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RESUMO

O presente estudo tem por objetivo apresentar de forma histérica a evolugao
da carga tributaria brasileira, tendo como foco principal o periodo compreendido
entre o final da década de oitenta com a promulgagao da constituicdo de 1988 até
1994 com a eleicdo de Fernando Henrique Cardoso para Presidente. Este estudo
nos permite verificar que as distor¢ées quanto a criagdo, arrecadagao e uso dos
impostos 0s quais acontecem desde os dos tempos de colonizagao do pais. Ao
longo da histéria, os sistemas tributarios foram sofrendo profundas mudancgas para
se ajustarem a evolugao da economia e a demandas da sociedade por maior justica
fiscal. Nesse processo, antigas crengas vao sendo abandonadas, fazendo com que
os sistemas tributarios modernos evoluam no sentido da maior predominancia de
impostos gerais sobre o consumo na composi¢ao da receita fiscal. Hoje a questao
tributaria deve ser analisada como um ponto crucial no desenvolvimento do pais e as
reformas tado necessarias neste processo devem priorizar a redugdo das
desigualdades sociais existentes e desonerar o setor produtivo, para que este possa
impulsionar um crescimento sustentavel e real.

Palavras-chave: carga tributaria; constituicdo de 1988; reforma tributaria;
arrecadagao.
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INTRODUGAO

Para entendermos os efeitos gerados pela reforma tributaria de 1988 sera
necessario voltar no tempo, e analisar de que forma foi constituida a questao
tributaria no pais.

Nosso sistema tributario é bastante recente, data-se de 1° de dezembro de
1965, e surgiu com o objetivo de definir sua composi¢do, conceituando,
exemplificando o que & imposto, taxa e contribuigbes de melhorias, possibilitando
existir um sistema unico e nacional.

Aléem do objetivo acima citado a criagao do sistema tributario visava outros
pontos, entre eles, trés principais; diminuir o déficit de caixa da Uniao - ponto crucial
nesta época, pois era um dos principais focos inflacionarios existentes e incentivar a
acumulacao de capital e reduzir as disparidades regionais da capacidade tributaria.

A reforma da década de 60 teve os méritos de ousar eliminar os impostos
cumulativos, adotando, em substituicdo, o imposto sobre o valor adicionado
atualmente de uso generalizado na Europa e na América Latina, mas, na época, em
vigor apenas na Franga, e de, pela primeira vez no Brasil.

Conceber um sistema tributario que era, de fato, um sistema e nao apenas
um conjunto de fontes de arrecadagdo com objetivos econdmicos ou, mais
precisamente, que era instrumento da estratégia de crescimento acelerado tragada
pelos detentores do poder.

A federagdo passou por uma transicdo, de uma economia fechada e
controlada pelo Estado, para uma economia aberta e comandada pelos agentes

privados.



A Constituicao Federal de 1988 estabeleceu a partilha do poder tributario
entre os trés niveis governamentais, atribuindo bases e limitando o alcance do poder
do tributante.

Defini-se como competéncia a capacidade para instituir, legislar, fiscalizar e
arrecadar tributos.

Para garantir maior independéncia entre as esferas governamentais (Uniao,
Estados e Municipios) e um adequado equilibrio financeiro a constituicdo impds a
partilha do montante arrecadado.

O determinante da politica fiscal do pais é o saldo orgamentario, ou seja, o
quanto de dinheiro 0 governo tem para gastar.

Este saldo ira indicar o tipo de politica a ser utilizada; se expansionista,
neste caso, ha uma tendéncia a gerar déficits, pois basicamente utiliza-se de
menores impostos, para estimular o aumento do consumo privado ou do gasto
publico e com isso maior demanda agregada e conseqientemente aumento da
producdo e emprego. Se contracionista ou também chamada de restritiva os
impostos terdo peso maior sobre a economia e com isso menor consumo privado,
reducéo do gasto publico, queda da produgdo e do emprego, mas em contrapartida
superavit do saldo orgamentario do governo.

Por esta logica, o ajuste fiscal € um ponto imprescindivel, para o
desenvolvimento de um pais. A receita e a despesa de um pais estao intimamente
ligadas, pois estimar o quanto se arrecada com os tributos criara base para se saber
o quanto se pode gastar.

No Brasil, pressdées macroecondmicas a favor de finangas publicas
saudaveis ajudaram a empurrar o programa de privatizagéo e implementar restricoes

orcamentarias duras. Grupos de pressao e conflitos intergovernamentais



bloqueavam a aprovacao de propostas mais ambiciosas para cortar mais fundo os
gastos publicos e avangar na reforma ftributdria necessaria para melhorar a
competitividade e estabelecer um regime federativo mais equilibrado.

A presente monografia sera apresentada em trés capitulos.

No primeiro capitulo sera abordada a questdo historica da tributacao
brasileira, tendo como periodo de andlise o inicio da colonizagao até a década de
80.

O segundo capitulo tratara do cenario macroecondmico do periodo que
antecede as reformas tributarias, as reformas realizadas e seus aspectos legais
tributarios.

No ultimo capitulo sera feita uma analise das mudangas ocorridas e quais
foram os pontos positivos e negativos desta reforma para a arrecadag¢ao da Uniéo.

Por fim depois de expostos os capitulos serdo apresentados, a conclusao e

os estudos feitos.



1. UM HISTORICO RECENTE DA CARGA TRIBUTARIA BRASILEIRA

1.1 O INICIO DA TRIBUTACAO NO BRASIL

No periodo colonial, as relagdes entre as provincias brasileiras praticamente
nao existiam, nao apenas por razdes de distancia e falta de meios de comunicagao,
mas também por auséncia de motivos econémicos para o intercambio.

O primeiro 6nus fiscal instituido foi sobre a industria extrativista, mais
especificamente a do Pau-Brasil.

Com as capitanias hereditarias de 1532 a 1548 os tributos pagos ao rei foram
determinados pela Carta de Farol.

Essa carta especificava que os produtos da col6énia deveriam ser taxados e o
percentual para os pescados, as colheitas, ao comercio exterior e ao escravo, em
geral, devia-se pagar a aliquota de 10%. Para metais e pedras preciosas a aliquota
era de 20%. Com esta taxagao as capitanias permaneciam atreladas a metrépole.

Os autores, Fernando REZENDE e Jose Roberto AFONSO (2003, p.4) em
estudo feito para o banco Federativo ilustram a questao histérica da tributagao
brasileira e de que forma a coroa portuguesa relacionava-se com suas coldnias, em

especial a do Brasil, conforme citagao:

Desde o inicio, a integridade do territorio brasileiro esteve ameagada por tentativas de
secessdo. No periodo colonial, as relagdes entre as provincias brasileiras praticamente
nao existiam, n&o apenas por razbes de distancia e falta de meios de comunicagéo, mas
também por auséncia de motivos econdmicos para o intercambio. O comércio das
matérias-primas brasileiras era monopélio da coroa portuguesa, que mantinha relagbes
bilaterais com as provincias mais importantes.

Com a vinda temporaria da Corte portuguesa para o Brasil a relagao
metropole-coldénia comegou a mudar.
Com a corte instalada no Brasil de 1808 a 1815 o Rei Dom Jo&o criou o

Tesouro Nacional e novos tributos, entre eles os direitos sobre importagdes,



impostos sobre prédios urbanos, e a décima parte sobre a heranga e sobre o legado,
e 10% sobre os vencimentos dos funcionarios da fazenda e justica.

Com a corte no Brasil os gastos publicos tornaram-se explicitos, e o
aumento das taxagdes e impostos tornaram o desejo de independéncia mais forte,
aliado a isso, o ressentimento que cresceu nas outras provincias, montando o paico
para conflitos. A decisdao de separar-se de Portugal deu chance para que esses
conflitos viessem a tona.

A constituicdo de 1824 pretendia reforcar o poder do centro sobre as
provincias, com o argumento de que era necessario manté-las unidas.

Nesta constituicdo pouco se definiu sobre a questao tributaria, apenas que o
inciso X, artigo 15, dispunha que, competia ao Poder Legislativo fixar anualmente as
suas despesas publicas e repartir a contribui¢ao.

Os tributos eram criados lancados sem nenhuma analise prévia, o critério
era ter saldos nas contas publicas para pagar os gastos feitos.

Uma proposta de estabelecer um regime monarquista federal em 1834,
quando a Constituicao foi substanciaimente modificada, nao obteve sucesso.

A principal mudanga introduzida nessa ocasido foi a criacdo dos 6rgaos
legislativos das provincias que, ao contrario da vontade dos federalistas, aumentou a
centralizagao do poder politico, ao reduzir a autonomia que os municipios gozavam
durante o periodo colonial e nos primeiro anos do Impeério.

Em 1840, atendendo pressdes da sociedade, o império criou novas regras
para simplificar a fiscalizagdo da receita, isso teve impacto direto no montante
arrecadado, que aumento e reduziu o deficit do governo.

A Constituicdo republicana de 1891 acolhia totalmente as ideias de

descentralizacdo e autonomia federal, iniciando um ciclo que alterna periodos de



descentralizagdo e centralizagdo do poder e que ainda é um trago peculiar da
brasileira.

Com esta constituigho houve mudangas importantes para o pais, pois
introduziu o regime de separagao de fontes tributarias, nas quais discriminavam os
impostos e a competéncia de cobranga dos mesmos.

Com isso coube ao governo central o imposto de importagao, os direitos de
entrada, saida e estadias de navios, taxas de selo e taxas de correios e telégrafos
federais,

Para os estados foi cedida a competéncia exclusiva para decretar imposto
sobre a exportagdo, sobre imdveis rurais e urbanos, sobre a transmissdao de
propriedades e sobre industrias e profissdes, além de taxas de selo e contribuigbes
relativas a seus correios e telégrafos.

Podemos verificar esta questao histérica dos tributos através do autor Ricardo

VARSANDO, (1996, p.2) onde cita as alteragdes feitas a constituicao de 1891;

A Constituicao de 24 de fevereiro de 1891 adotou, sem maiores modificagdes, a
composi¢ao do sistema tributario existente ao final do Império. Porém, tendo em vista a
adogao do regime federativo, era necessario dotar os estados e municipios de receitas
que lhes permitissem a autonomia financeira. Foi adotado o regime de separa¢éo de
fontes tributarias, sendo discriminados os impostos de competéncia exclusiva da Unido e
dos estados. Ao governo central couberam privativamente o imposto de importagao, os
direitos de entrada, saida e estadia de navios, taxas de selo e taxas de correios e
telégrafos federais; aos estados, foi concedida a competéncia exclusiva para decretarem
impostos sobre a exportagdo, sobre imoéveis rurais e urbanos, sobre a transmissdo de
propriedades e sobre industrias e profissdes, além de taxas de selo e contribuigbes
concernentes aos seus correios e telégrafos. Quanto aos municipios, ficaram os estados
encarregados de fixar os impostos municipais de forma a assegurar-lhes a autonomia.
Além disto, tanto a Unido como os estados tinham poder para criar outras receitas
tributarias. Modificagées, a composigdo do sistema tributario existente ao final do Império.
Porém, tendn em vista a adogao do regime federativo, era necessario dotar os estados e
municipios de receitas que lhes permitissem a autonomia financeira. Foi adotado o regime
de separagido de fontes tributérias, sendn discriminados os impostos de competéncia
exclusiva da Unido e dos estados.



Apenas em 1934, a constituicdo consagra o principio da igualdade de todos
perante a lei e sedimenta a competéncia tributaria da unizo.

A ditadura de Vargas levou a uma crescente concentracdo de poderes nas

maos federais, para p6r em funcionamento um mercado interno mais integrado e

estabelecer a base para a industrializagao.

Ricardo Varsano (1996, p.3) a constituicdo de 1934 teve um grande impacto
sobre a economia da época conforme cita em texto de discussdo de numero 405

escrito para o IPEA;

A Constituicdo de 1934 e diversas leis desta época promoveram importantes alteragoes
na estrutura tributaria do pais, deixando-o em condi¢cdes de ingressar na fase seguinte da
evolugdo dos sistemas tributarios, aquela em que predominam os impostos internos sobre
produtos. As principais modificagdes ocorreram nas 6rbitas estadual e municipal. Os
estados foram dotados de competéncia privativa para decretar o imposto de vendas e
consignacdes, ao mesmo tempo em que se proibia a cobranca do imposto de exportagdes
em transacgbes interestaduais e limitava-se a aliquota deste imposto a um maximo de
10%. Quanto aos municipios, a partir da Constituicdo de 16 de julho de 1934, passaram a
ter competéncia privativa para decretar alguns tributos.

