REFORMA TRIBUTARIA
E FEDERALISMQO:

Consideragdoes e Perspectivas

Salete Oro Boff

‘A estabilidade constitur condi¢ao fun-
damental da eficdacia da Constituicdo.”
Hesse

Reforma Tributéria ocorrida em 1966 privilegiou uma tributagao

mais racional do ponto de vista econdmico e propiciou a introdu

ao de impostos modernos para a época. Nesta linha pode-se

citar a criacdo de impostos do tipo valor agregado, como o Imposto sobre

a Circulagao de Mercadorias (ICM) e o Imposto sobre Produtos Indus-

trializados (IPI). Essa nova forma de desempenho tributdrio eliminou a

tributacao em cascata. Com relacao ao federalismo fiscal, a Reforma fixou

as competéncias tributdrias dos entes federativos e também as transferén-

cias intergovernamentais, mediante a criagdo dos Fundos de Participacao

dos Estados e dos Municipios. Essas defini¢des contribuiram para tornar o
sistema mais racional.

Contudo, o que representou um avango na década de 60 nao conti-
nuou a evoluir. Na década de 80, a estrutura tributdria brasileira passou a
se adequar ao processo de redemocratizagdo do pais. Neste clima, estados
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€ municipios conquistam espagos e tém ampliados os critérios de partilha
da receita da Unido. Com o aumento das transferéncias e a conseqiiente
reducdo de receitas, a Uniao se utiliza de outros meios para fazer frente a
necessidade crescente de recursos para o desempenho de suas funcdes. A
forma utilizada para suprir a arrecadagao foram os ajustes fiscais (aumen-
to de aliquotas) e a maior utilizacdo de fontes de receita provenientes das
contribuigOes sociais cumulativas.

CENARIO DA REFORMA TRIBUTARIA

A Constituicdo de 1988 pretendeu reforgar o federalismo brasileiro
com uma descentralizacao politica e financeira. Como conseqiiéncia do
fortalecimento dos estados e municipios, a Unido teve reducédo de parcela
ponderavel de seus recursos. Perdeu receitas e ganhou atribuigoes'. Isso se
constata na elevagdo dos percentuais repassados pela Unido aos estados e
municipios através dos fundos, definidos constitucionalmente. S6 em rela-
¢ao ao IPI, a partir de 1993, os repasses da Unido aos estados e municipios
aumentaram de 33% para 47%. Deve-se considerar, também, que a Unido
nao dedicou a devida atencdo a administracdo dos tributos sob sua compe-
téncia, que seriam compartilhados com os demais entes federativos. Outro
fato que veio reforcar a descentralizacdo tributdria, foi o aumento da
abrangéncia de incidéncia do ICMS, de competéncia estadual, sobre bases
anteriormente tributadas pela Unido.

Quanto aos municipios, principalmente os de menor porte, passa-
ram a depender quase que exclusivamente dos recursos repassados por
outras esferas de governo, deixando em segundo plano a arrecadagdo dos

' Os encargos de cada esfera nao ficaram claramente definidos no texto constitucional de
1988, o que leva os entes a procurarem transferir para os outros os custos politicos e
fiscais. De igual modo, as atribuicdes da Unido aumentaram porque passou a ter um
Legislativo maior, gracas a criacdo de novos estados; um Judiciario maior, em razao dos
novos Tribunais e também um Executivo maior, com uma Previdéncia maior, devido a
todos os direitos a seguridade que foram colocados na Constituicao.
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tributos sob sua competéncia. Essa atitude gera prejuizo sobre a eficiéncia
arrecadatoéria. Sulamis Dain (1995, p. 46), comentando sobre a participa-
cao dos municipios, indica que estes foram os maiores beneficiados na
Constituicao de 1988, tendo sua participagao na receita tributdria amplia-
da de 6,5%, em 1960, para 18% em 1988.

Entretanto, o incremento na reparti¢do das receitas ndo foi suficien-
te para que estados e municipios atingissem a estabilidade de suas financas.
A criacdo do Fundo de Estabilizacao Fiscal (FEF) e a Lei Kandir? subtrai-
ram parte das receitas dos estados e municipios, representando centraliza-
¢ao fiscal e quebrando a regularidade dos mecanismos de transferéncia de
receitas intergovernamentais®. Aliadas a esse complexo contexto politico
de juros incidentes sobre as dividas dos estados e municipios, deixaram
muitos em situacao financeira critica. A renegociagdo das dividas com a
Unido, com o pagamento em parcelas mensais, antes de solucionar os pro-
blemas das administragdes estaduais e municipais, vem comprometendo
parcela significativa da receita que, somada aos custos da folha de paga-
mento de seus funciondrios, quase impede que os governantes implementem
seus projetos de governo.

