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AVALIACAO DO SISTEMA TRIBUTARIO PROPOSTO NO PROJETO DE CONSTITUICAO

(Segmdé Substitutivo do Relator da Comissao de Sistematizacao, de set./87)

Picardo Varsano

1. Introducéo

A reformilagio do Sistema Tributario proposta no Anteprojeto da Comis
sao do Sistema Tributario, Orgamento e Finangas da Assembléia Nacional Consti -
tuinte tinha, como afirma sua introdugao, cs seguintes cbietivos:

a) descentralizacao e fortalecimento da autonomia dos Estados e Muni-
cipios;

b) atenuagdo dos desequilibrios regionais;

¢) maior justiga fiscal e protegac ao contribuinte;

d) sinplificagdo e adequagio da tributagio &s necessidades de moderni
éaqﬁo do sistema produtivo; e

e) garantia d& um minimo de uniformidade nacional ao sistema, nos
seus principios basicos, mediante a preservagao da lei camplementar em matéria
tributaria.

A mais recente versdo do Projeto de Constituicdo (Sequndo Substituti-
vo do relator da Comissdo de Sistematizagao, de setembro de 1987) introduziu di
versas modificactes no Capitulo scbre o Sistema Tribut@ric contido no mencicna-
do Anteprojeto. Nada faz crer, no entanto, que tenham ocorrido mudangas nos ob-

jetivos. Algumas das alteragdes reforcam e outyas enfraquecem a capacidade do
instrunento tributario de contribuir para que eles sejam atingidos.

Aparentemente, ha consenso nacional quanto a serem estes
os objetivos essenciais de uma mudanga tributaria. A provavel e-
ficdcia da proposta, ou seja, © grau de atendimento aos mesmos, é
um dos critérios.em gue se baseia a presente avaliagao. No entan
tanto, consideram-se também outros aspectos como a coeréncia inter
na da proposta, sua integrégéo com as demais proposicoes do
Projeto Constitucional, as caracteristicas dos impostos previs-
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tos, as alte#acaes nas disponibilidades de recursos das diversas
unidades de governo e os problemas de transigao que a proposta o-
briga a enfrentar.

Na avaliac¢ao, toma-se como termos de comparacao o texto
constitucional vigente e o do Anteprojeto da Comissdo do Sistema
Tributario, Or¢amento e Financas. Mas consideram-se também formas
alternativas de atingir os objetivos mencionados e, em especial,
as sugeridas no documento gue ficou conhecido como "3_proposta do

IPEA".* Por simplificacdo, as expressoes "Projeto" e "Anteprojef&

vgggggﬂutilizadas para fazer referéncia ao Substitutivo do Relator

da Comissdo de Sistematizacdo ora avaliado e ao Anteprojeto da Co
missdo do Sistema Tributdrio, Org¢amento e Finangas, respectivamen
te.

2. 0Os Componentes do Sistema Tributario: Integracdo com as Demais

Disposi¢des do Projeto de Constituigao

De acordo com a constitui¢ao vigente, a Unido, os Esta-
dos, o Distrito Federal e os Municipios podem instituir os impos-
tos nela previstos, taxas e contribuicbes de melhoria. A Unido
compete, exclusivamente, a instituigdo de outros impostos (compe-
téncia residual) e de empréstimos compulsdrios.

O Projeto de Constituigdo, além de propor virias altera
¢des, consideradas na sec¢ao III, acrescenta ac elenco de tributos
a contribuigdo de custeio de obras ou servigos resultantes do uso
do solo urbano. Por outro lado, mantém'a margem do sistema tribu-~
tario as contribuicOes sociais, as de intervencdo no dominio eco-
ndmico e as de interesse de categorias profisisonais. Ainda que
tenha havido o cuidado de assemelhar tais contribuigdes a tributos,
sujeitando-as aos principios da legalidade, da irretroatividade e
da anualidade, a decisao de nao inclui-las no rol dos tributos
é a fonte dos principais problemas existentes quanto & integracgio
da proposta tributaria com as demais disposig¢des do Projeto.

* TIPEA/INPES, Estudos para a Reforma Tributiria - Tomos 1 a §
(Textos para Discussdo Interna n®s 104 a 108).
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Presumivelmente, o Projeto agui considerado procurou -
corrigir falha do projeto antexior, que resultara da mera consoli
dacdo de Anteprojetos elaborados independente e incoordenadamente
por oito Comissdes. A disposicdo que assemelhava as contrlbuicoes
a tributos estipulava que poderiam ser criadas apenas aquelas au-
torizadas no texto constitucional, sem especificar os niveis de
governo a que competia institui-las. As contribui¢des de interven
cdo no dominio econdmico e as de interesse de categorias profis -
siorais nao tiveram sua criacdo autorizada por qualquer artigo
do Projeto. Logo, ndo poderiam existir. Por outro lado, a Comis =
s3o da Ordem Social fora prdodiga ao autorizar a criagdo de contri
buigdes sociais. Na prética, poderiam ser criadas quaisquer con .-
tribuicdes, usando bases tipicas de impostos e reservada a elas,
como base exclusiva, a folha de salarios. Mais ainda, todas as
contribuigdes sociais existentes ou que viessem a ser criadas des
tinar-se-iam, exclusiva e obrigatoriamente, ao Fundo Nacional de
Seguridade social, que seria a principal fonte de financiamento
das agdes governamentais nas ireas de saude, previdéncia e assis-

téncia social.

A proposta da Comiss@o da Ordem Social nao contrariava
em nada as disposig¢bGes contidas no capitulo tributario. Mas, na
pratica, a decis@o de nao incluir as contripui¢des no elenco  de
tributos tinha trés consegfiéncias. A primeira era que o contri -
buinte, que se pretendia proteger, ficava sujeito a dois sistemas
de contribui¢des compulsdrias gque utilizam as mesmas bases: o tri
butéario e o de cqntribuicaes sociais. Segunda, restringia-se a
possibilidade de descentralizar encargos, visto que as areas de
sande, previdéncia e assisténcia social teriam recursos cativos
e em montante suficiente para "garantir a manutencao ou expansao®
no ambito federal. Terceira, sendo a capacidade tributaria do
Pais e, portanto, a carga tributaria global, limitada, e tendo-se
reduzido os recursos tributadrios disponiveis para a Unido, a abun
dincia de recursos para a Seguridade Social corresponderia a ca =
réncia em outras areas que tipicamente devem ser atendidas pelo
Governo Federal.
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O Projeto atual modificou tanto o dispositivo contido no
Capitulo do Sistema Tributadrio Nacional como os do Capitulo da Se
guridade Social. Na parte tributaria, atribuiu-se & Uni&o compe -
téncia exclusiva para instituir as contribuigoes, reservando-se
aos Estados e Muhicipios o poder de institui-las, cobradas de seus
servidores, apenas para custeio dos sistemas previdenciarios que
os beneficiam; e substituiu-se a expressdo "cuja criagdo seja au-
torizada por esta Constituigdo” por "instituir contribuigdes ....
como instrumento de sua atuacdo nas respectivas areas". No Capitu
lo da Seguridade Social, entre as muitas alteragdoes estao a su-
pressao de diversas formas de contribuigao que utilizavam  bases
tipicas de impostos e a exigéncia que éontribuicGes sociais, nao
mencionadas no texto, que venham a ser criadas, ndo tenham base
de calculo ou fato gerader prdoprios de impostos discriminados na

Constltulcao nem sejam de natureza cumulativa.

Tais modificacdes limitam efetivamente a possibilidade
de criacBo de contribuig¢des sociais além das discriminadas no tex
to. Mas, quanto as contribuig¢des de interveng¢do no dominio econd-
mico e de interesse de categorias profissionais, levam de um ex -
tremo ao outro: de acordo com o texto anterior, ndo existiriam;
pelo texto atual, podem ser criadas guantas se desejar, inclusive
de natureza cumulativa e com fatos geradores e bases de calculo
idénticos a impostos discriminados no Projeto. Logo, o contribuin
te estara, como no Projeto anterior, sujeito a dois sistemas para

lelos de contribuigdes compulsdrias.

Quanto & questdo da descentralizacdo de encargos, embo-
ra as Secdes referentes a Salde e Assisténcia Social declarem que
uma das diretrizes da acdo governamental nestas &reas & a descen-
tralizagdo politico-administrativa, a maior parte dos recursos
que financiar3o .tais agdes provird das contribuicdes sociais. Va
le dizer, haverd necessariamente transferéncias intergovernamen -
tais que, na falta de critério pré-estabelecido, serao negociadas
caso a caso, o gue favorece a concentragao do poder politico e
restringe a autonomia de Estados e Municipios. Além disto, foi
mantida a vinculagdo de dezoito por cento da receita de impostos
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da Unido a despesas com manutencdo e desenvolvimento do ensino, o
que dificultarda a descentralizacdo também nesta &rea.

