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INTRODUCAO

Este trabalho é fruto de minhas preocupacdes em
compreender a natureza de um sistema tributdrico e de
apreender as forgas gque o determinam. Reveladas em neu
gstudo sobre a reforma tributdria realizada no Brasil en
1966 (%), pude testar algumas de minhas hipdteses em minha
tese de doutoramento apresentada na UNICAMP, em 1985, sobre
a crise fiscal(**g. Faltava-me, entretanto, um ponto
fundamental: ¢ monento de feitura e construgdo do sistema
pelas forgas politicas do Pais, & que em meus trabalhos
antariores partia de uma estrutura dada e analisava as suas
mudangas a partir do embate dessas forgas. Assim, a
convecacdo de um  Congresse  Constituinte feita para a
elaboragdo de uma nova Carta Magna para ¢ Pals, na esteira
da alternativa de poder surgida com a gueda do regime
militar, colocou-me uma oportunidade impar: acompanhar a
feitura da Constitulicdo e avaliar, na parte relativa ac
sistema tributario, as forgas em confronto que
estabeleceriamn os contornos  de sua nova estrutura e
definiriam sua esséncia. No palco, portanto, do Congresso

constituinte, feoi gue este trabalho procurcu se mover para

" OLIVEIRA, F.A. de. A reforms tributdria de 1966 e a scunulacho de Caepital no Brasii. 2?
adicds, Belo Horizonte, Dficina de Livros, 1991, o
) A Crise do Sistema Fiscal &rasileiro {1965-1983). Campinas, 1E/UNICAMP,

1985 (lese de doutoramento). A ser langado pela Editora Hucitec, $do Paule, com o titulo:
Crige Figcal e Autoritarismo no Brasil {1964-1984),




compreender a natureza do novo guadro tributario gue emergiu

com a Constituicdo de 1988,

Fundamentalmente, a tese que desenvolvemos an
trabalhos anteriores sustentava que & determinagdc da
estrutura do sistema tributdric de dado pais e a
distribuicdo da carga tributaria entre as classes soclais e
suas fragdes s¢ podiam ser compreendidas numa perspectiva
histdrica gque considerasse o papel desempenhado pelo Estado
na economia, a natureza do padrio de acumulagdo vigente e a
correlacdo das forgas sociais atuantes no sistema. Como
havia indicios importantes de que o advento da Nova
Republica exigiu e implicou alteracdes na composicdo dessas
forgas - tante que fol convocade um Congresso constituinte
para elaborar uma nova Carta Magna para o Pais -, a andlise
da estrutura tributaria gue brotou desse processo repontou
como decisiva para se captar a intensidade das mudangas
ocorridas, com o gue se poderia também confirmar a

perspectiva de 0’ Cconnor*

de gue *cada mudanga importante no
equilibric das forgas politicas e classistas ¢ registrada

pela estrutura tributdaria.”

0 fate, entretanto, € gue apesar da expectativa
criada de gque com a Nova Replublica haveria um reordenanento

dos cobjetivos da sociedade e gue importantes reformas serianm

i OFCONNOR, J. WSA: a crise do E£stade capitalista. Rio de dJaneiro, Paz e Yerra, 1977, p. 203.



realizadas para viabilizéd-los, entre as quais a do sistema
tributaric, a realidade se encarregou de contraria-la,
indicando que se houve mudangas na correlacdo dessas forcgas
ndo teriam sido elas suficientes para materializa-las. Foi
assim que, a partir da analise das composigdes politicas
realizadas no Congresso, que, em tese, deveria ser a
expressido do conteudo e da intensidade dessas nmudancas,
composte por maloria esmagadoramente centrista, e do peso
das Dbancadas de parlamentares, gque fizeram prevalecer os
interesses regionais, favorecidos, inclusive, pela
participagdo omissa do Governo Federal no processo, tornocu-
se possivel compreender porgque pouca atencdoc tivegse sido
dada as guestdées que envelviam posigdes politico-
doutrindrias, transferindo-se sua definigdo para a arena da

legialagdo, e gue ¢ grande enbate ali travado se centrasse
sobhre a partilha de recursos entre as esfefas
governamentais, mantendo«~se, com algumas alteragdes,
praticamente a mesma esséncia da estrutura tributéria
anterior. E também entender por gque, passados mais de trés
anos de promulgagde da nova Constituigac, tanto as guestdes
polémicas remetidas para legislagdoc ainda se encontravam sem
definicdo como se desestruturara ainda wmais o0 quadro
tributdrio diante da agdo do Governc Federal para compensar

a perda de recursos gque sofrera para Estados e Municipies.

A verdade €& gue, embora com a reforma de 1988 se

tenha colocado uma importante oportunidade para a remoGac de



varias mazelas do sistema, de concreto nioc se haviam
registrade mudangas suficientes na correlag¢do das forcas
socialg, gue asseguras ~sem a sua reconstrucdo em bases mais
justas e civilizadas, ao contrario deo gque parecia indicar a
alternancia de poder ocorrida entre o regime militar e o©
civil. © fato €& gue as nudangas gue sSe proCessaram nas
relagGes de forgas politicas, & época, Dparecem ter
restringide seu raic de acdo a garantia da troca de comando
do Pais, mas ndo A edificacdo de uma sociedade assentada em
outras bhases. Desse processe, emerglu um quadro de transicéo
pactuada, gue, por um lado, garantiu importantes espagos
para os atores que ocupavam a cena anterior e, por outro,
indicouw & socledade gue se caminharia em direcdo a
reprodugaoc da farsa leopardesca de mudar alguma c¢oisa para
nada mudar. Essa, a razdo gue leveu 4 frustracgio de
expectativas criadas em torno de solugdes para as distorgdes
do s=istema, verbl gratia a da iniguidade, presentes e

amplificadas durante o pericdo autoritario no Pais.

Da nesma forma, aoc contrario das expectativas
criadas de que a reforma da Constituigdc promoveria o
fortalecimento do federalisme - macerade com o Estado
autoritdrioco -, o gque se observou foi uma batalha travada no
Congressce centrada na disputa poer recursos entre Estadoes e
Municipios, de um lado, e Unido de outro, procurando decidir
o resultado da gueda de bragos iniciada em meados da década

de 60, desvinculada de preocupagdes com a ordem federativa,



e gue terminou, em 1988, com a derrota do Governo Federal, e
da mesma forma, mas com o sinal invertido, com a reproducdc

da debilidade das bases federativas no Pais.

Se se cohteve o© consenso no Congresse para
aprovacgdoc da estrutura tributdria legada ao Pais, tornou-se
possivel prever, entretante, por ndo soldar-se com ela, os
interesses dos varios segmentos afetados, o surgimento de
inevitaveis problemas 2 a necessidade de uma nova reforma do
sistema. Apesar de avangos regilstrados em alguns pontos,
varias foram as distorgdes gue permaneceran, agravadas pelo
pProcesso de descentralizacgéo de recursos sem a
correspondente redivisdo dos encargos, numa situacdo de
acentuados desegullibrios das financas publicas, em geral, e
de crise econdmica e inflacionaria wvivida pelo Pais. A
reacdo do Governo Federal a essa situacgdo acabaria, em pouco
tempo, aumentande ainda mais a desordem do sistema e
reintronizando, no cenario, reivindicacgdes crescentes e

orquestradas per uma nova reforma.

Se a feitura do capitule  tributario da
constituigdc fol rapidamente vresolvida com as aliangas
estabelecidas e seladas entre os constituintes, certo é gue,
aoc ndc serem devidamente contemplados os distintos
interesses das partes envelvidas no processe e por ele
afetados - governo, nos seus trés niveis, trabalhadores,

empresarios, politicos etc. -~ ficaram comprometidos, de



saida, suas bases em cardter mais duradouras, 0s
desdobramentos posteriores do sistema confirmariam sua
fragilidade, indicando gue sem a soldagem desses interesses,
gque exige o caminho da negociacgdo, =ua estrutura continuara

assentada em terras argilosas.

¢ trabalho se compde de cinco capitulos. No
primeiro, avalia~se a trajetdria do sistema fiscal
brasileiro desde a reforma de 1966 até a crise em que
mergulhou nos anos 80, procurando apontar suas principais
distorgdes e contradicgdes. 0 segundo é dedicado ac exame de
algumas propostas para a sua reforma, que fizeram a sua
aparicdc no cenarie apdés a convocagdo do Congresso
Constituinte em 1985, Ne tercelro, analisam-se 0 processo e
os debates constituintes na segdo relativa as financas
publicas, visando apreender as principails motivagdes o
interesses gue estavam por detras das posicdes defendidas
pelos constituintes e dos resultados finais de sua feitura.
Por se tratar de uma leitura feita por guem estava de fora
do Congresso, apenas acompanhando pela imprensa os debates,
& andlise pode conter imprecisdes, gque so poderiam ser
sanadas se 0 acesso aos bastidores da constituinte e aos
acordos realizados tivesse sido possivel ao autor. Ainda
assim, acredita-se Que ela retrata com razoavel fidelidade o
processe. O quarto capitulec apresenta o novoe quadro das
finangas publicas - com énfase no gistema tributiario -

legado ao Pals pelo Congressc Constituinte. No guinto e



dltimo, avaliam-se os resultados da reforma e a nova
desordem do sistema provocada, em parte, pela reacdo do
Governo Federal ao processo de descentralizagdo, procurando
mostrar gque isso, aliado &s distorgdes gue permansceram e ao
adiamento da votacdo de varias matérias, acabou colocando,
mais rapido do gue se imaginava, a necessidade de uma nova
reforma, que, entretanto, sé podera ter éxito se se trilhar

s caminhos da negociagido.

Este trabalho foli possivel de ser realizado
gragas a ajuda financeira do CNPg, que concedeu uma bolsa de
pesguisa ao seu autor durante os anos de 1988 e 198%. O
Centro de Desenvolvimento e Planedjamento Regional (CEDEPLAR)
rambém teve colaboracdce importante na sua elaboraglo, assin
come o© Instituto de Economia da UNICAMP. José Roberto
Rodrigues  Afonso, gque leu pacientemente uma  versao
preliminar deste estudo, deu uma contribuig¢do especial tanto
para gue alguns equivocos e imprecisdées fossem corrigides
como para gue o trabalho, a partir de suas observagoes,
fosse consideravelmente enriguecido. Lidia e Machado muito
contribuiram na sua digitagdce final., A todos, 05 meus

agradecimentos.

Campinas, 7 de fevereiro de 19%2

Fabricic Augusto de Oliveira



CAPITULO I

O SISTEMA FISCAL BRASILEIRQO:

REFORMA E CRISE

(1964 - 198B6) "

Este capitulo se beneficia, em alguma medids, da andlise desenvolvida de minha tese de doutoradoe
schre as origens da crise fiscal no Brasil mo periodo que se estende de 1984 a 1983, ver:
CLIVEIRA, F. A. de. A Urise do Sistema Fizcal Srasileiro (1964-1983). Campinas, mimeo, 1985 (tese

de doutorsnento).
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Passado o longo pericdo na histéria do Pais em que
vigorou o pacte populista, quande as mudangas introduzidaz no
sistema tributaric ocorrem sem alteracées relevantes em sua
estrutura, sucede o golpe conservador de 1964 - ponto culminante
de um trabalho subterréneo desenvolvido ha algum tempe por
representantes das classes dominantes e de suas fragdes en
alianga com os militares e com alguns segmentos da sociedade.
Com © golpe, pée-se cobro ac moribundo populismeo, soterram-se as
esperangas de parcela expressiva da populagdo de mudanca da
estrutura sdécio~econdmica e instaura-se o Estado burocratico-
autoritario cimentado nessas aliancas. Em seu aparelho instalam-
se 08 represententes das classes dominantes gue irdo formular as
novas diretrizes de politica econdmica, snde.geré priorizado o

saneanentoe da economia seguido do crescimento a qualguer prego.

As resisténcias gue poderiam surgir a realizagdo das
reformas necessarias & consecugdo destes  objetives  sac
neutralizadas pela agio do Estado gue investe, por um lado,
sobre os trabalhadores, colbindo manifestagdes, proibindo greves
e cerceandoe a liberdade sindical, para o gque inicia a montagem
de um forte aparelho repressivo; por outro lade, sobre o
congresso, dissolvendo os partidos politices existentes e
reduzindo~os a duas agremiagdes - Alianga Renovadora Nacional
{ARENA) e Movimentc Democratico Brasileiro (MDB). Para a
primeira, que constituiria o partido coficial do governo, serian
atraidos inumeros congressistas que deram apoic ao movimento,
principalmente os da extinta Unido Democratica MNacional (UDN),

além de outrog fascinados pelas benesses e regalias que lhes
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eram acenadas pelo sistema. Com isso, © governo conseguiria
cémoda maloria no Congresso, facilitada pela perda de mandatos
de parilamentares oposicionistas resultantes das execraveis
cassagdes que se tornaram uma préatica habitual a partir de 1964.
Como se ndc bastasse, seria transferido em 1965, para o
Executivo, o poder de legislar sobre matéria de economia,
através da instituicdc dos espurios decretos-leis, gque passaran,
a partir dai, a ser referendados pelo submisso Congresso,

procedimento cohservado também para a aprovagio do Qrgamento.

Com a nmoldagem do terreno institucional - politico
criam-se as condigdes regqueridas para a execugdo da politica
econdémica de saneamente da economia e para a realizagdo das
reformas instrumentais, entre as quais figurava a do sistema
tributario nacional. Este padecia, h&d mnuite, de sérios
problemas. Em primeiro lugar, revelava-se cada vez mals incapaz
de suprir os governos pavra o desempenho de suas tarefas. Em
1963, por exemplo, o déficit da Unido correspondeu a cerca de 4%
do PIB e os Estados e Municipios se defrontavam com sérias
dificuldades financeiras. Em segundo, 4o ponto de vista técnico,
compunham, sua estrutura, impostos que incidiam sobre o valor
das transacdes, o gue era incompativel com uma estrutura
industrial integrada; o imposto de renda, por seu lado,
apresentava modesto desempenho, em virtude de suas intmeras
isencdes, de suas baixas aliquotas e de sua débil generalizagao;
maitas figuras tributarias ndc tinham, também, o seu fato
gerador bem definido; ademais, o sistema distribuia de forma

muito desigual o énus da tributagdo, penalizando mais fortemente
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os rendimentos do trabalho, e nio possuia mecanismos eficientes
de redistribuigac dos recursos entre as esferas da federaciao
para compensar as discrepancias existentes entre as suas bases

geonfmicas e tributdriss.

A reforma do sistema, iniciada em 1964, e concluida en
1966, procurou sanar alguns desses problemas. Em primeiro lugar,
gele fol profundamente modernizado. 0s impostos em cascata foram
substituidos por outros impostos que incidiam sobre o wvalor
agregado; modernizou-se a maquina arrecadadora e aprimorocu-se a
fiscalizagdo;: ¢ imposto de renda conheceu mudancas substantivas
¢ eliminaram-se figuras tributarias dubias. Em segundo lugar, a
carga tributdria, mas principalmente a fatia apropriada pelo
Governo Federal, conheceu, dadas as mudancas realizadas, uma
notavel expansido, aliviando os problemas de caixa do governo e
reduzindo suas necessidades de emissio de moeda para cobertura
de deéficits orcamentiarios, para o gue também fol decisivo o©
langamento de titulos da divida publica no mercado. Mas ndo
houve preocupagdo efetiva - embora no discurso ela tenha feito
sua aparigdo - com algumas das imperfeicgbes do sistema, além de
s& ter introduzide mudancas que afetariam adversaments os
Estados e Municipios e decretariam a faléncia, especialments conm

o seus desdobramentos, do moribundo federalismo.

0 fato de nap ter havido preocupacdc, por exemplo, em
adeotar mudangas que atenuassem as  desigualdades do  dnus
tributaric resultava da opgdoc feita, consoante as aspiragdes dos

novos donos do poder, por um dade modele de crescimento
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acondmicoe em  detrimento do  social. Para a retomada do
crescimento, conforme o diagnéstico sobre a situacéo da economia
contide no Planc de Agac Econdmica Governamental (PAEG), era
imprescindivel, além de sanear a economia, estimular a poupanca
interna e a formagdc bruta de capital, © gue nic seria obtido
aumentando a tributa¢éo sobre as médias e altas rendas. Pelo
contrario, seria concedendoe isengdes para o5 mesmes €
transferindo~lhes recursos tributdrios excedentes gue seriam
estimulados a poupanga e os investimentos. Adota-se, assim, a
estrategia de obtengao dos recursos adicionais de que
necessitava o Estado para o desempenho de suas tarefas ampliadas
através da tributagdo indireta, e, no caso do imposto de renda,
sobre os rendimentos do trabalho., O sistema estrutura-se,
portanto, mantendo-se a guestdc da eqgiidade num  planc
secundario, e incapacita-se, na sua reformulagdo, em gravar as
grandes rendas, os lucros do capital e os grandes proprietiarios
fundiarics, dados os objetivos perseguidos & as aliangas

estabelecidas.

Por outro lado, o Estado gue se ingtaura é, pela sua
natureza, centralizador. Por isso, o sistema tributdrio ¢ inter
alia, ajustadoc de forma a tornar os Estados e Municipios
fortemente dependentes da simpatia do Poder Central para a
opbtencido de recursos necessarios ao desempenho de suas tarefas.
Para tanto transfere-se para a 6rbita federal todas as decisles
relativas & politica tributédria, o que transforma, na pratica, o

regime federativo vigente no Pails, em uma pega nperaments
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ficcicnal.(l}

Fecha-se, assim, o0 cerco & socledade em varias frentes
para gue a poelitica econdémica mova-se sem restricdes,
materialize o projete das forgas emergentes e se consolidem as
hases do nove podsr autoritério: liguida-se com a autonomia das
esferas inferiores, subordinando-as as decisdes do Poder
Central; torna inoperante e submisso, atribuindo~lhe um papel
meramente  decorative, o Congresso Nacilonal, atraves da
decretacdc de uma espuria reforma partidaria, da adogdo de atos
de for¢a e de medidas casuisticas, transferindo-se para o
Executivo a fonte de onde emana todo © poder; e alija-se do

cenario politico a classe trabalhadora.

Com isso, o trénsito fica livre para gque se viabilize
a implantacdo de um modelo de c¢rescimentoe excludente e
concentrador da renda e da rigueza, gue tem como importantes
componentes, resultados das reformas realizadas, uma pelitica de
arrocho salarial e uma estrutura de arrecadacdo tributdria e de
gastos publicos altamente iniquas. Esta ultima questaoc e
importante porgue pode-se objetar que uma desigual distribuigac
do 6nus tributiaric pode ser mais do gque compensada por uma
estrutura de gastos publiceos gue favorega os setores nenos
privilegiados da sociedade. Todavia, todas as informagdes
revelam, de forma inequivoca, gue as despesas publicas,
principalmente aguelas efetuadas pela Administracao Central,

atuaram, a partir de 1%64, como forte componente concentrador da

tma andlise detalhada da reforma encontra-se em: OLIVEIRA, Fabricio Augusto de: A reforma
rributéria de 1966 e a acumulacdo de capital no Brasil. $3o Paule, fditora Brasil - Debates, 1981,
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renda ao gsarem crescentemente canalizadas para amparar o
processo de crescimento em detrimento das areas sociais. Com o
Congresso submisso, perde a scociedade um instrumento de controle
sobre ¢ Estado, e este pergorre, sem resisténclas, as avenidas

do Pais de maos dadas coOm Seus nOvos pares.

Com a reforma tributdria realizada corrigiram-se,
portanto, algumas imperfeig¢es do sistema. Tecnicamente ele foi
profundamente modernizado e capacitado a suprir o Estade de
recursos crescentes para o desempenho de suas tarefas ampliadas.
Uma analise comparativa da estrutura de tributacao anterior a
reforma com a gque dela se originou, segundo campos de
competéncia, encontra-se disposta no quadro 1. E facil confirmar
gue a nova estrutura, além de mais precisa na definigdo dos
impostos a partir de sua base econdmica ~ © gue lhe preopiciaria
uma funcionalidade antes inexistente -, depurou ¢ sistema de
figuras dibias gue integravam o campo de conpeténcia das trés
esferas =~ imposto do selo, por exemplo -—; transformou os
impostos em cascata em impostos sobre o valor adicionado -
substituindo o IVC pelo ICM ¢ o imposto de consume pelo IPI -: e
transferiu para a ¢rbita federal tributos de importédncia para a
politica econdmica e social - caso de ITR e do imposto sobre

exportacoes.
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QUADRG 1

DISTRIBUICAD DOS TRIBUTDS POR UNIDADES DA FEDERACEQ

. Unizo

. lmportacio

. Lonsuma

. Rendas & proventos

. Combustiveis e lubrificantes
. Energia elétrics

. Selo

. Qutros

Estadns

. vVeridas e consignagdes

. Transmissdn "rauss mortis!
. Exportacio

. Sels

. Qutros

Municipios

. Territorial rurat

. Transmissdo "inter-vivos®

. Predial e Territorial urbano
. Indidstria ¢ profissdes

. Licencs

. Diversfes pdblicas

. Selo

. UniZe, Estados e Municipies
. Taxas e contribuicio de melhorias

1. Unido
fmportacis
. Exportacao
. Propriedade territorial rural
. Renda ¢ proventos
. Produtos industrializades
. Operacbes finmanceiras
. Transportes e comunicacgdes
. Dombustiveis e lubrificantes
. Erergia elétrica
- Rinerais

2. Estados
. Transmissio de bens imdveis
. Cireulacdo de mercadorias

3. Munmicipios
. Propriedade territorial urhana
. Services de gualquer natureza

4, Unido, Estados £ Municipios
. Taxas e contribuicde de melhorias
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Todavia, apesar desses avangos, a natureza
centralizadora do Estade e a opgdoc por um dade padrao de
crescimente fariam com que ndoc fosse dedicada atencac nem para o
fortalecimento do federalismo, através de umna melhor
distribuic¢do do bolo tributario entre as esferas da federacao, e
mencs ainda para disﬁribair de forma mais egquitativa o odnusg
tributdric entre os membros da sociedade. Antes, foram adotadas
medidas que visavam, contrariamente, a manter, por um lado,
Estados e Municipios submetidos &s determinagdes do Poder
Central, para o que foil importante inter alia, a reducdo de seus
campos de competéncia conforme retratado no gquadro 1(2}: e, por
osutyro, a direcionar um elencoe de incentivos tributdrios para
estimular e incentivar a poupanga interna e a formagdo de
capital, a par do fato de os gastos publicos passarem a ser
primordialmente canalizados para amparar a acumnulagido e
fortemente para a area de Defesa e Seguranga Nacional dada a
prépria esséncia do regime. Sem a sociedade pessulr um controle
politico sobre o Estado, com o Legislativo submisse ao poder
Executivo, e, portanto, sem capacidade e disposigdo para influlr
em matéria orcamentdria e econdmica, ndo houve dificuldades para

gue os novos donos do poder materializassem seus planos.

A eccnomia retomaria seu corescimento com vigor a

partir de 1968 para o gue concorreriam ndo somente as reformas

(¥

Analisada com rigor, a primeira versdo da preforma, resultante da Comissdo liderada pelo ministro
Bulhdes e que foi contempiada na revisBo constitucionat de 1965, propurha, de forma consciente, R
centralizacho da competéncia tributaris e a descentraliza¢do da receita através dos mecanismas de
veparticio tributaria, especialmente dos noves fundes de participasdo. AlteracBes constitucionais
mosteriores, respaidadas pelo Al-5, terminaram reduzindo percentagem de rateio e promovendo uma
vinculagie das transferéncias, imprimindo novos rumas & proposta original e minando as bases
federativas.
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instrumentais realizadas, mas também, & de forma importante, a
axisténcia de amplas margens de capacidade ociosa do parque
industrial herdadas deo periode precedente, o gue dispensou
grandes esforcos de investimentos na primeira fase de expanséac
do cicleo gue se seguiu até 1970. A partir dai tem inicio a
segunda fase do ciclo que s& prolonga até 1973/74,
correspondente a seu periodo de auge, em gque se combinam altas
taxas de crescimento com a aceleracdo da formacdo bruta de

capital.

Durante esse periocdo, conheclido na literatura como
*milagre econdmico, o sistema tributdrio mostrou todas as suas
virtualidades. A carga tributdria bruta saltou de 1%9,1% do
Produte Internce Bruto (PIB) em 1865 para 25,2% em 197%., E
somente ndc se expandiu mais porgue o instrumento tributario,
voltado para estimular o processo de crescimento, fol utilizado
& exaustado para essa finalidade, atraves da concessdo de
isencdes, abatimentos e incentives fiscals tante para o capital
como para as camadas de renda meédia e alta da socledade. Em
1875, por exenplo, o montante de incentivos fiscais concedidos
pelo Governo Federal corresponderia a 3,4% do PIB e a 39,.7% da
receita tributaria do Tesouro, ¢ gue dd uma boa mostra de quanto
o Estado abria mdc de recursos publicos para favorecer alguns
setores, reduzindo nac somente os investimentos na area social,
mas abrindo a possiblidade de vir a defrontar-se, em algun
momento, com insuficiéncia de recursos para desempenhar,

minimamente, suas fungées.{3)

Para o5 numerns scims ver: LARGONL, Carlos Geraldo. “Bases Institucionais da Economia 8rasileira.
Revistas de Finangas Publicas, Ris de Janeirn, 41(347): 102-8, jul/set. 19871,
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As elevadas taxas de crescimento obtidas no periodo
teriam, entretante, o conddo de evitar malores guestionamentos,
tirante as denuncias formuladas por economistas e setores
oposiciconistas, sobre a condugac da politica econdmica e
tributdria e sobre o© perverso modelo adeotade. Os Estados =
Municipios, embora ?issem suas finangas deteriorarem-se no
tempo, © que o0s levariam a aumentar seu grau de endividamento,
ainda iludiam~se com og beneficios que poderiam obter com ©
crescimento global do Pais e, ainda que assim ndo fosse, o0s
primeiros tinham na sua diregéo elementos de confianga do Poder
Central, por ele indicados, gque, era de sSe esperar, nioc se
gporiam facilmente as susa determinagdSes e nem a apropriagio
crescente e indébita de seus recursos ou a redugao cada vez
maior de sua autonomia com as seguidas nmudangas das regras 4do

jogoe.

Os assalariados, com o©s canais de reivindicagdes
cbstruides pelos atos de excegdo, permaneciam impotentes para
oporem-s& & expropriagdc salarial e tributaria gue lhes era
imposta. O Congresso se transformara numa pega decorativa, onde
poucas vozes discordantes marcavam sua posigldo. As camadas média
e alta da socledade beneficiadas pelos frutos do crescimente
davam seu apolio irrestrito aos arguétipos do modelo, enquanto o
capital, beneficiando-se ndo somente do menor onus a ele imposto
mas dos inumercos incentivos criados para estimulé-lo, perfilava
de méos dadas com os demals setores, em estreita solidariedade
com estes, decantando as virtuosidades do modelo, Nao levaria

muito tempo, entretanto, para gue 0 mesmo revelasse possulr pés
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de barro.

0O ano de 1974 marca © 1inicio da crise da economia
brasileira e o final da euforia que constituiria a ténica do
"milagre”. Determinada por gquestfes de cardter estrutural, e nao
por meros problemas éonjunturais como a analise governamental
pretendeu mostrar, a economia val apresentar, a partir dai, um
ritmo de crescimento com taxas oscilantes se bem que elevadas,
peossivel enguanto © Estado conseguiu administrar relativamente
bem a crise, mantendo elevados os investimentos publicos. aAté o
ano de 1979, gquando torna-se evidente a reorientacac da politica
econdmica e tributdria, um fato se impde: o sistema tributario
esgotara suas virtualidades e perdera sua forca como mecanismo
de financiamento do crescimento. Da fato, entre 1975 e 1978,
encuanto o PIB cresce a uma taxa meédia anual de 6,4% a carga
tributdria bruta permanece no patamar de 23%, mas a liquida se
reduz de 16,35% para 14,73%. Tante issc é verdade gue, apds
meados da década de 70, nenhum novo programa amparado en
recursos fiscais seria criadeo para estimular o processo de
erescimento, embora fossem mantidoz agueles criades no periedo
precedente. E tudo isso ocorria com um agravante: tornavam-se
cada mais crescentes as reivindicacdes das esferas inferiores -~
Estados e Municipios - para gue se promovesse uma melhor
partilha do "bolo* tributario, dada a situagdoc de peniria em que
muitas se encontravam mergulhadas, como passava-se a reconhecer,
por parte mesmo das autoridades governamentais, que o sistema
tributdrio tornara-se anacrénico, necessitando urgentemente de

uma reforma de profundidade. Assim, uma das pecas que tinha tido
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importancia crucial para o explosivo crescimente do periodo
68/74 passava a ser condenada, inclusive por aqueles qgue por

muite tempo decantaram suas virtudes.

Os anos de 78/79 correspondem ac periode em gue se
tornam mals agudas .as criticas ao anacronismo do szistema
tributario & medida gue se evidencia a necessidade de
restauracao das contas do setor publice, cujo desequilibrio
passaria a ser responsabilizado pelo descontrole inflacionario.
O diagnéstico para a economia elaborado na gestdo Simonsen
colocava a necessidade de contencdo do déficit piblico come
nedida imprescindivel para deter a escalada dos pregos, uma vez
gque sua existéncia rebatia negativamente no Orgamento Monetario
e exigia uma expansac da base monetaria. Propunha-se, para
tanto, ndo somente a expansde da arrecadacdco tributaria, mas
também o inicioc da redugdc dos incentivos fiscais e crediticios
para alguns programas e um maior controle sobre os dispéndios
das empresas estatals. No ano de 1873, torna-se mais efetiva
essa orientacdo, com o inicleo da transferéncia de recursos
fiscais para © OQOrcamento Monetdrioc para cobrir programas de
responsabilidade do Tesouro gue, no entanto, segundo os gestores
da politica econdmica, estavam sendo bancados pelas autoridades
monetéarias sem ressarcimento, o gue exigia uma expansao
inveluntdria da base monetaria, perdendo-se o controle scbre a
expansac dos meios de pagamento e sobre a processo
inflacionaric. Entre estes programas (subsidios diretos e
indiretos, encargos da divida pubklica, cobertura de divida das

empresas estatais, ete.) figuravam alguns gue nenhum conteddo
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fiscal possuiam. Ainda assim, através do mecanismo de
transferéncias interorcamentarias, o Orgamento Fiscal passou a
responsabilizar~se por gastos a ele completamente estranhos.
Nessa mudanga de seu papel, orientando-o para outros propésitos,
residiria o principal mwotivo do aprofundamente de sua

desagregacio. Vejamos a razio.

Reconhecidamente o sistema perdera, aquela altura, o
dinamismo apresentado nos anos pos-reforma e durante o periodo
do "milagre®”. Assim, a par do fato de ndo ter side reformulado
de forma a dar solugdc & sua regressividade, dada a prépria
orientacac da politica econdmica, e de ndoc se ter melhorado a
partilha do "bolo™ tributédrio entre as esferas governamentals,
perdera ele também sua forga come ferramenta da acumulagdo a
medida gue, muito em virtude da forte drenagem de recursos para
varios programas & dos efeitos adversos da crise, perdera sua
capacidade de gerar recursos crescentes. Era inadidvel o as
préprias autoridades econdmicas o reconheciam - enbora para o
atendimento de seus objetiveos - uma reforma de sua estrutura.
Todavia, como issc exigia gue novos setores fossem convocados
para participar mais efetivamente do énus tributario, 0 gue
exigiria uma recomposigdo das forgas politicas e alteragac das
bases de sustentacido do Estade, optou~se por manté~lo na
inércia. Algumas medidas apenas pontuals foram adotadas mas senm

modificacdes em sua esséncia.

Sua convocacdo para desempenhar outras tarefas a ele

gstranhas comc alimentar de recursos fiscais o efervescente ¢
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insaciavel caldeirdo  monetaric  engendraria consegiéncias
perversas para o desempenho das finangas publicas e para a
econcmia. Isto porgue, ao ser requerido do Orgamento do Tescure
malor esforgo sem se realizar uma reforma fiscal, nado restaria
outra alternativa sendo a de iniciar, por um lade, cortes nos
gastos da Administragéo Central, reduzindo ainda mals o papel do
Estado de supridor de capital social béasico, e, por outro, de
adotar uma seérie de medidas casuisticas para expandir a
arrecadacao que afetariam negativamente a atividade econdnica e
aumentariam © grau de desagregacdo do sistema tributarioc. Anmbas
as medidas tenderiam a exercer efeitos depressivos sobre a
economia, © gue minaria as proprias bases de onde derivam os

recursos orc¢amentidrios do governo.

Este processo iniciado em 1979 acelerar-se-ia a partir
de 1980, guando se desvelou a situag¢do financeira do conjunto de
empresas e instituicbes governamentals gue passaranm, lade a lado
com o malsinade orcanmento monetdrio, a ser responsabilizadas
pelo deficit publico global e pelo ascenso inflacionarioc gue nao
dava mostras de desfalecimento em que pese a adogdc de inumeras
medidas voltadas para esta finalidade. Com vistas a ceifar o
suppsto mal pela raiz adota-se a estratégia de intensificar as
transferéncias do Orgamento Fiscal para o Menetario e sanear as
financas das “empresas estatais", atraves da redugdo de seus
dispéndios globals, medida, entretanto, pouca exitosa
inicialmente, devide a4 forga dos grupos de pressiac gque as mesnas

possuiam e & sua forte autonomia.
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Deste movimento da politica econémica, algumas
questdes sobre e algumas conseqiénecias para as finangas publicas
merecem ser destacadas. Em primeirc lugar, era mais que evidente
gue as inter-relacdes entre os trés orcamentos e as crescentes
transferéncia do Orgamento Fiscal para os demais tornaram aguele
uma pega de pouca importéncia tante politica como econdmica.
Parcela expressiva dos recursos publicos ac ser gerida atraves
do Orgcamentoc Monetaric e do Orgamento SEST que, ndo sendo
submetidos & apreciacdo e aprovagdo pelo Congresso, retirou da
sociedade poder para influir sobre ¢ melhor destino a ser dado
acs gastos pablicos. Destarte, se o© Orgamento da Uniédo
constituia, pelo menos em tese, um instrumento de controle da
socledade sobre o Estado, dele seria retirado este papel a
medida que sofreu um consideravel esvazliamento e fol sendo
transformade em merc repassador de recurses, tantce para que
algumas entidades e instituicdes governamentais desempenhassen
suas tarefas - mas cujos gastos eram definidos em outra pecga
orgamentdria autdnoma - como também para cobrir gastos contidos
no Orgamento Monetarioc que n&o possuiam feigdo fiscal. En
segundo lugar, tornava-gse cada vez mais claroc, diante da opgdo
feita, gue nenhuma atencdo seria dedicada, embora ndc faltassen
promessas, a perversa distribuicdo do bolo tributdric entre as
esferas da federacdec e & desigual distribuigao do &nus
tributdario entre os membros da sociedade. A prioridade
estabelecida consistia em expandir a arrecadagac tributéaria com
o ¢laro propdésito de se cobrir os rombos do setor publico
federal. Com isso a redistribuigdo de receitas para as oulras

esferas, que implicava drenagem de recursos do Governe Federal,
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e a atenuacgdo da distribuicdo da carga tributdria, que exigiria
uma reforma mais profunda do sistema tributario, estavam
descartadas, ainda que se reconhecesse a necessidade de se
caminhar nessa direcdo, O objetivo consistia, primeiramente, em
sanear as contas do setor publico federal mas sem promover
nudancas gubstantivas.na estrutura tributaria, ainda gque isso

implicasse mudangas casuisticas.

as consegiéncias perversas desta orientagdc sdo
evidentes. Ao se decidir, por um lado, pela expansdao da carga
tributaria sem promover reformas profundas no sistema,
Justificada principalmente pela conjuntura econdmica adversa,
nac restou outra alternativa as autoridades econémicas sendo a
de dar inicio a penalizacdo crescente da classe média, uma vez
que ©s assalariados que compdem a base da piramide sccial ja
haviam se convertido, ha muito, em fonte de renda
reconhecidamente esgotada, e os setores mails fortes econdmica e
politicamente opunham resisténcia em contribulr com suas cotas.
Ora, ac avancar pesadamente sobre a c¢lasse meédia, através da
politica salarial e da tributagdo, decretava-se, gradativamente,
gua faléncia e estreitava-se o grande mercado para a industria
de bens duraveis de consume, com repercussfes negativas néo
somente para ¢ nivel de investimentos, mas também para o nivel
de emprego e, de guebra, embora de forma Iimportante, para o
prépric desempenho da  arrecadacac tributdria, assentada
basicamente na tributacio indireta. Neste sentido, a expansao do
imposte de renda resultante das inumeras mudangas nele

introduzidas passava a ser neutralizada pelo estreitamento do
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mercado consumidor e pela regressdo da tributacio indireta. Para
agravar essa situagdo, os cortes nos gastos da administracae
Central e das Empresas Estatais tenderiam a aprofundar a
recessdc e, com isso, a comprometer ainda mais o desempenho das
finangas publicas obstando ultimar o objetivo de contencao do
déficit publico & medida que implica a destruigdo das bases de
onde derivam o0& recursos tributdrios. Ademais, a canalizacao
crescente de recursos para cobrir gastos improdutivos e
estéreis, tornava a despesa publica incapaz de injetar alento a
economia e dificultava o Estado de cumprir seu papel social, Ao
gque se pode acrescentar gque as medidas desordenadas para a
expansdoc voraz da carga tributdria, sem a obediéncia a um plano
global de reestruturagidc do sistema, atuava no sentideo de
aprofundar seu grau de @ desagregagao, desrespeitando-se,
inclusive, varios principios constitucionails gque defendem o

contribuinte dos abusos dos governantes.

Esse movimento contraditériec e erratico da politica
ganharia ainda maior vigor a partir de 1981 quando, esperancosos
de resgatar a credibilldade dos credores externos e de recuperar
o fluxo de recursos para a recomposicdso das minguadas reservas
do Pais, os gestores da politica econdmica promoveriam de forma
auténoma e deliberada, dentro deo receitudric preconizadeo pelo
Fundo Monetario Internacional, um "ajustamento” da economia. A
opcdc claramente recessiva produziria resultados desastrosos,
tanto para a economia, cujoe PIB conheceu uma gqueda de 4,4% no
ano, como para as financas publicas, porgue as tentativas de

continuar expandindo a carga tributdria para ceobrir o malsinado
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déficit publico e os rombos de outros agentes, como a
Previdéncia,ndo somente frustar-se-iam com a involucdo real da
tributagde indireta, como © sistema desagregar-se-ia ainda mais,
sem que o©s problemas fossem solucionados., A atenuagic dessa
politica recessiva para 1982, muito em virtude de ser um ano
eleitoral, ndoc seria suficiente para impedir gue a economia e as

financas publicas apresentassem resultados desapontadores.

