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SINOPSE

O destaque alcancado pelo tema fez com que distintas propostas
de reforma do sistema tributario brasileiro fossem apresentadas a
Comissédo Especial da Camara dos Deputados encarregada da
analise da matéria. Por dispositivo regimental, essas propostas fo-
ram anexadas ao Projeto de Emenda Constitucional enviado pelo
Poder Executivo ao Congresso (PEC ne 175/95), que estad sendo
apreciado na referida comisséao.

Nesse conjunto, incluem-se propostas radicais de mudanca, que
rompem totalmente com o modelo existente, e outras sugestdes
que trilham a rota mais prudente do aperfeicoamento.

Este texto analisa as propostas em questdo, a luz de distintos
aspectos a serem observados no exame das consequéncias de mu-
dancas tributarias, chamando atencéo, ao final, para a necessida-
de de ser adotada uma postura mais realista, a fim de evitar uma
indesejavel paralisia que podera comprometer o objetivo de ir
ajustando, progressivamente, o sistema tributario brasileiro as exi-
géncias do momento.

O CONTEUDO DESTE TRABALHO E DA INTEIRA E EXCLUSIVA RESPONSABILIDADE DE SEU AUTOR, CUJAS OPINIOES
AQUI EMITIDAS NAO EXPRIMEM, NECESSARIAMENTE, O PONTO DE VISTA DO
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E ORGAMENTO.
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1. INTRODUCAO

Além das propostas de reforma tributaria enviadas pelo Executi-
vo federal ao Congresso Nacional, outras emendas, subscritas por
parlamentares de diversos partidos, estdo sendo analisadas na
Comisséo Especial para esse fim constituida, conforme despacho
proferido pelo presidente da Camara dos Deputados. Sdo elas: a
PEC ne 14-A/91, do sr. deputado Luiz Carlos Hauly; a PEC no 46-
A/95, de autoria do sr. deputado Luiz Roberto Ponte e outros; a
PEC ne 47-A/95, do sr. deputado Luiz Carlos Hauly e outros; a PEC
ne 38-A/95, do sr. deputado Paulo Gouvea e outros; a PEC ne 110-
A/92, do sr. deputado Germano Rigotto; a PEC ne 176-A/93, do sr.
deputado Eduardo Jorge; a PEC ne 195-A/95, do sr. deputado Vic-
tor Faccioni e outros; e a PEC ne 124-A/95, do sr. deputado Firmo
de Castro. A PEC ne 182/95 de autoria do sr. deputado Francisco
Horta e outros, embora néo incluida no conjunto original, também
esta sendo analisada. Com excec¢ao das PECs nos 14-A/91, 38-A/95
e 176-A/93, que abordam mudancas tépicas na Constituicdo, as
demais promovem uma reformulacédo significativa do texto consti-
tucional. Dessas ultimas cuida o presente texto.

2. AS PROPOSTAS RADICAIS

2.1 O Projeto Pon- Das varias propostas de emenda constituci-
te onal ao capitulo tributario da Constituicao
Federal que estdo sendo analisadas na Comissao Especial encar-
regada da analise desse tema na Camara dos deputados, a que
tem merecido maior destaque, pelo tempo em que vem sendo dis-
cutida e pelo ardor com que é defendida pelo seu patrocinador, é a
capitaneada pelo deputado Luiz Roberto Ponte. Seus méritos e
seus vicios ja foram longamente expostos em varios simposios rea-
lizados em todo o pais ao longo dos ultimos anos. N&o cabe aqui,
portanto, repisar em pontos que ja foram exaustivamente debati-
dos, mas apenas ressaltar problemas que, apesar do esforco do
autor em acolher algumas criticas ao seu projeto nas sucessivas
versfOes que preparou, permanecem sem solucdo. Na verdade, as
alteracbes processadas no projeto com o intuito de rebater algu-
mas das mais comuns criticas a ele formuladas acabaram por des-
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virtuar o que de interessante existia na versao original e tornaram
ainda mais dificil a sua sustentacéao.

Uma leitura atenta da ultima versdo da emenda (PEC ne 46/95)
revela que é enorme a distancia que separa a intencdo e o discurso
da realidade. Resumidamente, os principais pontos a destacar sao:

. ao invés de promover uma grande simplificacao tributaria, faci-
litando a vida do fisco e dos contribuintes, o projeto agravaria a
complexidade do sistema tributéario brasileiro;

. 0 acordo duramente firmado apos exaustivos debates na As-
sembléia Nacional Constituinte, com respeito a reparticdo do bolo
tributario na Federacdo brasileira, seria imediatamente rompido,
acarretando um desarranjo na distribuicao das receitas fiscais in-
compativel com as dificuldades do momento e o avanco do proces-
so de descentralizacéao;

. a intencdo de reduzir o numero de impostos e as aliquotas de
impostos existentes seria suplantada por uma imperiosa necessi-
dade de gerar recursos para corrigir os desajustes acima assinala-
dos — garantia até 2005 das receitas estaduais e municipais —,
mediante recursos a competéncia residual que permaneceria em
aberto;

. 0 automatismo dos repasses seria rapidamente transformado
em ficcdo. Repasses automaticos seriam superados por aportes
discricionarios para atender as garantias mencionadas;

. a seguranca e a transparéncia seriam substituidas por uma
grande incerteza com respeito ao desdobramento do processo da
reforma tributaria.

A acumulacédo de efeitos contrarios aos anunciados tornaria
mais sérias as criticas formuladas anteriormente com respeito, por
exemplo, a equidade tributaria é a competicdo internacional. No
tocante a equidade, quanto maior tiver que ser a aliquota do im-
posto sobre combustiveis, energia e telecomunicacdes, para aten-
der as demandas financeiras da Federacdo, maior sera a carga tri-
butaria suportada por alimentos basicos vis-a-vis 0s produtos su-
pérfluos’. Com respeito a competitividade, o mesmo fato, aliado a
ampliacdo do campo impositivo da tributacdo do consumo e a
abertura do terreno para o exercicio da competéncia residual, cria-

' Tomemos, por exemplo, dois casos opostos: o frango e a televisdo. O peso rela-
tivo do transporte, da energia e dos servicos de comunicac¢ao no preco final do
frango € muito maior que o indice correspondente para um aparelho de TV.
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ra problemas sérios para o produtor brasileiro, pelo aumento da
assimetria do regime fiscal brasileiro vis-a-vis o vivenciado por
NOSS0S principais parceiros comerciais.

Simplificagdo/Sonegacao

O charme da proposta estd na sua mensagem de um sistema
tributario composto, predominantemente, de impostos insonega-
veis, de arrecadacéao e fiscalizacdo automaticas, marcados pela im-
pessoalidade das relacfes fisco-contribuinte e pelo baixo custo de
administracdo. Esse é o paraiso anunciado. Na realidade, todavia,
o0 texto da emenda estipula algo totalmente distinto. Vejamos por
qué.

Em primeiro lugar, a incerteza com respeito aos numeros fez com
que o projeto contemplasse uma situacdo indefinida. O imposto
principal ndo € aquele anunciado, mas sim um imposto que incide
nao apenas sobre os bens que preenchem as caracteristicas assina-
ladas, mas também sobre producdo, circulacao, distribuicdo ou con-
sumo de outros bens ou servigos (art. 153 - II). Além disso, e pela
mesma razao, fica preservada a competéncia residual da Uni&o para
criar outros impostos nao discriminados na emenda nas condicdes
ali estipuladas (art. 154).