Ha, portanto, uma grande parcela do total de recursos
da Unido automaticamente comprometida com despesas em funcoes on-
de sdo maiores as oportunidades de descentralizacdo. Além disto,

dadas as caracteristicas do presente Projeto, 0s recursos trlbuta'

rios disponiveis para a Unifo serdo drasticamente reduzidos e o
FINSOCIAL incorporado ao orcamento da Seguridade Social. 0 orga -
mento fiscal da Unido apresentara problemas de dificil equaciona-

mento,

3. Alteracdes do Elenco de Tributos: Coeréncia Interna e

Simplificacdo

O Projeto introduz diversas modificag¢des no elenco . de
tributos, nas suas caracteristicas e na competéncia para  insti-
tui-los. A principal & a substituicio do imposto sobre a circula-
cao de mercadorias (ICM) pPOr um imposto sobre o valor adicionado
de base mais ampla, discutida adiante.

Outra importante modificagdo do sistema tributirio ofe-
recida pelo Projeto € a substituicao do imposto sobre a transmis-

sd30 de bens imdveis (ITBI) pelos impostos sobre transmissio "cau

sa mortis"™ e doacgdo de quaisquer bens ou direitos (ITCMD) e sobre
a transmissao "inter vivos" de bens imdveis, o primeiro atribuido
aos Estados e o segundo aos Municipios. Este mantém as caracteris
ticas do ITBI. J& o ITCMD podera ser um- imposto progressivo. No
entanto, a competéncia estabelecida relativamente a bens imdveis
- © imposto compete ao Estado de situac¢io do bem - diluira sua
progressividade. Deste ponto de vista, seria preferivel atribuir
a competéncia em todos os casos - e isto pode ser feito em lei
complementar, omitindo-se o dispositivo constitucional - ao Esta=-
do onde se processar o inventdrio ou tiver domicilio o doador.
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Ouras inovagoes introduzidas foram: a j& mencionada
contribuigao de custeio de obras ou servigos resultantes do _uso
do solo urbano; a permissao para que se instituam taxas pela uti-
lizag@o de servigos pliblicos mesmo que estes sejam indivisiveis;
a possibilidade de Estados virem a instituir um adicional ao im. -
posto de renda, incidente sobre lucros, ganhos e rendimentos de
capital, até o limite de cinco por cento do valor do imposto devi
do a Uniao: e a extensao aos Estados e Distrito Federal da compeQ
téncia para instituir empréstimos compulsdrios para atender a des
pesas extraordinarias provocadas por calamidade pilblica, competin
do a Uniao institui-los também nos casos de investimento piiblico
de relevante interesse nacional, conjuntura que exija ' absorgao
temporaria de poder aquisito e guerra externa ou sua iminéncia.

Quanto as duas Ultimas inovagoes, cabe salientar que
o Projeto alterou as disposigoes que delas tratavam em :Projetos
anteriores. O adicional ao imposto de renda, que era geral, pas -
sou a incidir somente sobre rendimentos de capital. Tal altera -
¢ao aparenta ir ao encontro do objetivo de maior justica fiscal
mas, na verdade, o contraria pois impossibilitara a cobranga do
adicional sobre o imposto anual devido por pessoas fisicas, que &
progressivo, visto que nao hd como separar as parcelas do imposto
devido referentes a rendimentos do capital e do trabalho. Por ou-
tro lado, visando a proteger os contribuintes, redagaes anterio-
res do Projeto permitiam a instituigao de empré&stimos compulsd -
rios apenas nos casos de calamidade pﬁblicé. Portanto, as modifi-
cagoes introduzidas reduziram a qualidade do Projeto, considerado
seu objetivo de maior Jjustiga fiscal..

0 novo imposto estadual proposto resulta da fusao de
seis impostos: o proprio ICM, os impostos linicos sobre lubrifican
tes e combustiveis (IULC), sobre energia elé&trica (IUEE) e sobre
minerais do Pais (IUM) e os impostos sobre transportes (IT) e so- .
bre comunicagoes (ISC). A despeito de algumas-caracteristicas im-
primidas ao noveo imposto serem criticaveis, trata-se, sem dlvida,
de avango no sentido de modernizar a tfibﬁtagéo do Pais. Embora
nenhum dos impostos mencionados, considerado isoladamente, seja
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cumulativo, sua interagao cria distorgSes gue comprometem a efici
éncia economica. Ademais, a fusdo permite desonerar as  exporta-
¢oes, cuja competitividade tem sido prejudicada pela incidéncia
dos mesmos.,

A imunidade para exportac¢des de produtos industriali-
zados, existente em relag¢ao ao ICM, foi mantida, excluidos, porém,
os semi-elaborados, definidos em lei complementar. A sugéstao con
tida na proposta do IPEA, de conceder imunidade a todas as expor-
tacoes ndo foi aceita; mas, ao menos, prevé-se que lei complemen~-
tar podera excluir da incidéncia do imposto, nas exportagdes para

0 Exterior, servigos e outros produtos além dos industrializados.

As caracteristicas do novo imposto estadual {ICMTC)
poderiam ser melhores nao fossem as resisténcias a inovagdes e ao
aumento da autonomia estadual, oferecidas pelos membros da Comis~
sdo do Sistema Tributdrio, Orcamento e Financas e pelos prdprios
Governos estaduais; e a resiténcia dos ultimos e também dos "muni
cipalistas" a qualquer modificacao que implicasse redugido de re-
ceita, ainda que outras alteracbes mais que compensassem tais
perdas. A proposta do IPEA, por exemplo, sugeria caracteristicas
tais que a definigao do imposto a nivel constitucional e de lei
complementar requereria um conjunto pequeno de regras para garan-
tir um minimo de uniformidade nacional e efeitos econdmicos dese-
javeis. Sugeria também a substituigao do imposto sobre produtos
industrializados (IPI) por um imposto com incidéncia restrita a
fumo, bebidas e veiculos automotores e a criacdo de um  imposto,
de competéncia municipal, sobre vgndaq a varejo de combustiveis.
Este, embora reconhecidamente incénveniente quanto a efeitos eco-
nomicos, teria aliquotas baixas o suficiente para evitar que ©0s e
feitos perversos fossem significativos e geraria receita prSpria
para os Municipios em razoavel montante,sem que fosse necessaria
a montagem de um aparato administrativo complexo.

As resisténcias apontadas no parigrafo anterior leva-
ram & criagao de um imposto estadual menos satisfatorio, embora
Ccertamente melhor que o ICM. A harmonizagao dos diversos impostos

INPES, 122/87



estaduais, que poderia ser automatica, reguer o estabelecimento
pelo Senado das aliquotas aplicaveis as operagdes interestaduais
e de exportacio, a existéncia de um O6rgdo com caracteristicas
semelhantes ds do Conselho de Politica Fazendaria (CONFAZ)  para
definir uma politica comum de isencOes, incentives e beneficios
fiscais e a adogdo de um piso para as aliquotas aplicadveis as ope
ra¢gdes internas, igual & aliquota interestadual. S3o limitagdes
a autonomia fiscal estadual que poderiam ser evitadas. Ademais,
impuseram-se limita¢Ses & autonomia gue sdo desnecessarias, mesmo
consideradas as caracteristicas do novo imposto proposto: a fixa-
¢ao pelo Senado da aliquota aplicavel as -operac¢des internas reali
zadas com minerais e a faculdade que lhe foi atribuida de estabe-
lecer aliquotas minimas nas operagdes internas, superiores A& de
operagdes interestaduais. Por cutro lado, o Projeto permite aos
Estados a diferenciagao de aliquotas entre produtos e a livre fi-

xagdo de seus valores, respeitado o ja mencicnado piso.

Cumpre assinalar que o Anteprojeto da Comissao do 8Sig
tema Tributadrio e mesmo o Projeto anterior da Comissao de Sistema
tizacao previam gque a base do novo imposto estadual incorporaria
também o0s servigos atualmente sujeitos ao imposto sobre servigos
de qualguer natureza (ISS) e criavam um novo imposto municipal so
bre as vendas a varejo (IVV). 0O atual Projeto mantém a tributacgdo
dos servigos peleo ISS e substitui o IVV por um imposto incidente
exclusivamente sobre as vendas a varejo de combustiveis (IVVC).

O ISS é uma fonte de receita inadequada ao nivel muni
¢cipal de governo no Brasil. Na grande @aioria dos Municipios a ba
se tributdria praticamente inexiste ou & tao peqguena que nio jus-
tifica qualquer esforgo de arrecadagao. Além disto, diferencgas
de aliquotas entre jurisdigdes podem afetar a localizacio de em-
presas pois criam um estimulo a que elas se domiciliem em munici-
pios cujas aliquotas sejam relativamente baixas. Se tal estimulo
prevalece sobre os incentivos econdmicos, o tributo impde uma per
da de eficiéncia a sociedade. Isto ocorre, em maior ou menor grau,
em muitos casos e o efeito @ tao mais importante guanto maior for

INPES, 122/87



a diferenca de aliguotas. Mas had muitos casos em gque a prestacio
de servig¢os reguer o desenvolvimento de pouca ou nenhuma ativida=-
de no local de domicilio. Quando isto ocorre, os custos rélaciona
dos com o distanciamento do domiciljio do prestado. de servicos de
seus mercados consumidor e de mao-de-obra sdo minimos. Mesmo pe -
quenas diferencas de intensidade da tributacdo podem afetar a lo-
calizagdo das empresas. Nestas circunstdncias, a perda de eficién
cia & pequena mas a distribuicdo da receita entre os Municipios &

afetada. O imposto propicia guerras fiscais.

