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Img){iccagﬁes finance

onvencionou-se chamar alteracgoes
C do capitulo tributario da nova

Constitui¢do de.reforma tributaria.
E preciso cuidado para ndo generalizar
demais o uso do termo reforma. Em 1967,
o Imposto sobre Vendas e Consignacoes
(IVC) dos Estados foi substituide por um
Imposto sobre a Circulagdo de Mercado-
rias (ICM), que apresentava pouca seme-
lhamga em relacdo ao regime anterior. O
ICM nao é cumulativo, e suas aliquotas e
isen¢oes nao sao fixadas a nivel Estadual,
como era o antigo IVC. Este é um caso
tipico de reforma tributiria, onde a
estrutura de arrecadacdo foi significati-
vamente alterada pela nova legislacao,
Claramente, os seguidos pacotes tributa-
rios que costumam aparecer em fins de
ano, procurando fechar brechas fiscais e
reduzir prazos de recolhimento, ndo tém
caracteristicas de reforma, mas de sim-
ples ajustamentos circunstanciais.

Uma reforma tampouco implica em
desmontar tudo que existe em termos de
estrutura de arrecadagdo. A diferenga
entre propor um “imposto ideal”” e uma
reforma tributdria nao deve ser despre-
zada, Por exemplo, pode-se conceber um
imposto de renda que alcance a totalidade
dos rendimentos auferidos pelas pessoas
fisicas no regime de competéncia. Na
pratica, contudo, o imposto nao se aplica-
ria a uma sociedade em vias de desen-
volvimento ou avessa & explicitacdo do
montante dos negdcios individuais. Nesse
sentido, ha que se respeitar um pouco de
histéria, cultura ou nivel de desenvol-
vimento ao se introduzir propostas inova-
doras, sem 0 que corre-se o risco de
condena-las prematuramente ao fracasso.

A ‘“‘reforma tributaria’’ aprovada gla
Assembléia Nacional Constituinte esta
mais para ajustamentos circunstanciais
do que para uma verdadeira atualizagdo
da estrutura de arrecadacédo. Cabe notar,
de inicio, que a Constituicdo ndo é lugar
ade?uadu_ para se definir a conformacéo
final dos impostos, cuja normatizacao se
dard em leis complementares e ordinari-
as. De fato, a legislagcdo do Imposto de
Renda passa totalmente ao largo da Carta
Magna, nem poderia ser o contrario. A
Constituicdo cria impostos, estabelece
competéncias, e a partilha dos tributos
entre os trés niveis de governo. No caso do
ICM chega a fixar o alcance da tributagio
no comércio interestadual e nas exporta-
¢oes. De funtamental, a nova Constituigdo
muda pouco a estrutura de arrecadacao
existente, mas altera muito a partilha
tributos entre esferas de governo.

A reforma de 1967 comparada com a de
1988, pode-se dizer, foi elitista e centrali-
zadora. Uma comissdo especial encarre-
gouse de formulad-la e o Executivo de
aprova-la, em co tempo. De conformi-
dade com a filosofia predominante na
época, a Unido centralizou ndo s6 as
competéncias, mas também a legislagdo e
a partilha dos tributos. Portanto, ndo é
surpreendente que a redati{m do ca[)étulo
tributario da nova Constituicdo tenha
seguido caminho inverso. Pouca atengdo
deu-se a propostas contidas em estudos
preparados por comissdes especiais. Mais
do qu(eizl estudar t; tmt:elltmr forma de
arrecadar e repartir tributos, os congres-
sistas voltaram?:e ra 0 caminho fé(%l de
aumentar a participacio dos seus respec-
tivos Estados e municipios nas receitas
federais.

E isto é lamentavel, pois especialmente
a partir de 1985, a Unido tem sido
obrigada a abrir espago para as unidades
subnacionais de governo na partilha dos
tributos. De fato, até meados da década
de 70 os Estados e municipios ficavam
com apenas 10% do produto da arrecada-

do dos principais tributos federais; o
mposto ge Renda e o Imposio sobre
Produtos Industrializados. Esse percen-
tual, nas vésperas da nova Constitui¢ao,
tinha subido para 33%, e agora nos
réximos anos terd que chegar a 50%. Os

stados e municipios terdo ainda amplia-
da a base de céleulo do seu imposto sobre
o valor adicionado (ICMS), poderdo criar
novos impostos —Imposto sobre Heranca
e Doacdes e o Imposto sobre Vendas a
Varejo de Combustivel—, impor um

adicional de 5% sobre o Imposto de
Rehéar,me recebe?éu verbas de I.}JI‘?‘I. fundo

de ressarcimento para exoneracgoes tribu-
tarias das exportagoes. A nivel federal
extinguem-se os Impostos Unicos sobre
Combustiveis, Energia Elétrica, Comuni-
cacdo e Minerais, antes compartilhados

entre os trés governos. A Unido tera
direito de criar um improdutivo imposto
sobre grandes fortunas, e continuara
titular da competéncia residual para criar
novos impostos.

