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APRESENTACAQ

Em fevereiro de 1987, o Instituto de Pesguisas do I1PEA,
divulgou uma proposta completa de reformulagao do sistema tributd
rioc brasileiro elaborada pelo Grupo de Assessoramento Técnico da
extinta Comissao de Reforma Tributaria e Descentralizacao Adminis
trativo-Financeira da SEPLAN.* Esse projeto foi levado a debate
na Comissio do Sistema Tributario, Orcamento e Financas da Assem-
bléia Nacional Constituinte em audiéncia publica realizada no dia
22.04.1987, bem como na Comissao da Ordem Social, em 06.05.1987.
As sugestOes ainda foram objeto de discussao em varios simposios

% %
e seminarios sobre os temas realizados durante o ano de 1987.

As recomendagdes constantes do "Projeto IPEA" - denomi-
nacdo informalmente atribuida a proposicdo referida - foram inten
samente debatidas ao longo do processo de elaborac¢do da nova Car-
ta Constitucional e muitas coincidem com os dispositivos adota-
dos. Se, de um ponto de vista puramente técnico, algumas das al-
ternativas adotadas pela Assembléia Nacional constituem solugdes
inferiores & uma proposta baseada apenas nestes critérios, como a
contida ne "Projeto IPEA", & forgoso reconhecer que os acordos po
liticos alcancados para dirimir os notdrios conflitos que cercam
matéria dessa natureza (a esséncia do processo Constituinte) con-

tribuiram para um resultado final bastante satisfatdrio.

O presente documento contém uma andlise das principais
modificagdes introduzidas pela Constituinte nos capitulos gue abor

dam as questdes de natureza fiscal, inclusive aquelas relativas

*A Comissdo de Reforma Tributaria, criada pelo Decreto neo
91.157 de 18.03.1985, concluiu seus trabalhos em fevereiro de
1987 apb6s o que foi transferida da SEPLAN para o Ministério da Fa
zenda, conforme Decreto n? 94.159 de 31.03.1987. O projeto prepa-
rado pela Comissdo foi divulgado pelo IPEA através dos Textos pa-
ra Discussao Interna do INPES que tomaram os numeros 104 a 108,
publicados em margo de 1987.

* %

Seminario "A Reforma Tributédria™, jan./1987, Instituto Eco. Se
tor Pilblico/FUNDAP; Ciclo de Debates, "A Questdo Tributdria e as
Reformas Necessérias", mai./1987, CORECON-SP; “Debates sobre a
Constituirnte", ago./1987, IERJ.

INPES, 121/87



aos mecanismos de financiamento dos programas de seguridade so-
cial. Outros documentos desta série do INPES analisam, com mais
detalhes, as propostas referentes ao sistema tributario, & seguri
dade scocial e ao orgamento pﬁblico.* Vale a pena notar que na ela
boracao deste trabalho toma-se por base o projeto aprovado pela
Comissdo de Sistematizacdo em novembro de 1987, o qual poderd, ain
da, ser alterado pelo Plendrio da Assembléia Nacional Constituin-
te,

*7a foi divulgado o TDI ne 122 de Ricardo Varsano, referente 3
"Avaliacdo do Sistema Tributiario Proposto no Projeto da Constitui
¢ao", de novembro de 1987. Brevemente, dever&oc ser divulgados do-
cumentos de Beatriz Azeredo, Thereza Lobo e Maria da Conceicgao Sil
va analisando, respectivamente, as modificacdes constitucionais no
tocante ao financiamento da Area social, as relacdes intergoverna
mentais € aos orgamentos phblicos.

INPES, 121/87



I - INTRODUCKO

Ao longo das sucessivas etapas de elaboracac da nova
Constituicdc brasileira inGmeras reivindicac¢des de mudancas no pa
drédo de financiamento do setor publico brasileiro foram apresenta
das. Profunda reformulagdao na repartigio das rendas publicas no
sentido de reforgar o sistema federativo, maiores garantias aos
contribuintes contra o arbitrio do Estado, maiores recursos para
o custeio de politicas sociais e maior transparéncia e controle
do poder legislativo sobre os orcamentos piblicos estiveram entre

as demandas gue angariaram um forte apoio.

Os debates concernentes a questoes dessa natureza con-
centraram-se em duas comissdes distintas: a Comiss3o do Sistema
Tributario, Or¢amento e Financas e a Comissao da Ordem Social. Es
ta (ltima encarregada, entre outras tarefas, de rever o complexo
mecanismo de contribuicdes compulsdorias destinadas ao financiamen
to do seguro social e de outros programas assistenciais. O resul-
tado do trabalho destas comissdes, submetido ao escrutinio da Co-
missdo de Sistematizagdo, n3o mereceu grandes reparos - pegquenas

modificacbes aprovadas ndo alteraram a esséncia dos capitulos.

Cabe agora ultrapassar a etapa definitiva representada
pela submissdo do projeto ao Plenarioc da Constituinte. Enquanto
no tocante ao sistema tributario, as possibilidades de ocorrerem
altera¢bes profundas parecem remotas, o mesmo nio ocorre com rela
¢dc ao capitulo que aborda a seguridade social. Neste caso os ga-
nhos obtidos com respeito a diversificacdo e ampliac@o das bases
de financiamento da seguridade social requerem forte mobilizacdo
dos interesses al envolvidos para serem integralmente preserva-
dos.

Na primeira se¢8c deste trabalho, sio analisadas as prin
cipais caracteristicas do Substitutivo recentemente aprovado pela
Comissdo de Sistematizacdo nas matérias pertinentes a reforma fis
cal. Dedica-se a Secdo II, inicialmente, a avaliacdo das possibi-

lidades do resultado das mudangas propostas induzirem oo agravamen

INPES, 121/87



to da chamada crise fiscal. A particular preocupagac com 6 esva-
ziamento financeiro da Unido e a auséncia de garantias quanto a
efetiva descentralizagao dos encargos pGblicos, bem como, com a
ampliagac das atribuigoes do Estado na &rea do "bem-estar soci-
al", levam a especulagoes sobre possiveis ajustes das finangas pi
blicas federais. Por dltimo, recorda-se que © processo de elabora
¢80 da legislagdo complementar e ordinaria, bem como das demais me
didas a serem tomadas em resposta as mudangas na Carta Constitu-
cicnal, assumem grande importancia para consolidar e mesmo dar os
rumos definitivos da esperada reforma fiscal.

INPES, 121/87



11 - CARACTERISTICAS E EVOLUCAO DO PROJETO DE CORSTITUICAOD

Em 17 de novembro, a Comissdaoc de Sistematizacido con-
cluiu a apreciac¢do do Substitutivo ao Projeto de Constituicdo. Co
mega a assumir forma definitiva a nova Carta apbs diferentes e in
tensas fases de trabalho, iniciado com debates em subcomissbes te
maticas, passando por relatdrios de comissdes especificas e um
primeiro projeto consolidado na Comissido de Sistematizacido, e che
gando a elaboragao de dois substitutivos pelo Relator Geral, vota
do e aprovado comrespectivas emendas. O objetivo desta segdo é
comentar as principais caracteristicas em termos de reforma fis-
cal gue resultaram da evolucdo dos trabalhos da Constituinte até
esta fase, as vésperas da apreciagdo pelo grande Plenario. Para
efeito de melhor identificacdo dos dispositivos constitucionais,
sempre gue possivel, remete-se as matérias a seguir analizadas a
seu numero de ordem no "Substitutivo as emendas de Plenadrio apro-

vado pela Comissdo de Sistematizagdo".

IT.1 - A definigcao do novo sistema tributlrio

O capitulo tributario foi um dos poucos que ultrapassou
com pequenas mudancas as varias etapas do processo constitucional
cumpridas até agora. Gragas a um acordo regional duramente nego-
- ciado desde a elaboracdo do primeiro projeto aprovado pela Subco-
missdo de Tributos e & omiss3o do Governo Federal nas primeiras
fases do processo, a esséncia do sistema tributario aprovado pela
Comissdo de Sistematizacao, pratiiamente nao difere do que ja foi

*

divulgado em versOes anteriores.

* - 3 . L] I}

Vide Relatdrio e Anteprojeto,divulgado em maio de 1987, da Sub
comissdo de Tributos, Participagdo e Distribuigfio de Rendas PUb1i
cas.

&% - . . . ~
Apos o referido Anteprojeto da Subcomissac, seguem-se: "Ante-

projeto da Comissdo 4o Sistema Tributario, Orcamento e Finangas",
junho de 1987; "Projeto de Constituigdo", julho de 1987"; Projeto
de Constituigdo - Substitutivo do Relator", agosto de 1987; e "Pro
jeto de Constituigdo - Substitutivo do Relator (segundo)", setembro
de 1987. Z Gltima versdo, datada de novembro de 1987, & irntitulada
"Substitutivo as emendas de Plenario aprovado pela Comissiao de
Sistematizacao".
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A sua principal caracteristica € a de um grande avanco
na direcaoc de uma significativa descentralizag¢lo da receita tribu
tdria, mediante redivisio de competéncias e ampliacio das transfe-
réncias federais para estados e municipios. A competéncia da Unido
(Art. 182) fica reduzida a sete impostos: renda (IR}, produtos in
dustrializados (IPI}, propriedade rural (ITR), comércio exterior
- importa¢&o (II} e exportagdo (IE), operagdes financeiras (IOF)
e grandes fortunas (IGF). Este (Gltimo tributo, incluidec & Wdltima
hora na Comissdo de Sistematizagdo, durante derradeira votagdo de
emendas ao capitulo tributario, poderd aproximar-se, na regulamen
tagdo, ao conceito de um imposto sobre o patrimdnio ligquido (IPL),
cuja aprovagdo, paradoxalmente nio foi obtida por falta de um vo-
to para atingir oquorum minimo, o mesmo atingido para o acolhimen
to do IGF.

A competéncia dos estados (Art. 184) é ampliada pela in
clusdo de combustiveis e lubrificantes, energiaelétrica, minerais
e prestacao de servigos de transportes e comunicacgdes & base de
incidéncia do imposto estadual sobre circulacdo de mercadorias, re
batizado de ICMTC.* Adgquirem, também, a compet&ncia para insti-
tuir o imposto sobre herancas e doacOes {sob o nome de imposto g0
bre a transmissdo "causa mortis" e doacgdo, de quaisguer bens ou
direitos, com aliquotas progressivas). Fica, ainda, facultado aos
estados e ao Distrito Federal a instituig¢@o de um adiciocnal ao Im
posto de Renda, incidente sobre lucros, ganhos e rendimentos de
capital, limitado a 5% do imposto pago & Unifio por pessoas fisi-

cas ou juridicas domiciliadas nos respectivos territdrios.

Os municipios deverdo ter sua participagio na receita
do ICMTC aumentada para 25% (Art. 187). Foi-lhes dada, outrossim,
a competéncia (Art. 185) para cobrar o imposto sobre a transmis-
sac "inter vivos" de bens imdveis fITIVBI) e instituir dois novos

*A extingdo do imposto municipal sobre a prestacdoc de servigos
(ISS} que havia sido aprovada pela Comiss3o do Sistema Tributdrio
foi revogada na Comissdc de Sistematizacglo tendo em vista, princi
palmente, o receio de perdas por parte dos municipios das capi-
tais e das cidades de médio e grande porte.
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tributos: o imposto sobre vendas a varejo de combustiveis (IVVC) e
as contribuicdes especiais para "custeio de obras ou servicos re-
sultantes do uso do solo urbano, exigivel de guem promover atos
gue impliguem aumento de eguipamento urbanc em area determinada,
a ser graduada em funcao do custo deste acréscimo" (Art. 171). Es
sas contribuicdes constituem uma das poucas inovagdes introduzi-
das na competéncia tributaria em relac&o ao projeto aprovado pela
respectiva Subcomissdo e Comissac de Tributagao (o dispositivo,
originalmente, foi previsto no Anteprojeto na Comissao de Organi-
zagdo do Estado}.

O Quadro I, no anexo, resume as varias etapas do proces
S0 constitucional no tocante a divisio das competé@ncias tributa-
rias em comparag¢io com a proposta do Projeto IPEA. Da mesma for-
ma, o Quadro II sintetiza a evolugao das formas de reparticdo das

receitas tributéarias.

Ainda que a redivisdo de competéncias promova alguma re
distribuicio das receitas tributdrias entre niveis de governo, o
impacto mais significativo € o provocado pelo violento acréscimo
na porcentagem dos impostos federais a ser transferida para esta-
dos e municipios (Art. 188). Desde o inicio dos trabalhos da Cons
tituinte, as bancadas do Norte-Nordeste, bem representadas na Co-
missio do Sistema Tributédrio, Orcamento e Financas, tinham uma po
sic83o0 muito clara a respeito das propostas de mudanca. Para elas
a ampliacdo das bases de incidéncia do ICM estadual poderia ser um
avango técnico mas ndoc traria resultados significativos do ponto
de vista da arrecadacdo, devido aos baixos indices de desenvolvi-
mento regional e ds dificuldades iniciais de ajustamento. Somente
a ampliagdo das transfer@ncias & que poderié, a curto prazo, pro-

mover um acréscimo significativo de receita.