Mas sera principalmente a partir dos acordes firmados
com o Fundo Monetario Internacional (FMI) e com a plena adogao
da eguivocada terapéutica prescrita para o ajustamento da
economia, que a doenga do organismo econdmico agravar-se-a,
levando, de roldao, as demais pegas do sistema. A diagnose feita
apontaria como principal mal a ser combatido o desequilibrio das
contas do setor publico ~- Administracdce Central, Estados,
Municipios e Empresas Estatalis -~, a quem seria atribuida a
responsabilidade pelo desajuste da economia e pela potenciacdo
da taxa inflaclonaria, a medida gue os mesmos estariam efetuando
gastos muito superiores as suas receitas. A terapia recomendada,
diante disso, fol o saneamento das financas publicas, para o que
seria indispensavel avancar nas frentes gue Jja vinham sendo
exploradas: expansdc da carga tributaria, redugao dos gastos
publicos e dos dispéndios das empresas estatais. 0 resultado
seria o aprofundamento da recessdo que ainda teria o meérito de
contribuir para ¢ ajustamento externo ao liberar excedentes para
as exportagdes e reduzir as importacdes necessdrias para

alimentar o sistema produtivo.
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Ao se seguir & risca a prescrigdo recomendada, depois
de um inicic vacilante, a economia do Pais fol mantida pelo
terceirc ano consecutivo numa profunda recessao. £ bem verdade
que tanto as metas externas, como as metas internas, as udltimas
apds varias revisbes, seriam alcangadas para o ano de 1983. As
conseqiiéncias dissc, entretanto, para a economia e para a
socledade, seriam, em todos og niveis, desastrosos. O PIB teria
um crescimento negativo de 3,4%, fazendo com que a renda per
capita retornasse aos nivels de 19876. O nivel de desemprego -
aberto e disfarcado -~ =superou o patamar de 20%. E,
indiscutivelmente, a divida social do Estado com a Nacgao
ampliar-se-ia significativamente & medida que reduziram-se os ja

eSCass0s recursos para a area social.

A satisfagidc com gue as autoridades governamentais
anunciaram © cumprimento das metas acordadas com ¢ FMI para o
ano de 1983 escamocteava essa triste realidade: © Pais
empobrecera ainda mails, com o seu parque predutivo sendo,
gradativamente, liguidade, e o desemprego atingla niveis
alarmantes com a ruptura do tecido social, tornande-se unma
evidéncia cada vez maior refletida nos inumercs sagues,
depredacdes e explosdes urbanas que marcaram o Pais no ano de
1%83. Tude isso ndoc constituiria, entretanto, motive suficliente
para sensibilizar as autoridades governamentais e evitar que as
metas firmadas com o FMI para o ano de 1984 fossem ainda mals
severas que as observadas para © ano anterior. Amparadas no
éxito obtido, independente de seu dnus para a socledade,

comprometer-se-~iam as autoridades governamentails, com a obtengao
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de um saldo na Balanca Comercial de US$ 9 bilhdes e fixariam as
metas internas a serem atingidas em 50% de expans.éio da base
monetaria e de um superavit (no conceito operacional) do setor
publice de 0,3% do PIB para aquele ano. Mesmo sem possuir uma
formagdo de economista, gualguer cidaddo seria capaz de perceber
a tragédia que se descortinava para o Pais se essas metas fossen
rigorosamente cumpridas. Isso porgue, a obtencio da meta de um
saldo comercial de US$S 9 bilhdes ndo somente exigiria que as
importagdes fossem contraidas ainda mais, a menos gque fosse
vigorosa a recuperagdc econdmica nos paises desenvolvidos,
aprofundando a recessdo, como as proprias metas internas eranm
indicadores inegquivocos da continuidade desta politica de forma

ainda mais agressiva pelo guarte ano consecutivo.

A indagagdo, feita a época, referia-se a factibilidade
de obtengao dessas metas, tanto do ponto de vista econdmico como
do ponto de vista pelitice. Isso porgue, embora as relativas ao
ano anterior tivessem sido atingidas, apos sofrerem varias
revisdes, tinha sido evidente ¢ue as autoridades econémicas
foram surpreendidas em seus planos, guer pelos resultados
scondmicos adversos obtidos - inclusive em se tratande do
desempenhe das finangas publicas o gque levou-as a seguidas
redefinigdes das metas estabelecidas - quer porgue comegaram a
ssbarrar em o6bices de natureza politica, que de alguma forma e
em algum grau afetaram seus objetives, indicando gue a sociedade
se fortalecia com a recuperacdo de alguns instrumentos de
controle sobre a cendugdc da politica econdmica e que aquela nac

mals se moveria sem restricdes, impondo de forma autoritaria e,



28

a sombra da mesma, suas pretensdes. Eram esses fatores,
acreditava-se, que poderiam frustrar os acordos do Pais com o
FMI, evitandc a liguidagdc de sua economia e indicando gque sem
uma negociagdc ampla, aberta e democrdatica sobre o0s rumos gue a
sociedade viesse a estabelecer, estaria criado o impasse. Pois
era mais que evidente ndo existirem condi¢bes econdmicas ou
peliticas para solucionar © caos existente no Pais caso nde
houvesse uma reorientacdc global dos objetivos perseguidos e da
condugdo da politica econémica. Mas vejamos como o comportamento
da economia e o guadro politico apareciam como elementos capazes
de frustrar os acordos das autoridades econdémicas com o FMI,
principalmente se fossem mantidas as condigdes observadas para

1983.

0 aprofundamento da recessdo tende a minar, como foi
viste, as bases de onde se originam o0s recursos tributarics
arrecadados pelo governo., Isto é de facil confirmagdc gquando se
examina o comportamente da arrecadagao federal no periodo 197%-
1983. Analisando os numeros contidos no guadroc 2, cobserva-se que
apenas og anos de 1980 e 1982 acusam crescimento positive da
arrecadacdo, enguanto os demais conhecem expressivas retragodes,
Em 1980, porgue o ensalo heterodoxo de crescimento do Ministro
Delfim Netto propiciou a economia uma expansdo de 9,2%. Em 1982,
porgque além de se ter atenuado a recessac iniciada em 1981
devido ao fato de tratar-se de um ano eleitoral, promoveran-se

importantes mudangas no sistema tributario, visando recuperar a

arrecada¢éo.(4) Ja& para os demais anos, a retracdc das receitas

Fsra as mxiancas ocorridss ne periode consultar: OLIVEIRA, fabricio Augusto de. A Crise do Sistema
Figcal Brasileiro (1965-1983). Campipas, ed., 1983, 293 p. (Tese de doutorado).
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se explica principalmente pelo processo recessivo a que foi
submetida a economia, embora a aceleragdoc da inflacdo muito
certamente tenha também desempenhade papel importante na sua
deterioragao. Embora se possa cbjetar que o ano de 1979 tenha
registrado um crescimento positive de 7,2% para o PIR e gue
portante o declinlo da receita ndoc poderia ser explicado por
aste dngule, certo & que a desaceleracdoc do crescimente da
economia brasileira iniciada em 1974, aprofunda-se nos anos
seguintes, corroendo principalmente o¢s impostos indiretos,
conforme se pode confirmar no guadro 2, engquanto a inflacglo, en
aceleragdo, praticamente duplica seu nivel em 1879, saltando de
40,8% em 1978 para 77,2%, garantinde perdas reais para as
receitas. Comportamento semelhante para a série em analise, pode
também ser observado para o imposto sobre Operagdes Relativas a
Circulacdc de Mercadorias (ICM), que ¢, indiscutivelmente, o
principal tributo estadual. Como resultado desse processo, a
carga tributaria bruta que em meados da gdécada de 1970 atingiu o
nivel de 26% do PIB encontrava-se reduzida em 1983, a  apenas
24%, enguanto a carga liguida conheceria um declinic ainda
mais acentuado, passando de cerca de 15 para 10% do PIB noc mesmo

periodo.(s)

Cf. BRUGINSKD DE PAULA, Tomds. "Estruturs e avaliagdo das contas fiscais¥, In: Financiamente da
Fconomia e Sistema Financeiro no Brasil. $30 Paulo, [ESP/FURDAP, junho de 1907.
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GUADRD 2

TAXAS ANUALS DE CRESCIMENTO DA RECEITA DO TESOURO

itz Tributdria

aj Impostos

Renda

Produtos Industrializados
Operaches financeiras
Importaco

Exportacio

Lubrif, e combustiveis
Energia Elétrica

Minerais

Transporte Rodoviario

icM e {TBl arrecadados nos
territérios

b} Taxas

Guitras Receitas (2)

197¢ - 1983

Variacao Real (1}

-6,9

2,2
15,0
14,1
7,4
30,0
17,0
6,4

8,7
-3,7

30,0

-3,8

-15,1

~15,0

1,3
-24,6
bk, 6
18,3
84,3
-32,8
-16,0
-11,1
-21,0

30

1980 1981 1982
7,6 -8,7 0,3
7.6 6,9 2,9
2,1 -0,6 3.2
3,1 -9.4 1,0

15,7 22,9 7,1
28,6 -24,9  -15,0
£722,0 69,3 71,5
-48,3 -44,8 4,9
-1,1 6,1 8,5
3,3 ~10,4 6.1
14,0 4,2 -0,3
50,0 34,8 60,1
4,3 28,0 -35,5
101,8 22,6 22,0
19,6 11,6 4.4

Fonte dos dados primdries: Banco (entral do Brasil. Relatérios - 1979 -1984,

1y 1GP-3F de FGV.
2} Inciui receita ndo classificada e recursos em transito.
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Nesse sentido, a opgdo por uma recessaoc ainda mais
forte poderia, por si s¢6, inviabilizar a meta de obtencdo de um
superavit do setor publiceo de 0,3% do PIB. E isto ainda mais
gquande se considera um de seus subprodutos que diz respeito ao
aumento da ainda pouce ceonhecida ‘“economia invisivel”, ou
subterrénea. Segundo BAWL, que realizou um profunds estudo scbre
o assunto, "o aumento da economia subterridnea € uma das nais
funestas manifestagdes da falta de confianca no governo" e uma
das formas encontradas pelos membros da sociedade para burlarem
a cobranca indiscriminada a extorsiva de impostos, especialmente
em periodos de sérias dificuldades econdmicas. (6)  sao
integrantes da mesma "industrias de fundo de guintal, vendedores
ambulantes, empregados sem registro, profissionais irregulares,
servidores domésticos, contraventores e até criminosos, fazendo
parte dela também as empresas regularmente estabelecidas gue
subcontratam servigos ndc registrados, profissicnails liberais
gque ndoc declaram a totalidade de seus ganhos, comerciantes gue
negociam com mela-nota, assalariados que fazem "bicos nas horas
vagas“.(?) Os resultados apresentados e a riqueza gerada neste
munde, porgue nao declarados, néoc estdo incluidos nas contas
nacionais e nem geram impostos e recursos para o Estado. Embora
exista de longa data, s¢ mals recentemente tém sido realizades
estudos para compreender sua natureza e suas principais causas,
dado o grande aumento gque essa economia vem tendo em varios
paises. De uma conclusfoc parece ndo haver discordancia: deve-se
principalmente a crise econémica, ac desemprego e ao aumento

indiscriminade de impostos por parte do Estade, sua expansao.

BAWLY, Dau. 0 Subterranes da Economiaz, S3o Paulo, McGraw-Hitt do Brasil, ¢. 1983, 183 p.
A economia invisivel, Exeme. 580 Paulo (300): 26-34, Jan. 1984,
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Como no Brasil esses componentes eram mais que evidentes, com
tendéncias a agravarem~se, podia-se esperar gue inevitavelmente
a econonia submersa tenderia a aumentar, com Tresultados
negativos para as finangas publicas. Embora ndo se possa medir
com  precisdc  sua  dimensde, existem métodos, distintos e
discutiveils, dque permitem avalia-los, No Brasil, a Fundacao
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), apoiada
no método do economista Peter Gutman, do Baruch Cellege de New
York, apresentou no més de janeiro de 1984 uma estimativa da
economia subterrinea praticada em 1%83, situando-a em 6,94% do
PIB, conforme mostra o guadre 3. A critica gue se pode fazer ao
método utilizado €& que este, ao se amparar na comparacdo do
papel moeda em poder do publico com os depdsitos a vista no
sistema bancdrio, tende a subestimar a sua dimensido porque supde
gue grande parte das transa¢des realizadas neste munde se efetue

em dinheiro.(g}

A taxa nao tao expressiva, mas também néo
desprezivel, obtida para o Brasil, pode atingir patamar bem mais
elevado, considerando-se razoavel situa-la entre 20 e 40% do
PIB, o que significaria uma evasdac fiscal em torno do gque €
arrecadade de cerca de 30%. (%) o importante a reter em tudo
isso & gque © aumento que poderia ocorrer na econonia
subterrdnea, come resultadce da ampllacdo da recessdo, poderia

sclapar ainda mais a base legal tributdvel e dificultar um

melhor desempenhe das finangas publicas.

A Economia invigivel. Exeme, pp. cit.

& Economia invisfvel. Exame, op, cit.
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QUADRO 3

A ECONOMIA INVISIVEL COMD PERCENTAGEM DO PRODUTD INTERNO BRUTO (PIB) - BRASIL 1976 - 83

Ang Economie Invisivel/PIB (%)
1976 1,78
1977 z2,35
1978 0,49
1979 2,30
1980 1,16
1981 2,35
1682 5,48
1983 6,94

Fontes; Fundacho Instivute Brasileire de Geografia e Estatistica {1BGE).
A ECONOMIA INVISIVEL. Exame, S3o Paulo (300):26-34, jan. 1984.

Assim, a continuidade da politica recessiva nao
somente poderia, por si 86, corroer as bases geradoras de
recursos para o governc como também, ao vitalizar o fendmenc da
economia oculta poderia produzir os mesmos resultados. Se a
isso ge somam os estragos gue a alta inflagde provoca na receita
dada a defasagem existente entre a geragao dos impostos e a sua
arrecadacdo confirma-se a situagao nada confortavel gque poderia
se apresentar para as contas publicas. Ao governo ndoc restaria
diante dissc, sendo continuar aprofundando sua politica de
cortes nos gastos publicos globais para alcangar as metas
firmadas com o FMI, o gue, por sua vez, provocaria mailor
recessac, maior retracdo das receitas publicas € aumento da

scopomia oculta num processo gue tenderia a se autoalimentar até
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a ocorréncia de uma virtual paralisia do setor publico.

Mas nac residiam apenas no comportamento da economia
as dificuldades gqgue © governo poderia enfrentar para levar &
frente sua pelitlca suicida. Mais importante era a mnudanga
ocorrida na realidade politica, especialmente a partir de 1983,
muito resultante da catastrofe econdmica, cuja dindmica naoc so
parecia caminhar no sentido de passar o atestade de dbito do
poder autoritiario, mas também de reverter determinadas situagodes
e de reorientar os objetivos da sociedade, desafiando e
retomando © controle do Estado. Acuado, com 0S8  1nsucessos
sconémicos e o fortalecimento politicoe da sociedade civil, o
poder autoritdrio vinha encontrando resisténcias crescentes nao
somente para fazer prevalecer suas determinagoes mas também
assistindo, impotente, ainda que esbravejando, a alteragdes e
interferéncias nfoc apenas na condugio da politica econdmica mas
também em s$eu quadro instrumental, o gque se tornava sério

entrave para que os seus cbhjetivos fossem atingidos.

Assim, habituados a ver docilmente seus projetos
aprovados sem relutdncia no Congresso e com ¢ Estado munido de
instrumentos capazes de manter submissos os adminigtradores
estaduais e municipais, os gestores da politca econémica
prasileira - gue negociaram & sombra da scciedade os Acordos com
o FMI -~ devenm ter sido surpreendidos com os rumog tomados pelos
acontecimentos politicos no correr do ano, gue fizeram com gue,
volta e meia, houvesse alteracdes em seus planos. Subitamente,

nao somente aumentaram as pressdes sobre o Governo Federal por
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parte das esferas infericres para abocanharem maior fatia do
"holo" tributdrio apesar de sua tenaz resisténcia, mas tambén
passaram a ser rejeitados, &s vezes em clima de grande tensio,
algquns decretos-~leis, através dos gquais o Executiveo vinha
legisliando sem atropelos scbre a matéria de economia desde 1965,
Tude isso indicava alterac¢des importantes na relagdo de forgas
politicas, mas em virtude de sua miopia, somente apés os
primeiros insucessos da politica econdmica no novo contexto,
ficaria clarc para as autoridades econdmicas governamentails que
o caminho ndc mals se encontrava livre para decidirem segundo
seus interesses, e os das poucas forgas gue ainda as apolavam,
sobre os destinos do Pais. 0 Congresso parecia iniciar um
processo de recuperagdo de sua dignidade e o povo invadiu as
ruas 4o Brasil reivindicando democracia. O poederoso Executivo
via suas bases ruirem diante da gravidade da situagdo, tende que
render~-se & evidéncia ~ embora resistindo de suas ultimas
trincheiras - de gue ndc restava outro caminhe sendo o da
negociagdo para materializar seus planos, pele menos engquanto

conseguia, llegitimamente, manter-se no poder.

0 certo € que o Pais mudara, e muito rapidamente, por
razdes ditadas, em ultima insténcia pela retragdo da atividade
econdmica e pela perda de credibilidade de um governo gue poucos
éxitos para muitos equivocos, desmando e corrupgac apresentava
ao final de vinte anos, tendo como parceira uma situagdo
econdmica ainda mais grave gue a .existente em 1964. Alguns

eventos politices importantes seriam decisivos para isto.
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Em primeirc lugar, dez governadoresz estaduais e
centenas de prefeitos pertencentes aos quadros da oposicac
seriam eleitos pelo voto direto em novembro de 1982 e tomariam
posse em marge de 1983. Todos assumiram seu mandato - o que
também era verdadeiro para os gue foram eleitos pelo partido do
governc -~ numa situagido financeira extremamente delicada,
agravada pela presenca incdmoda no Pais do FMI. Com isso nao
lhes restava outra alternativa sendo a de administrar a crise e
procrastinar sine die algumas das promessas feitas em suas
campanhas., Todavia, mesmo & administracgio de austeridade imposta
pela situagdo econdmica exigiria gque fossem anmpliados os
recursos para essas esferas mergulhadas em sérias dificuldades
financeiras, com algumas delas j& proxima da insolvéncia. Isto
somente se tornaria possivel se revigoradas as pressces socbre o
Poder Central para descentralizar as decisdes scbre a politica
tributaria e desconcentrar os recursos da drbita federal, para o
gue tornava-se imprescindivel a realizacdo de pelo menos alguns
ajustes no sistema tributario nacional para esta finalidade. A
bem da verdade essas pressdes ja estavam presentes nho cendrioc
desde meados da década de 70, mas o Poder Central sempre soube
ahsorvé~las, seja distribuinde migalhas dos Tecursos com a
adocao de medlidas paliativas, seja com promessas de dar uma
solugac ao problema no future. De qualguer forma, como o0s
governantes estaduais eram apenas indicados por ele, sempre se
tinha a certeza de gque as reivindica¢des seriam contidas em
limites toleraveis. A diferenca em 1983 € que o guadro politice
se alterara c¢om governadores legitimamente eleitos e ndo

indicados pelo Poder Central e, pior, enfrentando graves
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dificuldades financeiras. Com isso assiste-se, no ano, ao lado
das tentativas de negociacgGes desenvolvidas pelos representantes
das esferas estaduals e municipais para equacionar este
problema, a um aumento das pressdes sobre o Governo Federal
oriundas dos inumeros encontros realizados por vereadores,
prefeitos e governadores em varios estados e locais do Pais que
deram origem também a intmeras cartas e propostas para a
reformulacdo do sistema. Apesar disso, © Governo, amparadc em
justificativas de ordem econdmica e acenande com os compromissos
assumidos com © FMI, continuaria se recusando, como sempre o
fez, a atender as solicitagdes realizadas. Em setembro de 13883,
por exemplo, ao receber no Palacic do Planalto cerca de mil
prefeitos, vereadores e deputados, participantes do Encontre
Nacional Pré-~Reforma Tributaria, ¢ Presidente Figueiredo seria
lacénico em sua resposta ac ser interpelade sobre a
possibilidade de sua vrealizagdo, afirmando que '“a primeira
possibilidade de um inicio de reforma tributaria, s6 no segundo
semestre do ano gue vem." E gque isso se devia a falta de
recursos do governo gue estava encontrando dificuldades para
cobrir os seus propriecs déficits e viabilizar os acordos com o
FMI. (10} Talvez ndo tenha ele percebido que nem tudo continuava
como dantes no gquarte]l de Abrantes e dque o tempo em gue a recusa
terminante silenciava os solicitantes estava sendo superado pela
efervescéncia politica do Pais que aumentava as fendas no poder
autoritarioc. 0 gue durante anos seguides fol negade para nioc se
perder o controle politico sobre essas esferas seria obtido,

transcorridos menos gue trés meses apods a ultima recusa, através

Jornal do Brasil, 28 de serembro de 1983, p. 4.



38

da agdc politica, e o Governo Federal, atropelado pelos
acontecimentos acabaria tendo, a fortieri, de abrir miac de

parcela de seus recursos.

Em segundoc lugar, as oposigdes conseguiriam, nas
eleigdes gerais de 1982, fazer maioria na Camara Federal, embora
ne Senade © partide do Governo - Partido Democratico Social
{PDS) ~ continuasse mantendo maioria em virtude da execravel
figura do senador bhidnico, filho espuric do "pacote politico" de
abril de 1977. 0 fate de ter perdido a maioria na Cémara, pela
primeira vez, colocaria em cena um sério complicador para o
Executivo habituado a legislar, sem problemas, em matéria gde
economia, através dos conhecidos decretos-leis. Isto porque,
embora de sua autoria, os projetos relativos & matéria econdmica
deviam ser submetidos a apreciagdo do Poder Legislativo e serem
aprovados por maioria gsimples ou, se nio votados, por decurso de
prazo, expediente por sinal bastante utilizado ao longo do
tempo, Ao perder a maloria para og partidos oposicionistas
tornava-se claro gue a era de governar por decreto exauria-se e
gque ndoc restava outra alternativa ao governo sendo a de atrair
0g votos para os seus projetos de algum partide gque se
dispusesse a fazé-1lo a troco do recebimento de algumas benesses.
Héo foi dificil, inicialmente, wviabilizar essa estratégia., A
cooptagdo do Partide Trabalhista Brasileiroe (PTB} com a promessa
de concessao de alguns favores e cargos na administragdo federal
permitin ao CGoverno ser aprovado no primeire exame, cujc tema
fol © Decrete salarial 2012 gue restringia congquistas dos

assalariados obtidas com ¢ Decreto 6.708 aprovado em outubro de
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1979, Mas se isso fol possivel nos primeiros meses do anc, o©
mesmo ndo ocorreria depois, a medida que a situacdo da economia
se agravava, 0s acordos com © FMI nao eram cumpridos e o Govarno
passou a necessitar da aprovagdo de projetos ainda mais
perversos para a populagdo, cujo descontentamento com a conducgdo

da politica econdmica era crescente,

Assim, no més de maio, sob a justificativa de serem os
salarios inflaciondrios, o que dificultava o cumprimente das
metas firmadas com o FMI, o governo encaminharia ao Congresso o
Decreto-lei 2.024 (qjul. 1983), qgue achatava ainda mais, en
relacdo ao 2.012 (fev. 83), aprovado com o auxilioc do PTB, o0s
reajustes salariais. 0 projeto ficou tramitande no Congresso,
mas antes de ser submetido a votacdo, o governo, pressionado
pelo Fundo, encaminharia aquele um novo decreto salarial, oque
reimplantava efetivamente ¢ arrvocho dos saldrios a medida que
estabelecia a correg¢adc de todos, independente da faixa em gue se
situavam, em apenas 80% do Indice Naciconal de Pregos ao
Consumidor (INPC). A perversidade do novo decreto recebeu a
execracdo ndc somente de amplos segmentos da sociedade, mas de
todos os setores oposicionistas e, de quebra, também de
parlamentares pertencentes ac partido do governo., Era a
evidéncia de gue a rebeldia chegava as hostes governamentais
juntamente com a certeza, para sensaboria do Executivo e dos
gestores da politica econdmica, de gue o decreto, tido como uma
peca crucial para viabilizar os acordos com o FMI, ndo seria
aprovade. 0 gue acabaria ocorrendo na madrugada de 18 de

cutubro, trés meses depois de também ter sido rejeitado o 2.024.
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A rejeicdo do 2.045 seria prontamente respondida com o
envio ao Congresso do decreto-lei 2.064 gue tinha por desiderato
resolver a guestdo salarial e, ao mesmo tempo, abrir novas
frentes para a expansdo da carga tributaria, crucial para
viabilizar as metias eétabelecidas para © ano de 1984 com o FMI
em relagdo as contas do setor publico. Em virtude do seu
conteudo altamente recessivo e legivo aos interesses dos
agsalariados, especialmente da classe média, numa dimenséo ainda
malor gue o 2.045, tornou-se evidente, nos poucos dias que o
nove decreto tramitou pelo Congresso, estar antecipadamente
selada sua morte e com a participacgdo ampliada de membros
pertencentes ao partide do proprio governo. A rebeldia grassava
¢ novamente ni&oc restaria ap governo sSendo o caminho da
negociagdo, substituindo o 2.064 por outro decreto-lei, o 2.065
mals brando, apesar de se ter preservadoe seu conteuddo recessive
e penalizador das camadas assalariadas, especialmente da classe

média, cujo empobrecimente a longo prazo seria inevitavel.

Degsa dindmica tornava-se cada vez mais c¢lara uma
certeza: o poder discriciondrio exalava seus ultimos sﬁspiros a
medida que amplos segmentos da sociedade passavan a exigir maior
participacdoc na definigdo dos rumos do pais e o Congresso
resgatava seu papel, negandec aos gestores da politica econdmica
a autoridade que apdés 1964 possuiram para conduzirem-na
conscante seus interesses. A¢ minar ainda mals as bases do poder
autoritario ndo somente se encontravam formas e forga pelitica

para opor-se aos seus desaflos, mas também para promnover
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mudangas no gquadro instrumental, reiteradamente negadas, porgue
contrarias aos interesses do sistema, ac longo de seu reinado.
Exemplo seminal disto refere-se as alteragdes promovidas no
sistema tributdric no final de 1983, contrariandc o© Poder
Central, mas que mostrariam o seu definhamento e a ascensao
politica da sociedade civil, colocando os planeos dos atuals
governantes num impasse: a negociagio e a promocgdo definitiva da
abertura politica e econdémica =~ entdo uma reivindicacgido da
maioria da populagdo - sob pena de verem seus planos frustrarem-
se porgue era evidente gue suas bases de sustentagao

fragilivaram-se ¢ a era do autoritarismo se aproximava do fim.

Uma primeira alteracdo ocorrida refere-se a aprovagio
da Emenda Passos Porto em 01 de dezembro de 1983 que, pela sua
abrangéncia, configurou-se como uma nini-reforma do sistema
tributdaric e que teve como objetive o fortalecimento das
financas estaduals e municipais. A versdo final aprovada e gue
acabou sendo fruto de negociagao desenvolvida entre o Executiveo
e legislativo, depeis gue confirmou-se ser inevitavel sua
aprovacdo, inmplicava, inter alia, gue a Unido teria gue abrir
méc de parcela expressiva de seus vecursos para os cofres
estaduais e municipais a medida gue introduzia importantes
alteracdes no sistema de transferéncias governamentais. E era
contra isso e o gue essas transferéncias poderiam representar em
se tratando de fortalscimento econbémico dessas esferas,
aumentando sua autonomia e reduzinde sua tutela, gque o Executivo
ha muite vinha se opondo, alegandc extemporaneidade e

insuficiéncia de recursos para promover modificagdes ne quadro
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tributdrio, especialmente apdés os acordos firmados com o FMI.
Mas se durante longo tempo, com o Congresso silente e a
sociedade acuada, © Executivo reinara absolutc e habituara-se a
fazer prevalecer suas determinagdes, a situacdo agora revelava
fortes indiclos de que o gquadroe politico se alterara. Assim,
ignorande os apelos e ameagas do gue poderia representar para a
economia e para o insucesso dos acordos com o FMI, a Emenda,
apresentada por um Senador do préprio partido governamental,
nuito mails gue ser indicadora de que a paciéneia dos
representantes politicos das esferas inferiores se esgotara,
constituia uma mostra ineguivoca de gue ¢ Legislativo, ao se
fortalecer e comegar a resgatar seu papel no concerto dos
poderes, passava a ter capacidade de influir decisivamente em
matéria de economia, ainda que isso fosse motive de irritacdo,
ingtil, para o Executivo. Mais gque isso mostrava que, com o seu
fortalecimento @ o da sociedade, tornava-se possivel influir na
mudancga de rumos da politica econdmica, o gue se confirmou oom a
rejeicdec dos projetos salariais ao longo de 1983 e com a
aprovagdo da Emenda Constitucional em discussac. © conteudo
desta, nao somente constituiria um passo decisivo para injetar
falego ac federalismo fiscal macerado apds o golpe de 64,
desconcentrando ©s recurses tributdrios, uma vez gue adotava
medidas que fortaleceriam economicamente Estados e Municipios,
zubmetidos 4 impoténcia pelc poder discricionarioc, mas implicava
também a drenagem de recursos do Governo Federal, independente
do que isso representaria para os seus compromissos assumidos, a
sombra da sociedade. Sua aprovag&o anunciava gue a era de

governar por decretos exauria-se, e gue o poder autoritario,
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isolado, ndo mais conseguia fazer prevalecer suas determinacdes,
& ainda que a sociedade, politicamente fortalecida, seria capaz
de reorientar seus objetives e promover mudancas nos
instrumentos de politica econémica conforme os interesses en
joge. O fortalecimento do federalismo, soterrado apos o golpe de
64, dada a natureza do Esta&c gue se instaurara, aparecia como
um indicador de definhamento daquele e de gue novos rumos se

descortinavam para a sociedade brasileira.

Este fato se tornaria ainda mais visivel com a
aprovacac da Emenda Constitucional apresentada pelce Senador Jodo
Calmon, votada no mesmo dia gue a Passos Porte. Estabelecia essa
emenda patamares minimos de recursos orgamentarios da Unido,
Estados e Municipics gue deveriam ser destinados ao setor
educacional. Isto, além de reduzir os recursos governamentails
para c¢obrir seus propalados déficits, para desprazer dos
condutores da politica econdmica, apontava noe sentido de tornar
a estrutura de gastos publicos mais Justa a wmedida gue
aumentaria o3 recursos destinados & area social. Assim enquanto
o caminho se encontrava livre para materializar seus plancs e de
seus aliados, o Estado burocratico-autoritario nic encontrou
dificuldades para direcionar os recursos para as areas e setores
que, por constituirem sua base de sustentagdo, influiram na sua
determinacdc. A medida gue se alteram as relagdes de forgas
politicas, noves interesses emergem e passam a influir sobre o

direcionamento desses gastos.

0s dols eventos mostravam, de forma I1irretorguivel,
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come © fortalecimente democratico e a recuperacidc do mecanismo
de controle sobre o Estado, através do Orcamento, propiciam &
sociedade influir sobre os seus destinos e decidir sobre a
melhor forma de realizagdo dos gastos pdklicos, sobre a
distribuigdo do Onus que estes representam para os nmembros da
socledade e sobre a bartilha desses recursos entre as esferas
governanentais de maneira que naoc haja desequilibrics acentuados
de suas financgas, impedindo a submissdc de algumas em relagdoc a
putras, com o que o principio federative tende a ruir e a abrir
caminhe para ¢ Estado Unitarioc. Embora o Orgamente da Unido
eastivesse esvaziado e desfigurade, © importante a reter deste
movimente era gue, c¢om o© seu avango, consolidava-se a
possibilidade da socledade recuperar o controle politico sobre o
Estado e, com isso, caminhar nho sentide da construgae de uma
pnacdc mais Justa imprimindo-se um carater de maior equidade
também ao sistema fiscal, quer pelo lado das receitas ou
despesas, quer fortalecendo as bases do federalismo, num guadro
gue o permitisse, obviamente, as composigbées e aliangas

politicas,

Estas as dificuldades de ordem econdmicas e peliticas
que apareciam para as autoridades econdmicas para viabilizarem
os compromissos assumidos com o FMI. Por um lado, por maior gue
fosse o esforco fiscal empreendido, ele poderia ser neutralizado
pela destruicdc das bases de onde se originam o©s recursos, a
nenos gue fosse retomado o crescimento. E a execugado desordenada
da politica fiscal sem a obediénecia a um plano global de

reestruturacio atuaria, seguramente, no sentido de aumentar seu
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grau de desagregagédoc e de amplificar suas mazelas Ja ben
conhecidas. Por outro, porgue ainda que se obtivesse éxito nesta
frente poder-se-ia fracassar - caso ndo fosse alterada a diregao
da politica econdmica - pela dindmica politica que apontava, no
bojo das crescentes reivindicagoes da sociedade para a
restauracao do Estadd de Direito e no fortalecimento do Poder
Legiglativo, gue a era do Executivo governar por decretos

aproximava-se do fim.

¢ ano de 1984 confirmaria muitas dessas previsodes,
embora algumas poucas metas, no campo econdmico, fossem
plenamente atingidas. O superavit de US$ 13,1 bilhdes cbtido na
balanga comercial deveu-se, em boa medida, ao vigorosc
crescimentc de 6,8% conhecide pela economia norte-americana, gue
permitiu as exportagdes brasileiras uma expansdo de 23,3% en
relacdoc a 1983, ao passo gue as importagdes contrairam-se em -
$,3%, Essa performance do setor exportador, responsavel por 13%
do PIB no ano, allada a recuperacdo dos saldrios a medida gque o
Decreto=~lel 2.06% se tornava letra morta, com © ascensce dos
novimentos trabalhistas, propiciou & economia uma taxa de
crescimento de  5,3%, 1insuficiente, entretanto, apesar da
reversio em relagdc ac ano anterior, para recompor © nivel de
atividade econdmica do final dos anos 70 e resolver os problemas
de desemprego. As demais metas situaram-se distantes daquelas
inicialmente firmadas com o FMI. A tawxa de inflagaoc manteve-se
no patamar de 222% longe da previsao inicial de 70%, enguanto a
base monetaria, pressionada também pelas exportagoes, conheceu

uma expansao superior a inflagdo, atingindo 243,8%. 0 esperado
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superavit operacional de 0,3% do PIB transformou=-se num déficit
de 1,6% e somente fol possivel conté~lo nesse nivel porque
aprofundaram-se 05 cortes nos gastos publicos uma vez gue a
receita do Tesouro, apesar de todos esforcos realizados,
contraiu-se em termos reals, pelos motives anteriormente
discutidos, cerca de. 7,7%, engquanto a carga tributaria bruta

reduziu~se para lnexpressivos 21,5% do PIB.

Mas se no campo econbmico a situacdco do Pais
continuava deteriorando-se, apesar da inflexdo ocorrida no
crescimento do produto em 1984, no campo politice as mudangas
seriam profundas e acabariam por selar, definitivamente, a morte
do regime autoritario, abrindo a possibilidade concreta de uma

nova alternativa de poder cimentada em novas aliangas.

Dando continuidade ao mevimente de rebeldia de varios
segmentos da sociedade iniciada em 1983, a populagdo brasileira,
liderada pelos governadores e partidos de oposicdo, sindicatos e
agsociacdes de c¢lasse, ocupou as ruas do Pais exigindo eleigbes
diretas para Presidente e o vrestabelecimento do Estado de
Direito. Entre a histdérica manifestacdo na Praga da Sé, em Saco
raule, no dia 25/01/84, que reuniu 50 mil pessoas e gue abriu
para © Pais o movimentc pelas diretas-ja, & rejeigdo pelo
Congresso Nacional, em abril, da Emenda apresentada pelo
deputado federal, Dante de Oliveira, para 0 seu
restabelecimento, © Pals viu-se mergulhade na turbuléncia
agradavel da esperanca. Em poucos meses, milhdées e milhdes de

pessgas haviam tomado as pragas e as ruas do Pals, cantande o
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hino da democracia e acuando o regime militar que se decompunha.
Este, ainda dispondo de parcas munic¢des, crescentemente
minguadas com a marcha da crise econdmica, ainda consegue
barrar, no Congresso, © projeto das eleicdes diretas. Mas nao
consague impedir gue se unam contra ele, alguns meses depols, os
partidos de oposigéo gue, centando com a participacdc & o apoio
de varios membros do partideo do governo, formam a Alianca
Democratica, visando lancar um candidato alternativeo, civil e de

oposicdo ao regime, ao Ceolégico Eleitoral.

No dia 15 de janeliro de 1985, o Colégio Eleitoral -
figura espuria criada pelo regime militar para eleger de forma
indireta os governantes do Pais e dar-lhes um (falso) ar de
legitimidade - decretaria ¢ fim do regime militar, indicando o©
candidato da oposicdo aco regime, Tancredo Neves, para ocupar a
Presidéncia com ¢ compromisso de promover a transigdo politica e
convocar o Congresso Naclional para elaborar uma nova
Constituicdo para o Pais., O poder usurpado da sociedade parecia
ser, assim, retomado num novimente civice sem precedentas na
historia do Pais, gue representaria, por um lado, o canto do
cisne do poder autoritarioc, e, de outroc, a possibilidade de
redafinicido dos objetives da socledade. Esses gue obviamente
seriam estabelecidos em funcdo da correlagao das novas forgas
sociais, exigiriam a realizagdo de reformas instrumentais
necessarias para materializa~lcs. Entre essas figurava, conm
destaque, a do sistema fiscal, gue, estruturado para viabilizar
o projeto de sociedade imposto pelo regime militar, e por ele

proprio mutilado ao longo de seu império, perdera completamente
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a sua funcionalidade, guer come instrumento de politica
econGmica, quer como instrumento para viabilizar os objetives
gue se descortinavam para a sociedade gue renascia das cinzas
dos vinte anos de autoritarisme. Nas mdos do nove governo eran
depositadas portanto, a passibilidada concreta - gue foi se
tornando clara a partir da crise econdmica e das rachaduras por
ela causadas no seic das classes que davam sustentagdo ao regime
-, € a responsabilidade de corrigir suas distorgdes e de adegua-
lc¢ aos propositos de uma sociedade para a gual, no discursc, se

prometia justica e democracia.

Assuminde o posto, em 15 de marco de 1985, em melo &
turbuléncia e impasses provocados pela doenga e posterior
falecimento do Presidente eleito, Tancredo Neves, o novo
governo, na figura de seu ex-vice, José Sarney, cumpriria o
conmpremisso de convocar o Congresso Nacional para elaborar, apos

as eleicbes parlamentares de 1986, uma nova Constituigdo para o

Pais, © que viria a ocorrer a partir de fevereiro de 19887,

Sob a orientacdo da nova administragac, algumas
mudancas seriam introduzidas no gquadro tributario/fiscal no
pericdo que antecedeu a instalagao do Congresso Constituinte,
que pareciam revelar uma clara reorientagdo da politica fiscal,
prenunciande a realizagdc de importantes reformas para a
consolidacéo de uma sociedade Jjusta e democratica. Entre as
varias alteragdes realizadas no gquadro fiscal neste periodo,

cabe destacar:
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a) o 1inicio da remogac da cortina de fumaga que
envelvia a questdo orgamentaria no Pais utilizada para cbliterar
os abusos dos administradores da Velha Republica no trato da
coisa publica, burlande a fiscalizacdo e o acompanhamento de

seus atos do Congresso € da sociedade.

b) a aprovagao pelo Congresse, no nés de outubro, da
reforma tributaria de emergéncia, gue teve por objetive o
fortalecimento financeliro dos Estades e dos Municipios, e,
portanto, a revitalizagdo do federalismo. Ainda gue a Emenda
aprovada nac tenha correspondido a dimensdo dos recursos
pleiteados pelos governos subnacionals, por ter sido fruto de
negociacdo com o Governo Federal, foram significativos os ganhos
obtidos por agueles, especialmente se se considera gue a Emenda

Passos Porto ainda ndec tinha side implantada em sua plenitude.

c) a aprovacdo, também pelo Congresso, do pacote
tributdarico de dezembro. Embora justificado como fundamental para
o financiamento do déficit pidblico, uma vez gue era com ele
perseguido o objetive da recomposigao e estabilizagdo da carga
tributaria, e, portanto, de sua elevagdoc, © pacote, continha,
entre outros objetivos, dois gue sdo mnais relevantes para
confirmar a wmudanca de filosofia da politica fiscal: a) o
deslocamento da base de tributacdc do Imposto scbre a Renda (IR)
das baixas e médias rendas assalariadas para as altas rendas, o
capital e o mercado financeiro, visando a implantagao, em termos
definitivos, da progressividade deste tributo; b) a obtencgdo de

recursos para o financiamento dos novos programas sociails
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criados com © pacote. Assim, a expansdco da carga tributaria
deveria passary a ancorar-se nao mais sobre as camadas
desfavorecidas da populacdo, mas sobre agquelas gue durante o
regime militar praticamente permaneceram infensas ao dnus da
tributacdo. Com isso, a pelitica fiscal, considerada em seus
obietivos de receita e despesa adguiriria, indiscutivelmente,

uma feigdo mais progressiva.