A coexisténcia do ISS e do ICM tem mostrado outras
deficiéncias da tributacdo que seriam eliminadas pela fusio dos
impostos. Primeiro, os servigos destinados a consumo final 830
subtributados em relagio &s mercadorias. Tendo em vista que os
'servi¢os sfo consumidos proporcionalmente mais pelos individuos
das faixas mais altas de renda, isto contribui para aumentar a re
'gressividade do sistema tributirio. Segundo, os servigos destina-
dos a consumo intermediario sao supertribﬁtados em relagdo as mex
cadorias. Isto ocorre porque o custo do servigo se incorpora ao da
mercadoria produzida por seu adquirente, ficando sujeito a inci -
déncia tanto do ISS como do ICM, cuja base de calculo inclui, a-
lém do valor do servico, o valor do proéprioc ISS pago. - Terceiro,
um servigo produzido internamente por um produtor de mercadorias
sofre a incidéncia apenas do ICM. Caso fosse adquirido de tercei-
ros sofreria a incidéncia do ICM e do 18S. Tanto o segund6 como
o terceiro aspecto apontado afetam aeficiéncia do sistema econdmi
co. Finalmente, a parcela do valor das mercadorias exportadas que
corresponde ao custo de servigos é ong;ada pelo ISS. Segundo as
normas aceitas internacionalmente, & licito desonerar as exporta-
¢oes da carga de tributos indiretos. Coexistindo o ICM e o Iss,
é impossivel criar regras praticas de tributag¢ldo que desonerem as
exportagdes. Como os sistemas tributdrios de nossos principais
competidores sdo tais que a desoneragdo é possivel, nossas expor-
tagbes sofrem uma perda de competitividade.

Face ao exposto nos dois ultimos paragrafos, julga—sé
que a ndo incorporacdo dos servigos 3 base do imposto estadual &

um lamentavel retrocesso em relagio aos Projetos de Constituicao
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anteriores. Se o objetivo da alteragac é meramente ampliar os re-
cursos disponiveis para os Municipios, em especial os das capi =~
tais, € preferivel aumentar o percentual do ICM que lhes é atri-~
buido no Projeto e, se for ¢ caso, alterar o critério de rateio
deste montante de modo a favorecer as unidades que sejam importan
tes centros de prestacao de servigos. Isto garantiria a amplia -
¢do de recursos sem comprometer a qualidade do sistema  tributd-
rio proposto:

A substituicao do IVV pelo IVVC, por outro lado, me-
lhora as caracteristicas do Projeto. Vendas a varejo nao é uma
base adequada a tributos de competéncia dos Municipios, pois, sen
do eles unidades econdomicas extremamente abertas, diferengas en-
tre aliquotas aplicadas a diferentes localidades poderiam tumultu
ar o processo de comercializagao. Isto levou o Anteprojeto da Co-
missao do Sistema Tributario a prever que a aliqﬁota maxima do im
posto seria fixada em leil complementar € a sugerir implicitamen
te a magnitude razoadvel da mesma, ao dispor que, até a sua fixa-
gao em lei, ela nac excederia dois por cento. Assim, criava-se
uma fonte adicional de receita propria para os Municipios sem que
isto tivesse impacto econdmico importante. Mas, dada a limitagao
de aligquota, pouco se avancgava do ponto de vista de autonomia mu-
nicipal ao mesmo tempo que se criava um imposto cuja arrecada -
¢ao requer uma estrutura administrativa relativamente cara e com
plexa para fiscalizar o setor comercial, que € extremamente atomi
zado. Assim, somente aos Municipios de maior porte compensaria ins
titui-lo. 0 IVVC, com aliguota maxima de trés por cento, tem a
‘vantagem sobre o IVV de ser um imposto de administragio extrema -
mente simples, capaz de gerar receita péra praticamente todos os
Municipios brasileiros.

A substitui¢ao do IVV pelo IVVC evita também a inci -
déncia simultanea de trés impostos sobre os produtos industriali-
zados. Os outros dois sao o IPI, mantido pelo Projeto, € © novo
ICMTC, cuja aliguota maxima sera fixada pelos Estados. Quanto a
estes dois, © Projeto cria uma sitvagac de conflito:a Unidoe os Es
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tados estardo competindo pela tributac3oc da mesma base, ambos com
liberdade para fixar suas respectivas aliquotas. £ uma competicao
indesejavel que a proposta do IPEA buscava minimizar substituindo
© IPI pelo imposto incidente exclusivamente sobre fumo, bebidas e
veiculos automotores. Tal solugao nao- foi adotada e, dado © rumo
que tomou o Projeto de Constituigdo, é praticamente impossivel que
venha a sé~lo. Uma solu¢do alternativa que vem seﬁdo cogitada é a
manutengao da limitagdaoc atualmente existente i aliquota-dd ICM. Is
to seria, guanto a questido da autonomia estadual, um retrocesso,
em rela¢ido a versdes anteriores do Projeto, ainda mais lamentivel
gue a nao inclusdo dos servigos na base do imposto estadual.

Outra alternativa & nado solucionar o conflito. Neste
caso, as aliquotas de IPI e ICM resultariam de um processo politi-
co em gue estariam envolvidos a Uniao, os Governos Estaduais e os
consumidores. Cabe observar.que, neste processo, nao se pode infe-
rir que os consumidores sejam a parte mais fraca nem que os Gover=-
nos Estaduais atuar@o em bloco. Os primeiros tém a seu favor, su -
.pondo a normalidade democratica, o poder de votar; os Gltimos t&m
interesses conflitantes que, como se verad adiante (Secio V), sd3o a
principal fonte dos problemas existentes no atual Projeto de Cons~-
tituigao.

Finalmente, cabe registrar uma omiss3o. Nao foi pre -
visto um imposto sobre o patrimdnio liguido de pesscas fisicas que,
a despeito de seu pequeno potencial de arrecadacio e das dificulda
des técnicas para definir seu montante, & extremamente progressivo.
Evidentemente, nada impede gque o imposto seja instituido pela U-
nido, fazendo uso de sua competé@ncia residual. De todo medo, a o -
missﬁo enfraguece o Projeto quanto ao atendimento do objetivo de
maior justica fiscal. ‘

IV. Justica Fiscal e Protecdo ac Contribuinte

A despeito da recém menciorada omiss3o do imposto so-
bre o patrimonio ligquido das pessoas fisicas, podia-se creditar ao
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Anteprojeto da Comissdao do Sistema Tributadrio avancos considera-
veis em relagao a atual Constituicdo quanto a justica fiscal e pro
tegao ao ceontribuinte., Infelizmente, modificag¢des introduzidas na
atual versdo do Projeto limitaram os avangos.

A progressividade do sistema tributario depende funda
mentalmente do estabelecimento de aliquo;as e de estruturas dos
impostos, o que & matéria de lei ordinaria. N3o obstante as limi-
tacOes ao tratamento da questdo a nivel constitucional, diversos
dispositivos do Anteprojeto criavampré-requisitos para a gradua -
¢do da tributagao segundo a capacidade econdmica dos contribuin -
tes. Assim, além do imposto de renda, poderia existir o adicional
estadual que seria progressivo na medida em gue o imposto fede -
ral o fosse. Como observado na Secdo anterior, o dispositivo rela
tivo ao adicional foi modificado. O ITCMD seria obrigatoriamente
um imposto progressivo, a despeito da ja mencionada atenuacic de
sua progressividade, da possibilidadé de resolugao do Senado vir
a fixar aliquota maxima relativamente baixa e da dificuldade de
se identificar o patrimdnio, face a existéncia de titulos ao por-
tador. De acordo com o texto atual, o ITCMD poderd, mas ndo sera
obrigatoriamente, progressivo. Por outro lado, admite-se que o im
posto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) se
ja progressivo.

A ‘modificacdo do ICM contribuiria de dois modos para
mitigar a regressividade inerente aos impostos gerais sobre produ
tos. Primeiro, o imposto poderia, a critério do Estado, ser sele-
"tivo, em func¢ao da essencialidade das mercadorias e dos servigos.
Segundo, dado que os servigos prestados a consumidor final sdo a-
tualmente grosseiramente subtributados em relacgdc a mercadorias,
caso os Estados desejassem reduzir a subtributacdo(e tendo em vis
ta que os servigos sdo consumidos proporcionalmente mais pelos in
dividuos das faixas mais altas de renda) o novo imposto  tornar-
-se~la menos regressivo que o ICM e o 1SS em conjunto. O segundo
efeito & eliminado pelo Projeto atual gue mantém a tributacio de
servigos separada da de mercadorias.
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0 Projeto preocupa-se com o principio da iguéldade
tributaria, proibindo expressamente tratamento desigual entre -con
tribuintes gue se encontrem em situacdo eguivalente e privilégio
em razao da categoria profissional a que pertenca o contribuinte
ou da fungdo que ele exerga. Ademais, eliminou-se a ressalva con-
tida na atual Constituicdo quanto a incidéncia do imposto de ren-
da sobre ajudas de custo e didrias pagas pelos cofres publiceos,
Reforcou-se, assim, a eqliidade horizontal do sistema tributdrio.