A perda financeira para o Tesouro
Nacional decorrente dessas medidas fo-
ram estimadas em cerca de 17% da sua
receita em 1989, crescendo para aproxi-
madamente 21% em 1993 (ver tabela 1).
Em contrapartida, o ganho financeiro
Para os Estados varia em média de 14% a
6% de suas receitas disponiveis entre
1989 e 1983. Os acréscimos mais expressi-
veis serdo desfrutados pelos Estados
menos desenvolvidos das regioes Norte e
Nordeste, beneficiados pelas maiores
transferéncias dos Fundos de Participa-
¢do (FPE e FPM) — proporcionais a area
geografica, populacao e o inverso da
renda per capita

Para os Estados de regidao Sul e
Sudeste, os principais determinantes da

i jcional serdo a_ampliacdo do
{%cg&?o?sg#are Circulagao de Mgrcg orias
(ICM), o adicional sobre o Imposto de
Renda (IR) e a implantagao do Fundo de
Exportacdo (FX). Os ganhos financeiros
dos Estados do Norte e Nordeste serdao
serdo crescentes nos préximos cinco anos,
a medida que aumen?am suas quotas nos
Fundos de Participagcdo. Ja, no Sul e
Sudeste, o impacto {inanceiro das mudan-
¢as tributdrias serd imediato pois esta
relacionado com a extin¢do dos Impostos
Unicos, e a criacdo do_adicional ao
Imposto de Renda e o Fundo de Exporta-
¢do (Ver tabela 2).

Necessério se faz compensar no proxi-
mo orcamento do governo federal as
perdas financeiras da Unido, promoven-
do-se a desoneracdo de encargos, cujos
beneficiarios diretos sdo as administra-

des locais. O Executivo com essa finali-

de ira transferir do Orcamento Geral
da Uniao de 1989, aos Estados e municipi-
os, eucargos com educagdo pré-escolar e
basica, servigos urbanos, principalmente
transportes, agua e esgoto, que hoje sao
fornecidos pelo governo federal, sobretu-
do nos Estados menos desenvolvidos. Ha
naturalmente o risco de que essas desone-
racoes ndo se concretizem por dificulda-

des de natureza politica. Neste caso, o
resultado sera opaaumento &?) gggctt

publico.
Desconcentragdo de rendas foi basica-

mente o que se praticou na nova Consti-
tuigdv. A extingao dos Impostos Unicos e

a_correspondente ampliacao da base de -

céleulo do ICM foi um inegavel avango: os
impostos Unicos ndo cumpriam mais a
funcio para a qual haviam sido criados, e
0o ICM deu um passo na direcdo da
universalidade. Entretanto, a maior par-
ticipaigo dos Estados e municipios no
Imposto de Renda e no Imposto sobre
Produtos Industrializados é condendvel.
Desestimula o esforgo de arrecadacgéo e
distorce a utilizacdo das receitas fiscais
nas trés esferas de governo, Daqui por
diante, a Unido tera poucos incentivos
para reformular ou até para aumentar
seus impostos tradicionais, pois sua recei-
ta serd em grande parte repassada a
outras instancias. E, os governos locais,
enquanto puderem servir-se de abundante
-receita compartilhada, ndo terdo como
avaliar e explorar adequadamente a
relagdo custo-beneficio dos servigos pres-
tados, ja4 que a distancia entre fisco e
contribuinte € elevada no caso dos
tributos federais. Estimula-se assim o
chamado ‘‘caronismo fiscal’ nos Estados
e municipios, € a crmfio de novas formas
de contribui¢éo a nivel federal.

A redivisdo de encargos e receitas entre
esferas de governo deveria envolver ndo a
desconcentragdo de rendas, mas a des-
centralizacdo de competéncias tributari-
as. A autonomia dos Estados e municipios
é funcédo direta do grau de auto-financia-
mento, e da libe: para fixar aliquotas
e isengdes, em suas respectivas bases de
calculo. Neste sentido, o ideal seria ﬁe
essas duas instdncias de governo pudes-
sem se restringir aos mais universais
impostos sobre o valor adicionado, e sobre
a propriedade (territorial e rural). A
Unido caberia sobretudo um abrangente
imposto de renda sobre pessoas fisicas,
que devidamente reformulado —desone-
rando empresas, incluindo ganhos de
capital e simplificando aliquotas— pode-
ria substituir inimeras contribuices pa-
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: Tabela 1 :
Estimativas das perdas adicionais da Unido devido ao projeto de
reforma tributaria durante o periodo 1988/94

Cz$ Bilhdes
Partilha dos Perdas adicionias
impostos Perdas adicionais  como proporgéo da
federais receita liquida
@=@r-Mm
TR

Composicdo das perdas adicionais da Unido como proporgdo da

receita liquida i

Percentagem F

Perda decorrente de 1

Extingdo FPE '
impostos FE FPM Total

Fonte: Eurico H. \!nda,_“lmptmodai{dm Tributaria sobre a Heceita Estadual’, 8* Carta de

Fazenda do Estado de Sdo Paulo, outubro 1987; utilizando como
contidas em Brasil, Seplan/PR, O i
Financeiro de 1988, Projeto de Lei, Brasilia — DF ., 31 de agusto de 1987
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Tabela 2
Composigdo da variagdo da receita disponivel dos Estados
decorrente da reforma tributdria de 1989
Percentagem

FPE+FE Total

31,31

-1,97 31,49

Territérios

Ceard

0,73

-3,16 19,54

Alagoas

M. Grosso o Sul a

lru\lil 5_,8_7

3/

15,24

4,42 3,90 -3,01 14,33

* Quota de Participogdo nos Impostos Unicos

Fonte: EURICO H. UEDA, “Impacto da Reforma Tr
Secretaria

Carta de Conjuntura da

ibutéria
ia da Fazenda do Estado de Sio Paulo, Outubro, 1887

sobre a Receita Estadual”, 8*

ra-fiscais existentes, ou por se criar, tais
como Finsocial e empréstimos compulsé-
rios etc. Aos Fundos de participagdo dos
Estados e municipios reservar-se-ia um
papel menos ambicioso, de repartir entre
regices 25% de todas as receitas do

gg;emo federal, e ndo apenas de alguns
seus impostos.
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