A regulamentagdo do comércio interno e externo passou para 0 governo
federal e criaram-se tributos nacionais. Reduziu-se a influéncia das oligarquias
estaduais nas politicas nacionais, embora os governos estaduais mantivessem
autonomia para aplicar seus préprios tributos e até criar outros.

Para Ricardo Varsano (1996, p.03) além de todas as contribuigdes ja
mencionadas, a constituicido de 1934 teve um aspecto inovador, de dividir total de
impostos arrecadados entre unido, estados e municipios. Abaixo citagao do texto do

autor sobre esta divisdo de arrecadacao;

Outra inovacdo da Constituicdo de 1934 foi repartir a receita de impostos entre diferentes
esferas de governo. Tanto a Unido como os estados mantiveram a competéncia para criar
outros impostos, além dos que |lhes eram atribuidos privativamente, mas tais impostos
seriam arrecadados pelos estados que entregariam 30% da arrecadag&o a Unido e 20%
ao municipio de onde originasse a arrecadagdo. Também o imposto de industrias e
profissdes, cobrado pelos estados, teria sua arrecadacéo repartida entre estados e
municipios, cabendo a cada um metade da mesma.



A democratizagdo apéds o fim da Segunda Guerra Mundial moveu o péndulo
de volta a descentralizagao.

A derrubada de Vargas em 1945 seguiu-se por um periodo de
descentralizacdo que durou até a instalagao do regime militar, em 1964.

Nas primeiras quatro décadas republicanas, a federacdo brasileira foi
altamente descentralizada. Um governo federal fraco foi acompanhado por estados
independentes fortes, com poder para regular e tributar o comércio interno e externo,
além de serem responsaveis pela provisdo da maioria dos bens publicos.

A constituicho de 1946 houve mudancas imperceptiveis na questao
tributaria, entretanto um ponto novo a ressaltar € o desejo por parte do governo
central de aumentar os recursos para os municipios, Ricardo VARSANO (1996, p.5)

afirma que;

A constituicdo de 18 de setembro de 1946 trouxe poucas modificagdes no que concerne
ao elenco de tributos utilizados no pais. Ela mostra, entretanto,a intengdo de aumentar a
dotacao de recursos dos municipios.Dois novos impostos sao adicionados a sua area de
competéncia: o imposto sobre atos de sua economia ou assuntos de sua competéncia
(imposto do selo municipal} e o imposto de industrias e profissbes , o ultimo pertencente
anteriormente aos estados mas ja arrecadado em parte pelos municipios.

Quanto aos estados que em 1940 tinham perdido arrecadacao dos tributos
provenientes dos combustiveis, passaram a ter participacdo no imposto Unico e, em
contrapartida, cedeu o direito de tributar o imposto de industrias e profissdes aos
municipios.

“Ricardo VARSANO (1996, p.5), a constituicdo de 1946 pouco modificou a
estrutura tributaria, conforme cita”. “Assim, embora nao tenha promovido uma
reforma da estrutura tributaria a constituicdo de 1946 modificou profundamente a
discriminacao de rendas entre as esferas do governo institucionalizando um sistema

de transferéncias de impostos.”



O governo federal tinha por objetivo fortalecer as finangas municipais com a
constituicdo de 1946, mas isto nao foi possivel devido a varios fatos, os principais
foram; a grande maioria dos estados nunca transferiu para os municipios o
percentual de 30% do excesso de arrecadagéo, outro ponto foi que as cotas do
imposto de renda (IR) dos municipios somente comegaram a ser distribuidas a partir
de 1948, e os valores recebidos eram defasados, devido a forma de calcuio
praticada.

Um outro fator importante a ser citado, foi que como os valores arrecadados
do IR, eram distribuidos de forma igualitaria entre todos os municipios da uniao, e
isso provocou um aumento significativo no numero de municipios existentes.

Em 1945 eram 1669 municipios, ja em 1966 passava-se de 3924.

Muito destes novos municipios nao tinham nenhuma estrutura para o aparato
tributario, logo a arrecadagéo era precaria, e a dependéncia aos recursos da uniao

era grande.

1.2 A REFORMA TRIBUTARIA DA DECADA DE 60 E A EVOLUGAO DA CARGA
TRIBUTARIA.

A década de 60 iniciou marcada pelo endividamento publico devido aos

investimentos feitos a industrializagcao e ao desenvolvimento regional.
A divida puablica saitou de 0,8% na década de 40 para cerca de 13% do PIB

em 1960.

Esta divida foi contraida pela necessidade do governo federal na decada de
50 de promover a industrializa¢do brasileira.

Em conjunto a isso, a constituicdo de 1946 promoveu um aumento no
repasse de recursos da unido para os estados e municipios, reduzindo o montante

final de receita do governo federal.
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Para Ricardo VARSANO (1996, p. 09) o autor cita;

Nessa época, o sistema tributario mostrava insuficiéncia até mesmo para manter a carga
tributaria que vinha conseguindo gerar na década de 50.Como as despesas continuaram a
crescer aceleradamente, o déficit do Tesouro ultrapassou, em 1962 e 1963, a marca dos
4% do PIB. Nao existindo uma estrutura institucional que possibilitasse o seu
financiamento por meio de endividamento publico, o déficit foi coberto quase que
totalmente atraves de emissdes. A taxa de inflagdo anual, que era da ordem de 12% em
1950 e ja atingia 29% em 1960, elevou-se rapidamente para 37 e 52% nos anos seguintes
e saltou para 74% em 1963.

Com isso, a reforma tributaria dos anos 60 teve dois objetivos principais;
aumentar a capacidade de arrecadacao do Estado e com isso revolver o problema
do déficit fiscal, e criar uma estrutura tributaria que foi dotada de meios necessarios
para o desenvolvimento do pais.

Embora a reforma tributaria de 1967 tenha tido falhas no que tange a
equidade e de ter concentrado mais tributacdo para a Unido, no geral, era
tecnicamente avangada para a época, pois utilizava um sistema de tributacao sobre
o valor adicionado, ou seja, esta tributagcdo era tanto para o principal imposto
estadual como para o imposto federal e incidia sobre os produtos industrializados,

Ricardo VARSANO (1996, p.10), cita sobre a reforma tributaria realizada e
expdem suas deficiéncias, como “O reaparelhamento do sistema arrecadador era,
contudo, considerado insuficiente para resolver a questao tributaria, posto que a
principal critica & tributagao fosse a excessiva carga incidente sobre o setor
produtivo, tanto devido a cumulatividade do imposto de consumo como ao
progressivo aumento do imposto de renda de pessoas juridicas”.

Para adequar-se ao sistema tributario foram criados dois impostos sobre o
valor agregado: o imposto sobre produtos industrializados (IP1) e o imposto sobre a

circulagao de mercadorias (ICM).
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O IPI era de responsabilidade da Uniao e o ICM dos Estados, e tais
impostos nao tinha caracteristicas cumulativas e substituiram os impostos anteriores
de efeito “cascata” que incidiam sobre vendas, consignacdes e sobre o consumo.

Na concepcao inicial destes dois impostos, o IPI teria diferenciacdo de que
as aliquotas seriam definidas segundo critérios inversos a essencialidade dos bens,
ou seja, quanto maior a necessidade de um determinado bem para economia, menor
a aliquota cobrada, isso permitia uma maior utilizagcao do imposto como instrumento
de politica econémica.

O ICM por sua vez foi definido como um imposto de aliquota uniforme, nao
interferindo, portanto, na alocagdo de recursos e investimentos, beneficiando a
desoneracdo das exportagbes e dificultando a competicao entre estados da
federacado. Ricardo VARSANO (1994, pag. 2) em recente estudo para o BNDS,

descreve este periodo da histdria tributaria brasileira, conforme citagao abaixo;

A reforma do imposto de consumo, iniciada em 1958, visou mitigar sua cumulatividade e
culminou com sua substituicdo, em 1964, por um imposto sobre valor adicionado (IVA), o
imposto sobre produtos industrializados (IPl). Nesse mesmo ano encerrou-se a
moderniza¢ao do imposto de renda (IR) e de sua administragc&o, que comec¢ara em 1962.
Em 1967, entrou em vigor o imposto sobre a circulagdo de mercadorias(ICM), também um
IVA. Ele substituiu o principal tributo estadual, o imposto de vendas e consignagdes que, a
exemplo do imposto de consumo, taxava em cascata.

Outro ponto importante da reforma tributaria da década de 60 foi a alteragao
realizada na quantidade de impostos existentes. Os impostos foram reduzidos de
forma consideravel, especialmente os fributos relacionados aos estados e
municipios.

Também houve uma ampliagdo do uso IR - imposto sobre a renda e
proventos de qualquer natureza, devido a uma pequena melhora na qualidade da

administracao fazendaria (VARSANO, 1996, p.9).
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Mas esta redugéo no numero de impostos, teve um impacto negativo para a
sociedade, pois a centralizacdo promovida por esta reforma, acentuou a exclusao
social e a concentracao de renda.

Isto foi devido a redugéo drastica na tributagdo cumulativa, onde ficou restrita
a tributagdo dos servigos e aos impostos Unicos sobre combustiveis e lubrificantes e
sobre energia elétrica. Tabela abaixo resume todas as alteraces tributarias feitas na
constituicdo de 1967 e a compara com a sua versao anterior, conforme;

QUADRO 1 - 0OS PRINCIPAIS IMPOSTOS NA REFORMA TRIBUTARIA DE 1965/1967

Antes da reforma Apo6s a reforma

Federais: Federais

a) imposto de importagao a) impostos ao comercio exterior
b) imposto de consumo b) IPI

c) imposto tnico ¢) Impostos unicos

d) imposto de renda d) impostos de renda

e) imposto sobre a transféncias (1) e) IOF

de fundos para o exterior
f) impostos sobre negécios
g) impostos extraordinarios
h) impostos especiais

Estaduais Estaduais
a) imposto sobre vendas a varejo a) ICMS

b) imposto sobre a transmisséo (2) b) imposto sobre transmissao
c) imposto sobre expedi¢cao

d) imposto sobre atos regulados

e) impostos especiais

Municipais Municipais
a) imposto territorial rural a)IPTU

b) imposto de transmisséo (3) b) ISS

c) IPTU

d) imposto de industria e profissdes

e) imposto de licenga

f) imposto sobre diversdes publicas
g) impostos sobre atos de Economia

Fonte: Dornelles (1984).
(1) exportagdo e importagao.
(2) Causa-mortis

(3) Inter-vivos

A limitacdo na arrecadacao apenas aos combustiveis, lubrificantes e sobre

energia elétrica causou uma tributagcdo excessiva sobre uma parte da sociedade que
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detinha menor renda, deixando de tributar a minoria nao produtiva, mas de maior
concentragao de renda existente.

A maior tributagdo sobre a sociedade, reduziu a renda dos trabalhadores e
aumentou o custo do setor produtivo.

Como conseqiiéncia os trabalhadores reduziram seu poder de compra e o
consumo, e isto representou para o setor produtivo, um desestimulo a produgéao. Era
melhor guardar o dinheiro a aplica-lo em novos investimentos, pois o lucro seria
maior.

Outros aspectos negativos desta reforma foram em relagédo aos estados que
sofreram limitagbes adicionais ao seu poder de tributar e, ja em 1968, no auge do
autoritarismo, também as transferéncias foram restringidas. Ricardo VARSANO

(1996, p. 12) cita;

Apos completada a reforma, os estados sofreram limitagdes adicionais ao seu poder de
tributar e, ja em 1968, no auge do autoritarismo, também as transferéncias foram
restringidas. O Ato Complementar n°. 40/68 reduziu, de 10 para 5%, os percentuais do
produto da arrecadacéo do IR e do IPl destinados aos Fundos de Participagdo dos
Estados e dos Municipios (FPE e FPM), respectivamente. Em contrapartida, criou o Fundo
Especial (FE), cuja distribuicéo e utilizagdo dos recursos eram inteiramente decididas pelo
Poder Central, destinando a ele 2% do produto da arrecadagao dagueles tributos. O Ato
também condicionou a entrega das cotas dos fundos a diversos fatores, inclusive a forma
de utilizacdo dos recursos. A autonomia fiscal dos estados e municipios foi reduzida ao
seu nivel minimo, ai permanecendo até 1975.