Diversos dispositivos do Projeto tém por objetivo pro
teger o contribuinte. L& estdo expressos os principios da legali-
dade, da irretroatividade e da anualidade e as veda¢Oes a utiliza
c3o de tributos com efeito de confisco e ao estabelecimento de
privilégios de natureza processual para a Fazenda Piblica em de -
tirmento do contribuinte. As microempresas foil garantido o estabe
leciemtno de tratamento especial que elimine, reduza ou simplifi~
gue suas obrigécaes tributdrias. As imunidades  tradicionalmente
concedidas a templos, partidos politicos e institui¢Oes de educa-
¢3o e de assisténcia social, desde que sem fins lucrativos, foram
mantidas, sendo a lista aumentada pela inclusdo de fundagdes per-
tencentes a partidos politicos e de entidades sindicais de traba-
lhadores.

Cabem agui alguns comentidrios a respeito do principio
da anualidade. O Projeto prevé que os tributos - excetuados os im
postos de importacgdo, de exportacao, sobre produtos industrializa
dos e sobre operac¢dOes de crédito, cambio e segurc, ou relativas a
titulos ou valores mobilidrios, tipicamente instrumentos de poli-
tica mais que de geraglo de receita - néo poderao ser cobrados no
mesmo exercicio financeiro em que seja publicada a lei qgue os ins
titua ou aumente. '

Esta era a regra proposta pelo Anteprojeto, exceto
com relacao aos impostos sobre o patrimdonio e a renda ou proven -
tos. De acordo com o Anteprojeto, estes sO poderiam ser cobrados
se a lei correspondente fosse publicada antes do inicio do perio
do em gue ocorressem os elementos de fato nela indicados como com
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ponentes do respectivo fato gerador e determinantes ‘'da base de
calculo. Isto significava, por exemplo, gue a legislacao do impos
to de renda de pessoas fisicas de um dado exercicio financeiro
deveria estar aprovada,e nao poderia ser alterada posteriormente,
antes do inicio do ano-base. Portanto, em rela¢do ao Anteprojeto,

o Projeto reduziu a prote¢ac concedida aos contribuintes,

Deve-se também registrar que, quanto aos demais tribu
tos, uma versdo anterior do Anteprojeto da Comissdo do Sistema
Tributario propunha uma regra alternativa: nenhum imposto poderia
ser cobrado antes de decorridos noventa dias da publicagdo da res
pectiva lei. Esta norma tinha a vantagem de permitir aos governos
estaduais (os impostos federais estavam excluidos da aplicacio da
regra) mais flexibilidade no uso da tributacao, para fazer face a
problemas de caixa ou conjunturais, ac passo que concedia tempo
aos contribuintes para ajustarem-se a mudanca. Evitava também que
uma alteracdo introduzida, por exemplo, em dezembro, entrasse em
vigor em 19 de janeiro. E uma regra mais adequada a uma sociedade
moderna., Evidentemente, caberia discutir se noventa dias & um pra

zo razoavel ou se hd outro melhor.

Como observado na Secgac II, as contribuigdes sociais,
de intervenc¢do no dominio econdmico e de interesse de categorias
profisisonais ficaram também sujeitas aos principios aqui mencio-
nados,mas ndo foram assimiladas ao conceito de tribute, o que po-
dera sujeitar o contribuinte a dois sistemas paralelos de contri-
buig¢bes compulsdrias.

Note-se finalmente que o Anteprojeto da Comissao do
Sistema Tributdrio limitava a institvicdo de empréstimos compulsd
rios & ocorréncia de calamidades piliblicas. Um objetivo desta limi
tagdo era evitar que o contribuinte ficasse sujeito a abusos do
instrumento, comuns na experiéncia passada. 0 Projeto atual possi
bilita a instituicdo de empréstimos compulsdrios também nos casos
de investimento piblico de relevante interesse nacional, de coa =-
juntura que exija absor¢do temporaria de poder agquisitivo e de
guerra externa, o que significa ratificar a pratica atual. Consi-
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derando que o Projeto impde, como se vera nas prdximas ségSEs,
perdas demasiadamente pesadas de recursos a Uniao, a probabilidade
de que © instrumento venha a ser indevidamente utilizado no futu-
ro & ainda maior que no passado.

5. Descentralizag¢ao e Fortalecimento da Autonomia dos Estados e

Municipios

A principal critica ao sistema tributdrio vigente &
a de que ele concentra o0s recursos na Unido. Como conseguéncia, o
Governo Federal assumiu encargos tipicos de governos estaduais e
municipais. S3o muitos os casos em que as atividades sio de fatb
executadas por Estados e Municipios mas financiadas com recursos
da Unido, através das chamadas transferéncias negociadas, determi
nadas caso a caso e, portanto, geradoras de dependéncia politica.‘
Deste modo, ocorrem simultaneamente as centralizagbes financeira,
administrativa e politica.

A reversao deste processo e o estabelecimento de um
verdadeiro federalismo &, por certo, um dos principais objetivos
do trabalho gue vem sendo realizado pela Assembléia Nacional Cons
tituinte. Com respeito &s finangas publicas, a descentralizacio e
exige o fortalecimento da autonomia fiscal dos Estados e Munici -
pios, a desconcentracao dos recursos tributidrios disponiveis e a
transferéncia de encargos da Unido para aquelas unidades. O Proje
to de Constituigdo agui considerado & timido quanto ao primeiro
aspecto, talvez exagerado guanto ao segundo e possivelmente incom
pativel com o terceiro. Ainda que o saldo seja positivo - houve im
portantes avang¢os em relagdo a atual Constituicdo - ha sérios pro
blemas a resolver.

O Projeto amplia o grau de autonomia fiscal de Esta-
dos e Municipios. A alteracgdo mais importante diz respeito aos
ICMTC: as aliquotas aplicaveis as diversas mercadorias poderdo ser
diferentes e nao estarao sujeitas a limite maximo, cada Estado de
finindo autonomamente as suas. Por outro lado, como conseqgliéncia
das caracteristicas imprimidas ao imposto, ha um limite inferior,

a ser fixado em resolugdo do Senado, e aliquotas abaixo des-
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te, isencdes e beneficios fiscais s poderdo ser estabelecidas por
meio de convénios com os demais Estados. H&, ainda, as desnecessa-
rais fixagbes, por resolu¢do do Senado, de aliquotas aplicaveis as
opera¢oes internas realizadas com minerais e de aligquotas internas
minimas para quaisquer outros produtos.

Outras modificag¢des que fortalecem a economia de Esta

"dos e Municipios s@o a eliminagdo da faculdade atribuida pela  a-

tual Constituig¢do & Unido para conceder isencio de impostos esta -
duais e municipais e a vedagdo de condigdes ou restrigtes a entre-
ga e ao emprego de recursos distribuidos aquelas unidades. Por ou-
tro lado, limita-se desnecessariamente a autonomia estadual atra-
vés de disposig@o que atribui a Resolugdo do Senado a fixaclo de a
liguotas maximas para o ITCMD.

Cinco impostos de competéncia da Unido foram elimi-
nados, sendo suas bases incorporadas & do ICM para formar o campo
de incidéncia do novo imposto estadual, o ICMTC. Os Estados passam
a contar com fontes de recursos que podem ser progressivas, o ITCMD
e o0 adicional do imposto de renda, e com a possibilidade de insti-
tuir empréstimos compulsdrios. Na competéncia municipal, incluiu-
~se o IVVC e o imposto sobre a transmissdo "inter vivos" ‘de bens
imdveis, enquanto a Unido ficou com seis impostos. A despeito de
criticas ja apresentadas - 3 omissdo do imposto sobre o patrimdnio
e a coexisténcia do ICMTC e do ISS - & certo que a distribuiclo
de competéncias & mais equilibrada que a atual.

As transferéncias de recursos foram ampliadas. Os per
centuais do produto da arrecadacdo do IR e do IPI destinados aos
Fundos de Participagdo dos Estados e dos Municipios (FPE. e FPM)
foram aumentados e o montante transferido pelos Estados para os
Municipios cresceu consideravelmente, tanto pelo alargamento da ba
se do principal imposto estadual como pelo aumento d&o percentual
de sua arrecadacdo destinado aquelas unidades, de vinte para vinte
e cinco por cento. Criou-se também uma partilha do IPI, cabendo
aos Estados dez por cento da arrecadacao do imposto, repartido em
propor¢do & exportag¢ido de produtos manufaturados. Deste montante,
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vinte e cinco por cento serao entregues pelos Estados a seus res-
pectivos Municipios.