Em gque pese essas mudangas gque pareclam indicar
alteracdes importantes nos rumos da politica fiscal, néo
representavam elas mals do que o ensaio de alguns passog para
corrigir as distorcgdes introjetadas no sistema fiscal aoc longo
dos vinte anos de arbitrio. Sua importédncia - se este era de
fato ¢ objetivo perseguide ~ residia em sinalizar gque mudangas
fundamentais no quadre fiscal/tributdrio estavam a caminho mas
gque caberia ao Congresso Constituinte, gque se instalaria apds as
eleicoes de 1986, materializa-las. A dimensdo e profundidade
dessas mnudancas passavam a depender, portanto, da composigao
politica do Congresso rencvade e da correlagao das forgas

sociais all representadas.

De gualquer forma, algumas guestdes gue teriam de ser
enfrentadas pelos constituintes em relagdo ao sistema fiscal
encontravam-se preé-determinadas, confeorme apontado na anadlise
precedente. A necessidade de recuperar a capacidade de gastos do
Estado, recompondc a sua receita, aparecia com uma das
prioridades a ser dedicada atengdo, ja que a carga tributaria se

encontrava em niveis infimos e o setor publiceo gerava magnificos
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déficits, tornando-se crescentemente incapaz de reallizar
investimentos e de atender, minimamente, as demandas sociais.
Também o fortalecimento financeiro dos Estados e Municipios,
indispensavel para a recuperagdco do equilibrio da federacio,
repontava como uma dag questodes vitals para a {(rejconstrucdo da
democracia. De igﬁal forma, incluliam~-se gntre e5sas
preocupacdes, o resgate do instrumento fiscal como promotor da
justica social, da corregidoc dos desequilibriocs regiocnais de
randa e como indutor do desenvolvimento. Além disso, a limitagao
de poderes do Executive e o fortalecimento do Legislative sobre
matéria de economia e finangas, junte a remogdc da cortina de
fumaga que cobria a guestde orgamentaria ne Pals, tornando-a
transparente, aparecia, lado-a-lado com a reconguista dos
principios constitucionais que defendem os ceontribuintes dos
shuses dos governantes, como guestdes gue deveriam nerecer a
atencdo e permear os debates no Congresso Constituinte. Nas méos
destes, era depositada a responsabilidade de confirmar os
anseios da populagdo de construgdc de uma sociedade digna e
civilizada ou de continuar mantendo-a presa nas telas da

iniguidade.



CAPITULO IT

A8 PROPOSTAS DE REFORMA DO SISTEMA FISCAL
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1. INTRODUCAQ

Apds a convocagao do Congresse constituinte, assistiu-
s@ no Pais, no periodo gque antecedeu & sua instalacdo, 4
apresentagéo de inumeras propestas de reforma do sistema fiscal,
gue tinham por preopdsito balizar os debates e influir na tomada
de decisSes dos constituintes sobre as mudancas a serenm
introduzidas no aparato fiscal. As vezes especificas, como as
oriundas, de uma maneira geral, de orgdcs de classes e mesmo da
Comissdo de Reforma Tributaria e Administrativa (CRETAB) formada
por especlalistas da area sob os auspicios do Ministério do
Planeiamento, as vezes nals abrangentes, & medida gue tratavan
de todos os temas da Constitui¢do, como fol a proposta da
Comissdo de Notdveis convocada pelo Presidente Sarney sob o
comando do  Senador Afonso Arinocs, certe € que todas elas
pretendiam subsidiar e influenciar os trabalhos constituintes no

tenma em gqueastio.

Entre as inumeras propostas divulgadas na imprensa a
partir de 1986, algumas delas dispostas no guadro 1 (l), pelo
renos trés, pela sua sistematizagdo, devem ser destacadas: a
proposta da Comissdo Afonso Arinos, a do Instituto de Advogados
de Sdo Paulo e da Associagdo Brasileira de Direito

Financeirc (IASP/ABDF) e a da Comissdo de Reforma Tributaria e

Um resumo mais abrangente das propostas de entidades e partides encontra-se na Folha de $8o Paulo,
de ¥ de novembro de 19B6. A proposta da CRETAD, que ndo figura ro quadro, serd objeto de ardlise
mais detalhada, neste capftulo, pela sus importancia,
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Administrativa (CRETAD). Socbre elas centraremos a discussas en

relagdo ao conteudo das propostas apresentadas.

2. O CONTEUDO DAS PROPOSTAS

Tanto a proposta do IASP/ABDF come a da Comissaoe
Afonse Arinos, apesar de contemplarem a criagdc de novos
impostos e de algumas contribuigdes nas trés esferas de governo,
ndec se apresentavam, no seu conjunto, capazes de alterar a

esséncia do formato tributiario.

Ambas as propostas propugnavam, por exemplo, a criagao
de um tributo -~ de competéncia da Unido ~ gue incidiria sobre o
consumoe de bens especilals, os quals seriam enumerados em lei
especial. De igual forma, continham a sugestdoc de instituicido de
um imposto - de competéncia estadual - sobre as deagdes e
transmissdes causa nmortis de quaisquer bens e valores. Embora
ambas as alteragdes sugeridas significassen, de fatec, um avango
em relacdo ao guadro existente, a medida gue se preocupavam com
a gquestdo da seletividade da tributacgdo indireta e com a taxacéo
sobre o patriménio, certo é gue revelavam-se insuficientes para
corrigir as distorgbes, gque ndo eram poucas, do sistema

rributario.

A propesta Afonso Arinos contemplava, ainda, a criagao
de um novo imposto federal sobre a propriedade de bens imdveis

de carater suntuario, excluidos os de valor cultural, artistico
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ol religiosc. N&Ao determinava, entretanto, o fato gerador desse
nove imposto, apenas sugerindo gue essa definigdo fosse felta
mnediante lel complementar. Propunha além disso, transformar o
ITR num instrumento mais eficaz de transformagac das estruturas
agrarias, e, a semelhanca da proposta do IASP/ABDF buscava
fortalecer a competéncia dos Estados e Municipios com a criagao
de novas figuras tributdrias, sem ousar, entretanto, propor
nedidas gue concretamente corrigissem o deseguilibrio financeiro
existente entre as esferas da federagac. A par dessas inovagodes,

ambas as propostas pouco modificavam o sistema.

a4 proposta da Comissd8o de Reforma Tributdria e
adninistrativa implicava, por seu turnc, uma profunda reforma da
gstrutura fiscal. Conm ela, reduzia-se o numero de impostos
indiretos, gue, fundidos, passariam a integrar uma base ampla,
Junto com algumas contribuicgdes parafiscals (salario - educagaoc
2 Finsocial): agdotavam-ge providéncias para gue as finangas
estaduais e municipals fossem fortalecidas, promovendo-se uma
redistribuicdc de recursos e encarges; e procurava-se imprimir
a0 sistema a felcdo de progressividade, com a criagdoc de
impostos sobre o patriménio, as heran¢as e doagbes, e com a
ampliagdc da base de incidéncia do imposto de renda. Dada a
importédncia gque essa proposta assumiu nos trabalhos
constituintes no tocante ao capitule tributario, com a
incorporagadc de varias de suas sugestdes a nova moldura fiscal,
vale a pena conhecé-la na sua totalidade, discutir a viabilidade

gque apresentava e avaliar os problemas gue continha.
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Zz.1. A Proposta da CRETAD'D)

4 proposta da CRETAD -~ apresentada & Constituinte
pelos técnicos que a formalizaram - teve como norte dois
cbhietivos basicos (2}, 0  primeiro, a modernizagao  dos

instrumentos fiscals, procurando eliminar as distorgdes que
foram preservadas e/ou engendradas pela reforma de 1966 e {re)
introduzidas ou mesmo amplificadas apds sua implantagio em nome
do casuismo e do poder de arbitrio deo Estade autoritario. Este
objetivo da reforma contemplava, assim, dois principios
fundamentais: a redugidoc das iniqiidades do sistema - o que
demandaria uma ampla revisdo do sistema de tributacdc direta e
indireta, de forma a torna-lec mais progressive, mals eficiente e
menos fragmentade - e a recuperagde da autonomia federativa, de
forma a reatribuir aos Estados e Municipios a autonomia tecnica,
politica e econdmica com & promegdo de uma redistribuicio de

reCursos e encargos.

0 segundo objetive referia-se & recuperagao da
capacidade de gasto do Estado, altamente comprometida nos anos
da recessfop, gquando a carga tributdria bruta, gque alcangara
cerca de 26% em meados da década de 70, reduzira-se para algo en
torno de 21-22% do PIB. Ainda em situacdo mais grave, a carga

tributaria liguida, debilitada pelos pesados encargos da divida

L SERPLAN/PR. ComissBo de Reforma Tributdria e Administrativa. Proposta para & reformulacds do
sigrems tributdrio. Doc. I, maio de 1986.

Coorgenada no infcio pela Profa. Sulsmis Dain, a Comissdo que mais & frente passou & ter o
sconomista Fermando Rezerde na sua coorgdenacdo, era ainda integrada pelos seguintes téonicos:
Heatriz A. Silva, Francisco de Paulo C.{. Giffoni, Jusé Roberto Afonse, Luiz A, Villels, Ricarde
Yarsanc 2 tereza Lobo.
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publica interna, que cresceram de 1% do PIB em 1980 para 6% em
1984, reduziu-se de 16% em 1975 para apenas 6% em 1984,

mantendo-se em niveis infimos a partir dai.

Para atingir estes obijetivos, a proposta foi
apresentada de forma orgénica, consclidada em guatro grandes
capitulos: o primeiro, sobre o sistema de tributagio da renda e
do patrimdnic: o segundo, sobre a tributacac indireta incidente
schre a producdo e a circulagdo de bens e servigos; o terceiro
dedicado & discussio e propostas de alteragdes nas relacgdes
intergovernamentais a no sistema de transferéncias
compensatorias de recursos; e o ultime sobre a guestdo das
contribuicdes sociails, propondo sua modificacdo ¢ a criacdo de
wm programa de descentralizagdo de encargos, cujos recursos
deveriam provir de algumas contribuigdes parafiscais (salario-

pducacgdo £ FINSOCIAL) e de Fundo de Assisténcia Social (FAS).

No capitulo referente a tributagdc sobre o patriménio
2 a renda, o0s principais objetivos eram o de dotar o sistema de
um maior grau de eqgilidade, imprimindo-lhe uma feigdo progressiva
e extinguindo privilégios, e o de aumentar a capacidade de
arrecadacdc de recursos por parte do Estado com a ampliagao das

bases de tributagao existentes e a criacac de novas.

Para atingir estes objetivos, propunha-se: a) tornar o
imposto de renda abrangente, conferindo idéntico tratamento para
os rendimentos do trabalhe e do capital, gue passariam a ser

levados a tabela progressiva do imposto; b) criar um imposto
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sobre o patriménic liguide; <¢) criar um imposto scbre as
herangas e doag¢oes; d) criar um adicional scbre o imposto de
renda das pessoas fisicas e juridicas, o gual seria apropriado
pelos Estados para compensar a perda gque teriam com o imposto de
renda na fonte (IR-fonte) dos funciondrios publicos, que
paszaria a ser arrecadado pela Unido; e) manter a forma anterior
e a competéncia do imposto sobre a propriedade territorial
urbana {IPTU} e do inmposto sobre a propriedade de veiculos
automotores (IPVA}: f) manter a forma anterior, mas com a
competéncia dos Estados, do imposto sobre a transmissado de bens
iméveis (ITBI) e do inposto sobre a propriedade territorial

rural (ITR}.

No capitulo referente & tributacdc de bens e servicos,
s obijetiveos eram, também amplos: a simplificagado e modernizagao
dos tributos; a ampliagdo do grau de autonomia dos Estadeos e
Municipios; a desconcentragdo da receita tributaria e a
descentralizagdo administrativa; e a neutralidade dos impostos

em relagdc ao comércio exterior e ao processo de investimento.

Para tanto, a proposta preconizava: a) a manutengao
dos impostos sobre o comércio exterior {importagéc e exportacgio)
na forma anterior, mantida a competéncia da Unido; b) © mesmo
procedimento para o imposto sobre operagdes financeiras; c) a
extingédo do IPI e a criagde de impostos de competéncia federal
sobre fumo, bebidas e veiculos automotores; d) a criagdc de um
imposto, de competéncia dos municipios, sobre o comércio

varejista de combustiveis liquidos e gasosos; e) a substituigdo
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do ICM e dos demais impostos indiretos (ISS, ISTR, I18C, IUM,
TUEE, IUCL), excluildos, portanto, os impostos sobre o comércio
exterior, sobre operagdes financeiras e sobre produtos
industrializados, por um impostoe ampliade sobre o valor
agregado, cujo produto seria distribuido entre os Estados (75%)
e municipios (25%) e que teria como sistematica de incidéncia o
principio do destinoe (consumc) e ndc o da origem {producdo), que
palizava a incidéncia do ICM; f) a extingdo do Salario-educacdc
e do FINSOCIAL, e a criagdc de um adicional temporaric do
imposto sobre o valor agregado (IVA), gque seria arrecadado pelo
governe federal e utilizado, até a sua extincdo, para o
financiamento de um programa de descentralizagdo de encargos

para os Estados e Municipios, como se vera a frente.

0 terceirc e © guarto capitulo completavam a proposta,
No terceiro discutiam-se as contribuigbes socials existentes e,
para a corregéc dos problemas de inigiidades, wvulnerabkilidade
aos ciclos econdmicos e descentrallizacgdo, era proposto: a) fusédo
dp FGTS com o PIS/PASEP e sua transformagac em um fundo
coletivo; b) reforma do mecanismo de financiamente da
Previdéncia, de forma a reduzir a sensibilidade de sua receita
acs ciclos econémicos, estabelecendo que uma parcela de sua
contribuicdo fosse definida em fungac dos lucreos e gue se
desonerassem os setores intensivos em méc-de-obra; <) 2
transferéncia dos recursos do FINSOCIAL e do salaric-educagao

para ¢ programa de descentralizagdo.
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Em relagao as transferéncias para compensar
desigualdades das bases econdmicas e tributarias seria propoesta
a criagdc do Fundo de Equalizacdo dos Estados (FEE) e do Fundo
de Egualizagdo do Municipio (FEM) que seriam alimentados por um
percentual da receita da Unido - eliminando-se a possibilidade
de casuismos e a vulnerabilidade de alguns impostos aos ciclos
econbmicos -, cuje rateioc deveria levar em conta os seguintes
critérios: para os Estados, a populacdo, o inverso da renda per
capita e o inverso da participagdo da unidade federativa na
arrecadagdo total do imposto sobre o valor adicionado (IVA):
para os Municipies, a populagdo e sua cota-parte no IVA. A
proposta ainda apresentava outros pontos importantes, tais como:
a extingdo das vinculagées de receitas; a exclusdo dos
territorios dos recursos do Fundo de Egualizagdo dos Estados e o

abandono da distincdo entre municipios das capitais e os demais.

Para complementar o Funde de Equalizacgdoc, a proposta
ainda contemplava a criacgao de um Fundo Social, gque também seria
formado com recursos de Unido e gue teria como objetive o
financiamento da ampliacao dos gastos sociais realizados pelos
Estados e Municipios em educagdo, saude, habitacdc popular,
saneamento basicc e abastecimento. O rateio desse fundo entre as
esferas subnacionais seria definido conscante ¢ aumento anual da
participagdo dos gastos sociais na despesa teotal, com o claro
obijetive de incentivar e premiar as unidades administrativas

mals preocupadas com os programas sociais.
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¢ gquarto e ultime capitulo encerrava e fechava,
integradamente, a proposta. Tratava ele da questac da
descentralizacdo e das transferéncias de encargos do governo
federal para os Estados e Municipios, visando fortalecé-los com
ezzas novas funcdes. Para tante, propunha a criagdo do Funde de
Descentralizacao, culos recursos deveriam provir do adicional a
ser estabelecido para o IVA {FINSOCIAL e Salario-educacio) e do
FAS. ¢aberia aos Estades e Municipios aderirem aos programas
selecionados para a descentralizagdo, apresentandoc projetos e
pleiteande recursos em atividades para as gquals estavam mais
aptoz do gue o governo federal. Desse processe resultaria
inequivocamente, seu fortalecimento pelitico e institucional. O
Fundo teria a natureza de um mecanismo transitdério de repasse de
recursos, gue seria gradativamente extinto a4 medida que fossen
consolidadas essas atividades, enquanto os Estados promoveriam,
en contrapartida, um aumento gradativo nas aliqueotas do IVA, de
forma a atender suas necessidades de recursos. Assim, no final,
recursoes € encargos estariam descentralizados apds um periocdo de
transig¢dc necessaric para a adaptacdo das estruturas politico-

institucionais A& nova situacao.

2.2. Observacgtes sobre a Proposta d4a CRETAD

Analisada em seu conjunto, a proposta apresentada
pelos técnicos da CRETAD & Constituinte configurava uma profunda
correcdo de rota na estrutura tributaria brasileira, adequando-a

ao contexto pelitico-econdmice do Pais.
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Em primeiro 1ugar, porque c¢com  ela resgatavam-se
principios fundamentais das finangas puiblicas de uma sociedade
gque, pelo menos ac nivel do discurso das novas elites
dirigentes, se pretendia Jjusta e democratica. As propostas de
ampliagdo da base de tributagdo do imposto de renda e de
extingdo dos priviléglos de que desfrutavam determinados
segmentos da sociedade -~ agricultura, mercado de capitais,
investidores do mercade financeirc etc. - em relagao & sua
incidéncia, transforma-leo-iam, concretamente - ou pelc menos
criariam as condigdes para tanto -, em um imposto abrangente,
com o méritec de ndo discriminar a origem do rendimento para sua
imposicde, Por outro lado, a sugestdc para a institulgido de
impostos sobre o patriménio tinha a pretensidoc de gravar a
rigueza acumulada gque nao € alcangada, em parte porque nao se
realiza, por outras formas de tributac¢do direta, desempenhando,
assim, o papel de instrumento de justic¢a fiscal, ao mesmo tempo
gque, secundariamente, constituiria uma fonte de receita
adicional para os cofres publicos. Isso, aliado a autonomia que
os Estados passariam a desfrutar para decidir sobre as aliguotas
de seu principal imposto - o IVA -, podendo, portante, executar
uma politica tributaria mais justa, isentando ou reduzindoc os
impostos incidentes sobre os produtos de primeira necessidade,
por exemplo, criava as condigdes concretas para gue, em seu
conjunto, o sistema tributdrio brasileiro adguirisse uma feigéo
progressiva, resgatando-se o sempre desprezado principio da

Eguidade.
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Por outro lado, inumeras medidas eram sugeridas, na
proposta, para a (re) construgac, em termos definitives, do
federalismo no Pais. Estimativas preliminares realizadas pelos
técnicos da Comissdo, oriundas das simulagdes por eles feitas,
indicavam um apreciavel fortalecimento financéirc dog Estados e
Hunicipios. Para se ter uma idéia dessa melhoria, considerando-
se o conceito de recursos efetivamente disponiveis, isto &,
computadas as transferéncias intergovernamentails, os Estados
teriam a sua participagac aumentada no total do bole tributario
de 35 para 40%; os Municipios de 18 para 21%, engquante a Unido

veria a sua reduzida de 47 para 39%.

A importéncia da proposta ndo se prendia, entretanto,
somente 2 ampliagdo de recursos para as esferas subnacionais.
Também a transferéncia de determinados encargos da orbita
federal para os Estados e Municipios, especialmente daqueles
snde as esferas inferiores comprovadamente sdo mais eficientes,
assumia um papel-chave na estratégia de seu fortalecimento
técnico e politico e na congolidagdo do sistema federativo. Isto
porgue a ampliacgdo de suas fungdes traria, em seu bojo, também a
ampliacac de seu  poder. Se isso acarretava  maiores
responsabilidades e exigia uma administragdoc mails eficiente,
certo € gque nao somente a sociedade seria beneficiada, como 0s
proprios poderes publicos teriam a oportunidade de resgatar,

concretamente, a credibilidade e a importédncia de seu papel.

Completande o arsenal de medidas para permitir que

fosse também resgatado o Principio do Federalisme no Pails,
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e#stava a reatribuigdo da autonomia das esferas estadual e
municipal em relagdo a determinacac das aliquotas de seus
tributos, podendo decidir, por moto prépric, sobre a politica
tributdria mais adequada aocs seus objetives econdmicos e
soclals, sem gue 1sto gerasse guerras interestaduais, ja que a
sugestio era de gue o IVA incidisse scbre ¢ consumo e niao scbre

a producgdo.

Mas se isso era multe, nao era tudo. Com a proposta
abriam~se importantes espacos - embora a mesma ndc definisse,
sensatamente, de que forma isso seria feito - para a criacdo de
instrumentos eficientes e de mecanismos transparentes para gque a
socledade participasse, Juntamente com © Legislativo, do
processe decisdrio scbre a alocagaoc dos recurses publicos e
ainda que fiscalizasse sua gestdo. A proposta de criagdo de
varios fundos (de descentralizacio, de equalizagdo fiscal e de
programas soclais) e de constituigio de um patriménioc coletivo
do PIS/PASEP e do FGTS, além da importédncia que deveria assumir
a pega orcamentdria nesse processo, exigiria a definigdo de
critérios claros scobre a utilizagdo e distribuilcio de seus
recursos, bem come de mecanismos e poderes constituides de
fiscalizagdo gque deveriam ser formados por representantes de
varios setores da sociedade. Isperava-se gue esse papel nao
estivesse restrito ao Poder Legislativo. A sociedade civil
deveria, assim, criar canais gque lhe permitissem participar

degse procasso.
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Mas hd ainda que se destacar mais dois pontos
altamente positivos na proposta. Um referente & sugestioc de
transformar © PIS/PASEP e o FGTS em um patrimdénic coletivo dos
trabalhadores, cujos recurses seriam canalizados para a formacdo
de um fundo de seguro-desemprego bastante distinteo do entao
existente. Essa medida teria o conddo de eliminar as inigiidades
desses fundos e de criar condigdes para gque o trabalhador,
guandc desempregado, continuasse recebende o salario necessario
para ¢ seu sustento e o de sua familia, o gue ndc ocorria com o
sistema em vigor. O outro referente a proposta de revisioc das
fontes de receita da Previdéncia. Essas, entdo assentadas sobre
a folha de salarios da economia, revelavam—-se altanmente
sensivels aos clcleos econdmicos além de provecarem profundas
distorgbes ao nivel das contribuigdes, caso a empresa fosse
intensiva em mnmado-de~obra ou em capital, com preiuizos para a
primeira. A idéia louvdvel e Justa, era a de se estabelecer
contribulcdes que incldissem sobre og lucros, atenuando os
gncarges sobre os baixos saldrios e sobre as empresas altamente

absorvedoras de mao-de~obra.

Sem pretender esgeotar a discussao sobre todas as
sugestdes contidas na propesta, merecem registro, por ultime, os
ganhos administratives que ela propiciaria e a remogac de
distorgdes técnicas -~ presentes no sistema tributario e
perversas para o funcionamento da econemia - gque ela, se
aprovada, poderia efetuar. Por um lade, ac simplificar a
legislacdo tributaria com a redugdoc do numeroc de tributos

indiretos, era facilitada a sua administracgdo e beneficiade o
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processe de fiscalizagao. Por outro, ao pdér cobro & sistematica
da tributacdo em cascata existente nas figuras do 8alario-
educagao e do FINSOCIAL, a qual, sabidamente, é incompativel com
uma estrutura industrial integrada, a propesta procurava
corrigir distorcdes que, sanadas com a reforma tributaria de
1966, haviam sido reintroduzidas no sistema em nome do casuismo

2 da necessidade de recursos.

Analisada em seu conijunto, a proposta nao somente
aparecia COmo perfeitamente adeguada ao astagio de
daesenvelvimento econémico e social atingido pelo Pais, como
também atendia aos cbjetivos de um novo projeto de sociedade enm
gestacdo. Todavia, sua mailor virtude - o fato de ter sido
concehida de forma integrada, o© gque praticamente exigia sua
aprovagac em blogo para gue todos os seus frutos fossem colhidos
- repontava como um dos malicores riscos para gue ela se
frustrasse em seus propédsitos. Isto porgue o exame de suas
partes - e © risco agui nao era remoto -~ sem a consciéncia de
sua interagdoc e interdependéncia para os objetives perseguides e
dos impactos gque provocaria sobre a distribuigdc da carga
tributadria e sobre a reparticdo da receita entre as esferas da
federacio, por exemplo, poderia provocar oposicdes e disputas em
torno de questdées e de perdas/ganhos gue sSe compensavam em
outras medidas. © desconhecimento desse fato por parte dos
constituintes poderia, portanto, inviabiliza-la no seu todo, ja
gque ndo se apresentou a alternativa de seu encaminhamento de

outra forma.
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Sem entrar na discussdoc da dimensdo gque poderia
assumir a pelémica em torno da sugestdo para criacdc de impostos
sobre ¢ patrimdnio, dadas as resisténcias seculares gque existen
por parte das classes dominantes em relac¢doc a sua cobranga -
ainda gue eles j& existam na maloria dos paises desenvolvidos e
até mesmo em alguns paises do Terceire Mundo ~ parecia
indiscutivel que sua rejeicdoc poderia comprometer ¢ ochijetive de
imprimir um perfil progressivo a estrutura tributdria e de criar
fontes adicionals de recursos para os cofres publicos. Se isso
viesse a ocorrer -~ o gque parecla perfeitamente possivel - um de
seus objetivos se esfumaria, a wmenos gue a proposta para o
imposto de renda contida na proposta fosse aprovada em sua
totalidade, capacitando-se a imprimir os contornos desejados ao

sigstema.

Consideremos o exemplo da tributacdoc indireta ou mais
especificamente, a proposta de criagdo do IVA. Definida sua
incidéncia pele principio do destine, sua avallacdo isolada, sem
o conhecimento de gue eventuals perdas/ganhos per parte de
determinadas unidades administrativas poderiam ser compensadas
em outras alteragbes do guadro, certamente  engendraria

resisténcias em varias frentes:

a} nos Estados com saldos positives na balanga

camerclial interestadual;

b) nos Estados produtores de minerais {(Minas Gerails e

para), ancoradas na Justificativa de gque, dado o carater
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predatéric dessa atividade, seria indispensavel a indenizacédo

para a regidao onde ela ocorresse;

¢} desse mesmo argumento poderiam se valer outras
regides em relag¢do a exploragdo de recursos energeticeos de uma

maneira geral.

O desconhecimento do carater integrado da proposta da
CRETAD constituia, assim, um s€ric risco para a sua viabilidade,
& muito empenhoc seria exigido para gque, aprovada em apenas
alguns pontos, o© sistema nao apresentasse desequilibrios

acentuados.

Ainda em relagac ao IVA apresentava-se também o
inconveniente relativo a sonegacdo gue um imposto dessa natureza
pode propiciar, ja gue cobrade peleo estado consumidor. Este
risco, tambeém sério para a sua aprovacdo, exigia a apresentagdo
de alternativas concretas gue demonstrassem ser possivel
contorna~lo sem grandes problemas atraveés, por exemplo, de una
boa administracdo e aprimoramente da maguina fazendaria. Uma
sutra alternativa interessante, mas que ndo foi contemplada na
proposta, seria a de permitir gque o estado produtor se
apropriasse de 1-2% do imposto gerado, creditando ao estado
consunidor o restante. Com isso, alénm de fechar-se a brecha para
a sonegacdo, © estado produter teria motivagdoc para engajar-se e
empenhar-se na sua fiscalizacdo. De gqualguer modo, a proposta de
criacdo de IVA peleo principico do destino deixava antever

inevitavels resisténcias & sua aprovacgao.
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Alén desses pontos - e nem todos agul estdo indicados,
pois havia outros de menor importéncia - algumas observacdes

devem ser feitas em relagdoc a proposta originaria da CRETAD

apresentada a Constituinte.

0 primeiro diz respeitc ao fato de néoc ter ela
explorado o© papel do ITRE e do IPTU como instrumentos de
desenvolvimente soclal, cingindo-0os a uma mera fonte de
recursos. O ITR, por exemplo, se aprimorade poderia contribuir,
seja na forma de um imposto sobre a renda presumida ou incidente
sobre outra variavel gue penalizasse a ociosidade da propriedade
rural, para alterar as estruturas agrarias, & medida gue, ou
incentivaria o grande proprietiario a explorar suas terras, ou
tornaria seu oénus tdo elevade gque ndoc lhe restaria outra
alternativa sendoc a de vendé-las. HNa forma de propoesta, os
latifundices improdutivos, a ndo ser no caso da taxagao sobre
herancas, c¢ontinuariam infensos & tributacgldo, o gque se
contrapunha a4 pretensio de construir um sistema que tivesse como
preocupacdo ndo somente a arrecadagac de recursos mas tambem a
justica social. 0O IPTU, por outro lado, Iignorado na proposta
como  instrumento potencial de desenvolvimente social, poderia
também ser adeguado para promover a ocupacdo ordenada do sclo e
para penalizar a especulagdo urbana. Algumas experiéncias
realizadas noc Brasil nessa diregao demonstravam resultados
positivos nesse sentido. Isso, sem ceonsiderar gue ele poderia,
de fato, ser transformadc num imposto efetivamente progressivo,

contribuindo para resgatar o Principio da Eguidade.
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Outro problema da proposta referia-se aos fundos que
seriam criades, e, mals especificamente, aos Fundos de
Degcentralizagdo e ao Fundo Social, e a forma de sua
distribuicdc. Inequivocamente, eram os estados desenvoelvidos os
mails aparelhados do ponto de vista técnico-adminigtrativo para
zlaborarem mais rapidamente seus projetos e encaminharem os
seus pleltos ao governo federal. Caso predominasse a postura,
nesse caso, de distribuigdo de recursos consoante a apresentacao
de projetos, como previa a proposta, ela assumiria uma forma
injusta, 14 gque desfavoravel aocs estados nmenos desenvolvidos ou
mesmoe pobres. Assim, para corrigir este desequilibrio, seria
indispensdvel oferecer aos ultimeos - o gue a proposta original
também ndaoc contemplava - a assessoria técnica necessaria para
gue os pleiteos fossem encaminhados de forma a evitar perdas em
sua participagdo nos recursos dos fundos ou, alternativamente,

gue fossem estabelecidos outros critéricos de distribuicgdo.

Por fim uma observagdoc gue parece relevante. A reforma
tributaria de 1966 foil realizada guase gue simultaneamente e,
portanto, articulada as reformas financeira, do mnmercade de
capitais e & reforma administrativa. Isso propiciou uma profunda
modernizacdo do aparelho do Estado e a redefinigdo, em bases
mais saélidas, do seu mecanismo de financiamento. Nas propostas
discutidas, a reforma tributdria navegava solitaria em aguas
rurbulentas. Isto porgue, a reforma financeira, gue havia sido
proposta em 1986, teria sido abortada pelos grupos de pressac do

setor bancario, e a reforma administrativa, gue também comegou a
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ser ensalada neste mesmo ano, ndo encontrou um Estado com poder
suficiente para fazé-la alcancar voo na dimensdo requerida. Nem
a%  propostas comtemplavan, tambeém, 0o resgate da peca
oreamentdaria como um instrumento de controle da sociedade sobra
o Estado através de seus representantes politicos Por si so,
embora necessaria, a reforma tributaria afigurava-se fréagil para
desempenhar um papel importante na corregdo dos desequilibrios
financeiros do setor publice e na redefinicdo do mecanismo de
financiamento do Estado. E desarticulada para atuar come pega
vital de um novo projeto de desenvolvimento. Estas questdes,
portanto, teriam, inevitavelmente de ser contempladas na nova
moldura constitucional, gue, se esperava, definiria as linhas e

os principios para um novo projetc de sociedade.



CAPITULO III

0S DEBATES NG PROCESSO CONSTITUINTE
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1. O PERFIL DOS CONSTITUINTES

Durante vinte meses, entre 19 de fevereiro de 1987 -
data da instalagdo da Constituinte - e 5 de outubreo de 1988 -
dia em gue a nova Constituigdoc foi promulgada - 559
parlamentares estiveram reunidos no Congresso Nacional para
materializar os anselos da socledade por uma nova Carta gue
rompesse ©$ ultimos lagos com o regime autoritario e que
propiciasse, ao Pals, o© reencontro com o Estado de direito e com

a justiga social.

Analisada a composigdc partidaria no Congresso
constituinte, parecia improvavel que estes caminhos poderia
tornar-se sinuosos. final, o Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB) -~ que liderou a oposgicdo ao regime militar e
gque trazia em sua carta programatica o compromisso com a
reinstauracdo do Estadec de direito e com a Jjustiga social -
contava com uma bancada de 307 parlamentares, o correspondente a
54,92% do total de menbros do Congresso‘(l) Se a ele se somassem
o5 demais partidos de esquerda - PDT, PT, PC do B, PCB e PSB -
chegava-se a um total de 359 parlamentares, due representarian
64,22% dos membros supostamente comprometidos com  agueles
objetivos, conforme mnostra o quadro 1. Comn essa
representatividade, parecia improvavel, se dominante a coesdao

partidaria - e idecldgica para os demais partidos - gue outros

—a

1) Y3c se considera agui, a migracdc de parlamentares pars outros partidos ocorrida durante o

processo ¢ nem a crise do PMDB, que levou & criscdo do Partido da Social Democracia {PSDE).
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rumos pudessem se descortinar nos trabalhos constituintes e que

frutes de outra natureza fossem colhidos na Constituicao.

QUADRO 1

A COMPOSICAO PARTIDARIA NA CONSTITUINTE

PARTIDOS No.REPRESENTANTES PARTICIPACAD
PMDR 307 54,9
PFL 131 23,4
EDS 37 6,6
PDT 26 | 4,7
PTB 18 3,2
PT 16 2,9
PL 7 1,2
PDC 6 1,1
PC do B 5 0,9
PCB 3 0,5
P3B 2 0,4
PSC 1 0,2
TOTAL 559 100,0

FONTE: Folha de SBo Psule, 19/01/1987. Caderno Especial - *0s eleitos: Quem & Quem na Constituinte®

se do ponto de vista partidario, ilagdes podiam ser
feitas sobre os resultados da constituinte, se prevalecessem os
compromigsos programdaticos e houvesse CO8Sac nas votacdées, ©

mesmo nado se podia dizer, entretanto, em relagdo aoc perfil
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ideoldgico dos parlamentares, A Folha de S&oc Paulo, que realizou
uma pesquisa Jjunto aos membros do  Congresso Constituinte,
permitindo~lhes se auto-conferir a posicdc ideoldgica gue
imaginavam ter, concluiu - embora chamando a atengido para a
¥,..inevitavel dose de subjetividade (que essa classificacéo)
carrega, decorrente, em especial, do fatc de gque a grande
maioria des politicos atribui, a si proprio, uma rotulagem
ideoldgica que nem semnpre corresponde aAguela com a qual a
opinido publica, de modo geral a vé -, que o Congressoc
Constituinte teria um carater esmagadoramente centrista’ (2) os
nuamercs da pesgulisa, gue s& encontram no gquadro 2, pernmitem
concluir que, de fato, enguante a esquerda contava com 52
membros {9,3%) e a direita com 62 (12,3%), as tendéncias do
centro, entre as quais se incluem a centro-esqguerda e a centro-
direita, representavam 78,4% dos constituintes. Ainda que se
considerasse que os parlamentares de centro-esguerda apolassem a
gsquerda nas guestdes fundamentals, ainda assim, a posigdo
progressista seria minoria, contando com apenas 178
parlamentares, © correspondente a 32% do Congresso constituinte.
Isso significa gque, na auséncia de coesfc partidaria nas
votagdes, as decisdes sobre as gquestdes mais polémicas exigiriam
amplas negociacdes e a formagdo de aliancas entre essas forgas,
com concessdes de parte-a-parte para a aprovacgdo da matéria, com
as posigées mais  progressistas em nitida posigéao de

inferioridade numerica.

£2) Fslha de 530 Paulo, 19/01/1987, op. cit.
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QUADRG 2

A COMPOSICAC IDEOLOGICA DA CONSTITUINTE

CATEGORIA IDECLOGICA No. PARLAMENTARES PARTICIPA
CAO (%) '
Esguerda 52 9,3
Centro~Eesguerda 126 - 22,5
Centro i81 32,4
Centro~Direita 131 23,4
Direita 69 12,4
TOTAL 559 100,90
FOMTE: Folha de SBo Paulo, 19/01/1987. Caderno Especial - "Os eleitos: Quem é Quem na Constituinte®.

2. 05 RUMOS DAS COMPOSICOES

2o contrario do que seria razoavel esperar - mesmo
considerando a fragilidade dos partidos politicos no Brasil - os
trabalhos constituintes colocaram a nu a falta de unidade e de
coesio interna do PMDB ~ partido sobre o gual foram depositadas
as esperangas da populagdo brasileira na (re)construgaoc de uma
nova ordem democratica cimentada no impéric da justica., A falta
de apoio de seus membros aos compromissos programdticos do
partido fez com cque varias matérias, gque faziam parte de seu
idedrio, ndoc possem aprovadas e gue conhecessgsem, em  alguns

casos, até mesmo retrocesso, COmMO ocorreu com a guestdc da
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reforma agraria. O que pode explicar este comportamento do

partido?