A complicacdo ndo termina ai. Buscando contornar as incerte-
zas financeiras e afastar as criticas de que a abertura para a cria-
¢ao de novos impostos viesse a contrariar o objetivo de aliviar a
carga tributaria suportada pelos contribuintes, o texto da emenda
prevé uma situacdo inusitada: um teto constitucional para a re-
ceita publica (parag. 29, art. 155), de 20 % do Produto Interno
Bruto (rPiB) para os impostos em geral e de 6% do PIB para 0 im-
posto sobre transacbes financeiras. Se esse teto for superado, as
aliquotas do novo imposto sobre o consumo deverao ser reduzidas
para que o limite seja restabelecido.

Dificil imaginar como esse mecanismo podera ser posto em pra-
tica sem acarretar enormes transtornos para 0 governo e para 0Ss
contribuintes. Como o PIB ndo é um conceito juridico e suas esti-
mativas sdo motivo freqiente de disputas entre economistas, € fa-
cil prever o acumulo de conflitos. De um lado, contribuintes pode-
riam arguir que as estimativas oficiais superestimam o PIB para es-
conder a superacdo do limite; de outro, o governo defender-se-ia
usando argumento contrario. Como as interpelacdes judiciais ale-
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gando a violacdo desse mandamento constitucional serdo decidi-
das?

Ainda que essa impropriedade pudesse ser superada, um outro
problema permanece. Como a dinamica econdmica alterna, as ve-
zes com grande frequéncia, periodos de expanséo e de retracdo dos
negécios, as aliquotas do imposto teriam que ajustar-se a cada
momento para evitar a ocorréncia de problemas. Normalmente, em
momentos de expanséao, a receita de impostos cresce mais rapida-
mente que o PIB, criando condi¢des propicias a ultrapassagem do
teto estabelecido. Como as estimativas do pIB ndo séo instantaneas
(além de imprecisas), quando constatado esse fato, a economia ja
pode haver revertido sua trajetéria, ingressando em um periodo de
desaquecimento. Nao obstante, o governo seria forcado a reduzir
as aliquotas até que nova medicdo constatasse que a receita de
impostos estaria de novo abaixo do teto constitucional.

Do ponto de vista econdmico, o mecanismo contemplado na
emenda teria efeitos distintos. Se o corte de aliquotas ocorre quan-
do ja mudou a direcao do ciclo, tem um efeito anticiclico, ajudando
a recuperacao econémica. Como as despesas publicas sao rigidas,
no curto e médio prazos, o custo é uma ampliacdo do déficit publi-
Co, pois a receita cai tanto pelo efeito da recessao como da reducéao
de aliquotas, forcando o governo a emitir moeda ou titulos. De ou-
tra parte, se a reducéo ocorre quando a economia ainda esta em ex-
pansédo, o ciclo expansionista seria estimulado a partir do instante
em que a reducao de impostos, efetuada para atender ao limite, in-
jetar mais poder de compra na economia criando pressoées inflacio-
narias.

Como 0s negécios ndo caminham de forma unissona em uma
mesma direcdo (em periodos de crescimento ha setores que vao
mal, e vice-versa), o efeito econdémico depende das decisbes sobre
gue aliquotas precisam ser alteradas, e quando. Nessas condicdes,
estipular a propor¢gdo necessaria de reducdo nas aliquotas para
que a arrecadacdo retorne ao limite € uma tarefa complexa —
guase impossivel. A reducédo de aliquotas acarretard uma queda na
arrecadacao dos setores em crescimento, mas poder4a, em contra-
partida, melhorar o desempenho daqueles que apresentam um ni-
vel de atividade insuficiente. Como a dinamica econdmica é com-
plexa e a capacidade de resposta da administracao tributaria a
mudancas no nivel de atividades é limitada, além de lenta, o esta-
belecimento de um teto para a arrecadacdo na forma contemplada
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na emenda constitui uma proposta inexequivel, ainda que bem
intencionada.

Consideracdes semelhantes aplicam-se ao teto de 6% do PIB es-
tipulado como limite para a arrecadacédo conjunta do Imposto so-
bre TransacOes Financeiras (ITF) e do Imposto de Renda. Na verda-
de, aqui o problema é ainda mais complicado, pois propde-se re-
duzir a aliquota do Imposto de Renda (IR) a partir de 1° de janeiro
do ano subsequiente aquele em que tiver sido constatada a supera-
¢ao do limite mencionado. Se o limite for ultrapassado em janeiro,
a providéncia para corrigi-lo s6 poderia ser adotada em janeiro do
ano seguinte, quando talvez ja ndo seja necessaria. Pior, se no ano
seguinte o movimento econémico-financeiro for mais reduzido e a
arrecadacao do ITF cair, 0os recursos de seguridade social, que de-
pendem da receita desses impostos, serdo insuficientes para aten-
der as necessidades, pois 0 IR SO podera ser novamente aumentado
no ano seguinte. Como se V€&, o que a primeira vista parece simples
€, na verdade, uma enorme confusao.

Cabe acrescentar que a vinculacdo do Imposto de Renda a seguri-
dade social s6 vigorara, nos termos da proposta, a partir da total ex-
tincdo das contribuicdes dos empregadores para a seguridade sobre
a folha (cps), o faturamento Contribuicdo para o Financiamento da
Seguridade Social (COFINS) e 0 lucro Contribuicdo Social Sobre Lucro
(csL), além da contribuicdo para o Programa de Integracdao Social
(P1S). Isso significa que o financiamento da seguridade corre sério ris-
co de falta de cobertura, caso a arrecadacdo do ITF ndo seja capaz de
gerar os 6% do pIB estipulados como teto constitucional para os re-
cursos fiscais a ela vinculados. Tomando por base a experiéncia do
Imposto Provisorio de Movimentacao Financeira (IPMF) — que arre-
cadou 1% do rPiIB — , e 0 fato de que em uma economia com inflagao
baixa esse imposto é pouco produtivo, a hipétese de que a elimina-
cao das atuais contribuicGes nédo seja completada é concreta, o que
agravaria as dificuldades dos contribuintes ao invés de reduzi-las.

Outro aspecto que convém ressaltar é a “solucao” encontrada
pelo autor para contornar as criticas que recebeu com respeito ao
viés anti-exportador de seu projeto. Essa consiste em atribuir ao
Senado Federal competéncia para, por maioria absoluta de votos,
determinar a reducédo do imposto incidente sobre energia, petroleo
e combustiveis, inclusive seus derivados, a empresas que expor-
tam bens ou servigcos Nos quais esses iNsUMOS representam mais
de 20% do respectivo custo de producao.
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Tomemos o exemplo do aluminio, um produto altamente inten-
sivo em energia. Como a proposta é cobrar o imposto na usina ge-
radora de energia, de forma automatica, como identificar, na saida
da usina, a energia que esta sendo utilizada por uma empresa
produtora de aluminio? Aluminio ainda é um caso mais simples,
pois como a producdo é concentrada em grandes empresas seria
possivel imaginar um mecanismo de devolucdo do imposto, com
efeito semelhante ao de reducéo de aliquota, de administracdo nao
muito complicada. Mas e as empresas de transporte? Como redu-
zir a aliquota do imposto sobre petréleo e derivados apenas para
aquelas atividades das empresas transportadoras que correspon-
dam a servicos exportados?