A ampliagdo do volume de recursos transferidos da
Unido para os Estados fol exagerada., O excesso foi resultado de
um processo politico em que uma situagdo de conflito ~ repartir o
bolo de recufsos disponiveis para os Estados ~ foi resolvida reti
rando-se recursos adicionais da Uniao para aumentar o bolo esta -
dual.

: O processo teve inicio na Subcomissao de Tributos;
Participaga@o e Distribuigao das Receitas e teve caw agentes conflitan -
tes dois grupos de Estados que, por simplificacao, serdo agqui denominados
de "Norte-Nordeste" e "Sul-Sudeste". O Sul-Sudeste apoiava a sugest3o conti -
da na proposta do IPEA de substituir o IPT pelo IFBV, o que restringiria
a disputa -pela mesma base tributiria entre a Unido e os Estados a tr@s grupos
de produtcs e permitiria acs Gltimos o usc mais intenso da base para obten
cac de receitas proprias. O Norte-Nordeste preferia a manutengao
do IP1, o gue, por um lado, reduz o potencial de receitas pro-
prias mas, por outro, aumenta os recursos disponiveis para distri
buigao através do FPE, cujo critérioc beneficia mais aos Estados
menos desenvolvidos. Como "compensagao" ao Sual~Sudeste, foi pro -
posta a partilha do IPI, sendo cinco por cento de sua arrecadagao

destinada ao Estado onde ela ocorreu.

Propunha-se também a elevac¢do dos percentuais do pro
duto da arrecadagao do IR e do IPI destinados ao FPE e FPM, de
quatorze para dezoito e wmeio por cento é de dezessete para vinte
e dois e meio por cento, respectivamente. O Fundo Especial era e-
liminado, mas criava-se obrigatoriedade de aplicacdo pela Uniao,
através de bancos de fomento, de dois por cento da arrecadacao
daqueles impostos nas regibtes Norte e Nordeste. Para aumentar o
poder redistributivo do FPE, tendo em vista ¢ objetivo de redu~
zir disparidades regionais, propunha-se incluir na Constituicio
disposigdo que garantisse que seu critério de repartic3o, a ser
definido em lei complementar, fosse tal que excluisse da distri -
buicdo os Estados cuja renda "per capita" fosse superior & nacio-

nal.
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Estas propostas significavam uma perda substancial de
recursos disponiveis para a Unido gue se adicionava a outras,devi=-
das as demais altera¢des no sistema tributdrio. No total, a redu-
¢do nos recursos disponiveis para a Unido era da ordem de treze
por cento. Além disto, a partilha do IPI contrariava um dos princi
pios subjacentes & proposta: os Estados seriam autdnomos para esta
belecer as aliquotas do seu principal imposto e, portanto, para
fixar os montantes de suas respectivas receitas proprias; as trang'
feréncias teriam um papel equalizador, sendo destinadas as unida-
des cujas bases tributarias fossem pequenas e gque, portanto, a des
peito da autonomia, ndo seriam capazes de obter receitas préprias
em montante adequado. A partilha do IPI beneficiava aos Estados
mais industrializados, ou seja, aqueles cujas bases tributarias e-

ram as maliores. &

As propostas agqui consideradas foram incorporadas ao
Anteprojeto da Subcamiss@o de Tributos. A exclus3o de Estados cam renda  "per
capita" superior & nacicnal da distribuigao do FPE provocou forte reacdo  dos
governos de algumas das unidades excluidas. Alegavam que a exclusio os agredia
" e era anti-federalista. Além disto, alguns governos estaduais pressionavam pa—
ra que a Uniao, através de transferéncias, campensasse a perda de receita de-
vida & immnidade concedida, em relagdo ao ICM, para as exportagtes de produ -
tos industrializados.

A exclusdo do FPE nada tem de anti-federalista. Trata-se de
concentrar recursos escassos no atendimento de Estados mais carentes oom © in~
 tuito de reduzir disparidades na prestagao de sexvigos plblicos & populag3o.
E, portanto, medida de carater profundamente federalista. Quanto & corpensagdo
das perdas devido a immidade, & uma antiga e indevida reivindicacio dos Fsta-
dos. A nao incidéncia scbre as exportagdes nao & um subsidio; & caracteristica
do imposto necessaria para evitar que a tributag@o seja causa de um viés anti-
exportagao. Nao &, portanto, uma medida imposta pela Unido para pramover expor
tagOes. Além disto, nada garante que, se as exportacoes fossem tributadas, a
-receita estadual cresceria; poderia até mesmo diminuir. Em resumo, nao ha moti
VO para que exista uma carpensagao.
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0 fato é que as pressOes exercidas por alguns gover-
nos estaduais - poucos, mas politica e economicamente fortes - re
abriram o debate, j& no ambito da Comissdo do Sistema Tributario,
Orcamento e Finangas. O Norte-Nordeste condicionou qualquer modi-
ficacdo no Anteprojeto a que ndo perdesse 0s recursos ja conquis-
tados. As autoridades federais, nd@o importa se por inércia ou pa-
ra nio ferir a soberania da Assembléia Constituinte, se omitiram.
Nestas circunstdncias, o conflite foi resolvido aumentando-se o
percentual da arrecadacdo do IR e do IPI destinado ao FPE para
vinte e um e meio por cento e omitindo a disposigao gque excluia
os Estados mais ricos; e aumentando-se o percentual do IPI desti-
nado aos Estados para 10% e distribuindo este montante em propor~
ééo is exportacdes de produtos industrializados. A perda de recur
sos disponiveis da Unido é estimada em mais de dezessete por cen-
to.

JA4 na Comissdo de Sistematizag¢do, os dois por cento
do produto da arrecadacdo do IR e do IPI destinados a aplicag¢des
nas Regides Norte e Nordeste transformaram-se em trés por cento,
com a regido Centro-Oeste também participando desta distribuicgao.
Considerada a redécﬁo do atuwal Projeto, trata-se de uma vincula -
¢io de recursos as instituic¢8es financeiras de carater regional e
na6 de uma transferéncia para Estados e Municipios. Assim sendo,
nio & aqui considerada como uma redugao dos recursos disponiveis

para a Uniao.

Perda deste gquilate, ainda que, como se verifica na
proéxima seg¢do, ocorra em etapas, regquer ajustamentos. O mais ob~-
vio - e compativel com o objetivo de fbrtalecer a Federagdo - & a
descentralizacdo de encargos. Mas, como se observou na Segao II,
as areas de atuacio governamental onde had maior volume de ativida

" des descentraliziveis est3o contempladas no Projeto de Constitui-

¢3o com garantia de disponibilidade de recursos a nivel federal. -

Note-se também que o processo de descentralizacao de
encargos nao & instant@neo, sendo necessario assegurar que ele se
ja levado a bom termo. O Anteprojeto da Comiss@o do Sistema Tribu

-
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tario, Orgamento e Finangas continha disposigdo transitoria | que
criava um fundo para garantir recursos adicionais aos Estados™ e
Municipios durante o periodo de transi¢ao. 0 Fundo seria alimenta
do pela arrecadagao do FINSOCIAL bem como por outros recursos que
a Uniifo determinasse. Mediante acordo, Estados e Municipios rece-
beriam, por tempo determinado, recursos do fundo, concomitante &
assuncao de encargos. Estimava-se que O processo se completasse em -
cerca de cinco anos, ao longo dos guais o FINSOCIAL se reduziria
gradativamente até a extincdo, dando margem a que Estados e Muni
cipios aumentassem suas receitas proprias sem que a carga tributé-
ria global fosse alterada. A proposta do IPEA ia além. Dado que ©
FINSOCIAL & um imposto cumulativo, sugeria-se sua substituicao
por um adicional do imposto estadual sobre o valor adicionado. A
medida que o adicional fosse decrescendo, os Estados poderiam‘elg
var as aliquotas do seu imposto. A assung¢ido de encargos correspon
deriam automaticamente a redugao das transferéncias e o aumento
da receita prépria. .

A despeito de decisdes ja existentes de tribunais, en
tendeu a Comissdo de Sistematizag¢3o que o FINSOCIAL nao & um impos
to mas uma contribuigio social. Coerente com esta interpretagao,
eliminou o Fundo de Descentralizagdo, ficando o FINSOCIAL inclui-
do no orcamento da Seguridade Social. Dificultou-se, assim, ainda
mais, a ocorréncia de um processo de descentralizacgao.

6. AlteracOes nos Recursos Disponiveis e os Problemas de Transigao

A proposta contida no Projéto de Constituigdo signifi
ca mudancas que requererdo ajustamentos nos trés niveis de gover-

no.