Leme(3), em trabalhe sobre o assunto, aponta duas
razoes para a falta de unidade e de coesadao interna do PMDB. A
primeira deve-se, segundo ele, além de sua propria origem de
frente de oposigdes, ao fato de o partido ter viste agravado seu
processo de perda de identidade com a adesdo de muitos
parlamentares gque, embora eleiltos pela sua sigla, provinham do
partido que sustentara o autoritarismo. Isso teria feito com que
o partido, divididoe em varias fac¢des e com um ample espectro
ideovlégico, sofresse um inquestionavel processo de desfiguracioc.
4 seqgunda, pela proximidade gue © partido manteve com o poder a
partir de 1985, com acesso inclusive aos recurscos piblicos e as
benesses do Estade, o gue dificultou a sua tomada de pogicdes em
matérias que, apesar dos conpromissos partidarios em Jjogo,

conflitavam com os interesses 4o Executivo'(4)

Analisando a posigac ideologica deos partidos no
processo, LEME conclui também gque "do gquadro partidaric gque
aportou na Constituinte, os unicos partidos gque apresentavam

malor nitidez ideolégica - e malor coesdc - foram 08 pequencs

{3} LEME, #.0. "Aspectos polfticos da questSo tributdria ma Comstituinte. In: TEIXEIRA, N. U sistems
tributario na constituicio de 1988 e os impactos nas finangas publicas de $ac Paulo. Campinas,
FECAMP/FUNDAP, dez. 1988,

(&) Integrante do PMDB, & deputads Cristina Tavares, recopheceria, em entrevista & Folha de $30 Paulo,
gque "...0 PMDB estd chegando a um ponto de deterioracBs , que o estd levande a0 seu final'. De
igual forma, assim se manifestaris o deputado Percival Mumiz (PHDB-BA): “"a popuslarizacdo que
seorrel nessa subcomissio {ciencia, tecnologia e comunicaches) basicamente entre parlamentares do
PMDR, demonstra que © nosso partido acabowt. Cf. Folha de S3c Paulo, 26 de maio de 1587,



78

partides & esguerda (PT, PSC e PSB), e, na outra ponta, & em
menor grauw o PL € © pos* (5) 1Isso o leva a conclulr gue "nesse
guadreo, a tendéncia gue se configurou fol a formagdoc de blocos
gue se aglutinaram suprapartidariamente, enquanto expressdo da
articulagdo de interesses, tanto do ponte de vista regional -
nagquelas guestdes mais afetas aos problemas locais, come o
capitule tributario - guanto ideoldgico, nas gquestdes mails
principistas do texto constitucional®, (8} Fol essa tendéncia
que levou & criagdo, durante o processo, de VArios Jrupos,
através dos gquais se encanminhavam as negoclagdes: Centrao,

Consenso etc.(7)

Aszim, em malor ou menor grau, o fato & que,
sobrepondo-se aos interesses partiddarios, alternaram-se na
constituinte, com maior expressdo, ora os interesses de conteudo
regional, ora os ideoldgices, estes ultimos mals restritos as
questdes que tratavam de principios gue deveriam conter a
Constituicdo. Nos embates gque se travaram, as nmatérias enm
debate, especialmente as mais polémicas, tiveram de ser
negociadas entre os grupos, com concessdes parte-a-parte para a
sua apreovacao. E tendo como referéncia os rumes tomados pelas
composicgbes politicas para a feitura da Constituigao, que se

analisa, em seguida, o processo de elaboragaoc da segdo relativa

(53 LEME, H.C., op.cit.
f43 idem.

(" O Centrdo foi articulade como bloco suprapartidério de cardter conservador para se OpoF ao grupe
do Comsenso, que, também formade por parlamentares de vérios partides, se pesicionava como
esguerda positiva para se diferenciar da esquerda invidvel. Cf. folha de Sae Paulo, 30/077 e
04/08/87.
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&s finangas publicas - com énfase sobre o capitulo tributario -
onde, indiscutivelmente, o©s interesses regionais dominaram as

suas ag¢des e 0s seus horizontes.
3. 05 DEBATES SOBRE AS FINANCAS PSBLICAS

Em entrevista & revista Isto €, o relator da Comissao
do Sistema Tributdrio, Orcamenteo & Finangas, José Serfa, faria,
4 época da aprovagdo do seu Substitutive - com o gqual se
encerrava uma das primeiras etapas do processo - a sua avaliagdo
scbre as pressdes que vinha sofrendo na sua area. Ele proéprio,
certamente surpreendido com os rumos dos trabalhos, manifestaria

suas preocupacdes, com as sequintes palavras:

"Durante muito tempe, imaginou-se gque a Assembléia
encarregada de definir uma nova ordem juridica para
o Pais seria monopolizado pelo permanente confronto
entre preogressistas e conservadores, esguerda e
direita. Nos dltimes dias, sem gue se pudesse
aplicar aos participantes dos debates qualsquer dos
chavdes ideologices, um novo divisor de &aguas
emergiu no rastro de uma das mais antigas pendengas

da politica brasileira: a guestd@o regional”.

Para ele "...bastou gque se falasse em Trecursos

orcamentiarios, em dinheiro...para que a guestdo regional
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aflorasse de maneira aguda, passandoc por c¢ima de todas as

consideracées partidarias e ideoldgicas®, (8)

As preocupac¢des de Serra tinham sua razdac de ser.
Degsde o© inicio dos trabalhos constituintes foram fortes as
pressdes por recursos publices, e a sensagdo gue se sentia era
de que, caso essas reivindicacdes nado fossem ponderadas e
negociadas, © sistema tributdrio resultaria completamente
desfigurado, com sérias conseguéncias para o equilibrio
federativo. Apesar dos esforgos reallizados nessa direcdo, essa
acabou sendo a tendéncla que dominou os frabalhos na segio
relativa as finangas publicas na nova Constituicdo, e mais
especificamente no tocante ao capitulo tributario, cabendo as
demalis questdes, gque também estavam em Jogo, um papel
secundarie. Uma guestdo, por exenmplo, como a relativa a
distribuicdo do dnus da tributacdoc entre o©os membros da
socliedade, que envolvia, pela sua natureza, posicgoes
doutrinarias e ideoldgicas dos parlamentares, acabou sendo
tratada apenas a nivel de ‘'Yprincipios", que acabaram sendo
incorporados ao texto constitucicnal, ao contraric da gquestao
regional, onde houve clara e precisa defini¢do das competéncias
e partilha da arrecadagdc entre as esferas governamentals. Isso
revela, de forma cristalina, a definicdo de prioridade entre as
duas questdes: enguante a distribuigac dos recursos entre as
unidades federativas fol resolvida na prépria Constituigde, a

que diz respeite & egiidade da tributagdo fol remetida para a

(8) Isto &, 10 de junho de 1987, p. 16,
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legisla¢do, quande s¢ entdo viria a ser travada outra batalha
para se decidir sobre a sua materializagdo. Talvez, por essa
razde, ndoc tenham sido os 'principiosY aprovados motivo de
grandes polémicas e conflitos entre os constituintes, como viria
a ogorrer, por exemplo, com a proposta de criagdo do imposto
sobre o patrimbénio liquido dos contribuintes. Enquanto
"principice”, a eguidade soa factivel, mas enqguanto realidade €

preciso pondera-la.

Isso nédo significa criticas & Constituicéo sobre os
*principios" e o©0s marcos nela estabelecidos para dque se
materialize o objetivo de Egiidade. De fato uma constituicéo
deve tratar, se pretende ser duradoura, de principios & nédc de
metas. Apenas procura-se destacar que a prioridade conferida a
questdo regional pelos constituintes, acabou polarizande os
debates no Congresso e coleocando as demais guestdes em plano
secundaric. E ainda que nela avangou-se além dos Yprincipios" e
que ¢ norte por ela imprimido aos trabalhos, atuocu como um Sbice
para uma reforma mals ampla e profunda do sistema tributario.
Nédo fol por outra razio gue em entrevista & Folha de S3o Paulo,
José Serra reconheceria os limites da reforma do sistema

tributarico na Constituinte:

¥y acho gue noés vamos ter uma reforma do sSistema
tributaric bastante razoavel. Nac & agquele gque se
dezeja, porgue entre desejo e realidade ha um

caminho muito complexo e um entendimento politico de
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diversidades regilonails, de problemas dentre da
federacao extremamente dificeis de serem

transpostos“‘(g)

Em todas as etapas do processo constituinte foi,
portanto, essa tendéncia gue norteou os trabalhos e os debates
na é&rea., Da Comissdo de Sistema Tributdrio, Orcgamente e
Finangas, passando pela Comissdo de Sistematizagdo para
finalmente ser apreciado na sessdo plendria do Congresso, o
projeto que tratou das finangas publicas, e mais especificamente
do sistema tributario, realizou este percurso dardejado pelos
conflitos e pelos interesses regionais, até a sua aprovagdo
final, <quandoc revelou-se, enfim, consensual. Resgatar a
trajetdria por ele conhecida nessas etapas, as polémicas e
disputas que despertou, os pontos importantes que deixou de
incorporar ou gue foram modificados, € o gue se procura fazer em

seguida.

3,1 A Comissdo do Sistema Tributdric, Orgamento e Finangas

A Comissdoc do Sistema Tributario, Orgamento e
Financas, gque teve come Presidente o deputado Francisco
Dornelles e como relator José Serra, feoi formada por 63
parlamentares, dos guais 40% eram nordestinos, e gue se

distribuiam, segunde a classificagdo da Folha de SAac Paule por

(%) Folha de 330 Paulo, 10 de maio de 1957.
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categorias ideclégicas, em centro (43%), centro-direita e

direita (36%) e esquerda e centro-esquerda (21%).

A Comissdo se dividiu em trés subcomissbes para a
elaboragao dos trabalhos: Tributos, Orgamento e Sistema
Financeiro. Aprovados os projetos ac nivel das subcomissdes,
seriam eles encaminhados ao relator da Comissdo, que, compondo
os varios interesses, apresentaria o seu substitutive para o
plenario da Comissdo tematica. Uma vez aprovade o projeto, seu
destingo seria a Comissdo de 3Sistematizagio, cula tarefa
consistiria em compatibilizar os proietes das Comissdes
Temdticas - Comiss&o da Soberania e dos Direitos e Garantias do
Homem e da Mulher; Organizacgdo dos Poderes e Sistema Governc;
Sistema Tributdric, Orcamento e Finangas; Ordem Econdmica; Ordem
Seocial: Comissdo de Familia, Esportes, Comunicagdo, Ciéncia e
Tecnologia; Organizacdo do Estado; comissdo de Organizacdo
Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituicdes -~ e
apresentar, para debates e aprovagdo, o texto completo de

Consztituigdo.

Entre as trés subcomissdes formadas, a mais disputada
na sua formagdo foi a de tributos. Dominada pela bancada
nordestina, que se compds com outros  "estados pobres" e de
acordo com Serra e Dornelles, para eleger como seu relator, o
deputade Fernande Coelho, contra as  pretensCes do PMDB de
garantir a indicacgdo do deputadoe Iraja Redrigues e sua "proposta
revolucionaria® de trés impostos para o sistema, o relatodrio

aprovade refletiu o peso dos interesses regilonais e desencadeou



84

uma disputa aberta entre os Estados do Norte e Nordeste, de uma

lado, e os do Sul e Sudeste de outro, em torno de alguns pontos.

A principal preocupagdo da subcomissao foi a de
recuperar a autonomia fiscal especialmente dos Estados, por um
lado, e descentralizar, por outro, os recursos tributdrios de
forma a favorecer financeiramente Estados e Municipios ainda que

em detrimento da Unido.

O objetivo de fortalecimento da autonomia fiscal
implicou, por seu turno, a aprovacdce de algumas importantes
questdes. Em primeiro lugar, a reatribuicdc a Egtados e Distrito
Federal de sua competéncia =~ que havia sido retirada com a
Constituicdo de 19267 - para a criagdo de novos tributos. No novo
guadro, portante, Unido e Estados voltavam a equiparar—-se em
relagdo a possibilidade de instituigdc de novas figuras
tributarias, desde que o0s de competéncia estadual ndo fossen
concorrentes com a Unido, permitindo-se a essa, inclusive, criar
impostos gue substituissem aqueles. Nesse caso, o produto de sua
arrecadacac seria partilhade em partes iguais (50%) entre as
duas esferas. Em segundo lugar, a concessdo tambem acs Estados e
Distrito Federal - possibilidade no gquadro anterior restrito a
Unido - de poderes para a Instituigdo de empréstimos
compulsdérios para o atendimento de despesas extraordinarias
provocadas por calamidade publica, mediante lel aprovada por
maioria absoluta dos menbros da Assembléia Legisliativa das
asgferas em tela. En terceiro, a ampliacdo da base tributavel

tanto dos Estados como doz Municipios., Neste sentiddo, aleém do
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ICM ter sido transformado num imposto de base ampla, que
absorveria cinco impostos federais - ISC, ISTR, IUCL, IUEE e IUM
- e um municipal - © IS5 - ainda se instituia, no campo de
competéncia dos Estados, o Imposto sobre a Transmissio de "Causa
Mortis" e doagdc (heranga) como se transferia, para sua ¢orbita,
o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) e eran
mantidos, em seu campo, o ITBI "inter-vives" e o IPVA. Para os
Municipios, visando compensar a redugdc de seu campo de
competéncia com a fusdc do ISS ao novo ICMS - Imposto de
{irculacdo de Mercadorias e Servigos - seria ampliada a sua
participacao na arrecadacdoc desse imposto de 20 para 25% e

instituido o Imposto sobre Vendas Vareijo {IVV).

Paradoxalmente, uma medida gue ampliaria
consideravelmente a autonomia dos Estades acabou sendo rejeitada
ne Congresso. Referia-se ela a instituicdo do Imposto sobre o
Valer Agregado (IVA) - na figura do ICMS - com incidéncia pelo
principio do destino, conforme a proposta da CRETAD. Assim,
embora este imposto fosse aprovade na subcomissdo, optou-se pela
sua sistemdtica de cobranca pelo principio da producdo {(origem).
& justificativa para explicar a rejeigdc da proposta da CRETAD,
gue ndo somente atribuiria maicr autonomia fiscal aos governos
estaduais mas tambeém faveoreceria os Estados mals pobres -
tradicionalmente importadores - fol a de gue o inpostoe cobrado
sobre <« consume poderia ampliar, pelas suas caracteristicas e
maiores dificuldades para a sua fiscalizacdo, a sonegagadc e
reduzir, com  isso, a sua arrecadacgao. Escudados nessa

argumentacadso, os representantes dos Estades menos desenvolvidos
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rejeitaram a proposta no gue foram prontamente apoiados pelos
Estados do 8ul/Sudeste, que seriam os mais prejudicados com a
sua aprovagdo. Na verdade, nem o Presidente da Comissio,
Francisco Dornelles, nem 8] seu relator, Jose Serra,
representantes dos Estados do Sudeste, nutriam, por motivos
dbvios, gqualguer simpatia pela proposta, aparentando, ao
contrario, estarem dispostos a lutar para barra-la.(lo}

Assim, a opcgdc feita pelos Estados menos desenvolvidos de
aumentarem seus recursos, via ampliacdo dos percentuais do FPEM,
descartando o estabelecimento do ICMS pelo principio do destino,
fragilizou a autonomia estadual -~ & nedida gue poderiam os
Estados decidirem livremente sobre suas aliguotas com essa
sistematica de incidéncia -, facilitou ¢ trabalho da Comissdo e
evitou maiores conflitos entre ©s seus representantes, Estes
confiitos vieram a +tona, entretanto, em torno dos critérios

estabelecidos para a distribuicdoc do FPE.

Como visto, a descentralizacac dos recursos figurou
entre as principais preocupagdes dos membros da subcomissdo. Com
esse objetive, © caminho preferide foi, desde o 1nicie dos
trabalhos constituintes, a ampliagdo dos Fundos de Participacgao
dos Estados e Municipios {FPEM), entdc formados com recursos
oriundos do IR e do IPI, em percentuals correspondentes a 33% de
sua arrecadacdce, gue eram distribuidos entre og Estados (14%), e
Municipios (17%), sendo 2% destinados a um Fundo Especial, cujos

recursos eram aplicados nas regides menos desenvolvidas. ¥No

{10} rf. Folha de Sdo Paulo, 2674/1987.
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projete aprovade na subcomissdo, esses percentuais serian
elevados respectivamente para 18,5% (Estados), 22,5%
(Municipios), mantendo-se o Fundo Especial com os mesmos 2% mas
com ©s seus recursos destinados a incentivar investimentoes
empresarials. Previa-se, ainda, gque estes percentuais geriam
glevados de forma gradual até 1993 de forma a dar tempo & Unido
de adeguar suas fontes de receitas - reduzida com as mudangas
introduzidas no projeto - aos seus dispéndies. Cabe notar, gue
nidoc houve nos trabalhos da subcomissdao de tributos a menor
preocupa¢do em promover uma correspondente descentralizagaoc dos
encargos da Unido para as esferas subnacionais, de forma a
compensar a redugdc de receita gue ela sofreria com a
transferéncia de seis impostos de sua orbita para os Estados e
com a ampliagdo dosg percentuals do FPEM. Como diria o relator da
subcomisséio, Fernando Coelho Bezerra, "nas S0 querenos

descentralizar os recursos“.(ll)

0 foco de conflitos entre os Estades nessa gquestao
originou-ge da aprovagdo, na subcomissdc, dos critérios de
partilha do FPE, que descartavam aqueles (Estados) com renda
per~capita superior a media nacional de serem seus
heneficiarios. Indiscutivelmente, essa medida favoreceria os
fgtados do Norte-Nordeste-Centro-Oeste, prejudicando os do Sul e
do Sudeste. Com a sua aprovagdo na subconissdo, o conflito se

acirrou, as pressdes - inclusive de governadores - se ampliaram

(11} 15706, 10/6/1987.
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¢ sua solucgdo fol transferida para o plendric da Comissio do
Sistema Tributario, Or¢amento e Finangas.{lz)

Nac foi, entretanto, somente nessa frente gue os
interesses regionals se sobrepuseram. HNa subcomissdo de
Orgamento, gue tambem teve como relator um representante do
Nordeste, o deputado José Muniz Maila, aprovou-se uma proposta
gque garantia a aplicacdoc de 31,987% dos recursos orgamentirios na
regido Nerdeste, enguanto estabelecia a destinacgac de 25,65% ao

Sudeste. (13)

Ja na subcomissdce do Sistema Financeiro, essa
tendéncia se confirmava com a aprovacdo de um artigo que proibia
a realizacho de depdsitos bancdrics de recursos oriundos das

regides menos desenvolvidas para as mails ricas.

Reunidos os trés relatérics, foram eles alve de
intensas negocliagdes entre os membros da Comissdo do Sistema
Tributario, Or¢amento e Financas e de seu relator, José Serra.
Oz excessos nacionalistas e regionais contidos no projeto do
Sistema Financeiro foram retirados e Serra consegulu transferir
para outra fase dos trabalhos constituintes a questac referente
as vantagens do Nordeste nas despesas da Unido, omitindo-a na
secdo do Orgamento. Em relagde ao sistema tributario, as
resisténcias dos representantes dos Estados mals pobres as

pressdbes dos Estados do Sul e do Sudeste para modificar o

(123 A proposta do FPE exclusivo para estados com renda per capita abaixo da média nactonal eriaria
situagcdes paradoxais, j4 que a regra tento exciuwia, ou viria a exciuir, estados de regides mencs
desenvaividas (Distrito Federal, Amazonss e Mato Grosso do Sul, por exemplo) dos seus beneficiog
como criava condicbes para participar de seu rateio estados de regides mais desenvolvidas (Parana,
por exemplo). Essa possibilidadegontribuirie para garantir 2 sua rejeicdo final.

{15 ¢, Folha de $30 Paulc, 12 de maio de 1587
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sistema de partilha p&cposto, juntamente com a oposicdoc dos
municipios & retirada do IS5 de sua drbita, acabaram gerando um
acordo para a sua aprovagio, gue implicou, ao contrario do que
Serra pretendia e com o gue se vinha mostrando extremamente

preocupado, drenar ainda mais recursos da Uniao.

Assim, visando conciliar os interesses dos Estados em
torno do FPE, negociou~se em troca da retirada do texto do
dispositivo gue privilegiava os de menor renda, remetendo para
lei complementar a definicdo de seus critérios de rateio, a
ampliagde de seu percentual de 18,3% para 21,5%, o ue
indiscutivelmente favoreceria os nais pcbres.(14) Em
contrapaprtida, os Estados mais desenvolvidos seriam
contemplados c<¢om a instituigdo de um Fundo de Exportagdo
alimentado com a arrecadagidoc do IPI, gque eveluiu de 5 para 10%
no decorrer das negociagdes, e com a atribuigdc de sua
competéncia para a cobranga de um adicional do IR ateé o limite
de 5% do imposto devido a Unido. Com essa ultima introduzia-se,
no sistema, a figura da competéncia compartilhada - inexistente
na estrutura anterior - entre duas esferas sobre a cocbranga de

um mesmo imposto.

por outrc lado, para acalmar as pressoes dos

representantes dos Municipios, especialmente das capitais, das

{16} Eram cuas as propostas que estavam na mess de pegociagdc naguele oportunidade em retagae a
distribuicie do FPE: & de José Serra, que estabelecia gque 20% de seus recursos seriam destinados
exclusivaments pars dezoito Estados com renda per capita inferior & média nacional, enquante 80X
seriam rateados entre todos os Estados: e a do deputado Osmundo Reboucas (PMDB-CE}, que propunha
B0% para os dezoite e 20% para serem distribuides entre todos. Com o acorde faito, abriu-se mdo
desse dispositivo, gue virha emperrendo os trabailhos da comissaoc.
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grandes cidades e do interior paulista contrarios & perda do
IS8, gque se integraria & base do ICMS, transferiu-se para a sua
drbita o ITBI "inter-vivos®™ e ampliou~se de 25 para 50% a sua
participagac ne ICMS no caso de operagdes relativas as prestagao
de servicos ao consumidor final. Esperava-se, com essas medidas,
que cessassem as pressdoes para a retirada do ISS do novo
imposto, com o que se comprometeria, ainda que em parte, a sua

nodernizagao,

Essas alteracoes, e mais especificamente a elevagaoc do
rundo de Participagdo dos Estades, que agravavam ainda mals as
finangas federais, receberiam a seguinte Jjustificativa do

relator da cowmissido, Jose Serra:s

"0 aumente do Fundo de Participagdoe dos Estados deve
ser entendido no contexto politice da comissdo. O
aumento obtideo (fol) © unico possivel para qgue se
chegasse a um acordo sobre o relatorio, Isso
permitin um avango em varias outras areas gue
ficariam comprometidas se outro encaminhamento

tivesse vingado. (3]

Em relacdo & guestdo da eguidade fiscal, os resultados

finals aprovados na conmissdo praticamente preservaram oS avangos

{18) Folha de S3c Paulo, 24 de jumho de 1987
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registrados na Subcomissdo de Tributos. Nesse sentide, além da

manutengado da proposta de criagdo do impostc scbre Heranga e

Doagdes, foram confirmados os principios de tributacéao
referentes a  legalidade, anualidade, irretroatividade e
isonomia. Além disso, seria reafirmade o sentide de

progressividade do sistema tributdrio - embora o principio tenha
sido substituide por uma aspiragdo - e reiterade o carater
seletivo para o IPI & o ICMS, com o gue se objetiva atenuar a
regressividade da tributacdo indireta. Enquanto "principios gue
informariam os legisladores sobre a tributacdo, essas questdes
ndo constituiriam motivos de discordancias, mas sua aprovagio
abriria espacgos potencials para sua viabilizacdo. O mesmo ndo se
podia dizer, entretanto, em relacdc ao papel dos incentivos
fiscais na estrutura tributaria, c¢uja revisdo (e possivel
revogacdo) nic somente contribuiria para reduzir as renuncias
tributadrias do governo, aumentando a carga tributidria, c¢omo
também para atenuar a iniguidade do szistema. Na votagio deste
ponto, © avan¢o conguistado na subcomissado de tributos, onde se
estabeleceu a avaliacgdo pelo Poder lLegislative durante o
primeiro dia de cada legislatura de todas isengdes e beneficics
fiscails, considerando=-us revogados se nesse periodeo ndo fossen
legalmente mantidos, na Comissd&8c do Sistema Tributario,
orcamento e Finangas, sob a pressao dos interesses regionais
mais interessados na manutengdo desses favores, ocorreria um
raecuo em relagdoc a este ponto. Na versdo aprovada, ressaltava-se
que a avaliagdo dos incentives fiscails ndo deveria prejudicar os
direitos dos contribuintes - garantindo o direitoc do beneficio

nos prazos e condicdes estipulados - e alterava-se a sistematica



82

de controle dos gastos tributdrios em relacdo aos prazos de
avaliagdo, remetendo sua definigio para as leis complementares,

erigindc-se, com isso, as primeiras barreiras a sua extingao.

Com essa moldura, o relatorio da comissac do Sistema
Tributdario, Orgamento e Finang¢as seria aprovado no dia 12/06/87
per 50 votos contra trés e uma abstencdo. E encaminhado para a

Comissdc de Sistematizacdo.

3,1 A Comissao de Sistematizagdo

Integrada por 93 parlamentares, entre os guais os
presidentes e relatores das oito comissdes tematicas e os 24
relatores das subcomissdes - os demais membros foram designados
prelos partidos - a Comlissdo de Sistematizacdo iniciaria logo em
segquida o8 seus Trabalhos, tendc como Presidente o senador
Afonso Arinos (PFL-~RJ} e como relator o deputade Bernardo

Cabral (PMDB-AM).

Segundo a classificagdo dos parlamentares realizada
pela Folha de S&do Paulo por categorias ideoldgicas houve uma
leve predomindncia da posicgao centro—esquerda sobre ©
agrupamento de centro e também uma expressiva predomindncia de
centro-esquerda sobre o de centro-direita. Segundo LEME Tem
linhas gerais, observou-se, portanto, uma inclinacdo mals &
esgquerda na Comissao de Sistematizacdo em relagdo a composigao

(16)

do plenaric da Assembléia Nacional Constituinte'. Isso
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explica porgue a Sistematizacdo privilegiaria artigos
progressistas para o anteprojeto da Constituicgdo em detrimento

de outros mais conservadores, quando em conflito, (17)

QUADRC 3
A COMPOSICAC IDEOLOGICA DA COMISSAO DE SISTEMATIZACAD
(em %)

Categorias 3
Esquerda 12,3
Centro-Esquerda 29,5
Centro 28,7
Centro-Direita 18,8
Direita 10,7
Total 100,00
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& Comissao de Sistematizacgdo esteve reunida de junho a
17 de novembro de 1987, gquando fol aprovade o projeto da nova
Carta, gue, com 271 artigos permanentes e 42 transitorios, seria
encaminhada aos 559% membros da plenaria para wvotagic em dois
turnos. Ate a aprovagéoe final do Projete, foram apresentados
para exame pelo relator, Bernardo Cabral, o primeire anteprojeto

em 15/7/1987 e 0 S5egundo Substitutivo em setembro gque, ballzou

(16 LEME, H.0., "Aspectos politicos da...", op. cit.

€173 folha de S&o Paulo, 24 de junho de 1987
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as discussées finais. Fol neste periodo que os grupos
suprapartidarios consolidaram~se e procuraram exercer sua
infiuéncia na definigdo das matérias, a medida gue, segundo o
regimento da Constituinte, as modificagdes no plendrio exigiriam
a adesdo e o apoio da maioria dos membros do Congresso, o que

dificultaria a mudanca de seus contornos.

Na segdo que diz respeitc & matéria do Sistema
Tributdrio, Orgamento e Finangas, alguns pontos permaneceriam
sem consensc: a) ¢ estabelecimento do Adicional do IR do imposto
devido & Unido, a ser cobrado pelos Estados; b) a oposicido gue
os Municipios continuavam exercendo contra a retirada do ISS de
seu campo de competéncia, apesar dos ganhos gue haviam obtido na
etapa anterior para compensa-los. © ponto mais grave,
entretanto, e em torno do gqual se desenvolveriam as negocliacdes,
referia-se & situagdo financeira da Unido criada pelo proijeto da
Comissdc de Sistema Tributario, Orcamento e Finangas, gque
retirava expressivos recursos do Governo Federal sem compensa-lo
com uma reducio de seus encargos. Ao fim e ao cabo, este acabou
sendo o© principal pontoe de negoclagdes na area, embora
atropeladas pelas divergéncias de posigdes entre o Ministro da
Fazenda, Bresszer Pereira, gue se mostrava mals preocupado com a
questidc dos empréstimos compulsdrios, e o Secretario Geral do
Ministério, Mailson da Nobrega, gque via no sistema de
distribuicdo regional das receitas o principal problema para a
Unido e mesmo para a ordem federativa. Como resultado dessas
negociacdes, o© 2%+ substitutive Cabral, acabou representando um

texto de consenso, despido de conotacdes ideocldgicas e que, na
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parte da tributagao, promovia medificagdes importantes para
atenuar as perdas da Unido, sem, entretanto, retirar os ganhos
obtidos pelas esferas subnacionals. Encaminhado a votacido da

Comissdo, o texto seria aprovado sem grandes traumas.

No texto final, incorporavam-se, na area tributaria,
as seguintes modificacdes em relagdo ao projeto de Comissao de

Sigtema Tributario, Orcamento e Financas.

Em primeiro lugar, para compensar a Unido de sua perda
de recursos, houve uma série de mudangas, embora insuficientes
para reverter o guadro da descentralizagdo aprovado. Ampliou-se
o campo de competéncia da Unido, com a transferéncia para a sua
Srbita do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR) -
embora visto mais como um instrumento potencial para a
transformagdo das estruturas agrarias do Pais e mencs como fonte
de arrecadacdc - e com a criacae do Imposto sobre Grandes
Fortunas (IGF), dque integraria o© seu elenco de tributos. Em
segundo, restringiu-se o poder residual da criagéoc de novos
impostos & Unido, retirando dos Estados e dos Distritos Federal
a autonomia que lhes fora concedida anteriormente. Além disso,
reduziu~gse de 50% para 20%, o percentual dos novos impostos
criados pela Unido gue deveriam ser repassados aos Estados. Além
disso, embora mantendo a competéncia dos ultimos instituirem
empréstimos compulsérios ne casc de calamidade publica, ampliou-
ge o poder da Unido nessa frente ao permitir-lhe também a sua
criagdo para a realizagdc de investimentos de relevante

interesse nacional. Com o gue praticamente se Yretornava a
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situvagdo anterior - & gual se pretendia pdr cobro -, gque fazia
do compulsdrioc uma fonte potencial de receita para a Unido e um

elemento permanente de presszao sobre os contribuintes, (18)

Em segundo lugar, a solugdac também negociada para as
matérias que envoelviam disputas entre as regides implicou: a)
supressdo das disposicées transitdrias do artigo gque requlava a
forma de reparticac do FPEM, com o gue oz novos percentuais
estabelecidos na Constituicdo entrariam em vigor imediatamente
apds a sua promulgacde, antes mesmo, portanto, de seren
definidos seus novos critérios. O gue, obviamente, favoreceria,
oS  Estades mals pobres; b)) aumente de 2 para 3% do Fundo
Especial formado com recursos do IPT e do IR e a inclusdo, entre
seus beneficidrios, da regildc Centro-Qeste. Nunca ¢ demais
repisar gque a principal lnovagdaoc introduzida neste fundo € que
ele dexaria de representar uma transferéncia de recursos da
orbhita federal para os governos subnacionais para se transformar
em uma fonte de financiamento para investimento das empresas nas
regides menos desenvolvidas, constituindo-se, portanto, em uma
transferéncia do governo para o setor privado: e ¢) a aprovagao
do IR adicional dos Estados, mas com seu campo de incidéncia
restrite aos lucros das enpresas € aos ganhos e rendimentos de

capital até o limite de 5% pago & Unildo por pessoas fisicas ou

juridicas residentes ou domiciliadas nos respectivos
territdérios. Modificaram-se, portanto, dois pontos gque
{18} Na verdade, o 29 substitutive Cabral ainda estabelecia a possibilidade do compulsdrio pela Unisio

para absercde temporsdris de poder aquisitivo, o que somente foi rejeitade na votagdo final da
Yistematizacdo.
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favoreceriam os Estados mais pobres e um - ac gual continuaria

sendo  posto  resisténcia - que beneficiaria o mais
desenvolvides. (19)
Em terceiro lugar, o acerto com o5 municipios

significou: a} a retirada do IS5 da Dbase do ICMS e sua
reatribuicdo a competéncila municipal., Na verdade, as pressdes se
tornaram téc fortes & epoca gue nadc houve outra alternativa
sendo a de desfigurar o ICMS; b} em contrapartida, restringiu-se
a base de incidéncia do Imposto sobre Vareio (IVW) aos
combustiveis liguidos e gasosos, exceto éleo diesel. Restringia-
se, com 1isso, a sua regressividade e atenuava-o enguanto
elemento de bitributacdac. Com esse acordo, os Municipios
amnpliaram sua autonomia fiscal e sairam altamente favorecidos

financeiramente com os ganhos anteriocres.

{19} & resisténcia dos Estados mais pobres ac iR adicional se devie ao fato de que, por serem os
principais beneficidrios das transferéncias do [R, seriam eles prejudicadoes com sua cobrangs pelos
Estados mais ricos.

URICAMEP
BIMLIGTEDR CENMTRAL
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No gue tange & dguestdo da distribuigdac deo d6nus da
tributagdo entre os membros da sociedade, foi nessa fase da
constituinte -~ © que se ewxwplica pela composicgdo politica da
Comizsdo de Sigtematizaqéc ~ onde mals se avangou para
materializar © Principio da Equidade. Além da preservacio das
conguistas obtidas na Comissdo do Sistema Tributario, Orgamento
¢ Financas, incorporaram-se ao texto: a) a determinagdo de gue a
fixacdo das aliguotas do ITR deveria ser feita de forma a
desestimular a manutengae de propriedades improdutivas, o gque
significava um grande avango em relagdo a proposta anterior, que
tratava este imposto de um ponto de vista meramente fiscallsta;
b) a restrigdc da base de incidéncia do IR estadual aos lucroes
daz empresas, rendimentos e ganhos de capital, retirando de sua
imposigdo os rendimentos assalariados; ¢) a substituigdo do
Imposto sobre Venda e Varejo pelo Imposto sobre Vendas de
Combustiveis: e d) a criac¢dc do Impostc scbre Grandes Fortunas
{IGF}, gue deveria desenmpenhar ¢ papel de minimizador das
distédncias socials. A proposta inicial era, na verdade, de
criaclc do Imposto sobre o Patrimdnic Liguido, de mais facil
administracdo e cobranca, gue, no entante, feoi derrotada na
comissio ao obter apenas 46 votos favoraveis (precisava de 47)
contra 44 e uma abstencdc. A vaguidae deo IGF, a ser definide em

lei ceomplementar, facilitou a sua aprovagédo por 47 votos contra

37, {20}

(203 Fotha de SHo Paulo, ¥ de novembro de 1987,
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Ja em relagcdc a revisao dos incentivos fiscais, o
projeto, embora preservando os direitos daqueles concedidos por
prazo certo e sob condigdo, reafirmou a obrigatoriedade de
avaliacdo de seus efeitos durante o primeiro ano de cada
legislatura pelo Poder Legislativoe competente, recolocando-se,
assgim, como estabelecido na subcomissdc de tributos, a
determinacdo de observincia de um prazo fixo para seu exanme.
Todavia, no capitulo das disposigdes transitdérias, restringia-se
a avaliacdo dos incentivos em vigor aos de natureza setorial, o
gue revelava gue a forgca dos interesses regionais prevalecia

também nessa questao.

Nenhuma alteracidc substancial seria realizada nessa
fase nas secgbes gue tratavam do Orgamento e do Sistema
Financeiro, & o Proijeto da Comissaco de Sistematizacdco, fruto do
consense entre o©os grupos do Congresse, seria aprovadoe e
encaminhado para a veotagdo no plendrioc, mas ainda com alguns

pontos pendentes.

3.3 A Sessfo Plenaria

2 sessado plenaria para a votagcdo da Constituicgdo
constou de dois turnos. No primeiro, foram intensas as pressdes
e as negoclacdes entre os grupos parlamentares para a
modificacido/aprovacgdo de determinados pontos. Nessa fase da
Constituicde, c¢ujo regimento aprovado permitia scmente a
apresentacac de emendas supressivas, o bloco suprapartidario,

denominade "Centrao®", conseguiu aprovar no plendrio um projeto
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gue modificou os termos do regimento e abriu possibilidades de
apresentacac de emendas a todoe o projetoc da Comisséo de
Sistematizagéo.(zl) A2 votagdc do segundo turne praticamente
confirmou, sem altera¢des substantivas, o texto aprovado na

primeira fase.

Um balango realizado pela Folha de Sdo Paulo no inicio
de 1988 indicava que o Projeto da Sistematizagdc recebera um
total de 2023 emendas e gue o "Centrdo" havia apresentado o seu
proprioco projeto, com a pretensac, embora negada por seus
representantes, de que ele substituisse o da Comissdo de

Sistematizagéo.(zg)

Em relagdo ac Sistema Tributarico e Orgamento, o
projeto do  "Centrao!  representava, indiscutivelmente, um
retrocesso guando comparadce ao da Sistematizacgdo. Isso, por

algumas importantes razoées.

Em primeiro lugar, porgque preservava a
descentralizagao de recursos sem a correspondente
descentralizagdo de encargos da Uni&c para as esferas
subnacionais. Ac contréario, aumentava as perdas de receita da
Unido e ampliava seus gastos. Isto porgue elevava o Fundo de
Exportacdes alimentado pelo IPI em 1% - o cobjetivo era o de

tornar também seus beneficidrios os municipios portudrios ~ e

L2y folha de Sae Paulo, 11 de novembro de 1987,

(22} Folha de Sao Paulo, 14/01/88 e 20/01/88.
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retirava, por outro, o artigo da Sistematiza¢do que proibia a
Unido assumir dividas de Estados e Municipios em caso de
desmembraments - o© que constituia um incentivo para a sua
preoliferagac =-~, alem do gue restabeleclia a concessdo de
incentivos e isencées fiscals para algumas atividades -
previdéncia privada, por exemplo. Em compensagdo, restringia a
Unido a competéncia do Empréstimo Compulsorio, restituia & sua
drbita o IUM, visando exclulr da competéncia estadual a
tributagdc do mercade financeiro do ouro, e mantinha,
adulterandeo o texto da Sistematizacdo, o direito da Unidoc de
cobrir seus déficits com opera¢des de crédito, o gue além de
reduzir o papel do Congresso no contrcole das contas publicas,
deixava novamente aberto o caminho para o descontrole dos gastos
do Estado. Como se nac bastasse, ainda retirava do Legislativo,
a aprovagao do Orgamento dos investimentos das Empresas
Estatais. Além disso, reduzia as fontes de financiamento dos
Municipios - introduzia o termo "divisiveis" na cobrancga de
taxas e retirava o seu direito de instituir contribuicadoc de
custeio - e excluia da incidéncia do IPI e do ICHM as exportacgdes
de manufaturas semi-elaboradas, visando favorecer os Estados

exportadores de tails produtes.

Critico do projete do "Centrao", o deputado César Maia
diria gque "a melhor palavra para caracterizar (o projeto) &
feudal”, (23) Ja © deputado José Serra, apesar de tecer varias

criticas ac seu conteude afirmaria que, afora issc, "o projeto

(233 folha de $50 Paulo, 19 do janeiro de 1988,
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do centraec manteve o  espiritco do texto da Conmissao de
Sistematizacao, que, por sua vez, ¢é praticamente o mesmo da
Comissdp de Orgamento, Tributdrioc e Finangas".(24) Isso,

obviamente, em relacdoc ao projeto da Comissdoc dessa area.

A reijeigdo por parte do deputado Bernardo Cabral da
maior parte das emendas apresentadas pelo Centric e as
dificuldades encontradas pelo grupo em obter os 280 votos a seu
favor em plendrio, dada a sua heterogeneidade e ¢ carater
polémico das matérias em votacdo, abriu espagos para gue varias

questoes do projeto fossem decididas através de acordo.