A ldgica da simplicidade ndo condiz com a complexidade das
situacbes que precisam ser contempladas no desenho de um sis-
tema tributario moderno. Ao tentar abrigar em seu projeto as criti-
cas a ele formuladas, o autor abandonou o principio basilar de sua
proposta original sem conseguir solucionar os defeitos apontados.
A alternativa ganha em complexidade e perde em eficacia.

A complexidade alcanca o seu grau maximo na férmula encon-
trada para contornar as enormes incertezas que cercam o projeto,
reveladas com nitidez no esquema de transicdo proposto. Nele, fica
estabelecida a convivéncia, por tempo indeterminado, de dois sis-
temas tributarios paralelos — 0 novo e o antigo. De forma gradual,
e a um ritmo nao estabelecido, 0 novo sistema iria substituindo o
antigo, que se extinguiria quando o potencial de arrecadagdo do
novo sistema fosse plenamente alcancado.

Dificil imaginar proposta mais complexa para transicdo do que a
contemplada na emenda constitucional. Diz o texto da emenda: “A
lei que instituir o imposto referido no art. 153, Il (o imposto seleti-
vo), definira um periodo de tempo para a implantacao gradual das
suas aliquotas, no qual, simultaneamente, serdo reduzidas, nas
mesmas datas e proporg¢des, até sua total extin¢do, as aliquotas de
todos os impostos e contribuicbes ndo abrangidos pelo paragrafo
anterior, ndo expressamente mantidos por esta Emenda” (grifo
NOSSO).

Convém examinar o que esse texto significa. Suponha que a in-
tencdo do autor fosse a de implantar totalmente o novo sistema em
um prazo de cinco anos. Como a meta é arrecadar 15% do PIB com
esse imposto, as aliquotas iniciais seriam fixadas em 20% do valor
necessario para que essa meta seja atendida. Simultaneamente, as
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aliguotas dos impostos antigos que ele deveria substituir seriam
reduzidas na mesma proporc¢éo, segundo a regra estabelecida, com
o intuito de assegurar a neutralidade desejada, isto é, a receita do
novo imposto deveria ser igual a reducdo na receita dos impostos
velhos, a cada rodada de ajuste, até a concluséo final do processo.

Na prética, todavia, as coisas nao funcionam tal como o pro-
posto. Reduzir em 20% a aliquota dos impostos a serem substitui-
dos nédo garante a priori um resultado equivalente ao obtido com a
adocao de aliguotas equivalentes a 20% do nivel ideal para o novo
Imposto, uma vez que nao existe proporcionalidade entre a redu-
¢cao da aliquota e a arrecadacdo. Se a reducéo de aliquotas do Im-
posto sobre Circulacado de Mercadorias e Servicos (IcMs) estimular
a producao e o consumo de bens e servicos em geral, a queda na
arrecadacao sera menos que proporcional. Como a aliquota do se-
letivo é concentrada em alguns insumos, seu efeito sobre o con-
sumo é concentrado e ndo anula o efeito decorrente da reducéo de
aliquotas do I1IcmMs. Se agregarmos a esse raciocinio o fato de que
esses efeitos sofrem a influéncia da dindmica econémica e da di-
versidade de situacdes encontradas nos distintos setores, fica ain-
da mais complicado. Se os setores mais afetados pelo novo im-
posto estiverem apresentando um desempenho pior que a média, a
desigualdade de impactos sobre a arrecadacao seria ainda mais
evidente.

Convém ressaltar que essa compensacao de efeitos é ainda mais
dificil de ocorrer no caso do financiamento da seguridade social,
pois aqui trata-se de bases impositivas muito diferentes. O texto
propde que a implementacédo gradual do ITF seja feita de forma se-
melhante ao Imposto de Circulacéo de Produtos (icp), embora sem
mencionar as condi¢des em que a reducao das contribuicdes hoje
existentes seria feita para que os objetivos sejam alcancados, pois,
nesse caso, a ndo-proporcionalidade é evidente. Aqui teriamos que
estabelecer uma aliquota inicial para o ITF, cuja base é altamente
instavel, e calcular qual a reducdo necessaria nas aliquotas das
contribuicdes de empregadores para a seguridade social (base fo-
Iha de salarios), das empresas para a corINs (base faturamento),
das empresas para a seguridade (base lucro) e das empresas para
o PIs (base faturamento). Nem o mais iluminado especialista sera
capaz de realizar tal proeza.

O equilibrio federativo
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A incoeréncia da argumentacdo revela-se também no disposto
No projeto para a reparticao dos recursos fiscais na Federacéo bra-
sileira. O texto fixa o rateio do bolo tributario comum ao trés entes
federados — Uniao, estados e municipios — de um modo similar
ao verificado atualmente, mas altera a reparticdo dos recursos da
Unido em beneficio do orcamento da Seguridade Social. No entan-
to, na extensa argumentagdo que introduz a proposta, o autor re-
vela uma natural inseguranca com respeito a divisdo sugerida ao
admitir que todos esses parametros poderao ser alterados quando
dos debates no Congresso Nacional.

Se 0 argumento enfatiza a idéia de que o modelo seguido contri-
buiria para um melhor equilibrio na reparticdo dos recursos fiscais
na Federacdo, como afirmar que qualquer outra solucdo surgida
de um debate carregado de conflitos e da defesa de interesses par-
ticulares, conduzido em prazo curto, possa produzir um equilibrio
melhor do que o longamente negociado durante os trabalhos da
Assembléia Nacional Constituinte?

A inseguranca revela-se em toda a sua plenitude no dispositivo
gue garante as receitas de cada estado e de cada municipio até o
ano 2005. Diz o texto da emenda constitucional:

“A partir da entrada em vigor da Lei que instituir o im-
posto referido no art. 153 - Il (o seletivo), e até o ano 2005,
inclusive, fica assegurada mensal e automaticamente a
cada Estado e Municipio, a transferéncia da parcela da ar-
recadacdo daquele imposto necessaria para lhes garantir
ingressos tributarios liquidos totais iguais aos valores das
médias mensais das receitas tributarias totais liquidas efe-
tivamente por eles obtidas nos anos de 1991 a 1994, corri-
gida monetariamente”.

Para evitar polémica sobre o rateio do bolo tributario, a proposta
aduz uma proposicao aberrante: atribuir a Unido a responsabili-
dade de fazer com que todos os estados e municipios brasileiros
tenham garantido um piso de receita igual a média do periodo
1991-1994, até o ano 2005! O absurdo € equivalente a tentar revogar
a lei da gravidade. Se a atividade econdmica cair, a arrecadacao de
Impostos cai concomitantemente e ndo pode ser constitucionalmente
sustentada. Mais ainda, o comportamento da economia néo é espa-
cialmente homogéneo. Devido a concentragdo de producéo e a diver-
sidade de situacdes encontradas localmente, a média do periodo
1991-1994 pode ter sido um resultado extremamente favoravel para
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alguns e muito desfavoravel para outros. Assim, estados e munici-
pios que apresentaram um bom desempenho de suas economias no
periodo de referéncia teriam uma garantia mais efetiva, enquanto
aqueles que tiveram comportamento oposto ndo usufruiriam de be-
neficio semelhante.

Como o bolo seria um s6, aqueles que perderiam com a aplica-
¢ao de média do periodo 1991-1994 nao seriam compensados com
um melhor desempenho econémico daqui para a frente, pois o
critério de rateio da parcela desse bolo atribuida a estados e muni-
cipios obedeceria a outros fatores. Pela regra da emenda, da par-
cela municipal, 35% seriam repartidos de acordo com a populacgao;
5% com base na area; 40%, conforme a arrecadacdo do imposto
sobre a propriedade imobiliaria, Imposto Predial Territorial Urbano
(IPTU+ITR); e 20%, para fins de equilibrio, provisoriamente reparti-
dos segundo os critério do Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM).