Nao satisfeita com o montante da arrecadacao através dos impos-
tos, a Unido passa a servir-se das contribuicdes como forma de aumentar o
volume de receitas necessdrias para desempenhar as suas fungdes. Um

2 A Lei numero 87, de 13.09.96 — conhecida como Lei Kandir, introduziu duas alteragoes
significativas na legislacao do ICMS: a generalizacdo da desoneracdo tributdria sobre as
exportacdes de bens e o pleno aproveitamento dos crédito pela entrada de bens do ativo
permanente (mdquinas e equipamentos).

3 Segundo Raul Machado Horta, a revisdao de 1993 centralizou receitas, deixando em
situacdo critica os Estados e Municipios. A Emenda Constitucional de Revisao n° 1, de
marco de 1994, criou o Fundo Social de Emergéncia, integrado por parte da arrecadagao
dos impostos anteriormente repassados aos Estados e Municipios. Esse Fundo, inicial-
mente, foi criado para ter vigéncia por dois anos e, apos, prorrogado até 31.12.99.
(HORTA, Raul Machado. Crise institucional o problema federativo. Conferéncia apre-
sentada no Semindrio “Governabilidade em Debate”, patrocinado pelo largs, em 20.5.94,
em Porto Alegre. Advogado, n.21, 1996. p.55).
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ponto importante a destacar com relagao as contribui¢des sociais € que, a
partir de 1988, ocorreu a separagdo do orcamento da Seguridade Social
do or¢amento da Unido. A Previdéncia Social ficou com o papel de retri-
buir em beneficios os direitos dos contribuintes, assim como oferecer uma
assisténcia minima, mesmo aos que nao contribuam com o sistema. Tama-
nho € o papel a desempenhar que praticamente se inviabiliza qualquer
programa de redistribuicio de beneficios. Para sanar esta questdo opta-se
pela elevagao de aliquotas nas receitas nao partilhadas e na adogao de me-
didas de emergéncia.

Vale salientar que a questdo da incidéncia cumulativa de contribui-
¢des aumenta o custo dos produtos. Contribuigdes como: PIS/Pasep, Cofins
e CPME incidem em todas as fases da produgao (“efeito cascata”). Ains-
tituicao de novas contribui¢des, bem como a alteracao de suas aliquotas
tém sido préatica constante da Unido. Como elas nao entram na composi-
¢do dos Fundos repassados aos estados e municipios, toda a receita fica
para o poder central ¢ nem sempre cumprem os fins para que foram cria-
das, apesar da vinculacdo constituir-se em fator essencial. Como apresenta
Ubaldo Cesar Baltazar:

O art. 149, da constituicao federal, estabelece a competéncia da Unido
para instituir as chamadas Contribuicoes Especiais, envolvendo as
Contribuicoes Sociais propriamente ditas, as Contribuigoes Inter-
ventivas (de interven¢ao no dominio economico) e as Corporativas
(no interesse de categorias profissionais). Jd desde a Carta de 67 ¢
prevista tal competéncia.

Foi com base neste dispositivo que os sucessivos governos militares,
e depois deles os quatro civis que os sucederam, passaram a criar as
mais diversas contribui¢oes, muitas delas por meio de decretos-ler,
hoje através de medidas provisorias, com nomes estranhos (fundo,
saldrio, adicional, programa), verdadeiros impostos nao previstos
na Lei Maior, a maioria delas, portanto, inconstitucionais. (1998,
p.201-02)
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Eimportante considerar também que na década de 90 as mudangas
na drea tributdria tiveram por fim disponibilizar recursos para a Unido,
pretendendo fazer frente ao déficit ptublico. Como medidas adotadas na
tributagao com esse fim, Sulamis Dain (1995, p. 49) indica as resultantes
do Plano Collor: “fim do anonimato, inclusive dos titulos ao portador, cor-
te nos incentivos dos impostos sobre a renda, produtos industrializados e
importagdo, suspensao tempordria dos incentivos regionais a exportagao e

aagricultura”.

Porém, o aumento na arrecadagdo nao se manteve. Sua redugio se
deu paralelamente a do consumo, da produgdo e da renda, uma vez que a
oscilacdo da arrecadacao tributdria esta estreitamente vinculada a variagao
do nivel da atividade economica. O desempenho econdmico afeta as recei-
tas tributdrias de acordo com a natureza do tributo, sendo que a resposta
da arrecadacao dos impostos sobre consumo e produgdo € observada em

um espago menor de tempo.