Em relagdc ao Sistema Tributaric alguns pontos
encontravam-se pendeﬁtes. Em primeiro lugar, a gquestfo gue dizia
respeito a perda de recursos da Unido sem a correspondente
descentralizacdo dos encargos e gue vinha, embora tardiamente,
sendc torpedeada peloc Governo federal, gue pretendia vé-la
modificada. No programa "Conversa ao Pé do Radio!, do dia 15 de
abril, o Presidente Sarney reconheceria ser "... imperiocso
fortalecer as financas dos Estados e Municipios’ mas alertava
para © fate de gue "... devemos ter cuidadoe para nao
inviabilizar a Unido". Segundo ele, Y"se ¢ Governo Federal nao
tiver melos para reduzir os efeitos das diferencas, a pobreza
vai aumentar ainda mais e perderemos o©S avangos Jue se vém

realizandc para melhorar a péssima distribuigdo de renda no

{243 Folha de Sio Pauls, 20 de jameiro de 1988,
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Brasil, péssima distribuigdo ndoc so de cardter regional, como

também de carater pessoal".fzs)

Em segunde lugar, outro ponto aprovado na Comissdo de
sistematizacdo que se mantinha polémice referia-se ao IR
estadual. As pressdes para a sua retirada do texto provinham do
prépric Governo Federal, gue tinha posicdc contraria a
competéncia compartilhada com o8 Estados, e da bancada do
Nordeste-Norte~Centro-Oeste, alegando conflites tributiarics com
as verbas destinadas aos fundos de participagdo nos guais a
regidc tem expressiva participagdo. A condigdo imposta pelos
representantes dessas regides para aprovagdo deste ponto, era a
mudanca do guorum de 2/3 para maioria absocluta dos membros do
Senade, exigido para o estabelecimente das aliquotas minimas do
ICMS para as operacgdes internas e para as interestaduais, e de
2/3 para a solugdo de conflitos tributarios entre os Estados,
gue nac estava previsto no projeto da Sistematizagdo.
Justificava esse pleito, o temor do elevado guorum exigido para
a aprovagdo de aliquotas pelo Senado - ¢ que poderia emperrar o
processe - e as dificuldades gue surgiriam para o equacicnamento

de eventuais conflitos entre os Estados.

{35} Folha de Sio Pauls, 16 de abril de 1988. Q governo federal realizaria, a este propdsito, uma
Gltims tentativa de romper o pacie regional estabelecido e atenuar & descentralizacdo de recursss.
Atraveés de seu tider, deputade José Lourengo, apresentou duas emerclas gue tinham, por objetive,
recolocar, na sua sres de competéncia, o$ fmpostos Unices e eapeciais e inclui-los ne base de
reparticio do FPE e do FPH, o que significaria, diminuir a "perda¥ de receita disponivel da Unido,
melhorar os ganhos dos estados menes desenvolvidos e impor perdas sos mais desenvolvidos. Apesar
de sedutoras para os “estados pobres®, as ememdas foram derrotadas, porgue implicariam o
rompimento dos acordos realizados em torno do capitulo tributdrio desde os primeiros momentos de

sua feitura.
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Apesar das pressdes oriundas de varios setores, o©
plenaric do Congresso constituinte garantiu, na votacdo en
primeiro turno, praticamente o mesmo texto aprovado na Comissao
de Sistematizagdo , embora com algumas altera¢des necessarias

para a obtencao do consenso.

Dentre o©s pontos polémices, ndo haveria recuo para
reduzir as perdas de recursos da Unido, com a rejeigao,
inclusive, de uma emenda gue determinava a elaboracdoc de un
plano conjunte da Unidc, Estados e Municiplos no prazo de sels
meses para a descentralizacao de encargos gue deverla acompanhar
a reforma tributaria. (26) Mas restringla-se a ela, =a
competéncia para a instituigdo de empréstimos compulsdrios nos
casos de calamidade publica, investimentos e guerra externa.
Constante também do projeto do Centrio, teria essa nedida o
conddo de reduzir, também, a autconomia dos Estades, embora tenha
sido uma peca importante nas negociagdes desenvolvidas para a
aprovagao do texto. Ademails, seria reestabelecido o 1imposto
federal sobre o oure, enquanto ative financeiro ou instrumento
cambial, gue passaria a sujeitar-se & incidéncia de 1%, no

minimo do I0OF, sendo gue do produte de sua arrecadagac 30%

{2h)} Folha de Sio Paulo, 1 de junho de 1988. A bem da verdade, encaminhamentos nessa diregdo j3 haviam
sido feitos pelo depursds José Serra no seu substitutivo da Comissao de Tributos, Orcamentoc e
Sistama Fimanceirs, no gual propurha os recursos do FINSOCIAL para financiar o programe de
descentral izacia dos encargos. Proposta, entretanto, gque foi exclufda pelo deputado Bernarda
Cabral na primeira versic do Projeto da Sistematizacho, baseado no fate dagquela receita ser
pretendida pela érea da seguridade social. Quiras iniciativas com o mesmo proposito de assegurar o
processa de descentralizacBe foram rejeitadas na Comiss3o de Sistematizacdo, come @ do Senador
Richa, e, finzlmente, na Flendrias Final, como a do deputade José Serra. Para isso contribuiram
outros parlamentares e oposicBo orientados pelos governos estaduais, que ndo gueriam ampliacdo de
gastos, e pressbes de setores corporatives (LBA, por exemplo}, cujos servidores federais resistiam
& idéia de transformarem-se em funciondrics estadusis ou municipais,
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seriam destinados aos Estados, Distrito Federal e Territdérios e
70% ao municipio de origem. A transferéncia integral do produto
deste imposto para as esferas subnacionais, resultou das
nggociagées realizadas para que os parlamentares das regides

mineradoras recuassem na proposta de sua cobranga pelo ICMS.

Tanbém seria aprovado por 295 votos contra 83 e oito
abstencdes, o IR estadual sobre o8 lucros das empresas, O0s
rendimentos e ganhos de capital, alterando-se, em contrapartida,
come resultado do acordo celebrado entre os parlamentares, o
gquorum exigido do Senado para a determinacdo de aligquotas do

ICHS.

Por outro lado, a proposta do "Centrao"de I1imunidade
fiscal & previdéncia privada serla amplamente derrotada, e
aprovadas as propostas de criacdo do IGF. Também a proposta do
srentrao” de retirar dos Municipios a competéncia para instituilr
como tribute contribuicdo de custeio de obhras ou serviges
resultantes do uso do solo urbanc, seria aprovada. Além disso
modificaram~se os critérios de partilha dos 3% do IR e do IPI
destinados as regides NO-NE-COQ, assegurando ao semi-arido do

Nordeste a metade dos recursos destinados & Regido.

Para a votacdc em segundo turno, esperava-se, como de
fato ocorreu no inicio dos trabalhos, malores pressdes do
Governo Federal para modificar o sistema tributaric e mesmo o da
Previdéncia, no tocante a distribuigdco dos recursos entre as

esferas da federacdc e aos custos ampliados gue os beneficios
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socials estabelecidos no texto aprovade representariam para os
cofres previdenciarios. Alem disso, o Governo Federal,
juntamente com o Partidoe da Frente Liberal (PFL), continuava
resigtindo & criagdoc do IR estadual, e se posicionara contrario
34 concessaoc da anistia bancaria aos devedores do Plano Cruzado -
¢ gue, alias, encontrava ressondncia no pensamento progressista
do Congresso, O PFL ainda pretendia suprimir, do texto, a figura
do Imposto sobre Grandes Fortunas. De gualguer forma, seria
sobre a Previdéncia Sccial, dados os encargos criados pelo texto
com a concessdo de inutmeros beneficios socials, que recairiam as

maiores e mais polémicas discussdes nessa fase. (27}

0 texto aprovade ne primeirc turno e revisto pelo
relator, Bernardo Cabral, seria aprovado pelo Congresso no dia
27/7/88 e apresentade ac Plenario para o recebimento de emendas
supressivas, correcgdes de erros, omissdes e contradicdes. Dols

dias depois teve inicio a votagdo das emendas supressivas.

Em meio & polémica travada com o Governe Federal sobre
o montante de recursos gque ele perderia com © capitulo
tributaric e scbre os custos da Previdéncia, seguidamente
contestados, o Planalto acabaria excluindo a reforma tributaria
da lista de supressdées prioritdrias gue havia elaborado,
convencide de que finalmente sua sorte havia sido selada nas
votacgdes do primeiro turno, ja gue nessa uUltima fase ndc mais

cabiam emendas modificativas, e por ser insuficlente sua base de

(273 A previsdo do Minfetro da Farenda, Renato Archer, era de gue & Previdéncia gastaria 30X a mais com
a nova Carta. Cf. Folha de 830 Paulo, 22 de junho de 1938,
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apoic parlamentar. Mas manteve a sua disposigdce de suprimir a
transferéncia de 80% do FINSOCIAL para a Previdéncia e de 60%
do PIS/PASEP para o seguro desempreqo, © que dificultaria ainda

nais a situacgdo da Previdéncia.

Apesar das pressdées do Planalto e mesmo dos
representantes de alguns partidos, o Congresso aprovou no dia
27/8/88, a reforma tributdria aprovada no primeirc turno de
votagdo. Uma modificagdo introduzida no texto final merece ser
menclonada: a supressdo do corpo da Constituigdc do artigo gue
determinava o exame pelo Poder Legislativo competente, no
primeiro anc de legislatura, da disposigioc legal de concessdo de
isencdo ou outro beneficio fiscal. Remetido para as Disposigoes
Transitérias, garantiram-se, nessa questao, os direitos
adguiridos e determinou-se a avaliagao dos incentivos setoriails
em vigor peles Poderes Executivos da Unldo, dos Estados e dos
Municipiosg, considerandc revogados, apds dols anos, 0% gue nao
fossem confirmados por lei. Fazendoc um balango da reforma

realizada, o deputade Jose Serra(zg}, assim se pronunclaria:

"a principal mudanga no capitulo tributario nao foi,
exclusivamente, a redistribui¢do de receitas da
Unide em favor dos Estadeos e Municiplos, cujo
significado, & bom notar, foi prejudicado pela falta
de um dispositive c¢larc e disciplinade da

redistribuicdo de funcdes & encargos.

(28} Serra, José. "Constituico no fim®. Folha de SHo Paule, & de setembro de 1988, p. 2.
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Qutra mudanga absolutamente crucial, fol a fusdo de
cince impostos federais (...) no ICM. Isso envolve
simplificagao e wmwodernizacgdo (sdc impostos em
cascata, acumulativos, gue passarao a incidir sobre

o valor agregado).

Acrescente~se a flexibilidade das aliquotas do ICM,
gque permitira alterar a regressividade do sistema
tributario, ou, ainda, a exigéncia de gue o Imposto
de Renda seja universal, abrangente e ndo possa
privilegiar nenhuma categoria econdmica social ou

profissional.

0 capitule sobre o Orgamento poderé' trazer uma
verdadeira revolugdc no campo do gasto publico no
Brasil. Ampliou-se, de forma  responsavel, a
participagdo do Legislativo na elaboragdc do
Orgcamento e ampliou-se, também, a abrangéncia do
Qrgamento®.

(29)

Jaguaribe por outro lado, condenaria 0S8 eXCessos

de beneficios previdenciarios concedidos

v,,. foram muito infelizes, por outro lado, as
excessivas facllidades de aposentadorias por tempo
de servige, num pais em gue se come¢a a trabalhar

nmuito cedo, privilegiando gente em plena capacidade

{29 - Jaguaribe, H. “Para uma avaliacBo da Comstitui¢Bo". Folha de Sho Paulo, 10 de setembro de 1988,
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de trabalho, em detrimento da saude financeira do
INAMPS e de um emprego socialmente mais justificado

de seus recursqs“._

De quglquer forma, a nova Constituigao, promulgada no
dia 5/10/1988 as 15:50 horas no Congresso Naclonal, encerrava o
pericdo de transicdo para a democraclia 1iniciado com a
alternincia de poder do regime militar para o civil. Mas incluia
nas suas dispogigdes transitdérias, um artigo que assegurava a
sua revisdo apds cinco anos contados de sua promulgagdo. Os

equivocos e desvios poderiam, entdo, ser corrigidos.

4. CONCLUSOES

Contrariandc as expectativas de muitos analistas, os
debates na constituinte no tocante &s finangas publicas néo
foram marcados pelo confronte entre posigbes progressistas e
conservadeoras, entre esguerda e direita. Polarizou o debate,
sobrepondo-se a guestdo ideolégica, a questidc regional e mesmo
local - o que levou ferrenhos adversarios politico-ideslogicos a
se unirem em defesa de seu Estado e regido. Assim, desde o
inicic dos trabalhos constituintes até a aprovagao do texto
definitive da nova Constituigdo, fol central, nessa area, a
preccupacdo com a descentralizagado de recursos da Unidc para os
Estados e Municipios e com o fortalecimento de sua autonomia. As
guestdes, por outro lado, gue implicavam posic¢des doutrinarias e

ideclégicas mereceram uma atengdc secundaria, sendo tratadas ao
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nivel de Vprincipios" e transferidas para a legislagdo as

decisdes para a sua materializacdo.

Afigura~se, diante disso, crucial refletir sobre os
motivos gue conduziram a essa situagdo, onde a guestac regional
se sobrepds as demals nas discussoes sobre o sistema tributdrio
e, numa perspectiva mals ampla, sobre as financas publicas. A
nosso juizo, duas eram as questdes em Jjogo, de carater mails
geral, no capitulo tributarioc: a) a relativa a distribuig¢ac do
dnus da tributacdoc entre os nmembros da socledade; e b} a que
diz respeito & distribuigdo de receitas/encargos entre as
esferas governamentais -~ Governo Federal, Estados e Municipios -
consentdnea c¢om ¢ equilibrio federativo. Era evidente,
entretanto, gue modificagdes importantes nessas guestdes exigiam
gue tivessem ocorrido mudangas subgtantivas tanto no pacto

distributivo como no pacto federativo.

Em relacdo ao primeiro parecia claro gue, apesar da
Nova republica, ndo ocorrera, de fato, alteragtes significativas
na correlacdo das forgas sociais, com o©0s mnesmos atores gque
desempenharam importantes papéis no regime militar, ocupando
posicdes de mando e de destague na nova ordem, COm a presencga de
um Congresso, renovado mas conservador, onde era pedqueno o peso
das posicdes de esquerda. Nesse guadro, de transigao pactuada,
gquestdes doutrinarias e ideologicas, como a relativa a
distribuigcdo do énus da  tributagao, mereceriam atengdo

secundaria, transferindo-se a sua solugdc para outra arena ao
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torna-las dependentes de regulamentagodes, lels complementares,

etc.

Ne tocante é disputa federativa, gque se esperava
monopolizasse a constituinte, dadas as visiveis alteragdes
ocorridas nas aliangas politicas, lado-a-lado com o©os clamores
pelo reequilibric da federagdc, oriundos de varios setores, o
gue se assistiu foi a uma derrota do Governce Federal -
fragilizando-se uma das pernas do tripé federativo -~ e a uma
iuta regional pela partilha do bolo tributdrio, despida de
preocupacdes quantp a censtituigdo de bases mais sdlidas para o

gistema, Como entender tal movimento?

A verdads ¢ gque © Governoc Federal ja vinha perdendo a
disputa pelas receitas tributarias desde a aprovagac, en
dezembro de 1983, da emenda Passos Porto, no bojo da crise
econdmica demarrada em 1981, da rebeldia do Congresso contra a
politica recessiva e da fragllizagdo das bases de apolo do
regime militar. A eleigdo de um presidente civil em 1585 no
Colégio eleitoral representou, por outro lado, néo somente o fim
do reinado do autoritarismo, mas tambeém a definigdo de outro
arco de aliancas no qual se apoliaria o governo eleito. Esse
gquadro, onde além de o presidente ndo ter sido ungide com o voto
diretoc =~ wmals grave ainda era o fato de qgue em virtude do
falecimento de Tancredo Neves, o candidato eleito pela Alianga
pDemocratica, assumiria seu vice, José Sarney, desprovide de
legitimidade -, era ele dependente do apoic politico dos

governadores eleitos em 1982, gue haviam desempenhado importante
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papel na campanha das "diretas-ja” e da Alianga Democratica,
deseqguilibrou a disputa federativa em prol dos udltimos. Tanto
iss0 e verdade, gue, ja no final de 1985, antes mesmo que a
Passos Porte tivesse sido implantada na sua plenitude,
governadores e prefeltos conseguiriam aprovar a Emenda Alrton
Sandoval - uma reforma de emergéncia gue lhes garantiria novos

ganhos na disputa pela receita tributadria.

Em situacgdc de desvantagem, o Governo Federal agravou
ainda mais esse quadro ao atuar de forma desastrada ou mesmo a0
se omitir durante o©s trabalhos constituintes. Na fase das
comissdes temdticas, por exemplo,.ao manifestar~-se através da
area econdmica, na figura do secretdarioc da Receita TFederal,
Guilherme Quintanilha, recomendando maior centralizagic dosg
recursos, gquande era forte a tendéncia no Congresso por uma
maior descentralizagdo e peleo reequilibrio federativo, o© gque
uniu os constituintes contra suas pretensdes. Por outro lado, a
omissdo do governo nessa fase dos trabalhos, guigd porgue
acreditava na maior importéncia das etapas seguintes, abriu
espagos para gque 05 interesses em conflito fossem resolvidos com
o estabelecimento de aliancas, que nadoc contemplavam, na devida
dimensdo, os interesses da Unido, por gue ausente dessa disputa,
assim, guandeo a constituinte avancou para outras fases, parecila
clarc gue o Governe Federal n&o somente se tornara o grande
perdedor como também eram minimas as chances de reversac desse
quadro face as aliangas que haviam side seladas entre os

efetivos participantes do processo.
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Nem mesmo as pressoes £ as negoclacdes desenvolvidas a
partir da gestdo do Ministre da Fazenda, Bresser Pereira, em
plenc andamento dos trabalheos da Comissdo de Sistematizaclo,
aliadas aos apelos gque comecgaram a ser feitos pelo Presidente da
Republica, José Sarney, apontandoe as dificuldades que o Pais
enfrentaria se aprovado o capitulo tributdrio nagueles termos,
resultaram frutiferas para reverter ¢ quadro aprovado de
descentralizacdo das receitas. Na verdade, os poucos ganhos gue
a Unido ainda consegulu obter nessa etapa para atenuar o
problema deveu-se, principalmente, as wnudangas introduzidas
neste capitulo pelo relator da Comissdo, Bernardo Cabral, em seu
gubstitutivo. Nem mesmc os argumentos esgrimidos pele Ministro
Mailson da Nobrega, gue sucedeu Bresser Pereira na Fazenda, de
que as regides menos desenvelvidas perderiam recursos para as
mais desenvolvidas na estrutura aprovada, revelaram-se capazes
de desmontar o pacto realizado e de dissolver as aliangas

eatabelecidas.

Assgim, guando o Governo Federal se dispds a participar
da disputa em torno das receitas, encontrou as aliangas seladas
e a partilha do bolo tributdrioc previamente acertada, no plano
geral, entre as esferas subnacionais. Issc indicava gue, na
pratica, a disputa federativa tinha sido rapidamente descartada,
com o féco de atencdo deslocando-se para a definicdo da fatia do
bolo gque caberila a Estados e Municipios, considerados
isoladamente, ou ao conjunto de cada governo. Estes, na
confortavel posigcic de terem obtideo malores receitas, ainda

rejeitariam as emendas que propunham a descentralizagao dos
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encarges. O Governo Federal, impotente para romper as aliancas
estabelecidas, assistiria a remontagem da estrutura em vigor
désde neados da deécada de 60, mas com o sinal trocade, indicando
ser ele agora o grande perdedor. E, junto com ele, o eguilibrio

federativo.

O préximo capitulo procura apresentar ¢ nove guadro
tributarico contideo na Constituigdc. Como se vera, apesar da
énfase atribuida & guestdoc regional, avangou-se em pontos
importantes para a defesa do contribuinte das investidas
tributarias do governo, para a questdo da Equidade, em termos
potencials, e ainda para a retomada do controle do Estado pela
sociedade, através de seus representantes politicos, com as
nudangas orgamentarias e com a redefinigao do papel do Estado.
Distante de um quadro ideal, foli o possivel de se obter nun
contexto de transigéo pactuada onde a democracia (re)ensaiava os
primeiros passos e onde tanto era acentuada a disputa por
recurscs tributdrios entre as esferas governamentais, come por
cutro lado, explodiam as demandas soclais reprimidas. Com isso,
sey resultado final acabafia deixando antever que rapidamente se
recolocaria a necessidade de uma nova reforma deo sistema,
especialmente porgue, em seus principails tragos, a estrutura
legada pela Constituinte, guardava muitas semelhangas com a que

se pretendeu corrigir.



CAPITULO IV

0 QUADRO TRIBUTARIO NA CONSTITUICAC DE 1988



116

1. INTRODUCAO

4 analise do novo quadroe das finangas publicas
estabelecido no texto ceonstitucional de 1988 nac se restringe,
naste capitulo, aoc mero exame do sistema tributidrio. Se este é
importante para que se avalie o nove poder de tributacdo do
Estade, a distribuicdo de seu dnus entre os membros da sociedade
e as relagdes financeiras e fiscals entre as esferas
governamentals, gue demarcam os limites do federalisme, nao e
ele suficiente para dar conta do gue ocorre ao nivel das
decisdes de gasto do Estado e menos ainda de seu endividamento.
Iste, para ndo dizer sobre os fatores que os determinam, sobre
as restricdes a eles impostas e sobre as suas consequéncias para

as financas publicas e para a economia.

Por essa razido, além da andlise do sistema tributirio
na nova Constituigdo, realiza—-se, agul, uma discussac scobre a
moldura orcamentaria contemplada no texto constitucional e sobre
o papel atribuido ac Banco Central no redesenho institucional
realizado. Com issco, completan-se as pecas gue compdéem o gquadro
das financas publicas e obtém-se os elementos indispensaveis
para a compreensdo e analise da gestdo da coisa publica em suas

miltiplas dimensoes.
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2. O SISTEMA TRIBUTARIO

0 exame do capitule tributdric contide na Constituicao
de 1988 centra-ge, aqui, na avaliagdo das modificacdes
realizadas nas pegas- gue, distorcidas ao longe do pericdo
autoritario, revelavam o© seu anacronismo e disfuncionalidade
face acs ideals de uma socliedade mais justa e democritica e a
sua capacidade de gerar recursos para o desempenho das tarefas
atribuidas ao Estado. Com esse propdsito, sdo analisadas, por um
lado, as qguestdes relativas aocs principios constitucionais, que
defendem os contribuintes dos abusos dos governantes, e as gque
se preocupam com a questdo da equidade fiscal e c¢om a
recuperagde do federalismo; por outro, avalia-se tanto a nova
estrutura tributaria herdada como os impactos gue ela poderia
engendrar scobre a carga tributadria incidente sobre a sociledade,

e, portanto, sobre a capacidade de gastos do governo.
2.1. Os Principios de Defesa deos Contribuintes

0 novo texto constitucional representa de longe, um
grande avan¢o em relacdc ac anterior ne teocante & explicitagéo
de principios universalmente consagrados nas  sociedades
democraticas, que tém o conddc de informar e estabelecer as
relacdes Estado/cidadido, inibindo abusos, que pudessem vir a ser
cometidos peleos governantes, e reafirmandc ¢ tratamento

igualitario a ser concedido aos membros gue compdem a sociedade.
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Aszsim e gue, na segdo II do capitulo tributario, que
trata das limitagdes do poder de tributar, encontram-se
explicitades os principios da legalidade, da anualidade ¢ da
irretroatividade do tributo. 0O papel gque estes principios
cumprem - € € bom gue se dlga gue o udltimo ndo figurava na
Constituicdo anterior - & tanto ¢ de propiciar ao centribuinte a
maxima clareza e conhecimento sobre o montante de sua renda, gue
devera destinar aos cofres publicos para o pagamentoc de
tributos, como ¢ de defendé-lo de eventuails investidas sobre o©
seu bolso. Assim, enguanto o principio da legalidade sé admite a
cobranca & o aumento de tributo se tal fate for estabelecido
pela lei, o principic da anualidade 1mpede gue issc ocorra no
nesmo exercicio fiscal =~ o gue representaria uma mudanga de
regras J& definidas e um aumento de Onus ndo previsto pelos
contribuintes -, e o da irretroatividade veta a sua vigéncia
para fatos geradores ocorridos antes da promulgagdo da lel.
Ainda permanece viva na memoria de todes, a forma como © poder
autoritario, lancando mdo do nefando recurso do decreto-leil,
desrespeitou seguldamente estes principios com o objetivo de

saciar sua fome Vvoraz por recursos.

Neste sentido, importa destacar a extingdc no novo
texto constitucional, desse desditoso instrumento, que permitia
ac autoritarismo governar por decretos. Em seu lugar, visando
nado manter atadas as macs do Executive, o novo texto autoriza ao
Preaidente da Republica a adocaoc de medidas provisorias para
casos de relevadncia e urgéncia. Essas medidas, que tém forga de

lel a partir de sua promulgagdo, devem imediatamente ser
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submetidos & aprovagao do Congresso Nacional, gque tem até trints
dias para aprecida-las e converté-las em lei. Caso issc ndo
ccorra perdem elas eflicacla, e, caso seja de interesse do
Executive a sua permanéncila, so lhe resta reeditéd-las e submeté-
las aoc mesmo processo. Por mais criticas que fossem feitas a
presenga deste 1instrumento na Constituicdo, gque flexibilizou a
agao do Executiveo e lhe assegurou poderes, certo € gque com a
substituicdo do decreto-lel pelas nmedidas provisdrias, reduziu-~
se 0 prazo para sua apreciacdo {de sels meses para trinta dias)
e eliminou-se a possibilidade de sua aprovacgdoc por decursoe de
prazo. A exigéncia que se colocava para impedir gue se
inaugurasse uma nova era de desmandos com esse instrumento era
gue o© Executiveo fosse sensatc na definigdo das matérias de
relevancia e urgéncia, e o Congresso responsavelmente preparado
para obstar, com rapidez, atos de desatino cometidos contra a

socledade.

Ha ainda mails duas gquestotes que merecenm ser destacadas
no texto. A primeira diz respeito a inovagdoc introduzida na nova
Carta gue proibe a utilizacdo do tributo com efeito de confisco.
A segunda, a gue estabelece o principio da isonomia. Nao
contenplado na Constituicdo anterior, as brechas para o
tratamento diferenciado dos contribuintes em situacdo
egquivalente garantia privilégios injustificéaveis para segmentos
poderosos politicamente (militares, magistrados e parlamentares)
e para rendimentos oriundos de aplicagdes financeiras isentas de
tributos ou taxados exclusivamente na fonte. Nesse sentido, foil

mais que louvavel, portanto, a proibicdoc contida no art. 180,



1206

inciso II, as esferas de governo de Minstituilr tratamento
desigual entre contribuintes que se encontrem em situacao
equivalente, proibida gqualgquer distingdo em razdoc de ocupacéo
profissional ou fungac por eles exercida, independentemente da
denominacdc Jjuridica dos rendimentos, titulos ou direitos”.
Embora a observdncia a essa determinacdc ainda continue en
cursc ~ algumas categorias, como os militares, parlamentares e
magistradoes Ja foram enguadrados nas novas regras ~ e muito
setores permanegam privilegiades na legislagdo em vigor, é
indiscutivel gque, com a afirmacdc do principio da Isonomia,
criaram-se as condigfes para gue setores e segnentos da
sociedade, ainda infensos ao &dnus da tributacdc, fossen
convocados para dele participarem em condi¢tes de igualdade com

os demais.

H4, finalwente, um ultimo ponto constante do novo
texto constitucional gue deve ser menciconado. E o gue estabelece
que "a lel determinara medidas para gue os consumidores sejan
esclarecides acerca dos impostos gue incidam sobre mercadorias e
servicos". (Art. 150, paragrafo 52). Embora aparente ser uma
medida sem importdncia, essa gquestdo afigura-se vital para gque o
contribuinte seija informado do montante de sua renda gue @€
destinada aos cofres publiceos. Se 1isso € pessivel de ser
percebido em relagdo & tributacao direta (renda e patrimonio) o
mesmo ndc ocorre com as formas indiretas de tributos, a medida
que eles se incorporam ac prege final do produto. O
desconhecimento deste fato acaba tornando o contribuinte

desinteressado em exercer maior wvigiladncia e fiscalizacao sobre
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o Estade no tocante & utilizagdo de seus recursos e em lutar
para fazer prevalecer os sesus direitos de cidadidoc. Nesse
sentido, o ideal serla encontrar formulas que explicitassem os
impostos pagos pelos contribuintes na compra de bens e servicos,
o que nao somenite representaria um avango na transparéncia das
relagdes Estado/cidaddo como constituiria, no minimo, um
importante aprendizadoe para o exercicic da democracia e do
posicionamento mais esclarecido do contribuinte face aos
governantes. Essa a responsabillidade da lei prevista para tratar

da questao,.

A idéia dominante antes e mesmo durante um periodo
considerdvel dos trabalhos constituintes era a de que os limites
do poder de tributar do Estade deveriam ser explicitados de
forma clara no texto com o propdsito de impedir o arbitrio e os
casuismos cometides pelo Executiveo, gue haviam sido  uma
constante durante o periodo autoritidric. Essas preocupagodes
foram, sem duvidas razoavels, contempladas nos principios acima
discutidos. Mas a verdade € gue nac somente permaneceram algumas
brechas existentes na Constituicao anterior como ocutras foram
ampliadas na nova Carta. Embora defensaveis do ponto de vista do
raio de manobra da politica econdmica, ndoc ha como discordar gue
elas representariam uma fragilizacdo desses principios, e,

portanto, uma preocupagdc a mais para os contribuintes.

A primeira brecha gue aparece na Constituigdo refere-
se & autorizacde feita ao Executivo para alterar as aliguotas

dos inpostos de Importacgio, Exportacgao, Produtos
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Industrializados e Operacoes Financeiras, excluindo-os,
portanto, do raio de agdo do principlo da anualidade. Ainda gque
da perspectiva da politica econdmica tal procedimento seija
correto para evitar ¢ seu imobilismo - na Constituicdo anterior
este poder também era conferido ao Executivo para os casos dos
Inpostos de Importagao, IDxportagac e Produtos Industrializados -
2 inegavel gue se contrapdem agquele principioc, censtituindo-se,
de forma permanente, em armas potencials para © governo resoclver
seus eventuals problemas de caixa. Assim, por mais gque esses
impostos tenham de ser ageis para a politica econdmica, certo é
que especialmente no caso do Impostco sobre Operacdes Financeiras
e do IPI, dado gue ¢ novo formato tributdrio reduziu 08 recursos
do governo federal, aliado ac fato de encontrar-se ele enredado
numa armadilha financeira, ndo haveria como impedir gue fossen
eles manipulados com o mero objetivo de expansdoc da carga
tributaria. Se 1sso ocorresse comprometer-se—ia o  objetivo
materializade em varios principiocs de garantir gue o3
contribuintes nadc fossem expropriados tributariamente, e de

forma arbitraria, pelo Executivo.

0 mesmo argumento pode ser estendido & guestdo dos
empréstimos compulsérios. Instrumento utilizado a exaustic pelo
governo militar para atender as necessidades de caixa da Unido,
predominou © consenso entre os constituintes de gue seria
necessarioc fechar o legque de possibilidades previsto na
Constituigdo anterior para a sua utilizagado. Era uma forma de
impedir que volta e meia os contribuintes fossem surpreendides

com a sua convocagao para destinar recursos adiclonais aos
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cofres publicos sob a forma de empréstimos guase sempre
remunerados abaixo das taxas vigentes no mercado e, as vezes,

transformados em verdadeiros tributos.

Nessa perspectiva, foi vitoriosa até o substitutivo
Cabral de Jjulho de 1987, a tese de gue a instituicdo de
empréstimos compulsdrios - poder conferideo & Unido, Estados e
Distrito Federal - restringir-se-ia ao atendimento de despesas
extracrdindrias provocadas por calamidade publica. 2 Unidc ainda
era reservado o poder de sua criacgdo para atender os gastos com

guerra externa.

Todavia, muito certamente como resultado das pressdes
exercidas pelo Executiveo, ¢ 22 substitutive do deputado Bernardo
Cabral terminou por introduzir, no Projeto, o texto da
Constituicdc anterior, gue tratava dos empréstimos compulsdrios,
ampliando novamente o legue de suas possibilidades. Assim, além
de sua instituicdce nos casos acima descritos, passava a ser
prevista a sua institulcdo pela Unide com vistas a: a) absorgdo
temporaria de poder aquisitiveo da populagdo; e b) realizagdo de

investimento puiblico de relevante interesse nacional.

Ora, esse recuo repunha de forma ampliada o poder de
retirar recursos dos contribuintes e da economia pelo Estado sem
precisar de Jjustificar-se por ndo haver dificuldades para
classificar investimentos como de interesse nacional, e, por
ocutro lado, porgue, a qualguer momento, passava a Uniao a ter

prerrogativas constitucicnals, escudada em gualisquer
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Justificativas, para absorver temporariamente ¢ poder agquisitivo
da populagdo. Assim os ¢bices erigidos para coeibir as investidas
do Estado sobre o belse dos contribuintes seriam neutralizados

pela concessido desse peder ilimitado.

O projeto de Sistematiza¢do encaminhado ao plendrio da
Constituinte terminou atenuandoe esse problema, ac eliminar a
possibilidade da instituigdo do empreéstimo compulséric para a
finalidade de absor¢dc tempordaria do poder aguisitive da
populacdo, embora mantende a sua c¢riacdo para financiar
investimentos de interesse nacicnal, 0O novo texto constitucional
confirmou essa alteragdo e restringiu a cobranga de compulsérios
a Uniao para os casos de : a) calamidade publica, guerra externa
ou sua eminéncia; e b) investimento publico de cardter urgente e
de 7relevante interesse nacional, observado o principio da
anualidade. Essa brecha indicava poder vir a tornar-se um
problema para os contribuintes. Isto porgue, como os critérios
para definir o que seja "interesse nacional" nao se restringen
acs campos técnico, econdmico, soclal mas passam também pela
arena politica, de seguranga nacional etec., nao resultaria
exagers esperar gue, diante da gravidade da situacdc das
finangas do setor politico, poderia haver uma profusdc de

projetos de investimentos revestidos dessa gualidade.

Por ultimo, cabe ainda apontar deis canals existentes
na Constituicdo anterior e mantidos na atual gue garantem a
Unidc expandir a arrecadacdo. 0 primeiro refere-se ao seu poder

para instituir novos tributos, o gue representa uma medida
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correta dada a historicidade da estrutura tributaria. O outro, a
autorizagdo para gque ela possa instituir contribuicdes sociais,
de intervencaoc no dominio econémico e de interesse das
catagorias profissionais ou econdmicas, observados os principiocs
de legalidade, da irretroatividade e de anualidade. Ainda que
justificaveis, ambos revelam o poder ampliado da competéncia

residual para a criacdo de tributos por parte da Unido.

0 obietivo dessa secdo fel o de mostrar que, se por um
lado, a nova Constituigdo cerceou ¢ poder Executive e procurou
defender o cidaddoc de seus abusos e desmandos, por outro, ela
manteve & ampliou algumas frestas nessa relagdo que, visando nao
manietar a politica econdmica, poderiam se transformar no nesnmo

pesadelo, ao gual se pretendia pdr cobro, para o contribuinte.

2.2. A Estrutura tributiria

A estrutura tributaria contida no noveo texto
constitucional pode ser vista ne guadro 1. Sua comparagao com a
estrutura anterior revela uma redug¢dc no numero de impostos de
dezesseis para quatorze, o gue tornou-a mals enxuta e mais
simplificada. Nesse processoc ocorreu a extingao de alguns

impostes e a criacgédo, juntamente com a transformag¢dc, de outros.

0s impostos gue permaneceram na atual estrutura sdo em
numers de nove: 1) importagaoc; 2} exportagao: 3) renda; 4)

propriedade territorial rural; 5) produtos industrializados: 6)
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operagbes financeiras; 7) veilcules automotores; 8) propriedade

territorial urbana; 9) servigos de gqualguer natureza.

Foram sete os impostos extintos: 1) transporte
rodoviario; 2) servig¢os de comunicacdes; 3) combustivels e
lubrificantes; 4) energia elétrica; 5) minerais; 6) circulagao

de mercadorias; 7) transmissdo de bens imoveis,

Cinco, os lmpostos criadeos: 1) grandes fortunas; 2)
circulacdae de mercadorias e servicos; 3} transmissdo "causa
mortis? e doagdo; 4) transmissdao de bens imévels "“inter-~-vivosh,

e 5) vendas de combustiveis a varejo.

Sobre essas mudancas algumas palavrias devem ser ditas.

Dos c¢inco impostos criados, trés sac efetivamente
impostos noves. O inposte sobre grandes fortunas fez a sua
aparicdc nos debates finails para a aprovagdo do Projeto da
Sistematizagdo. O imposto scbre a transmissio "causa mortis? e
doacdo e o inmpostos sobre a venda de combustiveis a varejo,
embora também constituam novidades na nova estrutura, tiveram
trajetdrias distintas. O primeiro figurou em todas propostas de
reforma tributaria anteriores & Constituinte (CRETAD, Afonso
arinos etc.) e ndc sofreu nenhuma resisténcia para a sua
aprovagac, tendce sido aprovado na Subcomissao de Tributes, na
Comissdo Temdtica do Sistema Tributario, Orgamento e Finangas e
sm todas as fases da constituinte. © segunde ja teve uma
trajetéria atribulada. Aprovado na subcomissdo de tributos como

um  imposto sobre as vendas a varejo, fol somente no 12
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substitutivo Cabral que restringiu-se sua incidéncia a venda a
varejo de combustiveis liguidos e gasosos e, com essa

abrangéncia, incorporado a Constituicdo.

0s dois outros impostos criados Ja existiam, com
putras caracteristicas, na estrutura tributédria e apenas foram

transformadeos e/ou modificados.

Um, o imposto sobre a circulacdo de mercadorias e
servicoes resultou da fusdo de seis tributos: ICM, ISTR, ISC,
IULC, IUEE, IUM. O objetivo dessa fusdo fol a criagdo de um
inposto sobre o valor agregado de base ampla, moderno e
produtivo. A idéia original, e que fol vencedora em varias
etapas da Constituinte, era a de a ele também integrar o Imposto
sobre Servicos, de competéncia municipal. Com 1isso nao somente
estariam equacionados os problemas de incidéncia entre os dois
impostos come também abria-se a possibilidade de tornar-se ele
mais produtivo. Todavia, a resisténcia das administragdes
municipais & sua extingdo, fez com gque os constituintes
recuassem em seus propositos ja no Segundo Substitutive Cabral e
reatribuissem sua competéncia acs Municipios, desmembrando-o do
imposto sobre o valor agregado de base ampla. Confirmada essa
posicdo nas sessdes plendrias perdeu-se em parte, com isso, a
oportunidade de criagdo de um imposto moderno, eficiente e mails

produtivo.