Tendo em vista que pequenos municipios hoje dependem quase
que exclusivamente das transferéncias do FPM e do ICMS, que par-
cela correspondente a cerca de 1,5% do piB, dessas transferéncias,
reparte-se por critérios redistributivos, e que 80% do montante
atribuido seréo rateados com base em fatores que estdo fortemente
correlacionados com a renda municipal, é quase certo que a nova
reparticdo das receitas municipais provogue uma queda impor-
tante na participacdo de pequenos municipios no total, pois ape-
nas 1% do bolo municipal sera repartido com critérios redistributi-
VOS.

No caso dos estados, os critérios de rateio estipulados na emen-
da sugerem o inverso: os estados mais desenvolvidos € que deve-
réo sofrer perda significativa na sua participagado no respectivo to-
tal, o que exigira aportes adicionais de recursos para gue 0 piso
instituido possa ser obedecido. Estimativas preliminares sugerem
que recursos adicionais da ordem de 3% a 4% do PIB teriam que
ser gerados para atender a esse dispositivo.

Na hipdtese de o projeto em questdo vir a merecer maior apoio
no Congresso, sera necessario rever os limites ali fixados. Com as
dificuldades ja enfrentadas para equilibrar o caixa do Tesouro, a
garantia prevista para as receitas estaduais e municipais até o ano
2005 s6 podera ser sustentada com um acréscimo na carga tribu-
taria global, superando o limite de 20% do PiB estabelecido na
emenda.
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Cabe observar que mesmo que o problema numérico seja resol-
vido a “solucao” encontrada para evitar uma forte reacao de esta-
dos e municipios a proposta é de uma complexidade operacional
que sepulta definitivamente o argumento de que se trata de uma
proposta simples. Pelo estabelecido, o Tribunal de Contas da Uni-
ao teria a misséo de monitorar as receitas de 28 estados e de mais
de cinco mil municipios, mensalmente, de forma a determinar o
montante a ser repassado adicionalmente caso 0 piso ndo seja
obedecido. Apurado o montante global a ser repassado em um de-
terminado més a titulo de complementacdo das receitas estaduais
e municipais, a informacéo seria repassada ao Tesouro Nacional,
responsavel pelo aporte dos recursos necessarios. A emenda esta-
belece que esses repasses seriam automaticos, mas, na pratica,
esse automatismo € impossivel de ser efetivado.

Em primeiro lugar, haveria que descobrir uma férmula de efetu-
ar esses repasses sem previsdo orcamentaria, que nao pode ser
feita em face do desconhecimento prévio de sua necessidade. Se-
gundo, seria necessario que 0s recursos estivessem disponiveis, a
tempo e a hora, para efetuar a compensacao, 0 que é pouco prova-
vel que aconteca. Terceiro, se ndao houver recursos disponiveis, se-
ria necessario aumentar impostos para gera-los e aguardar o re-
sultado dessa providéncia. Finalmente, se as estimativas prelimi-
nares mencionadas (de que sO para os estados seriam necessarios
recursos adicionais da ordem de 3% a 4% do pPiB) forem confirma-
das, a compensacao integral ndo poderia ser feita, pois 0 aumento
de aliqguotas de impostos esbarraria no limite constitucional de
20% do PiB.

Outra consequéncia indesejavel de uma eventual adesdo ao
projeto Ponte é o engessamento dos recursos orcamentarios decor-
rente do aumento das vinculacdes. Pela proposta, dos 15% do PIB
gue correspondem a receita do Imposto Seletivo sobre o consumo,
cerca de 40% estariam vinculados a estradas e vias urbanas (1,5%
do pPiB), habitacdo, saneamento e energia (1,2% do PIB) e educacéao
(3,36% do PIB). Considerada apenas a parcela da Unido, 36% esta-
riam vinculados aos mesmos setores.

Levando em conta a composicdo atual do gasto publico, o aten-
dimento dessas vinculacfes imporia novas exigéncias de financia-
mento, mesmo que o tdo esperado ajuste fiscal, baseado em corte
de gastos e enxugamento da maquina publica, seja promovido na
sua plenitude. Além disso, o acumulo de vinculacfes contraria a
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tendéncia de atribuir a lei orcamentaria a responsabilidade de de-
cidir sobre a prioridade de uso dos recursos publicos em cada
exercicio, de forma a permitir uma mais rapida adaptacdo das es-
colhas publicas as exigéncias do momento.

Uma ultima observacao sobre o projeto completa a desfiguracao
provocada pelo afa de conquistar adesdes a proposta. Trata-se da
formula utilizada para contornar as criticas de inconstitucionali-
dade da emenda por esta atentar contra o principio federativo.
Nesse caso, a mudancga nao cria maior complexidade, apenas re-
flete 0 casuismo das alteracgfes. Para enquadrar-se no figurino que
prevé a reparticdo das competéncias tributarias na Federacao, o
projeto atribui aos estados a competéncia para instituir o Imposto
de Propriedade de Veiculos Automotores (IPvA) e, a0S municipios, a
competéncia para instituir adicionais ao Imposto sobre a Proprie-
dade! Essa mudanca de ultima hora, feita para conseguir reverter
0 parecer inicial de inconstitucionalidade do projeto, deixa claro
que séo infinitas as possibilidades de acomodacao em face das in-
certezas quanto ao resultado da proposta originalmente concebida,
cujas virtudes transformaram-se em insanaveis vicios.

2.2 O Projeto Vitor Facci- Das demais propostas que estao
oni sendo analisadas pela Comisséo Es-
pecial da Camara dos Deputados que cuida da reforma tributaria,
a subscrita pelo deputado Vitor Faccioni é outra que também en-
cerra uma forte polémica. Inspirada em estudo realizado pela Fun-
dacéo Instituto de Pesquisas Econbmicas (FIPE)/USP, por encomen-
da da Federacdo das Industrias do Estado de Sao Paulo (FIESP), a
proposta em apreco trilha, por caminhos diferentes, a mesma rota
de simplificacdo que vem obtendo grande preferéncia.

A rigor, essa proposta é a antitese da anterior. Ao invés de con-
centrar a tributacdo em alguns insumos basicos, propde eleger a
ultima etapa do processo de producao, circulacdo e consumo de
mercadorias e servicos — 0 varejo — como base preferencial de
tributacdo. No projeto Vitor Faccioni, o sistema tributério seria
composto pelos seguintes tributos: de competéncia federal — im-
portacdo, exportacéo, renda e consumo de fumo, bebidas, armas e
loterias; de competéncia estadual — vendas de bens e servicos; e
de competéncia municipal — propriedade imobiliaria urbana e ru-
ral. Para o imposto estadual sobre vendas de bens e servigos, 0
projeto propde atribuir aos estados autonomia para decidir sobre o
método a ser aplicado na sua cobranca, entre as opcdes de cobrar




18 AS PROPOSTAS DE REFORMA DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

0 imposto apenas na ultima etapa (no varejo) ou cobra-lo segundo
o método do valor agregado.

