CAPITULO 1 - AS REFORMAS TRIBUTARIAS DE 64/67 E. DE 1988

1.I. INTRODUCAO

Como se sabe, um sistema tributdrio, além de alavancar recursos para o Estado,
deveria fazer-se eqiiitativo entre os contribuintes e incentivar o desenvolvimento
econdmico. No entanto, o sistema tributdrio pode modernizar-se com base na adogio
de principios com inspiragao estritamente econdmica, que muitas vezes conflitam com
os de justica social.

A reforma tributaria brasileira de 1965/67 foi um marco nesse sentido. A
criacao do ICM, tributo sobre valor adicionado em lugar do imposto em cascata (IVC),
foi um passo arrojado a época, quando apenas iniciava-se a implantagdo desse tipo de

imposto nos paises europeus. Criado no inicio de um governo centralizador, que
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utilizou amplamente a base tributdria definida pela reforma tributdria de 1965/67 (RT
1965/67), o ICM foi usado como instrumento de politica econdmica, o que afetou
significativamente sua estrutura. Apenés com a CF-88 o governo federal foi limitado
para legislar sobre imposto da al¢ada estadual.

Q ICMS, criado pela CF-88, contém avangos importantes no sentido de
aprofundar a cobranga sobre o valor adicionado, ao incorporar produtos e Servigos em
sua base de calculo e no sentido de garantir a seletividade. Porém, a estrutura do ICMS
¢ bastante similar & do ICM, porque a flexibilidade desse imposto ¢ limitada pela
necessidade de haver uma interaciio entre os Estados.

Por outro lado, a preocupagio com a justica fiscal no Brasil nunca se configurou
em transformacdo significativa no sistema tributirio. E, diante de seu uso como
instrumento de incentivo a determinados setores, torna-se necessaria uma avaliacdo da

possibilidade de tornd-lo menos regressivo.

1.1.1. A Func¢io dos Impostos

Uma selecio da literatura sobre problemas fiscais dos paises em
desenvolvimento, disponivel em inglés, anterior A reforma tributiria de 1965 foi
realizada por BIRD & OLMAN (1972). O sucesso da tributaciio do setor agricola no

Japao parece ter desencadeado a série, a qual buscou, em estmudos de casos,



10

recomendagdes de politica tributdria® para paises exportadores financiarem seu proprio
desenvolvimento industrial.

O instrumento tributdrio mais desenvolvido nesses paises é a tributacdo aos
investimentos estrangeiros, uma vez que a empresa estrangetra, por nio fazer parte da
correlagao de forgas internas, € mais facilmente taxada. Recomenda-se apenas uma
compaubilizagdo entre os paises para nio haver fuga de capltais mediante uma
tributagio excessiva.

Todos os textos consultados da selecio realizada por BIRD e OLMAN (1972)
pressupoem a necessidade da atuacdo do Estado para o desenvolvimento econdmico e
recomendam um sistema tributdrio mais amplo para a obtencio de recursos gerados no
proprio pais subdesenvolvido, mesmo diante da possibilidade de financiamento externo.

Na literatura  voltada mais aos paises latino-americanos, destaca-se,
primeiramente, a derivada do Programa de Tributacio OEA/BID/CEPAL, realizado
em 1962, cujo objetivo era a organizacio de conferéncias e estudos sobre 0s sistemas
tributdrios de vdrios paises, com objetivo de propor mudancas nos sistemas fiscais,
necessidrias para converté-los em instrumento efetivo de aceleraciio do desenvolvimento

(CONFERENCIA, 1963,

® Que versam sobre a possibilidade da tributagio ao setor agricola, e sobre as
vantagens e desvantagens da wibutacdo direta e indireta.

7 Os paises selecionados primeiramente para estudos, foram Panamd, Equador,
Uruguai e Argentina. Realizou-se a Conferéncia em Buenos Aires em outubro de 1961
e a Conferéncia sobre Politica Fiscal na América Latina, em Santiago do Chile, em
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No que se refere & questio tributdria nos paises latino- americanos, pode-se
sintetizar os textos escritos nos anos 30 e inicio dos anos 60, da seguinte forma:

a) As vdrias crises das economias exportadoras da América Latina induziram 2
conclusdo de que nio basta apenas a gera¢do de recursos para haver desenvolvimento
econdmico, mas hd necessidade de incentivos para que estes recursos sejam investidos:

b) De forma geral, estes recursos ndo estimulam o desenvolvimento devido i
uma tendéncia a gastos suntudrios, a compras de imoveis e de empresas comerciais
especulativas ou ao entesouramento por motivo de seguranca ou liquidez;

¢) E consensual que 0 Estado deve agir para que estes recursos sejam investidos
produtivamente;

d) Cabe ao sistema tributdrio estimular o uso produtivo destes recursos,
tributando de forma A incentivar a poupanca e o investimento e a desestimular a
aquisicao de propriedades especulativas (RULLIERE, 1961);

¢) Ha dificuldades para o estabelecimento do sistema tributirio proposto. A
partir desta constatacio, pode-se distinguir dois grupos de autores: os que defendem
a viabiltdade do sistema tributdrio proposto (WALL, 1964) e os que defendem as
reformas estruturais (RULLIERE, 1961 e BIRD, 1962). Na realidade, estes dltimos
percebem a dificuldade de se implantar um sistema progressivo de arrecadacio e

buscam mudar a correlacio de forgas existente, Os primeiros, também véem essa

dezembro de 1962,
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dificuldade ¢ para isso defendem a existéncia de uma burocracia bem remunerada,
tecnicamente preparada e autdénoma.

Além dessa discussiao, a maior parte do material consultado versa sobre as
distorgOes do sistema tributdrio, basicamente sua regressividade.

Neste trabalho, busca-se relacionar os objetivos gerais da tributacio com a
sistematica do ICM/ICMS para a agricultura.

Para GUINSBURG (1970), os objetivos da tributacio sdo classificados do
seguinte modo:

1) Distribuigao da riqueza;

2) Garanua da estabilidade econdmica;

3) Assegurar o ajustamento na alocaciio de recursos;

4) Assegurar o desenvolvimento.

Os trés primeiros objetivos sio comumente utilizados para definir a intervencio
do Estado (MUSGRAVE, 1973). Sao os mesmos citados por SILVA (1986a) para
entender as fungdes da tributagiio agricola, além da obtencao de recursos fiscais. O
quarto objetivo € especifico para economias em desenvolvimento, as quais necessitam
elevar sua renda "per capita”.

Existe, portanto, unanumidade com relagio as fungdes extrafiscais do imposto.
Os problemas levantados referem-se justamente as distorgdes observadas com relagdo
a esses objetivos e A prioridade dada & questdo redistributiva ou i questio de incentivar

os investimentos, limitando a tributagio sobre rendimentos de capital, pois muitas vezes
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os objetivos de estimulo ao desenvolvimento econdmico conflitavam com os de
distribuicao de renda.

Especificamente com relagdo ao ICM na agricultura, LONGO (1985) cita trés
razoes para os incentivos fiscais dados através do ICM: a) promocio as exportacdes,
b) incentivos e natureza econdmica e c) isencdes de cunho soctal ou administrativo.
Este autor, no entanto, cita exemplos de isengoes, imunidade e incentivos, mas ndo os
classifica segundo as razdes de cada um. Nesta dissertacdo, sem
contradizer as razdes citadas por LONGO (1985), os incentivos dados através do
ICM/ICMS serio classificados segundo os grupos a seguir:

1) Redugio do tributo sobre géneros de primeira necessidade;

2) Isengdes ligadas ao custo administrativo e de fiscalizacdo;

3) Insumos agropecudrios;

4) Medidas de coordenacdo com a politica central;

Esse critério de classificagdo diferencia-se do proposto por LONGO (1985), mas
nao o contradiz. Ele foi elaborado a partir de um exaustivo levantamento das mudancas
na legislagio sobre esse imposto, o qual revelou que algumas determinacdes legais
referem-se a agrupamentos de produtos, como € o caso dos insumos agropecudrios e
dos produtos hortifrutigranjeiros. Além desses agrupamentos, que se mantém por todo
o periodo estudado, destacam-se ainda medidas relacionadas a curtos periodos de
tempo, relativos a prépria estrutura do ICM/ICMS, como a Emenda Constitucional n®

18/65, que criou o ICM sem incluir em sua base produtos de primeira necessidade,
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mas que vigorou apenas até a Emenda Constitucional n® 1/69.

Os produtos definidos como de primeira necessidade foram os
hortifrutigranjeiros. Porém, o conjunto da legislagio revela que esses produtos
subordinam-se & politica prépria, independente da imunidade dada pela Constituigdo
Federal. Aos produtos hortifrutigranjeiros juntavam-se, algumas vezes, os pescados ¢
outras carnes frescas, constituindo claramente um agrupamento de produtos consumidos
in natura e comercializados através de uma estrutura pulverizada e, portanto, com
especificidades derivadas deste fato e nio por sua importincia enquanto género de
primeira necessidade. Essa forma de entendimento da isencdo dada aos produtos
hortifrutigranjeiros, no entanto, niio encontra aceitagio uninine junto aos técnicos da
Secretaria da Fazenda, onde se explica mais comumente a isen¢do dada a este grupo
por sua importincia como géneros de primeira necessidade.