O Ato Complementar n°. 40/68 reduziu, de 10 para 5%, os percentuais do
produto da arrecadacao do IR e do IP| destinados ao FPE e ao FPM - Fundos de
Participacao dos Estados e dos Municipios, respectivamente.

Ato também condicionou a entrega das cotas dos fundos a diversos fatores,
inclusive a forma de utilizagdo dos recursos. A autonomia fiscal dos estados e

municipios foi reduzida ao seu nivel minimo, ai permanecendo até 1975,
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Assistiu-se entdo a uma crescente concentragao tanto da arrecadagdo como
dos recursos disponiveis na uniao.

A reforma moderna que se pregava, onde a progressividade na cobranga
dos tributos seria um fator condicionante, tornou-se mais um aparato do governo
para cobrar do contribuinte de menor posse e do setor produtivo.

A Uniao deixava de lado os impostos sobre grandes fortunas, herangas e
patriménios e langava-se dos impostos de facil arrecadagéo, direto na fonte como o
IP1, que além de facil controle nao era partilhado com estados e municipios.

O que houve nos anos que se seguiram pos reforma, foram estados e
municipios mais dependentes da Unido, criando taxas e tarifas para cobrar da
sociedade.

Os estados e municipios comegaram a esbocgar reagdées ao baixo grau de
autonomia, o que sustou o processo de centralizacdo das decis6es que haviam sido
submetidos e gerou a Emenda Constitucional n°. 5/75, que elevou os percentuais de
destinagao de recursos ao FPE e ao FPM a partir de 1976.

No final da década de 70, a situacao financeira dos governos estaduais e
municipais era critica, e isto exigiu um aumento nos percentuais de partilha dos
fundos de participagdo em cerca de 06% para cada esfera governamental em 1977
e em 1979 aumentou novamente para 09% ( VARSANO, 1996, p. 10).

Além do aumento da aliquota dos Fundos de participagéo, foi criada uma
reserva especial do fundo de participagdo para regidbes com menor grau de
desenvolvimento (Norte e Nordeste).

Ainda assim, a concentragdo atingiu um maximo em 1977, ano em que o
governo central arrecadou cerca de 76% do montante de tributos, mantendo

disponiveis para si, ap6s as transferéncias, 69,1% deste.
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Apoés o periodo de transi¢do, a carga tributaria atingiu em torno de 25% do
PIB, estabilizando-se nesse nivel no final dos anos 60 e ao longo de toda a década
de 70.

A recessao da década de 80 manteve a carga tributaria nesse mesmo nivel,
ate 1983, a partir deste momento observa-se nova fase de redugédo da carga
tributaria e que se manteve constante até o fim da década.

Houve neste periodo uma pequena descentralizagdo dos recursos e a
aliquota dos fundos de participagao dos estados e municipios aumentaram para 12,5
e 13,5 % respectivamente chegando em 1985 aos percentuais de 14 e 16%.
(VARSANO, 1996, p. 11).

Em suma, o periodo compreendido entre as décadas de 60 a 80 teve
algumas quedas, mas a carga tributaria mostra uma tendéncia claramente
ascendente ao longo dos ultimos 50 anos.

O esgotamento do modelo tributario de 1967 coincidiu com o
enfraquecimento do regime militar e a adogao da politica de transi¢cao gradual para a

democracia.

1.3 CRISE FISCAL DA DECADA 80

A década de 80 foi marcada como um periodo de baixas taxas de
crescimento do PIB e inflagdo em crescimento descontrolado.

Esta década também foi marcada pelo esgotamento do modelo de
desenvolvimento até entdo adotado, que consistia em captar recursos no exterior
através de financiamentos com taxas de juros atreladas ao valor do délar, ou seja,

através do endividamento publico.
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Em estudo para o Banco Federativo, Francisco Luiz C. LOPREATO (1997,

pag. 96) cita;

A crise da divida externa alterou a realidade anterior e tornou mais precarias as condigdes
de coordenacéo federativa. O virtual esgotamento do financiamento externo e o controle
do crédito interno dificultaram a reproducdo das relagbes intergovernamentais e
comprometeram as contas publicas, elevando a instabilidade financeira dos estados. A
crise de financiamento refletiu-se sobre todos os segmentos do setor publico estadual e
interferiu na articulacdo financeira entre eles. O setor empresarial e as entidades da
administragdo descentralizada, enfraquecidos financeiramente, tornaram-se mais
dependentes de recursos sujeitos a ingeréncia do tesouro estadual e perderam autonomia
em suas decisdes. Os bancos estaduais, por sua vez, passaram a responder diretamente
pela demanda de operacbes de crédito e pela cobertura das responsabilidades de
encargos do setor publico estadual. A generalizagdo do nao-pagamento dos contratos
realizados com a administracdo direta e com as empresas estaduais, a obrigatoriedade de
lastrear o conjunto de suas dividas, ou, em alguns casos, de financiar parte dos gastos
correntes das entidades publicas, provocaram o envolvimento dos agentes financeiros na
crise estadual e a situagéo de insolvéncia que passaram a enfrentar.

Auséncia de regras claras para a captagdo destes recursos, permitiu que
municipios, estados e a Uniao, utilizassem de forma indiscriminada e sem
planejamento os empréstimos externos, o que culminou em aumento da divida
externa e auséncia de resultados satisfatérios.

O periodo compreendido entre 1982 a 1987 a divida externa liquida do setor
pUblico saltou de 48 para 91 bithdes de délares, em percentual isto representou um
aumento de 61% para 80% no ano de 1987.

Junto a este aumento, a questdo fiscal do pais foi agravada pela
maxidesvalorizacao cambial ocorrida em 1983, onde houve uma depreciagéo de
cerca de 30%.

E importante ressaltar que o aumento da divida publica externa foi
ocasionada por dois fatores importantes, um o déficit publico registrado no periodo e
outro fator a mencionar foi que o governo assumiu parte da divida externa do setor
privado.

Ana Claudia ALEM e Fabio GIAMBIAGI, (2000, pag. 136) afirmam que;
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O Brasil tornara-se capaz de obter as divisas com as quais arcar com 0s seus
compromissos financeiros com o exterior. Entretanto, o equilibrio em conta corrente do
balango de pagamentos - resultante de ter um superavit comercial que cobria o déficit de
servigcos era acompanhado de um desequilibrio interno, ja que o setor publico ndo gerava
os recursos fiscais com os quais compensar a inje¢cdo de moeda associada ao equilibrio
externo. Essa injecdo monetaria decorria da circunstancia de que o banco central pagava

aos exportadores em moeda doméstica, para obter divisas com as quais arcar com o 6nus
dos juros da divida externa.

O Brasil para reduzir o montante da divida externa deveria ter uma politica
fiscal mais austera de controle de seus gastos e de aumento dos impostos como cita

Ana Claudia ALEM e Fabio GIAMBIAGI, (2000, pag. 136).

{...) o governo deveria ter aumentado os impostos e/ ou ter reduzido a sua despesa, de
modo a obter recursos necessarios para que ele, com isso, pudessem adquirir os délares
a serem remetidos para os credores. Isso, entretanto ndo ocorreu. Em outras palavras, o
pais mostrou que era possivel ter resultados comerciais positivos suficientemente
elevados para poder arcar com o 6nus da transferéncia externa e pagar os juros da divida
externa. Entretanto, ndo foi possivel obter os recursos fiscais requeridos para poder fazer
a transferéncia interna de recursos do setor privado para o governo necessario para que o
setor publico pudesse suportar os custos do endividamento externo, sem pressionar o
déficit publico.

O quadro fiscal brasileiro agravou-se ainda mais, com a demora em
identificar os problemas existentes, quanto ao déficit publico conforme citam Ana

Claudia ALEM e Fabio GIAMBIAGI, (2000, pag. 137).

Por um lado, o resultado fiscal preliminar de 1984 fora muito bom, o que contribuiu para
retirar qualquer sentido de urgéncia na programacao fiscal de 1985. Embora meses depois
o dado de 1984 tenha sido revisto, mostrando uma melhora, porém nao muito substancial
me relacdo a 1983, ja era tarde para mudar decisivamente os rumos da politica
econdmica. Por outro lado o governo através de algumas das suas principais autoridades,
dava sinais de considerar que a gravidade do problema fiscal n&o deveria ser
superestimada. Dito de outra forma, um dos problemas para diminuir o déficit fiscal, em
meados dos anos 1980, segundo o diagnéstico oficial da situagdo, o déficit publico nao era
um problema importante a ser atacado.

Para os autores ALEM e GIAMBIAGI, (2000, pag.137) a forma conduzida pelo
governo sobre a questdo fiscal, estava baseada em dois tipos de argumentos, o
primeiro relacionava-se com o financiamento e o segundo de que era necessario
identificar os componentes do déficit para poder resolvé-lo. Conforme citam sobre o

primeiro argumento;
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O primeiro argumento, acerca das condi¢bes de financiamento, mencionado pela voz de
algumas autoridades, aludia ao fato de que se ha condi¢des de o setor publico se
financiar, um eventual desequilibrio entre oferta e despesa néo teria por que acarretar um
aumento dos pre¢os, ja que ndo haveria necessidade de aumentar a oferta monetaria,
diante da possibilidade de ampliar a colocagao de titulos. O argumento baseava-se no
exemplo de diversos paises industrializados, que na época tinham déficits relativamente
elevados para os respectivos padrdes historicos e que apesar disso tinham uma inflagdo
baixa.

Quanto ao segundo argumento do governo, um documento chamado “Livro
branco do déficit publico” foi divulgado pela Secretaria de Planejamento da
Presidéncia da Republica, com o objetivo de esclarecer o problema do déficit
publico.

Neste documento recomendava-se cuidado com a maneira de interpretar a
questao investimento publico no calculo do déficit e propunha-se a exclusdao do
investimento para obter o conceito adequado de déficit publico.

Os Estados eram relutantes em adequar-se ao quadro fiscal existente, e
criavam saidas alternativas para obtengao de novos empréstimos, conforme cita

LOPREATO (1997, pag. 97),

Os estados resistiram a politica econdémica centrada no controle do déficit publico.
forcando o relaxamento das metas de rolagem da divida e de controle do acesso a novos
créditos fixados pelas autoridades. Além disso, usaram o caminho da articulagao
financeira com as empresas e com os seus préprios bancos para fugir as restricbes de
financiamento e manter parte do poder de gasto.

A questao fiscal na década de 80 tornou-se insustentavel, a crise gerada com
déficit publico, promovia conflitos entre as esferas governamentais, devido a
auséncia de novos recursos aos estados, por conta da falta de pagamento dos
empréstimos feitos anteriormente.

Com a redemocratizagdo, os estados passaram a ter maior importancia no

cenario politico nacional, com isso aceitar as decisdes do governo federal eram
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motivos de barganha, de pressionar a Unidao a aceitar imposi¢gdes feitas pelos

Estados, LOPREATO (1997, pag.97) cita;

O resultado foi o acirramento das relagdes conflituosas entre as esferas de governos e os
sucessivos fracassos na tentativa de conter o déficit publico. Nao adiantou as autoridades
econdmicas buscarem solugbes ndo negociadas, pois acabaram obrigadas a propor
programas de renegociagdo de dividas e a flexibilizar os para@metros dos acordos. As
propostas de controle dos gastos estaduais esbarraram sempre no risco de se gestar um
caos administrativo e nas dificuldades de se fecharem as frentes de endividamento dadas
pelo entrelagamento financeiro entre o tesouro, as empresas e os bancos estaduais. Os
governadores, com o restabelecimento do processo democratico, ganharam peso como
interlocutores na definicdo do pacto politico e poder de resisténcia as medidas contrarias
aos seus interesses.

O cenario exposto era de extrema urgéncia as reformas no setor publico e
criagao de regras enérgicas para conter o déficit fiscal existente.

Havia a necessidade de uma harmonizagao entre as esferas governamentais
para que em conjunto pudessem promover o desenvolvimento do pais.

Nesse sentido houve pequenos avangos através de iniciativas no sentido de
promover a desconcentracdo de recursos através de medidas legais, como a
Constitucional n°®. 5/75 e a n°. 17/80, mas que nao surtiram qualquer efeito até 1983.

Estas emendas elevaram progressivamente os percentuais do produto da
arrecadacao do IR e do Pl destinados aos Estados e aos Municipios que, de 5% em
1975, atingiram 10,5% em 1982 e 1983.