0 enfoque meramente fiscalista e a excessiva preocupa-
cdo quanto a dificuldades de adaptar a administragdo fiscal a pro
postas mais inovadoras impediram, desde o inicio, gque a recomenda
¢30 técnica para que fosse adotado o principio de destino na apli
cacio do imposto estadual sobre o valor agregado nao tivesse en-

contrado boa receptividade.
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A mudanca no critério para cobranga do ICM nas opera-
¢Ses interestaduais - na situagdo atuval, as vendas para fora do es
tado sado tributadas a uma aliguota inferior a aliquota aplicada
4s opera¢Oes internas - pretendia atribuir a este tributo a carac
teristica de um impostc sobre valor agregade do tipo consumo, is-
to &, a arrecadagdo em cada estado seria baseada no consumo de mer
cadorias e servigos em seu territdério. Nesse caso, o imposto se-
ria integralmente cobrado no estado consumidor, nao havendo inci
déncia do tributo nas operac¢des interestaduais. Além de atender a
antigas criticas quanto ao efeito perverso da sistemdtica vigen
te, que penaliza os estados consumidores de produtos industriais
cuja balanga inter-regional de comércio é negativa, a adogdo do
principio de destino permitiria atribuir aos estados maior autong
mia em matéria de politica e administracdo fiscais,

B claroc que uma mudanca deste porte n3o atendia aos in-
teresses dos chamados estados produtcores (principalmente, Sdo Pau
lo), nem a situacao especifica do Estado do Amazonas - nesse caso
menos por razdes fiscais e mais por perda de boa parte dos incentivos
hoje usufruidos pela Zona Franca de Manaus. Mas uma estranha alian-
¢a formou-se, movida por interesses contraditdorios: foi mais do que
suficiente para abortar a sugestao de adotar-se o principio de desti
no na cobranca do ICM. Os defensores dos interesses das regibes me
nos desenvolvidas, por sua vez, pareciam mais preocupados com a
exclusdo dos estados mais ricos da estrutura de transferéncias do
FPE.* Nenhum entusiasmo despertou o anincio de que uma alteracao

A guestdo posteriormente, no ambito da comissdo temdtica, te-
ve outro encaminhamento (vide Quadro II). Excluiu-se a restrigdo
no acesso aps recursos do FPE, bem como manteve-se o adicional do
IR e ainda instituiu-se uma espécie de "fundo de ressarcimento
das exportagles", contentando os interesses das bancadas norte~
nordestinas devido a nova elevacgdo da porcentagem do IR e IPI des
tinada ao FPE. Recebendo estas regides 70% do fundo, pelos atuais
critérios, o "bolo" maior resultaria emumganho do mesmo volume de
recursos que obteriam aqueles estados com um fundo exclusivo. O
lmpasse regional foi resolvido, em grande parte, pela imposigéao de
maiores perdas ao governo federal, cujas autoridades, gquando nao
omissas (ra01oc1nando que o férum de decisdes importante era sb o
da Sistematizac@oc ou do Plenario), ainda tentavam justificar a ma
nutencio do vigente sistema tributdrio (vide pronunciamento do
ex-Secretario da Receita Federal, Dr. Guilherme Quintanilha, na
Subcomissiaoc de Tributacao}.
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dessa natureza poderia contribuir para uma maior autonomia fis-
cal dos estados e que, ultrapassadas as dificuldades iniciais de
ajustamento da maguina administrativa, os estados deficitarios
na balanca regional de comércio seriam beneficiadosf’Entre a res
ponsabilidade de administrar o tributo com maior autcnomia e ©
conforto de usufruir de recursos provenientes de transferéncia,
optou-se pela segunda solugao. Entre a disposigao para enfrentar
propostas inovadoras, com aperfeigoamentos da administracgao fis-
cal, e a comodidade de continuar convivendo com situacdes conhe-

cidas, preferiu~se preservar o regime atual.

A preferéncia por recursos transferidos manifestou-se,
também, na reacdo negativa d proposta de reduzir a competéncia
federal no que diz respeito & cobranga do imposto sobre a produ-
¢do industrial. O "Projeto IPEA" angariava, obviamente, simpatia
junto aos interesses do Sul, ao propor transformar o atual IPI
em um imposto especial sobre fumo, bebidas e veiculos (do tipo
"excise tax"), abrindo campo aos estados para ampliar a cobranga
do IVA sobre a produgac industrial como um todo. Uma enorme mobi
liza¢80 capitaneada pelo Estado do Amazonas, que denunciou osris
cos que tal modificagdo acarretaria do ponto de vista da sobrevi
véncia da Zona Franca de Manaus,** uniu os interesses do Norte-
Nordeste contra a extinc¢io do atual IPI. Na avaliacao deles, os
ganhos decorrentes da possibilidade de aumentar a cobranca do IVA
sobre a produ¢do industrial seriam menores que a participagao de
cada um na transferéncia federal da receita do IPI, principalmen
te se a percentagem dos Fundos de Participagao fosse (como o foi)

bastante aumentada.

*

Uma solucdo alternativa a adogdo do principio de destino pu-
ro, sem que se perdesse o espirito da proposta, foi inicialmente
negociada, mas sepultada na elaboracdo do relatdrio da comisséo
tematica. Tal solucgao implicava na redugd@o das aliquotas interes
taduais, ndo a 0%, mas a um percentual baixo, entre 3% e 5%, com
a finalidade de atenuar os problemas com a fiscalizagao.

*%x

Em reunifo realizada em Manaus com a participacao dos Secre-
tarios Estaduais de Fazenda do Norte, Nordeste e Centro-Oeste,em
abril de 1987,
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£ claro gque a rejeicao da proposta de ampliar a compe-
téncia estadual no campo da tributagdo sobre produtos industriali
zados rompia o0 equilibrio gue o "Projeto IPEA" buscava assegurar.
Dados a baixa participagao dos estados do Sul/Sudeste nas transfe
réncias a conta do Fundo de Participagao e o impacto restrito da
incorporagac da base dos impostos Unicos sobre a receita estadu-
al,* os ganhos do projeto de reforma nao eram considerados satis~
fatbrios para os defensores dos interesses das regides mais desen
volvidas. Coube, desta vez, ao Estado do Rio Grande do Sul 1lide-
rar o movimento de reivindicagao por outras compensagoOes. Aprovei
tando antiga demanda dos estados exportadores por compensacgdo fi-
nanceira das "perdas" devidas a nao incidéncia do ICM na exporta-
¢a&o de produtos industrializados, foi negociada, j& na fase da
comissao tematica, a aprovagao de proposta contemplando os esta-
dos com 10% da receita federal do IPI, a ser distribuidoc na pro-
porgac da participagdo de cada estado na exporta¢ao de produtos in
dustrializados (Art. 188, I1I).

A questdo regional na definigdo da reforma tributdria
praticamente eliminou divergé@ncias partidarias ou ideoldgicas de
seu debate. Tida como uma das matérias de mais diflcil solugao no
bojo das reformas constitucionais, paradoxalmente, obteve no pro-
jeto da Comissao Tematica uma solugdo consensual, gue resultou no
capitulo gque menos mudou em todo texto constitucional nas fases
seguintes de trabalho. Grande parte desse acordo sd foi possivel
pela imposicac de significativas perdas 3 Uniao. Tendo se omiti-
do dos debates e das negociag¢Oes durante toda a primeira fase dos
trabalhos da Constituinte, as autoridades econdmicas federais res
tou badalar o vulto das perdas para conseguir aprovar sd no Ulti~
mo Substitutivo do Relator (o chamade "Cabral II"), algumas de

*

Devido ac mecanismo de débitos e créditos os ganhos de recei
ta devidos & incorporacac dos impostos Gnicos ac IVA corresponde
riam, apenas, ao consumo final de combustiveis e lubrificantes,
energia, minerais, transporte e comunicagoes.
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suas emendas que, embora ampliem um pouco oraio de mancbra , nao
*

significam, por si sd, redugdo dos prejuizos.

Estimativas do Ministério da Fazenda chegaran:aapontar
diminuicdo de mais de umguartoc nos recursosdlsponlvels<ﬂaUn1ao.
Mas os resultados sio distintos conforme o exercicio adotado no
cdlculo e, principalmente, a definigao de receitas tributarias.
Entendendo-se que estas contemplam ndc apenas impostos e taxas,
como também um amplo leque de contribuigdes, destaca-se gque o pro
jeto prevé um alargamento do campo de incidéncia das contribui-
¢Oes sociais,que permaneceriam centralizadas no governo federal
{Art. 176).

O exercicio tradicional para avaliar a distribuigao de
receitas tributirias considera, por nivel de governo, a arrecada
¢do prépria diminuida ou acrescida da repartic@o intergovernamen
tal de impostos. Desta forma, implantado o novo sistema tributa-
rio, perde a Unido em relacdo a situacao vigente: 40% do que ho-
je dispde da arrecadagdao do IULC e IUEE, 10% do IUM, 30% do IST,
100% do ISC, 1l1% do IR e 21% do IPI. No caso destes Ultimos, des
taca-se gue os 3% destinados ao financiamento de investimentos
nas regides Norte, Nordeste e Centro~Oeste, pela definicao dada
no "Projeto Cabral II" e aprovada pela Comissdo de Sistematiza-
¢do, sdo vinculados ao setor produtivo, e, portanto, naoc computa
dos aqui como reparticdc intergovernamental (trata-se de transfe

réncia do governo para ¢ setor empresarial).

A Tabela n® 1, no anexo, indica a conseqgliente perda

anual de recursos disponiveis da Uniado, considerando balan¢os e

*

‘Dentre as modificagbes promovidas no Segundo Substitutivo,
destacam~-se, como atendendo interesses das autoridades federais
fazendarias: a ampllacao das possibilidades para Unido criar em-
préstimo compulsério (investimento publlco, absorgao temporarla
de liguidez e guerra externa); a exclusao de Estados da competén
cia residual; o abrandamento dos principios de garantia dos con-
tribuintes (como a "dupla anualidade"™) e o retorno do ITR & esfe
ra federal. -

* %
Vide "Folha de S3o Paulo", 05/08/87, p. A-8.
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orcamentos no periodo 1985/198B8. Evidencia-se que a mudanca na es
trutura da receita tributaria federal altera os resultados de um
para outro ano. Julga-se mais apropriado utilizar a média das
variagbes relativas no periode, ou a estimativa para 1985, um
exercicio sem variagoes "anormais" na atividade econdmica e na
taxa de inflacéo.* Para melhor avaliacao, o calculo é feito con-
siderando na base, primeiro, apenas a receita tributédria tradicio
nal, depois, agregando as receitas de contribuic¢les atualmente
incluidas no orcamento fiscal da Unido., Os resultados sio apre-
sentados conforme a gradual implantacdo do sistema tributario:em
1988, promulgada a Constituigdo, apenas sobem as porcentagens dos
Fundos de Participacdo; em 1989, & implantado o sistema, mas a
reparticaoc definitiva do IR e IPI 80 € atingida no exercicio de
1993,

Assim, pode-se dizer gque, ndo alterada a carga tributd
ria nem as condigdes econdmicas vigentes em 1985, a Unidc perde,
de sua receita tributaria disponivel, apés a promulgagdo da Cons
tituicdo, 7,6%,e implantado o novo sistema, de inicio, 14,7%, ao
final, 19,7%. Computadas as contribuic¢des, o impacto negativo &,
respectivamente, de 6,1%, 11,7% e 15,6% dos recursos disponiveis.

Outra medida relativa envolve a comparacdo do montante
das perdas da Unidoc com o PIB (ainda tomandoc 1985 como ano-base).
Pelo sistema vigente, os recursos federais disponiveis, no con-
ceito amplo, montam & 6,75% do PIB. A imediata ampliagio dos FPE/
FPM representaria ~0,41% do PIB de disponibilidades. Entrandeo
em vigor o novo sistema, "ceteris paribus", em 1989, perde a
Unido 0,79% do PIB e, em 1993, 1,05% do PIB em relacdo aos recur
sos tributarios orgamentarios de que dispdem pelo sistema vigen-
te - ou seja, com o sistema proposto, reduz-se este montante a
5,70% do PIB (vide Tabela n¢ 2).

*Pode-se considerar o exercicio de 1986 particularmente atipi
co pelos efeitos do chamado "Plano Cruzado". No ano em curso,
além de novo "chogque" macroecondmico, nac estidoc disponiveis rees
timativas muito confidveis, pois a arrecadacdo federal estda em
franco declinio real, E, em 1988, peca-se pelo recurso ao orca-
mento, historicamente irreal e subestimado no Brasil.
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Definido o novo sistema, do volume de recursos gque es-
tima-se perder o governo federal (admitindo gue nao mude a carga
e a estrutura tributaria vigentes no exercicio escolhido como ti-
pico), cerca de 18% decorre da extingao dos impostos lnicos e so-
bre transportes e comunicacoes, 16% da transferéncia de IPI para
unidades da federagéo exportadoras, 25% da ampliagéo das destina-
¢oes ao FPM e 41% do incremento no montante de recursos do  FPE
(ja descontada a eliminagao do Fundo Especial para governos de re
gices menos desenvolvidas). Portanto, mais de 80% das perdas esti
madas na disponibilidade de receitas tributfrias da Unido decorre
de aumento na repartigdo do IR e IPI.

Observa-se, a parte, que se ampliarmos as estimativas
da disponibilidade de recursos do governo federal, levando em con
ta n3do apenas as receitas tributarias do orgamento fiscal, mas tam
b8m as contribuigbes sociais a serem incluidas no orgamento da se
guridade, o resultado pode ser distinto. A perda da Unido de re-
ceita de tributos, no ambito do orgamento fiscal, poderia ser com
pensada por um acréscimo na receita de contribuigOes destinadas a
seguridade social. O problema estaria, pois, do lado das restri-
¢oes ao uso dos recursos provenientes de contribuigdes sociais, um
assunto que serd analisado na Segdo III,

A contrapartida da reducao nos coeficientes de partici-
pacao do governo federal no bolo tributario dos orgamentos  fis-
cais corresponde a um aumento significativo no peso relativo dos
demais niveis de governo. Estimativas preliminares, em anexo, evi
denciam gue ap®s implantado o novo sistema, congeladas as circuns
tdncias que prevaleciam no ano-base (1985), a participagao da
Uniao na receita tributaria nacional cairia para cerca de 36% (con
tra 45% na situagao vigente). Em compensagéo, aumentariam as dos
estados e municipios de 37% e 18% para 41% e 23%, respectivamente,
no sistema proposto (ver Tabela ne 2).

0 guadro revela-se extremamente favoravel ao conjunto
de municipios, comparativamente & situagdo pré-reforma de 1967
(ver Tabelas n? 3). Vale a pena notar que os numeros glocbais re-

lativos & reparticao das receitas entre os trés niveis de governo
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pouco se alteraram desde o inicio dos trabalhos da Constituinte,
mas sao muito mais expressivos que o0s constantes do "Projeto
IPEA": neste a participag¢gdo da Unido decrescia para apenas 41% e
dos estados e municipios aumentavam a cerca de 39% e 20% do to

tal dos recursos tributarios.

11.2 - A descentralizagao de recursos e a questdo dos encar-
gos

Na impossibilidade de serem definidos critérios objeti
vos para avaliar-se qual a distribuigdo adeguada de recursos en-
tre os trés niveis de governo, o debate & levado por motivos emo
cionais. Os vicios da centralizagdo e as virtudes da descentrali
zagao criam um clima propicio & aprovag¢dc de propostas de redis-
tribuigdo de recursos financeiros, sem que figuem definidos o]}
caminhos pelos guais a descentralizacao de encargos devera ser
conduzida. Na auséncia de definic¢des claras a esse respeito, ha
o0 risco de que 0s recursos a serem repassados a estados e munici
pios sejam absorvidos no custeio administrativo e na realizagio
de empreendimentos de maiores dividendos politicos, em detrimen-
to da consolidacdo das agdes no campo social.

O problema da reparticdo de encargos continua sem solu
gdo. O "Projeto IPEA" reconhecia, desde o inicio, a impossibili-
dade e a inconveniéncia de a Constituinte definir com preciséo
os encargos atribuidos aoc governo federal, aos estados e aos mu-
nicipios. E impossivel delimitar competé&ncias, tendo em vista a di
versidade de situag¢des gque caracteriza a Federagao brasileira no
tocante a capacidade técnica, administrativa e financeira. Como
alternativa, foi proposta a criagao de um Programa de Descentra-
lizac8o apoiado por fundo financeiro especifico, que deveria as-
segurar um processo gradual, e n@o impositivo, de transferéncia
progressiva de responsabilidades.* O programa de Descentraliza-
gao, tal como proposto, nunca despertou grande entusiasmeo. Para
diferentes segmentos da burocracia federal, a efetiva descentra-

lizagdo de encargos, acompanhada do repasse definitivo dos recur

* -
A proposta e detalhada no TDI ne 108.
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sos financeiros para estados e municipios, representaria a perda
de um importante instrumento de exercicio do poder. Do outro la-
do, a impossibilidade de avaliar previamente as consegtiéncias fu
turas e a trangliilidade de terem assegurado mais recursos sem
imediata absorc¢io de maiores responsabilidades,nao estimularam a
adesdo entusiasta de representantes estaduais e municipais a su-

gestdo.