Separou-se, portanto, as medidas legais que claramente objetivaram desonerar
os produtos de primeira necessidade do conjunto de medidas que isentam os produtos
hortifruticolas, porque, apesar da importincia desses produtos na cesta bdsica,
procurou-se demonstrar que essa desoneragdo, na realidade, é uma medida
administrativa derivada da dispersio dos agentes econdmicos envolvidos, em especial
dos equipamentos de comercializagao.

As medidas relacionadas com as saidas para a exportagdo e importacio foram
agrupadas sob a denominacio de medidas que buscam coeréncia com a politica do

governo federal. Dentro deste grupo estio os produtos isentos do Imposto de
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Importacao pelo governo federal, as reducdes de base de cdlculo e isengdes de produtos
exportados e algumas medidas pontuais ligadas 4 politica de estoques do governo
federal.

Segundo SILVA (1974), os incentivos fiscais ao nivel federal teriam como
intuito basico o controle de pregos e o incentivo a exportaco. Ao nivel das medidas
relacionadas A incidéncia do ICM/ICMS na entrada de mercadorias importadas do
estrangeiro, o vinculo com a politica federal é explicito na prépria legislacdo. Sdo
medidas relacionadas ao controle de prego, quanto as medidas ligadas as saidas para
0 exterior, privilegiou-se as saidas de produtos com maior valor adicionado.

Ao nivel estadual, segundo SILVA (1974), os incentivos fiscais objetivam
promover 1 industrializagdo. No entanto, esse tipo de incentivo ndo foi objeto desse
trabatho e, ainda o uso do ICM/ICMS para atrair novas plantas industriais sio mais
significativos em outros Estados. Constatou-se, no entanto, uma desoneracio de
produtos importados, consoante as desoneracdes do Imposto de Importaciao (I1) dadas
pelo governo federal, as quais visam um estimulo a industrializagio no pais. Dado a
importincia do Estado de Sao Paulo na produgao industrial do pais, pode-se dizer que
0 uso do ICM/ICMS para promover a industrializacio em Sdo Paulo se dd através
desse vinculo com a politica federal.

Os quatro agrupamentos utilizados organizam as medidas legais relacionadas 2
mcidéncia do ICM/ICMS no periodo. Nio explicam necessariamente o porqué das

diferenciagbes, dado que para isso deve-se incorporar os grupos de interesse que
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interagem na tomada de decisio. Nio significa também que o setor € tratado com mator
beneficios em relagio aos demais, primeiramente porque seria necessdrio avaliar os
beneficios aos demais setores e pelos demais tributos e em segundo lugar, porque as
politicas agricola ¢ econdmica podem neutralizar seus efeitos potenciais.

O uso da tributagio como instrumento de politica, portanto, nio sé €&
recomendado como constatado pelos autores consultados. A legislacio do ICM/ICMS

confirma esse fato.

1.1.2. Imposto direto x indireto

A comparacdo entre o imposto direto e indireto pode ser feita em termos da
progressividade, da aceitagio do tributo ¢ do uso como instrumento de politica.

O mmposto direto ¢ o instrumento tributdrio mais adequado para o
estabelecimento de um sistema progressivo, porque pode ser relacionado com a renda
ou patriménio do individuo,

A regressividade do imposto indireto resulta "do fato de ser um imposto
proporcional ao valor das vendas de bens de consumo, de forma que, sendo o consumo
uma porcentagem decrescente da renda, os consumidores de renda mais baixa
contribuemt com uma porcentagem maior da prépria renda para a arrecadacio do
tributo” (SILVA, 1974:93).

Uma vantagem do unposto direto € a desoneracdo total de faixas de renda ou
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patrimdnio muito reduzidas, enquanto o imposto indireto & repassado a essas faixas
através dos pregos dos bens consumidos.

A CF-88 garante a progressividade nos impostos, uma vez que o art. 145, § 1°
diz que "sempre que possivel, os impostos terio cardter pessoal e serdo graduados
segundo a capacidade econdémica do contribuinte” (CONSTITUICAO, 1988). A
formulagio "sempre que possivel ndo autoriza o legislador ordindrio a, se for de
interesse, graduar os impostos que criar. O sentido desta forma juridica €, se for da
indole do imposio, ele deverd obrigatoriamente ser graduado de acordo com a
capacidade econdmica do contribuinte. Isto porque hd impostos que nio permitem que
se atenda ao principio da capacidade contributiva. E o caso dos impostos indiretos, pois
sua carga econdmica € repassada ao preco da mercadoria. Quem a suporta € o
consumidor final (CARRAZA, 1991).

No Brasil, a participacao percentual do Imposto de Renda na arrecadacio total
elevou-se continuamente a partir de 1973, o que, a principio, aumentaria a
progressividade do sistema. Os impostos indiretos que representaram 63,93% da
arrecadagdo em 1973, cairam para 36,88% em 1984 e para 42,32% em 1991. Apesar
da recuperagao do peso relativo dos impostos indiretos no final dos anos 80, a
participagao do Imposto de Renda tornou-se majoritdria ao elevar-se de 27,79% para
50,89% entre 1973 ¢ 1991 (quadro 1.1). Porém a progressividade do imposto de renda

no Brasil foi limitada porque nio incluiu em sua base alguns rendimentos de capital.
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Quadro 1.1 - Composicdo da Receita Federal Arrecadada pelo Tesouro, 1973/91 (em %).

1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983

TOTAL IMPOSTOS 100.0° 100,0 100,00 100.00 100,60 (00.00 100.00 {00.00 100,60 100.0 1000
0 0 0 0 ¢
Sabre o comdreiv exterior 328 1028 1049 1041 §.33 9.62 .15 1180 847 6.63 830
.importagio .28 1028 1099 1041 3.33 9.62 3.1 954 782 6,43 579
.exportaciio 0,00 0,00 0.00 0.00 0.00 0.00 0,03 226 0,66 0,19 2351
Sobre v patrimdnio ¢ remlda 27,79 2923 30,10 28.61 3448 30,78 38,26 35.07 37.66 40.09 47,75
territorial rural - - - - - - - - - 000 000
transmissio de bens imoveis 0.00 000 0.00 0.00 0.00 0400 .00 000 0,00 0.00 0,00
genda e provenios de qualguer
natureza 37.79 39,23 30.10 2881 34,48 30.7% 38.26  35.07 37.65 40.09 47,75
Lpesson lisica - - - - - 1.97 - - - 1711 338
Lpessoa juridica - - - - - 1053 - - - 13,73 20,83
carreeadacha na (anle - - - - - 1829 - - - 2465 2354
Sobre a produgdu ¢ a virculagie  47.79 46,67 4541 40,52 39,05 4086 3745 43,85 do.l1 45.69 37.43
produtes industeializados 43.09 32,14 H0.500 35200 3374 35,59 31,02 2980 2931 2917 27.15

operagoes de erddi, cimbio

¢ osegura relativo g Lalo Je

valores mobilidrios J.38 421 4.59 4.77 4.28 4,28 5.38 12,89 1561 1530 9727
Especiais! 16.14 13,82 13.5C 2045  18.14  18.74  16.13 929 776  7.60 6,52
CoOmInNUIgan
19%4 1945 1986 1987 1948 1989 1990 1991
TOTAL IMPOSTOS 100,00 100.00 100,00 100.00  100.00 100,00 100.00 100,00
Sobre o comereio exterior 7.38 7.72 6,32 5.6] 5.65 5.25 34,69 6.52
Amportiin 5.38 4.92 5.79 5.18 5.34 6.09 4,59 6,48
.exponagio 2.00 279 0.53 0.43 031 0.16 0,10 0.04
Scebre ¢ patrimdnio ¢ renda 55,74 55.00 51.59 46.39 54.2¢ 39.00 50,68 51,16
territorial cural 0.00 0.00 0.00 0.00 0.00 0.06 0.04 .28
Aransmissao de bens iméveis 0,00 0.00 .00 0.00 .00 0.00 0.00 .00
renda ¢ proventas de qualguer
natureza 55,74 55.09  31.59 4639 5429 58.94 50.64 50.89
pusson lisica 2,78 2.20 2.04 4,05 3.89 275 4.02 2.2
..pessoa juridica 17,97 11.64 15,15 1378 19.23 10.11 17.19 86 11
sarrecadagio na fonte 34.99 41.25 34,40 2855 31K 46.08 29,43 36.75
Sabre a produgiu e a virculagio 30.58 3185 3702 4142 3376 34.06 44,03 42.32
Jprodutos industrializados 18,24 2295 6.7 31300 2693 31.51 28.68 33.13

aperacoes de orddily, cambio
e seguro relativo a titele de

valores mobiliirios 11,35 6.79 4.08 7.40 4.39 2.27 15.91 9,19
Especiais! 6.30 5,24 5.06 6.38 6.30 0.69 0.01 0.00

1 IULC, IUM ¢ IUEE.
Fomte: IBGE - Anudrio Estatistivo do Brasil - AEB - 1985, 1986, 1989, 1990 ¢ 1992,
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No entanto, a maior razao para que o sistema nio se tornasse mais Progressivo
¢ que a receifa total com impostos foi sendo relativamente menos importante devido 3
elevagiio dascontribuigdes parafiscais®, que aumentam muito a regressividade do
sistema, pois descontados ou do saldrio ou da pessoa juridica, a qual pode repassa-las
a0s precos.

