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CONSTITUINTE, REFORMA TRIBUTARIA E FEDERALIGMO:
algumas notas criticas

Fabricio Auyusto de Oliveira

L. INTRODUGAO

O equilibhrio federativo tem constituido, ao lado de outras
aspiragies da sociedade brasileira, um dos principais objetivos perse-
guidos pelo Congresso Constituinte gque se encontra reunido desde o
inicio de 1987 com a finalidade de elaborar uma nova Carta Magna  para
a Pais.

Reivindicagio que remonta a década de A?@, o Brasil convive
con  este desequilibrio — expressc na cancentracio de poder, recursos/
encargos e na centralizacio das decistes relativas & politica fiscal
numa  determinada drhita qu&tnam@ntal - deﬁdé hemdaﬁlda década de &9,
qﬁando 0 Estado autnritéwio gue se implantou ceifuu, iﬁfer alia, para
YOVErNar  sen qpoﬁicﬂo, A aubonomia bécnica, politic;N;”;{;;;éeira e
que desfrutavam as esferas subnacionais, submetendo-as a tutela do Po-
der  Central. Somente com a wlterndncia de poder recentenente ocorrida
com & substituicio do governo militar pelo civil, o yue trouxe em seu
bajo @ possibilidade concreta de formulagcio de um ndvo projeto de so-
ciedade, o ideal de (rg)cmngtrugﬁu do federalismo encontraria wn canpo
fértil para deitar as suas raizes e florescer, corrigindo o desequili-
brio de poder entre as esferas governamentais propositadamente provo-
cado pelo avtoritarismo.

Fosta, entre outras ndo menos  importantes, a tarefa que estd
sendo desenvolvida no Congresso  Constituinte. Todavia, o gque ali se
tem ()l)&;&-fl"vacl(.a € que  a volupia com gque este objeltivo tem &;i(.lur parae
guido pelos constituintes sob a influéncia de compusicﬁeﬁ.pulfticaﬁ
fortemente recortadas por in&&me%%eﬁ regionais, tem emitido sinais  de

que a equacho estabelecida pelo governo militar em 1964 estaria apenas



sendo invertida, uma vez que o fortalecimento financeiro dos Estados e

dos  Municipios teria, como contrapartida, uma fragilizacdo do governo
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federal. A predominar essa situagio — gque se afigura, a essa altura,
bastante provavel - apenas se estaria reprroduzindo, com o sinal troca-

do, o desequilibrio contra o gual tanta muni¢do foi gasta anteriormen-

te. Com iss0, 0 objetivo de (rededificacio do federalismo poderd estar
compromet ido, ) menos que  a Unilo lance mﬁé de outros edpedientes -
nem senpre recomendiaveis —  gue lhe si3o atribuidos no Projeto da Co-
missio de Sistemat iZaglo para compensar as suas perdas.

0 objetivo deste trabalho é o de problematizar essa queshio.
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Tributdaria e Administrativa (ﬁRETAD)_que melhor espelha, a nosso jui-
=o, por um lado, 0s ideais de um 5iﬁtema federat ivo, € sugere, por ou-
tro, ay ﬁudanqaﬁ nece%séria% ﬂmra a sua materializacio. Fm seyguida,
procede-se A ava]ixacﬁé da Prmjeto dé Constituicio apresentado  pela
Comissio de Sjsﬁématimacﬁm, visando coﬁtrapﬁTIOH e apreender suas di-
Ferengas & 0 sen significado para o }Q@al federat ivo. Por tltino, a
nivel de conclusfes, s50 indicadas sugestfes para gque o seu equilibrio
geja atingido.

Ressalte-se | que, embora  edistam efetivas possibilidades de
alieragies nax  arguitetura do capitulo tributdrio pelo plendrio  da
Constituinte, nio se deve ecsperar  por madancas significativas em seu
conteddo. No processo de eluboraglo da nova Constituicio, este foi  um
dos  capitulos que mands modi?icécﬁeﬁ sofren. E mesmo o projeto alter-
nat ivo apresentado pelo grupo de parlamentares denominado “Centrao” no
inicio de 1988 parwa votagio no plendrio, nfo sugere alteragdes de es-
séncia na proposta da Siﬁtﬁmatjxaaﬁon Assim, ainda que a analise  aqui
desenvolvida  sobre o Projéto da Comissfo de Sistematizagldo possa ser

comprometida com os  resultados da  votacio do plendrio do  Congresso



S téncias, figura una jnportante modificagio no sisten

Gorst ituinte, sabe~se Ny serem drandes e84es  Fiscosy pelo menoes  no

tocante ao novo formato tribhutdarioc que serd legado ao Pais.
2. 6 PROPOSTA DA CRETAD

A proposta mais completa para  a (redconstrucio das bases do
Ffederalisme no Rrasil apresentada a Constituwinte Ffol, @ nosso Juizo, @
que  teve origem na Comissiio de Reforma Tributdria e Administrativa
(ORETAD)Y criada em 1985 pelo MHinistdrio do Planejamento sob & coorde-
naegio inicial da Professora Sulamis Dain, posteriormente sucedida pelo
Professor Fernando Rezende. Ifimhf_w a mais abrangente, &, portanto, nao
reastrita a este obdetivo, procura-se apontar, emn seguida, somente as
mudangas nela cont idas valtadas para 2 corregio deshe ponto. Como  se
veErd, varias de suas ﬁugeﬁtﬂﬁﬁ Foran incorporadas ao capitulo tribotd-
rio do anteprojeto da nova ConstituicRo e ainda dque, conformam elas.
em seu conjunto, uma determinada concepeio do sistema federal ivo.

f prnpmsta‘ﬁe‘prumcupa, por wm lada, com o Ffortalecimento §1-
BNERNCEiFo dus ﬁ%?ﬁfaa Suhnnﬁimnaisu Por isso propie wan amplo reordena-

mento do gquadro tributdrio, onde, ao lado da redistribuicio das compe-

- ara 3 sen ors
stema de partilha dos
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s ter uma idéia do gque a proposta representaria para a distribuicio
do bolo btributdrio entre as esferas governamentais, aa el imab ivas
nela contidas apontavam -~ ainda que en bases precarias — que, conside-
rando-se o conceito de recursos efet ivamente disponiveis ~ .., dedu-
zidas  as transferéncias intergovernamentais -~ os Fstados teriam n sua
participacio aumentada de 357 para 40%, os Municipios de 18% para 21%,