Aliada a isso, ocorre a evasao fiscal*, amparada em diversos fatores,
como os problemas de complexidade das leis tributdrias, bem como devido
a grande quantidade de normas que individuos e empresas t¢ém que conhe-
cer para cumprir as obrigacdes principais e as acessorias; a falta de confian-
¢ano governo, no tocante a adequada aplicagdo dos recursos publicos; a
falta de eqiiidade, dado que algumas leis abrem excecdes para conceder
tratamento privilegiado, como isengdes, incentivos, parcelamento e até
anistias fiscais; o descrédito do contribuinte a efetiva conversdo do impos-
to em bens e servicos publicos por parte do Estado; a inexisténcia de

contrapartida imediata ao pagamento do tributo; a baixa eficacia da ma-

* Configura-se a evasdo fiscal quando hd a intengdo firme do contribuinte de praticar atos
ou de se omitir da sua pritica com o objetivo de utilizar-se de meios ilicitos e assim
incorrer em fraude fiscal.
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quina administrativa; a falta de conscientizagcdo dos contribuintes; a sua
ndo-participacdo na elaboracdo do or¢camento e, em conseqiiéncia, ao ndo
exercicio pleno da cidadania. Apesar de pouco desenvolvidos, os estudos
sobre a sonegagao fiscal apontam um crescente grau de desvio de receita.

O governo procura saida para compensar a reducdo das receitas. As
alternativas encontradas contribuem para o aumento da carga tributéria,
tornando-a mais “injusta e concentrada” (Dain, 1995, p. 50), deslocando o
papel da tributagdo de minimizador das desigualdades sociais, através da
redistribuicao de rendas, para promotor da concentracdo da renda e favo-
recendo o aumento das desigualdades sociais.

Como se observa, a questao tributdria nao se encontra em situagao
pacifica. De um lado se posicionam os interesses da Uniao pretendendo
recuperar ¢ ampliar suas receitas, indicando que os atuais parametros con-
duzem o pafs a ingovernabilidade; por outro, os estados e municipios ndo
abrindo mao de suas receitas ¢ continuando endividados; e, por fim, apre-
senta-se o contribuinte, aspirando reduzir sua participacdo no montante
da arrecadacdo. Nao bastasse esse conjunto de interesses contraditorios, a
complexidade do atual sistema tributdrio nao favorece o setor produtivo e
reduz a competitividade dos produtos em nivel interno e externo. Para
exemplificar, observe-se a multiplicidade de impostos e contribui¢des que
incidem sobre 0 consumo no Brasil: o governo federal administra o Impos-
to sobre Produtos Industrializados (IPI), a Contribuigdo para o Financia-
mento da Seguridade Social (Cofins), a Contribui¢do Provisoria sobre
Movimentagao Financeira (CPMF) e a contribuicdo para o PIS/Pasep. Os
estados arrecadam o Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servi-
¢os (ICMS) e os municipios, por sua vez, o Imposto sobre Servigos (ISS).
Com essa estrutura, o Brasil detém a caracteristica de possuir dois impos-
tos do tipo valor agregado (IPI e ICMS).
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Mesmo com a desoneracdo dos bens de capital e das exportagoes
pela Lei Complementar nr. 87°, de setembro de 1996, o IPI e o ICMS
possuem uma estrutura com varios niveis de aliquotas, com bases de calcu-
los e legislagao diferenciadas aplicdveis a estados e regides de forma diver-
sa’. A sistemdtica do célculo “por dentro” do valor do ICMS amplia a carga
tributdria e dificulta precisar a incidéncia efetiva sobre cada produto.

Diante desse quadro, pretende-se discutir e encontrar o caminho
para a Reforma Tributaria. Varias propostas’ de reforma do Sistema Tribu-
tario foram elaboradas, em sua maioria pretendendo a racionalizac¢do da
tributagao, a sua redugao e a integragao com outros paises, mais precisa-
mente com os paises integrantes do Mercado Comum do Sul-Mercosul.
Apesar da existéncia de outras propostas, o presente trabalho se limitard a
analisar a Proposta de Reforma Tributdria nimero 175/95 e alteracdes,
cuja autoria € do governo federal.

> A Lei Complementar nr. 87/96, elaborada pelo deputado federal Antonio Kandir, causou
polémica desde o inicio. Na verdade, a Lei Kandir foi artificio utilizado para restabelecer
em parte o equilibrio na balanca comercial do Brasil. Vendida como iniciativa de ‘inte-
resse nacional’ para garantir a estabilidade, a iniciativa do deputado Antonio Kandir
angariou o apoio do governo federal. Porém, passado algum tempo, os efeitos da Lei
Kandir transformaram-se numa avalanche capaz de enterrar os sonhos de equilibrio nas
financas publicas de estados e municipios. O Rio Grande do Sul por exemplo, indica
uma perda na ordem de R$ 467 milhoes, cerca de 15,2% de toda a receita projetada do
ICMS (http://www.sindaf.com.br/fina-n09).