Para avaliar a progressividade do sistema como um todo, além de considerar as
contribuigdes sociais, deve-se considerar os impostos estaduais e municipais. Por isso
estimou-se a relacio entre o ICM arrecadado no Brasil e o total da arrecadacao do
Tesouro Federal com impostos (quadro [.2). Essa relaciio € elevada mostrando que a
participagio do ICM/ICMS na receita tributdria do pais € significativa, e portanto, o
1mposto indireto continua sendo importante, apesar da participagio decrescente do IPI.
O ICM/ICMS € o principal imposto dos Estados e por isso deve responder com um a
arrecadicao significativa, e considerando que ele assume uma participaciio também
elevada quando comparado 2 arrecadagio federal, faz-se necessdrio estudos sobre as
possibilidades de tornd-lo menos regressivo.

Deve-se notar, porém, que o percentual obtido no quadro 1.2 estd
superestimado, pois comparou-se valores nominais, enquanto a arrecadacio dos
impostos nio se distribul igualmente durante o ano. O recolhimento de uma parte do

IR € concentrado no micio do ano e, a arrecadagio do ICM/ICMS eleva-se no final do

¥ Contribuicdes sociais: PIS, INPS, FGTS, FUNRURAL.-PIS, Seguros Acidente
no Trabalho.
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Quadro 1.2 - Relagao entre o IR e o ICM/ICMS com o Total de Impostos Arrecadados
pelo Tesouro Nacional, 1973/89 (em %)

ano IR/ICM IR/Tot ICM/Tot
(a) (b) (b)/(a)
1973 40.2 27.8 69.16
1974 45.1 29.2 64.68
1975 43.0 30.1 69.96
1976 53.8 28.6 53.12
1977 59.5 34.5 58.03
1978 61.1 30.8 50.42
1979 63.8 38.3 60.00
1980 60.2 35.1 58.27
1981 63.1 37.6 59.56
1982 67.0 40.1 59.90
1983 79.3 47.7 60.12
1984 84.3 55.7 66.08
1985 83.6 55.1 65.91
1986 72.1 51.6 71.37
1987 62.8 46.4 73.92
1988 76.4 54.3 71.12
1989 67.1 : 58.9 87.82

(a) Imposto de Renda = Imposto de Renda na Fonte + pessoa fisica e juridica; fonte
dos dados: Conjuntura Econdmica, (FVG).

(b) Imposto de Renda dividido pelo total da arrecadacdo do Tesouro Federal com
impostos = linha 7 do quadro 1.1.
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¢

ano, quando hd grande volume de vendas. De todo modo, a participacio do ICM &
importante em relagao 2 arrecadaciio federal com impostos e, como 1mposto indireto;,
ele eleva a regressividade do sistema’.

ERIS (1983) realizou um estudo abrangente sobre a regressividade dos unpostos
no Brasil, onde comprovou a progressividade do Imposto de Renda pessoa fisica e a
regressividade dos impostos indiretos, particularmente a maior regressividade do ICM
em retagdo a do IP1. Eris (1983) considerouo repasse integral dos impostos indiretos
a0s precos, pressupondo para isso a determinacdo dos pregos via mark-up.

A regressividade dos sistemas tributdrios da América Latina foi abordada, jd em
1962, na Conferéncia sobre América Latina (CONFERENCIA, 1963), quando
constatou-se que essa regressividade devia-se aos impostos indiretos e dqueles cobrados
na fonte.

Apesar de o Imposto de Renda ser mais adequado para introduzir a
progressividade, constatou-se que os inpostos indiretos eram mais exeqiiiveis, pois
tinham maior aceitagao ou menor resisténcia. A partir dessa constatagio, alguns autores
passaram a defender o uso do imposto indireto seletivo como instrumento de

arrecadacao adequado aos paises em desenvolvimento, dada a tendéncia ao

* Deve-se notar, também, que os valores crescentes sio acompanhados de um a
inflagdo crescente e que, portanto, devem ser ponderados por ela.
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entesouramento das classes dominantes nesses paises'®. Essa visio soma-se i
preocupagao com o estabelecimento de wma progressividade limitada sobre o Imposto
de Renda para nio inibir os investimentos''. Nos trabalhos mais recentes que
defendem a progressividade limitada, o argumento dominante € a evasio fiscal que o
tributo elevado provoca, pois, a partir de certos valores, compensa ao contribuinte
pagar assessoria para a fuga do pagamento, correr o risco da sonegagdo, ou organizar-
se junto ao Estado pedindo mudangas da legislacio'.

Os impostos indiretos sdo de mais ficil aceitacio, sio rendosos e de grande
flexibilidade, mas sao repassados aos precos e tributam todos os contribuintes de forma
igual. E um imposto que pode ser utilizado para tributar o setor agricola, dado que o
Imposto de Renda sobre esse setor tem baixa produtividade fiscal, devido a diversidade
de custos e  estrutura produtiva, que nio permitem a determinacio dos lucros com
precisdo (SILVA, 1986a:40-45). Essa tributacio indireta ao setor tem afetado sua

aceitacdo, pois, de um lado, hd dificuldades em se estabelecer o imposto direto sobre

'Y O imposto indireto seletivo inibiria gastos suntudrios e especulativos e estimularia
a poupanga e o investimento. Esta € a recomendagio de RULLIERE (1961), KALDOR
(1962) e GUINSGURG (1970).

“Alguns autores defendiam que a tributacio sobre os lucros inibem mais o
consumo de luxo do que os mvestimento, constituindo um instrumento de politica
também.

> Na realidade MILLS (1981) constatou a evasdo fiscal das camadas de renda
elevada dos EUA jd em 1960, mostrando diversos artificios para fugir do pagamento
do imposto, como a criagio de fundagdes familiares, sem fins lucrativos.
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0 setor €, de outro, € provdvel que haja repasse do tributo aos precos.

Assim, além da complexidade e dispersio das atividades agricolas, as
consideragdes de justica fiscal na tributa¢io rural parecem ser ainda mais restritivas,
seja pela dificuldade da cobranga do imposto direto, seja pela nao aceitagdo da
tributagiio indireta que pode ser repassada aos precos, que em outros setores da
economia. Em muitos exemplos da histéria, o avanco da tributacio foi dificultado pela
reacao e oposicdo de grupos econdmicos descontentes com as mudangas e geralmente
beneficidrios da estrutura existente (SILVA, [986a:30).

Observa-se que o setor agricola organizado tem ampliado suas retvindicagdes
relativas a tributaciio, tendo se mantido presente na época da elaboracio da CF-88,
quando se questionou 0s incentivos fiscais dados ao setor através do IR (cédula Q).
Todavia, o setor respondeu prontamente contririo a essa mudanca, vinculando a
aceitagao da perda desse privilégio a redugdo no imposto indireto (o ICM). Pode-se
dizer que o setor saiu vitorioso na época porque a CF-88 apenas estabeleceu um prazo
para a revogacio dos benefictos e a seletividade do ICMS foi garantida pelo texto
constitucional. Posteriormente, em 1991, os beneficios fiscais foram revogados pelo
plano Collor, mas, em contrapartida, alguns produtos agricolas ligados & cesta bdsica
foram tributados pelo ICMS com aliquotas menores e com melhoras na sistemdtica de
recolhimento.

Os incentivos fiscais no Brasil foram bastante criticados por SILVA (1986a), que

avaliou esses incentivos em relagio ao setor rural via Imposto de Renda (cédula-G), e
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por VILARINHO (1989), que questionou a eficdcia do uso do imposto territorial rural
ITR para fins extrafiscais. De outra parte, as isen¢des e incentivos do ICM/ICMS
dados a setores ou produtos tém sido questionados por diversos autores, uma vez que
ndo ha garantias de repasse aos pregos pagos pelos consumidores e, portanto, nao
atenuariam o cardter regressivo desse tipo de tributo e também porque causam
distorcoes.

Concluindo, o imposto indireto seletivo ndo retira a caracteristica intrinseca da
regressividade, mas apenas poderia amenizd-la, como comprovou Eris (1983), quando
constatou a menor regressividade do IPI em relacio ao ICM. A seletividade seria
apenas uma forma de atenuar a regressividade, porém esta tem sido pautada mais em
valores morais (bebida, fumo), do que em protegio ao poder de compra relativo dos
consumidores (SILVA, 1974). Especificamente com relaciio ao ICM, a seletividade tem
sido utilizada como incentivo ao desenvolvimento regional e pouco relacionada aos bens

de primeira necessidade.