(L) lhea andlise mais abrangente e detalhada dessa proposta encontra-se
ems OLIVEIRA, F.hA. O Sistema Tributdrio Brasileirot andlise oriti-
ca  da  proposta da  CRETAD. Rio de Jdaneiro, FGOGU, maio de 1987.
(mimeod.,
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enguanto a UnifRo veria a sua redusida de 477 para 39%. Essa expressiva
diminunicio de receitas da Unido seria compensada, entretanto, com a

tranefereéncia de alguns  encargos atualmente de sua  respongabilidade

para 0% governos subnacionais, especialmente daqueles onde estes com-
provadamente s80 mais eficientes. F essa medida constitai, na proposta
da CRETAD, um ponto wvital para a edificagio do federalismo.

Ansim, a proposta en tela nio se preocupa, sensatamente, ape-
nas com a redistribuicfo de receitas, mas tambeém com a descenbtraliza-
cHo de encargos apoiada na sua importdncia para o fortalecimento poli-
tico dos Fastados € Municipios. Com  esse propisito, ¢ sugerida, entre
Outrusimedidas, a criagio de um Fundo de DescentralizagBo que seria
fornado  com recursos do FINSOCIAL e do Saldario-Educacio, cobrados sob
a forma de um adicional do iwposto sobre o valor agregado de competé&n-
cia  estadual a ser criado, e com recursos do Fundo de Assisténcia So-
cial (FAS). Fsse Fundo propiciaria a transferéncia gradativa ¢  simual-
PhAnea  de reoursos e encargos do Governo Federal paca os governos sub-

nacionais daguelas atividades onde

eles sfo indigcutivelmﬁntﬁ mais
eficientes, =assumindoe um papel-chave na estratdoia de sea fortaleci-
mento tédenico e pol |'t ico & na consolidagio do sistenn federativo. Por
detrds dessa posiclo, a hipdtese de gue, se por um lado, tal fato a-
carreta maiores responsabilidades para os Estados e Municipios e exige
maior eficifncia na administragio dessas esferas, dele resulta que,
por outro lado, nio somente a‘%mciedadebé heneficiada, como também e
apresenta, para estes paderes puablicos, a oportunidade de rﬁﬁgataﬂem?
concretanente, a credibilidade & @ jwmportincia de sew papel que  havia
sido obliterado durante os anos em que reinou o poder aubtoritdrio.

NAao se esgobta aqui, entretanto, a proposta da CRETAD para  a
consolidacio do principio do federalismo. Em um pais marcado por pro-

fundas discrepancias das bases econdtmicas & tributdrias regionais, 0



sistena federat ivo nio se sustentaria se.nfo fossen criados mecanicnos
para equilibrd-las,. Assim, a brapesta contenpla & criacio de um Fundo
de Fgualizagfo dos Fstados (FEE) e de um Fundo de Fqualizacfo dos Mo
nicipios (FEM), aue seriam alimentados por am percentual da receita da
Uniflo ~ eliminando-se 0% Casuismnes tribﬁtérioﬁ para redusir as  transe
feréncians e atenuando @ sua instabilidade motivada pela sensibilidade

de aloguns impostos aons ciclos ecaonomicos — ¢  oujo rateio levaria  en

conta  os seguintes critédriost para os Fstados, & populagfo, o inverso

da renda per capita, & o inverso da participacifo da upidade

na  arrecadocie de um imposto sobre o valor agregado (IVA) de bhase

éncia estadual, gque seria criado e gus resultaria da fu-

pla de compe
wio  do iwmposto sobre @ oiroulagao  de mercadorias (LMY com o imposio

sohre servicos (I88), comn os impostos dnicos (combustiveis ¢  Iubeifi-

cantes,  energis e minerais) e com os impostos schre transportes ecods

1 >

vidrios (I8TRY e sobre comuricactes (160 para os municipios, os ori-
térine a serem obsevados seriam &  populagio & a cobta-parte de coads

unidade na arrecadacio do TVA. A proposta ainda apresenta pontos i~

portantes para essa questlo, tais como! a extingio de todas as vinou-

LI L L

achHesr: a exclusio dos territarios dos recursos do Fundo de

S

Fond

Ko dos Fstados: e o abandono da distingio entre municipios das capi-

Fara complencntar estes Fundo de Equalizagia, & contemrpliada o

criacio de gn Fando Social gue ta serin alimentade com regurascs da
Unifa o que teria o objetiveo de financiar a amnpliagio de gasbtos so-
ciais realizados pelos Ea?adog g Municipios em educacgio, sadds, habi-
tagia popular, 9aneamen§n hasico ¢ abastecimento. ¢ rateio dos recur -
05 desse Fundo obedeceria o critério devvariacﬁn anual da participae-
cho  dos gastos npessa darea no  total da degpesa, visando incent ivar ag

administracies mails preocupadas caom 08 pProgramas socialy.

Essas pegas que conformariam o federalismo no Pais - fortale
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cimento financeiro das esferas estaduais e wmunicipais, descentraliaza-
tho  dos encargos, mecanismos  de equalizacfo tributdaria etc - seriam
completadas com é renfribuicﬁd aos governos subnacionais da  autaonomia
de decidirem sobhre as aliquotas de seus btributos -~ obhservados determi-
nados limites para inibir as guerras tributdrias interestaduais - @
sohre a criagio de novos inpostos, ao mesno tempo que retirava da Uni-
Ho oseuw poder de conceder isen¢tes sobre os tributos daguelas esferas.
Completava-se, com isso, 0 arsenal de medidas necessirias para resgas

o - - .l e E AT | s mee

Yar o principio do federalisno no Pais.
9. 0 FEDERALISMO NO PROJFTO DA KISTEMATITZACAD

Pega vital para a consolidagio do  processo democratico no
Pais, dadas as gritantes desigualdades econdmicas e tributdrias exis-
tentes entre as suas regides, o federalismo foi céntempladm, no bocane
te A recupsracio de sen equilibrio, com prcpmﬁfas gque suscitaram gran-
des polémicas e demandaram intensas negociagies entre os constituintes
engadados na elaboracfo do nove Fformato tributdrio. Uma avaliagio de
seu primeiro esbogo contido na  proposta da Subcomissio de Tributos e
do  formato aprovados na ComnissRo de Sistematizacio revela, de forma
cristalina, a penosa  trajetdria de sun elaboracio & da obtenc®o do
consenss  em tornoe dos pontos aprovados. O gus nio significa, cong se
verd, que niRo apresentem eles prohbhlemas, inter alia, para a ordem fe-
derat jva.