¢ Com relagao ao ICMS, existem 27 diferentes regulamentos, um por estado ¢ o do Distrito
Federal.

7 Entre as Propostas de Reforma Tributéria pode-se citar: a) a “Proposta Ponte” que sugere
a simplificacao do atual Sistema Tributério, substituindo-o por outro composto por
cinco impostos e uma contribuicdo social. A vantagem dessa proposta se apresenta na
concentracao de grande parte da arrecadacdo no consumo sobre bens e servi¢os especi-
ficos, ndo declaratdrios, com a quase desoneracdo das empresas; b) o “Projeto Fiesp/
Fipe”, cujo objetivo é reduzir a tributacao incidente nas empresas e, conseqilientemente,
a que recai sobre a pessoa fisica. Reduz o nimero de impostos para cinco, sendo um
deles com finalidade extrafiscal; ¢) o “Projeto da Forg¢a Sindical”, o qual prevé a criagdo
de um imposto sobre vendas finais de mercadorias e servicos (IVVS), a divisao do IPI, a
ampliacdo das contribuicdes a aposentados e pensionistas; d) a “Proposta da Receita
Federal”, fundada na criacdo de um IVA federal, que incluiria até as contribui¢des sociais
hoje existentes e transforma o CPMF em imposto permanente (IMF) (Dain, 1995, p.62-70).
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A FEDERAGAD E 0 PROJETO
DE REFORMA TRIBUTARIA Ne 175/95

Preliminarmente deve-se considerar que a Constituigao brasileira
tem um programa tributdrio praticamente completo. Pode-se afirmar que
0 texto constitucional, em matéria tributdria, € rigido e minucioso. O nosso
legislador ndo tem a liberdade que tém os legisladores dos outros paises e
isso se deve a estrutura federal, também rigida e prevista no texto constitu-
cional.

Em matéria de impostos a Constituicdo estabelece, no artigo 153, os
de competéncia da Unido; no artigo 155, os de competéncia dos estados e
Distrito Federal; e, no artigo 156, e os de competéncia do municipio. E
como se o Sistema Tributario Nacional fosse um imenso “bolo” dividido
em trés partes € cada uma delas representasse a competéncia de uma esfe-
ra federativa. Essa divisdo delimita os campos de atuag¢do da Unido, dos
estados, Distrito Federal e municipios em matéria tributdria. Nesse senti-
do, dispositivo legal da Unido que eventualmente tome total ou parcial-
mente um fato qualquer que esteja no campo material de competéncia do
estado ou do municipio, serd inconstitucional, por invasdo de competéncia
em outra esfera federativa.

Da mesma forma que a Constitui¢do fixou competéncia tributdria,
também inscreveu as limitacdes ao poder de tributar. A atribui¢do de com-
peténcias proprias no que se refere a instituicdo, majoragdo e arrecadagao
de tributos aos membros da Federacdo, leva a distinguir diversas hip6teses
de incidéncia, que resumidamente estdo centradas no patrimonio, no con-
sumo e na renda. Dada a existéncia das diversas competéncias, a diversida-
de de tributos e 0 imenso conjunto normativo, o que se presencia é a com-
plexidade do atual Sistema Tributario.

Prescinde destacar a dinamica que envolve o assunto € 0s rumos
que o mesmo tem tomado no decorrer do tempo. Ha mais de dez anos
cogita-se a necessidade de reformulacdo das normas tributarias. Anual-
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mente, 0 assunto vem a tona, especialmente a partir do segundo semestre
do ano, quando surgem os problemas de “caixa” do governo. Até o presen-
te momento, solugdes imediatas foram adotadas para resolver problemas
urgentes, os chamados “ajustes fiscais”, que resultam no aumento da carga
tributdria paga pelo contribuinte sem resolver efetivamente a questdo e
sem racionalizar o sistema tributario.

Naturalmente que, quando se fala em reforma, nio se espera que as
decisoes sejam tomadas de uma hora para outra. Necessario se faz que o
tema seja amplamente debatido, com o envolvimento do maior nimero de
pessoas possivel. A participagao da sociedade é fundamental, uma vez que
todos, de uma forma ou de outra, acabam sendo contribuintes e, por outro
lado, dependem de um Estado com condi¢oes financeiras de desempenhar
as suas fungoes primordiais nas diversas dreas: satde, educacao, seguranga
e outras.

E importante reconhecer que nao existe um modelo ideal de Siste-
ma Tributdrio a ser seguido € nem sempre os modelos implementados por
outros paises tém o mesmo sucesso no Brasil. Essa constatacdo reforga a
idéia de que o papel da sociedade ¢ fundamental na decisdo sobre a estru-
tura do Sistema Tributdrio, que deverd buscar a eficiéncia econdmica, a
simplicidade administrativa, a adaptagdo as mudangas econdmicas € a jus-
tica social.