1.1.3. A seletividade no imposto indireto

O imposto indireto seletivo em paises em desenvolvimento € uma recomendaciio
antiga e, segundo SOUZA et alli (1981), recebe sempre aceitacio plena pela populacio.
Note-se que a aceitagio do imposto por parte dos contribuintes ¢ essencial 2

maximizagao da eficiéncia da arrecadagao” (SILVA, 1986:29). Na exposigao a seguir
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serdo diferenciados dois aspectos desta seletividade: primeiro quanto ao fator
progressividade do imposto indireto e, segundo, como instrumento de politica de
alocagao de recursos.

Dois pardmetros para tornar o imposto menos regressivo sio a essencialidade
do produto' e o nivel de renda dos consumidores dos bens, ambos contemplados na
qualificagio do produto em relagio & superfluidade, que ¢ a qualidade do bem definido
como dispensdvel ou de menor importincia para o homem e para a sociedade. Por si
mesma, a caracteristica de supertiuidade € um trunfo para o Fisco, pois a partir desse
concelto viabiliza-se a tributa¢do mais agravada e rendosa (SOUZA et alli, 1981). Este
conceito € coerente com a fungio de redistribuicio de renda e com o principio de
Justica fiscal. Os produtos enquadrados neste conceito sio os bens de huxo e o0s que
prejudicam a sadde.

A conwraface do conceito de superfluidade ¢ que ele determina também a
minoragio ou exclusdo do tributo sobre produtos de inquestiondvel necessidade para
a subsisténcia das populacoes. Assim, enquanto perde receita na tributacio destes

altimos produtos, o Fisco se recompde - via de regra com vantagem - na gravacio dos

B A sociedade de consumo relativiza a nogio de essencialidade. Certamente
produtos definidos pelos formuladores de politica seriam bastante diversos daqueles
priorizados pela camada social afetada. £ comum no Brasil e existéncia de televisores
e outros bens de consumo considerados supérfluos em residéncias onde nio hd
saneamento bdsico ¢ uma alimentagfio balanceada. Por outro lado a reducio de
impostos sobre bens de primeira necessidade beneficia também as camadas de renda
elevada.
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bens considerados supérfluos.

E certo que a caracterizacgdo dos bens - entre lteis, essenciais, dispensdveis ou
nocivos - gerard sempre controvérsias. Em termos globais, os bens indispensdveis por
natureza, conforme universalmente reconhecidos, sdo aqueles ligados 2 alimentacio,
vestudrio bdsico, tratamento médico e artigos de higiene'. Em sintese, € vinculado
a um padrao minmo de vida, o qual, além de comer, morar, vestir e tratar de doengas,
deve incluir outros objetivos primdrios como educacio, diversio ou lazer.

No entanto, como os conceitos de superfluidade, essencialidade e necessidade
sao susceptiveis de uma avaliagdo subjetiva, a determinaciio dos produtos que compdem
esse conjunto de bens ndo ¢ consensual, podendo levar ao rompimento com o principio
inicial, ou a grandes distorgdes provenientes das negociagdes realizadas para a obtencao
de uma sistematica.

Em linhas gerais, a tributa¢do seletiva ¢ mais justa & medida em que a pessoa
de maior renda pagard mais impostos como consumidora de produtos considerados de
luxo e a pessoa de menor renda paga menos por se limitar ao consumo de produtos de
primeira necessidade.

Os produtos considerados essenciais certamente variam conforme a regido do

Pafs, devido a costumes alimentares e caracteristicas do setor produtivo e conforme o

* O conceito de necessidade pressupde um padrio de vida condizente com a
dignidade e anseios normais, predominante no contexto social do pais considerado
(SOUZA et alli, 1981)
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tamanho da cidade, o que implica em variacdes na unportincia relativa dos gastos com
transporte, aluguéis, refeicio fora de casa e lazer. A definicio de uma pauta
diferenciada de produtos essenciais entre os Estados pode, no entanto, interferir na
alocagao de recursos enquanto a medida teria apenas objetivo de desoneragio para o
consumidor final.

SOUZA et alli (1981) levantam ainda outras questdes relevantes para o
estabelecumento de um imposto seletivo, entre as quais se destacam:

a) As bebidas populares (café, cachaga, cerveja) e o cigarro sio considerados
dispensdveis e prejudiciais A satide mas pesam no orcamento familiar das camadas de
baixa renda.

b) Produtos como o ago deveriam ter o mesmo tratamento que o leite. Porém
ambos podem servir para a elaboragio de produtos sofisticados como queijds finos e
automovels, Por isso, a seletividade deve estabelecer especificamente as operagoes que
serao desoneradas.

¢) Enquanto o IPI incide apenas em uma fase, o ICM/ICMS incide nas diversas
etapas de circulagfio, desde a producio ao consumo. Portanto os estabelecimentos
contribuintes sio produtores rurais, indstrias, depésitos, atacadistas e varejistas. As
dificuldades operacionais que se avolumam no setor varejista, onde predominam

estabelecimentos de rudimentar organizagdo'®, resultam em que a seletividade seja

" Razio pela qual os Estados dispensam tratamento especial a esses
estabelecimentos, com liberagio de escrita e emissio de documentos fiscais
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mais facilmente aplicada aos setores atacadistas que manipulam menor diversidade de
mercadorias. A inddstria tem possibilidade mais trangiiila de operacionalizacdo da
seletividade, quer seja pela variedade de bens por unidade produtora, quer seja pelo
grande volume de producio.

d) Ha problemas relativos a distribuiciio da receita tributdria entre os Estados,
pois cada um tem uma composigio diferenciada de produto em seu Produto Interno
Bruto (PIB), obtendo remincias tributdrias diversas na desoneracio dos bens essenciais.
Os Estados com participagio percentual elevada de bens essenciais na produgio total
perderiam um percentual maior da arrecadacio.

¢) Hd dificuldade em se classificar estrategicamente os bens, mesmo considerando-
se de consenso a determinacao daqueles naturalmente indispensdveis ao ser humano,
relativos a alimentagio, vestudrio, moradia e tratamento médico. Este é o ponto-chave
que condicionaria a eficicia ou fracasso de um imposto seletivo.

1) Outros aspectos relevantes sdo: a diversidade de aliquotas que o tratamento
diferenciado traz, a evasao fiscal, a elevagiio de gastos com a administracio tributdria
(o dnus poderia elevar-se tanto para o Estado como para o contribuinte).

Os produtos.essenciais podem ser estabelecidos de acordo com os hdbitos de
consumo da populagdo ou com as necessidades bdsicas, como composigio
nutricionalmente equilibrada, ou pode-se fazer uma combinagio desses dois critérios.
De toda forma, sofrerdo a influéncia das diretrizes das politicas econdmica, financeira

e soctal do governo. Para isso uma tributagio seletiva deve ser dinimica por
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exceléncia, susceptivel aos fatos e evolugdo econdmico-social (SOUZA et alli, 1981).

At€ agora levantou-se questdes refativas i seletividade no sentido de reduzir a
regressividade do imposto. Todavia, a seletividade vista como instrumento de politica
utilizado com o objetivo de inibir gastos suntudrios e especulativos e incentivar
iInvestimento e poupanga, € coerente com a tributacio mais forte sobre produtos
supérfluos e sobre as camadas de renda mais elevada.

Por outro lado, nessa segunda visio, os bens que se contrapdem aos supérfluos
sao 0s bens de mvestimento, que devem sofrer tributagiio reduzida.

Finalmente, uma politica de alocagiio de recursos vinculada 3s determinagdes
da politica econdmica geral pode desonerar produtos que ndo sio de primeira
necessidade ou de investimento. Essa politica pode elevar a regressividade do imposto.

No levantamento da legislagdo, descrito no capitulo 3, encontrar-se-4 medidas
coordenadas com os trés objetivos levantados: desonerac¢iio de produtos essenciais, de
bens de investimento ¢ de alocagio de recursos para fins de incentivo a alguns setores
industriais. A desoneragio dos produtos essenciais, no entanto, limitou-se &
determinacio constitucional que vigorou por curto periodo, enquanto as demais
estiveram presentes durante os 21 anos de existéncia do ICM.

Nos préximos itens mostra-se que a CF-88 passa a garantir a seletividade ao
ICMS, o que antes era apenas atributo do IPI, gerando aliquotas diferenciadas pelos
Estados, estabelecidas de acordo com o critério de superfluidade. Resta avaliar se essas

aliquotas diferenciadas modificardo a regressividade do ICM/ICMS, ji que Eris
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constatou que o P seletivo era menos regressivo que o ICM.