Curioso notar como as propostas que alegam promover uma
enorme simplificacéo tributaria acabam por estabelecer uma gran-
de complicacdo. Nesse caso, a hipodtese de oferecer aos estados al-
ternativas para a instituicao do imposto sobre vendas de mercado-
rias e servicos, adotada em funcdo da conhecida resisténcia da
maioria deles em aceitar a proposta de incidéncia apenas no vare-
jo, ampliaria as dificuldades que os contribuintes ja vém enfren-
tando para conviver com as diferencas de tratamento tributario
praticadas no ambito do ICms.

Se adotado, o projeto em questao consolidara a existéncia de re-
gimes fiscais distintos na Federacdo brasileira, com consequéncias
perversas para 0s propositos de harmonizacao fiscal e de reducao
de disparidades regionais. Imaginemos que estados mais desenvol-
vidos, cujo comeércio varejista ja apresente graus de modernidade
que permitam concentrar a arrecadacao apenas na venda final,
sem riscos de propiciar uma enorme sonegacao, optem por adotar
a tributacdo no varejo, enquanto os de menor nivel de desenvolvi-
mento adotem, por cautela, a opcdo contraria. Nessas condicdes,
haveria um incentivo ao aumento da concentracdo da producao
industrial, uma vez que os insumos produzidos nos estados mais
pobres competiriam em desvantagem com aqueles produzidos nos
estados ja industrializados. Além disso, o produto industrializado
nesses ultimos também gozaria de vantagens tributarias nas ven-
das interestaduais, pois seria automaticamente isento do tributo,
enquanto aqueles industrializados nos estados que adotarem o
metodo do valor agregado sofreriam uma carga tributaria equiva-
lente a cobrada nas etapas anteriores.

Em ambos os casos, essa discriminacao nao ocorreria se adota-
do o principio do destino no indice de Valor Adicionado (IvA) (pre-
visto no projeto), e se os produtores dos estados menos desenvol-
vidos fossem contemplados com o ressarcimento em dinheiro do
imposto pago anteriormente. Ou seja, para evitar o viés concentra-
dor do projeto, os estados mais pobres teriam que suportar uma
perda de receita que na pratica ndo seria compensada com a co-
branca do imposto no comércio varejista de produtos industriali-
zados fora da regiao, devido a dificuldades administrativas.

Uma outra modalidade de guerra fiscal seria implantada, na
qual o instrumento mais poderoso seria o0 incentivo a concentracao
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de todas as etapas do processo produtivo naqueles estados que
puderem optar pela tributacéo exclusiva do varejo (mesmo que o
principio do destino pudesse ser adotado na sua plenitude, os
custos financeiros incorridos e a perspectiva de atraso no ressar-
cimento dao forca a essa hipétese), eliminando por completo as
vantagens fiscais que hoje fornecem algum estimulo a industriali-
zacao dos estados menos desenvolvidos.

Ainda que fosse arguido que caberia ao governo federal intervir
no sentido de promover a reducédo das disparidades regionais, essa
possibilidade ndo poderia ser exercida nos termos da proposta em
questdo, uma vez que a capacidade financeira da Unido estaria
fortemente enfraquecida com a reducéo dos tributos de sua com-
peténcia, prevista no projeto.

Na questéo regional, o projeto Vitor Faccioni vai mais longe ao
propor a extincdo pura e simples dos atuais fundos constitucionais
— 0 Fundo de Participacdo dos Estados (FPE), 0 FPM e 0s fundos
regionais (Fundo Constitucional do Norte-FNO, Fundo Constitucio-
nal do Nordeste-FNE, Fundo Constitucional do Centro-Oeste-FcoO),
rompendo com uma antiga tradicdo do federalismo fiscal brasilei-
ro. Implicita nessa proposta, esta a hipotese de que os estados
brasileiros teriam condic¢des de sobreviver financeiramente apenas
com a cobranca do imposto sobre vendas (o projeto também extin-
gue 0 IPVA e 0 imposto sobre transmissdo causa mortis), hipotese
essa que carece de comprovacao. Para aqueles estados que neces-
sitarem de um tempo para adaptarem-se a essa nova condicao, a
proposta contempla uma ajuda financeira temporaria da Uniéo,
sob condicdes e prazos a serem definidos posteriormente.

Na pratica, todavia, inexiste a possibilidade de a Unido conceder
a ajuda financeira mencionada, ainda que temporaria, se aprovada
a limitacdo das competéncias impositivas da Unido prevista no
projeto. Limitada a receita federal aos impostos de renda e de con-
sumo de fumo, bebidas, armas e municdes, além dos impostos so-
bre o comércio exterior, haveria uma queda de 25% na receita da
Unido, ai computada a receita de impostos e das contribui¢cdes so-
ciais administradas pelo Tesouro — COFINS, PIS e cSL — todas elas
extintas pelo projeto. Claro esta que uma perda dessa envergadura
inviabiliza boa parte dos programas hoje sustentados pela Uniao,
inclusive os de cunho social, e ndo poderia ser compensada por
aumento da aliquota dos impostos remanescentes .




20 AS PROPOSTAS DE REFORMA DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

Ao extinguir a COFINS e 0 PIS, 0 projeto fulmina dois dos mais im-
portantes programas sociais do governo — o Sistema Unico de Sau-
de (sus) e o Seguro-Desemprego — , além de extinguir a principal
fonte de recursos do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico
e Social (BNDES) para financiamento de projetos de desenvolvimento.
No caso do sus, imagina-se que a intencao é forcar uma total transfe-
réncia para estados e municipios dos encargos com a assisténcia
médico-hospitalar, inclusive do seu financiamento. Com respeito ao
seguro-desemprego, a situacao ficaria ainda mais complicada, pois a
proposta eliminaria a possibilidade de a Uniao instituir contribuictes
em geral, fechando a porta para a instituicao de outra modalidade de
financiamento do auxilio-desemprego.

N&o é s6 o BNDES que veria desaparecer sua principal fonte de
recursos, caso a proposta em questédo viesse a ser aprovada. Como
0 projeto veda a instituicdo de contribuicfes sociais, de interven-
¢do no dominio econdbmico e de interesse de categorias profissio-
nais ou econdémicas, programas de assisténcia social e de formacao
profissional, hoje mantidos com contribuicbes dessas espécies,
também seriam afetados sem perspectiva de solucgéao.

No capitulo da partilha de receitas, a extin¢cdo do Fpm faria com
que a receita municipal dependesse apenas do imposto sobre a
propriedade imobiliaria — urbana e rural — e da participacédo dos
municipios na arrecadacdo estadual do imposto sobre vendas de
bens e servigcos. O projeto deixa em aberto a delicada questao da
porcentagem da receita estadual a ser repartida com 0s munici-
pios, remetendo a questao para a lei estadual. Dessa forma, a re-
ceita municipal ficaria ndo s6 indefinida como também passivel de
alteracdo periddica por lei ordinaria, criando grande instabilidade
Nos recursos a disposi¢cdo dos municipios e dando margem a fortes
conflitos.

Mais grave, ainda, é o fato de o projeto limitar a receita munici-
pal a transferéncias do préprio Estado, eliminando o efeito redutor
de disparidades regionais propiciado atualmente pelas transferén-
cias federais do FPM. Convém notar que o0 projeto nao estende aos
municipios a possibilidade de transferéncias federais temporarias
de recursos para atender aos casos mais necessitados, prevista
para os estados.

Em resumo, apesar de meritério no que diz respeito a sua inten-
¢ao de desonerar o setor produtivo, o projeto em questdo néao pre-
enche requisitos minimos de viabilidade, pois ignora a complexa
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realidade do federalismo fiscal brasileiro, desconsidera as desi-
gualdades regionais e urbanas, e deixa em aberto a questao do fi-
nanciamento de varios programas sociais prioritarios na atual
conjuntura brasileira.