A trajetdria das propostas sobre descentralizagao de
encarges ho processo constituinte revela a auséncia de solugdes
consensuais e a fragilidade das negociag¢bes politicas a respeito.
No primeiro momento, por exemplo, o anteprojeto da Subcomissao de
Municipios e Regides optou por fazer constar do texto uma rela-
¢do ampliada de competéncias exclusivas dos municipios no campo
da educacgao, satide e servigos urbanos*, que foi abandonada na ver
sdo subseqliente do anteprojeto apresentado pela Comissao de Orga
nizagido do Estado.** 0 Projeto de Constituigaoc aprovado pela Co
miss3c de Sistematizac¢do em julho de 1987*** retomou o caminho an
terior, fazendo constar, mais uma vez, um elenco variado e, na
maior parte dos casos, ndo apropriado de competéncias atribuidas
exclusivamente aos municipios. Mais uma vez a revisao dos traba-
lhos retornou a situacado precedente, modificando-se o texto rela
tivo as competéncias dos trés niveis de governo no chamado "Pro-
jeto Cabral I“.**** Na Qltima versao, recentemente aprovada pela
Comissio de Sistematizacio, & mantido o principio das competén-
cias concorrentes, de certa forma, tornando mais claro o que

estd implicito no texto constitucional em vigor (ver Quadro III).

No capitulo tributdrio, igual demonstracdo de auséncia
de posic¢des definidas pode ser constatada. A proposta de criagao
de um Fundo de Descentralizagao foi adotada de maneira diferente

%

Relatdrio divulgado pela Subcomissao em 22/05/87.
k%

Relatdério divulgado em 12/06/87.

* - * ] » - . ]
_Relatorio divulgado em 9/07/1987 pela Comissao de Sistemati-
zagao,

* ok ok %
Primeiro Substitutivo do Relator divulgado em 26/08/1987.
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nos relatbrios da Subcomissdo de Tributos e da Comiss@o do Siste
ma Tributdrio, Orgamento e Financas e nos projetos posteriores.
Nos primeiros relatéorios previa-se a extin¢do progressiva do
FINSOCIAL,gue seria utilizado para financiar o programa de des-
centralizacado de encargos, conforme sugestdes a respeito constan
tes do "Projeto IPEA" (sem acatar proposta de substituir a natu-
reza de contribuigdo por adicional sobre o imposto estadual).Pos
sivelmente, as preocupag¢bes guanto as elevadas perdas financei-
ras da Unido teriam motivado a eliminagdo desse dispositivo a
partir da primeira versdo do projeto constitucional, de julho de
1987.

Poderia ser argumentado que a questdo da descentraliza
¢do de encargos serd resolvida naturalmente,como decorréncia da
descentralizagao financeira. Transferidos os recursos, estados e
municipios deveriam assumir as responsabilidades que deixariam de
ser exercidas pela Unido, sob pressdo e exigéncia das préprias co
munidades. Nesse caso, caberia & Uni@o ao menos anunciar os pro-
gramas que deixariam de ficar sob sua responsabilidade,em virtu-
de das perdas de arrecadagdo, levando em conta critérios que jus
tificam o seu repasse para estados e/ou municipios, cabendo a es
tes ajustar seus orcamentos a nova realidade. B facil imaginar
os problemas gue uma abrupta redugao das atividades federais,sem
que esteja assegurada a forma de transmissdo das responsabilida-
des, poderiam provocar - principalmente no que se refere a conti
nuidade dos servigos e ao atendimento de necessidades basicas da
populacgao.

Uma guestdo importante impede a solugdo "natural" para
o problema da descentralizagdo de atribuigdes. E que a distribui
¢8o dos ganhos de arrecadagio entre estados e municipios sera bas
tante desigual. Devido ds diferencas de desenvolvimento e, em
grande parte, aos critérios de rateio das transferéncias,aivarig
¢cao das taxas esperadas de crescimento na arrecadacfo estadual e
municipal & muito distinta.

Resultados de estimativa preliminar - que supde a manu-

tencado da regra atual de distribuigdo do FPE e do FPM, hem como
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a tributacdo do consumo final de energia, combustiveis e comuni-
cacgbes pelo ICMTC a aliguota de 17%, entre outras hipdteses - sdo
apresentadas nas Tabelas n?s.4 e 5, em anexo (explicitadas as si
mulacoes em notas de rodapé). Estima-se gue para alguns estados
os ganhos, apds a implantagao definitiva do novo sistema tributa
rio, podem ser significativamente superiores a média, enguanto
para outros a expectativa & de ganhos pouco expressivos - inclu-
sive, com um <caso de perda {(Tabela n? 4). Vé-se, ainda,
que para uma amostra de municipios de caracteristicas distintas

a dispersao também € razoavel (Tabela ne 5).

Nao hd gualqguer perspectiva de gue a distribuigao dos
ganhos de receita guarde relacdo com a dimensdo das responsabili
dades gue deveriam ser assumidas, de forma a assegurar a gradual
adaptacdo 3 solug¢do "natural". Ao contririo, o grande peso que o
critério de rateio das transfer@ncias tem na determinacaoc dos im
pactos individuais sobre a disponibilidade de recursos, faz com
que a sua distribuigdo caminhe em sentido oposte ao percorrido
pelo aclimulo de problemas e responsabilidades (como ilustracao,
vide recursos disponiveis "per capita" de estados e municipios
nas situag¢des vigente e proposta, nas Tabelas n®s. 4 e 5), Quan-
to aos municipios, cita-se, por exemplo, que, de um lado, as di-
nimicas econdmica e demogradfica contribuem para a concentragao
progressiva da populacdo - e das demandas sociais e urbanas -
nas grandes areas urbanas. Do outro, o atual critério de rateio
do FPM atribui uma parcela insignificante as prefeituras das ca-
pitais e distribui o montante atribuido aos municipios do inte-
rior aplicando coeficientes regressivos, em relacdac ao tamanho
populacional.* A manutencdo dos atuais critérios de distribuicido
das transferéncias constitucionais trara grandes dificuldades a
transferéncia para os municipios das responsabilidades piblicas
nas Areas de habitag¢do, saneamento, transportes urbanos, saude e

educac¢do; isso porque os municipios maiores, nos guais as carén-

* - . . ~ 4 - 1]
Para uma analise das distor¢oOes provocadas pelo critériocs de

rateio dos Fundos de Participacgdo, ver TDI n¢ 108,
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cias nesses setores sao mais acentuadas, sao agueles gue teriam
menores acréscimos de recursos para fazer frente a maiores res-
ponsabilidades,

II.3 - Tributos, contribuigOes sociais e carga tributiria

Embora, o projeto constitucional j& assuma contornos
finais, permanecerd indefinida a questdo do tamanho da carga tri
butédria, que fica condicionada & regulamentacdo e & definicéo
das aliquotas a serem aplicadas a cada modalidade de tributo.

As perdas da Unido, no que diz respeito as receitasdis
poniveis de impostos, serdo acompanhadas de novas atribuigdes
constitucionais. Na auséncia de uma ampla descentralizagdc de en
cargos, tornar-se-ia premente um esfor¢o para aumentar a explora
¢éo das bases tributdrias gue devem permanecer na competéncia fe
deral. A armadilha criada pelo aumento da porcentagem do IR e do
IPI, que compdem os Fundos de Participacdo, faz com que o acrés-
cimo nesses tributos tenha que ser bastante significativo para
que a receita da Uniao se recupere, visto gue guase a metade do
que for aumentado serd transferida para estados e municipios.

O lado positivo dessa questdo seria o representado pe=-
lo estimulo & promocdo de profundas reformulagdes na legislacédo
do imposto sobre a renda, forg¢adas pelas perdas liquidas de arre
cadagdo. A eliminac¢do dos privilégios existentes e a reformulacio
do cadtico e injusto sistema de incentivos e de outros beneficios
fiscais,poderia contribuir para que o aumento forgade na carga
tributaria fosse alcangado através de uma melhoria significativa‘
da progressividade do sistema tributdrio brasileiro. 0 "Projeto
IPEA" propunha a adocdo do principio de bases abrangentes na tri-
butagdo da renda e a ampla revis@o dos incentivos,prevendo acrés
cimos significativos na receita federal se as providéncias sugeri
das fossem adotadas.* Como nao se trata dematéria constitucional,
embora disposicao transitéria determine revis@o dos incentivos,

excluidos os de cardter regional,o debate sobre mudancas no Impos

“Ver TDI ne 105.
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to de Renda foi adiado para uma segunda etapa do processo de re-

forma tributaria.

Se nao for possivel romper as resisténcias a mudancas
estruturais no imposto sobre a renda, principal alternativa para
que se aumente a carga tributdria sem agravar a regressividade do
sistema, o caminho alternativo estara assegurado pela ampliacio
das bases de incidéncia das contribuic¢des sociais, previstas no
projeto de Constituigdo. A ndo inclusdo destas contribuic¢des no
capitulo tributadrio abriu espago & ampliagio de um sistema para-
lelo de tributa¢do - embora submetido, por recente decisao da Co-
missdo de Sistematizaclo, as regras que se atribui ao Cédigo Tri-
butario (Art. 176).

A versdo atual do projeto constitucional prevé a amplia
¢do das bases de incidéncia das contribui¢des sociais (Art. 231)
e vincula o produto de sua arrecadacdo ao sistema de seguridade
social, que abrangeria as ag¢Oes do governo nas areas de saude, pre
vidéncia e assisténcia social. Nesta situwagZo, incluem-se as con
tribui¢des dos empregadores {incidente sobre a folha de salarios,
faturamento e sobre o lucro), dos trabalhadores e sobre a explora
¢80 de concursos de progndsticos, bem como outras contribuigdes
que a lei podera instituir obedecidas, todavia, as mesmas restri-

¢des aplicadas & criacdo de novos tributos.

A diversificacdo das bases de financiamento da segurida
de social tem as vantagens, ja analisadas no "Projetd IPEA", de am
pliar os recursos e reduzir a dependéncia dos programas sociais
de contribuig¢des incidentes sobre a folha de salarios, altamente
sensiveis as flutuacdes do ciclo econdmico. B preciso cuidado, en
tretanto, para evitar que a regulamentacdo posterior dessa norma

abra espago para o aumento regressivo da carga tributaria.

Por razdes diametralmente opostas, os interesses em ga-
rantir maiores recursos para Os programas sociais e as apreensdes
guanto as perdas da Unifo no bolo das receitas de impostos pode-

rdo convergir para uma solucgdo de compromisso. Nessa hipotese as
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perdas do governo federal no capitulo tributdrio seriam compensa-
das por acréscimo nas receitas provenientes das contribuigdbes so-
ciais, reequilibrando a situac8o por recomposigio das fontes de
financiamento, em detrimento das expectativas de acréscimo de re-
cursos para a area social, Ndo estariam solucionados os problemas
decorrentes do fato de que a maior parte das chamadas contribui-
¢Oes sociais estaria vinculada aoc sistema de seguridade social e
de que a centralizagdo da receita dessas contribuicbes conflita
com o senso comum de gue & na area social que esta concentrada boa
parte das prioridades de descentralizacdo.

Voltando a questdo da carga tributdria, nota-se gue o©
objetivo de reduzir seu elevado grau de regressividade, de certa
forma, é ameagado pelo caminho gue se adotou para descentralizar a
receita tributdria. Ao rejeitar a proposta contida no "Projeto
IPEA", de que as transferéncias federais para estados e municipios
tomassem por base o total de receita tributdria da Unido, e nio
apenas a receita do Imposto sobre a Renda e do IPI, a Constituin~
te reduziu drasticamente o incentivo a aumentos progressivos da
arrecadagdo, Até gque ponto compensaria enfrentar uma dura bata
lha politica para aprovar mudancgas, que afetam interesses poderosa
mente estabelecidos, se os ganhos financeiros a serem obtidos diluy
em-se em fracdes pouco expressivas do ponto de vista de cada uma
das partes interessadas? O pior é que o desestimulo & ampliagao
de um imposto progressivo, como o IR, e seletivo, como o IPI, po
de ter, como contrapartida, um incentivo aoc uso crescente de ou-~
tras alternativas regressivas de tributagido, como IOF e as contri
buicdes em geral. Ha, ainda, a possibilidade de exploracgdo do cam
po residual atribuido & Unido (Art. 174), cuja potencialidade &

um desafio & imaginagdo.

Em resumo, embora destinando secdo exclusivamente 3s 1i
mitagdes do poder de tributar e prevendo principios como de lega
bilidade e anualidade,n@oc ha garantias,por enquanto,de que o pro-
jeto de reforma tributéria traga maiores avangos no que diz respei
to a reducéo das notbrias injustigas na reparticio do dnus tribu-~
tario. A mobilizac¢do dos interesses regionais e comparativos jo-

gou para segundo plano as questles mais importantes para o aper

INPES, 121/87



21

feicoamento do sistema,no tocante a principios de eqliidade e jus

tiga.

I1.4 - A disputa por recursos cativos e o financiamento dos

programas_sociais

Desde os primeiros momentos ficoupatente a tentativa de
cada grupo em assegurar, mediante vinculacdo de fracbes da arreca
dacdo, uma parcela cativa de recursos. Educacio, satnde, judicia-
rio, transportes, ciéncia e tecnologia, cultura, entre outros, to
dos disputavam a inclusdo no texto constitucional de uma porcenta

gem pré-estabelecida do orgamento publico.

Enquanto o capitulo tributdrio fez referéncia, desde o
inicio, & proibig¢do de vinculacgbes, o capitulo orgamentario in-
cluiu dispositivo que dificulta a imobilizagdo do orgamento medi-
ante criacdo de fundos, mas permanecem algumas gquestdes ainda nao
inteiramente solucionadas. Embora o projeto aprovado pela Comis-
s3o de Sistematizacgdo tenha mantido a proibi¢do da vinculagdo de
receitas, refere-se, expressamente, a receita de impostos, deixan
do em aberto a questdo da receita de contribuicdes. A Unica exce
¢do diz respeito a garantia de recursos para o setor de ensino, am
pliando-se os dispositivos aprovados pela recente Emenda Calmon:
vincula-se, no minimo, 18% da receita federal e 25% da receita de
estados e municipios, considerando as transferéncias de receitas

tributarias.