O ICM/ICMS, no entanto, tem caracteristicas gerais diferenciadas do IPI, por
incidir em diversas fases da circulacio, tendo na agricultura uma forma de
recolhimento especial que causa distorgdes nas aliquotas determinadas legalmente, O
[CM/ICMS resulta ainda de uma composicio de interesses mais complexa que o IPI,
pois € um imposto estadual, que sofre influéncias da politica federal e ainda deve
coordenar sua sistemydtica com os demais Estados da federacio. Esses fatores
influenciamn a prépria sistemitica de cobranca, resultando numa legislacao bastante

complexa e mutivel.
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1.2. A REFORMA TRIBUTARIA DE 1965/67

1.2.1. Antecedentes

O imposto sobre valor adicionado no Brasil foi criado pela reforma de 1965/67
que estabeleceu modificacdes importantes no sistemna tributdrio nacional, especlalmente
dando-lhe um critério econdmico. A criacio do imposto sobre valor adicionado em
substituicdo ao antigo IVC um imposto "em cascata" foi um grande avanco nesse
sentido.

A Comissiio de Reforma do Ministério da Fazenda designada para elaborar um
anteprojeto de reforma iniciou seus trabalhos em outubro de 1963. A Comissio'®
elaborou sua proposta dividida em duas partes, cada qual constituindo uma proposta de
Emenda Constitucional, divididas apenas por questdes técnicas, pois faziam parte de
um inico projeto.

A primeira parte versava sobre a competéncia dos poderes quanto 1 elaboracio
legislativa. Definia e sitvava a lei complementar na posicio hierarquicamente superior
a resolugao do Senado Federal e & lei ordindria, distinguindo-a como uma lei necessdria
para regular as condigoes de exercicio de principios ou direitos, que a Constituicio

estabelece ou reconhece, de modo a dar flexibilidade para um reajuste periédico as

' Cujo quadro dirigente era formado por Luiz Simdes Lopes e Alim Pedro, ambos
da FGV, e Gerson Augusto da Silva, do Ministério da Fazenda.
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condigOes econdmicas efetivamente existentes.

Essa proposta de Emenda modificava o art. 36 da Constituigio, que versava
sobre os poderes da Unido (Legislativo, Executivo e Judicidrio). O Executivo passaria
a ter, nos limites da lei, poder para alterar as aliquotas ou as bases de calculo dos
impostos sobre comércio exierior e sobre operacoes financeiras, a fim de ajustar os
impostos sobre comércio exterior aos objetivos da politica cambial e de comércio
exterior, e de ajustar os impostos sobre operacdes de crédito, cambio, seguro e
capitalizagiio e titulos de valores Imobilidrios aos objetivos da politica monetdria
(SILVA, 1965:35). Jd havia precedente aberto pelo Supremo Tribunal Federal, o qual
"reconheceu expressamente que a defesa dos interesses nacionais, no campo da politica
cambial e do comércio exterior, pode exigir agio cuja urgéncia seja inconcilidvel com
as delongas inerentes ao processo legislativo... No plano da ciéncia politica,
reconheceu-se ao Executivo o seu papel de gestor do interesse nacional, e ndo apenas
0 de executor das medidas que lhe determinem os outros dois poderes."(SILVA
1965:35)"

Essa Emenda tornou-se insubsistente devido ao Ato Institucional n® 2, o qual
deu ao Executivo poder de legislar em matéria de economia, cumprindo com os

objetivos buscados pela Emenda, isto é, dar maior flexibilidade, através da maior

' As posi¢oes da Comissio de Reforma do Ministério da Fazenda, sdo retiradas
do primeiro relatdrio da Comissao, finalizado a |8 de junho de 1965. Esse relatério faz
parte do texto de SILVA, 1965:27-66.
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autonomia do Poder Executivo.

A segunda parte do projeto, com algumas modificacdes converteu-se na Emenda
Constitucional n 18, de 1 de dezembro de 1965.

Para a Comissio, a principal causa dos defeitos da discriminacdo de renda
anterior era o tratamento do assunto como problema juridico. A Comissio estava
convicta de que trata-se de assunto econdmico, e que o sistema antecedente provocava
ou facilitava "distor¢des econdmicas, ¢ mesmo problemas estritamente juridicos, que
o crescimento das necessidades financeiras do poder piiblico e a conseqiiente
complexidade e onerosidade dos tributos federais, estaduais e municipais sé tendem a
agravar." (SILVA, 1965:29)

A Comissio alegava a sobreposiciio de tributos economicamente idénticos com
roupagem juridica diferenciada - levando a ndmero maior de tributos formalmente
distintos que de fatores econdmicos aptos a servir de base a tributacio -, criados com
a finalidade de alargar as competéneias fributdrias e elevar a arrecadacio, o que
infringia a Constitui¢ao.

Para dar esse critério econdmico na determinagdo das competéncias tributdrias,
a Comissdo subordinou seu trabalho a duas premissas. A primeira foi a consolidagio
dos impostos de idéntica natureza em figuras unitdarias, definidas por suas bases
econdmicas. Enquadraram os impostos em qualtro grupos: sobre comércio exterior,
sobre patriménio e renda, sobre a produciio e circulagio de mercadorias e 0s impostos

especiais.



34

"A segunda premissa € a concepcio do sistema tributdrio como integrado no
plano econdmico e juridico nacional, em substitui¢io ao critério... histérico, de origem
essencialmente politica, da coexisténcia de trés sistemas tributdrios autdnomos, federal,
estadual e municipal” (SILVA, 1965:30). A Comissdo procurou tratar o assunto de
forma compativel com o cardter nacional do sistema tributdrio, assim a "divisio
proposta para os tributos federais, estaduais e municipais procurou observar
rigorosamente a implanta¢io recomendada pela natureza econdmica e, quando
pertinente, juridica, de cada um deles, sem esquecer as caracteristicas politicas e as
condigOes administrativas proprias de cada um dos trés governos que integram a
federagdo."(SILVA, 1965:30-31).

A Emenda Constitucional n® 18 introduziu a Reforma Tributdria de 1965, cuja
estrutura legal se completou na Let 5.172 de outubro de 1966 (Cédigo Tributdrio
Nacional) e se Consolidou nas Constituigdes de 1967 e 1969 (LONGO, 1985).

O projeto da Emenda Constitucional n® 18, de 01/12/65, foi elaborado pela
Comissao de Reforma do Ministério, tendo sido aprovada quase em seu texto original.
Esta Emenda Constitucional gerou o capitulo V, "Do Sistema Tributdrio” da

Constituigao do Brasil, de 24/01/67, com vigéncia a partir de 15/03/67.
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[.2.2. A Emenda Constitucional n° 18

Segundo a Emenda Constitucional n® I8, o sistema tributdrio nacional &
composto de umpostos, taxas e contribuicdes de melhorias. O texto constitucional define

a competéncia de cada nivel de governo, conforme segue.

a) Impostos da Unido!®

Segundo a Emenda, compete & Unido os impostos sobre comércio exterior,
(sobre importagio ¢ exportagio), podendo o Poder Executivo alterar aliquotas e bases
de cilculo. A receita liquida do imposto sobre exportagio destina-se A formacdo de
reserva monetiria. A Comissio de Reforma do Ministério da Fazenda objetiva com isto
a atuagdo coerente com os objetivos de coméreio exterior e de politica cambial.

O imposto sobre propriedade territoriat rural (ITR) passa a ser competéncia da
Unido, justificado pela ligagio deste imposto com a politica de reforma agrdria.

O Limposto de Renda e proventos de qualquer natureza cabe & Unido. Este é um
imposto cuja eficiéncia, seja como producio de receitas, seja como atuacio extrafiscal,
depende de uma legisla¢do uniforme e sistematica e de uma administracao centralizada.

O imposto sobre produtos industrializados (IPI), da alcada da Unido, vem

' Os artigos 7" a 179 da Emenda Constitucional n® 18 definem o nivel do governo
a que compete 0$ 1Umpostos.
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substituir o antigo imposto sobre consumo. O imposto € seletivo, em funcdo de sua
essencialidade, e € ndo cumulativo. A nio cumulatividade garante a nio distor¢ao de
precos e a seletividade é um instrumento de politica.

A Unido compete o Imposto sobre operacdes de crédito, cimbio e seguro, sobre
operagoes relativas a tilulos e valores mobilidrios (I0F), podendo o Poder Executivo
alterar aliquotas e bases de cdleulo para fins de politica monetdria. Segundo a Comissdo
de Reforma do Ministério da Fazenda, este imposto objetiva menos criar um
instrumento produtor de receila que um mecanismo “complementar da regulacdo das
atividades privadas que, pelo seu cardter nacional, submetem-se ao controle da Unido®
(SILVA, 1965:50).