Ma verdade, pode-se dizer de antemio que, marcado e dominado
o los interesses regionais, o Congresso  Constituinte, se no capitulo
referente ao sistema tributdario, se destacou, por um lado, por acirra-
das  disputas pela reparticio das recegitas Fiscais, NRO S8 Pregcupou,
por ontro, com uma definigio mais precisa sobre o importante componen-—

e oda descentralizacio dos encargos - uam dos pilares do espirito fede-



Fativo contenplado na proposta de reforma da CRETAD. Disso  resualbaria
uma estratura desequilibrada, sinilar & de 1964766, apenas com o oinnl
trocado, onde o Governo Federal sai prejudicado em favor dos Estados e
Municipios e praticamente se incapacita - caso nao utilize, o que &
pauco provivel, das prerrogat ivas que o Projeto lhe outorgs - ag  cum-
primento das tarefas que lhe ¢80 destinadas. A busca de un federalismno
integrado ¢ cooperativo resulita, assin, no Projeto, em um Ffaederalismo,
onde  uma das pernas  do tripd pode comprameter  toda a osua estrotorsn.
Vedjamos mais de perto essa questio.

Vdrios sE0 0w pontos que devenr ser a preciados para gue,

Tisados en caonjunto, permitan (laghes mais seguwras sobre a0 capac i

de Projeto em esame de materializar o objetivo de recuperacio da oqui-

Tihrio federativo no Brasil. Fntre estas, & avtonomia fiscal dos Dol

dos e Municipios, a descentralizacio dos recursos tributsarios aco

nhada de smecanismos redisteibut ivos, gque compensesn desiguanldades

£

némicas e tributarias inter-regionais, ¢ a redivisio de encargos onbre
as esferas governamentais, sHo as aue merecem um exame mafm det fdo. &
andlise que se segue procura avalid~las, visando aguilatar a importin-
cia das mudangas propostas para a (Fededificacio dao federaliosma  no
Pals e os problemas & elas subjacentes.

Law |

.1 A antonomia Fiscal dos Fatados e dos Municipios

fi oandlise desss questiao -~ um dos pilares do federalisno
ve observart o autonomia de gque desfrutam as esferas governamneniaie

para criaren novos impostos ¢ decidirem sobre as aliquotas dos que in-

tegram o scu canpo de comnpeténciag sobre a sua capacidade de
priépria de recursos, o que depende da questfio anterior-e da-definicio

de sua arca de competéneia, eto.



9.4.4. A distribuicio das competénciasg .

Uma questdo crucial para o equjl(hﬁin F&derativo é, indiscu-
tivelmente, A capacidade dés paferas qué o compien de geragclo pripria
de recursos. 0 sistema erigido em 1946 concentrou fortencnte os inpose
fon na esfera federal e tornon dependentes de suas transferéncias os
Fotados ¢ Municipios. Com issa, reduniuwse.aprﬁciavelmantﬁ a sua auto-
pemia e a sua  capacidade de resistir as dﬁtﬁrmihacﬁeﬁ do Poder Gen-
tral. O fortalecimento do federalismo no Brasil — indispensdvel para o
avaneo do processo democratico - coloca, assim, como uma de SUES paEgas
vitais, a ampliagdo dessa autonomia ~ que exige, também, uma melhor
diatribuicio das competéncias tribubtdrias ~ para as esferas subnacio-
nais, de Forma gque seja atingido o gauilibrio federativo.

ANH%%Q aspecto, o Projeto da Sistemal izagio revela um inegdvel

~

e diapostas as competeancis:

avanoo. No Guadro L oencontrames sty ibubdr ias

no tewbo constitoucioe-

fa uma das esferas da Federagl

0o proposh

nal. As alteracfes mais importantes em relaglo A proposta da CRETAD
Foram, como ¢ Fdcil perceber, a atribuigio da competdncia aos Fstados

do Imposto sobre a Transmissfo “Causa Mortis”

e PDoagio; a
155 do iwmposto estadual de base  ampla & sua ceatribuicio aos Munioi-
vios: a transferédncia do Imposto  sobire a Transmissio de Pens  Imdvelis
“inter  Yivos” para oa orbita estadualy e a criagfo  do Twposto sobre
Srandes Furtunas,‘dﬁ competéncia da Unifo, que deverad cumprir o papel
gque fora reservado na proposta da CRETAD ao Imposto scobre o Patriménio
Liguido dag Peossoas Ffsicasu Frncontra-se tambdm retratada no Quadro 4

o eatruabara atual. Salta  aos olhos, guando  feita | COmpRIFAGHRn entre

elas, a profunda mudanga sugerida gque tornard a distribuicio das com-

Fm primeiro lugar, a reducdo do campo de competéneia da

tl,-,’."'. - B e o ok e . . o B % e i w5 ks 3 e R e R BN
iEe  contrapbe-se uma ampliagio das competéncias relativas aos Esta-

e Municipios. De fato, enguanto a primeira v& reduzido de 14 para



QUADRO 4

A DISTRIBULCAO NDAS GCOMPE
k

SNCTAS  TRIE 4
STRUTURA ATUAL B PROPOSTA DA STSTEMATIZACAO

UNTAO UNIAO

“Inportagio . ~Inportagio
~Fuportagho . —Eseportagao
~Rerda ~Renda

=Prapricdade Territorial Buaral =Rraopriedade Territorial Ruesd

=Praoadutos Industrial iz

ados ~Grandes Fortuwnas
~Operagoes Financeiras P dat o

~Transportes Rodovidrios

e TS £ e
H

ey icos de Domunioagd

ESTADOS (1)