Os Municipios terdo que criar legislacac para o IVVC
e para o imposto sobre a transmissdo inter vivos de bens imdveis
e, provavelmente, alterar as relativas ao IPTU e ao 1SS. Os Esta-
dos terdo que, além de promulgar novas Constituig¢oes, revisar a
legislacao do ICM e criar a relativa ao ITCMD. Terdo ainda que re

formular suas administracoes fiscais e reforca-las, tendo al uma
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poa oportunidade para racionalizé-las, aumentando a eficiéncia. B
boa hora também para a ampliacdo da cooperagdo administrativa -e
técnica entre Estados, entre estes e os Municipios e de todos com
a Unifo. Esta, por sua vez, deixa de cobrar cinco dos seus atuais
impostos, © gue libera recursos para reforcar a administracgao dos
restantes. Em principio, ndo lhe séo'requeridas mudan¢as. Espera-
se, no entanto, que haja uma reformulacao do imposto de renda no
sentido de tornd-lo mais justo e produtivo e gue o imposto terri-
torial rural seja melhor aproveitado como instrumento de politica

e para a geracao de receita.

O Projeto dispbe gque o novo sistema tributario entre
em vigor em 19 de janeiro de 1989, prevendo, portanto, um prazo
apropriado para as adaptacaes necessarias, se a Constituicao for
promulgada ainda em 1987 ou no inicio de 1988. Algumas disposi-
¢Bes, no entanto, entram em vigor a partir da promulgacdo da Cons
tiuticio. Quanto a este aspecto, julga-se precipitada a elevagdo
dos percentuais relativos ao FPE e ao FPM desde a promulgacao da
Constituicdo, antes mesmo que lei complementar defina os novos
critérios de reparti¢do. E notdrio que os critérios atuais, em es
pecial o do FPM, sdo deficientes. Com o aumento dos recursos dis-
tribuidos, antes de ocorridas as alterag¢des, certos grupos de Mu-
nicipios receberdo transferéncias vultosas que, evidentemente, lu
tardo para preservar, dificultando, do ponto de vista politico, a
correciao do critério de reparticao. Também precipitada & a vigén-
cia do IVVC e do ITCMD a partir da promulgagao da Constituicao,
posto que ainda estardao em vigor o ITBI e o IULC.

Trés outros artigos das Disposicdes Transitdrias, que
dizem respeito a tributacgdo, merecem comentarios. O primeirc & o
artigo 39 que dispde sobre a promulgagdo de Lei Agricola que dis-.
pord, entre outras coisas, sobre a tributagdp. Os efeitos da tri-
butacdo da agricultura ndo se limitam ao setor, tendo impacto so-
bre a alocagido de recursos de toda a economia. Por isso, € inapro
priado definir o tratamento tributario do setor em lei a ele espe
cifica.
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Duas outras disposigOes tratam de incentivos fiscais.
A primeira (artigo 52) propoe a reavaliag¢ido de todos os incenti -
vos de natureza setorial. Praticamente todas as avaliagoOes técni-
cas, isentas de sentimento regionalistas, tém mostrado a inadequa
¢ao dos incentivos regionais vigentes. Estranha-se que o texto a-
tribua ao Poder legislativo a responsabilidade de reavaliar ape-~
nas os incentivos setoriais. '

Muito mais estranho, porém, & o artigo 48, gue se re-
fere & Zona Franca de Manaus, instrumento de politica industrial
e regional que tem sido tao ou mais criticado que os demais esti-
mulos. O artigo 48 nao sO da carater permanente a %Zona Franca de
Manaus como impede a revisao dos incentivos fiscais a ela atribui
dos e a redugdo de suas quotas de importagao. E regra primeira da
concessao de incentivos fiscais que estes tenham carater tempora-~
rio, pois s se justificam como instrumentos para a compensagao
de distorg¢des que impedem o desenvolvimento de uma atividade (ou
regido) mas gue se espera desaparecam por forga do prdprio proces:
so de desenvolvimento. Embora contido no Titulo "Disposig¢des Tran
sitbrias", o artigo 48 & uma disposicdc permanente,- absurda do
ponto de vista técnico e maléfica para o Pais como um todo e para
o prdoprio desenvolvimento do Estado do Amazonas. Nao pode figurar
em um Projeto de Constituicd@o que se pretende seja a base da reor
ganizagdao do Pais.

Quanto aos recursos disponiveis para os diversos go -
vernos, resultados de simulagoes realizadas, a partir de dados re
ferentes ao exercicic de 1985, apresentados na Tabela I, mostram
gue haverd ganhos em relacaoc a situagdo vigente para todos os Es-
tados, exceto o Amazonas, que apresenta perda menor gue 1l%. Com
respeito aos Municipios, & provavel que todos tenham suas recei -
tas majoracdas dado que ¢ 2lencn 2= imprctos de sua competéncia
foi ampliado e cresceu o volume de recursos transferidos de ou-
tras esferas de governo. Pode, vir a ocorrer, embora a probabili-
dade seja baixa, redugio de receita em algum Municipio que hoje
dependa fortemente de transferéncias de impostos iinicos, que se-
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.
rao extintos. A pequena amostra contida na Tabela II evidencia ga
nhos substanciais de receita em todos os Municipios selecionados.
Para os conjuntos de Estados e de Municipios do Pais, o0s ganhos
de recursos sao estimados em 13,6% e 31,2% respectivamente.

A Tabela III compara a distribuicido dos recursos dis-
poniveis na situagdo vigente com a que ocorreria com o Projeto.
Fica evidente que o peso da transi¢do recai sobre a Unido. Sua
menor participagdo no bolo tributario, mostrada na Tabela I11,sig
nifica uma perda estimada de 17,3% dos recursos atualmente dispo-~
niveis. E verdade que 0 ajuste nao ocorrerd em um exercicio mas
ao longo do periodo 1988 a 1993. Porém, como mostra a Tabela IV,
concentrar-se-a nos dois primeiros anos do periodo, em particu-
lar em 1989, guando entrara em vigor o novo sistema tributario.

A perda estimada de 17,3% corresponde a recursos gue
passardo da Orbita federal para-as estadual e municipal. A redugio
que sofrera a receita de tributos e contribuic¢tes do crgamento
fiscal serad maior posto que as cotas de previdéncia e o FINSOCIAL
migrardo para o orcamento da Seguridade Social, exclusivo da pre-
vidéncia e assisténcia social e da &rea de saiide. Considerado es-
te fato, os recursos disponiveis destas rubricas sofrerdo reducio
de 29,3%. Além disto, 3% do IR e do IPI serdo destinados a aplica
¢oes em programas de financiamento do setor produtivo das Regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste e a contribuicdo do salario-educa-
¢do bem como dezoito por cento, no minimo, da receita de impostos
(liguido de transferéncias para Estados e Municipios) estdo vincu
lados & manutengao e desenvolvimento do ensino. Supondo-que ne~
nhum recursos orgamentario adicional seja destinado 3 educagao,
satde, assisténcia e previdéncia social, apenas 55,3% da receita

. de tributos e contribuic¢des atual estard disponivel para finan -

ciar todas as demais atividades e encargos do governo federal.
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Tabela 1

VARIACXO ESTIMADA DOS RECURSOS DISPONIVEIS

_PARA AS UNIDADES DA FEDERACAO

Unidades da Federacao Variacdo Percentual
Norte EELE
AC 28,0
AM -0,9
PA ’ 20,0
RO 22,5
Nordeste 18,4
MA 24,4
Pl 18,7
CE 23,0
RN 19,3
PB 21,8
PE l6,7
AL 17,0
SE 23,6
BA 14,2
Centro Oeste ’ 10,7
MT 8,8
MS 6,3
GO 9,0
DF 18,0
Sgdeste 12,3
MG 7,0
ES 9,6
RJ 24,0
SP 10,7
Sul 11,0
PR 12,6
sC 8,4
RS 11,2
BRASIL 13,6
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Tabela I1I

VARIACAO ESTIMADA DOS RECURSOS DISPONIVEIS
PARA UMA AMOSTRA DE MUNICIPIOS

Municipios Selecionados

Variagao Percentual

Sedes Administrativas
Salvador/BA 33,3
Belo Horizonte/MG 30,4
Natal/RN 32,3
Industriais
S3o Paulo/SP 26,0
Camagari/BA 36,8
Caxias do Sul/RS 40,0
Campinas/SP 29,7
Terciarios
Rio de Janeiro/RJ 25,4
Santos/SP 21,3
Campo Grande/MT 28,4
Campina Grande/PB 34,2
Residenciais
Osasco/SP 28,1
Olinda/PE 30,7
Sao Gongalo/RJ 40,8
Vila vVelha/ES 35,0
Porte Médio
Ananindeua/PAaA . 49,7
8. J. Ribamar/Ma 34,0
Esteio/RS 45,1
Lagoa Santa/MG - 33,1
Pegueno Porte
Salesopolis/SP 32,4
Rio Acima/MG 32,9
Coqueiro Séco/AL 33,0
Aragoiania/GoO 34,4
BRASIL 31,2
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Tabela 111