O art. 15 da Emenda Constitucional n" 18, em seu inciso 11 atribui 2 Unido o
imposto sobre servicos de transportes e comunicacdes, salvo os de natureza
estritamente municipal. Segundo a Comissdo de Reforma da Fazenda, a "rigor, poder-
se-ia mesmo dizer que a finalidade precipua deste artigo ndo € atribuir 2 Unido a
competéncia imposttiva sobre as atividades nele enumeradas, sendo retird-la aos Estados
e Municipios, para evitar que, por um uso mal avisado dela, pudessem interferir com
a competéncia regulatdria federal. . .especialimente” no inciso da Emenda que veda aos
trés niveis do governo "estabelecer limitagdes ao trifico, no territdrio nacional, de
pessoas ou mercadorias, por meio de tributos interestaduais ou intermunicipais” e no

Inciso que veda aos Estados e Municipios de "estabelecer diferenca tributiria entre bens
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de qualquer natureza, em razio da sua procedéncia ou do seu destino"". Note-se que,
com a CF-88, esse imposto foi incorporado ao ICM, provavelmente porque esses
desencontros das legislagdes estaduais jd poderiam ser compatibilizados com a evolugio
da sistemdtica do ICM, em grande parte estabelecida nas reunides do CONFAZ.
Cabe, ainda a4 Unido o imposto sobre combustiveis, lubrificantes (TULC),
energia elétrica (IUEE) e minerais (IUM), que incidem sobre setores estratégicos e por

isso deveriam ficar sob controle da Uniio.

b) Impostos dos Estados

Compete aos Estados o Imposto sobre Transmissio de Bens e de Direitos sobre
Iméveis, e o Imposto sobre Circulagio de Mercadorias (ICM) realizada por
comerciantes, industriais e produtores (antigo Imposto sobre Vendas e Consignagdes,
IVC).

A aliquota desse imposto era uniforme para todas as mercadorias, nao podendo
exceder o Limite fixado pelo Senado Federal para as operacdes interestaduais. O
imposto era ndo cumulativo e néo incidiria sobre vendas a varejo diretamente ao
consumidor de géneros de primetra necessidade, definidos por ato do Poder Executivo

Estadual.

" Inciso Il do artigo 2° e inciso II do artigo 3° da Emenda Constitucional n® 18
(SILVA, 1965:5-6,50)
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¢) Impostos Municipais

Competia aos Municipios o imposto sobre propriedade predial e territorial
urbana (IPTU) e os impostos sobre servicos (ISS), excluidos os de competéncia dos

Estados ¢ da Unido.

d) Taxas e Contribuicdes de Melhorias *

Uma distingio fundamental é a diferenciacio entre tributos nio vinculados
(impostos) e vinculados (taxas e contribuicdes). O primeiro ¢ desvinculado do uso de
servigos do Estado. As taxas cobradas pela Unido, Estados ou Municipios, no dmbito
de suas atribuigdes sio vinculadas "ao exercicio do poder de policia, ou pela utilizacéo,
efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis prestados ao
contribuinte ou postos 4 sua disposicao”(art. 77 do Cédigo Tributdrio Nacional, CTN)

As contribuigdes de melhoria objetivam cobrir o custo de obras publicas da qual
decorra valorizagao imobilidria, tendo como limite total a despesa realizada e como
hmite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada imével
beneficiado.

Outro grupo que a Constituicio niio trata especialmente, e por isso hd polémica

“ Artigos 18 e 19 da Emenda Constitucional n® 18.
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sobre em qual categoria se encaixa, ¢ o das contribuicdes especials ou parafiscais, que

podem ter cardter econdmico, previdencidrio ou sindical.

e) Reparti¢io das receitas tributdrias®

AFFONSO e LOBO (1987) diferenciam o repasse de recursos via partilha e via
transteréncia. Através da partilha de tributos, o recurso atribuido as unidades do
governo € funcdo do total arrecadado na regiio ou territério, ou um adicional sobre tal
arrecadagdo. Em principto nio se impdem condi¢des ao uso dos recursos.

Por esse sistema se dava o repasse dos seguintes recursos: aos Lstados e aos
Municipios cabe o Imposto de Renda retido na fonte incidente sobre a renda das
obrigagoes de sua divida piblica e sobre os proventos dos seus servidores da
administragdo direta ¢ de suas autarquias. Aos Municipios cabe o produto da
arrecadagiao do imposto sobre propriedade territorial rural.

Outro sistema de repasse dos recursos é o de transferéncias, no qual hd uma
redistribuicao de recursos, nio obedecendo & proporcionalidade da arrecadagio.
Transferéncias regulares submetem-se a férmulas pré-fixadas que, no molde ideal, t8m
fungdio compensatdria (AFFONSO e LOBO, 1987:5) e sio definidas na Constituicio

e legislagao complementar.

= Artigos 20 a 23, da Emenda Constitucionat n® 18.
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Pelo sistema de transferéncias regular se dava o repasse de 20% do total
arrecadado com o Imposto de Renda e com o Imposto sobre Produtos Industrializados,
constituindo o Fundo de Participaciio do Estados com 10% da arrecadagao e o Fundo
de Participagao dos Municipios, com outros 10%. Metade desses recursos era vinculada
a0 uso no or¢amento de capital.

Buscou-se agilizar o repasse desses fundos. Assim as dotagdes atribuidas a cada
um dos Fundos sdo preliminarmente destacadas do total arrecadado, do qual somente
o liquido constitut receita da Unido, "assim, Estados, Distrito Federal e Municipios
adquirem um direito origindrio, independente de uma redistribuicio de receita
originariamente federal, que exigiria dotagdes orgamentdrias e empenhos de verbas para
sua ultertor efetivacio"(SILVA, 1965:99).

As transferéncias ndo regulares ou "negociadas"” sio vinculadas 2 aplicacio dos
recursos. Transferéncias ndo regulares sdo previstas através de convénios com a Unifo,
destinados a assegurar ampla ¢ eficiente coordenagio dos respectivos programas de
investimentos piiblicos, especialmente no campo de politica tributdria. Através desse
mecanmismo, os Estados e Municipios poderdo participar de até 10% da arrecadaciio
efetuada nos respectivos territérios, proveniente do Imposto de Renda das pessoas
fisicas e do imposto sobre produtos industrializados (IPI), excetuando-se fumo e
bebidas alcodlicas (art. 22 da Emenda Constitucional n® 18).

Aos Estados ¢ Municipios cabia, ainda, 60% do produto da arrecadacio do

imposto incidente sobre combustiveis, Jubrificantes e energia elétrica € 90% do produto
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da arrecadacdo do imposto incidente sobre operacdes relativas a minerais.

A reforma tributdria de 1965/67, portanto, reservou 4 Unido todos os unpostos
que poderiam ser utitizados como instrumento de politica ou em coordenacio a politica
econdmica. O executivo adquiriu, também, maior autonomia para legislar em matéria
de economia constituindo-se wm sistema integrado, que viabilizou a realizagcdo das
politicas federais com muita eficiéncia e coordenagao. essa coordenacio refletiu-se
também na sistemdtica do ICM, pois naquela época a Unido podia legislar sobre
Impostos que ndo eram de sua competéneia através de lei-complementar e decreto-lei,

como se verd mais adiante.



42
1.3. A CONSTITUICAO DE 1988

1.3.1. Antecedentes

A Constituigio Federal de 1988 concretiza-se apés 9 anos da anunciada a
abertura politica no Pais. As criticas ao sistema tributdrio nacional referiam-se a
centralizagio de recursos ao nivel federal ¢  regressividade do sistema de contribuicio.

A centralizacdo ndo se referia apenas ao montante de recursos que chegava até
os Estados e Municipios, mas & crescente vinculacio dos repasses, provocando um
controle elevado sobre os governos estaduais e gastos em setores muilas vezes nio
prioritdrios para os governos locais. Esse mecanismo de controle foi se fortalecendo
durante a década de 70 e foi instrumento bastante importante para 0 governo de entdo.
No inicio da década de 80, com a abertura, boa parte das vinculagoes foram, aos
poucos, abolidas (AFFONSO e LOBO, 1987:1).

O crescente percentual de repasses realizados através de transferéncias
"negociadas"®, além de imprimir destino especifico aos recursos, forcava os governos

locais a manter boas relagdes com o governo central.

** Convénios, fundos especiais, ajudas e outras formas nio convencionais. "O trago
comum € 0 acesso através de negociagdes politicas, a irregularidade dos fluxos, a
vinculagao a aplicagoes especificas e a informalidade dos procedimentos” (AFFONSO
e LOBO, 1987:42). Esse tipo de transferéncia era mais significativa para os Estados
nordestinos, para as unidades recém-criadas ou de precdria base de tributiria prépria.
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A maior autonomia do Executivo Federal e de sua acio na drea econdmica,
colocando o sistema tributdrio em fungdo da drea econdmica, j4 havia sido anunciada
pela Comissio de Reforma do Ministério da Fazenda, a qual foi responsdvel pelo
projeto de emenda que resultou na Emenda Constitucional n® 18, Segundo AFFONSQO
e LOBO (1987), esse sistema €, também, coerente com o modelo de desenvolvimento
adotado™.