~Combust iveis ¢ Lubrificantes ~Girculasio de Morcadorias o
Servieos
~Fperagia Flétrica

e S
(AN e Cattsas morv iy

=Tiyranamis

¢ doagio

e joulos Adutomobores
~CirculacHo de Meroadorias MURICIe EaL

“Yransmi seno 0 Bens tmovels “PFrapricdade Territorial
Uirhana

culos Automnot o

~Transmissio de bens imsveis
Cinter vivoa

i LI 8 s

=Proapriedade Territorial eV Cos
Urbana

“Uenda de Combust iveis o Ve
~Servicos e

(1) Os Estados podem ainda cobrar um adicional de até 5% do Twposto de
Rends devido A Unifio pelas pessoas fisicas e Juridicas incidente

sobre lucros, ganhos e rendimentos do capital.
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7 o numero de impostos de sua competéncia, os Municipios ampliam o0y de
sua responsabilidade de 2 para 4 € o0 Estados permangcem Ccom 0O mesmno

nimero de 3. Na pratica, entretanto, amplia—-se expressivanente a capa-

.

:

cidade de geracio de recursos proprios dos Estados, dado que, embora
mantendo o mesmo numero de inpostos emn sed campo, ampliz-se considera-
velmente a sua base de tribubtaglo.

Fa orelagio aos Municipios, 30 inegaveis os ganhos  obtidos,

na estrutura proposta. Permanecem em sua esfera os dois

D

Pore oy b Tmeandt o oo oloec oedminicterardneg - nn TRETHD & 6 TS - o aolneln
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a0 destinados mais doist o Imposto sobre a Transmissio de Pens

Tmoveis “Inter Vivos” e o Imposto sobhre Vendas de Combustiveis a Vare-

e

. . . . iy . N S
d evwiretn dleo diesel. Ademais, além da  cobranga de Taxas & de Con-

o

tribhuicio de Melhorias, passam e¢les tambeéem a desfrutar do direito de

instituir, como btributo, contrihuicio de custeio de obras ou sarviqaos

ltantes do uso do solo arbano.

Guanto  aos Fstados, enbora tenha  permanecido o mesno numero

de Fributos na estrubura proposta Face R oanberior, sew campo de compe-

P . j s g s 5 B R S A
&y 1 € osua Capalliocraed LaE 4 pirLpTria G }.:(.!;?:;(..‘.‘\{ i

selmente, ampliados. Em primeiro lugar, se perdem eles o ITBL, ganham,
sor outro lado, o Imposto schre a TransmissZo “Causa Mortis” e Doagio.

A oavaliag Ao sohre ganhos/perdas provoos dos por easa mudanga s ¢ poyoe

ser Feita quando Fforem definidas as aliguobtas para o novo npos @ s
fiver mais conhecimento sohre o sen potencial de arrecadacio. In se-
agundo lugar, o Imposto sobre a Circulagio de Mercadorias ¢ a Prestagio
de Servicos de Transportes & de Comumnicagtes resulita da fusio de seis
v ibutos -~ I0M, I8TR, I8C, JTUCL, TUEE, TUM - com uma base fiscal am-
oliada, portanto, em relaciio ao atual ICM. Fm ferceiro lugsar, o Proje-
o antoriza-lhes instituir adicional ao Imposto de Renda devido & Uni-
o por pessoas fisicas e juridicas incidente sobre lucros, ganhos e

vendimentos  do capital, observado o limite de 5% do iwmposto pago. Em
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gquarto lugar, é-lhes concedida a
prést inos compulsar ios mobt ivada por cal

melhanga das demais esferas, continuam

tituir taxas e contribuigio de melhorias

Mo tocante A Unifo, ocorre uma

competéncia. Perde ela os  Impostos
(IGTR)Y, Comunicagoes (I8C), Combust ivei
gia  Eldétrica (TUFRE)Y ¢ Minerais (IUM).
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o potencial de arrecadacio. Par outro
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im
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Dlica, mas Lambém para outros objJetivos
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a cobertura de despesas emn case de guer
Fmo guarto lugar, ainda lhe ¢ atribuida
caso, instituir impostos extraordindrio
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as causas de sua criacao. Finalmente, p

nici Ppios, cobrar taxas pelo exerc icio
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avtonomia para a instituwicio de  ew-
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os Eastados com o poder de P

& oa
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sohre

s ¢ Lubrificantes CLUCL)Y, ooy
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sobre Produtos Induastrial izodos
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o amplo raio de manpobra oo
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lizacio dos servicos publicos prestados ou postos a4 sua disposi¢io, e

contribuicio de melhorias pela valorizagio de imoveis decorrentes de

abrayg publicas.

- Do que precede — e embora algumas criticas possam ser tecidas
G estatura proposta - pode-se afirmar, sem receio de incaorrer em e
quivoros, que a distribuicfo de competéncias no Projeto da Sistemati-

racio & bem mais equilibrada do que a atual, sendo, portanto, positiva

para o recuperagao do equilibrio federativo no Brasil.

G.4.02. Criacio de impostos e determinaclo de aliguotast a aubtomia  fe-

oicla

Se em relacho a distribuicio das competéncias tributdrias en-

vre as eaferas governamentais, o Projeto da Sistemal izagio

ganhos para o federalismo, o se poade

=l rapemia conferida g ¢ eras subnacionzis em relacio & sun liber-
dude para oriacen inpostos e decidirem, por moto proprio sobre as ali-

s dos bribhutos gue integramn seuw canpo de competéncia

Fose B awew muwsds B, A% . sneE 3 ames B oas e (Y - i pemimes B s L s o) B e % R b iu s
N tocante a primelird Guest - OF Tagald o HoYOos impdnuiae

Projeta, reeditando o Cdédigo Tributhbrio Nacional de 1966 & a  Consti-

tuig dee 4967, mantém  a exclusividade da Uni&o na matdria, vetando
saasn liberdade para os Fstados e Municipios. Com 1880, @sn@recen-se o0s

alicerces do federalisme ¢ perde-se a oportunidade de corrigir uma das

distorcies do sistena introdusida pelo antoritarisno.