Outra questdo polémica dizia respeito a reivindicagéo
dos redatores do capitulo da Ordem Social, apoiados em interesses
da parte 4do Ministério da Previdéncia Social, quanto & folha de
saldrios ser considerada base exclusiva de financiamento do siste
ma de sequridade. A proposta ndo foi acatada no Substitutivo do
Relator e ficou assegurada desta forma, a sobrevivéncia do sala
rio-educag¢do, que continuaria aportando recursos exclusivos a pro
gramas educacionais. Manteve-se, também, as contribuicdes destina
das as entidades patronais - SESI, SESC, SENAI, SENAC - que conse
guiram, assim, recuperar os recursos cativos que lhes haviam sido

subtraidos nas versdes anteriores do projeto.
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A disputa por recursos na Aarea social & travada entre
0s interesses de profissionais de sande, muito bem organizados po
liticamente, a burocracia da Previdéncia e o setor educacional. A
influéncia dos primeiros nas decisdes da Comissio da Ordem Social
contribuiu para a aprovac¢do neste f8rum inicial de proposta gue:
redefinia o sistema de seguridade social (englobando as agOes de
saude, previdéncia e assisténcia social}; estabelecia que o finan
ciamento do sistema proviria da receita de contribuicdes sociais;
ampliava o elenco destas contribuig¢des e vinculava a arrecadacio
de todas as contribuigbes ao Fundo de Seguridade Social.* A folha
de salarios seria considerada base exclusiva de financiamento da
seguridade, deixando implicita a extingdo do saldrio-educacio e
de contribuicles destinadas ao financiamento das instituicdes pa~
tronais j& citadas. & estimativa do impacto da proposta, realiza
da a época, indicava que os recursos da seguridade social teriam
um crescimento expressivo: os recursos destinados & saude e previ
déncia cresceriam 56% e 40%, respectivamente, na hipOtese mais
otimista de incorporacao ao fundo da atual arrecadacao da contri-
buigdo ao FINSOCIAL.

Na forma original, a proposta da Comissio da Ordem So-
cial representava um grande avan¢o na linha de ampliar os recur-
sos destinados ao financiamento de programas sociais, mas restrin
gia o seu uso. Apenas o sistema de seguridade contava com o produ
to da arrecadacdo das contribuig¢des sociais, devendo os demais
(educagdo, nutricgdo, saneamento ...} disputarem participagao na re
ceita ordinéria do Tesouro com outros interesses bem mais organi-
zados. Além disso, a centralizago dos recursos da seguridade so
cial seria conflitante com os principios da reforma sanitiria e
com o senso comum de gue a area social abrange um conjunto signi-
ficativo de encargos que deveriam ser progressivamente transferi-
dos & responsabilidade de estados e municipios.

* Lnd » N
No relatdrio da Comissao de Ordem Social constava, ainda, a
vinculagdo de 30% dos recursos do setor a salde.
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Uma proposta alternativa, gue nao encontrou receptivida
de, seria a de instituir um orgamento das contribuig¢bes compulso-
rias de cardter social gue ndo fazem parte do capitulo tributa
rio, vinculando os recursos desse orgamento a um conjunto defini-
do de gastos sociais. Nessa alternativa haveria uma nitida distip
¢do entre os dois orgamentos a partir da origem dos fundos: O or-
camento das receitas tributdrias e o orcamento das contribuig¢des
sociais. Com ampliacdo do elenco das contribui¢bes sociais e ten
do em vista gue estas j& financiam uma boa parte dos gastos so
ciais, o orgamento agui referido constituiria uma boa aproximacao

da idéia de se caminhar na direcdo de um orgamento social.

A insisténcia em defender a exclusividade das contribui
cBes para a seguridade social e a forte oposigdo a esta proposta,
exercida pelas entidades patronais, secundada pelos setores liga-
dos & educacio, conduziram a uma negociagdo que esvaziou a idéia
de serem ampliadas fontes exclusivas de financiamento do gasto so
cial, mas, ao menos, preservou a diversificacao das bases de fi-
nanciamento da seguridade social.

A prevalecer o que estd escrito, a contribuigdo ao
FINSOCIAL, gue & paga pela empresa com base no seu faturamento,
poderad passar a integrar o orcamento da seguridade social acarre-
tando problemas para a sustentacgdo de outros programas sociais que
hoje em dia utilizam recursos daquele fundo.* ‘Além disso como o
FINSOCIAL & uma das principais fontes de recursos de convénios de
cooperacdo financeira da Unido com estados e municipios, a sua in
corporacdo ao sistema de seguridade inviabiliza as propostas ante
riores de usd-lo como instrumento importante de promocao dos obje
tivos de descentralizagio dos encargos piblicos na area social.

Ha controvérsia a respeito: ficamos com a interpretacadoc de
que a contribuicao ao FINSOCIAL estd extinta, pois o capltulo
tributario ndo prevé tributo sobre o faturamento. Restaria a
Unidoc recorrer a sua competenc1a para instituir contribuic¢des vi

sando cusiear sua atuaclo na area social {(Art. 176) para manter
esta fonte de receita.
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Um Gltimo ponto a destacar, relacionado ao financiamen-
te de programas sociais, tem a ver com a questao do seguro- ~desem
prego. A proposta do "Projeto IPEA" de transformar os atuais fun
dos patrimoniais - FGTS e PIS/PASEP - em um Gnico fundo de carater
coletivo, destinado a assegurar recursos para o custeio de um pro
grama de seguro-desemprego que oferecesse, de fato, uma protegao
a0 trabalhador em momentos de desemprego, foi praticamente abando
nada, O debate politico sobre as garantias constitucionais 3 esta
bilidade no emprego ofuscou as sugestoes de mudangas nos instru-
mentos de proteg¢dc financeira ao desempregado. A néao disposigdo
para discutir abertamente a gquestfo da estabilidade levou a que o
relatérico da Comissdo da Ordem Social mantivesse o principio tra-
dicional de garantia do emprego e acatasse, parcialmente, a suges
tdo citada: apenas o PIS/PASEP seria transformado em contribuicio
das empresas para o Fundo de Seguro-Desemprego, transformando o
FGTS em um fundo de protecioc do patrimdnio do trabalhador. A pro
posicdo fol suprimida no primeiro Substitutivo do Relator, mas re
cuperada em sua segunda versio na forma de disposic¢do transitdria
e aprovada pela Comissdo de Sistematizacio.
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II1 - PERSPECTIVAS DO SETOR PUBLICO NA NOVA ORDEM CONSTITUCIONAL

A avaljacao definitiva do resultado das mudangas cons-
titucionais fica pendente da forma em gue serac regulamentadas pe
la legislacdo complementar e ordindria. Alias, este aspecto cons-
titui uma caracteristica de caréter geral do atual Projeto. Nas
mais diferentes matérias ni3o & fechada a questdo. Tendéncias fo-
ram definidas, principios perseguidos, prioridades indicadas. Mas,
cabendo a lei dispor sobre os mais variados assuntos, mudangas po
dem ser atenuadas, objetivos distorcidos ou normas simplesmente
ndo efetivadas. Caso tipico & o tributario, onde o sistema nao
estd absolutamente amarrado, dai o interesse em discutirmos ce-
narios de ajuste do setor plblico federal ao novo desenho consti-
tucional. ’

IIT.1 - A expectativa de agravamento da crise fiscal

Dependendo da regulamentacdo posterior, poderad aumentar
a tendéncia de agravamento do deseguilibrio entre o crescimento
das despesas e das receitas publicas.

Dentre os dispositivos do Projeto que contribuirao para

o crescimento do gasto governamental, destacamos:

a) Impacto sobre as despesas de pessoal decorrentes da
ampliacdo dos direitos dos trabalhadores (Art. 72),
bem como dos servidores publicos (Arts. 45 a 51):

£ evidente a elevagdo destes gastos nos casos, por exem
plo, da remuneracdo em dobro dos servigos extraordinarios (Art.
70, XV), assisténcia e creche aos filhos e dependentes (Art. 7€,
XXII)} ou pagamento de indenizacdes no ato de demissio {Art. 79,
XVIII), se é que este serd possivel, em vista do duvidoso princi-
pic da estabilidade (Art. 72, I). Salario fixo nunca inferior ao

minimo (Art., 79, VII) pode afetar particularmente pequenas prefei

turas das regibes menos desenvolvidas, gue nem sempre respeitames

te piso atualmente. A prdpria concessio da anistia ou reavaliagao
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de atos tomados com base em medidas de excessao (Tit. IX, Art.

59), resultam em aumento das despesas com pessoal, ativo e inati-

VO.

Por outro lado, vale ressaltar gque a Comissao de Siste-
matizac¢do nao suprimiu disposigdo transitdOria inserida pelo Rela-
tor em seu Segundo Substitutivo gue efetiva ocupantes de cargos
publicos gue contam com pelo menos 5 anos de servigos (Tit. IX,
Art. 46), bem como dispositivos que concedem estabilidade nao ape
nas a servidores estatutdrios, mas a todos atuais funciondrios de
administragbes publicas, entidades descentralizadas e até mesmo
empresas estatais (Tit. IX, Art. 47).

Paradoxalmente, manteve-se no mesmo ato de disposigdes

transitorias (Tit. IX, Art. 16}, a fixagdo de teto para os gastos

com pessoal ativo e inativo em proporgdo da receita corrente
(65%), obrigando os governos gue ultrapassem este limite a redu-
zirem suas despesas em prazo de cinco anos. Talvez mais dque em
qualquer outro aspecto do projeto constitucional manifesta-se um
"non sense”": o governo tem que gastar menos com pessoal mas, ao
mesmo tempo, ndo pode dispensar servidores, deve reajustar seus
salarios de forma a preservar o poder agquisitivo e ainda ampliar
gastos com direitos sociais dos trabalhadores.

b) Crescimento das despesas com aposentadorias, pensoOes
e beneficios do pessoal inativo (Arts. 46 a 48 e 237):

Primeiro, h& significativa alteragdo na concessao da apo
sentadoria - facilita~se o acesso e modifica-se o calculo do bene
ficio de forma que tomarid como base o Ultimo saldrio integral, e
nao uma média do saldrio de contribuicdo nos ultimos meses (Art.
237, caput). Além disto determina-se que proventos e pensdes dos
servidores publicos sejam revistos na mesma proporgao e data que
a remuneracaoc dos servidores em atividade (Art. 48). Ambas normas
implicando, evidentemente, em expressivo incremento da despesa com
pessoal dos diferentes governos.
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Mais uma vez, manifesta-se a contradi¢do com dispositi-
vo que determina a redugao da destinagao de recursos a cobertura
da folha de pagamento, uma vez que abrange também o pessoal inati

vo (Tit. IX, Art. 16). Nos casos em que se extrapola o limite, co

mo reduzir despesas se & antecipada a concessao das aposentado-
rias em alguns casos e, © mais grave, sioc equiparados todos pro-

ventos da inatividade aos vencimentos do pesscal em atividade?

c) Aumentc das despesas, particularmente das administra
tivas, em decorréncia de novas atribuig¢des, competén
cias ou forma de organizagdo do Estado, dos poderes

e do sistema de governo:

H& um custo evidente para instalacdo, por exemplo, do
gabinete do Primeiro-Ministro (Art. 108) e dos Conselhos de Minis
tros (Art. 110), da Republica (Art. 99) e de Defesa Nacional (Art.
100), bem como de organismos e outras novas formas de organizacgo
dos poderes. No caso do Judiciario, destaca-se a instalacgao dos
Tribunais Federais Regionais (Art. 132) e do Conselho Nacional de
Justiga (Art. 151).

Em sentido mais amplo, qualquer ampliacgao de responsa-
bilidade do Estado para com toda ou parte da sociedade, rebate na
estrutura de despesas. Uma nova fun¢do de um dos Poderes - como
ilustracdo, recuperar ao Congresso o poder de legislar sobre maté
rias fiscais, orcamentarias e financeiras - exige, a principio,

uma certa estrutura administrativa, pessoal, etc.

d) A universalizacdo do seguro social (Art. 230) e a am
pliacdoc dos beneficios previdenciirios e sociais re-

clamam aporte maior de dotac¢des orcamentarias:

Quando consideramos o amplo e significativo incremento
dos beneficios - particularmente, a abertura do teto de pagamento
dos proventos, a fixacdo de um piso destes em um saldrio minimo e
a facilitagdo do acesso as aposentadorias e pensdes (Arts. 46 e

237), sinaliza-se em direc3o a maior absorcao de recursos tributa
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rios ordinérios para complementar a receita de contribuigdes pre-
*

videnciarias.

e) Aumento da vinculacido de receitas tributériac 3 many

tengado e desenvolvimento de ensino (Art. 245) e pre-

vigdo de vinculacdo de recursos a salde {(Tit. 1IX,
Art. 31) e assisténcia a familia e & crianca (Art.
264)

No tocante ao cumprimento da vinculag@o mais importan-
te, referente ao ensino, do ladeo de estados e municipios, algumas
unidades podem ser obrigadas a aumentarem suas destinac¢des orga-
mentdrias aos citados programas, nem tanto pela definicdo de mai-
or percentual, mas pela inclusao como receita, para efeito de cal
culo, das transferéncias do FPM e do ICM.

Do lado da Unido, promulgada a nova Constituicdo, o im-
pacto imediato € um incremento de cerca de 11% da alocacdo orga-
mentadria proposta para 1988 em programas de manutencdo e desenvol
vimento de ensino.** 0 mais grave, porém, & que fica "engessada"
a politica federal para o setor, contradizendo, mais uma vez, ou-
tras normas constitucionais que prevém a descentralizacéo de en-
cargos associados ao atendimento de necessidade basica da popula-
¢do (Arts. 37, VI e 244). A distorcdo ainda & maior se considerar

mos gue permanece fora da base de calculo da vinculacgao fonte de

recursos do governo federal especialmente arrecadada para o finan

* - 1] ] - 0y - 1

Estimativas preliminares do Ministério da Previdéncia indicam
que apenas a fixagao do piso de 1 (um) saldrio minimo para os be-
neficios de prestag¢do continuada (Art. 236, § 49) implicam em au

mento nas despesas com beneficios de 18% - o que significa, no
exercicio de 1986, um gasto adicional da ordem de 0,7% do PIB.
* %

-

No projeto de lei orgamentaria de 1988 & destinada dotacao
de Cz$ 178,1 bilhdes a manutencdo e desenvolvimento de ensino pe-
la Unido. Aplicando 18% sobre a receita de impostos, apds descon-
tada a reparticdo de receitas com estados e municipios (Art. 245,
Q_L?Lo montante cresce para Cz$ 197,2 bilhdes, isto &, + 10,7%. No
te-se que, uma vez nao podendo a proposta orcamentiria apresentar
déficit, terd que ser revista de forma acortar dotacdes de outras
fungdes ou apontar receita adicional (nf3o oriunda de impostos) da
mesma magnitude da variagdo apontada - em torno de 0,09% Ao PIBes
timado.
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ciamento da &rea de ensino ~ a contribuig¢do do saldrio-educacgao
(Art. 249), contribuindo para imobilizar ainda wais o planejamen-
to orcamentiério e, paradoxalmente, podendo desestimular o incre-

mento deste item de receita.

f) Gastos com a criagac de novos Estados, isto &, Tocan
tins, desmembrado de Goias (Tit. IX, Art. 61), e Ro-

raima e Amapéd, territérios emancipados (Tit. IX,Art.
62):

Os dispositivos que prevém a implantagdo destas novas
unidades federadas mencionam a aplicagdo das mesmas regras refe-
rentes a criagado, respectivamente, de Mato Grossc do Sul e Rondd-
nia. A assungdo de responsabilidade pela Unido é atenuada, em par
te, por artigo que veda compreender gastos com dividas e inativos
(Tit. IX, Art, 63).* De gqualguer forma, assumidas por este'ou a-

quele nivel de governo, despesas sao evidentemente necessdrias pa

ra implantac¢do de infra-estrutura fisica.