O Executivo Federal tinha ampla possibilidade de modificar sua estrutura de
recertas, criando ou expandindo "contribuigdes parafiscais”, ampliando tributos que
ndo integravam a base de cdlculo das transferéncias. As transferéncias que em 1968,
correspondiam a 20,4% do total das receitas or¢amentdirias, passaram a 12,7%, em
1983, isto €, a Unifio investiu no crescimento das receitas que nio eram vinculadas a
transferéncias aos Estados ¢ Municipios. Se as Receitas Tributirias durante o periodo
de 67 a 80 eram em torno de 90% da receita federal, passaram a 75% das receitas
liquidas em 1984, devido ao crescimento de contribuicdes sociais. Segundo SILVA
(1987:4), em 1986 os recursos da previdéncia, do FGTS, do saldrio educagdo e do
FINSOCIAL passaram a ser equivalentes aos impostos e taxas da Unido. Esses recursos
sao compulsorios e de incidéncia indireta, portanto, assemelham-se a tributos e sio
ainda altamente regressivos.

Esses foram os mecamismos que levaram ao decréscimo da participagiao pré-

3 Um sistema centralizador, consoante o modelo concentrador de renda adotado
(AFFONSO ¢ LOBO, 1987:1).
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fixada e regular dos Estados e Municipios nos recursos federais {AFFONSO e LOBO,

1987:31). E esses dados explicam porque a participagdo crescente do IR na arrecadagio
total com tmpostos da Unido ndo foi suficiente para introduzir um sistema progressivo,
isto ¢, o IR contribuiu com uma parcela crescente da receita tributdria, mas a receita
tributdria caiv de 90% para 50% da Receita Federal, sendo que os demais 50% eram
constituidos de contribuigdes sociais com caracteristicas altamente regressivas.

A redugio da parcela da arrecadacio dos Estados e, principalmente, dos
Municipios, levou-os a recorrer ndo sé as transferéncias ndo regulares, como ao
endividamento. Estes mecanismos elevam a dependéncia financeira, técnica e politica
dos Estados ¢ Municipios.

A arrecadagdo liquida®™ também foi restringida pela ampliacdo dos incentivos
fiscais (SUDAM, SUDENE, reflorestamento, turismo e pesca) e dedugdes do Imposto
de Renda (caderneta de poupanga, fundos de investimentos, etc).

A fim de resolver a questio da centralizagdo dos recursos, os "Estudos para a

A verdadeira queda na receita tributdria niio se refere A receita bruta, mas a
recetta liquida, processo exacerbado no final da década de 80, causado pelo aumento
dos juros da divida interna (vide SILVA, 1987:52). A queda na arrecadacio tributdria
bruta do inicio da década, devida a recessdo, parecia a preocupacio prioritdria no
periodo precedente a elaboragiio dos "Estudos da Reforma Tributdria” de 1987, porém
foi ficando cada vez mais clara a necessidade do controle da divida interna, cujos
mecanismos de politica de curto prazo, acabaram, mais uma vez, deslocando as
atengoes sobre a Reforma Tributdria.
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Reforma Tributdria" do IPEA, publicados em margo de 1987%, sugeriram
transferéncias desvinculadas, ampliagio da competéncia tributdria dos Estados,
principalmente via impostos sobre valor adicionado, e a revisio dos incentivos.

Segundo essa publicagiio, a estrutura fiscal regressiva deve-se a importincia dos
impostos indiretos na arrecadagdo total, regressivos por definicio, e 3 rigorosa
tributagdo ao trabalho frente as "brechas” no tratamento fiscal dos rendimentos do
capital.

Com respeito a regressividade do sistema, os trabalhos publicados pelo IPEA
em 1987 sugerem o fortalecimento dos impostos sobre o patrimonio, a ampliacdo da
base do Imposto de Renda, com tributagiio integral sobre os ganhos de capital; a
reducio do numero de impostos e contribuicdes, de forma a resultar como principal
imposto federal o Imposto de Renda ampliado e como principal imposto estadual, o

imposto sobre valor adicionado também ampliado e modificado.

** Estudos para Reforma Tributiria - Tomos | a 5 - Textos para Discussio
Interna n® 104 a 108, marco de 1987. IPEA (AFFONSO e LOBOQO, 1987, GIFFONI e
VILLELA, 1987, SILVA et alli, 1987, UEDA e TORRES, 1987). Os textos foram
elaborados pela comissio designada oficialmente para a elaboragio de uma proposta
para a CF-88.
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1.3.2. O Texto Aprovado

Algumas medidas ligadas A descentralizacio de recursos j4 vinham sendo
estabelecidas ao longo da década de 80 e foram aprofundadas com a CF-88. Essas
medidas referem-se 4 competéncia tributdria dos niveis de governo e da repartigdo das
recettas tributdrias, as quais sdo descritas nos dois itens a seguir. Quanto a
regressividade do sistema, a CF-88 garantiu a progressividade dos impostos através do
§ 19 do art. 145, que deterinina que "sempre que possivel, os Impostos terdo cardter
pessoal e serdo graduados segundo capacidade econdmica do contribuinte, facultado &
admunistracio tributdria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimdnio, os
rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte” e através do § 29 do art. 153,
que estabeleceu a progressividade ao IR, A CF-88 criou, também o imposto sobre
grandes tortunas, o qual ndo foi regulamentado, nio contribuindo para o aumento da
progressividade do sistema, assim como as demais mudancas constitucionais que
dependeriam de regulamentagdes posteriores.

As contribuicoes sociais, que também elevam a regressividade do sistema, foram
previstas pela CF-88, art. 149, sendo da algada federal e tendo agora que obedecer
alguns principios constitucionais como o da legalidade e o da anterioridade restrito a
90 dias e niio a0 exercicio financeiro, como para os demais tributos.

Outras mudancas referem-se & preocupagio com a sobreposicio de 1Mpostos nos
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produtos exportados, podendo-se citar: a) o art. 153, § 3¢, III, que determina a n3o
incidéncia do IPI sobre produtos industrializados destinados ao exterior, b) o art. 153,
§ 29, que determina a ndo incidéncia do ICMS “sobre operacdes que destinem ao
exterior produtos industrializados, excluidos os semi-elaborados definidos em lei
complementar”, ¢) os incisos 1T e XII do art. 153, que prevéem a possibilidade de
exclusio da incidéncia do ICMS e manutencio de créditos tributdrios nas operacdes
para o exterior, de servicos e mercadorias através de lei complementar e d) as
exportagoes para o exterior também estdo excluidas da incidéncia do 1SS pelo art. 156
§ 4v, IL

ol criada a categoria semi-elaborado ampliando a incidéncia nas saidas para o
exterior, ao contrdrio do que se tem preconizado quanto A desoneragio das saidas para
o estrangeiro. No entanto, no capitulo 3 ver-se-d que desde a década de 70 j4 havia
produtos que vinham sendo onerados de forma indireta.

A base de cdlculo do ICM foi ampliada, incorporando servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdes e os Impostos Unicos: sobre energia
elétrica, lubrificantes e combustiveis ¢ minera¢iao (IUEE, IUCL e [UM), que eram de
competéncia do Unido, formando o Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e
Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacgdes, o ICMS.

O ICMS ¢ um imposto mais neutro que o ICM, pois ao introduzir produtos e
servios na sua base, gera créditos, evitando a incidéncia em cascata, pois,

anteriormente, os demais impostos ndo geravam créditos tributdrios para o ICM,
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mesmo que sua base estivesse incluida no preco dos produtos e que tais impostos
federais tivessem sido pagos. Alguns autores defenderam a inclusio também dos
servigos tributados pelo Imposto Sobre Servigos (ISS), o que, porém, nio foi aprovado
na elaboragio da Constituicio. Ao ampliar sua base, o [ICMS constitui uma fonte direta
de recursos para os Estados, libertando-os dos repasses do governo federal.

O ICMS, a partir da CF-88 pode ser seletivo em funcio da essencialidade das
mercadorias ¢ servios. O art. 155 da CF-88 determina algumas regras gerais, que jd
estavam sendo praticadas pelos Estados na vigéncia do ICM, conforme segue: a) a
isencdo ou nio incidéncia, salvo determinacio ao contrdrio, acarretard anulagio do
crédito refativo as operacdes anteriores e nao implicard em créditos para compensagio
nas operacoes seguintes; b) as aliquotas aplicdveis ds operagdes interestaduais e de
exportacao sio determinadas por resolugao do Senado Federal e a diferenca entre a
aliquota interestadual e u interna pertence ao Estado destinatdrio; ¢) o valor minimo da
aliquota aplicada as operagoes mternas nao pode ser menor que a aliquota interestadual,
salvo deliberagio ao contrdrio, sendo que nas operacoes diretamente com o consumidor
em outro Estado, incide a aliquota interna e, d) a forma como, mediante a deliberacdo
dos Estados e Distrito Federal, as isen¢des, incentivos e beneficios fiscais serdo
concedidos ou revogados deve ser estabelecida por lei complementar,

O texto submetido a votagio previa que os incentivos fiscais seriam avaliados
a cada quatro anos, de modo a sanar as deturpacdes presentes a época, quando, muitas

vezes criados por motivos conjunturais, eternizavam-se, mesmo depois de comprovada
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sua ineficiéncia (PETTI, 1988). Porém, o texto aprovado em outubro de 1988 nio
manteve esse artigo e estabeleceu um prazo de dois anos para a revalidacio dos
incentivos fiscais de natureza setorial, ou seja, seriam revogados num prazo de dois
anos se nio confirmados. Os incentivos concedidos através de convénios relativos ao
ICM estavam incluidos nesta determinaciio™, o que gerou, em termos do ICMS,
bastante incertezas.