3. O PROJETO FRANCISCO HORTA

A diferenca das propostas anteriormente comentadas, a PEC no
182/95, de autoria do deputado Francisco Horta e outros, néao al-
tera as competéncias tributarias de estados e municipios (a exce-
cao da transferéncia do ITR para os municipios), concentrando su-
as atencdes no campo impositivo da Unido. Em esséncia, as prin-
cipais mudancas contempladas nessa proposta séo:

. a limitacdo das competéncias da Unido, que perderia o IPI, a
COFINS, 0 PIS/PASEP, a Contribuicédo Social sobre o Lucro e 0 ITR;

. a reducao da base de incidéncia do IR, que deixaria de incidir
sobre os salarios e o lucro operacional (a base do IR limitar-se-ia a
ganhos financeiros e rendimentos de capital);

. a criacdo do Imposto Seletivo (fumo, bebidas e veiculos), em
substituicdo ao Imposto sobre Produtos Industrializados (ip1), e do
ITF, em substituicdo aos demais tributos federais extintos, ambos
Nno campo impositivo da Unido.

A preocupacdo em néo alterar os impostos estaduais e munici-
pais e as regras aplicadas a partilha e transferéncia de tributos re-
flete o cuidado do autor em evitar conflitos que poderiam dificultar
a negociacdo de sua proposta, mas o corte que efetua nos impos-
tos federais reduz as bases dos atuais fundos constitucionais, que
precisariam ser recompostos para evitar prejuizos insuportaveis
para os orcamentos de estados e municipios.

Outro aspecto positivo da proposta é a extincdo do IpI, também
contemplada em todos os outros projetos analisados. No entanto, a
opcao pelo seletivo, como alternativa ao Ip1, deixa de lado a oportu-
nidade de avancar mais no caminho da simplificacdo do sistema
tributario — um dos pontos fortes do projeto — ao preservar ba-
ses de incidéncia distintas para a tributacdo federal e estadual de
mercadorias. Nesse caso, a unificacdo dessas bases de incidéncia,
com a aplicacao simultanea de aliquotas federais e estaduais, seria
uma opc¢ao preferivel tanto do ponto de vista da simplificacdo
quanto da preservacao dos recursos dos fundos de participacao.
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De fato, o projeto do deputado Francisco Horta avanca no senti-
do da simplificacdo, mas, ao fazé-lo sem atentar para as restricdes
financeiras da Unido, de estados e municipios, e da Seguridade
Social, corre o risco de inviabilizar-se. Admite o autor que néo é
sua intencado reduzir a carga tributaria atual, mas sim preserva-la
nos niveis atuais de 30% do PiB. Porém, € dificil admitir que essa
intencdo podera ser concretizada nos termos propostos. A limita-
cao das competéncias federais — algumas justas — e da base do
Imposto de Renda é muito ampla para que possa ser compensada
com as medidas contempladas no projeto.

Estimativas preliminares, baseadas na arrecadacao atual dos
tributos federais, sugerem que a receita administrada pela Uniao
poderia reduzir-se a menos da metade, caso outras providéncias
nao fossem contempladas para evitar tal resultado. No que diz res-
peito as transferéncias federais, a base dos fundos constitucionais
encolheria para niveis equivalentes a apenas 40% do montante
atual. A saude, a assisténcia social, o seguro-desemprego, o Fundo
de Amparo ao Trabalhador e o BNDES veriam desaparecer suas
atuais fontes de financiamento e passariam a depender, ndo s6 da
arrecadacao do ITF, mas também da disputa com outros setores
para assegurar uma participacdo no orcamento da Unidao compati-
vel com suas reais necessidades.

Claro que os numeros apontados baseiam-se em uma leitura
estrita dos termos da proposta. Admite o autor que a lista de pro-
dutos tributados pelo seletivo poderia crescer e que as respectivas
aliquotas poderiam ser aumentadas para gerar receita suficiente
para compensar a extingao do Ipi. No entanto, é dificil imaginar que
as aliquotas de fumo e de bebidas poderiam ser ainda aumentadas
sem promover novos incentivos a sonegacao, contrariando o objeti-
vo do projeto de combaté-la. De outra parte, se a lista de produtos
for muito aumentada, o seletivo ficaria igual ao Ip1, eliminando-se a
suposta vantagem da simplificacao.

No campo do Imposto de Renda, a reducdo da base desse im-
posto, limitando-se a ganhos financeiros e a rendimentos de capi-
tal, € uma tese controversa. De pronto, agravaria a injustica fiscal,
pois o limite de isencédo do Imposto de Renda sobre pessoa fisica ja
exonera a maioria dos assalariados brasileiros desse imposto. No
caso do Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRPJ), a nova legislacdo
recém-aprovada pelo Congresso ja reduziu a incidéncia do imposto
sobre o lucro a niveis compativeis com a prética internacional, nao
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havendo justificativa so6lida para proceder a sua eliminacdo. Con-
vém notar que a nao-tributacdo do lucro operacional sé contribui-
ria para que empresas multinacionais deixassem de pagar imposto
no Brasil para recolher esse imposto nos paises de origem, que nao
abrem mao desse tributo. Convém notar, ainda, que a reducédo do
IRPJ afetaria negativamente os atuais incentivos fiscais ao desen-
volvimento regional e setorial, sem que sugestdes alternativas para
o tratamento dessas questdes tivessem sido preparadas. Nao pare-
ce, pois, haver motivos para limitar a aplicacdo do Imposto de
Renda no texto constitucional. Sempre que necessario, a lei podera
promover as alteragdes necessarias para adequar a cobranca desse
imposto as exigéncias do momento.

De fato, o autor investe tudo no Imposto sobre Transacfes Finan-
ceiras como fonte capaz de gerar recursos suficientes para compen-
sar todos os demais tributos que propde extinguir. Como vimos, para
que iSSO ocorresse seria necessario que o ITF gerasse receita da or-
dem de 40 bilhdes de reais — quase oito vezes mais do que foi arre-
cadado pelo IPMF em 1994. Se considerarmos apenas a lista restrita
do seletivo, a receita do ITF teria que alcancar cerca de 48 bilhdes de
reais — quase dez vezes 0 IPMF — para que a carga tributaria atual
seja preservada. Como o autor nao pretende reduzir a carga tributa-
ria, a aposta no ITF é muito arriscada.

A polémica sobre o potencial de arrecadacdo de um imposto so-
bre aplicacdes financeiras € bastante conhecida. O autor argu-
menta que inspirou-se em estimativas preliminares efetuadas a
época do Imposto Unico para admitir que uma aliquota equivalente
a 0,5% do rIB daria conta do recado. Esqueceu-se, porém, de levar
em conta que o potencial de receita desse imposto € significativa-
mente reduzido em uma economia com precos estaveis.