Em 1983, as participagcdes da uniao tanto na arrecadagao como na receita
tributaria disponivel do setor publico alcangou recorde (76,6 e 69,8%,
respectivamente).

Em 1984 houve uma pequena descentralizagao dos recursos e a aliquota dos
fundos e participacdo dos estados e municipios aumentaram para 12,5 e 13,5 %

respectivamente chegando em 1985 aos percentuais de 14 e 16%.
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A partir de 1985 houve mudangas legais, impedindo a Unido de reduzir as
bases sobre as quais incidiam os percentuais dessas e de outras participagdes dos

estados e municipios na receita tributaria.

1.4 CENARIO PRE - CONSTITUICAO DE 1988

Ao aproximar-se da sucessdo presidencial de 1985, com a transigdo do
autoritarismo para a democracia, as demandas por autonomia federativa, ganharam
maior destaque, a campanha presidencial do candidato vitorioso, nas eleigcdes
indiretas de 1984 baseava-se no fortalecimento da federagao.

A oposicao liderada pelo Partido do movimento Democratico Brasileiro
(PMDB) apoiados por dissidentes do partido que antes apoiava os militares, deu
origem a candidatura de Tancredo Neves para presidéncia e José Sarney para vice.

Apoés vitéria do PMDB nestas eleigées, o presidente eleito indiretamente,
Tancredo neves faleceu, assumindo seu vice José Sarney.

O novo presidente nao teve apoio em sua totalidade nem mesmo em seu

partido, conforme citam Ana Claudia ALEM e Fabio GIAMBIAGI, (2000, pag. 140).

Consequentemente, mesmo quando houve da parte das autoridades econdémicas a firme
intencdo de ter uma politica fiscal mais apertada, as intencbdes acabaram quase sempre
por se frustrar, seja (a) pela falta de apoio do préprio presidente da Republica a sua
equipe como, por exemplo, ficou claro no caso da saida do ministro Bresser Pereira, que
defendeu um conjunto de propostas cuja rejeicdo motivou sua demiss&o; ou (b) pela falta
de condicbes politicas de obter o necessario apoio legislativo para a aprovacéo das
medidas de ajuste.

O fim do regime militar no Brasil foi tipico do processo de redemocratizagéo
Latina, onde os grupos politicos disputam o poder, e por conta disso nao continuam

politicas de seus antecessores caso estes pertengam aos grupos rivais, 0
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desenvolvimento do pais &€ posto em segundo plano. Ana Claudia ALEM e Fabio

GIAMBIAGI, (2000, pag. 141) explicam esta afirmagéo na citagao abaixo;

O fim do ciclo militar no Brasil foi um caso tipico de redemocratizagio associada ao
aumento das demandas sociais, sem barreiras suficientes colocadas por parte das
autoridades politicas. A substituicdo de um governo militar por um civil foi entendida pelas
liderangas da época como estando associada a necessidade de mudar a politica seguida
até entdo E interessante registrar o contraste, por exemplo, com o gque ocorreria alguns
anos depois no Chile, onde talvez com a ajuda dos percalgos econdmicos observados
nas entao jovens democracias argentina e brasileira, ao assumir a equipe do governo que
sucedeu ao de Pinochet teve o cuidado de conservar as linhas gerais da politica
econdmica e particularmente, a boa situag&o fiscal do governo anterior.

Em suma a década de 80, foi marcada por trés eventos importantes, pela
redemocratizagdo do pais, pelo aumento consideravel no déficit publico e na
tentativa de controlar as altas taxas de inflagao.

Os planos criados pelo governo, sofriam retaliagdes pelos proprios aliados,
como o de 1985, onde o plano consistia no corte de gastos para reduzir o déficit
publico, o ministério da fazenda era ocupado por Francisco Dornelles, mas ele
enfrentava oposigao dentro do proprio governo do entdo ministro de Planejamento
Joao Sayad que era contrario aos cortes de gastos e defendia a contengao dos altos

indices inflacionarios.

A auséncia de uma politica unica por parte de todos os partidos existentes e
mesmo entre os membros dos proprios partidos, a falta de apoio presidencial, de
sustentacdo parlamentar para aprovagdo de medidas fiscais mais enérgicas,
existéncia de demandas sociais reprimidas e principalmente o ajuste fiscal
promovido no inicio da década de 80, que foi feito de maneira ineficiente e que

culminou o agravamento do déficit publico.

A assembléia nacional constituinte, instalada em fevereiro de 1987, nao foi

bem aproveitada, devido ter sido elaborada em um momento de denuncias contra a
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centralizagdo do poder para a unido no periodo militar, e os constituintes diante

deste contexto defendiam a descentralizagéo.

Ricardo VARSANO (1996, p.12) demonstra em seu texto para o IPEA o

cenario politico acima exposto, conforme citagéo;

O sistema tributario criado pela Constituicdo de 1988 -- ao contrario do originado pela
reforma da década de 60, elaborado por uma equipe técnica em gabinetes -- foi fruto de
um processo participativo em que os principais atores eram politicos. E bem verdade que
os politicos que conduziram o processo de criagdo tinham formacio técnica e haviam
exercido recentemente fungdes executivas no governo e que um grupo de técnicos os
assessorava. Contudo, as decisbes, embora tecnicamente informadas, tinham carater
eminentemente politico.

As reivindicagbes eram basicamente duas; ampliagdo das competéncias
tributarias de estados e municipios € aumento das transferéncias de receitas
federais, sem qualquer restricao quanto ao seu uso.

A perda de recursos disponiveis da unido, decorrente do aumento nas
transferéncias para estados e municipios, e também a eliminagao de cinco impostos
os quais foram introduzidos para o ICMS de base tributaria estadual, requeriam
novos ajustes.

Tendo em vista que centralizar a arrecadagdo novamente nao era possivel, o

caminho mais plausivel, era a descentralizagéo de encargos.
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2 A REFORMA TRIBUTARIA DA CONSTITUICAO DE 1988

2 1 ASPECTOS LEGAIS E CONCEITO SOBRE CARGA TRIBUTARIA

O conceito de receita tributaria disponivel de cada esfera de governo
corresponde ao produto da arrecadacdo propria ou direta dos tributos da sua
competéncia mais e/ou menos as transferéncias intergovernamentais determinadas
pela Constituicdo Federal.

O conceito de carga tributaria € equivalente a arrecadacao de todos os tributos
coletados no pais em propor¢éo ao PIB (produto interno bruto).

Ou seja, dividindo-se tudo aquilo que o governo arrecada a titulo de tributos
pelo valor nominal do PIB em determinado periodo chega-se a uma medida da
parcela do produto interno que € apropriada pelo setor publico através da cobranca
de tributos.

Portanto quando ha um aumento de carga tributaria (quando dois periodos
distintos sdo comparados), ou seja, € a razdo da arrecadacao tributaria versus PIB
que se elevou

A carga tributaria leva com consideragao tanto o valor nominal da arrecadacao
quanto o valor nominal do PIB. Dessa forma uma condigdo necessaria para a
elevacao da carga tributaria € que a arrecadacéo de tributos seja superior ao PIB.

O Sistema tributario Nacional & definido no titulo VI, capitulo | da constituicao
de 1988 e consiste da especificagao e qualificacao dos diversos tipos de tributos que
podem ser instituidos e cobrados pelos trés niveis de governo: Federal, Estadual e
Municipal e foi formado através das leis complementares em resolugdes do Senado

Federal e nos limites das respectivas competéncias.
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O Sistema Tributario ndo pode considerar que a tributagao seja apenas um
instrumento de financiamento das atividades governamentais. Os principios de
eficiéncia econdmica e de justica social que norteiam as sociedades modernas
exigem que a tributagao realize as seguintes fungdes:

1)Estabilidade da atividade econdmica visando assegurar as condigdes para
o crescimento do desenvolvimento equilibrado

2) Melhoria no bem-estar social através de mecanismos de distribuicdo da
renda e das riquezas e também a reduc¢ao das disparidades, ou seja, das diferencas
sociais existentes na sociedade.

Fabricio Augusto de OLIVEIRA (1993, pag. 10) cita;

Do ponto de vista de justi¢a fiscal, um sistema tributario deve ser estruturado de forma a
distribuir o methor possivel o énus da tributagdo entre os membros da sociedade,
considerando, para tanto, suas respectivas capacidades de contribuicdo. Caso contrario,
carecendo de legitimidade social por cobrar muito de poucos, e ainda mais numa situagao
em que o Estado ndo ressarce a sociedade através dos gastos publicos o pagamento de
impostos por ela realizado, a contestagdo ao sistema se torna inevitavel e o aumento da
sonegac¢ao uma pratica que termina legitimada socialmente.

Em conseqiéncia das fungbes, a teoria econdémica traz alguns critérios para
a imposigao desses tributos conforme José Alfredo Américo Leite, (1994 pag.105)

1)Critério de adequacgado: Os niveis do governo, Federal, Estadual e
Municipal tenham participagdo nas receitas de acordo com as suas atribuigbes e
obrigagbes

2)Critério da adaptabilidade: Referente a flexibilidade quanto as receitas.
Permite os ajustes quando da necessidade da politica da estabilizagao esta atribuida
ao governo Federal.

3)Critério da universalidade: As obrigagdes tributarias sejam exigidas de

todos, sem distingdes, favorecimentos ou discriminagoées.
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4)Critério da neutralidade: N&o permitir que os tributos distorcam os
mecanismos de funcionamento e alocagao dos recursos das economias de mercado.

5) Critério da equidade: Que cada cidadado pague proporcional a sua renda.

6) Critério da justica social: Que os impostos sejam utilizados para reduzir as
desigualdades sociais existentes.

Segundo REZENDE (1983), “uma abordagem mais simplificada do
problema”. Tende a classificar como diretos os impostos cuja base econdmica de
contribuicdo € a renda ou patrimdnio e como indiretos aqueles cuja base é a
transagdao com mercadorias e/ ou servigos"

Os tributos diretos s&o aqueles que recaem sobre o proprio contribuinte, € o
caso do imposto de renda e patrimdnio.

Os impostos indiretos sdo aqueles que o 6nus de pagamento € transferido
pelo contribuinte para terceiros.

E esse o imposto sobre a produgéo, circulagdo, servigos, vendas, operagoes
financeiras, importagdes, exportagdes, que sao embutidos nos precos dos bens e
Servigos.

A importancia de distinguirmos o que é imposto direto do indireto, da-se ao
fato da equidade fiscal, pois 0 6nus da tributagdo nao deve incidir de forma igual
sobre os contribuintes economicamente diferentes.

O cddigo tributario nacional define os tributos no artigo 3° como sendo toda
prestacdo pecuniaria, compulséria, em moeda ou cujo valor se possa exprimir que
nao constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada.

Ou seja, estas palavras podem ser traduzidas da seguinte forma:
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1)Prestagdo Pecuniana, ou seja, a unica forma se pagar os tributos &€ em
moeda, nao sendo permitida pagamento em bens, como trabalho ou prestagdo de
Servicos

2)Compulsodna, é obrigada independentemente da vontade do contribuinte.

3)Em moeda cujo valor nela possa exprimir, ou seja, em reais ou através dos
indexadores do governo (ORTN, OTN, UFIR).

4)Que ndo constitua sangdo de ato ilicito: ou seja, as multas nao e incluem
no conceito tributo, exemplo muitas de transito.

5) Instituida em lei, o contribuinte somente sera obrigado a pagar seus
tributos se estes forem normas juridicas com forga de lei.

6) Cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada o
governo deve seguir 0 que a lei estabelece no ato de cobrar e arrecadar os tributos,
nao é livre a forma pelo qual o governo age

Segundo o cédigo tributario nacional, para que uma lei de novo tributo seja
aprovada sera necessario que esta satisfaga alguns pré-requisitos, sdo eles: O fato
gerador, a base de calculo, a aliquota e o sujeito passivo.

Para entender os pré-requisitos, &€ necessario o0 conceituar cada item.

O fato gerador é a hipétese de incidéncia, ou seja, a condigao necessaria e
suficiente a concorréncia da obrigagao.

A base de calculo € o critério quantitativo para mensurar ou medir o fato

gerador



27

A aliquota & a porcentagem ou fator a ser aplicado sobre base de calculo para

determinar precisamente o valor da prestacgéao tributaria.