Além destes aspectos especificos que apontam para um
crescimento desbalanceado na despesa publica, ndo podemos esque-
cer da definicido de eleigles presidenciais e municipais para fins
de 1988, bem como as estaduais e legislativas em 1990, Ora, a ex-
periéncia histdrica - principalmente a recente, indica que em a-
nos de campanha eleitoral & comum o brusco crescimento da despesa
piblica, a frente das receitas proprias, resultando em incremento
explosivo da divida fundada ou mesmo a contabilizaclo de expressi

* %
vos déficits orcamentdrios.

*A instalacao da ultima unidade da federacdo, Rondonia, em 1981,
ainda & responsavel por relevante volume de despesas nada despre-
zivel langado no orcgamento da Unido para 1988: mais de Cz$ 10 bi-
lhSes (em torno de 0,05¢do PIB estimado) apenas para pagamento de
pessoal.

*Considerando o ano de 1982 como exemplo, nota-se,em termos do
conjunto de governos estaduais, que o déficit fiscal em proporc¢ao
da receita arrecadada sobe de 1,0% em 1981 para 26,8% no ano de
campanha. Nc caso dos municipios, da mesma forma, o déficit orga-
mentario va: de 3,2% para 32,6% da receita arrecadada nague.e bié
nio {(dados do “Flnancas do Bra51l")
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A tendéncia ao agravamento da crise fiscal manifesta-
se também do lado das receitas, uma vez gque sd0 encontradas no
projetoc constitucional sérias resisténcias & expansio das recei-
tas em nivels adequados ao incremento induzido nas despesas pu-~
blicas., Chama-se a atencao, especialmente, para 0s seguintes

itens:

a) Quanto & "rentGncia tributaria", contam mais fatores

para sua ampliagao do gue para sua revisao:

Embora esteja prevista reavaliacdo periddica dos incen
tivos pelo Legislativo (Art. 18l) e revisdo dos beneficios fis-
cais atualmente existentes (Tit, IX, Art. 40), as medidas ou nao

tem efeito pratico (no primeiro caso, sdo ressalvados os concedi
dos por prazo certo e sob condigdo - praticamente todos), ou sao
parciais (a imediata revisd@o exclui os de natureza regional), vis
to gue foram alteradas as propostas originais por forga das for-

B 1 4 L] L] *
tes pressoes dos grupos de interesses "regionails e corporativos".

Em sentido contréario, primeiro, & aberto, para efeitos
da politica de desenvolvimento regional, um amplo leque de "isen
¢oes, redugbes ou diferimento temporadrio de tributos" (Art. 54},
que, outrossim, parece ir de encontro ao espirito gue move atual
mente a proposta de criagdo de Zonas de Processamento de Exporta

coes.

*Para citar apenas o caso da Unido, nota-se gque no orgamento
proposto para 1988 sdo previstos incentivos correspondentes &
11,0% da arrecadacac esperada do IR e 7,0%, no caso do IPI. Em
conjunto, a redugdo ou renlincia tributédria anunciada (cerca de
Cz$ 216,2 bilhdes) equivale & 12,4% da arrecadagao tributéria to
tal, ou 1,03% do PIB projetado. Para se ter idéia da magnitude
do "gasto tributario" federal (ou da forg¢a dos interesses envol-
vidos), vale registrar que o total de recurscs citado supera o
orcamento individual de todes ministérios, a tnica excecgdo ao dos
Transportes. A parcela do IR destinada acs fundos de investimen-
tos regionais e setoriais, bem como ao apoio & cultura {Cz$ 76,7
bilhdes), é maior do gque toda dotagdo orgamentidria de ministérios
como Exército, Minas e Energia e SaGde. 0 crédito-prémio de IPI
&s exporta¢bes de manufaturados estimado (Cz$ 35,8 bilhdes) su-
planta o orcamento de ministérios como o da Ciéncia e Tecnologia,
Reforma Agréaria e a prdpria Fazenda.
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No campo das imunidades do capitulo tributario, ao me-
nos, foram mantidas limitadas - a despeito das pressdes princi-
palmente para contemplar entidades de previdéncia privada, atos
cooperativos e géneros de primeira necessidade. Além das previs-
tas na atual Constituigdo, foram ampliadas imunidades apenas as
entidades sindicais de trabalhadores, embora limitadas a suas a-
tividades essenciais (Art. 178). E, no capitulo da Ordem Social,
concedidas &s entidades beneficientes de assist@ncia social em
relacdo ao pagamento de contribuigdes & seguridade (Art. 231).

Nos demais capitulos, sao possibilitadas imunidades ou
tratamento diferenciado &s microempresas e, o gue pode ter efei-
to devastador, as empresas de pequeno porte (Art. 207), bem como
relacionadas ao acolhimento de menor abandonado (Art. 257, § 29,
Vil).

Mas o dispositivo que merece maior destaque, por ser
uma espécie de simbolo da disposicdo para manutencdoc de benefi-
cios fiscais, & o que trata da manutenc3o da Zona Franca de Ma-
naus em sua "forma atual", medida descabidamente incluida entre

as de cardter transitério do Projeto (Tit. IX, Art. 36). Para tan

to, dispensa quaisquer disposicdes legais que fossem necessirias
ao prorrogamento das concessbes vigentes. A despeito das propaga
das distor¢les provocadas pela atual estruturacgio daquela Zona
Franca, a inclusdo deste mecanismo no Substitutivo elaborado per
Constituinte eleito pelo Estado do Amazonas dispensa maiores co-
mentérios.*

b) A ampliagao dos principios referentes a garantia dos
contribuintes limitando o poder de tributacio (Art.
177):

*

Dados coletados pela Prof2 Margarida Baptista, da UNICAMP, e
videnciam que, em 1986, do faturamento da Zona Franca de Manaus
(US$ 3.662 milhdes), apenas 1,2% resultou de exportacdes, enquan
to 0 montante de incentivos concedidos As empresas ali instala-
das (US$ 1.355 milhOes) chegou a 37% do total faturado ou aproxi
madamente a 0,5% do PIB. Se a principal justificativa para manu-
tengado daguela Zona €& o emprego que gera na regiao, € interessan
te observar que cada trabalhador estaria "custando" aos cofres

publicos US$ 1.704 mensais em diminuicao de impostos,
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Além dos impostos e taxas, as contribuicgdes também fo-
ram submetidas aos principios da legabilidade e anualidade,o que
diminui o atual raio de manobra do Fisco (Art. 176}. Mais impor-
tante gue isso, em diversos aspectos, estabeleceu~se maior sub-~
missdo ao Poder Legislativo. Para criagdo de impostos com base
na competéncia residual (Art. 174) ou de empréstimo compulsério
(Art. 175), bem como aumento de alguns impostos (Art. 177}, exi-
gir-se~a lel e concomitante aprovagdo dos respectivos Legislati~

vos.

Particularmente, chama-se a atencao que mesmo a autono
mia concedida aos Estados para o manejo das aliguotas do ICMTC &
limitada parcialmente pela aplicac¢do do principio da anualidade
a este imposto. Assim, se, em meio aoc exercicio financeiro, de-
terminado ramo de negdcio apresentar dificuldades que exijam uma
redugdo da.tributagdo, sendo que a conseqliente perda de arrecada
¢do poderia ser compensada por aumento de carga tributdria sobre
outra atividade com melhor desempenho, este simples manejo da po

litica fiscal & considerado inconstitucional.

c) Parte da arrecadagdo dos principais impostos fe-
derais - o IR e o IPI - & desviada do financiamento
de tipicos gastos pUblicos, a fundo perdido, para a
concess@o de crédito ao setor produtivo (Art. 188,
I, "c"):

Este mecanismo aparentemente substituiria o atual Fun-
do Especial, formado por 2% da arrecadacgido dos citados impostos,
e destinados as regifes Norte, Nordeste e Centro-Oeste {além de
Santa Catarina e Espirito Santo). Entretanto, ¢ atual Fundo re-
presenta uma transferéncia de receita de um para outro nivel. de
governo, e O gue se propde € um aporte de recursos ao setor em-
presarial - a exemplo dos chamados Fundos e Programas incorpora-
dos ao orgamento da Unido em 1988.
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0 novo mecanismo também & semelhante a pratica de extra
cdo compulsdria de recursos da economia,através das contribuicodes
ao FGTS e ao PIS/PASEP, para o financiamento de setores especifi-
cos - a diferenca & gue nao se trata aqui de fundos patrimoniais.
A vinculacdo de 3% do IR/IPI representa, de certa forma, uma redu
¢do no resultado da arrecadacio dos impostos federais, semelhante
a concesséo de incentivos (s6 que neste filtimo caso,sem posterior

retorno) .

d) O aumento da abrangéncia da base tributédvel é parci-
almente frustrado pela nao incorporag¢ao de todos os

servicos & base do ICM (Art. 184, 1I) e a duvidosa e

ficidcia de imposto sobre grandes fortunas, ao invés
de patrimdnio liquido (Art. 182, VII):

Em primeira vista, o ISS representa carga tributéria so
bre as atividades de servigo maior que o ICM, pois, sendo este um
imposto sobre o valor adicionado, a arrecadacdo resultaria apenas
das operacOes destinadas a consumidor final (como ilustragao, no-
ta~se que estas operagOes geram cerca de metade da atual receita
de I8S da prefeitura de s3oc Paule). Entretanto, de um lado, ape-~
nas um pegueno numeroc de prefeituras {(basicamente as de médioc e
grande portes) cobram efetivamente o imposto; de outro lado,a lis
ta de servigos tributados foi confeccionada ha duas décadas e nun

ca mais foi atualizada até 1987,

Quanto & tributacdo sobre o patrimdnio, & notério que
pouco tem sido explorada no Brasil em comparac¢aoc a outras econo-

mias. Um dos avangos mais esperados na discriminacdo das competén

*Aplicando 33 sobre a arrecadacdo estimada para 1988 dos impos
tos sobre renda e produtos industrializados deduz-se um montante
(Cz$ 41,4 bilhdes) igual a trés quartos do total de recursos a sg
rem absorvidos pelos Fundos de Investimentos do Nordeste e da Ama
zonia, ou seja, 0,2% do PIB previsto.
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cias tributarias na nova Constituicao dizia respeito a definigéo
de imposto sobre patrimdnio liguido, mas limitou-se a criagio do
imposto sobre grandes fortunas,como na Franga (extinto recentemen
te). Aindéa é possivel nas proximas fases de trabalho da Constitui
¢8o, ou na regulamentacgdo, dotd-lo da caracteristica de imposto

patrimonial.

Como o projeto de Constituigdo n8o representa um todo
harmdénico, ndo & de se espantar que contenha um mecanismo, que, de
pendendo da disposi¢do do administrador, pode contrabalancear to-
da tendéncia antes citada sobre moderada expansdc das receitas.
Trata~se de pitoresco dispositivo que prevé a participacgdo dos
trés niveis de governo "no resultado da exploragdo econdmica e do
aproveitamento de todos recursos naturais, em seus territdrios"
(Art. 22, § 192). Aparentemente, a intencdo do dispositivo era am-

pliar a figura dos "royalties", hoje aplicados no caso da produ-
cdo de petrdleo, para explora¢lo de outros recursos naturais - es
pecificamente, a produgdo de energia hidroelétrica.Desde ja, re-
corda~se gque esta forma de participagaoc nao representa uma trans-
feréncia de recursos entre governos (embora seja efetuada atual-
mente por agentes ou empresas estatais federais), mas uma modali-
dade excéntrica de tributo , uma vez que s3o pagos pelos consumi-
dores desses produtos. Agora abre-se um campo para incidéncia tri
butdria dos mais amplos, afinal a exploracldo de recursos naturais
compreende atividades desde a agricultura, pecudria, avicultura,
pesca e reflorestamento, até a extragdo dos mais distintos mine~
rais, comoc ferro, mangand&s, ourc e estanho, entre outros. Portan-
to, a lei que dispor sobre a regulamentag¢ao da norma tratara de

um potencial tributario quase incalculivel.

I1I.2 - O espago para o ajuste das finangas do governo fe-

deral

A perda significativa de recursos disponiveis da Uniao
devido as mudangas no capitulo tributério explica-se pela extin-
¢do dos impostos Gnicos e especiais e, principalmente, pelo subs-
tancial aumento das percentagens do IR e IPI destinadas aos Fun-
dos de Participagao.
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No primeiro caso, vale registrar gue os extintos impos-
tos sobre lubrificantes e combustiveis, energia elétrica e comuni
cagoes incidem sobre bens e servigos produzidos em sua guase tota
lidade por empresas controladas pela Unido. Estas atividades com-
preendem tarifas, controladas por orgaos federais, e nao pregos
associados a custos de produgido. Sera possivel a substituic¢do dos
recursos gue hoje compOem impostos federais por uma espécie de
"sobrelucro", gue, por diversos mecanismos, pode ser repassado ao
Tesouro ou internalizado no or¢amento das estatais. Obviamente é
limitado o raio para esta manobra pois, certamente,os estados tri
butar8o esses produtos com o ICMTC e ficarad dificil repassar im-
postos e "sobrelucro" para os consumidores de insumos estratégi-

cos e com influéncia ponderavel na estrutura geral de pregos.

Quanto ao aumento das transferéncias intergovernamen-
tais, observa-se, de inicio, que compreende a elevag¢ao das percen
tagens do IR e do IPI destinadas aos Fundcs de Participacgao. Mais
uma vez, had um espag¢o, embora limitado, para Unido compensar esse
movimento.

Primeiro, modifica¢des na estrutura da receita tributi-
ria federal podem vir a diminuir a participac¢ao de estados e muni
cipios na arrecadacdoc agregada de tributos pela Unido, bem como

em seu orcamento total.