A Proposta de Reforma Tributdria n® 175/95, que serd objeto de
andlise, parte do principio de que o atual Sistema Tributdrio Nacional tem
sua estrutura obsoleta, prejudica a competitividade, ¢ demasiadamente
complexo e induz a sonegacao. Além desses pontos, leva em conta a busca
da harmonizacdo tributdria, especialmente com os paises do Mercado Co-
mum dos Sul.

Conforme observa Fernandes (1997, p.137), a Proposta de Refor-
ma Tributdria objetiva:
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a) simplificar o referido sistema, sua economicidade para o fisco e
para o contribuinte;

b) facilitar o combate a sonegacdo e as injusticas por ela criadas,

¢) diminuir o Custo-Brasil e ampliar a competitividade de nossa
economia,

d) permitir uma distribui¢do social mais justa da carga tributdria.

Essa proposta surgiu em agosto de 1995, de autoria do Poder Exe-
cutivo. Basicamente a PEC n°.175-A fixava-se na criagdo de um Imposto
sobre o Valor Adicionado (IVA) federal, e tinha como principais metas a
simplificacdo da tributacao sobre vendas, eliminando o Imposto sobre Pro-
dutos Industrializados (IPI); a transformag¢do do ICMS num IVA abran-
gendo apenas bens de consumo e deixando a cada estado a base impositiva
apenas sobre o consumo de bens e servi¢os de seus cidadaos (IVA de des-
tino), assim como o fim da competigao por investimentos entre os estados
(guerra fiscal).

Em 1996 o relator da Proposta, deputado Mussa Demes, apresen-
tou mais um parecer sobre a matéria, sem sucesso. Novamente em 1998 o
governo federal resolveu divulgar uma nova proposta de Reforma Tributd-
ria, sob a forma de subsidio ao relator da Comissao Especial de Reforma
Tributaria.

Entre os principais pontos da proposta estdo a modifica¢do profun-
da na forma de tributagdo sobre o consumo, com a extin¢cdo do Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPI), do Imposto sobre Operagoes rela-
tivas a Circulacdo de Mercadorias e sobre Prestacoes de Servigos de Trans-
porte Interestadual e Intermunicipal e de Comunica¢do ICMS) da Con-
tribuicao para o Programa de Integracao Social (PIS), da Contribuicdo
Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), da Contribui¢do Social do Saldrio-
Educagao e da Contribuigdo para o Financiamento da Seguridade Social
(Cofins); com a institui¢do de um Imposto da Federacdo, sobre Circulagdao
de Bens, Mercadorias e Servicos (novo ICMS), com caracteristicas de im-
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posto sobre valor agregado, partilhado entre a Unido e os estados e entre
estes e seus respectivos municipios na forma de fundo de participacao,
regulamentado pela Unido e estados; com a criagdo de 6rgao que, dentre
outras atribuigdes, poderd padronizar procedimentos e fomentar a
integragdo e cooperacao entre as administracdes tributdrias estaduais e
federal; delegando aos estados a instituigao de Imposto sobre a Proprieda-
de Territorial Rural; substituindo a Contribui¢cdo Provisdria sobre a Movi-
mentacao Financeira por Imposto sobre a Movimentacdo Financeira,
dedutivel de outros tributos ou contribui¢des federais; racionalizando e
simplificando as contribuigdes sociais; desonerando as exportagoes e dos
bens de capitais, sobre os quais deixam de incidir tanto os tributos pagos
em decorréncia da circulacao de bens e das prestacdes de servigos quanto
as contribuicoes cobradas com base na receita ou no faturamento; criando
um Fundo de Equalizacédo constituido com recursos provenientes de par-
cela dareceita do Imposto da Federagao sobre a Circulagdo de Bens, Mer-
cadorias e sobre a Prestacdo de Servicos, destinado & compensagao de
eventuais quedas da receita disponivel a Unido, dos estados e do Distrito
Federal, bem como a estimular o incremento da eficiéncia da arrecadacio
nas unidades federadas.