2 2 PRINCIPIOS TRIBUTARIOS

Apbs anos de ditadura militar a redemocratizacdo exigia uma constituico
atual e que se aproximasse da realidade do pais, as mudangas mais do que
discursos inflamados dos “novos politicos” eram fato necessario para o crescimento
e desenvolvimento de um pais de grandes potencialidades, mas sucateado e vitima
da corrupgéo, de politicas desastrosas e descaso de quem detinha o poder.

A constituicdo de 1988, promulgada em 05/10/1988 foi a oitava carta Magna
do pais e consagrou principios tradicionais da historia tributaria brasileira.

Os principios constitucionais constituem regras de garantia dos direitos
individuais e coletivos e visam limitar o poder de tributar e assegurar os direitos
fundamentais do cidadao contribuinte a seguranga, ao bem estar, a prosperidade.

Ha assim o principio da legalidade dos tributos que incluem a anterioridade e
a anulidade. Isto significa que os tributos, além de s6 poderem ser cobrados quando
previstos em lei e nunca durante o ano de aprovagdo da respectiva lei, incidirdo
apenas sobre os fatos que ocorrem a aprovagéo da norma legal.

Em sintese, os acontecimentos anteriores sdo ignorados e a lei devera ser
aprovada em ano anterior a sua vigéncia.

Os tributos deverdo respeitar o principio da igualdade, porém com
proporcionalidade o que significa na capacidade contributiva; cada um contribui de
acordo com suas possibilidades e nao poderdo sob qualquer hipotese ser

confiscatorios. isto &, onerar todo o patriménio do contribuinte.
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Embora bem definido na constituicdo, o principio da igualdade esbarra na

quantidade de impostos cobrados, e na concentragdo em alguns poucos setores da

sociedade conforme cita Fabricio Augusto de OLIVEIRA (1993, p.10)

{ ) Enquanto os impostos sobre o patriménio e a renda tem uma participagdo bastante
reduzida na arrecadagao,quando comparado ao de outros paises, € elevado o peso das
contribuigdes previdenciarias e dos impostos indiretos na estrutura tributaria. Como o
Imposto de Renda da Pessoa Juridica tenda, via de regra, a ser repassado para os
precos. tem-se no Brasil, um sistema em que mais de 80% da tributagdo provém, de fato,
da tributagdo indireta (ICMS, IP1, 1SS, Contribuigbes etc.), o que figura, dadas as suas
caracteristicas e a auséncia de mecanismos importantes para atenuar sua regressividade,
um sistema bastante iniquo.

A importdncia destes principios é extra-lege, ou seja, que eles nao

dependem de qualquer lei ordinaria que os regulamentem tem vida propria, pois

emanam da Lei Maior, e podem ser invocados a qualquer tempo e nao mais podem

ser alterados nem mesmo por emenda constitucional, pois constituem “Norma

Pétrea’, significa lei permanente, tendo em vista o dispositivo constitucional.

Mesmo sendo um avango, o cédigo tributario brasileiro, foi constituido em

cenario politico e econdmico instavel, nao garantido o cumprimento em sua

integralidade as leis criadas, conforme cita Fabricio Augusto de OLIVEIRA (1993,

p 10)

Do ponto de vista de justiga fiscal, um sistema tributario deve ser estruturado de forma a
distnbur o melhor possivel o 6nus da tributagdo entre os membros da sociedade,
considerando, para tanto, suas respectivas capacidades de contribuigado. Caso contrario,
carecendo de legitimidade socia! pro cobrar muito de poucos, e ainda mais numa situagao
em que o Estado nao ressarce a sociedade através dos gastos publicos o pagamento dos
impostos por ela realizado, a contestagdo ao sistema se torna inevitavel e o aumento da
sonegagdo uma pratica que termina legitimada socialmente. Deixada num plano
secundario na constituicho de 1988, essa questdo da equidade, especialmente na
situagao atual de acirramento dos conflitos entre o contribuinte e o fisco, ndo pode deixar
de ser contemplada em qualquer reforma do sistema que venha a ser realizada, sob pena
de se continuar com uma estrutura carente de aceitagcado e de legitimidade e portanto,
assentada em bases frageis.
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A reestruturagao tributaria introduzida na constituicdo de 1988 tinha como
objetivo simplificar e modernizar o sistema e reduzir as injustigas fiscais existentes,
amphar o universo do contribuinte e corrigir os desequilibrios regionais, procurou
restabelecer o federalismo fiscal, devolvendo a autonomia dos estados e municipios
que havia sido restringida pelo regime militar.

A unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios que sao os sujeitos
ativos do fendmeno tributario, s6 podem cobrar os tributos que lhes sao atribuidos
pelo texto constitucional.

Outro ponto importante da constituicdo de 1988 foi a limitagdo dos casos de
empréstimos compulsérios, que sdo uma espécie de tributagdo excepcional que
incide sobre os rendimentos de grande vulto decorrentes de propriedades, vendas,

aplicagdes financeiras etc.
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3 COMO FICOU O SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO APOS A REFORMA

Com a nova constituigdo houve liberdade de gastos, porém com ampliagdo do
controle sobre as finangas estaduais. A autonomia estadual, nos novos tempos,
estaria mais vinculada a manipulagao dos recursos fiscais e a busca de outras fontes
de financiamento nao mais seria facilitada pelo uso das empresas e dos bancos
estaduais

As questbes em giravam em torno do poder fiscal. Define-se, assim, um
espago mais restrito de acao dos estados e um maior poder da gestao federal. Os
estados estariam forgados a contrair os gastos na tentativa de elevar a poupanca
fiscal e tendem a pressionar a Unido em busca de novas regras de distribuicao das

receitas e encargos.

3 1 - AUNIAO VERSUS ESTADOS E MUNICIPIOS

Nos anos 90, com a abertura econdmica a inser¢do no processo de
globalizagdo. houve alteragcdo nas relagbes de poder entre as esferas
governamentais caracteristicas dos anos 80 servindo de base servindo para
discussdes sobre o desenvolvimento de estados, municipios e unidao. AFONSO

(1995) afirma que.

O modelo de economia fechada, e de produgao voltada ao mercado interno, deu maior
autonomila a conducgao da politica econdmica interna e espagos de divergéncias entre as
autoridades federais e dos governos subnacionais. Com a abertura, cresceu a
necessidade de se obter consisténcia e coesdo na condugdo da politica interna. Os
programas de governo de privatizagdo, controle de gastos, reducdo do déficit publico,
desregulamentagao dos mercados e outros compativeis com a proposta de estabilizagéo e
integrac&o econdmica, dependem tanto de decisbes federais como de medidas na esfera
dos estados e municipios, principaimente nos casos, como o brasileiro, onde o peso
econdmico e financeiro dessas instancias de poder e bastante importante.
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As propostas do governo Federal, basicamente eram controlar o déficit
publico, o processo de endividamento dos Estados e a estabilidade econdmica para
obter tais objetivos todas as esferas de governo deveriam estar envolvidas,

conforme cita LOPREATO (1997, pag.99).

O sucesso do governo passou a depender, em grande medida, da aceitagdo da estratégia
de desenvolvimento e do cumprimento das metas do programa de estabilizacdo peios
governos subnacionais. O endividamento, o déficit, o programa de privatizacdo das
empresas e bancos estaduais e a distribuicdo de encargos e receitas tributarias tornaram-
se varaveis decisivas ao bom andamento da estratégia oficial e teriam de se ajustar as
diretrizes de politica macroecondmica. A liberdade dos governadores passou a ser vista
pelas autoridades federais como entrave as metas oficiais. As propostas de governo, para
alcangar o sucesso esperado, deveriam ser seguidas por todas as esferas de governo. O
desafio era tornar as diretrizes dos estados e municipios coerentes com a politica definida
no plano federal, de modo a dar coesao a gestdo macroecondmica.

O apoio necessario as medidas de ajuste econémico do Governo Federal, foi
obtido através da precaria situagao financeira dos Estados e Municipios.

A falta de recursos aliada a um grande divida publica, forgaram a negociagao
com a Uniao em troca da renegociagao das dividas e liberagao de novos recursos,

como demonstra LOPREATO (1997, pag.100) em citagao;

O governo valeu-se da condi¢cado financeira dos estados para avancar politicamente e
determinar as regras de ajustamento. Os estados, ja debilitados desde longo tempo e com
os problemas financeiros agravados a partir da implantagcao do programa de estabilizago,
viviam uma situag¢do delicada. Os governadores n3o tinham muita margem de manobra
sendo acatarem as condigbes de renegociacdo dos débitos para garantir a
governabilidade, diante dos problemas com os gastos correntes, o endividamento e os
bancos estaduais. A queda da inflagdo, ao eliminar a liberdade de manipulagdo das
despesas e os ganhos com o processo inflaciondario, colocou a nu as dificuldades de
gestdo dos gastos correntes, sobretudo com a folha de pagamentos. Por outro lado, a
politica federal de juros altos e a deterioragdo dos bancos estaduais também contribuiram
para Inviabilizar o controle das finang¢as publicas.

Em 1992, contrariando a tendéncia de queda a divida interna salta 5% do
PIB. 1sto é explicado devido ao do fim do congelamento dos ativos.
Em 1993 retoma a trajetéria de queda e essa tendéncia prossegue até 1998,

quando as reservas atingem 78 bilhdes de doélares.



Também a privatizagao transformou a divida publica em délares, em divida
privada em délares. A queda da divida externa e a relativa estabilidade da divida
interna levam a divida total a apenas 26% do PIB em 1994,

Com o fim dos tradicionais mecanismos de arrecadagdao de renda do
governo. como os juros inflacionarios, os dividendos oriundos das estatais, eram
necessarios criar novos mecanismos que pudessem aumentar a receita a Uniao.

O aumento da carga tributaria, era a forma mais rapida e eficiente de
estabilizar as contas publicas do governo, conforme cita o autor Sergio Guimaraes
Ferrera. economista da area de assuntos Fiscais e do Emprego do BNDS em

Seminario apresentado em Assungao Paraguai, em 2002;

Na medida em que o aumento do estoque da divida exigirA uma carga tributaria ainda
mais elevada no futuro, e que este aumento de carga tendera a diminuir as possibilidades
de crescimento no longo prazo, o préprio equilibrio politico criado em tornc do aumento da
carga tnibutaria podera se deteriorar, restando duas alternativas igualmente negativas para
o crescimento econdmico: a Volta do imposto inflacionario como instrumentc de
financiamento do déficit ou o “default” total ou parcial da divida.

O modo como a descentralizagao fiscal evoluiu na federagao brasileira
provocou um crescente desencontro entre receitas e responsabilidades.

De um lado, a dindmica socioecondmica levou a uma concentragao cada
vez maior das atividades econdmicas modernas e da populagdo em cidades de porte
médio e em grandes centros urbanos das areas industriais mais desenvolvidas do
pais

De outro, os critérios para distribuir os recursos fiscais e financeiros foram
na diregdo oposta e estes correram em maior propor¢do para as regioes rurais
menos dindmicas e habitadas.

Assim. enquanto uma grande parte dos recursos publicos era destinada pasa

despesas administrativas e de baixa prioridade.



As demandas por servigos basicos e urbanos em lugares mais necessitados
nao conseguia encontrar meios financeiros para ser atendida adequadamente.

O aumento decorrente na dependéncia dos estados e grandes municipios de
recursos da Unido, para atender demandas basicas de seus habitantes.

Diminuiram as possibilidades de que pessoas e empresas lucrassem com a
competicao entre jurisdigées na alocagao das despesas.

A questao da dependéncia dos estados junto a Unido, era fato antigo e
baseava-se nas enormes desigualdades regionais.

Regras estabelecidas pelo governo federal levaram a uma maior
padronizagao dos gastos publicos.

Ao mesmo tempo em que as condigdes vinculadas ao acesso a empréstimos
das instituigdes financeiras federais também reduziam a autonomia dos governos
estaduais € municipais.

Criou-se ainda uma partilha de IPl, cabendo aos estados 10% da
arrecadagdo do imposto, repartida em proporgao as respectivas exportagoes de
produtos manufaturados.