see recuo en Felaglo aocs textos anteriormente aprovados pa-
Feee, noprinegira vista, estranho para os que nido acompanharam mais de
perto 0 processo de negociacao para a feituwa do prodeto constitucion
nal. Afinal, a concessio da antonomia para as esferas subnacionais nio
somente constava das principais propostas apresentadas a Constituinte,
como também figurou, de fato ~ ainda que restrita aos Estados e Distri

o Federal - nos textos aprovados até o Primeiro Substitutivo Cabral.

o»
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E* fato, entretanto, que o recun explica-se pelas negaciagies
desenvolvidas para a aprovaciao do texto. Como os Estados ¢ Municipios
pretendiam ampliar a sua participacio nes recursos oriundos do IR e do
TPL ~ o gque efetivamente ocorrewn - tiveram de abriv mao de sua oompoes
téncia residual, restringindo—a a Unifo para a qgual se abria o posai-
hilidade, com iscso, de compensaratenuar suas perdas  de receita. De
qualquer forma, & retivada do poder residoal daos Eabtadas de  oriarem

novos impastos repoe uma das distorgoes da estrutura tributdria monta-

da en 198646. Ainda gue as esferas sdbmacionais tenham sido  compe
com a ampliacio dos percentuais do Fundo de Participacio dos Fostodos
dos Municipios (FPRH); noada garante gue essa barganha Thes tenha  side
vant B osEi. Mem para as suas Financas, & menos ainda para o equitibrio
Federat ivo.

Mo que diz respeito-a 1

determinarem as alifquotas de seus inpostos, o Projeto apresenta  avan-

nEo o na dimensio pleiteada  sugeridsa na  proposta da

5

ae deve, am bos medida, ao fato de nao taer-se adobado

. . . . . . . ,
O relative a sistemdat ice de incidencisn gue de

sugeatio da

ter o imposto  estadual cobrado  sobre o circulagac  de mneros

q e I3 & : Ny 8 A g e e 5o i RN o ey
sereices,. Estranhamente noo somente Foi descartada & sua itmpasiqgae pe

io principio do destinog ~ o gque daria anpla lTiberdade aos Estudos pars

definirem suans aligquotas, Jd gue incidente sobre o consuma ~ comng i

tas ~ o8 servicos municipais. Com iss0, restringiua-se a autonomia gue

ados teriam para a  administragio do principal tributo dos  duss
orbitas.
Na forma como aprovade no Projeto da Sistematizacio, «s  ali

quotas  do Tmposto sobre a Circulacao de Mercadoriags e Prest

Servicos de Transportes ¢ Comunicactves poderio ser diferenciadas

acordo com a essencialidade do bem, sem estarem submetidas & restrigao
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atual do JICM da-ex'sténcia de um limite superior determinado pelo  Se-
nadn Federal. Cada Estado terd, portanto, liberdade para fazer politi-
cn Fiscal consoante os seus objetivos econtmicos e sociais. HA, toda-
via, algumas restrigfest caberd ao Senado egtabaleéﬁr as aliguotas a-
pliciveis as operagoes intercstaduais e de exportagdes € ainda as ali-
quotas minimas sobre as operagdes internas. Isso significa que somente
wopartir deste piso minimo firado pelo Senado € que os Estados poaderio
mancia-las livreemente para cima. Para baixo, somente se forem realisza-
dae acardos - como ocorre atualmente - com o conjunto dos ountros Estas
dos. e aprovada a  proposta da CRETAD da incidéncia do imposto pelo
principio do destino, o antonomia serisn plena. Como optouw-se por  man-

a sua sistemdtica, as restrigdées torparam-se inevitdveis. B, com

L, omais Fragil s antonomia fiscoal,

stados & Distrito Fede-

m o relagio aos demais impostos  dos [

o 5 7 § = L P o % s & g . % ey v BE e
‘o sobre a Transmisasio “"Causa Mortis” e Doacdao,

Fal, o ITPVA & o Impos

se s omantidan a liberdade dessas esferas pars definirem as suas aliguo-

Senado poder

b

para o segundo & atribuido zo

& ¥

) . . .
ima, com o que ficae tanbém redusida a sua

Tleota om

Situagio nfo muito distinta foi @ coida para os  Manio -
pinn. O Projeto da Sistematizacio caoncede-lhes, por um lado, autonomia

para definir as aligquotas de dois impostos que integram o seu campo de

competéncial g IPTU ~ cabe lembrar gue essa antonomia existe na Cong-

ituicio em vigor - & o Imposto sobre a Transmiss@o de Bens Indveis
“Tater  Vivos”. Todavia, estabelece, por outro, que serfo fixadas ali-
gquotas—teto abravés de leis complementares para os dois outros P s
ron de sua competéncia ~- o Imposto sobre Servigos e o de Vendas a UVa-
Feio de Combustiveis. Observados, portanto, esses limites, os Munici-
pins terdo liberdade para manaeja-las. ﬁparentﬁmeﬁte, os Municipios pa-
Frecen, apesar das restrigoes, ter sido beneficiados com o Projeto. To-

davia, se e considerar  gue atualmente eles possuem ampla liberdade
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para estabelecer as aligquotas do sen  principal tributo, que ¢ o 188G,
desfaz-se o equivoco ¢ confirma-se que o Projeto incorre, também aqui,
em retrocesso.