Desde o inicio da década de 70 e, principalmente, nos
primeiros anos de 80, autoridades federais valeram-se largamente
de varios expedientes para elevarem fontes de receita ndo submeti
das a repartigdo intergovernamental, fixada na Constituicéo.* Ci-
tam~se os casos da transformacgdo de parte da arrecadacdo de um im
posto partilhado em receita de contribuicéo (caso da parcela do
IRPJ destinada ao PIN/PROTERRA) ou mesmo a criac¢do de nova contri
buigdo {notadamente a do FINSOCIAL), bem como a substituicgao de
tributagdo através de imposto repartido por outras formas de impo
sicdo fiscal (vide IULC "versus" alineas sobre o preco do petro~
leo e IOF sobre importacdo do dleo).

* > . . . - o~
Para uma analise mais detalhada, vide Texto para Discussao In
terna n® 108 do INPES/IPEA.
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A pratica do passado, inclusive recente (guando da cria
¢do do FND e do Plano Cruzado-11l), pode-se repetir. Além de nada
garantir a inclusao da contribuicac do PIN/PROTERRA na base dos
Fundos (Art. 176), pode o Executivo Federal mexer,respeitados cer
tos limites, nas aliquotas de impostos de forma a privilegiar es-
te ou aguele tributo (Art. 182, § 10). Da mesma forma, disple da

competéncia residual para criagdo de impostos, que, embora seja
partilhado em 20% (Art. 185, II), o & em percentagem bem inferior

a aplicada ao IR/IPI; sem contar a ndo muito dificil justificacido
para criacdo de empréstimos compulsdrios (Art. 175, § 1¢) visando

atender "investimento piblico de relevante interesse nacional” (ca
tegoria na qual poder-~se-ia incluir o caso do recente e tado criti
cado FND), bem como todo amplo legue de contribuigdes para custear
a intervengao no dominio econdOmico e na area social (Art, 176).

A grande diferenca do sistema fiscal proposto em rela-
¢do ao vigente € gue reduz-se a autonomia decisdria do Executivo
Federal, uma vez que estas matérias sdo submetidas 3 apreciagido e
mesmo @ iniciativa do Congresso Nacional - vedado o uso da figura
do decreto-lei. Enfim, dependendo de suas relagdes com o Legisla-
tivo, podem as autoridades federais atenuar o incremento das trang
feréncias constitucionais. Neste contexto, certamente hid que se
considerar os diferentes raios de manobra do Executivo conforme o
regime de governo adotado - presidencialismo ou parlamentarismo
(neste Gltimo, estreitam-se as rela¢les entre governo e maioria
do Legislativo).

Observa-se, & parte, que a descentralizacgdo de recursos
tributarios estaria melhor garantida caso fosse acatada proposta,
comc a apresentada pelo "Projeto IPEA", onde se propunha a ampiii
¢do da base dos Fundos, para compreender o conjunto de receitas
de impostos e contribuigdes (exclusive previdenciarias) e nao ape
nas a arrecadacdo dos dois principais tributos federais. Enten-
deu-se que era dificil explicar &s autoridades mais interessadas
a reducdo das percentagens de c&lcule para formagido dos Fundos,
vingando uma espécie de "fetiche" pelos niimeros., Outra alegacédo,
pretensamente mais técnica, era que ndo seria recomendavel in-

cluir na reparticdo intergovernamental impostos utilizados com

INPES, 121/87



37

fins de politica econdmica e mais sujeitos a modificagles tributd
rias, citando~se os incidentes sobre o comércio exterior. Isto ndo
resiste a realidade do fato de manter-se na base dos Fundos a tri
butacido da renda na fonte (IR) e da producac de bens de consumo
generalizado (IPI), a principio e na pratica,os impostos mais uti
lizados pelas autoridades econbmicas quando desejam, por exemplo,

regular o nivel da demanda agregada na economia.

Segundo, a Unido pode aumentar as arrecadagdbes do IR e
do IPI em tal proporcgao, que, mesmo distribuindo cerca de metade
do acréscimoe de receita, mantenha o montante de recursos disponi-
veis pelo sistema vigente.* No caso do IR, sao notdrios os espa-
¢os para maior incidéncia sobre a renda agricola e ganhos e rendi
mentos de capital. No mesmo sentido, contribui uma revisao de in-
centivos e beneficios concedidos no ambito dos dois impostos. Cer
tamente gue & limitado o espa¢o para esta ampliacdo da carga tri-
‘butaria. Tanto ha uma barreira nos interesses de classes das mais
fortemente organizadas (particularmente, nas questdes agricola e
regional), como & reconhecidamente excessiva a tributagdo vigente
sobre algumas das bases desses impostos - notadamente, os rendi-
mentos do trabalho.

Terceiro, dispositivo permite a Unido condicionar a en-
trega de recursos aos Estados e Municipios ao pagamento de seus

créditos (Art. 189, § Unico). Na situacao de crise financeira que

atravessam desde inicio dos anos 80, 0s governos subnacionais re-
correram em larga escala a diversas linhas de crédito, direta ou
indiretamente, cobertas pelo Tesouro Nacional -~ como as operagbes
relacionadas 3 divida externa e ao saneamento dos bancos esta-
duais.** Vantagem deste expediente & que, nao dependendo de apre-

*

Para reter o mesmo montante de disponibilidades de recursos
tributarios obtido conforme o sistema vigente, a Uniao preci-
saria aumentar, em termos reais, a arrecadagdoc agregada do IR-IPI
(73 considerando a repartigdo destes com estados e municipios), em
1988, cerca de 11,7%; em 1989, 23,5% e, em 1993, 33,9% - segundo

estimativa que considera "constante" a tributagao veri-
ficada no ano-base de 1985,
**

No Orcamento das Operacdes Oficiais de Crédito gue integra a
propostz orgamentdria de 1988 estdo previstas aplicacoes para sa-
neamento financeiro de estados e municipios, da ordem de Cz$ 54,4

gi%hggs (O,igi do PIE projetado}, e dos bancos estaduais,cerca de
i B} .
z ;5 bilhoes (0,43% do PIB) INPES, 121/87
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ciacdo pelo Legislativo, permite ao Executivo Federal fazer valer
livremente sua vontade guanto ao grau em gue atenua o impacto das

mudan¢as na competéncia e reparticdo tributaria.

Quarto, dos recursos atualmente disponiveis em maos da
Unido uma parte também & repassada aos estados e municipios atra-
vés das chamadas "transferéncias negociadas". Rever estes conve-
nios e programas especiais & um dos mecanismos que dispde o Exe-
cutivo Federal para se ajustar a nova redivisdo da arrecadagdo
tributéria.* Nado héd maiores restrig¢Ses a este acerto, mas reconhe
ce-se que perdem as autoridades federais importante instrumento
para exercicio do poder politico.

Neste contexto, uma.das mais importantes questdes diz
respeito ao fato do Projeto de Constituigdo ndo prever um proces-
so de repasse de encargos e responsabilidades deo governo central
para os estaduais e municipais, acompanhando o movimento das re-
ceitas tributdrias. Como j& comentado na primeira parte,aoc ndo in
cluir disposigdo transitdria especifica sobre a descentralizagio
geral de encargos - embora trate da "municipalizaglo" das compe-
téncias nas areas de ensino fundamental, atengdo primiria & saide
e assisténcia social (Tit. IX, Art. 29), o Substitutivo aprovado

nao a inviabiliza, apenas deixa de garantir que se Q@& ordenadamen
te. Ainda & possivel fazé-lo: estabelecendo em lei (e o Congresso
recuperard iniciativa para tal) ou até mesmo em decreto.

A possibilidade de o encurtamento das disponibilidades
de recursos federais no ambito do orgamento fiscal ser compensada

pela diversificagdo da atual base de contribuicdes 2 seguridade

*LeVantamento da Secretaria do Tesouro Nacional, nos exerci-
clios flnancelros de 1985 e 1986, indica que o total de transferépn
cias "negociadas" aos estados e municipios (incluindo ©¢ forneci-
mento de bens) corresponde & 0,73% e 0,88% do PIB, respectivamen-
te,

INPES, 121/87



39

social (Art. 231), também mencionada na primeira parte deste tra-
*
balho, precisa ser melhor examinada.

A contribuicao sobre o faturamento tende a aborver o
tributo que atualmente €& destinado ao custeio de FINSOCIAL, pelas
dificuldades em aumento de carga tributaria sobre a mesma e preca
ria base (vide o efeito "cascata"). Observa-se gue definigdo re-
cente do Poder Judicidrio gualificou a contribui¢do ao FINSOCIAL
como tributo, mas esta naoc foi relacionada em meio as novas compe
téncias tributarias. Logo, ou & extinta, ou a Unido recria  como
contribuigdo social, inclusive podendo fazé-lo para atender ao dis
posto pelo Projeto de Constituigdo guanto ac financiamento da se-
guridade social. Cabe esclarecer gue, do ponto de vista da dis
ponibilidade de recursos do governo federal, nao ha perda de re-

* %
ceita, apenas troca de orgamentos.

A receita do FINSOCIAL responde hoje por expressiva par
cela das dotacbes orcamentarias do Ministério da Educacao, por e-
xemplo. Desaparecendo esta fonte do orcamento fiscal, obviamente
sofreria aguela pasta um corte de despesas na mesma proporgao, O
gue traria conseqgfi®ncias imprevisiveis para uma fungdo publica

*A implantagdo definitiva do novo sistema tributdrio represen-
ta, "ceteris paribus", uma perda de recursos disponiveis no ambi-
to do orgamento fiscal da ordem de 1,08% do PIB. Supondo a adogao
de proposta de incidéncia da contribuig¢do & seguridade sobre o
"lucro bruto" das empresas, descontadas apenas as receitas de ex-
portagdes (vide TDI n® 107 do INPES/IPEA), estima-se que a aplica
cao de aliquota de 1% resultaria em arrecadacgdo da ordem de 0,29%
do PIB. Logo, nestas condi¢des, a fixagao de aliguota de 4% na con
tribuigdo social sobre o lucro resultaria em receita adicional es
timada para Unido de cerca de 1,17% do PIB, além das perdas no ca
pitulo tributério.

**Transferida a contribuicio ao FINSOCIAL do ambito do orgamen-
to fiscal para o da seguridade, resulta uma diminuicao dos recur-
sos -disponiveis no ambito do primeiro orcamento de cerca de 0,57%
do PIB, praticamente a metade do montante que perde a Uniao com a
redefinicio das competéncias e repartig¢des tributarias (1,08% do
PIB), considerando 1985 como ano de referéncia.

INPES, 121/87



40

tdo imprescindivel guanto a de seguridade.* Uma primeira alterna-
tiva é a transferéncia direta deste gasto, junto com sua fonte de
financiamento - assim, programas de merenda escolar podem ser con
templados como forma de assisténcia social. Na mesma linha de in-
terpretagao, salide contemplaria também acdes na Area de saneamen-
to badsico. Ao assumir a seguridade social conceito o mais amplia-
do possivel, também ndo seria necessariamente afetada a estrutura
ministerial, pois estd previsto a elaboracio do orgamento, bem co
mo a sua gestdo, pelos Orgdos responsaveis pelas diferentes fun-
¢des governamentais (Art. 231, § 5¢). Ainda que consideremosc:cog

ceito mais restrito de seguridade, o crescimento das disponibilji-
dades de recursos no orcamento especifico da &rea, pode induzir
uma diminuigao das dotac¢des no aAmbito do orcamento fiscal, abrin-
do espaco para realocagdo de suas fontes para dos outros orgaos
atingidos, por exemplo, com a redefinicdo da contribuicao ao FIN-
SOCIAL.

O que complica esse raciocinio & que as despesas com sai
de, previdéncia e assisténcia ndo foram mantidas no mesmo nivel.
Pelo contrario, as normas definidas no atual Substitutivo impli-
cam em sensivel incremento das atribuicles governamentais nestas
atividades. Dependendo da magnitude desta despesa adicional, pode
nao sobrar "espag¢o" na alocac¢do da nova receita oriunda do fatura

*k
mento e do lucro dos empregadores.

Partindo do segmento que historicamente revelou-se mais
forte na disputa de recursos internos de SINPAS, destacamos que a
previdéncia social demandard recursos complementares para amplia-

*
No exercicio de 1986, os recursos do FINSOCIAL responderam

por 14,8% da despesa realizada pelo Ministério da Educacido; 54,0%
da Salhde; 25,7% do Interior; 20,1% do Desenvolvimento Urbano e
5,5% da Previdéncia e Assisténcia Social.

**Para se ter idéia da gravidade do guadro, destaca-se que o in
cremento estimado dos beneficios previdencidrios decorrente ape-
nas da fixac¢do de piso em um saldrio minimo (0,7% do PIB) mais
que absorveria toda receita adicional a ser obtida com a incorpora-
¢d3o da contribuicdo ao FINSOCIAL ao orcamento da seguridade social
(G,6% do PIB}.
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¢80 dos direitos a aposentadorias e pensdes. Pronoe-se até desconsi-
derar a hipdtese de permanéncia dos atuais dispositivos gque extin
guem o teto de pagamento de beneficios, pois a conseqliéncia & tio
absurda que, ou emendar-se~-& a Constitui¢doc logo apds sua promul-
gagdo, ou simplesmente ndo terfo as autoridades previdencidrias
como obedecé-la. De qualquer forma, a significativa ampliacdo dos
beneficios previdencidrios coloca em sério risco a disponibilida-
de de recursos para as demais atividades compreendidas no sistema

de seguro social.

A exemplo do capitulo tributario, mais uma vez depende-
se da regulamentacdo. Nao podemos esquecer da disposicao transitd
ria que prevé a amplia¢do dos beneficios sociais segundo nlano

(Tit, IX, Art.51 ), a ser implementado em periodo de até cinco

anos, cabendo discriminar as fontes de custeio conforme preceito
estabelecido no capitulo da Ordem Social que submete a formagaoe
de uma despesa & existéncia de uma contrapartida de receita. Além
deste mecanismo, recorda-se ainda gue outra disposigao, destinan-
do temporariamente 30% do orcamento da seguridade social a area
da sadde (Tit. IX, Art. 31), embora criticado do ponto de vista ad

ministrativo e orgamentdrio, conflita com a amplia¢&o das aposen-
tadorias e pensdes e representa, de certa forma, a principal arma
de defesa dos interesses da salde contra o possivel esmagamento
que sofreria caso implantadas, de imediato, as novas regras esta-
belecidas na secdo da previdéncia e sem gue ocorra concomitante
elevacdo da carga tributaria sobre a economia.