Desse montante, 25% sao entregues pelos estados a seus municipios. O FE
{Fundo Estadual) foi extinto, mas mais que o seu montante (3% da arrecadagao do
IR e do IPl. ao invés dos 2% que compunham o fundo) é destinado a programas de
financiamento ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste,
através das instituicoes financeiras federais de carater regionai.

isso se deve as barganhas feitas entre a esfera federal e as demais esferas
governamentais. isto é em troca de apoio politico, estes recebiam repasses sob

forma de montantes de arrecadagao.
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Conforme havia necessidade de apéio, o governo central criava emendas
constitucionais para liberar valores aos governos que demonstrassem apoiar 0
governo federai

Mesmo com a reforma tributaria que promoveu a descentralizagdo dos
recursos. o percentual arrecadado e concentrado na Unido continuou alto, isto pode

ser percebido na tabela abaixo:

TABELA 1 - Participagdo dos Trés Niveis de Governo na Arrecadacgéo

Periodo de analise 1960, 1965, 1970 a 1994 (Em % do Total).

Ano Unido Estados Municipios
1960 64,0 31.3 47
1965 63,6 30,8 5,6
1970 66,7 306 27
1971 68,7 286 27
1972 69,7 277 26
1973 711 26,3 2,5
1974 72,3 254 2,3
1975 73,7 235 2.8
1976 75,4 216 3,0
1977 76,0 211 29
1978 751 222 2.8
1979 74,8 218 3.4
1980 74,7 216 3,7
1981 75,4 21.3 3,3
1982 75,9 214 27
1983 76,5 206 2,8
1984 736 237 27
1985 72,7 249 24
1986 70,5 27.0 2,5
1987 72,3 252 25
1988 717 25,6 27
1989 67,5 29,9 27
1990 67,0 296 3.4
1991 63,4 312 5.4
1992 66,1 291 48
1993 68,6 26,6 47
1994 67,9 271 5,1

F onte REZENDE (1995, p.25)



A constituicdo de 1988 concedeu um aumento de poder politico as regides
mais pobres e aos grupos locais para contrabalangar o dominio do partido de
oposi¢do nas areas industrializadas e aglomerag¢gdes urbanas mais importantes.

Ao mesmo tempo, houve fortes de investimentos publicos em infra-estrutura
nas regides atrasadas, seguido de um aumento das transferéncias federais para
estados menos desenvolvidos, forneceu a substancia econdmica para cumprir a
meta de manter o controle federal sobre o processo de abertura politica.

A descentralizagao politica também foi favorecida por esta Constituicao, que
deu novo mpulso ao desequilibrio na representagdo dos estados no legislativo
federal

A vuinerabilidade externa tornou mais dificil encarar a crise financeira dos
anos 90. sem sacrificar a autonomia federativa. Politicas monetarias e fiscais
apertadas foram acompanhadas por normas rigidas para controlar as agdes dos

governos estaduais e municipais.
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3 2 ASPECTOS GERAIS DA PARTICIPACAO DOS ESTADOS E MUNICIPIOS

Na secéo VI, do Titulo VI da Constituicao Federal de 1988, encontram-se as
disposigbes. sobre a reparticdo das receitas tributarias entre as esferas de governo.

Com isto, uma parte substancial dos impostos federais, e uma parte dos
impostos estaduais, encontram-se previamente destinadas aos municipios.

Os Fundos de Participagdo dos Estados e Municipios sio formados pelas
receitas decorrentes da arrecadagdo do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPl) em percentuais definidos pela Constituicdo e pelas
emendas constitucionais a partir de 1966

Os percentuais do produto da arrecadagéo de IR (imposto de renda) e IPI
(imposto sobre produtos industrializados) destinados ao FPE (fundo de participagao
dos Estados) e ao FPM (fundo de Participagdo dos Municipios) foram, outra vez,
progressivamente ampliados, chegando, a partir de 1993, a 215 e 22,5%,
respectivamente.

O montante transferido pelos estados para os municipios também cresceu
consideravelmente, tanto pelo alargamento da base do principal imposto estadual
como pelo aumento do percentual de sua arrecadagao destinado aquelas unidades,
de 20 para 25%

Os critérios de reparticdo dos montantes entre os estados e os municipios
foram definildos conforme a legislagao atual.

Para o calculo do coeficiente do FPE (Fundo de Participagdo dos Estados),
sao levadas em consideragao a extensao territorial, a populagéo e a renda per capita
de cada estado. cabendo ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) calcular e divulgar
os coeficientes individuais de participagdo da seguinte forma: 5% de forma

proporcional & superficie de cada unidade da Federagdo e 95% proporcional ao



37
coeficiente individual, resultante do fator populagao pelo fator inverso da renda per
capita de cada estado.

O FPM (Fundo de Participagao dos Municipios), por sua vez, também é definido
pela legislagao atual e calculado pelo Banco do Brasil S/A, apés a Secretaria do Tesouro
Nacional (STN) informar sobre o montante global a ser distribuido no pais.

O calculo do valor da cota-parte de cada municipio tem como critério apenas
o numero de habitantes.

Do total do FPM (Fundo de Participagdo dos Municipios) 10% sao
destinados aos municipios das capitais, 86,4% aos demais municipios e 3,6%,
adicionalmente. aos municipios com uma populagao superior a 156.000 habitantes,
excluidas as capitais

O processo de descentralizagao fiscal no pais esta baseado no sistema de
transferéncias intergovernamentais, notadamente o FPE e o FPM.

Este sistema de fundos iniciou no final dos anos de 1960, com a
Constituicdo de 1967, mas foi a partir da Constituicdo Federal de 1988 que esse
mistrumento tornou-se mais evidente, sendo responsavel pelo aumento de recursos
para as esferas subnacionais.

Desde a promulgagdo da Constituicdo ocorreu, como esperado, uma
mudanga na distribuicao das receitas entre os trés niveis de governo.

Os critérios aplicados na distribuicéo das receitas federais através do FPM
estabelecem o seguinte:

- 10% do FPM vao para as capitais dos estados;

- 86.4% sao distribuidos para todos os outros municipios;

- 3.6% compdem uma cota adicional para municipios com mais de 156.216

habitantee
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A cota individual das capitais dos estados estd em relacdo direta com sua
populacdo e inversa com a renda per capita dos estados.

A cota individual das outras cidades é estabelecida por indices derivados de
uma formula que favorece os municipios menos populosos.

O indice varia de 0.6 para agueles com menos de 10.188 habitantes a 4.0
para municipios com mais de 156.216 habitantes. Entre esses extremos, 16 faixas
de populacdo formam uma distribuicdo de indices individuais que crescem a taxas
decrescentes. permitindo assim transferéncias per capita menores a medida que a

populacdo aumenta.

3 3 0S NOVOS IMPOSTOS NAO TRANFERIVEIS

Um ponto preponderante da constituicdo de 1988 foi ter como objetivo centrai
o fortalecmento da federagdo o que se refletiu, principalmente no aumento do grau
de autonomia fiscal dos estados e municipios € na descentralizacdo dos recursos
tributarios disponiveis.

Com o aumento do grau de autonomia fiscal dos estados e municipios, houve
algumas mudangas fundamentais nas regras de tributagcao existentes.

A primewra refere-se a competéncia a cada um dos estados para fixar sua
propria aliguota do imposto, no caso estadual o ICMS em segundo lugar a Unido
perdeu o direito adquirido na constituicdo anterior de conceder isen¢des de impostos
estaduals e municipais.

Outro fato importante da reforma foi a proibicdo de impor condigdes ou
restricdes a entrega e ao emprego de recursos distribuidos a os estados e

munIcIplos



Com 1sso houve reducgao dos recursos disponiveis para a Uniao e ao mesmo
tempo nao foram criados os meios legais e financeiros para que fosse realizado um
processo coerente de descentralizagdo dos encargos.

O governo para enfrentar a queda brusca na arrecadagdo e com isso um
grave desequilibro fiscal e financeiro, realizou consecutivas medidas para
compensar suas perdas.

A forma encontrada para resolver esta questao foi criar novos tributos e elevar
as aliquotas dos impostos ja existentes, mesmo sendo considerados de pior
qualidade de tributagao, mas faceis de serem cobrados.

ALEM e GIAMBIAGI, (2000, pag.255) citam esta pratica comum do governo,

conforme abaixs

Na area tributaria, foram criados novos tributos e elevadas as aliquotas dos ja existentes,
em particuiar daqueles nado sujeitos a partilha com estados e municipios Neste sentido,
houve uma tendéncia de reintroducdo pelo governo central de impostos cumulativos,
principaimente, na forma de contribuicbes sociais.Alguns exemplos foram a criacdo da
Contribuigéo Social Sobre o Lucro Liquido { CSLL) em 1989 e o aumento da aliquota da
Confins no nivel inicial de 0,5% até 3,0% em 1999, além do aumento do IOF e a criacéo
do IPMF/CPRF.

A qualficacao destes tributos baseava-se no velho modelo existente, de
impostos cumulativos, principalmente na forma de contribuigdes sociais.
Aiém de criar a Contribuicdo Social dos Empregados Incidentes sobre o
Lucro Liquido (CSLL), previsto na constituicdo, abusou de contribuigbes sociais
cumulativas que permitiram aumentar rapida e profundamente a arrecadagao e a
receita tributara disponivei
A Unido. visando minorar as suas perdas em virtude da nova conformagao

do federalismo fiscal, passou a: a) ampliar as aliquotas dos impostos e das

contribuicdes ja existentes, principalmente aquelas nao sujeitas a partilha com as



demais esferas de governo; b) criar novos impostos (Imposto Provisério sobre

Movimentagdes Financeiras — IPMF).

3.4 COMO FICOU A ARRECADACAO DA UNIAO

O resultado da reforma tributaria, acontecida com a constituicdo de 1988,
ampliou o papel social do Estado muito além do que a sociedade tinha a capacidade
de financiar e promoveu ampla descentralizagao das receitas publicas.

A perda de recursos disponiveis da Uniao, resultante de grande aumento no
montante das transferéncias para estados e municipios e da eliminagao de cinco
impostos cujas bases foram incorporadas ao antigo imposto sobre operagbes
relativas a circulagdo de mercadorias (ICM) para constituir o campo de incidéncia do
Imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre a prestacgao
de servigcos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagio (ICMS)
requeria ajustes.

No periodo pés-constituicdo, o governo federal, para enfrentar o seu
desequilibrio fiscal e financeiro cronico, adotou sucessivas medidas para compensar
suas perdas, que pioraram a qualidade dos servigos prestados e da tributagao.

Fernando REZENDE e Jose R. AFONSO (2000, p.15) afirmam que;

Na pratica, a nova Constituicao instalou um regime fiscal duplo. O tradicional,que atribuia
poderes tributarios na federagdo e criava mecanismos de participagdo nas receitas, e um
novo, relacionado especificamente ao financiamentio de politicas sociais, ao qual se
aplicam normas mais frouxas. Uma vez que mais da metade das receitas arrecadadas
pelos mais importantes tributos federais — imposto de renda e imposto sobre produtos
industrializados — seria transferida aos estados e municipios, o resultado era facil de
prever. As autoridades federais tiveram de contar cada vez mais com contribuigbes sociais
para cumprir suas responsabilidades sociais, 0 que n&o somente interrompia a tendéncia
a descentralizagdo observada desde a metade dos anos 70, como também levou a uma
deterioracdo indesejavel na qualidade do sistema tributario brasileiro.
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Do lado da receita, ampliou os tributos nao partilhados com os estados e
municipios, ou seja, pouco uso fez do Imposto dobre a Renda e Proventos de
qualquer natureza (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl), que tem
qualidade econdmica razoavel.

Além de criar a Contribuicdo Social dos Empregados Incidentes sobre o
Lucro Liquido (CSLL), previsto na constituicdo, abusou de contribuigbes sociais
cumulativas que permitiram aumentar rapida e profundamente a arrecadacgéo e a
receita tributaria disponivel.

Ricardo VARSANO (1996, P.17) cita a elevagao da carga tributaria devido
aos aumentos de impostos, taxas e contribui¢des criadas pela Unido, conforme

abaixo;

No periodo pos-Constituigao, o governo federal, para enfrentar o seu desequilibrio fiscal e
financeiro cronico, adotou sucessivas medidas para compensar suas perdas, que
pioraram a qualidade da tributag&o e dos servigos prestados. Na area tributaria ocorreram
a criagdo de novos tributos e elevagdo das aliquotas dos ja existentes, em particular
daqueles n&o sujeitos a partilha com estados e municipios. Alguns exemplos s&o a criagao
da contribui¢cdo, prevista na Constituicdo, incidente sobre o lucro liquido das empresas
(1989), o aumento da aliquota da Cofins de 0,5% para 2% e também das do imposto
sobre operagbes financeiras (1990), e a criagdo do Imposto Provisério sobre
Movimentagbes Financeiras (IPMF), mais um tributo cumulativo (1993).