PARTICIPACAO NOS RECURSOS DISPONIVEIS - COMPARAGAQO ENTRE A
SITUACAO VIGENTE E A PROPOSTA NO PROJETO CONSTITUCIONAL

Em &

Nivel de Governo Situacao Vigente Situacdao Proposta
(1985) (1993)
Unido | 44,6 35,8
Estados 37,2 41,1
Municipios 18,2 ' 23,1
BRASIL 100,0 100,0

Tabela 1V

VARIAGCAC ESTIMADA DOS RECURSOS DISPONIVEIS PARA A UNIAO
EM RELACAO A SITUACAQ VIGENTE

PERIODO VARIACAO PERCENTUAL
1988 ‘ 6,1
1989 7.2
1990 0,9
1991 0,9
1992 0,9
1993 1,3
1988/1993 17,3
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7. Conclusoes e Sugestoes

0 Capitulo do Sistema Tributdrio contido na versio
mais recente do Projeto de Constituigao (Segundo Substitutivo do
Relaﬁor da Comissdo de Sistematizacido, de setembro de 1987) & re-
sultado de um processo que teve quatro etapas. Da primeira, no ém
bito da Subcomissao de Tributos, Participacio e Distribuicio das
Receitas, resultou uma versao gue, a despeito das imperfeicdes e
deficiéncias, apresentava inUmeras propostas de mudan¢a no Siste-
ma Tributario gue eram incontestaveis avangos em relag¢do as nor-
mas vigentes. Embora sejam muitas as criticas que se possa fazer
ao projeto da Subcomissdo, ele foi um bom ponto de partida para a
reformulacao do sistema tributario..

Na segunda etapa, coube a Comissfo do Sistema Tributa
rio, Orc¢amento e Finangas introduzir altera¢des no projeto. Sua
estrutura basica foi mantida, alguﬁs de seus aspectos zprimorados
e algumas inovagdes introduzidas. Resultou um projeto fiel aos ob
jetivos a que se propunha, embora o de fortalecimento da autono -
mia de Estados e Municipios pudesse ter sido melhor atendido. Foi
nesta fase, porém, gue a proposta adquiriu uma de suas mais impor
tantes deficiéncias: em virtude do demasiado aumento das transfe-
réncias para Estados e Municipios, impunha-se uma exagerada perda
de recursos a Unido. Outras defici&ncias apontadas ao longo desta
avaliagao, ja presentes no projeto da Subcomissao, ndo foram cor-
rigidas: a manutengdo das contribuicdes 3 margem do sistema tribu
tario, a situagdo de conflito devida a coexisténcia do IPI e do
ICM, este com aliquota maxima de livre ,arbitrio dos Estados, a o~
missdo do imposto sobre o patrimdnio ligquido de pessoas fisicas e
outras de menor importancia.

A terceira etapa consistiu na montagem do primeiro
Projeto de Constitﬁicéo. Nesta fase, a proposta tributidria sofreu
poucas alteragdes. Uma delas foi importante: as disposig¢gdes que
tratavam do financiamento do processo da descentralizacao de en~
cargos foram eliminadas. Verificou-se ainda gue a proposta relati
va a Seguridade Social permitia a criacao de um sistema de contri
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buicgbes compulsdrias tio ou mais amplo que o proprio sistema tri-
butirio e sujeito a menos restrigdes .que este. A disponibilidade
de recursos abundantes e exclusivos na area de Seguridade Social,
na esfera federal, e a vinculag¢do de recursos para a educacdo pra
ticamente garantem que nao ocorreri a- descentralizacdo nessas a-
res de atuacgdo do governo, que concentram atividades descentraliji-
zaveiss no maximo, haverd a execucio descentralizada, financiada

por transferé@ncias negociadas, fonte obvia de poder politico para

os detentores dos recursos.

Na quarta etapa, apds passar pelo Plenirio e retornar
a4 Comissdo de Sistematizagio, o Projeto foi reformulado com base
nas emendas propostas. Algumas mudancas melhoraram suas caracte -
risticas. A instituicdo de contribuicdes sociais foi restringida
€ © grau de autonomia fiscal de Estados e Municipios algo amplia-
do. Mas o Projeto & inferior ao anterior quanto ao atingimento do
objetivo de maior justica fiscal e proteciao ao contribuinte; se-
para a tributacéo de servigos da de mercadorias, anulando um dos mais
importantes avangos das versdes anteriores; e contédm - a absurda
disposicéolsobre a Zona Franca de Manaus. Enfim, em relacdo as
versOes anteriores, o Projeto melhorou em alguns pontos e piorou
em outros. Em balango, avalia-se que as perdas superaram os ga=-
nhos.

Esta avaliacao buscou ressaltar aspectos em que ha a-
perfeigoamentos a serem introduzidos; por isso enfatizou-se os pontos in-
satisfatdrios da proposta mais que seus méritos. Ainda & possivel
aprimorar o projeto do sistema tributéirio tanto na Comissao de Sis
tematizacdo como no Plenario. 0O Quadro I apresenta um sumirio das
sugestdes para aperfeigoamento do Projeto de Constituigio que se
derivam da presente avaliacido. Trés delas merecem atencao espe-
cial por dizerem respeito, em conjunto, as duas deficiéncias mais
importantes da proposta: a inviabilizacdo da descentralizacgio de
encargos e a exagerada e abrupta perda de recursos imposta & U-
nido. Tais deficiéncias, conjugadas, podem resultar em grave cri-
se nas finangas da Unido a partir de 1989. 86 & possivel imaginar-
equilibrio orcamentirio, com uma perda de recursos da ordem de
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dezessete por cento, se houver garantia de sub§tancial descentrali
zagao de encargos para Estados e Municipios.

A primeira sugestdo & reduzir o percentual do produto
da arrecadac¢ao do IR e do IPI destinado ao FPE para dezoito e meio
por cento, repartindo os recursos somente entre as unidades da Fe-

deracdo cuja renda "per capita" é inferior A nacional. Esta era a
-proposta do Anteprojeto da Subcomissdo de Tributos, Participacgido e
Distribuigaoc das Receitas. Ela garante que os BEstados participan -~
tes obtenham volume de recursos aproximadamente igual ao que rece-
beriamocan a proposta atual. Quanto aos demais Estados, convém lem~
brar que serdo autdnomos para definirem as aliquotas de seus res -
pectivos impostos e que possuem as maiores bases tributirias poten
ciais "per capita", maiores mesmo que a da Unido. A segunda é eli~-
minar a entrega de dez por cento da arrecadacio do IPI aos Estados
e Distrito Federal. Outra vez, os principais beneficiarios sio uni
dades com maior capacidade de obter receitas proprias. Ademais,
é provadvel que a partilha do IPI nio signifique receita adicional
para os Estados pois a Uniao tenderia a aumentar as aliquotas do
imposto, o gue possivelmente impediria gque os Estados aumentassem
as do ICMTC. Ao aumento de recursos transferidos corresponderia u-
ma redugdo de receita propria. A terceira & a reintroducioc no Pro-
jeto de disposi¢bes do Anteprojeto da Comissio do Sistema Tributd-
rio, Orcamento e Financ¢as gue previam um plano de descentralizacgaqg
criavam um fundo para financia-lo e a ele destinavam os recursos
do FINSOCIAL. Sugere-se, ainda, para melhorar as caracteristicas
deste tributo e manter coeréncia com a disposicdo que determina a
nao cumulatividade de impostos do campo residual, que o FINSOCIAL
seja cobrado, a partir de 1989, na forma de um adicional do ICMTC,
igual, naquele exercicio, a dez por cento do imposto devido ao Eg-
tado. A partir de 1990, o adicional seria reduzido a razao de dois
pontos percentuais por ano até sua extingdo ao final de 1993,

Estas alterac¢des possibilitariam a efetiva descentrali-
zagdo de encargos e reduziriam substancialmente as perdas da U-.
nido em 1988 e 1989, como mostra a Tabela V. Observe-se que 3 per-
da da receita do FINSOCIAL corresponderia uma reducio de encargos
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da Unido, em valor superior ao da receita perdida, e que a gradual
reducdo do adicional daria margem a gue os Estados aumentassem as
aliquotas do seu imposto .de modo a arrecadarem diretamente os re-
cursos antes recebidos como transferéncias. ’

Tabela V

VARIACAO ESTIMADA NOS RECURSOS DA UNIAO

Periodo Variag3o Percentual

1988 3,7

1989 : ' 4,9

1990 ' 2,6

1991 2,6

1992 - 2,6

1993 2,6

1994 R 1,7
1988/1994 20,7

Finalmente, outras sugestdes que merecem destague sdo as
no sentido de adotar propostas contidas em versbGes anteriores do
Projeto, uma referente ao adicional estadual do IR e a outra a fu-
sdo do 158§ com © ICMTC.
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RESUMO DAS SUGESTOES PARA APERFEICOAMENTO DO PROJETO DE CONSTITUIGAO
ELABORADO PELA COMISSAO DE SISTEMATIZAGAO EM JULHO DE 1987

Quadro I

Sugestao

Justificagao

Artigos do Projeto

(9]

"L8/221 'sdani

-

1. bar ao artigo 168, a redagao de versao an

terior do Pro;eto {artigo_262 do Pro;eto
de Constituigao da Comissao de Sistemati-
zagao, de julho’'de 1987),

Limitar a crlagao de contrlbuiqoes de in-
tervengao no dominio econdmico e de inte-
resse de categorias proflssionals. Uma su
gestao & incluir novo paragrafo no artlgo
169 que afirme que contrlbuigoes nao men-
cionadas na Constituigao poderao ser cria
das por lei, obedecidos critérios analo -
gos aos estabeleczdos rio artigo 167. Po-
der-se-ia, entiao, eliminar o § 29 do arti
go 224. ‘

Aplicar o principio da anualidade aos tri
butos sobre © patrxmonlo, renda ocu proven
tos na forma proposta na alinea b do item
I1II do artigo 264 do Projeto de Constitui
¢cao da Comiss3o de Sistematizacgao, de ju-
iho de 1987.