Ha, Gntreﬁantm, um importante ganho no Projeto da Sistemat i~
sacio para o federalismo, que merece destague. B o que resulta  da
proibicio & Unifo de “...instituir isen¢tes de tributos da competéncia

cdaos

tados, do Distrito Federal e dos Municipios.” Com a proibicio &
invasio de drcas de competéncia, remove-se um dos entulhos do agbori-
tarismo, que tantas perdas financeiras causou  aos Estados ¢ Munioi-
pics, & reatribui-se as esferas subnacionais ma ior antonomia na admi-
nistracio de seus tributos.

fnal isadas  ewm condunto, as medidas Iincluidas no Projeto da

Sistematizacio que visaw fortalecesr 2 aubtonomia Fiscal dogs

H

P loipios  — uw  dos piiares do  Tederalismo —  VEPRPFESENUAN W avaiigu

considerdvel em relacio a sit Ho oatual, mas parecem ainda distant

e um contevto em que predomine o equilibrio da Federag

& | B o Foop 8 we e
(O M (N PR % SO i B

oy ;
J.. A

S ono tocante A disteibuicio dos tributos & ao Fortaleoimento

da subonomia Fiscal das esfoeras subnacionais, o Projeto da  Histomati-

8o revela-se timido, o mesno nio  se pode dizer schre o repartie

das receitas tributdarias entre as trés esferas da Federacio. Nesto pa-

pecto, g Projeto. que apenas  reprodusis, Com pequanas alteragt
resultados da Comissiio Temdatica de Tributos, Oreamento e Sigtems  Fi-
panceiro - gue teve como relator o Deputado Jaséd Serra -~ seguiu oriens
tacho distinta da proposta da CRETAD =ao i muito alédm do que eosa il
geria e ao deidar de adotar a recomendacio do Imposto sobre a Civoulas

Gao de Mercadorias e Servigos pelo principio do destino.
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As%im,lsob a pressio  dos representantes do norte-nordeste e
tambem  dos de S3o Paulo, descartou-se a inportante sugestio do ITCMS
pelo principio do destino, que, supostamente, favoreceria os Estados
mais  pobres, que  sio predominantemente consumidores/inportadores de
produtos industrializados, ¢ que teria o papel de atenuar as discre-
pancias  existentes entre as bases tributdrias regionais. Ademais, Nao
seriam incorporadas as sugesties para & criagio de um fundo de equali-
wavio tributdria e de  um fundo social &  sequer seria contemplado no
o oprooramn de descentralizncio de encargas. Preferidg-ge, Dara

f.

melhorar a distribuigdao do bolo tributdrio, trilhar o caminho mais Ffa-
il gque fol o de wanter & amplizr a participacio dos Estados e Muni-
civios nog recursos gue lhes afin branaferidos,. provenientes do prodato

do Tmpasto de Renda e do Imposto sobre Produtos ITndustrializados. Como

cat e fundo Favorece os FEstados mais paby

3y dadns 08 SEUS MECAn i snos

vedistribut ivos, a aprovagao de seun aumento exigiu que fosse, ambén,

aprovada a constituicio de um fundo para compensar 08 Eatados sxporta-

dores de manufaturados de suas perdas de receitas decorrentes da isen-

S sty e . T TR e s N g s §iss g - To JSIDUDUNE TR o SO (IR T
o ITmposto sobre a Circulagio de Mey inag o o Preactagio de Ser

vicos de Transportes e Comunicagfes e que seria alimentado com 104 do
IPT. Sobre os dois importantes impostos da Unifo ~ o IR e o IPL - Tan-
Garam-se, portanto, cam voracidade og representantes das esferas sub-
nacionais, fragilizando o perseguido equilibrio federativo. A estrubu-
ra de distribui¢lo de recursos contida no Projeto . de Sistematizacio
pode ser avaliada a  partir do Quadro & ¢ comparada com a estrutuara
atual, que se encontra retratada no Quadro 2.

Nao ha necessidade sequer de uma andlise perfunctaria para
perceber a expressiva perda de receitas imposta a Uni&o na  estrutura
praposta,  gue ultrapassa, consideravelmente, a.distribuigﬁo suger ida
pela CRETAD. Estimativas elaboradas com distintas metodologias €  sen

considerar as elasticidades dos novos impostos, apontam uma reducio da
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QUADRO 2
PARTILHA E DISTRIBUICH 0 PDOS IMPOSTOS

STTUACAO ATUAL

. PARTILHA/DI STRIBUT fﬁo

-~

(“ {) N ’ N (: J ﬁ P T e e B

Uni&a Fatados Municipios
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W Importacio 106,0 - -
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. Operacies Financeiras 1006,
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o Combust iveis e Lubrificantes~1987 44,

1988 4G
« Frnergia BEldétrica 40,
« Minerais 16

,.
&
13
18

H T

HERAN

~
R
it
5

~

v
Lo @'L‘S‘r
Ly
.,

N
[

-

*
S S
~,
S

SOTAROS

 Circulacio de Mercadorias e 8@,0
 Transmissio de PBens Indveis o B0

b o 2008 1 oo A oo Be ses s aee Bo o - —
L NMeiculos dutomolaores Wi0! ¥ ]

MUNTOTRTOS
 Predial Urbano - -
SErY GO dﬂ Qualguer Nabw




18

QUACRO 3

PARTILHA E DISTRIBUICAO DOS IMPOSTOS

PROPOSTA DA COMISSA0 DE SISTEHATIZACAO

PARTILHA/DISTRIRUICAD (%)

Hunicinios

COHPETENCIA
UniZo Estades
LNTAD
Tnportagde 160,90 -
. Euourtagio 199,9 -
. Renda 53,9 21,5 (FFE)
3,9 (HO-ME-CO)
Produtes Industrializados 43,9 21,5 (FPE)
3,6 (HO-NE-LO)
. Operagoes Financeiras 19,9 7,5(F .Expartagdo)
. Propriedade Territorial Rural 59,9 -
., Grandes Fortunas 169,¢ #

ERTADOS
. Dirculagio de Hercadorias €
Servigos

. Transaissio “Causa MNortis” e
Duagio

. Vejculos Autcantores

wunIciPIos

., Predial Territorial Urbano
. Transamiss3o “Inter Vivos”
. Vendas a Varejo de Combustiveis

. Servigos de Qualquer Natureza

22,5 (FPH)

22,5 (FFd)

2,5(F .Fxportagio)

3,9

180,0
169,90
190,9

149,9
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receita da Unifo, que aoscila entre 16 ¢ 26%, tendo como contrapartida
uma  grande expansio da receita dos FEstados e Municipios, no conceito

de reocursos efetivamente disponiveis. Numa perspectiva mais ot imista,

a Unifio teria a sua participacio reduzida de 44,674 em 1985 para 38486, 85%,

enquanto os Fstados aumentariam a sua de 37,2% para 40,7% ¢ os Munici-
P

ny

pios, de 18,2% para 22,87%. F' claro que sfo estimativas prelininares

elaboradas em um quadro estdatico gue ndo considera — ¢ nem ha como  no

eotagio atual, dado que nfo se tem conhecimento das aliquotas a seren

definidas para os impostos - a  performance da nova estrutura. G
pode negar, entretanto, que, nessa estrutura, a Unido inevitavelmente
perderd posicio para as  esferas subpnacionais, ¢ que, nunca ¢ desais

repisar, & imprescindivel paran a recuperacio do federalismo. Resta sa-

her se essa distribuicgio nfo se transformard em fonte de seu

1ibrio.