*Citam—se, entre outras medidas, o acesso & aposentadoria em
menores prazos (Arts. 46 e 237); calculo com base nos vencimentos
do Gltimo més, e nac meédia de um periodo (Art. 237, caput); no ca
so dos servidores, vinculacdo aos salirios dos ativos (Art., 48);
equiparagdo dos beneficios dos trabalhadores urbanos aos rurais
(Art., 237, § 19); instituicio de pensdo vitalicia para maiores
de 65 anos (Art. 238, VI).
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IV - CONCLUSAQ

Mais importante que mostrar como as mudangas constitu-
cionais refletir-se-ao sobre as contas do setor piblico e, mais
especificamente, qual o rajio de manobra que dispde a Uniao para
se acomodar & descentralizagdo de recursos e encargos no ambito
do orgamento fiscal e a contraditdria consolidagdo do orgamento
da seguridade social, pretende~se com este debate, ainda de cari-
ter preliminar, evidenciar que os rumos das reformas tributaria,
da seguridade, ou fiscal no sentido amplo, ndo estdo completamen-
te definidos. Sequer concluiu-se a importante tarefa de compatibi
lizagdo dos impactos sobre as despesas e as receitas piblicas, ain
da limitada & iniciativa individual de raros Constituintes.

Desta forma, as mudangas propostas nos diversos capitu-
los do Substitutivo aprovado pela Comiss@o de Sistematizagdo ndo
resultam em sistemas fechados, no sentido de serem contempladas
todas as formas de ajuste. Entende-se gue, nesta versio mais re-
cente, o Projeto de Constituigao define apenas a direcao das re-
formas, mas nao as consolidam, como bem ilustra o caso tributa-
rio. A elaboragao da legislagado complementar e ordiniria, bem co-
mo outras medidas a serem adotadas pelas autoridades governamen-
tais das mais distintas &reas, assumem grande importancia para con
clusao do processo de reforma fiscal.

Dentre as inimeras questdoes gue nado deverdo ser resolvi
das pela Assembléia Constituinte, mas gque s3o de extrema relevan-
cia para o futuro das finangas plblicas no Brasil destacam-se:

- revisdo do regulamento do Imposto sobre a Renda na 1i
nha da adogdo do principio de bases abrangentes e re
formulagao de incentivos e beneficios fiscais;

- mudanga no critério de rateio dos fundos de participa
g¢ao federais com o propdsito de assegurar uma redivi
sac de recursos piiblicos mais compativel com a distri
buigido presente e futura da populacao e suas necessi-
dades basicas;
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- estabelecimento, no ambito do Coddigo Tributario, das
.principais caracteristicas tributarias (fato gerador,
base de cadlculo...) das contribuig¢bes sociais vincula

das ao sistema de seguridade social;

- definicao das normas e procedimentos  indispensaveis
para avango gradual e programado no processo de des-
centralizagao de encargos e fortalecimento equilibra-
do do sistema federativo;

- estruturacgdo das pegas orgamentadrias, levando em con-
ta as especificidades das trés &Areas cobertas pelos
orgamentos previstos;

- elaboracdo de um Cddigo de Finangas Piblicas -  das
mais importantes inovagoes do projeto constitucional,
visfo gue, ao tratar de matérias pertinentes ao endi-
vidamento piblico, interno e externo,pode abrir espa-
co & premente revisdao das normas de controle,particu-
larmente,da divida de estados e municipios.

Tendo em vista a importancia dos assuntos a serem regu-
lados por essas normas, bem come sua extensao e complexidade, se-
ria conveniente, desde ja, iniciar trabalhos e debates técnicos
necessarios 3 tomada de decisdes sobre as referidas matérias, gue
nao podem aguardar muito tempo.
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Froposta do Grupo de Assessorsamento Técnico da Comissio de Reformsa Tributaris da SEPLAN, mar./1987,

Anteprojeto de Comissao Provisdria de Estudos Constitucionais, set,/1986.
Anreprofeto da Subcomissio de Tributos, Particlpacao e Distribulgio des Receltan, mai./1987,
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Projeto de Constituigdn, ful./1987.
Projete de Constituigso - Substitutivo do Relator, age./i987.
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QuADRO IX

EVOLUCKO DA REPARLL DAS RECEITAS TRIBUTARIAS MOS PROJETDS COMSTITUCIONALS
SUBSTITETIVO
REPARTTCAO CONSTTTUICAG »PROJETO TPEA™ PROJETO*COMISSAQ | ANTEPROJETD SUBCOMISSAO| ANTEPROJETO COMISSKD 10 PROJETD 19 SUNSTITUTIVO | 20 SUBSTITUTIVO comtssio
VIGENTE AFONSO ARINOS™ TEMATICA TEMATICA CONSTITUICAD RELATOR RELATGR sTsTeaTiZACKD
IRF - Adm. Pib. IRF - Adm. Pibiica [IRF - Adeinist. PihlicalIRF - Adminise, PiblicajIRF - Adw. Piblice|IRF - Adm. Piblica|IRF - Adw. Piblica|IRFf - Adm_Pidlics
14% IR/IPT (FPE)}|Rec.Tribut. 9% (FEE) 14\ IR/ICE (FPE) 18,5\ IRJIPT (PPR) 21,5% IR/TPT (FPE) 21,5% TR/TPT (FPE)(21,5% IR/TIPT (FPE)}|21,5% [R/IPI (FPP}|{71,5% IR/IPIEFPT)
Rec. Tribuc. t,5% (FS)
A1) IR/IPI{FE)} % IRJICE {*E) % IR/IPT (FE)
UNLAG 0% THLC s, TULC
PARA [ 0% TUEE
ESTADOS 70% TN T0% Tt
5om IT 50% IT
50% (?) 10F
5% IPT (arrec.) 10% IPT {exporc.) 10% IPI (export.} {10% IPI (export.} j10% IPL (expcrc.) {10% IPL fexport.}
(?) Adic. IVA (F.Desc.) (2) FINSOCEAL (F.Desc.}|(?) FINSOCIAL (F.Desc.}
I 01 3% 01 0% 01 50% Of (excl, -Est.} 50% O (exci.Est.){50% O (excl.Fsr.)[20% OI 2z 01
IRF - Adm. Pib. IRF « Adm, Piblica |IRF - Administ. Pablica|IRF - Adm. Publica IRF - Adm, Publlica|IRF - Adm. PublicatIRF - Adw. PiblicaiIRF ~ Ade_Midblics
17 IR/IPE (FPH){Rec. Tribut. 10% (FEM) {17% IR/ICE (FPM)- 22,5% IR/IPT (FPM) 22,5% IR/IPI (FPM) 22,5% IRFIFT (FPM)§22,5% IRJIPL (FPM}]22,5% IR/IPT (FPM)}22,5% IR/IPI/¥PMY
Rec. Iribme, 3,5% (FS)
247} IR/IPI (FE) 2,(2) IR/ICE (FE)
o % TR/ICE (FP-METRD)
PARA 208 THLE
MINICIPIOS |0, 1UEE
200 IT
100% ITR 8o% ITR s0% IIR Sov ITR
30y 1PRS
so% IOF
50%(?) 10F
(1) Adic, IVA {?) FINSOCIAL (F.Desc,)|(?} FINSOCIAL {F.Desc.)
3m O 30 o1 0% 01
20% TOM 25y, TVA 20% ICM 25% ICMS 25% ICMS 25% ICMS 25% ICMS 25% 1CuTC %% [OMTC
50% ITB1 i
ESTADOS 50% IPVA 50% IPVA 50% IPVA 50% IPVA S0% TPVA 5% EPVA 5% 1PVA 'sem TRVA
PARA So% ITR 50% ITR 50% TTR s50% ITR
MUKICIPTOS 5om ITCMD
50% ICMS-18 Op.Miu:Serv
5% TPI (5%} 25% IPI (5%) 25% IPL (5W) %% IP1 (5%) 25% IPT (5%) 5% IPT (5%)
33\ 01 L% O 30 OF -

Proposta do Grupo de Assessoramente Técnico da Comissac de Reforma Tributiria da SEPLAN, mar,/1987.
Anteprojeto da Comissao Provisoria de Estudos Constirucionais, set./1986.
Anteprojeto da Subcowissao de Iributos, Participacio e Distribuicao das Receltas, mal, /1987,
Anteprojeto da Comissao do Sistems Tributario, Orgamento e Flnancas, jun./1987.

Projeto de Constituicao, Jul./1987.
Projeto de Constituicie - Substitutivo do Relator, ago./1987.

Proteto de Constituicao ~ Substitutivo do Relator (segunde), set./19B7.
Substitutivo as Ewendas de Plenaric aprovedas pels Comizsao de Siatematizacio, nov./1987.
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Adic.IR

Adic.IR(ert)

Adic.IVA
CCUus
EC(a)
EC(c)
EC(g)
EC(1)

FINSGCIAL

iCE
ICM
ICMS

ICMTC

IE
IEG

IFBV
IGF

11

IL
IOF
IPBS
IPI
IPL-PF
IPTU
IPVA
IR

ISC
ISD
ISSQN
IST
ITBI
ITCMD
ITIVBI

ITR

ITRI
IUEE
IULC

IUM
Iva
Ivv
Ivve
OI
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ANEXO DOS QUADROS 1 E 11

GLOSSARIO

Adicional sobre o imposto de renda

Adicional sobre o imposto de renda exclusive a ori-
unda do trabalho

Adicional sobre o imposto de valor adicionado
Contribuigdo de custeio pelo uso do solo urbano
Empréstimo compulsdrioc para absorcgao de liguidez
Empréstimo compulsorio em caso de calamidade
Empréstimo compulsdrio em caso de guerra externa
Empréstimo compulsdrio para investimentos publicos
Contribuicdo para o FINSOCIAL

Imposto
Imposto
Imposto

sObre
sobre
sobre

de servigos
Imposto sobre
de transporte

Imposto

Imposto extraordindrio na iminéncia ou no
guerra externa

Imposto
Imposto
Imposto
Imposto
Imposto
Imposto
Imposto
Imposto
Imposto
Imposto
Imposto
Imposto
Imposto
Imposto
Imposto
Imposto
Imposto
Imposto
iméveis
Imposto
Imposto
Imposto
Imposto

sobre

sobre
sobre
sobre
sobre
sobre
sobre
sobre
sobre
sobre
sobre
sohre
sobre
sobre
sobre
sobre
sobre
sobre
sobre

sobre
scbhre
Gnico
dnico

consumes especiais
a circulacdo de mercadorias
circulacdo de mercadorias e prestacgao

circulacio de mercadorias e servigos
e comunicacoes
exportacao

caso de

fumo, bebidas e veiculos

grandes fortunas

importacgao

locagdo de bens mdveis

operacoes financeiras

propriedade de bens mdveis suntuarios
produtes industrializados

patrimonio liquido de pessocas fisicas
propriedade territorial urbana
propriedade de veiculos automotores

a renda

comunicacoes

sucessdes e doagoes

servigos de qgqualguer natureza
transportes

transmissdo de bens imdveis
transmissao "causa mortis" e doag¢des
transferéncia "intervivos" de bens

propriedade territorial rural
transporte rodoviario intermunicipal
sobre energia elétrica
sobre lubrificantes e combustiveis 11

quidos e gasosos

Imposto unico sobre exploracdo de minerais
Imposto sobre valor adicionado

Imposto sobre venda a varejo

Imposto sobre venda a varejo de combustiveis
Outros impostos (competéncia residual)

INPES, 121/87



fgRaNT

£8/121

QUADRO TIT

EVOLUCRO DOS FNCARGDS DOS MONICIPIOS NOS PROJET0OS COMSITTUCIONALS

SUBCOMESSAD DE MENICIPLOS
E REGIOES

CoMISSKO DE ORGANIZACKO
DO ESTADD

ANTEPROJSETQ DE
CONSTITUICAD

PROJETD DE CONSTITUIGAO

PRIMEIRO SUBSTIITUTIVO DO
RELATOR

SECUNDG SUBSITIVIIVO DO
RELXTOR

SURSTITUTIVO DA COMISSAD
DE SISTEMATIZACKD

Abastecimento de agua potd=
vel & esgotos sanitirios;

transportes colet{vos urba-
nos ¢ intremmicipais;

sercados, felres e watadou-
ros;

distribuicio de gis natural
ou obrido por proceaso téc-
tiico;

construcéo e conservacao de
eatradas vicinais;

call:ertol e servigos fune-
rarios;

1luminacio piblica;
prevengio de scidentes natu
rais;

atengdo primiria 3 sside;
1limpeza urbana;

obras piblicas de urbaniza-
cacy

can:esm, permissac ou su-
torizagio de servigos pubu
cos locais;

plane jamento do desenvoivi-
wento sunicipal, inclusive
controle do uso do solo ur-
bano & rural;
regulamentacds & licencia-
2E0tOS para estabejecimentos
industriaia, comerciais e de
servigos;

fomento da prod.agropecudria

preservagaa de florestas,
fauna e flora;

comt:ru;an de woradins e we
lhoris das condigoes habl:a
clonais;

ensino de 12 grau {em coope
racio com © Estado)

Construgao de oradias, me
lhoria das condicoes habi
tacionais e de saneamento;

alfabetizacho e ensino de
12 greu {(em cooperacao com
o Estado);

atencio priméria & saide
{em cooperagic com a Uni-
A9 e u Estadol};

planejamente e controle
do uso e ocupagio do solo
urbeno ¢ rural.

Fomento da produgso Aagro
pecuiria ¢ organizagio
do sbastecimento urba-
no;

construcao de moradias,
meltoria de condicSes
habitacionais e de sane
amento urbano;

alfaberizacio e ensino
do 12 grau (em coopera-
cac com o Estado);

arengio pr!.l.ria i sau-
de (em cooperagic com o
Estado e a Untag);
planejamento & controle
do uso e ocupacao do 20
lo urbano e rurel;

gas canalizado (Estado
nas Regices Metropolita
nes e Mynicipios nas d&
wmals Regiges);

assistencia social.

(

Fomentc da produ;ao SErC
pecuiria e organizacio do
abastecisento urbsno;

construciao de moradias,
melhoria de condicoes ha
bitacionais e de sanes~
mento urbano;

us0, parcelamento e ocu-
pacao do solg urbano e
rural;

guardas sunicipais;

alfabetizacao e ensino do
10 greau (em cooperagdo
¢om © Estado);

atencéo primarta i sniide

{em conperacac com a Uni
a0 & o Estado);

gas combustivel canalizs
do {Estado naz Regides
Metropolitanas e Manici-
plos nas demnis regices);

assistEncia social.

Servicos pibiicos de pre-
dominante {nteresee lo-
cals

alfsberizacio ¢ ensino do
12 grau (com a cooperacsol
:ecnf.u e financeira da
Unido e dos Estsdos;

atengdo primiris i saiide
{com cooperacao tecnica e
financefra da Unido e dos
Estadoa);

planejawento € controle
do uso, parcelasento e ocu
pagao do dolo urbsno;

agsisténcia social,

Servicos piblicos de pre
dominsnte intecesse lo-
cals

educacio pré-escolarede
ensine fundseental {cow
cooperacso tecnica e F1-
nanceira ds Uniao ¢ dos
Estados);

Servigos de  atendimento
bastco a saide da_popula
gao {com cooperacao téc-
nica « financeira da Enf
30 e dox Estados);

ordenasento territorial,
atraves de planejawento
e controle, parcelmmento
& ocupagio do solo urba-
no;

protecan do  patrimonio
bistorico-cultural  lo-
cals

aghes na Area de assis-

tencia social, junto cow
estados.