Apenas por hipotese, se o0 IPMF substituisse todos os impostos e
contribuicgOes federais, preservando-se apenas 0s impostos sobre o
comércio exterior, o Imposto sobre Operacfes Financeiras (IOF), 0
IR sobre ganhos financeiros e um imposto seletivo, e permanecendo
inalterados os impostos estaduais e municipais — pontos basicos
da PEC ne 182 — , apenas a manutencdo dos niveis atuais da re-
ceita federal ja requereria uma base tributaria para o IPMF (supon-
do tributacdo nas duas pontas a uma aliquota de 0,5%) de cerca
de R$ 6,0 trilhdes. Para se ter uma idéia do que isso significa, um
estudo realizado em 1992 pela mcm Consultores, com base em da-
dos detalhados da Federacdo Brasileira dos Bancos (FEBRABAN), es-
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timava a base potencial total do IPMF, em um contexto de alta in-
flacdo, como o entdo vigente, em cerca de US$ 6,9 bilhdes. Desin-
fladas essas transac¢des com queda da inflagcdo e subtraidas desse
montante global todas as operacdes sobre as quais nao caberia o
imposto, como realizado no referido estudo (ja que esse montante
envolve, entre muitas outras, as operacdes entre governo e todas
as transacfes nominais, e ndo apenas os rendimentos liquidos no
caso das aplicacdes financeiras, por exemplo), a base do IPMF re-
sultaria substancialmente reduzida e seu potencial efetivo de arre-
cadacdo — a nao ser por aliquotas crescentes — seria capaz de
substituir as fontes hoje existentes, falando-se apenas em termos
dos orcamentos federais.

Note-se, a propésito, que as varias estimativas feitas no inicio do
anos 90 consideravam uma carga tributaria da ordem de 20% a
23% do piB, quando ela alcancou e estabilizou-se em torno de 30%
do PIB NOS anos recentes.

Assim, diante das incertezas quanto ao resultado, seria reco-
mendéavel uma atitude mais prudente em relagdo ao referido im-
posto, para evitar que a justa preocupacdo com a manutencao da
carga tributaria seja comprometida. Parece, pois, adequado adiar a
decisao sobre a conveniéncia de instituir, em carater permanente,
um imposto sobre transacgdes financeiras, uma vez que um Novo
teste sobre o0 seu potencial estid para ser feito com a proposta de
criacdo da Contribuicdo sobre Movimentacao Financeira — a CMF.
A experiéncia com a cMF, em um contexto distinto daquele em que
o IPMF foi aplicado, dard bases empiricas mais solidas para avaliar
o potencial de arrecadacao de um tributo dessa natureza.

Entendido que a reforma tributaria € um processo que prevé
continuos aperfeicoamentos, a proposta do deputado Francisco
Horta contém pontos positivos que podem ser aproveitados. A bus-
ca da simplificacdo e o combate & sonegacdo sdo propositos co-
muns a muitas das propostas que estao sendo discutidas. A extin-
cao do Ipl e a transferéncia do ITR para 0os municipios também sao
parte integrante de um apreciado menu de opc¢des. A nao-
modificacdo das regras basicas do federalismo fiscal estabelecidas
na Constituicdo de 1988 é outra medida de inegavel bom senso.

Aceita a sugestdo de que a instituicao do ITF deva ser adiada até
que a cMF forneca o teste definitivo do potencial desse tributo, a
proposta do deputado Francisco Horta insere-se na linha daquelas
que adotam uma postura cautelosa com respeito a mudancas no
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sistema tributario brasileiro. Como tal, sua contribuicdo para a
modernizacao tributaria do pais € bem-vinda.

4. OUTROS PROJETOS

Outros projetos apensados a emenda do Executivo federal tém
pretensdes mais modestas com respeito a natureza da mudanca no
sistema tributario brasileiro, comparativamente aos trés projetos
anteriormente comentados. De um modo geral, seguem a tendén-
cia de limitar as competéncias federais, incorporando sugestdes
apresentadas nos recentes debates sobre o tema, como por exem-
plo:

.- limitar a incidéncia do IPI, ou propor sua extingao;

. rever a natureza e a base do principal tributo estadual — o
ICMS;

. incorporar as transacodes financeiras, de forma permanente, no
campo impositivo da Uniéo; e

. rever as bases dos fundos constitucionais e os critérios de rateio
desses recursos.

Na proposta subscrita pelo deputado Firmo de Castro, o IpI é
substituido por um imposto seletivo sobre fumo, bebidas e veicu-
los (e outros produtos e servigos definidos em lei complementar),
ampliando, em consequéncia, o campo de aplicacdo do icms. Este
preservaria a maior parte das caracteristicas atuais e teria, como
principais mudancgas, a introducdo do principio do destino, isto é,
a atribuicao integral de receita do imposto ao estado consumidor, e
a nao-incidéncia nas exportacbes. Para a operacionalizacdo do
destino no IcMs, o0 projeto prevé a aplicacdo de aliquota zero nas
fronteiras interestaduais, o que é amplamente reconhecido como
fator de estimulo a sonegacdo. As demais modificagfes importan-
tes propostas pelo projeto Firmo de Castro séo:

a) a criacao do ITF na competéncia federal,

b) a transferéncia para os municipios do IPvA e do ITR, ambos par-
tilhados com os estados;

c) a revisdo das porcentagens atribuidas aos fundos constitucio-
nais, fixadas com base no total da receita federal e ndo apenas no
IPI € NO IR; €
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d) a extingdo do Imposto de Transmissao de Bens Intervivos (ITBI) e
da Contribuicdo Social sobre o Lucro.

Dessas propostas de mudanca, a mais polémica é a que altera
bases e porcentagens do FPe, do FPM e dos fundos regionais, nao
pela sua natureza, mas pelo potencial de conflitos que provoca. A
proposta fixa em 27% da receita federal o montante a ser reparti-
do, cabendo 12% ao FPE, 12% ao FPM e 3% aos fundos regionais.
Tendo em vista a dificuldade de avaliar com rigor o impacto das
mudancas sugeridas sobre a receita da Uniao, a atribuicdo dessas
porcentagens é uma questao polémica, cuja reabertura pode invia-
bilizar o avanco da reforma constitucional. Além disso, a preferén-
cia concedida aos fundos regionais sera facilmente contestada. O
potencial de conflitos dessa proposta é reconhecido pelo autor, que
acrescenta um dispositivo no seu projeto prevendo que a Uniao
compensara os fundos caso seja constatada uma perda de seus
recursos nos dois anos subsegiientes a aprovacao da emenda.

Mudancgas semelhantes as anteriores nas competéncias tributa-
rias sdo previstas no projeto do deputado Luiz Carlos Hauly. Ele
propde limitar o 1Pl a um imposto seletivo sobre fumo, bebidas, vei-
culos, energia, combustiveis e comunicacdes; transformar o IcCM em
um IVA de base ampla (incluindo os servigos); reunir o I0F € 0 ITF
em um sO imposto; transferir o ITR € 0 IPVA para 0S municipios; e
rever as bases e os coeficientes de partilha dos fundos constitucio-
nais.

O 1vA estadual adotaria o principio de destino, néo incidiria nas
exportacdes e incluiria os servicos em sua base, hoje tributados
pelo Imposto sobre Servigos (1ss) municipal, que seria extinto. Com
a incluséao dos servicos, seria ampliada para 30% a participacao
dos municipios no IvA estadual, cuja formula de rateio seria alte-
rada para obedecer ao seguinte critério de reparticdo: dois quintos
em razao da populacao, dois quintos em funcéo do valor adiciona-
do e um quinto definido por lei estadual.

Tendo em vista a dupla incidéncia estadual e federal — so-
bre alguns produtos (fumo, bebidas, veiculos, energia, etc.), o pro-
jeto atribui ao Senado Federal competéncia para estabelecer a ali-
quota maxima do IVA para esses produtos. No que diz respeito a
operacionalizacdo do principio de destino, fica implicita a tese de
aplicacao de aliquota zero nas fronteiras estaduais.