Que mudancas explicam essn inversio de posicies entre as  eg-
feras  governamnentais? ﬁiém da reducio dos impostos de compebénocia da
Unifo (ISTR, ISC, TUCL, TUFE, IUM), é a brutal elevacio dos Fundos dea
participacio dos Fstados e Municipios (FPEM) a principal respansavel

pela perda da receita federal. De fato, se atualmente eles absorvem,

Juntamente com o Fundo Eseecial, 3837% dos recursos arrecadados com o IR

) 5 ] g s fam 1 o o do i am s T G s s o s ATYNZ L0 L. Ty B ey
oo IPT, no Projeto de Sistemat izagdo eles sallan para 474 o an & U074

do IPI, uma ver gue sugerida a coriacio de um Fundo de Compensagiio as
Fuportacies de Moanufaturados, fornado com recursos equivalentes & 16%
do produto do dltimo btributo.

Como se percebe, se em  relaglRo ao fortalecimento fiscal  dos

Fotados e dos Municipios, ao Projeto da Sistematizacio faltou ocusadia

GCf. REZENDE, F. & AFONSO, J.R.R. “A reforma fiscal no processo  de
elaboracio da nova Constitui¢io.” Rio de Janeiro, IPEA/INPES, nov.
de 1987, (Texto para Discussio n9 121).
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para a recuperaéﬁo do equilibrio federativo, no que diz respeito A
dietribuicio do bolo tributdrio entre as esferas governamentais, ele
foi além do sugefido inclusive na proposta da CRETAD. Cabe agora nova-
mente a pergunta? é essa estrutura adequada para o equilibrio da Fede~
Facho ou pode ela se transformar em um fator de desequilibrio? A res-
posta a essa questio nos remete a discussio sobre outra importante pe-
a do sistema federativo® a distribuigio dos encargos entre as esferas

governanentai sa

2.9 - A redivisio dos encargos entre as esferas de governo

Assim  como a descentralizacio dos recursos € crucial para a
vitalidade do federalismo, também o & a deﬁc@ntralfzacﬁo dos enca%gbﬁ;”
nEo somente pelo gque isto pode representar para o fortalecimento téc-
nico e politico das esferas subnacionais, mas também pela maior efi-
cidncia gue pode ser obtida no gue diz respeito a géﬁtﬁo & aplicacﬁd
dos recursos publicos. Assim, se & redugio das receitas da Unido ¢ am-
nlingRo da dos Estados e Municipios estivesse acoplado um projeto de-
finido de redivisio das tarefas e encargos entre essas esferas,  camno
previsto na proposta da  CRETAD, seria possivel afirmar, sem receio,

ane o equilibrio federativo contaria com grandes chances de materiali=-

mar-se. Nio € isso, entretanto, o que se depreende da andalise do Pro-
jeto da Sistemat izagio. Vejanos a razdo disso.

Em primeiro lugar, se o Projeto € explicito em relagio &
descentralizacio dos recursos, ele é  vago em relagdo a definigdo domb
encargos, embora refira-se & municipalizacio de servigos publicos bd-
sicos (ensino, sadde etc.). Tsto porque nio hid referéncia, no texto,
de  seu encaminhamento, o gue coloca em risco a.sua efetivagio e abre
supacos para gque se compliquem, ainda mais, as finangas Federaimu Em

segundo  lugar, a redugcio das receitas  do Governo Federal tem—-se con-
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traposto, paradoxalmente, uma elevagdo de suas  despesas (aumento  do
percentual  destinado & educacio de 13 para 18%; gastos com a criagio
;de novos Estadosy ampliagfio de recursoes vinculados & sadde, assistéEn-
cia @ familia e & crianca etc), o que seguramente aprofundard a orisd
fiscal e Financeiré em que se  encontra atuzlmente ele mergulhado.
Quais 08 riscos que essa situagio coloca para o equilibrio federative?
Com a competéncia da Unido praticamente restrita a dois P
postos rolevantes — IR e IPI - que podem ser maneiandos como importan-
tes instrumentos.de politica economica e de desenvolvimento regional &
social e apropriando-se de parcelas minoritdrias de sew produto, podoe
gla tornar-se itmpotente, quer para orientar o processo de crescimento,
cquer para levar a frente progranas indispensiveis para @ reduciao das
desigualdades regionais de renda. Como os Estados mais pohres sia  os
N

s oo

que  mais dependem  das transferéncias do  Governo Federal, cerian

serao eles penalizados com a Fragiliﬁaaﬁo da Unifo, com o que o  gqui-
ITihrio federativo estaria comprometido. Os proprios fundos de partici-
pagio dos Fstados & Municipios, que foram ampliados, podemn ser  esvas
wiados se o (PL comegar & sofrer a  concorréncia do imposto estadund

sobire a circulacio de bens € servicos. Neste caso a situagio aindn see

. . L e .
W ha ma s aErnge DRrra ng regioces maig pobres, que possuen uma bree de
B con 8 Bene B sovumomBoene:  Ren: son wovr Bo conm v Wr sz AP Wl L ST TR " " 2o oo, e e g w1 e oo
T HURMTAEAD OB andE Gl e 1 iPiCa SiIlilaga em que AESCENRTIFal T EZAGCAal

descjada  teria o condido de prejudicar syatanente o que mais por ela

Tutaram. O resultado final seria de

mais pobres, juntamente com a Unifo, ¢ dos Estados e regides mais de-
senvolvidos em situacio privilegiada. A descentralizacio, neste caso,
engendraria, paradoxalmente, um processo de concentracio dos regursoo
& de deﬁequilfhrfo FTederat ivo, frustrando os objetivos perseguidos  na
eclaboragio da nova Carta. E* possivel reverter essa situagio para que
6 ASSEgUre  que o.equilibrim pretendido possa ser atingido? A resposta

A essa pergunta exige o exame de duas questiest o espago existente no



Projeto para a Unido fazer os ajusles necessarios para  compensar/ate-
Nnuar suas perdas, e as corregoes que ainda podem ser feitas no texto

3
concstitucional.