Servicas piblicos de pre
dominante interesse lo-
cal;

eduacig pra-escolar e de
ensino fundswencal {com
conperscio técnica e fi-
nanceira ds Unlaoc e dos
Estades);

wrvfcus de stendimento
basico a caude da _popula
¢dn (com cooperagho Tec-
nicx e financeira da Uni
3o « dos Estados);

ordenzmenta territoriat.
atraves de plane jawento
= controle, parcelawento
r ncupacac do solo urba-
nog

prececio do  patriwondo
histérico-cultural  lo-
cals

acoes ne Area de  sssis-
réncia social, Junte cow
esrados.,

Fontes: Vide Quadros 1 e T1.

ar
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TABELA No 1
ESTIMATIVAS DAS PERDAS DL RECURS0S TRIBUTARIOS DISPONIVEIS DA UNIAO

Em %
ORCAMENTO UTILIZADO
VIGENCIA
DO NOVO 1985 1986 1987 1988 MEDIA
SISTEMA Realizado Realizado Reestimativa Orgamente Perlodo 1985/88
Em Relagdo a Receita Tributaria
1988 7,6 7,6 7,9 8,0 7,8
1989 14,7 15,4 17,3 18,2 16,4
1993 19,7 20,3 22,4 23,3 21,4
Em Relagdo & Receita Tributdria e de Contribuigdes
1988 6,1 6,1 6,2 6,3 6,2
1989 11,7 12,3 13,6 14,4 13,0
1993 15,6 16,3 17,6 18,5 17,0

- Dados de arrecadagac liquida (exclui incentivos e restituicdes).

- Receita de contribuigdes contabilizadas no orgamento fiscal: FINSOCIAL,  Sala-
rio-Educagdo, Contrib, PIN/PROTERRA, Cota Previdéncia e Contrib. Agicar e Alcool,
entre outras (prevista partilha de 2/3 do Saldrio-Educacdo com estados).

- Transferéncias a Estados e MunicIpios: consideradas as destinagdes fixadas na
Constituicae (nao efetivamente desembolsadas).

- Destinagéo do IR/IPI: situagdo vigente, incluidos 2% ao Fundo Especial; situacdo
proposta, mantida exclusdo da base das Contrib. ao PIN/PROTERRA e nio considera-
dos 3% ao financiamento de investimentos produtivos.

= Arrecadacao do IGF estimada em 0,025% do PIE,

~ Mantida na situagdo proposta a arrecadagdo do FINSOCIAL,

= Ao calcular as perdas por ano, admite-se constante a legislagdo tributdria e o
quadro econonmico observados em cada exercicio.

INPES, 121/87
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TABELA N0 2

ESTIMATIVA DA DISTRIBUICAO DOS RECURSOS TRIBUTARIOS DISPONIVEIS,

POR NIVEL DE GOVERNO, IMPLANTADO O NOVO SISTEMA TRIBUTARIQ (1993)

SITUAGAO PROPOSTA
NIVEL SITUACAQO VIGENTE ESTIMADA IMPACTO ESPERADO
DE

GOVERNO , ~ {Em % - |Em % do|Variacao|Variacao Recur-
Distribuicao do PIB Distribuicao PIB |Relatival|sos em % do PIB

UNIKO 44,6 6,75 36’5 5,70 -15’6 "1,05

ESTADOS 37,2 5,63 40,7 6,36 | +12,9 +0,73

MUNICIPIOS 18,2 2,75 22,8 3,56 | +29,5 +0,81

TOTAL 100,0 15,13 100,0 15,62 | + 3,2 +0,49

Exercicio de referencia - 1985

Recursos Tributarios compreendem impostos, taxas e contribuicoes do orcamento
fiscal, medidos pela arrecadacao 1iquida (exclui incentivos e restituicdes).
Transferencias intergovernamentais calculadas pela repartigao prevista na Cong

tituigao (e nao valores desembolsados).

Calculo dos tributos no sistema proposto: mantida a arrecadagao de imposto ja
previsto pelo sistema vigente; estimado, no caso de nove tributo (IGF, vide no
ta na Tabela n2 1; ICMTC, ITCMD e.Adic.IR, Tabela n? 4; IVVC, Tabela n? 5). Nao
e considerado o impacto sobre a arrecadagao devido a alteragdo na legislacao
tributidria ou nas condicdes economicas (variacae do produto, inflacao, ete.)vi

gente no exercicio de 1985.

INPES, 121/87
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TABELA N© 3

DISTRIBUICAO MEDIA DAS RECEITAS TRIBUTARIAS POR KIVEL DE GOVERNO - 1957/86

RECURSOS EFETIVAMENTE

ARRECADAGAO TRIBUTARIA PROPRIA DISPONTVEIS
PERTODOS - Munici- -~ Munici-
Uniao |Estados pios Total Uniac |Estados pios Total
(%) (%) ) (7) (%) (%) 2) (%)
1957/1963 49,8 43,5 6,7 | 100,0 42,6 47,3 10,1 | 100,0
1964/1968 49,6 44,6 5,8 } 100,0 39,31 46,1 14,6 | 100,0

1969/1974 57,2 39,1 3,7 | 100,0 48,51 37,6 14,0 | 100,0

1975/1980 61,8 33,4 4,8 | 100,0 51,3 34,5 14,2 | 100,0
1981/1983 62,1 33,3 4,6 | 100,0 52,51 32,9 14,6 | 100,0
1984/1986* 61,8 34,3 3,9 | 100,0 49,0{ 34,9 16,1 | 100,0

* -
1985/86 = Previsao.

Arrecadagao Propria = receitas tributarias de cada esfera de governo re-
sultante da arrecadagao de impostos, taxas e con-
tribuigoes (para Uniao, a partir de 1973).

Recursos Disponiveis = receitas tributarias que permanecem em poder de ca
da esfera de governo agregadas as transferéncias
constitucionais e partilha de tributos (exclui
transferencias negociadas).

Vide TDI nQ 104, pp. 56-59.
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TADELL ¢

ESTIMATIVA DO IMPACTO SOBRE OS RECURSOS TRIBUTARIOS DISPONIVEIS pos

ESTADOS DEVIDO A IMPLANTACAO DO NOVD BISTEMA TRIBUTARIO

(1993}

RECURSC DISFONIVEL "PER
VARIACAD DAS RECEITAS: EM % CAFITA"™: EM Cz$/HABIT.
REGIRO/ESTADO ArrecadagBo | Reparticho Recursos
Propria Li | de Receitas | Tributarios Vigente Proposta
guida Federais Pisponiveis
BRASIL 11,5 16,4 12,6 583,1 656,6
NORTE 13,8 11,9 12,7 508,1 572,5
AC 24,5 24,1 24,1 1.363,8 1.692,4
hM 7.8 -13,0 =243 665,6 650,4
PA 19,5 16,6 17,7 341,4 401,7
RO 14,8 22,5 19,8 654,3 704,1
RORDESTE 6.8 24,5 16,4 403.2 468,3
M 17,2 22,7 21,3 281,23 353,5
Pl 16,6 15,6 15,8 349,1 404,5
CE 13,1 27,0 20,7 21,8 k}:1- %]
RN 14,5 17,1 16,6 423,0 493,3
PB 14,1 22,5 19,3 354,9 423,4
PE 9.1 26,6 15,3 4310,0 472,6
AL 5,7 25,1 15,0 528,7 608,2
SE 12,2 25,2 20,8 648,1 782,9
BA 5,3 28,2 13,0 458,6 518,4
CENTRO-OESTE 8,7 10,7 9,9 628,8 681,0
MT 6,9 9,1 7.6 699,0 752,3
Ms 4,2 11,6 5,7 674,6 712,8
GO 6,4 12,4 8,0 494,2 533,8
DF 1941 6,1 17,8 896,7 1.055,9
SUDESTE 13,1 5.0 12,1 691,2 774,8
MG 8,6 ~1,1 6,5 510,6 543,6
ES 12,6 -1,2 8,9 4917.7 542,3
RJ 22,0 35,4 23,7 558,4 690,9
sp 11,9 =-2,5 1g,6 852,6 943,13
suL B,6 24,2 1¢,7 620,1 6B86,3
PR 11,1 17,2 12,1 478,3 536,2
scC 7.8 9,2 8,0 655,7 708,3
RS 1,5 39,4 10,9 733,1 819,9

-~ Exercicio de Refer&ncia: 1985 (nfo considera mudancas na legislaclo tributdria
e na atividade econdmica em relacdc 3s obeervadas neste ano).

- Nao foi possivel prever a receita dos novos estados de Tocantins, Amapi e Ro-
raima (estes Gltimos, porém, incluidos no rateio do FPE).

- Arrecadagdo prépria liguida corresponde & receita de impostos descontada
da partilha com respectivos municipios (a excessdc do Distrito Federal).

~ Impostos existentes no sistema vigente: mantida a arrecadac@c (admitindo a rg
ceita da TRU igual a do Ibva).

- Estimativa da arrecadag@o de novos impostos:

ICMTC: receita atual acrescida da variagfo esperada coma tributagdo (aliguota

média nominal de 17%) do consumo final de combustiveis e lubrificantes,

energia elétrica e gervigos de comunicaclo e transporte (vide simula-

¢do TDI n® 106}.

atualizada receita esperada em 1984 pela tributagdo (aliquota média de

de 10%) do montante estimado de herangas e doagbes declaradas no IRPF

(vide TDI n® 104), distribuido por UF sequndo a estrutura de arrecada-

cio do ICM.

Adicicnal IR: receita esperada se todos os estados aplicassem aliguota de 5%
schre o IRPJ devido e IR exclusivo na fonte pago {incluindo remessas ao
exterior, juros sobre titulos da divida, eplicagbes de curto prazo e
prémios de loterias)}, por UF, no exercicio de 198BS,

- Transferéncias federais de impostos e da cota do saldrio-educagio:

Situagdo vigente -~ distribuideo os montantes calculados de acordo com a Cons-
tituicdo, segundo a participagéc observada de cada UF por
item.

§ai3rio-Educacio e FPE (montante deste acrescido pela re-
lagdo entre 149 e 21,5%), manhtido ous critérios de rateio
atuais; Parcela do IPI1, distribuido conforme a exporta-
¢do de manufeturados ajustada ({teto de 20%) por UF, no
exercicie (dados BACEN).

- pPopulacic de 1985: reestimativa do IBGE,
INPES, 121/87
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TARELA NO &5

ESTIMATIVA DO IMPACTO SOBRE 0S5 RECURSOS TRIBUTARIOS DISPONIVEIS DOS MUNICIPIOS DE
UMA AMOSTRA DEVIDO A IMPLANTACAG DO NOVO SISTEMA TRIBUTARIO (1993)

VARIACAO DAS RECEITAS: EM 4 RECURS0 D1SPORT-

FUNCAO AMOSTRA DE N — VEL "PEL CAP]TA"

ECONDMICA )t Trecada Iransievencias Recursgs M Cz$§ HABITANIE
PREDOMINANTE MUNICIPIOS ;??aPrg; Ref. Repartigao Receitas Egé:ugzg

gributos Federais|Estaduais| Total [ponivels Vigente |Proposta

Brasil Média 23,9 30,8 35,5 33,1 31,2 283,1 369,5

Sede Administ. |Salvador (BA) 20,7 53,4 33,7 39,9 33,3 238,8 318,2

Belo Horizonte (MG)| 19,9 48,9 35,4 38,9 30,4 224,2 292,4

Natal (RN) 23,2 30,4 44,3 35,6 32,3 188,0| 24B,B

Industriais Sao Paulo (SP) 14,3 92,3 37,5 38,5 26,0 399,9 504,0

Camacari {BA) 4,0 128,2 38,4 46,2 36,8 946,91 1.295,4

Caxias do Sul (RS) 40,8 52,6 35,3 39,7 40,0 273,6 182,9

Campinas (SP) 19,2 37,7 37,5 37,6 29,7 329,13 427,3

Terclarios Ric de Janeiro (RJ)| 14,6 152,7 36,5 42,0 25,4 404,5 507,4

Santos (SP) 13,6 34,1 32,4 32,7 21,3 479,1 581,1

Campo Grande (MS) 29,2 26,1 29,1 28,0 28,4 265,7 351,1

Campina Grande (PB){ 22,4 29,7 48,5 37,2 34,2 189,1 253,8

Residenciais Osasce (5P) 11,0 41,9 40,6 40,8 28,1 2580,3 371,9

0linda (PE} 22,2 31,5 36,4 32,9 30,7 116,9 152,8

Sao Gongalo (RJ) 43,8 38,8 40,4 39,7 40,8 75,6 106,4

Vila Velha (ES) 31,9 35,1 37,5 36,0 35,0 163,5 220,8

Porte Medio Ananindeua (PA) 61,7 Ly, 51,1 h1,6 49,7 134,4 201,3

S.J. Ribamar (MA) T24,7 30,3 -30,3 26,7 34,0 97,4 130,6

Estelo (RS) 104,6 47,5 37,7 40,9 45,1 275,9 400,12

lagoa Santa (MG) 34, b 23,6 41,0 33,0 33,1 338,5 450,7

Pequenc Porte |Salesdpolis (SP} 45,7 27,5 38,3 30,9 32,4 265,5 351,4

Rio Acima (MG) 59,1 31,3 32,1 31,3 32,9 326,5 433,9

Coqueiro Seco (AL) | 889,9 32,3 30,2 32,1 33,0 307,1 408,4

Aragoiania (GO) 160,1 30,6 17,6 28,0 34,4 430,0 577,7

Exercicio de Referencia: 1985,
Dados dos balangos orgamentdrios municipais.

Mantida a arrecadagao de tributos ji existentes: IPTU, ISSQN, ITBI (duplicada a atual cota
transf.), contribuigao de melhoria e taxas.

Estimada a arrecadagao do IVVC: aplicada aliquota de 3% sobre o faturamento previsto na venda
de gasolina e slcool em postos de revenda, incluigo no prego o_ICHS (vide simulagao para 1984
no ITDI n? 106, atualizados os valores pela variagao do prego medio dos derivados de petréleo).

Calculadas as transferéncias federals a partir do repasse vigente: IR na fonte - adm, pliblica
(sem alteragdes), ITR (50% da atual receita), FPM (cota atual multiplicada pela variagio na des
tinagac do IR-IPI de 17% & 22,5%) e cota do IPI (participacdc no valor adicionado no estado ve<~
zes um terco da cota do respectivo estado).

Cota-parte do ICM vigente ampliada pela variacdo da partilha (razdo entre 25% e 20%) e da arre-
cadageo do imposte pele respectivo estado (vide simulagac dos estados).

Nao consideradas as contribui¢des de custeio do uso do solo urbano e as cotas-parte do IPVA (es
ta nao inclulda na situvacao vigente).

Populagéo 1985: estimativa IBGE.
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