Com relacédo aos fundos, sua base seria constituida da receita
federal do Imposto de Renda, do Imposto Seletivo, e do 10F/TF, ca-




AS PROPOSTAS DE REFORMA DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL 27

bendo 12% desse montante ao FPE, 13% ao FPM e 5% ao Fundo Re-
gional. Seriam também alterados os critérios de rateio desses fun-
dos, mediante lei complementar, que contemplaria obrigatoria-
mente o “esforco proprio de arrecadacao” (relacdo entre a receita
propria e estas acrescidas das transferéncias) na formula de cal-
culo da cota-parte dos estados e municipios.

Embora com caracteristicas semelhantes a proposta anterior, o
projeto do deputado Hauly inclui mudancas mais profundas e,
portanto, mais polémicas. A despeito de haver boas razdes técnicas
para a incorporacao dos servigcos ao IVA estadual, sabemos que
essa é uma tese que provoca forte reacdo dos municipios, que ja
rejeitaram essa mesma proposta por ocasiao da Assembléia Nacio-
nal Constituinte. Na época, propunha-se mudanca semelhante,
elevando-se, em compensacgdo, a participacdo dos municipios no
imposto estadual (o0 IcM) de 20% para 25%. Como vimos, o resulta-
do foi manter o aumento da participacdo dos municipios para
25%, preservando-se, no entanto, o0 ISS na competéncia municipal.
E provavel que a repeticdo dessa experiéncia, se levada adiante,
conduza a resultados semelhantes.

A alteracao no critério de célculo da cota-parte municipal no 1va,
também prevista na proposta, € outro elemento que conduziria a
um resultado semelhante ao observado em 1988. Como a mudan-
ca sugerida reduziria em muito a cota dos municipios de maior
base econbmica — capitais e areas metropolitanas — , promoven-
do uma acentuada redistribuicao desses recursos, 0 aumento no
bolo a ser repartido entre os municipios seria a Unica forma de
evitar que as perdas que viessem a ser observadas naqueles muni-
cipios inviabilizassem seus or¢gamentos.

A revisdo das porcentagens dos fundos constitucionais apre-
senta problemas idénticos aos comentados a respeito da proposta
anterior. Trata-se de saber se é facil convencer todos os interessa-
dos de que 30% de um novo bolo equivale a 47% do bolo anterior,
tendo em vista a enorme incerteza provocada pela substituicdo dos
componentes que formam a base dessas transferéncias. De novo, o
aumento dos fundos regionais pode vir a sofrer contestacéao.

Ja a proposta do deputado Germano Rigotto, que adota a mes-
ma linha de reducdo do IpI, vai mais longe nesse particular. Ele
propde, pura e simplesmente, a eliminagao desse imposto, sem por
nada em seu lugar. Essa proposta avanca ainda mais na direcao
da municipalizacdo das competéncias tributarias, que seriam re-
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forcadas com a incorporacédo dos servicos de transportes e comu-
nicacdes ao 1SS e a absorcdo do IPVA e do ITR pelos municipios. Os
estados teriam como principal fonte de receita o Imposto de Cir-
culacao de Produtos — o IcP —, que incidiria sobre o que hoje é
tributado pelo Ip1 e pelo IcMms, exclusive os servigcos de transportes e
comunicagdes. O imposto estadual manteria as mesmas caracte-
risticas do atual Icms e incidiria na exportacdo de produtos prima-
rios e semi-elaborados.

Partilhas e transferéncias seriam alteradas em fun¢ao das mu-
dancas nas competéncias. Assim, 0S municipios manteriam a par-
ticipacdo de 25% no imposto estadual, cujo rateio seria feito em
funcao do valor adicionado (45%), da receita local (40%) e de crité-
rios definidos em lei estadual (15%).

A base do FpPe, do FPM e dos fundos constitucionais seria subs-
tancialmente reduzida com a extingcdo do IpI, passando a contar
apenas com a receita do Imposto de Renda, mantidas as atuais
porcentagens de rateio entre os fundos. Para compensar essa que-
da, o projeto prevé uma transferéncia de 20% da arrecadacéao fede-
ral dos demais tributos (comércio exterior, I0F e grandes fortunas)
para estados e municipios, segundo o0s seguintes critérios: 50% re-
partido em funcao da arrecadacéo, e 50% repartido em razéo di-
reta da populacao e de indicadores de caréncia social e em razao
inversa da renda per capita.

Embora a municipalizagcdo das competéncias tributarias e das
rendas publicas seja uma proposta coerente com a tese de munici-
palizacdo dos servicos publicos, e conte com muitos adeptos, ndo
leva em conta o fato de que um exagerado enfraquecimento financei-
ro da Unidao comprometeria as possibilidades da promoc¢ao de um
melhor equilibrio regional mediante programas federais de investi-
mento.

Além disso, a proposta Rigotto amputa boa parte dos atuais
fundos de participacdo, que sao, hoje em dia, 0os principais ins-
trumentos fiscais voltados para a reducédo dos desequilibrios regi-
onais na reparticdo das receitas tributarias, decorrentes da con-
centracao espacial da renda e da populacdo. A compensacao pre-
vista para a retirada do 1rI da base desses fundos — transferéncia
de 20% da arrecadacao federal dos impostos sobre o comércio ex-
terior, 10F e grandes fortunas — n&o é suficiente, e dar-se-ia se-
gundo critérios nao-redistributivos.
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CONCLUSAO

A andalise anterior deixa claro que a despeito da vontade nacio-
nal de ser promovida uma profunda reforma no sistema tributéario
brasileiro, a multiplicidade de fatores que precisam ser considera-
dos para evitar um impasse na negociacao dessa reforma requer
cautela e prudéncia de todos aqueles responsaveis pelo seu enca-
minhamento. Boas intenc¢bes, desprovidas de uma forte dose de
realismo, ndo conduzirdo a resultados concretos, frustrando as
expectativas daqueles que anseiam p6r em marcha um processo
irreversivel de mudancas.

O fetiche do numero de impostos ndo deve obscurecer o pensa-
mento. N&o é necessariamente a existéncia de um ndmero minimo
de tributos que garante simplicidade, eficiéncia e equidade na tribu-
tacdo. Como vimos, o discurso da simplificacdo, quando desprovido
de fundamento, encobre uma enorme complexidade. Ainda que o
sistema tributario brasileiro careca de mudancas profundas, estas
nao podem ser realizadas de uma so6 vez, sob pena de compromete-
rem o equilibrio regional e federativo e o financiamento de programas
sociais indispensaveis a melhoria das condi¢cdes de vida de grande
parte da populacao brasileira.

Projetos menos ousados, porém mais realistas, tém maiores
chances de desencadear um circulo virtuoso de mudancas capaz
de promover uma completa modernizacdo do sistema tributario
brasileiro em um prazo compativel com as exigéncias desse fim de
século. Muitas idéias nessa linha ja estdo sedimentadas, como re-
velam alguns dos projetos que estdo sendo analisados pelo Con-
gresso Nacional. Ao Congresso cabe extrair das licdes da historia e
do debate do momento a proposta mais condizente com as limita-
¢cOes e as necessidades do presente e com as demandas do futuro.

A PRODUGAO EDITORIAL DESTE VOLUME CONTOU COM O APOIO FINANCEIRO DA ASSOCIAGAO NACIONAL DOS
CENTROS DE POS -GRADUAGAO EM ECONOMIA — ANPEC.
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