O outro, o imposto sobre a transmissdo de imovels

finter vives" constitul parte do campo de incidéncia do imposto
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sobre a transmissdc de bens imoveis da Constituicdo anterior.
Este dividiu-se em "causa mortis" - ampliado porgue incide sobre

outras formas de riqueza - e em "inter wvivos". Duas figuras

tributadrias que figuravam, diga-se de passagem, na estrutura
Quadre 1
A ESTRUTURA TRIBUTARIA BRASILEIRA:

ANTERIOR E CONSTITUICAC DE 1988

tgtrutura Anteriar Comstituiclo de 1YRE

. impostos 1. Impostas
. lmportagio . lmportacae
. Exportacde . Exportagio
. Renda . Rends

Propriedade Territorial Rural

. Produtos Industrializados

Operactes Financeiras

. Transportes Rodoviarios

. Servigus de Comunicacbes

. Combustiveis e Lubrificantes
. Energia Elétrica

. Minerais

. Lirculacio de Mercadorias
. Transmissdo de bens de Imdveis
. ¥eiculos Automotores

Propriedade Territorial Urbana
Servigos de Qualquer Natureza

Propriedade Territorial Rural

. Produtos Industrializados
. Operag¢des Financeiras

. Grandes Fortunas

. Transmissio “causa mortis® e doagis
. Circulscie de Mercadorias e Servigos
. Veiculos Automatoras

. Propriedade territoriat urbana

. Transmissdo de Imdveis “inrer vivogH
. Vendas a Varejo de Combustivelis

. Servicos de Qualquer Natureia

2. Taxas 2. Taxas

3. contribuicio de Melhorias 3. Contribuicio de Melhorias

tributaria anterior a 1966,

2.3. A Questdo da carga tributaria
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Uma das razdes pelas gquais se lutou por uma reforma do
sistema tributaric foli a necessidade de expandir a carga de
impostos incldente sobre a socledade de forma a possibilitar a
recuperacdoc da capacidade de gastos do Estado sabidamente
compromaetida nos anos oitenta. De fato, dado o processc de
ajustamento recessive, a gque foi submetida a economia brasileira
a partir de.1981, nao somente a carga tributaria bruta declinocu
de 25-26% do PIB em meados da década de 1970, para algo em torno
da 21-22% a partir de 1984, como provocou um declinio ainda mais
acentuade da carga tributaria liguida gque caiu, no mesmo
periode, de 16% para 10% do PIB, em virtude do crescente
endividamento do governo e da ampliacgdc de seus encargos
financeiros. Como £ essa ultima a variavel relevante para
avaliar a capacidade de consumo e de investimentos do Estado,
seus numercs ndo deixam duvidas sobre o reduzido poder de gastos

do Estado e da necessidade de eqguacicnamento deste problema.

Embora ndo estela explicitado este objetive na nova
Constituicdo, confirma-se em uma série de mudangas introduzidas
ne sistema, gue algumas condigoes foram criadas para gque a carga
tributaria se expandisse. Mas se colocava, & época, gue uma
avaliacdo mais definitiva sobre os ganhos que essas npudangas
poderiam gerar, supondo obviamente condigdes macroecondmicas
dadas, dependia da implantagac final da nova estrutura - o gue
passaria ainda pela legislagdo complementar, ordindria e pelas
regulamentacdes - e de uma apreciagao das elasticidades dos
tributos ac processo eceondmico. Em gue pesem essas restrigdes,

cabe, agui, apontar e discutir as alteragfes contidas no novo
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texto que potencialmente indicavam ampliagdc de espacos para a

expansdo da carga tributaria.

A mais evidente € a gue se refere ac aumento dos
impostos na nova estrutura. Ha de se lembrar que embora
existissem dezessels impostos na estrutura anterior e apenas
gquatorze na atual, nao ocorreu na pratica, extincdo de nenhum
deles, Apenas seis (ICM, ISTR, ISC, IULC, IUEE, e IUM) foranm
fundidos em um -~ © ICMS - o gue explica essa reducdo. Em
contrapartida foram introduzidos trés novos tributos: a) grandes
fortunas; b) herangas e doagées; c¢) vendas de combustiveis. A
oriacdoc desses impostos repontou, assim, como uma das primeiras

mudangas gque poderiam elevar a arrecadacéo.

Cutra foi, sem duvidas razodvels, a transformacaoc de
sels impostos indiretos (ICM, ISTR, etc) em outro de base
ampliada incidente scobre o valeor agregade - o ICMS. A
simplificacdo tributaria gqgue resultou desta proposta ao
propiciar mailores facilidades para a sua administracdc e
fisgalizacdc J& indicava, por si, ganhos indiscutiveis para o
seu desempenhe. A isso se somava o fato de gue, por se tratar de
um imposto modernc, cobrado sobre uma base ampla, ampliavam-se
as possibilidades de sua maior eficiéncia e produtividade guando

comparadas a situacdoc anterior.

Também positivas para os efeitos da arrecadagado seriam
as mudangas introduzidas em relagdc & incidéneila do IR. En

primeiro lugar, destague deve ser dado a guestdo da isonomia. Ao
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ser estabelecido gue ndc deveria ser concedido tratanento
diferenciado para os contribuintes, independente das formas de
renda e remuneragac que eles obtém, criaram-se condicées
potenciais para a expansdoc de sua arrecadacdo em varias frentes:
aplicagbes financeiras gque poderiam deixar de ser taxadas
exclusivamente na fonte e serem levadas a tabela progressiva do
IR: setores e segmentos infensos ao 6nﬁs da tributacdc ou
suavemente taxados na estrutura anterior: militares, magistrados
e parlamentares; setor agricola; bolsa de valcres e de
mercadorias etc. A observancia da isonomia aparecia, assim, como

uma importante e potencial frente de expansdo do IR. (1)

Por outro lado, a revis&o e reavalilacdc dos incentivoes
e beneficios fiscais existentes a cada inicic de legislatura,
assim como © poder de gque passaria a desfrutar o© Congresso
Nacional na concessédo de novos subsidicos, repontaram como
possibilidade de que ndo somente os vazamentos de receita
tributaria poderiam diminuilr e tornarem-se mais positivos em
seus efeitos para a socledade, expandindo, com 1880, a carga
tributaria bruta, como a propria carga tributaria ligquida
poderia ser beneficiada ndo somente por este fato mas tambem

pela redugao dos subsidios.

Tanmbém importante nesse sentido fol a diversificagao
introduzida nas fontes de financiamento da Seguridade Social,

que deixaram de estar restritas & folha de saldrios da economia,

i Promuilgada 3 ConstituicBo, as categorias dos parlamentares, magistrades e militares, anteriormente
subtributadas pelo R, viram a taxacac sobre suas rendas ser eguiparada aos demais rendimentos do
trabalhe assalariade,
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g dos recursos provenientes dos orcamentos das esferas da
federagac. No novo texto constitucional, incorporaram-se,
também, o faturamento e lucro das enmpresas com o objetive de
evitar as fortes flutuagbes das receitas da Previdéncia,

atenuande os efelitos sobre elas engendrados pela recessio.

Este elenco de mudangas sinalizava em direcdo a
possibilidade de uma vrecompogigdo da  carga tributaria.
Estimativas preliminares realizadas em um quadre essencialmente
egtatico indicavam gue © seu aumento poderia ser da ordem de 4%
do PIB. E ainda gue, se fossem aprimoradas as wmaguinas
fiscalizadoras e arrecadadoras, reduzinde a sonegagdo, ndo seria
surpreendente se essa expansdo fosse consideravelmente maior.
(2) o fato, entretanto, € que reconhecia-se ser prematuro
extralr gqualguer ilagdc sobre essa guestao. Isto porque, nao
somente o© qguadro tributdrio federal ainda precisava ser
completado, com a definicde das novas figuras c¢riadas, das
aliguotas dos impostos e de sua incidéncia, como as esferas
estaduais e municipails permaneciam como enigmas sobre o
comportamento gue adotariam face ao novo guadro. Em trabalho de
1988, anterior a promulgag¢do da Constituiclo, DAIN observaria a

este respeito:

"Ac nao definir aliguotas, alterar estruturas de
tributos ou sistemas de incentivos, as alteragoes

constitucionais sao insuficientes para prognosticar

2 Cf. REZENDE, £. & AFONSC, J.R. A reforma tributadria e o financiamento do setor publico. S&o Paule,
mimea, 1988,
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com  seguranga oS noves  patamares da  carga
tributaria. A nao ser por assoclagdo ao
comportamento ciclico da economia, aliada as
projec¢des da taxa inflaciondria, a analise da

proje¢dao da carga tributdria € inconclusiva". (3)

Assim, embora no novoe texto constitucional pudessen
ser identificadas frentes potencials para a expansac da carga
tributaria, sua elevacao, em condic¢des macroecondmicas dadas,
passava a depender da legislagdo infraconstituciconal, ou, mais
precisamente, das leis complementares e ordinarias e das

regulamentagdes das matérias referentes 3z financas publicas.

2.4. A Questdo da eguidade

Essa questdo constou, embora sem a énfase merecida, do
rol das preocupacdes que balizaram 03 trabalhos dos
constituintes na elaboracio da nova Carta. Desde o anteprojeto
da submiszsic de tributos parecia claro que uma das corregtes gue
se propunha fazer em relagdo & estrutura anterior referia-se a
melhoria da distribuicdo do o6nus tributdrioc entre os membros da

socledade.

E por essa razioc gue na segao relativa aos Principios

Gerais o novo texto coloca gue "sempre gue possivel os impostos

3 DalN, Sulamis. Crise Fiscal e Sistema distributivo. Rio de Janeiro, FEAJUFRI, 1988 (Tese Prof.
Titular), p. 107,
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terdo cardater pessoal e serde graduados segundo a capacidade
econémica do contribuinte”. E ainda que "“a administracao
tributaria podera, respeitados os direitos individuais e nos
termos da lei, identificar o patrimdnio, os rendimentocs e as
atividades econémicas dos contribuintes™. (Art. 145, parag. 1%).
Medida, sem sombra de duvidas, indispensavel para avaliar a
capacidade contributiva do cidadéo e viabilizar a
progressividade dos impostos gque incidem sobre a renda e o

patriménio.

Antes de avangar na analise das alteracdes
introduzidas no texto que tornaram potencialmente - porgue isso
ainda deveria ser confirmade pelo novo Cdédigo Tributario - o
sistema passivel de ser dotado de uma feigdo mais progressiva e,
portanto, mais adeguado aos objetivos de uma sociedade justa e
democratica, conveém avallar a composicdo dos  impostos,
clagsificando—~og, conforme a sua lincidéncia, entre impostos
diretos - teoricamente progressivos -~ e indiretos - que

apresentam caracteristicas regressivas,

A primeira alteracdo em relagdo a estrutura anterior
refere-se ac numero de impostos diretos e indiretos. Enguanto
agquela abrigava cinco impostos diretos e onze indiretos, a
estrutura herdada da Constituinte revela um eguilibrio entre os
mesmos. Isso se explica pela criacdo de dois impostos diretos -
grandes fortunas e herangas e doagdo - e a fusdo de seis

impostos - ICM, ISTR, 1s8¢C, IULC, IUEE, IUM - em um de base
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ampliada -~ o© Imposto sobre a Circulacido de Mercadorias e

Servigoes (ICMS).

Quadrg 2

A HOYA ESTRUTURA
IMPOSTOS DIRETOS E INDIRETOS

Diretos Indiretos
Renda . Importagdo
. Grandes Fortunas . Exportagao
"Causa Mortis® e Doagdo « Produtos Industrializados
Territorial Rural . OperagBes Financeiras
. Predial Urbang . Circulagdo de Mercadorias & Servigos
Uinter Yivogh . ¥endas a Varejo de fombustiveis
. Veiculos Automotores . Servicos de Gualquer Natureza

E claroc que essa modificacdo na comnposicdc dos
impostos ndo constitui garantia de um perfil mals eguitativo do
énuz tributdric para a sociedade. Mas tambénm ndc se pode negar
que efetivamente ela abriu espagous para gue lsso ocorresse. E se
considerar que varies principios nesse sentido contidos na nova
constituigdo deveriam balizar a elaboragioc das leis
complementares e ordindrias peleos parlamentares, era possivel
conclulr gue se encontrava em suas ndos a oportunidade de
construgdo de um sistema onde a guestdc da eguidade figurasse

com destague. Vejames a razdo disso.



136

No tecante a tributagdc direta cabe sublinhar a
importadncia da criacdo do imposto sobre herangas e doagidc, os
critérios gue foram reafirmados para ¢ impostoc de renda e os
principios previstos para nortear a cobranca de imposto
territorial rural e da propriedade territorial urbana. 0 imposto
sobre grandes fortunas, embora pudesse vir a se transformar enm
um importante instrumento de Jjustiga fiscal, deixaria muitas
duvidas e 1inmpediria 1ilagdes antecipadas sobre este seu papel
pela indefinicdo sobre o© seu fato gerador e sobre a sua
abrangéncia. N&o se podia negar, entretanto, o seu potencial

como mecanisme redutor das distincias sociais.

Para o imposto de renda estabeleceu a Constitulcgdo que
devera ger ele informado pelos critérios da generalidade, da
universalidade e da progressividade na forma da lei. Embora o
sistema anterior tivesse aliguotas progressivas, ele nao
alcangava adequadanmente o rendimente de alguns setores da
sociedade {exportacgdes, agricultura etc.) assim como ndo incidia
sobre algumas aplicacdes financeiras (bolsas de valores, bolsas
de mercadorilas, rendimentos de poupanga, etc.) enguanto o fazia

de forma ténue sobre outras (aplicacdes em CDBs, Letras de

Cambioc etg).

A explicitacdo dos principics da generalidade, da
universalidade e da progressividade do Imposto de Renda
acompanhados da proibig¢do no texto de gue houvesse "tratamento
desigual entre contribuintes gque se encontrem em situagdo

equivalente, vetada qualquer distingdo em razdo de ocupagao
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profissional ou funcdo por ele exercida, independentemente da
denominagdo Juridica dos rendimentos, titules ou direitos®
constitui uma prova inequivoca de que foram criadas as condicdes
para que o0s privilegios de que desfrutavam determinados setores
fossem extintos. Os principios da 1isonomia e da eglidade
tornaran-se, assim, factiveis de serem atingidos, e para o
Imposto de Renda, abriu-se a oportunidade de se transforma-lo
efetivamente em um tributo que contribuisse para reduzir as

disténcias soclais.

0 imposto sobre heranga, cuja criagao aparece na
figura do Imposto sobre a transmissdo "causa mortis®™ e doagdo,
representou, inegavelmente, um avangoe significative para
imprimir ao sistema tributaric brasileiro uma feigdo de justiga
fiscal. Antiga aspiracdoc dos gque se preocupam com a questaoc da
equiidade, a inexisténcia desse imposteo propiciava as varias
formas de renda e rigueza nao realizadas - a excegao dos bens
imdveis -~ imunidade a tributagdo. A importancia de sua criagao
deve ser vista menos come um instrumente de arrecadagdo de
recursos - embora ndo se deva desprezar este seu papel - e mails
como um instrumento para melhorar o perfil de distribuicgdo da
renda nacional., A explicitagac do principio de que suas
alliquotas poderao ser progressivas parece reafirmar a
preccupacac dos constituintes com o papel sccial que lhe foi

designado.

0 Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural também

acabaria adguirindo, no novo texto constitucional, um importante
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papel de instrumento potencial a ser acionado para
transformacdes das estruturas agrarias do pais. A explicitacéo
no texto de gue ®... suas aliquotas (serado) fixadas de forma a
desestimular a manutengdo de propriedades improdutivas e nédo
incidird sobre pequenas glebas rurais..." representaria unma
inequivoca recuperagdo do papel gue lhe foi atribuido no
Estatutc da Terra. Deve-se registrar gue fol somente a partir do
Sequndo Substitutivo Cabral gque esse principic fol incorporado
ac proijeto e ainda que nadoc se fazia ele presente nas propostas
mais importantes apresentadas & Constituinte CRETAD, Afonso
ssssArines etc.). A sua explicitacdo retirou-lhe © papel de mero
instrumento arrecadador de recursoeos € abriu espagos para a sua

utilizagdo como instrumento de justiga social.

Merecedora de  aplausos, nesse sentido, foi a
explicitacdc de que o Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana podera ser progressivo de forma a assegurar o
cumprimento da fungdo social da propriedade. Dada a autonomia de
gque dispunham os municipios na determinacgdoc de suas alliguotas no
quadro anterior, ¢ bem verdade que muitos deles ja exploravan
este seu papel. Todavia, a explicitacao éeste principio no texto
constitucional representou um avango em fermos sociais e o
passaporte para que ele fosse explorado nessa diregac por todos
os municipios, inibindo a especulacdo e promovendo ordenadamente
a ocupacdoc do solo urbano. Bastaria a eles incorporar, em suas

constituicées (Lel Orgénica), este principio.
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No tocante a tributagdo indireta o texto apresentou
também, grandes progressos que poderiam atenuar a @ sua
regressividade. Isto porgque ndo somente foi preservada a
seletividade do IPI em funcdo da essenciallidade do produto como
se passou a admiti-la também para o Imposto scbre a Circulacéo
de Mercadorias e Servigos, abrindo~se, ocom  isso, espagos
efetivos para que fosse corrigida a grande inigiiidade
representada pelos impostos - especialmente o ICM - gue passaram
a compé-le. E claro que a confirmagdo de gque efetivamente a
regressividade desses lmpostos - principalmente do ICMS - seria
atenuada dependeria dos constituintes estaduais e dos critérios
estabelecidos para a determinagao da essencialidade do produto.
Todavia, se predominasse © bom senso entre os legisladores e
prevalecesse o espirite de Justiga social, a tributacgac
indireta, em seu ceonjunto, poderia também contribuir para

diminuir as desigualdades de renda da sociledade.

Egsa possibilidade de atenuar a regressividade da
tributagdce indireta sé& ndo foi wmais abrangente porgque os
constituintes, pressionados por interesses municipals, acabaram
excluindo do ICMS, o Imposto sobre Servigcos. Mantido na
competéncia dos Municipios, deixou de ser atribuido a este
tributc a observancia do critérico da seletividade para a sua
incidéncia, o gue poderia manter © seu grau de regressividade.
Todavia, como competiria & lel complementar apenas fixar a
aliguota méxima desse imposte - como também para o de vendas a

vareio de combustiveis - continuaria existindo a pogsibilidade

dos municipios imprimir-ihe uma feicdo seletiva, graduando suas
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aliguotas - observado o limite estabelecido -~ em funcdo da

importancia econdémica e social do servigo.

Ha que se comentar, ainda, os demais inmpostos
indiretos. Os de importagadc, exportacdc e operacdes financeiras
constituen instrumentos importantes da politica econdmica e as
decisdes adotadas em relacdc ac seu manejo e as suas aliguotas
vinculam-se as necessidades do comércio exterior e da politica
monetaria. Nao se justificava, portanto, gue a eles fosse
atripuida a mesma caracteristica estabelecida para o IPI e o©
ICMS., Ja o Imposto sobre Vendas a Vareio de Combustivels
repontava, sem a menor sombra de duvida, como uma figura
tributadria espuria, apenas criada para resolver, no curtc prazo,
problema de caixa dos municipios brasileiros. Pensada a sua
criagac para compensar os municipios da perda que sofreriam em
stta autonomia com a retirada do ISS, ele ainda assim permaneceu
na estrutura mesmo com o recue dos constituintes em relacdo a
competéncia tributaria deste ultimo tribute. Além de um imposto
regressivo - ainda que penalizando apenas os proprietarios de
automoveis - o IVVC se configurava também como uma bitributacio
por ser a sua base de incidénclia a mesma do Imposto sobre

Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS).

Algumas alterag¢des introduzidas em contribuigdes
parafiscais indicavam gque, materializadas, favoreceriam tambem a
guestio da eglldade. A destinagdo dos recursces do PIS/PASEP para
o financiamento de um programa de seguro-desemprego revigoerado,

representaria um bom exemplo de correcdo de algumas iniglidades
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dessas contribuigbes, gque recolhidas de forma coletiva pela
sociedade, via pregos, transformavam-se em patriménioc individual
dos trabalhadores. A proposta para que © FGTS fosse também
trangformado em um patrimdénic coletivo dos trabalhadores, e ndo
individual, nao obteve, entretanto, o mesmo éxito. Mas de
gqualgquer forma, algum avango registrou-se para a guestdo da

eguidade.

E inegavel gue, apesar das debilidades apontadas, a
orientacio do texto constitucional fol a de criar as condicgdes
para gue ¢ sistema tributario brasileiroc adguirisse um perfil
progressive e para que contribuisse, efetivamente, para melhorar
3 distribuicido de renda na socledade. Neste sentido, até nmesmo a
determinagdc de gue os Poderes Executivos da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios reavaliassem todos os
incentivos de natureza fiscal setorial em vigor, propondo aos
Poderes Legislativos respectivos as medidas cabivels
{Disposicdes Transitodrias, Art. 41) poderia contribuir para uma
maior justica fiscal. De igual forma, a determinagdoc, no mes=no
artigo, de reavaliacido e confirmacao/extincdo de incentivos
concedidos por convénlo entre Estados nos prazos previstos no
texte wvisou reduzir vazamentos de receitas {despesas
tributarias), que, muitas vezes, apenas bheneficiam setores
especificos da socledade cristalizadas no aparelho do Estads e
que, na pratica, acabam contribuindo para aumentar o© grau de
regressividade do sistema. Para alcangar a progressividade
informada na Constituicgdo, bastaria aocs legisladores balizarem-—

se pelos principios nela contidos e fazé-los prevalecer ainda
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gue 1isto implicasse alteragdes nas posi¢des dos agentes
econémicos em relagiac a distribuicdo do énus tributario, da
renda e do patriménic. Scbre as dificuldades de se avaliar os

efeitos de nove texto sobre a eguidade, Dain observaria que

* A nova definicdo constitucicnal do sistenma
tributdaric nido permite uma avaliaglo em profundidade
de seus efeltos scbre o aumento da eqiiidade. Isto se
deve ao fato de que qguestdes decisivas ao
estabelecimento de uma tributacdo mais abrangente de
fontes de renda e setores de atividades nao

pertencem ac campeo constitucional®. (4)

2.5. A Questac do Federalismo

Pega vital para a consolidagde do processo democratico
no Pais, dadas as gritantes desigualdades econdmicas e
tributarias existentes entre as suas regides, o federalismo foi
contemplado, no tocante & recuperagdo de seu equllibrio, com
mundacas que suscitaram grandes polémicas e demandaram intensas
negociacdées entre os constituintes., Uma avaliagdo de seu
primeiro esboge contido na proposta da SubComissdac de Tributos e
do formato aprovade na sessdc plenaria final revela, de forma
cristalina, a penogsa trajetdria de sua elaboragac e da obtengdo

do consensc em torno dos pontos aprovados. Consenso gue nao

{4} DAIN, Sulamis, op. cit., p. 101,
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significou, entretanto, auséncia de problemas, inter alia, para

a ordem federativa.

Na verdade, pode-se dizer gque, mnarcade e dominado
pelos interesses regicnais, o Congresse Constituinte, se no
capitule referente ao sistema tributario, se destacou, por un
lado, por acirradas disputas pela reparticdo das receitas
fiscais, ndo se preocupou, por outro, com uma definicdc mais
precisa sobre o importante componente da descentralizacdo dos
encargos — um dos pilares do espiritcoc federativo gue havia sido
contemplade na proposta da CRETAD. Disso  resultaria uma
estrutura desegquilibrada, similar a de 1964/66, apenas com o0
sinal trocado, onde o Governe Federal sairia prejudicado em
favor dos Estadeos e Municipios e talvez incapacitado - caso nao
viesse a utilizar, © gue parecla pouco provavel, das
prerrogativas que a Constituigdo lhe outorgou - ao cumprimento
das tarefas gue lhe sdo destinadas. A busca de um federalismo
integrado e cooperativo resultou, assim, na Constituicgdco, em um
federalismo onde a fragilidade de uma das pernas do tripeé
poderia comprometer a sua reestruturagido. Velamos essa questao

mais de perto.

Varics sé&o os pontos que devem ser apreciadeos para
gque, analisados em conjunto, permitam ilagfes mais seguras socbre
a capacidade do texto constitucional em exame de materiallzar o
cbijeto de recuperacio do equilibrio federativo ne Pais. Entre
estas, a autonomia fiscal dos Estados e Municipios; a

descentralizagdo dog recursos  tributdrios  acompanhada de
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mecanismos redistributivos, gue compensemn desigualdades
econémicas e tributdrias inter-regicnais; e a redivisdo de
encargos entre as esferas governamentals, sd&o as gue merecem um
axame mals detido. A andlise gue se segue procura avalia-las,
visando aguilatar em que nedida as mudangas introduzidas foran
importantes para a (re)edificagdo do federalismo no Pais e onde,

de fato, elas representaram um retrocesso para o sistema.

2.5.1. A Autonomia fiscal dos estados e municipios

A analise dessa qguestdc - um dos pllares do
federalismo - deve observar: & autonomia de gue desfrutam as
esferas governamentals para criarem novos impostos e decidiren
sobre as aliquotas dos gue integram o seu campo de competéncia;
a sua capacidade de geracao prodpria de recurses, o que depende

de guestdo anterior e da definicgdo de sua area de competéncia.

2.5.1.1. A Distribuicac das competéncias

Uma questioc crucial para o equilibric federative &,
indicutivelmente, a capacidade das esferas gue o compbem de
geracdoc propria de recursos. O sistema erigido em 1966
concentrou fortemente os impostos na esfera federal e tornou
dependentes de guas transferéncias os Estados e Municipios. Com
isso, reduziu-se apreciavelmente a sua autonomia e a sua
capacidade de resistir as determinacgdes do Poder Central. O
fortalecimenté do federalismo no Brasil - indispensdavel para o

avangoe do processo democratico - colocava assim, como uma de
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suas pegas vitais, a ampliacdo dessa autonomia - o gue exigia,
também, uma melhor distribuigdo das competéncias tributarias -
para as esferas subnacionais, de forma que fosse atingido o

equilibrioc federativo.

Nesse aspecto, o nove texto constitucicnal representou
um  inegavel avango. No guadre 3 encontram-se dispostas as
competéncias tributarias de cada uma das esferas da Federacao
nele contidas. A alteragdes mals inportantes em relacdc &
proposta da CRETAD foram, como e facil perceber, a atribuigido da
competéncia aos Estades do imposto sobre a Transmissao "Causa
Mortis" e Doacdo; a exclusao do ISS do imposto estadual de base
ampla e sua reatribuicdo acs Municipios; a transferéncia do
Imposto sobre a Transmlissdo de Bens Imdveis "Inter-vVivos® para a
érbita municipal; e a criacao do Imposto sobre Grandes Fortunas,
de competéncia da Unido, gue deveria cumprir o papel que fora
reservadoc na proposta da CRETAD ao Imposto scbre o Patriménic
Ligquideo das Pesscas Fisicas. Encontra-se também retratada no
puadro 3 a estrutura anteriocr. Salta aos olhos, quando feita a
comparacédc entre elas, a profunda mudanga gque tTornou a

distribuicdo das competéncias inegavelmente mais eguilibrada.

Em primeiro lugar, a redugdoc do campo de competéncia
da Unido contrapds-se uma ampliagdo das competéncias relativas
acs Estados e municipios. De fato, enquantc a primeira viu
reduzidos de 11 para 7 o numero de impostos de sua competéncia,
os Municipios ampliaram os de sua responsabilidade de 2 para 4 e

o5 Estados permaneceram com ¢ mesmo mimero de 3. Na pratica,
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antretanto, ampliou-se expressivamente a capacidade de geragao
de recurscs proprios dos Estados, dado que, embora mantendo o
mesmo numerc de impostos em  seu campo, foi aumentada

congideravelmente a sua base de tributacdo.

Em relagdo aos Municipios, foram inegaveis os ganhos
obhtidos, nesse aspecto, na nova estrutura. Permaneceram em sua
esfera os dols impostos por eles administrados anteriormente - o
IPTU e o ISS - e ainda lhes foram destinados mails dois: o
Imposto sobre a Transmissac de Bens Imdvels "Inter Vivos" e o
Imposto sobre Vendas de Combustivels a Varejo, exceto o6leo

diesel.

guanto aos Estados, embora tenha permanecido © mesmo
numero de tributos na nova estrutura, seu campo de competéncia e
sua  capacidade de geragao  propria de regursos foram
indicutivelmente, ampliados. Em primeiro lugar, se perderam eles
o ITBI, ganharam, por outro lado, ¢ Imposto sobre a Transmissao
"Ccausa Mortis" e Doacgdo. A avaliacdco sobre ganhos/perdas
provocados por essa mudanga sé poderia ser feita guando fossen
definidas as aliquotas do noveo imposte e se tivesse mais
conhecimento sobre o seu potencial de arrecadagdc. Em segundo
lugar, o Imposto scbre a Circulagdo de Mercadorias e Prestagdo
de Servicaos de Transportes € de Comunicac¢do resultou da fusao de
seis tributes - ICM, ISTR, ISC, IUCL, IUEE,IIUM - ¢om sua base
figecal ampliada, portanto, em relacac ao ICM. Esta representou,
por sinal, talvezr a principal mudanga da Constituigao para o

avango da autonomia federativa. Com este novo imposto, e com a
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Quadra 3

A DISTRIBUICAO DAS COMPETEMCIAS TRIBUTARIAS

ANTERIOR CONSTITUICAD DE 1988
LN1AD UNLAD
- Lmportacac - lmportacdo
- Exportagdn - Exportacie
- Rends - Rerda
- Propriedade Territorial Rural - Propriedade Territorial Rural
- Produtos Industriaiizados - Grandes Fortunas
- Operacdes Financeiras - Produtes industrializados
-~ Transportes Rodoviarios ~ Dperacbes Financeiras
- Servigos de Comunicagdes - Taxas e Lontribuicdo de Melhorias

- Combustiveis e tubrificantes

- Epergls Elétrica

- Minersis

~ Taxas e Tontribuicie de Methorias

ESTADOS Estapos (1)

- Circulaglo de Hercadorias - Girculacdo de Mercadorias e Servigos
- Transmissdo de Bens Imdveis - Transmissio “"causa mortis* e Doacdo
- Veiculos Automotores - Yaiculos Automotores

- Taxas & Contribuicfes de Meihorias - Taxas e Contrihuicdo de Methorias
MUNICIPIDS MUNICTRIOS

- Tramsmissdo de Bens lmdveis "inter-vivest

- Propriedade Territorial Urbana - Fropriedade Territoriat Urbana
- Servigos - Servigos
- Taxas e Contribuicdo de Melhorias - Venda de Combustivel a Varejo

~ Taxa e Contribuicdo de Melhorias

£ 0s Estados podem ainda cobrar um adicional de até 5% do imposto de Renda devido 3 Unido pelas
pesscas fisicag e jurfdicas incidente sobre lucros, ganhos e rendimentos do capital,
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proibigdc a Unido de conceder incentivos e lsencdes dos impostos
estaduais e municipails, os Estados adguiririam importante papel
na definigdo da politica fiscal e mesmo da politica econdmica,
porgue gualguer iniciativa do Governo Federal de implementacao
de plancs, programas ou politicas que dependessem do instrumento
do ICMS, teria de contar com a concordancia doz Estados e do
CONFAZ, gue, na verdade, se transformou no grande limitador da
atuacao da esfera estadual para o usc do ICMS como instrumento
de politica econdmica e social. Em terceiro lugar, a
Constituicac autorizou-lhes instituir adicional do imposto de
Renda devido & Unlao por pessoas fisicas e juridicas incidente
sobre lucros, ganhos e rendimentos do capital, observado o
limite de 5% do imposto pago. Ademals, a semelhanga das demais
esferas, continuaram os Estados com o poder de instituir taxas e

contribulgbes de nmelhorias.

No tocante & Unido, ocorreu uma nitida redugdo de seu
campo de competéncia. Perdeu ela os Impostos sobre Transporte
Rodovidrios {I8TR), Comunicactes (IS8Cy, Combustivels a
Lubrificantes (IUCL), Energia Elétrica (IUEE) e Minerais (TUM).
Ganhou, em contrapartida, o Imposto sobre Grandes Fortunas
(IGF), do gqual se desconhecia, entretanto, - e ainda se
desconhece - o potencial de arrecadagac. Por outro lado,
contudo, ampliou-se o espa¢go que lhe fol reservado para aumentar
a sua captacéo de recurseos. Em primeiro lugar, restringiu-se &
Unido o poder para c¢riar impostos e contribuigdes sociais, de
intervencdo no dominio econémico e de interesse das categorias

profissionais ou econémicas, come instrumento de sua atuagao nas
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respectivas Aareas. Em  segundo, foram mantidos infensos ao
principio da anualidade, 08 Impostos sobre Produtos
Industrializados (IPI}, Operagdes Financeiras (IOF), Importagdo
{IT} e Exportacadoc (IEX). Embora justificavel para naoc imobilizar
a politica econdmica, certo € que essa medida propiciaria a
Unido ample raic de manobra para enfrentar pericdes de
dificuldades financeiras. Em terceiroc lugar, a Unido foi
cutorgado poder para instituilr empréstimos compulsérios nao
somente para o atendimento de despesas provocadas por calamidade
publica, mas também para outros objetivos come o de realizagao
de investimentc publico considerado de relevante interesse
soglial & alnda para a cobertura de despesas em caso de guerra
externa ou de sua iminéncia. Em quarto lugar, ainda lhe foi
atribuida competéncia para, neste Ultimo caso, instituir
impostos extraordinarios compreendidos ou ndo em sua competéncia
tributaria, gue seriam suprimidos gradativamente, cessadas as
causas de sua criagao. Finalmente, poderia ela, come os Estados
e Municipios, cobrar taxas pelo exercicioc do poder de policia
pela utilizagdc dos servigos publicos prestados ou postos a sua
disposicdo, e contribuigdoc de melhorias decorrentes de obras

piblicas.

Do que precede - e embora algumas criticas fossen
recidags & nova estrutura - pode~se afirmar, sem receic de
incorrer em eguivocos, gue a distribui¢do de competéncia ne novo
texto constitucional, afigurou-se bem mais eguillibrada do gue a
anterior, repontando de forma positiva para a recuperagac do

equilibrio federativo no Brasil.
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Z2.5.1.2. Criacgdo de 1impostos e determinagdo de aliguotas: e

autonomia ferida

Se em relagdo & distribuig¢dac das competéncias
tributarias entre as esferas governamentals, a nova Constituigao
representou importantes ganhos para ¢ federalismo, © mesmo nao
se pode dizer sobre a autonomia conferida as esferas
subnacionais em relacdo & sua liberdade para criar impostos e
decidir, por moto proprio, sobre as aliquotas dos tributos gque

integram seu campo de conmpeténcia.

No tocante & primeira guestdo -~ criagac de novoes
impostos - © novo texto, reeditando o Cédigo Tributario Nacional
de 1966 e a Constituigdoc de 1967, manteve a exclusivdade da
nido na matéria, vetando essa liberdade para os Estados e
nunicipiocs. Com isso, esmoreceram-se os alicerces do federalismo
e perdeu-se a oportunidade de se corrigir uma das distorgdes do

sistema introduzida pelo autoritarismo.

Esse recuc em relacdo aos textos anteriormente
aprovados parece, & primeira vista, estranho para ©0s dque nao
acompanharam mals de perto o processo de negociagdo para a
feitura do projeto constitucional. Afinal, a reatribuigao da
autonomia para as esferas subnacionais ndo somente constava das

principais propostas apresentadas a Constituinte, come tamben
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figurou, de fato ~ ainda gue restrita aos Estados e Distrito
Federal - nos textos aprovados até ¢ Primeiro Substitutivo
Cabral.

E fato entretanto, gque o© recuc explica-se, em boa
medida pelas negociacgbes desenvolvidas para a aprovagac do
texto., Como os Estados e Municipios pretendiam ampliar a sua
participacdo neos recursos oriundos do IR e do IPI - ¢ gque
efetivamente ocorreu - tiveram de abrir mao de sua competéncia
residual, vrestringindo~a & Unidoc para a qual se abria a
possibilidade, com isso, de compensar/atenuar suas perdas de
receita. De gqualquer forma, a retirada do poder residual dos
Estados de criarem noves impostos recoclocou uma das distorcdes
da estrutura tributdria montada em 1966, Ainda gque as esferas
subnacionals tenham side compensadas com a anmpliacdo dos
percentuais do Fundo de Participacdo dos Estados e dos
Municipios (FPEM), nada garantia gue essa barganha lhes tenha
sido vantajosa. Nem para as suas finangas, e menos ainda para o

equilibrio federativo.

No que diz respeito & 1liberdade dos Estados e
Municipios de determinarem as aliguotas de seus impostos, o novo
texto apresentou avanges, embora nao na dimensdo pretendida e
sugerida na proposta da CRETAD. Isto se deveu, em boa medida, aco
fato de ndo ter-se adotade a sugestdco da Comissdo sobre a
sistematica de incidéncia que deveria ter o inmposto estadual
cobrado sobre a circulagde de mercadorias e servicgos. HNao
somente fol descartada a sua imposigdo pelo principio do destino

- o gue daria ampla liberdade aos Estados para definirem suas
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aliquotas, Ja gue incidente sobre o consumo = COmo tamben
excluiu-se de sua base - para o gue jogou papel importante as
pressdoes municipalistas -~ os servigos municipais. Com isso,

restringiu-se &a autonomia gue os Estados teriam para a

adninistragdo do principal tributo das duas orbitas.

Na forma como o texto fol aprovado, as aliguotas do
imposto sobre a Clrculagdo de Mercadorias e Prestacdo de
Servigos de Transportes e Comunicacgotes poderiamnm ser
diferenciadas de acordo com a essencialidade do bem, sem estarem
submetidas & restricdo anteriormente existente para o ICM de um
limite superior determinado pelo Senado Federal. Cada Estado
passou a ter, portanto, 1liberdade para fazer politica fiscal
conscante os seus objetivos econdmicos e socials. Colocaram-se,
todavia, algumas restricgées: atribuiu-gse ao Senado o poder de
estabelecer as aliquotas aplicéadvels as operacdes interestaduails
e de exportagdes e ainda tante as aliquotas minimas come, para
resclver conflito especifico gue envolva linteresse de Estados,
as aliqguotas maximas para as operagoes internas. Isso significou
gque somente a partir deste piso minimo fixado pelo Senado & que
os Estados poderiam manejd-las livremente para cima, evitando
desencadear guerras intersestaduais, o que ampliou, mas ndc na
dimensdo pretendida, a autonomia federativa. Se aprovada a
propeosta da CRETAD da incidéncia do impbsto pelo principio do
destino, a autonomia seria plena. Como optou~se por manter a
sistematica do principio da origem, as restricgées tornaramn-se

inevitaveis.
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Em rela¢dc aos demals impostos dos Estados e Distrito
Federal, o IPVA e o Inposto sobre a Transmissdo "Causa Mortis" e
Doagdo, fol mantida a liberdade dessas esferas para definir as
aliguotas, do primeiro, enguanto para o segundo fol atribuide ao
Senado poder para estabelecer a sua aliquota méxima, com o que

ficou também reduzida a sua autonomila.

Situagdc ndo multo distinta fol estabelecida para os
Municipios.\o nove texto concedeu-lhes, por um lado, autonomia
para definir as aliquotas de dols impostos que integram o seu
campo de competéncia: o IPTU - cabe lembrar gque essa autononia
existia na Constitulgdo anterior - e o Inposto sobre a
Transmissdc de Bens Imdveis "Inter Vivos!., Todavia, estabelecsu,
por outre, gue serlan fixadas aliquotas-teto atraves de lels
complementares para os dois outros impostos de sua competéncia -
o Imposto sobre Servicgos e o de Vendas a Varejo de Combustiveis.
Obgervados, portanto, esses limites, o©s Municipios teriam
liberdade para maneja-los. Aparentemente, os municipios parecen,
ter sido, apesar das restrigdes, mails beneficiados. Todavia, se
se considerar gque antes eles possuiam ampla 1liberdade para
estabelecer as aliquotas do seu principal tributo, gue &€ o ISS,
desfaz-se o equiveco e confirma-se que o nove texto incorreu,

também aqui, em retrocesso.