Desta forma a década de 90 foi marcada por um substancial aumento na
carga tributaria brasileira, subindo de 25,65% em 1991/93 para 32,8% do PIB em
1999/2002. No periodo 1991/93, a receita total do governo central (incluindo
previdéncia) somava 16,5% do PIB.

O aumento de receitas do tesouro foi resultado principalmente dos impostos
nao partihados com os governos subnacionais, cuja arrecadagao subiu de 9.6%

para 13.5% do PIB, com destaque para os impostos sobre receita das empresas
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(COFINS), cuja receita mais do que dobrou (de 1,46% para 3,74%) e para o imposto
sobre cheques (CPMF), que foi criado em 1994.

A receita dos impostos partilhados também aumentou, devido ao imposto de
renda, cuja receita subiu de 3.7% para 5.5% do PIB, ultrapassando a contribuigao do
INSS como principal tributo federal.

Do lado da despesa, o governo sem qualquer critério ou planejamento,
efetuou uma série de cortes e extingao de programas federais, execugédo de obras
publicas estruturais, de agdes proprias, dos governos estaduais € municipais. Sergio

Guimaraes FERREIRA, (2002, p.9) cita;

Do lado das despesas, a década € marcada principalmente pelo impacto da Constituicao
de 1988 sobre as despesas de pessoal inativo da Unido, e pelo déficit estrutural da
previdéncia, provocado pelo descompasso entre beneficios de aposentadoria e
contribuicbes ao sistema de reparticdo. Adicionalmente, a Constituicio aumenta
substancialmente a fatia de estados e municipios (principalmente desses tltimos) na
reparticdo de receitas, o que reduz ainda mais o espago de manobra do governo central
na definicdo do nivel agregado de despesa publica.

Em resumo a Unido, visando minorar as suas perdas em virtude da nova
conformacéao do federalismo fiscal, passou a: a) ampliar as aliquotas dos impostos e
das contribui¢cdes ja existentes, principalmente aquelas nao sujeitas a partilha com
as demais esferas de governo; b) criar novos impostos (Imposto Provisério sobre
Movimentacoes Financeiras — IPMF) e; c) desobrigar-se das politicas publicas.

Assim, mesmo que de forma desorganizada, os estados e, principalmente, os
municipios passaram a assumir responsabilidades que, at¢é o momento, nao

estavam acostumados.
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QUADRO 2 - TRIBUTOS DA UNIAO

i Imposto de Importagao

IE Imposto de Exportagao

IR Imposto sobre a Renda

P Imposto sobre Produtos industrializados

IOF Imposto sobre Operagdes Financeiras

ITR Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural

IGF Imposto sobre Grandes Fortunas

PIS Programa de Integra¢ao Social

COFINS Contribui¢ao para o financiamento da Seguridade Social
CPMF Contribuigao Proviséria.

Fontes: Contas Nacionais do Brasil, IBGE e FGV.

3.5 ASPECTOS POSITIVOS DA CONSTITUIGAO DE 1988

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe consigo a descentralizagao tributaria
em favor as esferas subnacionais, sendo que os municipios foram os maiores
beneficiados, aumentando a sua participagao na receita disponivel global e, com
isso, aumentando também o seu grau de liberdade em relagao aos gastos publicos
municipais.

Além do aumento nas participa¢gdées da receita disponivel global, Estados e
Municipios foram beneficiados com a ampliagao de sua autonomia.

Isto significava que poderiam escolher a forma de empregar os recursos

obtidos.
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Conforme cita Ricardo VARSANO (1996, pag.13).

A ampliagéo do grau de autonomia fiscal dos estados e municipios resultou de diversas
alteragbes na tributagdo até entdo vigente: atribuiu-se competéncia a cada um dos
estados para fixar autonomamente as aliquotas do seu principal imposto, o ICMS (imposto
sobre operagles relativas a circulacdo de mercadorias e sobre a prestagdo de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagao), sucessor do ICM; eliminou-se
a faculdade, atribuida pela Constituicdo anterior a Unido, de conceder isengdes de
impostos estaduais e municipais; € vedou-se a imposicdo de condigdes ou restricbes a
entrega e ao emprego de recursos distribuidos aquelas unidades.

Com a mudanga na forma de participagdo dos estados e os municipios o
grau de autonomia alcangado, chegou a ser surpreendente frente aos padrbes
internacionais em termos de arrecadagdo como na disposicdo das receitas
tributarias.

Estados e Municipios ficaram livres para praticar politicas econdmicas e
sociais, sem ligagdo partidaria com a Unido e com a garantia do recebimento dos

recursos destinados. Fernando REZENDE e José Roberto AFONSO (2003, pag.19)

Uma caracteristica especial da federagao brasileira que também resultou da Constituigao
de 1988 é a elevagdo dos municipios a condicdo de membros da federagdo com os
mesmos direitos e deveres dos estados. A federacdo de trés camadas consagrada na
constituicdo reflete a longa tradicdo de autonomia municipal no Brasil e levou a um
controle menor dos estados sobre seus municipios. Razdes politicas e argumentos de
eficacia, baseados na idéia de que passar por cima dos estados sobre seus municipios.
Razbes politicas e argumentos de Razbes politicas e argumentos de eficacia, baseados
na idéia de que passar por cima dos estados aceleraria o processo de propiciar aos
municipios 0s recursos necessarios para atender melhor as necessidades da comunidade
local, deram um grande impulso as transferéncias da Unido para os governos municipais,
em detrimento do pape! dos estados membros da federagao brasileira.
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3.6 ASPECTOS NEGATIVOS DA CONSTITUICAO DE 1988

A autonomia financeira foi confundida com o poder de gastar sem
responsabilidade de tributar, a natureza da descentralizagdo promovida pela
assembléia constituinte nao contribuiu para um novo federalismo, de promocéo da
justica fiscal e equidade fiscal.

A continuidade da crise econdmica brasileira tornou mais dificil corrigir os
desequilibrios gerados com a reforma realizada.

A economia registrava altas taxas de inflagdo que permaneceram até a
implantacéo do Real o comportamento das receitas do setor publico foi muito abaixo
do esperado, e devido a isso houve comprometimento no processo de
descentralizagdo, principalmente no que tange os aspectos quanto
responsabilidades com a sociedade em educagéo, saude e seguridade social.

Muitos foram os aspetos negativos ocasionados com a reforma feita no
sistema tributario brasileiro, o principal é de que a carga tributaria brasileira tornou-
se ainda mais cumulativa € com isso excessiva.

A falta de equidade € um ponto importante a ressaltar, devido a carga
tributaria sobre a renda ser relativamente baixa, principalmente sobre as pessoas
fisicas, e usar pouco a tributagdo sobre o patriménio, deixando de fora as grandes
fortunas geradas com a alta concentragao de renda.

A descentralizagdo promovida com a reforma tributaria, reduziu
drasticamente a arrecadagao da Unido, e para minimizar o problema criado langou-
se do recurso de criar novos tributos nao partilhados, tendo em sua estrutura

tributaria forte preseng¢a dos impostos cumulativos.
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Impostos como o IPMF que posteriormente transformou-se em CPMF, a
CONFINS e o PIS sao tributos cumulativos que reduziram e ainda reduzem
competitividade dos produtos nacionais, tanto no mercado externo como no
domestico.

Esta elevagdo atingiu diretamente setor produtivo, custos maiores a
competitividade foi atingida, o excesso de tributos indiretos principalmente sobre o
valor adicionado tornou o produto nacional mais caro e conseqiientemente menos
competitivo.

Verifica-se na tabela 03, que houve um aumento consideravel em alguns os

tributos, partilhados e que tem impacto direto sobre a produgao.

TABELA 2 - DISTRIBUICAQ TRIBUTARIA POR BASE DE INCIDENCIA EM %
DO PIB - PERIODO 80/90, POR TRIBUTO

Base Bens e Servicos

ICMS IPI Cofins Pis CPMF IOF ISS
1980 49 22 1,0 0,9 0.3
1981 4.9 2,2 1.1 1,2 0,3
1982 51 22 0,3 1,0 1,1 0.1
1983 50 21 0,6 1,0 0,7 04
1984 53 1.4 0,6 0,38 09 0,3
1985 54 1,8 0,6 0,8 0,5 0,3
1986 6,4 22 1,0 1,0 07 0.3
1987 55 2,4 0,8 0,8 06 0,3
1988 53 22 0,3 0,3 04 0,3
1989 6,4 22 0,7 0,7 0,2 0.3
1990 7.2 24 1,1 1.1 1,3 04
1991 6,8 21 1,0 1,0 06 0.4
1992 6,4 23 1,1 1,1 06 04
1993 6,0 2.4 1.2 1,2 0,1 0,8 0,3
1994 7.3 22 1,1 1,1 1.1 0,7 04

Fonte: VARSANO (1996, P.17)
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Mesmo com todas as mudancas no cédigo tributario com a constituicao de
1988, a questado da cumulatividade nao foi resolvida, pelo contrario as deficiéncias
criadas, foram resolvidas com o aumento na carga tributaria, através de impostos e
contribuigcdes ndo partiihados com as demais esferas governamentais.

Fernando REZENDE e José Roberto AFONSO (2003, pag.27) citam;

Uma conseqiéncia importante foi um sério golpe na competitividade. Além de sofrer com
a falta de investimentos em infra-estrutura, a reintroducéo de impostos cumulativos no
sistema tributario brasileiro é percebida por todos como sendo o pior problema que afeta
os produtores brasileiros no mercado mundial. Uma ampla pesquisa realizada
recentemente pela confederagdo brasileira de associagbes industriais revelou que o
sistema tributario é o principal vildo que prejudica o desempenho das exportacdes
brasileiras, bem como sua capacidade de manter sua fatia dos mercados internos.

Assim a politica tributaria de cada pais tornou-se um diferencial de prego
para atrair mercados e aumentar as exportagcdes, entretanto o Brasil caminhava em
direcao oposta a tendéncia mundial de harmonizagao fiscal.

Como citam Fernando REZENDE e José Roberto AFONSO (2003, pag.27);

A volta dos impostos cumulativos nao tem paralelo no mundo. Um estudo recente de uma
firma de consultoria mostra que o Brasil destaca-se entre os poucos paises que ainda
aplicam esse tipo de tributo. Dos 28 paises incluidos nesse estudo (dez da OCDE, oito da
Asia e nove outros da América Latina), os impostos cumulativos sdo aplicados em apenas
seis deles, com as seguintes aliquotas: Brasil, 3,65%; Argentina, Bolivia e Filipinas, 3%,;
Venezuela, 1,5% e Coldmbia, 1%. Na época em que o estudo foi feito somente o Brasil
(0,38%) e a Colémbia (0,2%) aplicavam impostos sobre transagdes financeiras, ao qual a
Argentina aderiu depois. Esses dados mostram como o sistema tributario brasileiro esta
distante das praticas adotadas por seus principais competidores no mercado mundial.

A reforma somente descentralizou os impostos, mas nao reduziu a
quantidade existente, pela necessidade de aumentar a arrecadagéao posteriormente
ampliou sua tributagdo, mantendo a tendéncia de elevagao da carga tributaria dos
anos anteriores.

Esta afirmacdo pode ser constatada ao analisarmos a tabela 2, nela

verificamos que praticamente em todos os anos a carga tributaria teve elevagao.
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TABELA 3 - EVOLUGAO DA CARGA TRIBUTARIA GLOBAL EM % PIB.

ANO % ANO %
1947 13,8 1975 252
1948 14,0 1980 245
1951 15,7 1981 253
1956 16,4 1982 26,3
1958 18,7 1983 27,0
1960 17,4 1987 23,8
1962 15,8 1988 22,4
1967 20,6 1990 28,8
1969 249 1994 29,8
1970 26,0

Fonte: IPEA Instituto de Pesquisa Econoémica Aplicada

A limitagéo do Estado foi outro aspecto negativo gerado com a constituigao,
pois a arrecadacgao foi dividida entre Unido, Estados e municipios, mas nao foram
criadas regras consistentes para determinar a responsabilidade sobre os servigos
dos cidadaos.

A Constituicao de 1988 nao previu os meios, legais e financeiros, para que
se desenvolvesse um processo ordenado de descentralizag¢ao de encargos.