4. A& CORREGAO DOS DESEQUILIBRIOS DO PROJETO

Ha de se colocar inicialmente que a descentralizacfio dos re-

curaeos 50 sera completada em 1993, de acordo com ¢ Projeto da Sistema-

. p N e
tizagio, o gque aparentemente daria btempo & Unilo para ajustar suas re-
o b B s Sk = Ry e - . . e 2 L - s EE SRl w] " 2 2 pem - - . v gee: 8 -
ceitas @ suas despesas. Mas jJa para 1988 esta prevista uma expressiva

verda de sua receita, uma ver que o Fuando de Particivacio dos Fstados
aumentard, uma ver promulgada a Constitui¢fRo, de 14 para 18% ¢ o Fundo
de Participagio dos Manicipios, de 17 para 260%. Nessa perspectiva,

duas alternativas se colocam de imediatos

d

a) a expansio da carga tributdaria centrada nos impostos fede-
Fals, visando compensar as perdas previstas para 1988. Este, na verda-
de, foi o espirito do pacote fiscal anunciado no final de 1987, que

ou antecipadamente compensar perdas, embora incorporando elemnen-

tos de progressividade e justica fiscaly

) = reduﬁﬁm gradat iva das transferéncias que a Uni%o hoje
Fealiza para as esferas subnacionais & margem da Constituigdo  (trans-—
feréncias negociadas). Uma medida importante nio somente para atenuar

as problemas Financeiros de 1988, mas também dos anos seguintes, trans

Ferindo, na pratica, ©certos encargos  para os  Estados e Municipios.

3 -
i alegagfo de que a descentralizaclo de recursos nao  chegaria a
constituir problemas para o Governo Federal porgque ela somente se
completarda em 1993, propiciando-lhe tempo para ajustar recceitas e
deapesas, nAo se sustenta por duas importantes razdes. A primngira é
de  gque a maior parcela das transferéncias adicionais para Estados e
funicipios estda prevista para os dois primneiros anos poias~Constituin-
te. A segunda € que as  despesas ampliadas comegam a ser efet ivadas
Ja em 1989%.
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Mas existem trunfos importantes nas mios da Unido previstos
no  Projeto para a recuperacao de  suas receitas, embora tenha o Poder
Cwecutivo de contar com o heneplacito dO'Congﬁevsu, Jja que o Projeto,
sensatamente, pde cobro ao nefando recurso do decreto-lei, e devolve
ao Legislativo suas prerrogativas de legislar sobre matéria orcament -
Fia e de financas publicas. Um  dos trunfos ¢ a competéncia exclusiva
da Unifo para a criacio de novos impostos. A conhecida capacidade } i
vent iva das autoridades governamentais no Brasil para identificar no-
vios Fatos geradores de inmpostos QAssegura que e85 Fecurso poderé e

muito utilizado, ainda  que impligue expansio da  carga tributaria ¢

penalizacio do contribuinte. Qutro, na mesma direcio, ¢ a autorizacio
dada & Unifo para @ criacio de contribuicdes SOC TR S . Ha, ainda, os
impostos nfio atingidos pelo principio da anualidade (Importagio. PG
portacic, Operagies Financeiras, Produtos Industrializados), que, ca-
bora instrumentos de polfticm coanomica, padem se transformag, se ne-
cessario, em instrumentos acionados, em detmrminmdaﬁ conjunturas, para
Fesolver problemas de caixa, como € prdatica habitual no Pais. Tambdémn
as pregos ¢ tarifas das enpresas estatais podem ser elevados pars comn-
pensar as perdas de receitas provenientes dog . impostos dnicos. Por ad-
timo, nio se pode esquecer do papel dos emprést inos compulsdrios cono
Fecureo - de amplas possibilidades — a ser utilizado, ainda que bempo-
Fariament e - uma ves que  em algum momento ter&o de ser liguidados

para resulver ou problemas de insafici Gncia de Fecursos. BSeria  pussis
vel apontar outros espacos existentes para @ Unifo fazer @ adeguaeio
de suas receitas as despesas, mantido o Projeto tal como estd, €  sem
prejudicar  os Estados ¢ Municipios. Acreditanos, entretanto, sercm g
pontos levantados mais do que suficientes para confirmar o seu podor.
Todavia, 0 preco que a socicdade poderd paganr pela correcan desse de-
sequilibrio por essa forma ~'\ammento da carga tributdaria, permancnte

incertera sobre o montante de tributos a serem pagos aos cofres publi-
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cos ote. ~ recomenda nio ser este o caminho a ser trilhado. Por iss0,
¢ que a correcio do praprrio Projeto da Sistematiigcﬁo apresenta-se co-
mo o alternativa mais viadavel & mais séﬁgata;

A idéia é simples @ canéta do projeto da CRETAD. Para compen-
sar a perda de receita da Uniﬁp seria elaborado um projeto de transfe-
rEncia de encargos, atualmente de sua responsabilidade, para os Esta-
dog o Municipios, gque seria feita em consonfincia com a transferéncia
dos  recursos. Assim, o préprio Projeto poderia prever, através de uma

e g e e e Tl & B0 sy
Hios o “w B S YRR Jee 4 FadR =% B 41} e B3

rransferidos e o cronograma que compatibilizasse transferéncias de re-
cursos ¢ de encarqos. Nessa  etapa de transicio, as esferas  subnacio-
nals  teriam tempo e condigies de se eztrutuwrarem para absorver as no-
vas funcoes ¢ desempenhd~las com eficigncia. Feito assim, o Projeto
deivaria de ser vago em relagio A divisko dos encargos e tarefas entre
an orbitas gmvernamentéis, eliminando os riscos do desequilibrio apon-
taodo & abrindo caminho PAra uina mais de?initiva (rededificacio do fe-

deralismo no Brasil.
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