Proteger o contribuinte contra o mal
uso das contribuigdes compulsodrias,
tao comum no passado.

Proteger o contribuinte contra a mal

tipla 1nc1denc1a de tributos e ou-
tras contribuigoes compulsSrias seme
lhantes.

Proteger o contrlbulnte contra mudan'.

¢as na tributac2o apdos a ocorrencia
dos fatos geradores.

168.
169 e 224, § 29.
170, item III.



Sugestio

Justificagao

Artigos do Projeto

LB/zzi ' SAANI

Prever que os demais tributos nao poderao
ser cobrados antes de decorridos noventa
(ou cento e vinte) dias da publicagido da
lei gue os exigiu ou aumentou.

Prever entre os impostos de competenc;a
da Uniao, o incidente sobre o patrimdnio
liquido das pessoas fisicas.

Substituir o IPI por um imposto seletivo
gue incida uma Gnica vez sobre um grupo
reduzido de produtos (por exemplo, fumo,
bebidas, veiculos automotores e apare -
lhos eletronicos}).

Alterar o artigo 177, item 1I e os para-
grafos pertinentes de forma a incorporar
0s servigos a base do imposto de que tra
ta o item {conforme redagao dada pelo ar
tigo 272 do Projeto de Constituigao da
Comissao de Sistematizagado, de julho de.
1987) . Eliminar o item IV do artigo 178
e modificar coerentemente seus paragra -
fos.

Dar maior flexibilidade para financia-
mento dos gastos publicos, principal -
mente pelos Estados.

Proteger o contribuinte contra mudancas
imediatas na tributacao em finais de exercicics.

Imprimir progressividade ao Sistema

- Tributario.

Restringir a competigao entre a Uni-
30 e os Estados por mesma base tribu-
taria.

Simplificar a administragdo do impos-
to federal.

Criar efetivamente um imposto sobre
valor adicionado de base ampla, muito
mais adequado ao sistema produtivo mo
derno, eliminando diversas deficién -
cias inerentes a coexisténcia do ICM
e do ISS.

170, fitem III.

17s.

175, item IV e seu
§ 39, item I.

177 e 178.



Sugestio

Justificagao '

Artigos do Projeto

10.

11.

12,

L8/z21t 'sSAdNI

Dar ao § 19 do artigo 177 a redagao de
versoes anteriores do Projeto (art. 272,

§ 19, do Projeto de Constituigao da Co -
missao de Sistematizaqaa. de julho de
1987).

Alterar a competéncia do ITCMD, quanto a
bens imdveis, dispondo que o imposto com
pete ao Estado onde se processar ¢ inven
tario ou tiver domicilio o doador.

Suprimir a limltagao a aliguota do ITCMD
por Resolucao do Senado.

Suprimir a faculdade do Senado de estabe
lecer as aliquotas de ICMS aplicaveis a
operagoes internas realizadas com mine -
rais.

Suprimir a faculdade do Senado de estabe
lecer aliquotas minimas nas operagdes in
ternas.

Reduzir para dezoito e meio por cento o
percentual do produto da arrecadagao do
IR e do IPI destinado ao FPE, reintrodu-
zindo no Projeto dispositivo que previa
a repartigao dos recursos apenas entre
as unidades com renda per capita inferi-
or & nacional.

Prever que até o final de 1988 o percen-
tual sera dezesseis por cento, cresocendo a
razao de meio ponto percentual por ano a partir
de 1989, inclusive, até atingir o percentual es-
tabelecido.

Permltlr gue o adicional do IR seja co
brado de pessoas fisicas como um impos

to progressivo, melhorando as caracte~

risticas do Projeto quanto ao objetivo
de maior justiga fiscal.

Imprimir progre551v1dade ao imposto,
evitando a diluigao de sua base.

Fortalecer a autonomia fiscal dos Esta
dos.

Fortalecer a autonomia fiscal dos Esta
dos.

Fortalecer a autonomia fiscal dos Esta
dos.

Aumentar ¢ poder redistributivo do FPE.
Reduzir a perda de recursos disponiveis
da Uniao, facilitando a transigao.

177, § 1e.

177, § 29.

177, § 39.

177, § 59, item II.

177, § 6@.

181, item I, alinea

a, e 21 das Disp051
¢oes Transitdrias,
§ 19, item IX, ali-
neas a e b.

-



Sugestao

Justificagao

Artigos do Projeto

14.

15.

16.

17.

L8/2ZT !SHANT

Dispor que os novos percentuais relati-
vos ao FPE e ao FPM serdo aplicados no
sequndo més subsequente a aprovacao de
lei complementar que estabelecera os
novos critérios de reparticao dos recur
soSs.

Eliminar a entrega aos Estados e Distri
to Federal de dez por cento do produto
da arrecadagao do IPI.

Eliminar a vinculagao, ao menos a refe-
rente a Uniao, de que trata o artigo
238.

Reintroduzir no Projeto dlspOSlgao gue
prevé um plano de descentralizagao de
encargos, cria o Fundo de Descentraliza
¢do e a ele destina os recursos do
FINSOCIAL (conforme artigos 25 e 26 do
Anteprojeto da Comiss3do do Sistema Tri-
butario, Orgamento e Finangas, de  ju-
nho de 1987).

Evitar que se inviabilizem alteragoes
nos critéricds atuais, que sao inapro-

'priados.

Reduzir a perda de recursos disponi -
veis da Uniao, facilitando a transi -
cao.

Evitar uma reparticao de receitas tri
butarias que amplia as disparidades
regionais.

Evitar impedimentos & descentraliza =
cao de encargos.

Valorizar o processo orgamentarlo Pa
ra obter melhor alocagdo dos recursos
publicos.

Garantir que ocorra efetivamente a
descentralizagao de encargos.

ae e A

- - —_— o——— —_—  § A

21 das Disposigoes
Transitdorias, § 19,
item II, alinea a.

181, item II.

188, item IV, e 238B.

Artigo noveo das Dis-
posigoes Transitori-
as.



Sugestao

Justificagao -

Artigos do Projeto

18.

19.

20.

21.

N

2.

L8/221 ‘sSAANI

Determinar que o FINSOCIAL seja cobrado
na forma de um adicional do ICM: que

em 1989 este seja de dez por cento do
imposto devido ao Estado; e que a par -
tir de 1990, inclusive, o adicional se-
ja reduzido a razao de dois pontos per-
centuais por ano até sua extingao ao
final do exercicio de 1993.

Eliminar disposigao que estabelece que
o ITCMD e o IVVC entrarao em vigor = a
partir da promulgagao da Constituigao.

Eliminar o item IV do artigo 39, das
Disposicdes Transitdrias,que trata da
Lei Agricola.

Eliminar o artigo 48 das Disposigoes
Transitdrias.que trata da Zona Franca
de Manaus.

Eliminar a expressao "de natureza seto-
rial" no artigo 52 das Disposigoes Tran
sitorias.

Imprimir ao FINSOCIAL a caracteristica
de nao cumulatividade. )
Assegurar gque os Estados obtenham re -
ceitas proprias para financiar os en -
cargos assumidos {e os Municipios re-
cursos via participacgao-no ICM) sem
onus adicional para os contribuintes.

Evitar que o ITCMD e o IVVC estejam
em vigor simultaneamente ao ITBI e ao
IULC, respectivamente.

" A tributacao do setor agricola deve

ser definida em conjunto com a dos de-
mais setores - e nao em lei especifica
3quele setor - pois afeta a alocagao
de recursos de toda a economia.

A disposig3o impoe uma camisa de forga
prejudicial ao Pais e, em especial, ao

desenvolvimento do Estado do Amazonas..

0Os incentivos regionais, tanto quanto
os setoriais apresentam sérias defici-
éncias, com conseqlientes desperdicios
de recursos. Ambos devem ser reavalia-
dos.

Artigo novo das Dis-
posicoes Transitdori-
as.

21 das Disposicoes
Transitorias, 19,
jtem I.

39 das Disposigoes
Transitorias, item IV.

48 das Disposigoes
Transitorias.

52 das Disposigoes
Transitorias.