Este argumento é defendido pelo autor José Roberto Rodrigues AFONSO,

(2004, pag. 25).

A expectativa de muitos era que nesse documento praticamente se esgotasse as
definicdes sobre a divisdo de encargos — a exemplo do que ocorre de certa forma, como o
sistema tributario. A constituicdo da alguns passos nesse sentido, porém, esbarra no seu
carater prolixo. Na maioria dos aspectos, ficou imprecisa as fronteiras de atuagédo dos
distintos niveis e das respectivas unidades de governo. Portanto, em relacdo a muitas
areas de agao governamental, a Constituicdo Federal € indicativa e ndo conclusiva; ou
seja, nem determina e nem veda, expressamente, que s6 a um determinado governo cabe
tal tarefa ou que a um determinado governo néo cabe exercer tal fungao.
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Isto representou que a seguridade social e a educagao, areas de atuacao
governamental onde ha maior volume de atividades que deveriam ser
descentralizaveis permaneceram sob responsabilidade Federal. Sobre esta questao

o autor José Roberto Rodrigues AFONSO (2004):

Mesmo nos casos em que a descentralizacdo da execugio foi definida claramente pela
Constituicdo, como no caso da salide (a organizacao do sistema Unico e descentralizado &
determinado no proprio texto constitucional) e da assisténcia social, apos outubro de 1988,
o governo central continuou atuando e realizando despesas diretas nessas areas.No caso
do ensino fundamental, a Constituicdo Federal, ja foi a mais prolixa (para ndo dizer, até
ambigua): incluiu tais programas dentre as atribuigées dos Municipios (embora sem deixar
claro se essa era uma competéncia exclusiva), mas, na mesma disposicao, ja previu a
concessao aqueles governos de assisténcia técnica e financeira por parte da Unido e dos
Estados e, no capitulo dedicado ao sistema de ensino, ndo estabeleceu uma divisio clara
de trabalho (por exemplo, associando os diferentes niveis ou programas de ensino a casa
uma das trés esferas de governo).

A descentralizacao tributaria foi feita em um periodo conturbado
economicamente do pais, pois logo em seguida a promuigagao da constituicao de
1988, houve a abertura do mercado brasileiro, e nossas empresas nao estavam
preparadas para tal competicdo, provocando faléncias, redugdo de empregos e
producao, e conseqiientemente uma taxa média de crescimento baixa.

Este crescimento econémico baixo influenciou diretamente na arrecadacao
dos estados e municipios, este argumento é defendido pelos autores Fernando

REZENDE e Jose R. AFONSO (2003, p.15) conforme citam.

A deterioracdo das condigbes econdmicas apds a abertura do mercado brasileiro a
competicdo externa nao permitiu que estados e municipios exercessem plenamente a
autonomia supostamente concedida pela descentralizagdo politica e fiscal. De um lado,
uma taxa média baixa de crescimento econdmico ndo permitiu que se concretizassem os
ganhos de um aumento da competéncia para tributar e das transferéncias recebidas da
Unido. De outro, a necessidade crescente de implantar a disciplina fiscal, a fim de evitar
problemas macroecondmicos, acarretou restricbes maiores a despesa, de tal modo que
um instrumento dos mais importantes para o exercicio do poder politico nos estados e
municipios — o orgamento — foi severamente afetado.
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Com a arrecadagdo comprometida por um crescimento baixo, os estados e
municipios sem maiores recursos vindos da Unido, se viram obrigados a limitar sua
atuacdo em servigos para a sociedade, conforme citam Fernando REZENDE e Jose

R. AFONSO (2003, p.15).

As restrigbes orgamentarias significaram para os estados uma menor capacidade
financeira para enfrentar as demandas d e servigos sociais e urbanos. Durante os anos
90, as finangas estaduais seguiram uma trajetéria que refletia as condigbes
macroecondmicas instaveis, com uma parte crescente das receitas tributarias sendo
usada para cobrir despesas com pessoal, beneficios da previdéncia e juros da divida
publica. Embora ndo pudessem lucrar plenamente com a descentralizagdo fiscal, os
governos municipais foram pressionados a aumentar o esforgo fiscal para atender as
demandas por maiores gastos sociais, tendo em vista o recuo das agéncias federais.
Assim, apesar da orientagdo constitucional para a descentralizagdo da responsabilidade
de fornecimento de servigos sociais, um forte movimento nessa diregéo foi constrangido
pela falta de meios financeiros.

Para minimizar as distor¢des agravadas com a constituicdo de 1988, a partir
de 1992 houve a participacdo de cada estado € municipio nos fundos federais e o
percentual destinado para cada esfera governamental, foi definida através de
informacdes reais do ano anterior.

Entretanto o que era para ser a solugdo para um problema gerado com a
constituicao de 1988, torna-se mais um aspecto negativo, devido aos Estados mais
desenvolvidos € os municipios maiores receberem seus recursos referentes as
informacgdes do ano anterior, ou seja, com defasagem.

Os repasses feitos através dos fundos estaduais e municipais eram
insuficientes para suprir as demandas existentes REZENDE e Jose R. AFONSO

(2003, p.29) afirmam que;

A medida que aumentavam essas transferéncias, o desequilibrio ja existente ganhava
mais impeto. Os orgamentos per capita em municipios pequenos atingiram niveis trés
vezes mais altos do que os numeros correspondentes para areas urbanas densamente
povoadas e grandes metropoles. O mesmo se aplica aos estados, embora em escala
menor. os estados menos desenvolvidos e pouco populosos mostram orgamentos per
capita uma vez e meia maiores do que os mais desenvolvidos.
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Os orgamentos per capita em municipios pequenos atingiram niveis trés
vezes mais altos do que os numeros correspondentes para areas urbanas
densamente povoadas e grandes metrépoles.

O mesmo se aplicou aos estados, embora em escala menor: os estados
menos desenvolvidos e pouco populosos mostram orgamentos per capita uma vez e
meio maiores do que os mais desenvolvidos.

Outro aspecto negativo causado pela constituicao de 1988, foi devido aos
incentivos dados aos estados e municipios, através do fundo de participagéao, houve
um aumento de distritos que pediram sua emancipagéo e elevou-se ao status de

municipio. Conforme citam Fernando REZENDE e Jose R. AFONSO (2003, p.29).

O excesso de transferéncias trouxe distorgtes adicionais para a federag&o. Entre elas, um
incentivo financeiro a fragmentag&o politica no nivel local, que levou & criagdo de 1.465
novos municipios na década passada um aumento de 30% no numero de municipios nos
ultimos dezesseis anos. Como as regras estabelecidas na Constituicdo de 1988 permitiam
a separagdo politica de antigos distritos baseada apenas em um referendo publico
realizado na regido que pedia a separagdo, o resultado era facilmente previsivel, pois os
novos municipios lucravam com a separagdo, deixando a outra parte do municipio
empobrecida.

A reforma tributaria de 1988 trouxe situagdes ambiguas a questado fiscal
podemos citar o exemplo de dois Estados brasileiros; o Amapa e Sao Paulo, o
Amapa com menos de 500 mil habitantes mostrava receitas per capita de US$ 912,
das quais, mais de 70% vinham de transferéncias, da Unido, enquanto o estado de
Sao Paulo com 37 milhdes de habitantes, apresentava um orgamento per capita de
US$ 624 (menos de 0,3% de transferéncias).

Esta disparidade nos recursos destinados aos estados e municipios, tinha
impacto direto nos servigos oferecidos a populagdo conforme cita Fernando

REZENDE e Jose R. AFONSO (2003, p.30)
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De um lado, a dinamica socioeconémica levou a uma concentragéo cada vez maior das
atividades econdmicas modernas e da populagdo em cidades de porte médio e em
grandes centros urbanos das areas industriais mais desenvolvidas do pais. De outro, os
critérios para distribuir os recursos fiscais e financeiros foram na direcdo oposta e estes
correram em maior propor¢ao para as regides rurais menos dindmicas e habitadas. Assim,
enquanto uma grande parte dos recursos publicos era destinado para despesas
administrativas e de baixa prioridade, as demandas por servigos basicos e urbanos em
lugares mais necessitados ndo conseguia encontrar meios financeiros para ser atendida
adequadamente.

Em suma o problema essencial do federalismo fiscal consistiu na busca de
um equilibrio entre, de um lado, a necessidade de garantir um grau razoavel de
autonomia financeira e politica aos diferentes niveis de governo e, de outro, a
necessidade de coordenacédo e sistematizacdo dos instrumentos fiscais em termos

nacionais.
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CONCLUSAO

Ao analisar a reforma tributaria ocorrida em 1988 quando foi promulgada a
08* carta magna do pais, a nossa constituicdo, verificamos mudangas importantes
para a carga tributaria existente e sua arrecadacao.

O foco deste estudo foi identificar as principais mudangas ocorridas para
Unido com esta reforma.

A principal mudan¢a e de maior impacto unido foi a descentralizagdo dos
impostos, ou a seja, a divisdo da carga tributaria, arrecadada entre Unido, Estados e
Municipios e isto representou uma queda significativa na arrecadag¢ao da Unido.

Em contrapartida a constituicdo redefiniu o formato da arrecadacgdo, quais
impostos seriam destinados aos Estados, os fundos, de que forma seria arrecadado,
mas nao delimitou as fun¢des da Uniao.

Com isso os Estados e Municipios obtiveram mais recursos, entretanto como
nao havia a definicado das responsabilidades sobre os servigcos a sociedade, o 6nus
sobre isto ficou para a Unido.

Em suma a arrecadagdao da Unido reduziu, e seus gastos para com a
sociedade permaneceram inalterados, provocando uma piora consideravel em seu
déficit.

Para minimizar este problema a Unido langou mao de duas politicas
importantes para o pais; do lado das despesas, reduziu drasticamente seus gastos,

cortou programas sociais e nao investiu em obras publicas, nem mesmo em servigos
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essenciais para a populacdo como satde e educacao. Do lado da receita aumentou
a participagao de impostos nao partilhados.

O aumento destes impostos causou um efeito negativo sobre a economia,
pois tornou a tributagao ainda mais cumulativa e de pior qualidade.

A reforma tributaria teve mais pontos negativos sob a sociedade do que
positivos, pois apenas dividiu a carga tributaria entre as esferas do governo, mas
nao reduziu a quantidade de impostos existentes, e a auséncia de regras bem
definidas sob a atuagdo de cada esfera governamental, causou sobrecarga na
uniao, e aumento de impostos.

Outro ponto a ressaltar sobre a arrecadacgao, foi a qualidade dos impostos
nao partilhados, ou seja, sdo regressivos e incidem sobre o setor produtivo
reduzindo a competitividade dos produtos devido a elevagao dos precos.

Neste estudo também foi verificado o pouco uso do impostos sobre a pessoa
fisica e sobre as grandes fortunas e a necessidade de um aprimoramento do
aparelho de fiscalizagao do governo.

Muitas sdo as correntes da sociedade, que acreditam que melhor solugao
para minimizar estas questdes, € uma nova reforma do sistema tributario.

Conclui-se com o presente estudo, que a reforma tributaria de 1988, criou
grandes distor¢des quanto a arrecadacao dos impostos, os limites de atuagao de
cada esfera governamental e promoveu o aumento da carga tributaria.

Mas nao se pode simplesmente culpar a descentralizagao tributaria, como
fator exclusivo, para a ineficiéncia dos servigos publicos e pelos aumentos dos
impostos.

A Unido tem grande parte desta culpa, devido a varios aspectos, os

principais, foram; 1) elaboragdo de uma reforma tributaria voltada para os interesses
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dos “Politicos Regionais”™ criando fundos de compensagdo, guerras fiscais,
2)ineficiéncia da Unido em fiscalizar e combater a evasao fiscal e mau uso dos
recursos arrecadados, os concentrando em ag¢des de pouco efeito social, como por
exemplo, o pagamento de juros da divida externa; 3)apesar de sua necessidade,
uma nova politica regional ainda ndo foi considerada prioridade na agenda do
governo federal

Ha um amplo consenso sobre a inadequacgao do sistema tributario brasileiro.
Ele prejudica a competicdo nos mercados interno e externo, atrapalha a eficiéncia
econdémica, representa um peso adicional sobre os investimentos, induz a evaséao
fiscal e submete os contribuintes a uma legislagdo complexa. Apesar disso,

fracassaram todas.as tentativas de reforma nos uitimos quinze anos.
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