Finalmente, a Constituicio de 1988 nao aumenta a carga tributiria, como
ocorreu na Reforma Tributiria de 1965/67, pois o aumento na arrecadacio deveria se
dar via o aperfeicoamento de impostos como o IPI, o Imposto sobre Operagdes

Financetras e, principalmente, do Imposto de Renda,

a) Da competéncia dos niveis de governo

Os impostos mstituidos estao relacionados no quadro 1.3,

As principais mudangas referiam-se a criagdo, ao nivel federal, do imposto sobre
grandes fortunas. O antigo umposto sobre transmissao de imdveis, de competéneia
estadual, deixa de constar no texto constitucional, e em seu lugar cria-se o imposto

"causa mortis” & o "iner-vivos",

*® Art. 41 das disposi¢des transitérias da CF-88.
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Quadro 1.3 - Impostos federais, estaduais e municipais, segundo a CF-88

Impostos de competéncia da Unido

Impostos de competéncia dos

Estados

Impostos de competéncia dos

Municipios

Impasto de Exportagio (IE)
Imposto de Importagéo (I1)
Imposto sobre Produto
Industrial (IPI)

Imposto de Renda e proventos de
quatquer natureza (IR)

Imposto Sabre QOperacdes de
crédito, cambio e segura, ou
relativas a titulos cu valores
imobi{idries {imposto sobre
Operacgdes Financeiras, IOF)

Imposto Territorial Rural (1TR)

Imposto scbre Grandes Fortunas

Imposto sobre Transmissdo “Causa
Mortis" e Doagdo

Imposte Sobre Circulacdo de
Mercadorias e Prestagdo de
Servicos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e
de Comunicagdes (ICMS)

imposto sobre Propriedade de
Veiculos Automctores (IPVA)
Adicional de IR (até 5% do que
for pago & Unido por pessoas
fisicas ou juridicas domiciliadas

nos respectivos territsrios)

Imposte Sobre Propriedade
Predial e Territorial Urbana
(IPTL)

Imposto scbre “"Transmissio
Intervivos"

Imposto sobre Vendas de
Combustiveis Liquidas e Gasosos
a varejo, exceto éleo diesel

Imposte sobre Servigos (138%).

b) Reparticiio das Receitas Tributirias

A preocupagio com a descentralizacao dos recursos tributirios expressa-se por

varios artigos da Constituigio. Se a Unido instituir impostos nio previstos no art, 153

da CF, segundo o art. 154 da Constituicio Federal (CF), 20% do produto da

arrecadacdo pertencerd aos Estados. Desses recursos, 25% deverio ser entregues pelo

Estado aos Municipios, obedecendo 2 mesma proporgio que regula a reparticao dos
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recursos do ICMS,

O Fundo de Participagio dos Estados (FPE) elevou-se para 21,5% da somatéria
do IPI e do IR. Da arrecadaciio do IPI, 10% formard o Fundo de Ressarcimento das
Exportagdes, que serd transferido proporcionalmente s exportacoes de cada Estado.
Porém, cada Estado estd limitado a receber no maximo 20% do total do Fundo.

Pertencem aos Estados e Municipios "o produto da arrecadagao do imposto da
Unido sobre a renda e proventos de qualquer natureza, incidente na fonte, sobre
rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas fundacdes que
instituirem e mantiverem"??,

A CF-88 restringiu qualquer retengdo, restricio a entrega ou emprego desses
recursos e dos demais recursos arrecadados pela Unido que devam ser repassados a
outros niveis do governo.

Os Municipios ficam ainda com 50% da arrecadacio do ITR, 50% do produto
da arrecadaciio do IPVA, e 25% do Fundo de Ressarcimento das Exportagdes.

Com 25% da arrecadacio do ICMS sera formado o Fundo de Participagao dos
Municipios. Deste Fundo, no minimo 75% serd transferido aos Municipios na
proporgdo do valor agregado de cada um deles e 25%, segundo o que estabelecer a lei
estadual.

O Tundo de Participagdo dos Municipios serd formado também com 22,5% do

*7 Art. 157 e 158 da Constituicdo Federal.
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somatorio do IPI e do IR.
Fol aprovado ainda, wm fundo para aplicagic em programas de financiamento
ao setor produtivo nas Regides Norte, Nordeste ¢ Centro-Qeste, formado por 3% da

arrecadagio do [Pl e do IR.

¢) Principios Constitucionais

Na medida em que regula a tributagio com muitas normas e principios, a CF
€ impar no mundo, porque a questdo tributdria tem maior relevincia do que em outros
paises. Este destaque no Brasil resulta do fato de ser necessdrio definir a competéncia
dos diversos niveis de governo para ndo ferir o principio federativo. Outro aspecto é
o cardter de excepcionalidade da tributagdo, dado que fere o direito 2 propriedade
privada, garantido pela prépria CF (CARRAZA, [991:212)%,

Os principios constitucionais de relevincia em matéria tributdria sio: o
republicano. o federativo, da autonomia municipal, da anterioridade, da legalidade e
da seguranca juridica.

O principio republicano define o tipo de governo e leva & generalidade da

tributa¢do, isto € ao principio da igualdade, pois todos devem sujeitar-se a tributacio,

** Esse autor cita o artigo 5% da CF, que protege a propriedade privada. Como o
tributo excepciona este principio constitucional, ele deve estar previsto na prépria Carta
Magna,
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CXCel0, as pessoas imunes nos termos da carta suprema. Assim, o art. 150, II da
Constitui¢cio Federal (CF) veda "instituir tratamento desigual entre contribuintes que
s¢ encontrem em situagdo equivalente, proibida qualquer distincio em razio de
ocupacao profissional ou fungdo por eles exercida, independente da denominagio
Jjuridica dos rendimentos, titulos ou direitos" (CARRAZA, 1991:51).

O principio federativo refere-se & forma do Estado. Nio hd hierarquia entre as
leis nacionais, federais e estaduais, as quais submetem-se a CF, "apresentando campos
de atuacio exclusivos e bem determinados" (CARRAZA, 1991:84). O que permite a
coexisténcia desses trés tipos de lei, sem uma hierarquia pré-determinada, ¢ a definicio
da competéncia de cada uma delas, dada pela CF-88.

O principio da anterioridade € especificamente tributirio e estd contido no art.
150, inciso I, letra b da CF, que veda a Uniio, Estados, Distrito Federal e
Municipios cobrar tributos no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada
a lei que os instituin ou aumentou (CARRAZA, 1991:121).

Todavia, para dar flexibilidade e viabilizar o uso em consonincia com a politica
econdmica, alguns impostos nio obedecerdo a este principio, entre 0s quais: 0 imposto
sobre importacdo; o imposto sobre exportagdo; o imposto sobre produtos
industrializados; o imposto sobre operagdes de crédito, cimbio e seguro, titulos ou
valores mobilidrios, e o imposto langado por motivo de guerra externa.

O ICMS subordina-se a esse principio, o qual, apesar da CF ndo prescrever com

todas as letras, também impede alteragdes na forma e prazos do pagamento do tributo,
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com reflexos negativos sobre o patrimdnio, em meio a um exercicio financeiro.

O principio da legalidade estabelece que “sé a lei ordindria pode criar ou

aumentar tributos”. E claro que a let sé € valida se estiver dentro dos principios
constitucionais. A lei, além de descrever com riqueza de pormenores todos os aspectos
da norma juridica tributdria, deve conter os critérios que presidirdo a prdtica, em cada
caso concreto, do ato administrativo do lancamento. Os decretos, portarias e atos
administrativos em geral, sé podem existir para tornar efetivo o cumprimento dos
deveres instrumentais criados pela lei (CARRAZA, 1991:160-188).

A Unido, os Municipios, os Estados e o Distrito Federal tém competéncia para
criar tributos. Mas, para que os contribuintes ndo fiquem a mercé do arbitrio desses
agentes politicos, ela deve desenvolver-se dentro de certos paradigmas minuciosamente
tracados pela Carta Fundamental. Estes paradigmas constituem o principio da seguranca
Juridica, dada pelo Estado de Direito, o qual submete a acio do Estado A CF, que
molda e disciplina os poderes piblicos. O Direito Tributdrio, que & um direito
intervencionista, deve submeter-se & ordenacio do Estado-de-Direito (CARRAZA,
1991:211).

A CF determina aos individuos garantias contra o Estado, o qual deve respeitar
seus direitos fundamentais, quais sejam: a igualdade perante a lei; a inviolabilidade da
propriedade privada; a liberdade de opinido, de ir e vir, de consciéncia, de associacio
e de reunido. O individuo tem o direito de s6 ser tributado pelo agente politico

competente e da forma estabelecida na CF (CARRAZA, 1991:229).