Relativamente a estrutura tributdria a proposta traz duas novida-
des: um Imposto Seletivo Federal ¢ o novo ICMS Federal. O Imposto
Seletivo seria unifasico, potente no sentido de geragdo de receita, facil de
administrar e com incidéncia limitada a um pequeno nimero de bens (be-
bidas, fumo, veiculos, combustiveis, energia elétrica e telecomunicagoes).
O ponto de maior relevancia € a criagdo do ICMS Federal que passaria a
ser o mais importante do pais, apresentando como principais caracteristi-
cas a ndo-cumulatividade; a reparti¢do da receita entre Unido, estados e
DF, garantindo também aos municipios a sua participacao na divisdo das
receitas; a competéncia para legislar a cargo da Unido, conjuntamente aos
Estados e a possibilidade de aliquotas diferenciadas em funcdo da
essencialidade do produto, entre outras.
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Como a questao nao se definiu, em novembro de 1999, foi apresen-
tado um novo Projeto de Emenda Constitucional, com algumas mudangas
em relagdo ao texto anterior, cujas premissas sao: a manutengao do nivel
da carga tributdria brasileira; a manutencao da partilha vertical de receitas
€ a manutengao, nos trés primeiros anos, da partilha horizontal, com
gradativa transicdo para a tributacio no destino. As principais alteragdes
nas competéncias centram-se na instituicdo compartilhada pela Unido, es-
tados e Distrito Federal do novo ICMS, cuja incidéncia se dard conside-
rando-se o valor agregado na producao, distribui¢ao, circulagéo, transfe-
réncia, alienacdo ou consumo de bens corpdreos e na prestacdo de servi-
¢os. A instituicao serd através de Resolucdo do Senado Federal, de forma
uniforme para todos os bens e servi¢os, admitindo-se a existéncia de uma
aliquota reduzida para alguns bens e nao incidird sobre as exportacoes. A
Contribuicao Proviséria sobre Movimentacao Financeira (CPMF) sera
transformada em Imposto sobre Movimentagdo Financeira (IMF), com
cardter permanente; a transformacao do Imposto de Importagao (1),
Imposto de Exportacdao (IE), Imposto sobre Operagdes Financeiras (I0F)
¢ o Imposto sobre Propriedade Territorial Rural em contribui¢ao de inter-
vencao no dominio economico. Os estados e o Distrito Federal passam a
ter competéncia para instituir o Imposto sobre Vendas a Varejo e Prestagao
de Servicos a Consumidores ou Usudrios Finais (IVV).

As receitas do novo ICMS serdo partilhadas entre a Unido, Estados
e Distrito Federal. Aos estados e Distrito Federal caberd 35% da arrecada-
¢do do IVA e mais 12% da arrecadacgdo do IVA a titulo de Fundo de
Equalizagdo Federativa. Os municipios serdo contemplados com 25% da
cota parte estadual do IVA, 25% da arrecadacdo do Imposto Seletivo e 25
% do Fundo de Equalizacao Federativa.

Os Fundos de Participagao dos Estados e Municipios passam a con-
tar com a seguinte composic¢ao: Fundo de Participacdo dos Estados (FPE):
21,5% da arrecadacao do Imposto de Renda (IR) e 1,8% da arrecadagdo
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do Imposto sobre Valor Adicionado (IVA); Fundo de Participacao dos
Municipios: 22,5 % da arrecadagao do Imposto de Renda (IR)e 1,8% da
arrecadacao do Imposto sobre Valor Adicionado (IVA). Além desses dois
fundos, a PEC prevé Fundos Regionais formados por 3,5% da arrecadacgao
do Imposto de Renda (IR).

Com relagio a fiscalizagido e arrecadacio, cobranca da arrecadacio
da divida ativa e execugao fiscal compartilhadas, serdo observados critérios
de integracao e especializagio de acordo com Lei Complementar. Da mes-
ma forma, a organizacdo dos 6rgdos responsaveis pelo julgamento admi-
nistrativo de litigios e pela interpretacdo da legislagdo observard a compo-
sicao paritaria da Unido, estados e Distrito Federal, de acordo com Lei

Complementar.

A (IN)CONSTITUCIONALIDADE
DA REFORMA TRIBUTARIA

Dentre as alteragoes pretendidas com a Reforma Tributdria, as mais
significativas sdo, sem duivida, a extingdo do ICMS e do IPI e das contribui-
¢oes sociais, o primeiro de competéncia estadual e os demais de competén-

ciada Unido.

Antes de avangar a outras consideragdes, ¢ necessario que se tenha
claro o que representam em percentuais esses dois tributos. O ICMS, iso-
ladamente, € o tributo que maior soma arrecada. Em termos percentuais, o
ICMS soma os demais tributos que também serdo alterados. Sua base de
incidéncia ¢ extensa ¢ a aliquota significativa. O IPI também representa
uma excelente fonte de arrecadagao, principalmente em vista da incidéncia
de aliquotas elevadas sobre os produtos supérfluos (principio da

essencialidade).
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Deve-se ter presente que as maiores alteragdes pretendidas com a
reforma situam-se na esfera estadual, extinguindo o Imposto sobre Circu-
lacao de Mercadorias. Igualmente tem-se claro que a forma como ¢ trata-
da a matéria na Proposta de Reforma Tributdria retira a competéncia ex-
clusiva estadual de legislar sobre o imposto, assim como pretende alocar
para a Unido o maior percentual dos recursos arrecadados, cerca de 65%
(sessenta e cinco por cento).