Houve, entretanto, um importante ganho na nova
Constituicao para o federalismo, que merece destague. E o que
proibe a Unido de "... instituir isengdes de tributos da

competéncia dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios?®.
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Com a proibigdo a invasdo de dreas de competéncia, removeu-se um
dos entulhos do autoriftarismo, gue tantas perdas financeiras
causou aes Estados e Municipios, e retribuiu-se as esferas

subnacionais malor autonomia na administracio de seus tributos.

Analiszadas em conjunto, as medidas incluidas na nova
Constituicaoc que visaram fortalecer a autonomia fiscal dos
Estados e Municipios - um dos pilares do federalismo -
representaram um avango consideravel em relagdo & situagao
anterior, wembora ainda insuficientes em um contexto de

predominio do equilibrio da federacgéao.

2.5.2. A Reparti¢doc das receitas tributédrias

Se no tocante & distribuigiao dos tributos e ao
fortalecimento da autonomia fiscal das esferas subnacionais, ©
texto constitucional revelou-se timido, o© mesmo nao se pode
dizer sobre a reparticdao das receitas tributédrias entre as trés
esferas da federacar. Neste aspecto, o texto, dJue apenas
reproduziu, com peguenas alteragdes, os resultados da Comissao
Tematica de Tributes, Orcamento e Sistema Financeiro - que teve
como relator o Deputado José Serra - seguiu orientacdo distinta
da proposta da CRETAD e fol muito além do gue essa sugeria
deixande, também, de adotar a recomendacic do Imposto sobre a

Circulagaoc de Mercadorias e Servicgos pelo principie deo destino.
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Assim, sob a pressd3o dos representantes do norte-
nordeste e também dos de Saoc Paulo, descartou-se a importante
sugestdo do ICMS pelo principio do destino, que, supostamente, -
favoreceria os Estados mals pobres, gue sdo predominantemente
consumidores/importadores de produtes industrializados, e gue
teria ¢ papel de atenuar as discrepdncias existentes entre as
bages tributdrias regicnais. Ademals, nao foram incorporadas as
sugestoes para a criagido de um fundo de equalizacido tribhutaria e
de um fundo social e seguer contemplade um programa de
descentralizacdo de encargos. Preferiu-se, para melhorar a
distribuicaoc do bolo tributdrio, trilhar o caminho mails facil de
manter e ampliar a participacdo dos Estados e Municipios nos
recursos gue lhe sdo transferidos, provenientes do produte do
Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados.
Como este fundo favorece os Estados mais pobres, dados os seus
mecanismos redistributivos, a aprovagdo de seu aumento exigiu
que fosse, também, aprovada a constituicdo de um fundc para
compensar os Estados exportadores de manufaturados de suas
perdas de receltas decorrentes da isengdoco nas vendas externas do
Inpostoe sobre a Circulagdo de Mercadorias e Prestagace de
Servicos de Transportes e Comunicacgbes, gue seria alimentado com
10% do IPI. Sobre os dols importantes impostos da Unidc - o IR 2
o IPI - lancgaram-se, portanto, com veoracidade, os representantes
das esferas subnacionais, fragilizando o perseguide equilibrio
federativo. A estrutura de distribuicdc de recursecs contida na

constituicdo pode ser avaliada a partir do gquadreo 5 e comparada
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o

com a estrutura anterior, gue se encontra retratada
quadro 4.(5}
FARTILHA E DISTRIBUICAD DOS IMPDSTOS:
SITUAGAD ANTERIOR
Partilha/Distribuicao
Competéncia
Uniao Estados Municipios
UNTAG
. Importacae 100,0 - -
. Exportatdo 100,0 - -
. Rerxla &7 4 14,0 {FPE} 17,0
2,0 (F.especial)
. Territorial Rural - - 104,08
. Produtos Industrizlizades a47.0 14,0 {FPE} 17,0
2,0 {F.especiall -

. Uperagoes Financeiras 100,0 - -
. Transportes Rodovidrios 30,0 50,0 26,0
. Servigos de Comunicacoss e, o - -
. Combustiveis e Lubrificantes - 1987 46,0 37,3 18,87

- 1988 40,0 40,0 20,0
. Enargin Elétrica 50,0 50,0 10,0
. Minerais 1,0 0,0 20,0
ESTADOS
. Lirculacas de Mercadorias - 80,0 20,0
. Transmizsdo de Bens [mdveis - 50,0 50,0
. Veiculos Automolores - 50,0 50,0
MUNICIPIOS
. Predial Urbano - - 10G,0
. Servigos de Qualguer Natureza - - 100,0
(53 05 novos percentusis do FPEM somente serfo plenamente atingidos em 1993, com o que se esperava

dar tempo & Unidc para se ajustar & suz nova situacho finmanceira.
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QUADRD 5

PARTILHA £ DISTRIBUICAD DOS IMPOSTOS NA NOVA CONSTITUICED

Partitha/Distribuicao

Competéncia
Uniag Estados Municipios
UNTAD
. lmportacde 100,90 - -
. Exportacds 14040, 40 - -
. Rerda 53,0 21,5 (FPE) 22.5(FPM)
3,0 {NO-NE-LO} -
. Produtos Imcdustrializados 43.0 21,5 (FPE} 22,5(FPM)
3,0 {NO-NE-COQ) -
7,5 (F.Exportagdo) 2,5¢(F.Exportacio}
. Uperacdes Financeirast™? 00,0 - -
. Propriedade Territorial Rural 54,0 - 50,0
. Grandes Fortunas 06,0 - -
E5TAPOS
. Circulatdo de Mercadorias e Servigos - 73,0 25,0
. Transmissdo “Causa Mortis" e Doacdo - 00,0 -
. VYelculos Automotores - 50,0 50,0
MUNICIPIOS
. Prediat Tereitorisl Urbano - - - 10,0
. Transmissdo “Inter Vivos" - - 160,10
. Vendas a Varejo de Combustiveis
. Servicos de Qualquer Natureza - - 100,0
{*) 0 I0F cobrado sobre o oure é distribuido integralmente para as esferas subnacionais na

propoercdo de 30% pera os Estados e 70% pars os Municipios.
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Nao ha necessidade sequer de uma andlise perfunctoria
para perceber a expressiva perda de receitas imposta & Unidc na
estrutura aprovada, gque ultrapassou, consideravelmente, a
distribuicgido sugerida pela CRETAD. Estimativas elaboradas com
distintas metodologias e gem considerar as elasticidades dos
novos impostos, apontavam uma reducdo da receita da Unido, que
oscllava entre 16 e 26%, tendo como contrapartida uma grande
expansiace da receita dos Estados e Municipios, no conceito de
recursos efetivamente disponiveis. Numa perspectiva mals
otimista, a Unidc teria a sua participacdo reduzida de 44,6% em
198% para 36,5%, enguanto os Estadoz aumentariam a sua de 37,2%
para 40,7% e os Municipios de 18,2% para 22,0% (6) , £ clarc que
estas eram estimativas elaboradas em um guadro estdtico que néo
consideravam -~ adequadamente - o desempenho gue teria a nova
estrutura. Nado se podia negar, entretanto, gue, nessa estrutura,
a Unido inevitavelmente perderia posicép para as esferas
subnacionais. Importava, entdo, saber se esga distribuicac nao
se transformaria em fonte de seu deseqguilibrio, e, portanto, em

desequilibrio do federalismo.

gue mudancas explicam essa inversio de posicdes entre
as esferas governamentais? Além da redugdc dos impostos de
competéncia da Unido (ISTR, ISC, IUCL, IUEE, IUM), fol a brutal
elevacdo dos fundos de Participagic dos Estados e Municipios
{FPME} a principal responsavel pela perda da receita federal. De

fato, se antes eles absorviam juntamente com o Fundo Especial,

(8} Gf. REZENDE, F. e AFONSD, J.R.R. "A reforms fiscal no processe de elaboragde da nova
Constituicdol. Rio de Janeira, IPEA/INPES, nov. de 1987. (texto para discussdo n2 121),
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33% dos recursos arrecadados com o IR e o IPI, no nove texto
2les saltaram para 47% do IR e 57% do IPI, uma vez gue criado um
Fundo de Compensagac 4as Exportagdes de Manufaturados, formado

com recursos eguivalentes a 10% do produto do ultimo tributo.

Como se percebe, se em relagaon ao fortalecimento da
auntonomia fiscal dos Estados e dos Municipies, & nova
Constituicac faltou ousadia para a recuperacgdc do eguilibrio
federativo, no gue diz respeito & distribuicdo do Dbolo
tributéario entre as esferas governamentails, ela fol
censideravelmente generosa., Cabe agora novamente a pergunta:s
seria essa estrutura adeguada para o eguilibrio da federagdo ou
poderia ela se transformar em um fator de seu desequilibrio? A
respogta a essa guestdo nos remete a discussdo sobre outra
importante pega do sistema federativo: a distribuicdc deos

encargoes entre as esferas governamentais.

2.5.3. A Redevisdo dos encargos entre as esferas de governo

Assim como a descentralizacdo dos recurscos afigurava-
se crucial para a vitalidade do federalismo, © mesmo poderia ser
dito scobre a descentraligacdc dos encargos, ndoc somente pelo gue
ela poderia representar para o fortalecimento técnico e politico
das esferas subnacionais, mas também pela malor eficiéncia que
poderia ser chtida no que diz respeito a gestdo e aplicagao dosg
recurseos dos recurses publicos. Assim, se a redugdo das receitas

da Unifc e ampliacdc da dos Estades e Municipios estivesse
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acoplado um projeto definido de redivisdo das tarefas e encargos
entre essas esferas, como previsto na proposta da CRETAD, seria
possivel afirmar, sem vreceio, que o equilibrio federativo
contaria com grandes chances de materializar-se. Nao foi isso,
entretanto, gue se pdéde depreender da andlise do novo texto

Constitucional. Vejamos a razdo disso.

Em primeiro lugar, se ¢ texto fol explicito em relacac
& descentralizagao dos recursos, foil ele, em contrapartida, vago
em relagdn a definicdo dos encargos, embora referindo-se a
municipalizagdo de servicos publicos basicos (ensino, sailde
etc.). Isto peorgue nao houve referéncia, no texto, de seu
encaminhamento, © que colocou enm risco a sua efetivagdo e abriu
gspagos para gue se complicasse, ainda mais, as finangas
federais. Em segundo lﬁgar, & reducgdo das receitas do Governo
Federal contrapés-se, paradoxalmente, uma elevacao de suas
despesas (aumento do percentual destinado a educagdo de 13 para
18%; gastos com a criacac de novos Estados; ampliagdo de
recurses vinculados a saude, assisténcia & familia e a crianga
etc), indicando que poderia se aprofundar a crise fiscal e
financeira em gue e encontra ele mergulhado. Quais o0s riscos

gue essa situagdo colocou para o eguilibrio federativo?

Com a competéncia da Unidc praticamente restrita a
dois impostos relevantes -~ IR e IPI - gue podem ser manejados
como importantes instrumentos de politica econfmica e de
desenvolvimente regional e social, e apropriando-se de parcelas

minoritarias de seu produto, poderia ela tornar-se impotente,
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quer para orientar O processc de crescimento, guer para levar a
frente programas indispensavels para a redugdo das desigualdades
regionais de renda. Como os Estades mais pobres sio os que mais
dependen das transferéncias do Governo Federal, certamente
poderiam vir a ser eles os penalizados com a fragilizacgdo da
Uniao, com o que o eguilibrio federativo ficaria comprometido.
Até nmesmo o©s proprios fundos de participacgdo dos Estados e
Municipios, que foram ampliados, corriam o risce de serem
esvaziados se o IPI comegasse a sofrer a concorréncia do imposto
estadual sobre a circulacdo de bens e servicos. Neste caso, a
situacéo ainda seria mails grave para as regldes mais pobres, gue
possuem uma base de tributagldo bastante deébil. Tipica situagao
e que a descentralizacdo desejada teria o condédoc de prejudicar
exatamente o8 gue mais por ela lutaram. 0 resultade final,
poderia, assim, ser de desequilibrio entre as regides mais
pobres, juntamente com a Unido, e as dos Estados mals
desenvolvidos em situagac privileglada. A descentralizacgdo,
neste caso, poderia engendrar, paradoxalmente, um processc de
concentragcae dos recursos e de desequilibrio federativo,
frustrando um dos importantes objetivos gque se pretendeu

alcancar, inicialmente, com a elaboragac da nova Carta.
Analisando essas questdes, Dain (7} afirmaria:
"0 processo decisdric sobre a reformulagaoc do sistema

tributaric na Constituinte marcada pela tematica

regional, deu lugar ao projeto no gual se configura

(7 DalM, Sulamis,, op. cif.



o plor dos mundos: a limitacdom excessiva da
autonomia fiscal e a prevaléncia da ampliagdo dos
percentuais de partilha dos fundos constitucionais,
de modo independente do esforgo tributario préprio,
da capacidade e da necessidade de recursos para o©

gasto™.

Para ela, ao contraric do gue alguns poderiam pensar

"pouco se  avangou na concepgidc de um eguilibric
federativo, que significasse também um ganho de
eguidade, em termos das relagdes interpessoals. Nem
pela o¢tica dos tributos, nem pelo aperfeicoamento
dos mecanismos redistributivos, e possivel antever a
possibilidade de universalizagdoc de uma politica de
necessidades baslicas. Ao contrarico, destacam~se as
tendéncias para o descomprometimento da Unido com o
financiamento e execucdo de politicas socilais,
justificada pela diminuigdo de seus recursos, e a
total auséncia de principios, diretrizes a
definicdes em torno a guestdo da descentralizacdo de

encargos.”

162
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3. A Pega orgamentaria

A atengao dedicada pelos analistas da area de financas
publicas ao exame do novo formato tTributirio contido no texto
constitucional, terminou obliterando a importdncia assumida pelo
processo orgamentdrio no novo texto, gquer para a sua recuperacio
come  instrumento de planejamento quer para o resgate de
mecanismos de controle do Estado pela sociedade ocu ainda para a
{re) instauracac do Estado de direito no pais. Nado foi por outra
razado que o deputado constituinte, César Maia, afirmaria, a
época da aprovacae da secdo gque trata dessa questdo, ter "a
Constituinte, certamente, dado uma importante contribulcdo a
construcde de um Estado democriatico, com a apresentagido e

aprovacdo da secao dos orcamentos” (8)

Na verdade, se através dos principios, normas e regras
estabelecidos para o sistema tributdrio torna-se possivel
avaliar, por um lado, o montante de impostos gue potencialmente
pode ser extraido da sociedade pelo Estado e, por outro, a forma
comn © seu 6nus sera distribuido entre os seus membros alem da
discriminagdc das receitas entre as esferas da federacao, e
através do orcamento gue se decide onde e de que forma estes
recursos serio empregados e utilizados e a gue areas, setores,
regides etc. beneficiardo. ¢ corgamente transforma-se, nessa

perspectiva, ndc somente numa Iimportante pega do processe de

(8} MATA, César. 0 novo Dprocesso orgamentdrio, in: Felha de Sdo Paulo, 2 de maio de 1988, p. A.28
{haderno de Eoonomial.
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planejamento mas também numa peca onde se definenm prioridades e
areas que deverao ser contempladas com 0s gastos publicos. E &
ao poder Legislative, onde os interesses da sociedade estaoc
repregentados, que cabe, nas sociedades democraticas, a palavra
final sobre a sua definigdc e a tarefa de acompanhar e de
fiscalizar a sua execugdo. Nesse sentido, a pecga orcamentaria
constitui um instrumento de controle da sociedade sobre o Estado

através de seus representantes politicos.

No Brasll pos-64 assistiu-se, entretanto, a uma
completa desfiguragdo do processo orcamentario. Isso pode ser
confirmadec em varias frentes. A primeira, pela retirada do
Legislativo de seu poder de decidir sobre matéria orcamentaria
ac atribuir-lhe o papel decorativoe de aprovar ou rejeitar
integralmente a mensagem do governo. A segunda, com  ©
esvaziamento gradative do OGU - que tradicionalmente reune as
contas do governo e gque ¢ apresentado ao legislativo para
aprovagas - lado-a-lado com a preliferacaco de ocutros orgamentos
- monetario, estatais etc. - cula aprovacadc era decidida ao
nivel do Executivo. Nessa parafernalia orgamentaria, perder-se-
iam todos o©s mecanismos de contrele sobre o Executivo, gue,
reinando soberano, ainda peossuia autonomia para decidir, a
sombra do orgamento por ele préprio elaborado, sobre a
gistribuican de benesses para setores conjunturalmente en
dificuldades que lhe davam apeoio politico ou para a realizagdo
de obras que lhe rendessem dividendos, j4 que detinha pleno
controle, inter alia, da administracgdo da divida publica com a

gqual cobria suas necegsidades adlicionais de recursos sem ter de
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prestar contas a socledade de seus atos. 0 resultado final
desse processo fol, como se sabe, um Estado falide, dgerador de
magnifices deéficits e incapaz de desempenhar minimamente suas

tarefas socilais.

A segaoc relativa ao ovrgamento procurcu fazer uma
correcido de rumos dessa situacdc, desmontando a armadilha
orcamentaria erigida pelo Estado autoritaric em seu beneficio.
Em sua nova arguitetura, reatribuiu poderes ao Legislativo para
decidir sobre matéria orgamentaria, ampliou o OGU, a ele
incorporando outras pecas or¢amentarias antes sob a iniclativa
do Executive, criou condigoes para a sua utilizacdo como
instrumento de planejamento e estabeleceu mnecanismos para o
acompanhamento e fiscalizacdo da execucdo orcamentdria por parte
do Congressc. Vale a pena, por ftude isso, conhecer mais

detalhadamente essas guestdes,

3.1. O Novo processo orgamentdario (2)

Sd8o trés as pegas ggue passaram a Ccompor © nNovo
processo  orcamentaric: © Plano Plurianual, as Diretrizes
oroamentarias e os Orcamentos Anuals. Entre elas estabelece-se
uma interconexio e determina-se gue deverdo ser compatibilizadas
entre si, tendo como referéncia as prioridades definidas no

Blano Plurianual.

)] yer a respeitor Constituicdo do Brasil de 1988; SERRA, José. "A crise fiscal e as diretrizes
srgamentariast. In: Revista de Economia Politica. S8c Paulo, Brasiliense, wol. 9, n2 4, our-
dez/1989: MATA, César. M0 novo processo orgamentario”. In: Folha de S3o Paulg, op. cit.
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A primeira mudanga introduzida nesta guestao diz
respeito & abrangéncia dos orcamentos, prevendo-se gue,
elaborados pelo  Executivo, deveriao ser apreciados pelo
Legislativo. Assim, aleém do Orgamentc Fiscal, gue unificado,
passou a englobar as contas de responsabilidade da Unidc gue
antes transitavam no Org¢gamento Monetdrio, incorporaram-ge a este
processo, o© Orcamento de Investimentos das Enpresas Estatais
(empresas em que & Unido, direta ou indiretamente detém a
maioria do capital soclal com direito a voto) e o Orcamento da
Seguridade Social (previdéncia, satde e assisténcia social). A
importdncia dessa abrangéncia € gue com ela buscou-se reccbrar a
capacidade de Legislativo de se cientificar e de apreciar todos
os gastos publicos -~ a excegdo fica para as despesas de custeio
das empresas estatais - e de se ter perfeitc conhecimento sobre
a situacdo financeira do Estado, o gue antes, devido a
pulverizacdo dos orgamentos de iniciativa do Executivo e a
cortina de fumaca sobre eles lancada, afigurava-se impossivel.
Com essa abrangéncia, criaram-se as condicdes concretas para gque
a socledade recuperasse o orcamento come um instrumente de

controle sobre o Estado.

Para ¢ Plano Plurianual, gue deve ter a duragao
correspondente ao periodo de um mandate de governo, previu-se
que estabelecera, por sua vez, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal
para as despesas de capital bem como para as despesas de custeio
dela decorrentes ¢ ainda para os programas de duragao

continuada. Embora contemplade na Constituic¢do anterior, © entdo
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crgamentoc Plurianual de Investimentos havia se tornado, nas
palavras de Serra(lo), uma pega rigorosamente ornamental, a
medida que ndo somente estabelecia apenas dotagdes financeiras,
excluindo a definicdc de metas fisicas, como também, & por causa
disto, era constantemente reformulado. Ja com o Plano Plurianual
da nova Constituicdoe procurcu-se nace somente contornar estes
problemas - embora possa ser retificadoe por lel durante a sua
vigénecia - como também dar-lhe condicbes de balizar a elaboragao
das outras pecas orgamentdrias, gque, com ele, deveriam ser
compativelis. Nesse sentido, ele efetlvamente espelharia o
conteudo de um programa de governoc e representaria um importante
instrumento para o planejamento. Fol COm essa preoccupacao gue ¢
texto constitucional estabeleceu gque oz planos e programas
nacicnais, regionais e setoriais nele previstes deveriam ser
elaborados em conscndncia com o Plano Plurianual e apreciados

pelo Congresso Nacional.

A lei de Diretrizes Orc¢amentarias (LDO)}, que
representou uma novidade no processe Orgamentario, teria como
atribuicidc: a) definir as metas e prioridades da administracgdo
publica federal - ou seja, do Planc Plurianual =~ incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subseqguente; b)
orientar a elaboracdc da leil orgamentaria anual; c¢) dispor scbre
alteracdes na legislagdoc tributaria; d) estabelecer a politica
de aplicacdo de recursos das agéncias financeiras oficiais de

fomento (BNDES e Caixa Econdmica, por exemplo}; e e) autorizar a

(i SERRA,J. HA crise fiseal e...', op.oit,
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criacdo de cargos e carreiras, concessdo de vantageﬂs ao

funcionalismo e contratacdo de pessoal.

Estabeleceu-se gque a LDO deveria ser encaminhada pelo
Executivo para a operacdo do Legislativo até o més de abril de
cada ano, antecedendo, portanto, em cerca de quatro meses o
inicio do exame do orgamento anual. Este € o© prazo gue
acreditou~se adequado para que © Congresso debatesse e chegasse
a um consense scbre sssas questoes anteriormenmte decididas, na
pratica, aop nivel do Executivo. Encerrada essa etapa, as

decisdes tomada orientariam a elaboracdc do orgamento anual.

Mas & preciso, antes de discutlir a lel orgamentaria
anual, destacar alguns pontos extremamente positives da LDO. Néo
& dificil perceber gue com ela se cercearam 0§  abusos
anteriormente cometidos pelo Executivo em termos da legislagéo
tributaria, da concessac de financiamento a setores de sua
protecdo, da pratica fisioldgica na contratagdo de pessoal e da
autorizacao de gastos ndc contemplados no orcamento sem uma
fonte definida de financiamento. Em todas essas questdes, o
Congresso passou a ser co-responsavel, ndo lhe restande mais o
codmodo argumento de encontrar-se de mdos atadas. Isto porgue,
além dessas novas funcdes, passou a ser-lhe permitido - apesar
da proibicdo de emendas sobre gastos nas dreas de pessoal e
encargos, servigo da divida e transferéncias constitucionais
para as esferas subnacionals ~ a apresentagdao de enmendas, gue,
compativeis com ¢ Plano Plurianual, incidissem prioritariamente

sobre os investimentos e ag despesas dele decorrentes, desde que
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acompanhadas da indicagdac dos recursaos necessarios. A
participagdo do Legislativo no processo orc¢amentario reforcou~
se, com isso, e aumentou a sua responsabilidade na correcao de
rumos de guestoes e projetos gue, embora preé-estabelecidos e

apregentados pelo Executivo, ndo interessam a sociedade.

A lel de orcamente anual que, come visto, compresnde
trés segmentos ~ 0 Orgamento Fiscal, o COrgamento de Investimento
das Empresas Estatails e o Orcamento da Segquridade Social - fecha
o processo, tendo como balizador para a sua elaboracdoc a LDO. Ha
alguns pontos nesses segmentos gue merecem ser destacados, a
medida gue revelam a preocupagao dos constituintes tanto com a
recuperacgac de controles sobre os atos do Executivo como com o©

papel gue os gastes publicos devem desempenhar.

Assim, procurande evitar o excesso de gastos
tributarios realizados pelo Estado autoritério durante a sua
vigéneia sem o conhecimento da socledade, a nova Constituicdoe
determinou gue © Qrg¢amente Fiscal seja acompanhadce de
demonstrativo regionalizade do efeito, sobre as receitas e as
despesas, das isengdes, anistias, remissdes, subsidios e
beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia. Por
outre lado, visando garantir que os gastos publicoes tenham a
praccupacaoc com a eqguidade, determinou gue o Orgamento Fiscal e
de Investimento das Empresas Estatals, aleém de compatibilizadoes
com ¢ Plano Plurianual, tenham, entre outras funcdes, a de
reduzir desigualdades inter~regionais de renda, segunde critério

populacional. E ao impedir a vinculagadoc entre recgeitas e
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despesas pbds cobro ac artificio anteriormente existente de se
garantir de forma  permanente, recursos  pavra interesses
cartoriais e fisioldgicos no espacgo orgamentario.

Mas nao &  sé. Procurocu-se, tambem, certamente
motivades pelo  descalabre financeire a gue chegou a
administracao publica no Pals, criar mecanismoes gue freassem os
gastos  incontrolaveis do  Estado e o seu  ensandecido
endividamento. Assim, a Constituigdo passou a proibir a
realizacgdo de operagdes de crédito acima das despesas de
capital, cerceando o uso da divida publica para o pagamento de
pessoal, juros e despesas de custeio. De igual forma, limitou os
gastos com pessoal dos poderes publicos em relagdo &s suas
receitas correntes. Embora em ambos os casos, fosse previsto um
periodo de adaptagidc por parte das esferas governamentals & nova
situagdo, € inegavel que tais determinacgdes afiguraram-se
fundamentais para colbir excessos de gastos, geracdo de déficits
g endividamento incontrolavel. Mesmo porgue o Congresso tornou-
se co=-responsavel caso isso ocorra, ferindo a Constituigao, além
de ter também a tarefa de fiscalizar a execugdo corgamentéria,

Sobre essa ultima guestdo algumas palavras devem ser ditas.

Para fiscalizar e exercer uma vigilancia sobre o
processc e a execugdo orgamentdria a Constituigdo determinou a
criagac de uma Comissac mista pernmanente de Senadores e
Deputados a guem cabe: a) examinar e emitir parecer sobre o
Plano Plurianual, a LDO, ¢ orcamente anwal e os créditos

adicionais solicitados; bh) examinar e emitir parecer também
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sobre os planos e programas nacionais, regionals e setoriais
previstos na Constituilgdo: ¢) exercer o© acompanhamento e a

fiscalizacdo orgamentdria.

Para desempenhar a wltima tarefa, determinou a
Constituicdo que o Executivo deve publicar, até trinta dias apds
o encerramento de cada bimestre, relatéric resumido da execucdo
orcamentdria. EIste aparece, portanto, como o instrumento a ser
utilizado pela Comissdo para fiscalizar a sua execucdo e avaliar
a compatibilizacdao entre as contas do governo e as diretrizes
gstabelecidas. Com isso, passou-se a ter, de fato, melos para o
acompanhamento dos passos do Executivo e para a corregdn de

desvins por ele cometidos no processo.

A nova pega orgamentaria representou, sem duvidas
razoaveis, uma grande contribuicao para a construgcdc de um
Estado democritico. Recuperou as condicdes para o© processo de
planejamento, fortaleceu o poder do Legislativo na sua
definicéo, integrou os niveis nacional, regional e setorial,
preocupou~se com a duestdo relativa s desigualdades regionais
de renda e transformou-se num Instrumento de controle da
socledade sobre © Estado. Isto ndc significou que cumpriria, de
imediato, todas essas fungdes. Além do processo de aprendizado
das novas regras, © Legislative teria de se adaptar & nova
gsituagio e aparelhar-se para cunprir sUas novas
responsabilidades, enguantoe o Executiveo teria de fazer uma
limpeza de seus atuals problemas e promover o© saneamento

financeiro do Estado para gue adguirisse condigdes de cumprir o
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Orcamento e, com  isso, passar a respeitar o nove texto

constitucional.

4. © PAPEL DO BANCO CENTRAL

Para completar & nova moldura instuticicnal e
obstruir, de vez, os canais responsdvels pelos gastos
incontroldveis do Estado, a Constituicgdo, no seu art. 164,
estabeleceu a proibigdo ao Banco Central de conceder, direta ou
indiretamente, empreéstimos ac Tesocurco Nacional e a qualguer
srgdo ou entidade gue nd&c fosse instituigde financeira. Na
pratica, isso significou eliminar o papel de banco de fomento
gue © BACEN incorporou com os desdobramentos da reforma bancaria
de 1964 e gque tinha, na autonomia gue lhe fol concedida para
administrar a divida publica a partir de 1971, a razdo e a forga
de sua existéncia. Por issoc, o novo texto constitucional retirou
do Banco o papel de emissor de titulos da divida pudblica que lhe

Y- 12 e restringiu a sua

fora outorgado pela Lel Complementar n
ac&e ao objetive de regular a oferta de moeda ou a taxa de
juros. Com essas alteragdes criou as condigdes tanto para a
constituicdc de um bance central independente, restrito as
fungdes cléssicas de regular a liquidez da economia como para se

recuperar o controle, Jjuntamente com a nova pega or¢amentaria,

sobre oS gastos e o déficit publicoes.

A verdade, entretanto, €& gue essa mudanga no papel do

Bance Central ja havia sido antecipada pelo Ministro da Fazenda,
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Bresser Pereira, no final de sua gestaoc em 1987, (1) be fato,
pelo Decreto-lei n®' 2.376, de 25 de novembro daguele ano,
procurou-se consclidar o processo de reordenamento do setor
publico deslanchado a partir de 1985. Com ele retircu-se o papel
do BACEN de administrador da divida publica e de agente
financiadoer do Tesourc, bem como foram definidos critérios para
a ampliagdo da divida interna e c¢riada a Letra Financeira do
Tesoure {LFT), que, emitida pelo Tesouro Nacional deveria prover
recursos para cobrir as necessidades orgamentarias da Unido.
Pelo decreto, transferiu-se para o Congresso o© poder de
autorizar a elevacdo da divida publica gue estaria restrita, por
um lade, a cobrir déficits no Orcgamento Geral da Unido (OGU), e
per outro, a atender a parcela do servigo da divida ndoc incluida
ne Orcamento Fiscal, desde gue referentes: a) ao principal
monetariamente corrigido; e b) aos valores liquidos de colocagido
no mercado, acrescides de uma variacadc gue deveria obéervar o}
limite eguivalente a da OTN para os titulos nao sujeitos &

clausula de correcao monetaria.

Essas mudangas indicavam a possibilidade de uma
alteracdo fundamental do desempenho institucional e financeiro
do setor publico, ao mesmo tempo due aparecia Come uma pega
vital para a consolidacdo do processo de unificagdo orgamentaria
que se completaria em 1988. Isto porque, como foi visto, fora
com a precha aberta pela Lei Complementar n%+ 12, que deu plenos

poderes ao BACEN para administrar a divida piblica, assoclada a

i Uma an3lise mais detalhads desss guestdo encontra-se em: OLIVEIRA, F.A. (coprd.) Déficit e
Erdividamento do Setor PUblice, S3o Paulo, IESP/FUNDAQ, 1988 (Relatdrio de Pesguisa ne- 5y,
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armadilha da conta-movimento, gue as contas governamentais foram
langadas em um processo continuo de deterioragdo sem que a
socliedade dele se inteirasse. A extincic da conta-movimento em
1986 e a transferencia para © Congresso das decisdes sobre a
divida deveriam recriar as condigdes para uma melhor gestdo da

colsa publica.

No novo guadro caberla &a Secretaria do Tesouro
Nacional ({STN} definir o wvolume de titulos a ser colocade no
mercado consocante as necessidades orgamentadrias, mas observados
os limites fixados pelo Legislativo. Manteve-se ¢ papel do Banco
Central de comprador de titules do governo para a execugao da
pelitica monetaria, o gue por ocutro lado assegurou ao Bance, no
caso do Tesourc encontrar dificuldades na colocacdo de titulos
junto ao publico, fazé-~lo, monetizando o déficit e inflando a
sua carteira. Isso, para iniblr variacdes acentuadas para cima
das taxas de Jjuros com vistas a tornar convidativa a sua

aguigigde pelo mercado.

0 mesmo decretoe ainda determinaria a ligquidagidc, até
31/12/87, dos debites/créditos de qualguer origem ou natureza,
entre o Tesouro Naclional, © Banco Central e o Banco do Brasil
necessaria pela limpeza das fungdes efetuada entre essas

instituicbes e para remover as pendéncias entre elas existentes.

Com este redesenho institucional esperava-se alcangar
a almejada independéncia do Banco Central e pér cobre aos

grandes desequilibrios financeiros do setor publico, & medida
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gue retirava do BACEN e do Conselho Monetario Nacional o poder
de gue os mesmos desfrutavam para decidirem, a revelia da
sociedade, sobre o aumento de despesas publicas e sgobre a
distribuicdc de beneficios, consocante interesses raras vezes
piblicos, sem a definicdc de fontes adeguadas de receitas. Ao
fortalecer o papel do Congresso nesse papel, acreditava-se que
os abusos cometidos estavam com os seus dias contados e gue a

sociedade recuperaria os mecanismos de controle sobre o Estado.

0 fato, entretanto, e que, apesar da entrada em vigor
do decreto-lel, © governo, ac nac consegulyr cumprir ¢ orgamento
- apesar de sua unificacdo ~ e ver ampliado o seu desequilibrio,
continuou financiando-se predominantemente Jjunto ao Banco
Central, comprometendo uma das pegas vitals no novo desenho
institucional. Nesse sentido, a nova Constituicdo, embora tenha
explicitado regras mais claras de endividamento, definindo com
maior clareza as fungbes e relagbes a serem realizadas e
estabelecidas entre o Tesouro Nagional e o Banco Central e de
ter avangadoe ainda mals para garantir a independéncia dessa
instituicdc ao mudar as regras para gue o seu Presidente néo
fosse mero delegado do Executivo, corria o risco de também néo
ser cumprida pelo menos enguanto a Unidoc ndo conseguisse cumprir

o ergamento.

A wverdade & que, sem fazer avangar uma reforma do
Estado e sem redefinir o seu padrac de financlamento, o que
pressupunha reformas estruturais, tudo permaneceria irresolvido.

E embora a nova pega orgamentdria representasse uma indiscutivel
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conguista para a retomada do controle sobre o© Estade, e a
possibilidade de independéncia do Banco Central, vital para
politica econdmica e para coibir a geragado de déficits publicos,
certoc & que, como muitos argumentavam, muito ainda teria de se
avancar para gue a nova Constituigdo se transformasse

efetivanmente, em realidade.



CAPITULO V

A DESORDEM FISCAL E 0S5 CAMINHOS PARA UMA NOVA

REFORMA DO SISTEMA TRIBUTARIC
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1. INTRODUCAC

Transcorridos menos de trés anos de promulgacao da
nova Constituicdo, o tema da reforma fiscal regsurgiu, com
vigor redobrado, na agenda dos debates travados no Pais sobre
as nudancas consideradas necessarias tanto para tornar o
sistema mals eficlente e mais justo como para recolocar a
gconomia na rota da estabilidade e do crescimento auto-
sustentado. Oriundas de distintos segmentos da socledade,
entre os guais se inclul o proprio governo, as propostas de
reforma gque passaram a ser divulgadas na imprensa reconhecen,
com  énfases diferenciadas gue, apesar et pour cause das
mudangas introduzidas com a nova Constituigde, o sitema néac
somente permanece repleto de distorgdes como revela, ao
contrario do pretendido, tTer~-se caminhado no sentido de
aumentar a desordem fiscal no Palis. Isto, por algumas

importantes razdes,

Em primelireo lugar, porgue o Governo Federal,
deblaterando com crénicos deseguilibrios financeiros e
impotente para pdr cobro acs seus déficits e retomar os
investimentos, tem procurado cobrir esse hiatoe de recursos
através do endividamento e do meroc aumento de tributos. Nesse
processo tém se desrespeitado, por um lado, os principios gque
nortearam ¢ reordenamento instituciconal estabelecido na nova
Constituicdo, e priorizado, por outro, a elevacdo de impostos

nac partilhados com Estados e Municipios - I0OF, por exemplo -
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e de contribui¢des soclais - PIS, Finsocial, Contribuicac
sobre o lucro das empresas -, com vistas a evitar perdas de
receitas para as esferas subnaciconais. Dada a perversidade
destes tributos para os aparelhos de produgdo e distribuicéo,
em virtude de sua sistematica em cascata, contra essa
investida tem se insurgido, de forma crescente e orcquestrada,
o enmpresariado, escudade no correto argumente de que os
mesmos além de distorcerem os pregos relativeos da economia,
inibem os investimentos e reduzem a competitividade dos
produtos brasileiros no exterior. Em sequndo lugar, Estados e
Municipios, ainda que favorecidos com a ampliacdo dos
recursos tributdrios resultante da descentralizacio
promovida, continuam se defrontando com dificuldades
financeiras, dados o0s estogques de suas dividas passadas e a
ampliagac ocorrida em seus gastes, especialmente apds 1988,
comprometendo as politicas de austeridade e osg esforgos de
contencado do déficit puiblico. Finalmente, porque parece ser
evidente gque pouco se avangou na materializagdo dos ganhos
potenciais c¢ontidos na Constituigdo em relagdo a melhor
distribuicdo do oOnus tributarico entre os membros da
sociedade, permanecendo a carga tributaria mal distribuida e

talvez ainda mals inigqua do gue na estrutura anterior.

Oora, todas essas disfungodes, gque aumentam o©
sacrificieo da populacdo, penalizam a produgdc e acabanm
ampliando a desordem fiscal sem gque o governo consiga se

regstruturar e reegquilibrar suas contas, mantendo, por isso,



180

a ameaga permanente de que novas investidas tributarias
poderdo ocorrer, torna compreensivel a insatisfacao dos
contribuintes gue efetivamente arcam com o© dnus da
tributagdo, diante da profusdo de tributos, da complexidade
de sua legislacdo e das peripécias juridicas feitas pelo
governo para promover seguidas alteracdes nasg regras do jogo
com o objetivo de aumentar a arrecadagdo. Assim também como
mais do que justificam as reivindicacgdes por uma nova reforma
fiscal de profundidade, que ndc se preocupe apenas Com a nera
simplificacao do sistema, mas também com a definicdo de
regras claras e estaveis de tributacgdoc para os contribuintes,
com a sua efetiva modernizagdoc e eficiéncia, eliminando
entraves & atividade preodutiva e coibindo a sonegacdo, e
ainda com a justica fiscal, ampliando-gse a base da tributacgio
e extinguindo privilégios fiscals. Como algumas dessas
preocupacées estiveram presentes na reformulagdo do sistema
realizada pelos constituintes e algumas incorporadas &
Constituigdo enquanto “orincipios®, conforme visto
antericrmente, cabe analisar, em seguida, os débices que tém
se colocado & sua materializacado, porgue somente assim, ter-
se~a condicdes de lobrigar o caminho a ser percorrido para
garantir gue propostas nessa dire¢dc possam se viabilizar,
assegurando a edificacdc de um novo sistema assentado enm

bazes mails duradouras,
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2. O SISTEMA EM DESORDEM

Viu-se, nos capitulos anteriores, ter constituido a
descentralizagdoc de recursocs em prol de Estadeos e Municipios
a principal prioridade dos constituintes na reformulacide do
sistema tributdrio e ainda que outras gquestdes revelantes, se
pbem gque nd&o descartadas e contem@ladas ac nivel de
"orincipies" na Constituicde, tiveram transferidas suas
definigbes para a arena da legislagdo, ja que passaram a
depender da  elaboracdo de leis complementares, leis
ordindrias e regulamentagoes previstas no corpo
constitucional. Cabe, diante disso, investigar: a) os efeltos
provocados pelo processeo de descentalizacdo sobre o sistema
tributaric e scobre a economia face & reacao do Governo
Federal ao mesmo; b} a razdo de nao se ter avancadoe na
votagcdo de matérias pertencentes ao campo infraconstitucional
para a materializacdoc daqueles "principios®, o gue,
cbviamente, tem impedido gque alguns de seus problemas sejam

sanadaos.

