrada, sendo que o sistema
tributdrio € visto como um Onus sobre a produgdo brasileira.

A elimina¢do da sobreposi¢do do IPI e ICMS esta presente
nas duas propostas, mas a saida apontada é diferente: Na
proposta do Executivo, o IPI deve ser extinto, criando-se uma
aliquota federal sobre o ICMS. Nessa proposta, nao ha mudanca
na receita proveniente desses tributos para cada esfera,
mantendo-se a transferéncia que os Estados fazem para os
Municipios. Para a FIPE/FIESP, o IPI e o ICMS, juntamente
com o ISS, devem ser unificados, originando o IVV, incidindo
sobre o consumo e de competéncia dos Estados, matendo-se
as transferéncias para os Municipios e a Unido deixando de
ter participagao.

Outra preocupacao presente nas duas propostas € a criacao de
mecanismos que evitem a guerra fiscal.

A proposta do Executivo busca 1 - corrigir falhas da Reforma
de 1988, mas sem alteracdes na reparticdo € competéncia de
receitas, 2- a eliminacdo de impostos cumulativos e 3 - a melhoria
do sistema de arrecadacgao
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Na proposta da FIESP, entretanto, a questdao da reparti¢ao
das receitas € alterada, ndao havendo mais a existéncia de
transferéncias diretas. Nao fica claro qual seria a nova
participacio de cada esfera na receita tributdria. E justamente
nesse ponto da proposta que se pode estabelecer maior critica:
a nao contemplacdo de questdoes como politicas nacionais
voltadas a regides menos desenvolvidas, que fazem grande uso
das transferéncias como FPM e FPE (como demonstrado no
quadro 6 - 52,46% do montante total de FPE destinam-se; ao
Nordeste 52,46% do FPE e 35,44% do FPM, aos Estados e
Municipios, respectivamente).

E importante destacar que, para alguns Municipios,
economicamente mais pobres, o percentual de transferéncia do
FPM chega a representar mais de 90% da receita. Alguns podem
argumentar que ndo cabe aos Municipios e Estados mais ricos
“carregarem o Onus” de sustentar outros Estados e Municipios.
Entretanto, € inegdvel a necessidade de solucionar-se esse
problema, ndo podendo pensar-se em simplesmente romper com
o sistema de transferéncias dentro do pais.

De qualquer maneira, nenhuma das duas propostas trata a
questao da reparticdo de receitas da maneira como se deve,
rediscutindo o papel de cada esfera na economia e no fornecimento
de servicos. Essa discussdo € imprescindivel a Reforma Tributaria,
pois, se no periodo posterior a Constituicdo de 1988, houve a
argumentacdo de que ocorreu transferéncia de recursos sem que
houvesse a mesma transferéncia de competéncias para os
Municipios, hoje, acompanha-se o debate de transferéncia de
diversos servigos e areas para o Municipio, tais como, educagao,
seguranca e outros, sem que haja o mesmo debate acerca das
receitas. Desse modo, incorre-se, novamente, no mesmo risco da
reforma de 1988: o estabelecimento de um sistema tributario sem
a defini¢do clara das competéncias e execugcdo de politicas em
cada esfera.

Acredita-se, assim, haver alguns pontos fundamentais a serem
discutidos junto com a reforma tributéria:

A) Qual € o papel a ser desempenhado por Estados, Municipios
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e pela Unido na economia brasileira? De que maneira
serd organizado esse federalismo? Como compatibilizar
descentralizagcdo administrativa e realizacdao de politicas
macroecondmicas?;

B) Como resolver o problema da descentralizacdo na
arrecadacao tributdria e das desigualdades regionais? Pois, se de
um lado, o sistema de transferéncias da Unido para Estados e
Municipios existente, atualmente, favorece regides mais pobres,
de outro lado, ndo se pode simplesmente pensar no corte de
transferéncias, que teria impactos tanto econd0micos como sociais
agravando as desigualdades regionais.

C) Como o Brasil pretende posicionar-se, no que se refere ao
sistema tributario, perante a formacao de blocos econOmicos e
perante a globalizacao? A carga tributdria brasileira deve ser
reduzida para beneficiar um possivel superdvit na Balanca
Comercial?

D) Qual o papel a ser desempenhado pelo Governo Central?
Como o Estado vai posicionar-se diante das modificacdes
decorrentes da globalizacdo, que as politicas macroecondmicas
tendem a ser cada vez mais homogéneas?

E) Como deve ser a representacdo politica dos Estados na
Assembléia Legislativa e no Senado, de maneira que se evitem
uma composi¢ao desigual e constantes disputas por receitas, sem
a correspondente discussdo das necessidades e obrigacdes dos
Estados e Municipios?

Sem a discussdo clara desses pontos incorre-se no risco de
perder a chance de se fazer uma reforma tributaria consistente e
novamente atrelar a reforma a questdoes de favorecimento e
barganhas politicas.
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