Inicialmente, a Proposta de Reforma Tributdria, apresentada em
1995, pretendia retirar da esfera estadual integralmente o imposto sobre o
consumo e repassa-lo a Unido, para que o instituisse e arrecadasse, sob as
mesmas justificativas postas atualmente. Essa Proposta foi amplamente
rejeitada pelos estados, que resistiam frente a redug¢do das conquistas no
campo financeiro, alcangadas com a Constituigao de 1988. Os estados s6
aceitam discutir Reforma Tributaria se mantidas as suas competéncias e os
niveis de arrecadacdo. Durante esse periodo, a Proposta foi debatida e
evoluiu até a versao atual, apresentando um modelo de ICMS comparti-
lhado. Além das trés esferas com poder para instituir e arrecadar tributos,
cria-se um artificio permitindo que a Federagdo institua um tributo que
serd legislado pela Unido e estados, fiscalizado e arrecadado pelos estados,
a quem competird repassar parte aos Municipios.

Dessa forma, o governo justifica a alteracdo pretendida, argumen-
tando que: o imposto, embora da mesma natureza que o ICMS, tem am-
plitude maior, pois incidird sobre todos os servicos (capui); o imposto serd
compartilhado entre a Unido, os estados e o Distrito Federal (inciso I), ¢ os
municipios participarao do produto de sua arrecadagdo na forma do atual
ICMS (inciso IT); a competéncia para legislar sobre o tributo passa a ser da
Uniao, dos estados e do Distrito Federal. Sua incidéncia se dara sobre valor
agregado na producao, distribui¢ao, circulagdo, transferéncia, alienagao
ou consumo de bens corpdreos e nas prestagoes de servigos, nelas incluida
a cessdo ou exploracdo de bens incorporeos.
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A partir dessas justificativas, verifica-se a amplitude da reforma pre-
tendida, uma vez que altera significativamente as competéncias tributdrias
inscritas no atual texto constitucional. A reforma ampla de todo o sistema
de tributacdo do consumo de mercadorias e dos servigos é o principal
ponto desse projeto € 0 mais polémico, uma vez que implicard a extin¢dao
de impostos em nivel federal, estadual e resultard na criagdo do ICMS-C.

Um possivel argumento contrario & criagao do IVA em nosso pais é
a organizacao federativa, onde Estados-Membros, Distrito Federal e mu-
nicipios possuem competéncias distintas para instituir e arrecadar impos-
tos, resultando em uma autonomia assegurada pela Constitui¢do. Sob esta
Otica, adotar um imposto indireto, de competéncia da Unido, seria reduzir
a competéncia tributdria dos demais entes publicos tributantes.

No que se refere aos estados, a preocupacao dos governos gira em
torno de sua fragilizacao, como conseqiiéncia de uma reforma tributaria
que retire competéncia legislativa exclusiva dos estados relativamente ao
ICMS, sua principal fonte de receita propria, deixando-os na dependéncia
da Unido.

Muito embora as justificativas apresentadas pelo governo na tenta-
tiva de amenizar os efeitos das alteragdes pretendidas, através de simula-
¢oes e com a ampliacdo da base do novo tributo, fica claro que a Unido terd
sob sua jurisdi¢do o imposto que mais arrecada no momento €, em conse-
quiéncia, os estados terdo sua capacidade tributdria reduzida, mesmo par-
ticipando da instituicdo e arrecadagdo do tributo.

Um questionamento possivel € se pode ser revogada a competéncia
estadual para instituir o ICMS, ou isso serd inconstitucional, pois implicard
retirar a autonomia financeira e, portanto, a autonomia politica e adminis-
trativa dos estados? Uma vez instituido pelo Poder Constituinte Origina-
rio, o principio federativo sofreria algum abalo no seu equilibrio com a
implementagao dessas alteragoes? Até que ponto pode-se alterar o Siste-
ma Tributdrio Nacional e manter a Federacao? Estariamos, assim, frente a
uma tendéncia de abolir uma das clausulas pétreas (CF, artigo 60)?
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Com efeito, a proposta visa essencialmente a reformar os impostos
sobre o consumo e traz significativas mudangas. As alteragdes pretendidas
ferem o pacto federativo, culminando em pouco tempo com a federalizagao
total do novo ICMS-C. A proposta de reforma tributaria diminui, a princi-
pio, a autonomia dos estados, através da redugdo da competéncia legislativa
sobre o ICMS.