Desde o inicio predominou o consenso entre o0s
congressistas, analistas e areas governamentais de que seriam
expressivas as perdas de receitas impostas & Unido com a
entrada em vigor do novo sistema tributario, casoc ndo fossem
adotadas providéncias para atenua~las. Essa alternativa,
embora pudesse instabilizar o guadro tributdrio e ser nociva

para a economia e para o contribuinte, passou a ser
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considerada como inevitavel, & medida que, além de ndo ter se
obtido éxito na promogdc do correspondente processco de
descentralizacao de encargos, o Governe Federal continuava
incorrendo em elevados déficits orcamentéarios, cuja reducdo
era necessaria ndo somente pela sua influéncia sobre as
expectativas 1inflacionarias mas também por constitulr seu
combate uma conditio sine gua non para o sucesso das
politicas de combate & inflagdo e para a retomada do
crescimento econdmico. O gue naoc se esperava era gue a reagao
do governo ac problema acabaria provocando uma maior desordem
fiscal, que, sem conseguir dar uma solucgdoc satisfatdéria para
o seu deseguilibrio financeiro, engendraria impactos
desfavoraveis para a economia, para o contribuinte e para as
proprias bases do federalismo, estimulando, rapidamente, a
unidc de varios segmentos na reivindicacido de uma nova

reforma fiscal.

Segundo  SERRA E AFONSO(l), o governo teria
procurado atenuar/compensar suas perdas em trés frentes, a
par de ter sido favorecide por alguns fatores conjunturais:
a) reducdc de gastos, através da diminuigdo de transferéncias
naoe constitucionais para Estados e  Municipios; b)
estabelecimento de restrigdes crediticias para as esferas

subnacionais, desconerando-se de alguns encargos financelros:

] SERRA, J. e AFONSG, J.R.R. As Financas Publicas Municipais: trajetdria e mites. Campinas, mimeo,
1991,



183

e ¢) criagdo de tributos e elevagdo de aliguotas de impostos

ndo sujeitos & partilha com as demais esferas governamentais.

Em relagdoc & primeira, o Governco Federal conseguiu,
em gque pese o fracasso da Operagdo Desmonte, com a qual
pretendia transferir compulsoriamente para as esferas
subnacionais encargos anteriormente financilados com tributos
gue lhes foram transferidos - IUEE, IUCL, IUM, ISTR, ISC -,
uma redugao, entre 1988/1990, nas transferéncias nao
constitucionals para aquelas esferas, correspondente a 0,5%
do PIB, com o peso desse ajuste recaindo preponderantemente
sobre o©s Estados gue viram sua quota decrescer, neste

periodo, de 1,63 para 1,08% do PIB.(23

No tocante &8s restrigoes crediticias, a postura do
Governce Federal, apds a promulgacdc da Constituigdo, foi a de
diminuir o refinanciamento da divida externa vincenda de
Estados e Municipics e de exigir-lhes o pagamento dos
compromissos em atraseo, consubstanciados nos Avisos MF-30 e
sucesscres e que atingiam, no f£inal de 1989, a cifra de Uss
14 bilhSes. 0 cvhietivo dessas medidas era claro: desonerar o
Orcamento da Unido de encargos com a rolagem das dividas
estaduais e municipails e garantir, com o recebimento ainda
que parcial dos seus créditos, um reforgo nada desprezivel
para 0g cofres do Tesouro. Paralelamente, buscou-se

gificultar o acesso dessas esferas ao creéditeo interno, com a

z idem.
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revisdo dos limites estabelecidos para o seu endividamento e
com a imposigdo de restricdes & concessdc de crédito bancario
para o© setor piblico. Na pratica, entretanto, devide as
pressdes dos representantes dos Estados e Municipios no
congressc, de governadores e prefeitos, essas medidas
acabaram sendo flexibilizadas em varias oportunidades,
garantindo-se, ao fim e ao cabo, a rolagem de suas dividas,
come aconteceu no inicio de 1991, guando promoveu-se a troca
de titulos estaduails por federais, e no final deste mesmo
ano, guando o seu refinanciamento fol usade como mnoeda de
troca para a aprovagac do pacete fiscal apresentado pelo
Executivo para garantir o ajuste de 1992, necessario para o

fechanmento do acordo com o FMI.(3)

Finalmente, no gue diz respeito ac terceiro ponto,
viu~-gse o Governo Federal favorecido, em primeirc lugar, pela
aceleracdo do processo inflacilonarioc ocorrida apds 1988, gue
achatou, em tarmos reals, 08  recursoeos  dos fundos de
participacédc em 1989, pois, como lembram SERRA e AFONSOI4),
"até aqguele ano, transcorriam 45 dias, em medla, entre o
recolhimento do imposto ao Tesouro Nacional e o crédito das
cotas."” Em segundo, procurou-se priorizar, a partir dai, o
aumento da arrecadacdo ndo submetida & partilha entre Estados
e Municipios. Apds o fracasso da criagdc do selo-pedagic que

acabou sendo considerade inconstitucional pela justiega,

3 rara alguns desses pontos ver SERRA £ AFONSO, op. c¢it., nota 1.
b Cf. SERRA = AFONSQ, op. cit.
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criou~se a Contribuigdo sobre o Lucro das Empresas em 1989
para financiamento da Previdéncia, aumentou-se a aliguota do
FINSOCIAL, gue passcou de 0,5% em 1988 para 2% em 1990,
alterou-se a forma de cobranga do PIS, e lancgou-se mac do IOF
com énfase a partir do governo Collor para a taxagdo dos
ativos financeiros da economia. Come resultado dessas
alteragdes, os 1impostos sujeitos a partilha, que em 1970
representavam 54% da arrecadagao federal e 48% em 1988, viram
sua participagao reduzir-se, no total, para 3%% em 1990, (5
Em terceireo, foram alterados os prazos de apuracdo, calculo e
recolhimento dos  impostos, reduzido o tempo de sua

permanéncia na rede bancaria e aprofundado a sua indexacdo.

Se compreensivel e justificada a reacdo do Governo
Federal ao processo de descentralizagdo, nido logrou ele,
entretanto, com a sua estratégia, o equacionamento de seu
proprio desequilibrio financeliro assim como ndo se capacitou
a cobrir demandas desatendidas por Estados e Municipios. Sua
agdo, a0 contraric, aumentou a desordem e a ineficiéncia do
sistema tributdrio com reflexos negativos para a economlia e a
sociedade, agravando as desigualdades interpessoails de renda
com a majoragdo da tributagéo indireta e das contribuigdes
socliais, gem apresentar gqualguer ganho, também, para a
definicao da nova ordem federativa. Vejamos mais de perto

essas guestodes,

5 ldem,
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Do ponto de vista das contas publicas, o setor
publico consolidado, depois de incorrer em um déficit
eperacional correspondente a 4,3% dé PIB em 1988, amargou um
desequilibrio ainda maior no ano seguinte, guando o mesmo
atingiu a expressiva casa de §6,9% do PIB. MNeste ano,
prejudicado pela adogdo da politica de juros estratosféricos
do ministro Mailson da Nébrega para deter a hiperinflacide, o
Governo Central acabou responsavel por cerca de 80% de seu
total. Em 1990, dado o forte ajuste promovide pelc Plano
Collor ma area fiscal, e Dbeneficiado pela expresssiva
elevacdo das receltas ocorridas com as medidas adotadas -
apesar do declinic de PIB de 4% ~ ¢ setor publico consoclidado
acabou gerando um superavit de 1,3% do PIB, com © Governo
Central registrande um ajuste de 6% do PIB em relagdo ac ano
anterior, © gue permitiu, inclusive, a cobertura do déficit
gerado por Estados e Municipios e Empresas Estatais. Todavia,
dada a transitoriedade de muitos ganhos obtidos - I0F sobre a
rigueza liguida, efeito TUMA, estimulos ao pagamento de
impostos com cruzados novos etc. -~ e o insucesso dos
programas de enxugamento e modernizacdc do Estado, muito cedo
se confirmou a precariedade do ajuste realizado assim come
assistiu-se a0 retorno do deseguilibrio, 14 em 19891,
especialmente numa situagdo de deterioragdc da arrecadagae
provocada pelo aprofundamento da recessdao e pela reaceleracgio
inflacionaria e de aumento das despesas gue se tornou mais

acentuado apdés a promulgacac da Constituicgdo de 1988.
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Por outro lado, ao optar por aumentar a arrecadacao
sobre a tributag¢do indireta e sobre tributos ndo partilhadoes
com Estados e Municipios =~ IOF, FINSOCIAL etc. - e adotar
medidas de outra natureza gue se traduzissem em aumento real
de receita - redugdo dos prazos de apuragao/recolhimento de
impostos, aumente da indexagdo tributaria etc. - o governo
instabilizou o guadro tributdrio, (re)semecu incertezas junto
aos contribuintes sobre regras gue facilmente poderiam ser
guebradas e atraiu, com isso, a oposicdp de amplos segmentos
da s=ociedade ao sistema vigente. A anarguia fiscal, o
aprofundamento das distorctes do sistema com o aumento do IOF
e da tributacido em cascata, muitas vezes desrespeitando as
normas constitucionais e gerando inumeras contestacdes e
pendéncias Jjudiciais, tornaram ainda mals inseguros oS
contribuintes, penalizaram a producdo, distorcendo pregos
relatives, aumentande o custo do capital de giro das empresas
e reduzindo ¢ seu poder de conmpetitividade, assim como
estreitaram ainda mais o raio de manobra da peolitica
econdmica. Por essa razdo, nas criticas gue passaram a ser-
lhe enderecadas por distintos setores da sociedade,
predominou a unanimidade de gue o sistema continha limitagoes
nao somente do ponte de vista alocative e distributive, mas
gue se tornara, também, excessivamente complexo, estimulando
a sonegagdc e a evasdo. Mesmo no "Projeto de Reconstrugao
Nacional', apresentado pelo governo no inicio de 19891,

concordava-se com o fato de gue
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"o sistema tributdrio brasileiro apresenta uma
seérie de problemas estruturais que dificultam a
correta conducao da pelitica econémica. E  um
sistema regressive, baseado em impostos indiretos,
e excessivamente complexo, o© gue Jjustifica sua

reviséo“.(é)

Ademais, se se esperava gue parte apreciavel da
receita adicional dos governos estaduais e municipais obtida

com a nova Constituigao seria destinada para o resgate

parcial da divida dessas esferas - e mnedidas/pressdes foram
adotadas nessa direcdc ~ ou ainda para a cobertura de
EnCargoes antes de responsabilildade da Unido, essa

expectativa, tudo indica, parece ter~se frustrade. Segundo
dados preliminares das contas nacionals, divulgados pelo
IBGE, do aumento correspondente a 2,45% de PIB conhecido
pelos Estados em termos de sua receita liguida no periodo
1988/1990, muitc como resultado da reforma constitucional,
74% desse ganho teriam sido dispendidos com o aumento de
degpesas correntes, sendo gue somente os gastos com pesseal
registraram uma expansao, no mesmo pericdo, por forga dos
novos dispositivos constitucionais e pela influéncia das
eleicdes de 1988 e 1%89, correspondente a algo préximo a 2%
do PIB. Situagdc semelhante, embora em mnenor grau, se
observaria para os Municipios. De seus ganhos de receita

]

liguida, no mesmo periodo, eguivalentes a 2,2% do PIB, 30%

& Citado em GALVEAS, E. *A reforme fiscal e tributdrias?. Folha de S#o Paulo, 25 de agosto de 1991,
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deste total seriam destinados ao aumento de gastos con
salarios, enguanto 70% efetivamente representariam aumento en
$Uas poupangas, gue se encontravam anteriormente, entretanto,

num patamar bastante_reduzido.(?)

Ora, diante desse quadro, em gque o Governc Federal
reduzia suas J& pouco expressivas acdes nag areas sociails,
dadas suas limitagdes ampliadas de recursos e em Que as
esferas subnacionais, com destague para o conjunte dos
Estados, viam suas receltas adicionais obtidas com o processo
de descentralizagdc serem absorvidas por aumentos de gastos
com pessocal, a reforma {rustrava-se no ponto em que o©s
constituintes haviam mostrado mailor preocupacgdce, por forga do
peso dos.interesses regicnais, gue era o do fortalecimento
financeiro dos Estados e Municipios. Como conseguéncia desse
progesso, ¢ dada a redugidc das transferéncias naoc
constitucionais para as esferas subnacionais por parte do
soverne Federal, tendeu a anmpliar-se o conjunto de demandas
sociais que deixaram de ser atendidas ou passaram a sé-lo de
forma mals precaria pelas esferas de governo, aunentando a
debilidade daz bhases federativas e a divida social. A agac do
Governo Federal, neste sentido, conduzida de forma desastrada
¢ sem a obediéncia a unm plano global de reestruturagao do

sistema acabaria ndoc somente preservando, wmas anmpliando os

7 FIBGE.



190

problemas do sistema. Por essa razdo, SERRA e AFONso(8)

afirmam em seu trabalho gue:

"No meio disso tude e na realidade, prevalece, de
fato, um  guadro de regras hao obedecidas,
conpromissos  reciprocos ndco  saldadoeos, confusdes
sobre  competéncias  tributarias, transferéncias
negociadas ¢ atribulgdc de encargos. Apesar de suas
intengdes, a Constituicdo de 1988, de fato, mais do
gue promover uma reorganizacdoc definitiva do
sistema federativo brasileiro, representou, 1isto

sim, um capitulo do desenvelvimento da crise desse

sistema. "

A descentralizacdc de recurses promovida pela
reforma de 1988 e a reacdo gue a ela se sequiu revelaram-se,
assim, incapazes de dar uma solucldo satisfatdria também aos
problemas financeiros dos governos. Pelo contrario,
provocaram impactos desfavoravels em varias frentes: na
propria  meldura tributaria, ao aumentarem o peso dos
inpostos em cascata e aprofundarem sua complexidade; na ordem
federativa, a medida que se transformaram em fator de
desequilibrioc do sistema; na atividade econdmica, dados os
aumentos de custos das empresas, © agravamento das distorgdes
de pregos relativos, o atrofiamento da politica econdmica

etc., e na proépria questdo distributiva, com a expansac da

8 SERRA e AFONSO, op. cit., nota 1.



181

tributagdc indireta e das contribuicdes sociais e com as
mudancgas de prazos/indexacaoc dos tributos. Algumas dessas
mazelas, entretanto, poderiam ter sido evitadas ou atenuadas
case, predominando a observancia e a regulamentacdo de varias
matérias da Constituicdo, tivesse sido explorado o potencial,
ate mesmo de arrecadacdc, contido em varios de seus
"onrincipios®. Cabe, por isso, analisar como e porque razdo
tdc pouco se avangou, neste ponteo, durante todo este periode

transcorrido apds a promulgacdoc da Constituicao.

Nao constituli nenhuma novidade o fato de que os
pouces avangos conseguidos no campe da legislagao para
naterializar alguns "principios® contemplados na
Constituicdo, no capitulo das finangas publicas, resultaram,
em boa medida, de problemas conjunturais e menos da
disposigdeo do Congresso em dar-lhes concretude. E o caso, por
exemplo, do principic da isonomia da tributagdo. Tirante a
extensac da incidéncia do Imposto de Renda aocs nmagistradoes,
parlamentares e militares, definida durante o processo de
elaboracdco da nova Carta mas neutralizada pela elevagao
posterior dos saldrics dessas categorias para compensar o
aumento cerrespondente deste imposto, praticamente
restringiuv-se a edigdo do Plane Collor em 18%0, guando se
ampliou a tributagdo para os lucros dos setores exportadores
e a estendeu, em menor grau, para outros setores ateé entio
imunes ao seu onus -~ agricultura, bolsas de valores e de

mercadorias, etc. - o© registro de neves avanges nessa
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diregéo. O mesmo pode ser dito em relagdo & determinacao
constitucional no tocante & revisdo e redefinicdo de
incentivos fiscais gue, marcada neste periodo por um jogo de
peguencs avancos e consideravels recuos, especialmente em
relacdc aos de cunho regional, continua pendente e
procrastinada pelos setores gue se beneficiam de sua
existéncia(?!. Por outro lade, ainda permanecem sem condicdes
de cobranga, por falta de regulamentacdoc, impestes criadoes
com a nova Constituicdc, como o035 previstos para incidirem
sobre as grandes fortunas e sobre as herancas e deoacgbes. 0
primeirc, em que pese a apresentagaoc de um projeto de lel por
parte do Senador Fernande Henrique Cardoso (PSDB-SP) em 1989
para sua instituicdo e o encaminhamentc ao Congressc, por
parte do préprio Poder Executivo, no bojo do Plano Collor em
1990, de outro projeto para votagdo, tem tido sua apreciagao
sistematicamente adiada. © segundo, gue também continua
dependente de regulamentacao do Senado Federal, confornme
previsto na Constituilcdce, tem visto impedido, por essa razéo,
o inicio de sua cobranca pelas adnministracdes estaduais que
14 elaboraram e aprovaram seu conteudo, como a de Sao Paulo,
por exemplo. Nos novos termos estabelecidos na Constituicéao,

também o ITR tem wvisto as tentativas de sua definicdce

2 & Constituicio, em seu art. &1, paragr. 1%, das DisposicBes Transitérias, determinou a suspensde
de todos os incentivos fiseais de natursza setorial, que nio fossem confirmados por nova lei, a
partir da § de outubro de 1990, Gito meses apds terminads este prazo, esses incantivos nao haviam
sido reavaliados, tanto por omissdo do governo coms do {ongressc, embora seus beneficiarios
continuassem recebendo-os, dando continuidade, sem base legal, & drenagem de recursos dos cofres
pablicos. €f. folha de S3o Paulo, 30 de junho de 1991,
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arrastar-se penosa e infrutiferamente (10} | Mesmo as medidas
previstas para que os consumidores tenham conhecimento dos
impostos indiretos gue pagam continuam indefinidas e
dependentes da legislagdc. HNo melo de todo isso, as Medidas
Provigdrias, cujo uso ndc fol por longo tempo regulamentado
pelo Congresso e que deveriam obedecer aos critérics de
"relevancia e urgéncia®, para promulgacao, foram utilizadas
sem parcimdnia em matéria de financas publicas, muitas das
vezes desrespeitande a Constituigdc e aumentande o imbroéglio
do sistema, com todos o©s prejuizos resultantes para os
contribuintes gue assistiam, impotentes, as seguidas quebras

de regras de um jogo em movimento.

A situacgdo ndo & diferente nos demais assuntos gque
integram o Titulo VI da nova Constituigdo, gue trata da
Tributacdc e do Orcamento. A Lel complementar que deve dispor
sobre as financas publicas e a divida piblica interna e
externa, ainda estid por ser feita: o art. 164 da
Constituicéo, que proibe, em seu paragr. 1%, ac Banco Central
de conceder, direta ou indiretamente, empréstimos ao Tesourc
Nacicnal e a qualguer orgdo ou entidade gue naoc seja
instituicdc financeira, vem sendo descumprido sampre que o

Governo Federal se encontra com insuficiéncia de recursos; ©

10 Mo finsl de 1991 seria rejeitado, pela (amara dos Deputados, um projeto de let que, visande a
regulamentacdo do novo ITR, propunha a sua progressividade em funcdo do numero de modulos fiscals
da propriedade e do grau de utilizacho da 4rea aproveitdvel, com aliguotas que variavam de 0,05%
3 a & midules e aproveitamento superior a BOX da drea) a 1B,75% (acima de mil médulos ¢
aproveitamento inferior a 0% da érea) sobre o valor da terrs nua. Cf. Sinopse das Principais
Mudancas na lLegislacado Tributéaria Federal ao Final de 1991. In: AFONSOD, J.R.R. g _Ajuste
Tributdric de Emergéncia ao Final de 1991, Brasiilia, mimeo, Janeiro de 1992,




194

Orcamento, cujas normas estabelecidas deveriam garantir uma
gestdo saudavel e transparente dos recursos publicos ven
sendo, segqundo SERRA(ll), sistematicamente desrespeitado
tanto pelo Executive como pelo Legislativo. Criagdoc de
receitas fiscals iInexistentes pelos parlamentares para obras
gue ndo se materializardo, incbservincia de regras gue devem
nortear a aprovagadc da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)
- c¢riacdoc de incentives sem definicdo de suas fontes de
receitas, alocagdo de recursos para obras fipicas de Estados
e Municipios etc. -, abandeno do Plano Plurianual de
Investimentos como conseguéncia da 1LDO veotada no primeiro
semestre de 1981, aliadas a transgressdes de outra ordem -
ampliacdoc dos wmembrosz da Comisséo de Orgamento, Yrecusa na
limitagdo do numerco de emendas ao orcamente gque podem ser
apresentadas por «cada pariamentar etc. - sao alguns
exenplos, apontados por SERRAU‘z), que revelam, Juntamente
com as pendénecias e indefinig¢des anteriormente apontadas, un
quadro que poucas esperangas transmite, ao cidaddo e ao
contribuinte, de que a Constituigdc, cuja revisio esta para
ser feita em 19923, wvenha a se transformar, de fato, em

realidade.

Fste descumprimento de regras e de descompromisso

com a ordem constitucional, gque té&m sido explicados por

11 SERRA, José. "0 mau exemplo. Folha de SBo Paulo. $3o Paulo, 15 de outubro de 1991,

12 Idem, Em outro artigo, 3ERRA afirma sobre essa questdo: “... ac contraric do gue se pensa, 7@
parte gue disciplina o orgamentos nacionais, estadusis e municipais, a Constituicdo abre caminho
para uma grarde austeridade. O problema ¢ gue nBo tem sido obedecida por ninguém®. SERRA, .
"pingos nos is* Folha de 580 Paule, 24 de setembro de 1991,



193

alguns analistas, pelo menos ne tocante ac Executivo Federal,
como  decorrentes de sua incapacidade de desatar o ndé
financeiro em gue se encontra enredado, parecem desvelar,
especialmente quande se considera o omisso papel do Congresso
na regulamentagdo da Constituigdc e, ndo raras vezes, a sua
conivéncia em sua adulteragao, e até mesmo do Judiciario,
duas guestdes que podem ser apontadas para explcilar, por unm
lado, o© carater meramente retorico de alguns principios
constitucionais e, por outro, a tranguilidade com que as
eleites dirigentes fazem, desfazem e deixam de cumprir a lei

ante uma populagdc gue se prima pela passividade.

A primeira refere-se ac fato de que, ao contrario
deo gue apontamos no primeire capitulo, ndo teriam ocorrido
alteracées significativas na correlacdc das forgas socials
com a troca de comande do regime militar pelo civil. As
mudangas ocorridas parecem ter sido suficientes apenas para
promover a alterndncia de poder, gue se tornara uma
necessidade do sistema pelo crescente desgaste do
autoritarismo, mas ndco para a edificagido de uma socledade
assentada enm outras bases. As negociagdes desenvolvidas pelo
Presidente eleito, Tancredo Neves, com as forgas gue deixavanm
o poder e a rapida rearticulagdo por estas realizada,
configuraram claramente um quadro de transigéc pactuada que,
se por um lado, permitiu a ocupacdo de espagos e de posigoes
de mando dos atores de ontem na ordem gue se instaurocou,

aspecialmente diante da fraglilidade politica de José Sarney,
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gue assumiu a Presidéncia com o falecimento de Trancredo, por
outro indicou, para a sociedade, que $& caminhava no sentido
de "mudar algumas coisas para gue elas permanecessem CORO
estavan”. Nos trabalhos constituintes, e especificamente no
capituleo das finangas publicas, feol esta a postura que
prevaleceu em um Congresso renovado mas  conservador:
garantir, na propria Constituicdo, os interesses all clara e
diretamente representados e transferir, para o campo da
legislagdo, a batalha das questdes gue ndo 86 envolvian
posicdes doutrinarias e 1l1deolodgicas como também afetavam
interesses de classes e de fragoes de classes poderosas.
Remeter sua decisdo para a legislacdo era uma forma de adotar
o Mprincipio®, impriminde  uma feigdo  progressiva a
Constituicdo, sabendo-se das dificuldades de nmaterializéa-lo.
Essa, a razéo, dos principios aprovados ndo terem sido motive

de grandes polémicas e conflitos entre os constituintes.

A segunda diz respeito a una dimensdo da natureza
da socledade brasileira pouco conhecida entre os economistas.
Esta, gque se refere a sua desarticulacédo e ao seu desapego as
instituigdes, raizes de sua grenga em governantes e
liderangas politicas come demiurgoes de seus anseios, explica,
para alem de fatores conjunturais, tanto a pouca seriedade
com gue s3dc encaradas as leis no Pais como a passividade da
populacdo com essa postura. Atravées do manejo de simbolos
faceis ¢ principlos abstratoes, gue nao sg transformam em

realidade ~ como muitos da Constituicgdo de 1988 ~, as elites
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dirigentes tém conseguido sucesso, mesmo com o desrespeito
acintoso da Constituicdo, fazer prevalecer, ao longo do
tempo, o8 interesses particulares de seus grupos e fracdes de
classes. 0 que torna mais gue atuais as palavras de BUARQUE
DE HOLANDA em seu classico estudo sobre as raizes do Brasil,
ac anallisar a fragqueza de nossas instituicdes ¢ a mentalidade

predominante no Pais:

"As Constituigdes feitas para ndoc serem cumpridas,
as leis existentes para serem violadas, tudo en
proveito de individuocs e oligarquias sdo fendmeno
corrente em toda a histdria da América do Sul. E em
vdoc que os politicos imaginam interessar-se mais
pelos principios do gue pelos homens: seus proprios
atos representam o desmentido flagrante dessa

pretenséo.“(13}

13 BUARQUE DE HOLANDA, S, Rafzes do 8rasil. ¥t edig@o. Rig de Janeire, J. Olympio, 1976, p. 137.
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3. CONCLUSOES: 0S8 CAMINHOS PARA UMA NOVA REFORMA

A convocacao do Congresso constituinte feita pelo
Presidente Sarney em 1985, criou, entre os brasileiros, a
expectativa de reinstauragdc do Estado de direito e de correcao
das muitas distorgdes presentes no quadro instrumental e
institucional gue, herdadas do regime militar, obstavam a
convivéncia da seocledade com os valores da democracia e da
justica social e que inibiam, ao mesmo tempo, o crescimento

acondmico e a establilidade monetaria.

Especificamente, em ©relagao ac sistema fiscal,
gsparava-se  gue, além de alteracfes dgue permitissem a
{re)construcdo das bases do federalismo no Pals e do resgate do
principioc da equidade, seriam criadas as condigdes para
aumentar a capacidade de gastos do Estado, com a recomposigao e
redistribuicdoc da carga tributaria, e ainda gue seriam
recuperados e fortalecidos os principios constitucionais de
defesa dos contribuintes, removidos os dbices do sistema a
producdo, desfeita a armadilha orcamentdria existente e
promovida uma limpeza de fungdes entre as autoridades
monetdrias e o Tesouro Nacional, com o gue se fecharia a brecha

existente para os gastos inceontrolavels do setor publico.

Reunido, © Congresso constituinte, compesto por uma

maioria esmagadoramente centrista e dominado por bancadas gue
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fizeram prevalecer os interesses regionais, esmerou-se, ao
longo de vinte meses, contando com a colaboracdoc omissa do
Governo Federal, em assegurar um expressive aumente da
participacdo de Estados e Municipiocs no "bolo" tributaric
desvinculade de guaisquer transferéncias de encargos para
essas esferas, eriginde, com isso, uma estrutura similar a de
1964, mas com © sinal trocado, mna gual a Unido saia
enfraguecida, com prejuizos para © egullibrio federativo,
para a propria ordem democratica e para as financas publicas.
No tocante as demais gquestdes tributdrias, especialmente en
relacdo as gue envelviam posicdes politicas e doutrinarias,
como a que se refere & eguidade, os temas foram tratados e
incorporados & Constituigdc ao nivel de "principios", e sua
definicdo transferida para o campo da legislacgdo, onde
deveria ser travada a batalha para garantir a sua
materializacdo. Avancos significativos também se registraranm
na matéria gue dispds sogre o Orgamento, com a criacac de
normas e praticas, que deveriam presidi-lo, adegquadas a uma
sociedade democridtica e aos esforcos de controle do Estado e
de gestdo da coisa publica. 0 mesmo se pode dizer em relagido
a nova institucionalidade desenhada para o© setor publico,
gspecialmente no tocante as relagoes envolvendo as

Autoridades Monetarias e o Tesoure Nacional,

Passados pouco mals de trés ancos da promulgagdc da
Congtituicdo, o Pals constata, com certa perplexidade, que o©

sistema se encontra ainda mails desestruturado do que
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anteriormente e, tao repleto de contradigdes, que
desencadecu-se uma ofensiva orguestrada, envolvendo varios
segmentos da socledade, em prol de sua reforma. Uma analise
perfunctéria da  situagde atual do  sistema  justifica
plenamente tal reivindicagdc. De fate, a reacdo do Governo
Federal a perda de recursos imposta pelo Dprocesso de
descentralizacdc da nova Constitulicdc, terminou mutilando e
tornande ainda mais complexo e injusto o sistema, sem que se
tenha vresolvido os seus deseguilibriog financeiros. Neste
processo, desrespelitaram-se varios principios de defesa dos
contribuintes contra as investidas governamentals, com o uso
de abusivas Medidas Provisdrias, instalando-se a incerteza e
a I1mprevisibilidade no seio da sociedade. Os governos
estaduals e municipals, embora favorecidos com recursos
tributarios ampliados, continuam mergulhados em dificuldades
financeiras, incapazes de atender, de forma satisfatdria, as
demandas soclals, enquanto se deteriora, por falta de
recurses, a infraestrutura econdmica e social do Pais.
Matérias importantes da Constituicgac, gue poderiam atendar
esses problemas, permanecem sem regulamentacido. O Orcamento €
seguidamente descumprido, assim comoc ndc ha observédncia &
determinac¢do constitucional de proibigao de financiamento do

Tesouro Nacional pelo Banco Central.

Na verdade, este guadro ndc deveria constituir
motivo de surpresas para gquem analisou e acompanhou, por um

lado, os rumos das composigdes politicas no Congresso
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constituinte e o andamento das negoclacgbes desenvelvidas em
torno de determinados pontos durante o processo de elaboracdo
da nova Carta constitucional, e tinha certeza, por outro, das
dificuldades econdmicas enfrentadas pelo Pais e também pelo
setor publico brasileiroc. A clareza sobre estes pontos
permitia, entdo, antever varias guestdes. Em primeiro lugar,
dado que nao haviam ocorride alteragdes significativas na
correlacde das forcas socials atuantes no sistema -~ e a
prépria composicao politica da constituinte confirmava este
fato - gque assegurassen mudangas relevantes na repartigdo do
Anus tributario entre os membros da sociedade, ndo se poderia
esperar avangos expressiveos nessa diregde, ainda que
figurassem eles como pontos primordiais em algumas cartas
programaticas de partidos politices. Assim, a aprovagdo de
importantes Yprincipios' relativos a essa guestio e mesme a
criacdc de impostos sobre o patrimdnic, gue passaram a
depender de regulamentacdo para serem instituidos, se podenm
ger creditados Aas gestdes das correntes progressistas do
Congresse, também ndc se pode negar gue, ac se torna-ias
dependentes de novos acordos na arena da legislagdo,
erigiram-se barreiras A& sua materializagdo, dadas as
dificuldades de sua votacdo e as facilidades congressuais de
postergamento de sua apreciagdo. Em segundo lugar, também por
nic terem ocorrido modificagdes importantes no pacto
regional, gque garantissem uma efetiva preocupagdc com ©
reequilibrio federativo, podia-se esperar uma investida das

esferas subnacionais sobre os recursos tributarios com vistas
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a decidir a disputa com a Unido iniciada em meados da década
de 60 neste campo, & gue comegou, a partir da segunda metade
dos anoes setenta a pender para Estades e Municipios. Com a

omigsdo do Governo Federal no processo, a estrutura de

competéncias e partilha de tributos, gque emergiu da
Constituinte, representou © corcamento do  final dessa
contenda, reproduzindo-gse praticamente o mesmo sitema

anterior, mas agora com uma expressiva derrota para a Uniéo.
Finalmente, em virtude da crise econémica e inflacionaria em
gue se encontrava mergulhado ¢ Pais, aliado ac profundo
desequilibrico financeiro do setor publico nos anos 80,
tornava~se possivel prever gue, somente na hipdtese de
egquilibric das contas publicas, contra o gue tanbém dogavam a
recessio e os altos niveis de inflacgdoc, seria possivel a
Unido o cumprimento do Orgamento e a limitacao dos gastos a
arrecadacaoc sem a recorréncia a financiamentos do Banco
Central. © gue nac s2 tornou factivel, seja pelos impactos
desfavoraveis da economia sobre a arrecadagdo, seja pela
reducac de recursos do Governo Federal inmposta pela
descentralizacdo realizada e pela expansdc dos gastos contida
na nova Carta ou ainda, e, isto parece mals relevante, pela
incapacidade do governo de arbitrar e impor os custos do
ajuste agueles setores em condigées efetivas de pagar a
conta. Como consegquéncia deste guadro, e dada a agao
descoordenada do governo para a superacgac de suas
dificuldades financeiras, passou a ganhar forcga,

compreensivelmente, os apelos para a realizacgdo de uma nova
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reforma do aparato fiscal. Esta, entretanto, para ser bhenm
sucedida ndo se pode restringlr a3 sedutora idéia de uma nmera
simplificacdo dos tributos, come vem sendo proposto, com
apoio crescente, por. algumas correntes.

(14)

Rezende em recente trabalho, aponta varios

objetivos que deveriam ser contemplados numa reforma do
sigstema: a) redugdo do numerc de impostos e simplificacdo dos
procedimentos de sua cobranga; b) eliminacdo da tributagdo
gue conera o0s investimentos e as exportagdes; ¢) revisfo da
proibicde de  vinculagtes de impozstos  a finalidades
especificas com vistas a recuperar os investimentos em
infraestrutura; 4) seletividade da tributacdo scbre o consumo
e mudancas de sua sistemdtica de cobranga para o principio do
destino; e) seletividade do IRPF e reavaliacdoc do tratamento
diferenciado aocs lucros em fungdo de objetivos como o de
geracdo de empregos decorrente do aumento dos investimentos e
da ampliacdc da capacidade produtiva; e f)} aumento da co-
responsabilidade entre o Estado e ¢ contribuinte, preservando
competéncias tributdrias das distintas esferas governamentalis
e criando-se condigdes para gque a aproximagdao do poder
publico & comunidade se  traduza em participacgidc e
representacdc da ultima e em legitimidade da agao do
primeiro. Apesar de considerar essenciails estes pontos,

reconhece ele, em seu trabalho, gue

14 REZENDE, F. MAjuste Fiscal & Reforma Tributéris®. Economia em perspectiva. $3¢ Paulo, Conselhs
tegional de Economia, Carta de Conjuntura n® B6, nov./fdez. 1991,



204

"™Wac ha como alcangar uma solugdoc equilibrada na
auséncia de um debate conduzido com base em uma
visdo glokal do sistema. Isso significa gue as
posicoes de cada uma das partes envolvidas no
processo - governo, em seus trés niveis de governo,
enpresarios, trabalhadores e politicos - tém gue
ser estabelecidas e negociadas desde o inicio.
Porgue de nada adianta elaborar uma proposta
técnica consistente nos Dbastidores do Governo
Federal, se ela nac tiver o respaldo necessdrioc a

sua aprovacao, comoe bem o demonstrou a experiéncia

vivida por occasido da Constituicdo de 1988, * (15)

De fato, se se pretende uma veforma mais profunda
do sistema, gue torne suas bases wmals duradouras, € preciso,
antes, ter clareza sobre o papel do Estado e definir, a
priori, a distribui¢dc dos encargos entre as esferas
governamentalis para, a partir desse desenho de gastos,
estabelecer niveis de tributacgdo adequados & a proporgdo de
sua reparticdc entre Governo Federal, Estades e Municipios. A
partir deste ponto, gque implica o redesenhe do papel do
Estado e o da ordem federativa pretendida, a questaec central
da reformalpassa a ser a definicdo dos agentes gque sofrerao a
incidéncia dos tributos, o gue depende da questdo

distributiva, e portanto, da correlacdo das forgas sociais, e

t5  REZENDF, F,, op. cit., nota 12,
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clareza sobre o papel dos 1impostos para o crescimento e para
a estabilidade monetdaria. Questbes que, comec & facil
perceber, sac decididas no ambito estritamente politico,
envolvendo negociagdes, acordes e acertos entre as partes
engajadas no processo em torno de um projeto de sociedade.
Concluida essa etapa, a estrutura tributdria, moderna, justa,
simplificada e enxuta, surge cowo resultante do processo, sen
os penduricalhos, anacronismeos e distorcdes gque, via de
regra, brotam come frutos de processos nao negoclados, como
0s ocorridos com as reformas de 1966 e de seus
desdobramentos, com a de 1988 e com os remendos tributdrios
gque vém sendo realizados pelo governo, especialmente na
deécada de 80 e inicic dos anos 90. £ claroe gue a estrutura
assim negoclada sera o reflexo da correlacdo das forgas
sociais no Pais, mas obtlda através do consenso, & ndo de
férmulas maglcas como as gue se amparam na mera simplificacgéo
do mistema. E este o caninho da negociacido que REZENDE (16)

também sugere gue deve.

"ger percorrido para evitar gue a visdo paroguial
de interesses regionais e a negociagdo varegista de
proposigdes gue visam  atender a interesses
particulares concorram para a ocorréncia de
surpresas desagradavels.,. Nesse sentido, a
deflagragdo do processo de reforma tributdria deve

ser acompanhada da instituicdc de um foro prépric

16  REZENDE, F., op. cit., nota 12,
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para a discussdo das propostas, a avaliagio de
posigoes, © mapeamento dos conflitos e as margens

de negociagdo.”

4 proximidade da revisio constitucicnal prevista
para 1993 coloca novamente a oportunidade para gue nido se
frustrem os anselos da sociedade relativos & construgdso de um
sistema gue combine regras estavels de tributagdoc com
critérios efetivos de eficiéneia, modernidade, civilidade e
justica. Por mais dificil que seja o alcance desse guadro,
dadas as resisténcias de setores podercosos a | essas
transformacdes e as atitudes anti-sociais e anti-coletivas

das elites dirigentes do Pais.
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