Pela Proposta, o novo imposto ¢ de competéncia legislativa federal e
estadual, com arrecadacdo compartilhada e fiscalizacdo tendente a
federalizagao. Isso se observa quando a Emenda determina que o imposto,
embora seja da competéncia da Unido, dos Estados-Membros e do Distrito
Federal serd instituido através de Lei Complementar, de iniciativa da Unido.
Portanto, quem instituird o ICMS ¢é a Unido (inciso I, do pardgrafo 1°, do
art. 154). Outra questdo ¢ a que se refere a fixacdo das aliquotas pelo
Senado Federal, mediante resolugiao do Presidente da Reptblica ou de um
terco dos senadores (inciso IV, do pardgrafo 1°, do art. 154).

Sobre este fato, pode-se concluir que a Unido passard a gerir o im-
posto dos estados e do Distrito Federal. No tocante a fiscalizacao, cabe
salientar que a Emenda atribui competéncia para que os Estados-Mem-
bros e o Distrito Federal possam exercer a fiscalizacao, deixando a cargo
da Unido a fiscalizagao suplementar, sem fixar os limites ¢ as regras através
das quais se dard essa fiscalizacdo. Ora, a partir dessa permissao, a Unido
podera passar a fiscalizar tudo o que o estado deveria fiscalizar, traduzin-
do-se em uma centralizacdo excessiva, ou em uma intromissao da Unido
nas esferas estaduais e, em conseqiiéncia, limitando a autonomia juridica e
financeira dos estados. Na mesma linha, ficard com a Unido a expedigdo de
regulamentos e de atos administrativos normativos, com a prévia audiéncia
do 6rgdo colegiado (inciso XIV, do pardgrafo 1°,do art. 154). Como se
constata, aos estados e ao Distrito federal somente restara a possibilidade
de se pronunciar sobre a matéria. Assim, o projeto € inconstitucional por-
que fere clausula pétrea que preserva o federalismo, traduzindo-se na re-
ducdo da autonomia juridica e financeira dos estados e Distrito Federal.
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Deve-se ter presente que o poder constituido, o Poder de Reforma
constitucional ndao pode revogar a Constituicao. A emenda promovera a
inovacao do texto, modificando as normas constitucionais, ultrapassando
os limites previstos no texto constitucional.

Em vista disso, é procedente que, frente a alteragdes tao significati-
vas como as pretendidas pela Proposta de Reforma Tributdria, se questione
sobre a possibilidade de abalo ao principio federativo. Para maior clareza,
¢ importante ter presente o que preceitua o artigo 60, pardgrafo 4°, inciso I,
da Constitui¢do: “Nao serd objeto de deliberagdo a proposta tendente a
abolir I - a forma federativa de Estado”.

Como se percebe, ndo hd necessidade de que acontecam significati-
vas mudancas para infringir as cldusulas pétreas, somente a “tendéncia a
abolir” ja esta em conflito com a ordem constitucional. Dificilmente aten-
derao ao preceito constitucional emendas que possuam como objetivos
alterar a competéncia dos entes federativos.

E de se ponderar também que a Federagio subsiste se os Estados
possuirem autonomia, correspondendo ao poder de auto-organizacdo, de
autogoverno e de auto-administra¢do. A Federagdo é um pacto permanen-
te e decorre da Lei Maior do pais. Segundo Carl Schmidt (1982, p.348), 0
sistema federativo é sempre clausula pétrea, mesmo que o texto ndo o
indique como tal.

Assim a duvida surge quando se questiona que tipo de alteracoes
poderao ser implementadas sem ofender o principio federativo. Afora es-
tes extremos, a questao que se coloca € se a unificacdo do IPI com o ICMS,
com a criacao de um novo imposto, o ICMS-C, cuja competéncia para
legislar ficard conjuntamente a cargo da Unido, estados e Distrito Federal,
serd inconstitucional. O estudo realizado aponta para a inconstitucionalidade
da reforma pretendida, tendo em vista que as mudancas retiram dos esta-
dos a competéncia exclusiva de auto-regular a imposi¢cdo do ICMS. Em
outras palavras, reduzem a autonomia dos Estados-Membros, que é o ponto
fundamental na configurag¢do do Estado Federal. (Horta, 1995, p.423)
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Este posicionamento se solidifica na argumentagao apresentada por
Raul Machado Horta (1995, p.424), tomando por base os publicistas ita-
lianos, que, segundo o autor, destacam-se na conceituacao do termo auto-
nomia, entre os quais Massimo Severo Gianini, afirmando que a autono-
mia que se atribui aos Estados-Membros é a autonomia normativa; Santi
Romano para quem o conceito de autonomia se individualiza no poder de
autolegislacao; Constantino Mortani, identificando que o conceito de au-
tonomia é composto por dois elementos: a auto-organizacio ¢ a
autonormatizacao. A partir da anélise desses doutrinadores, Horta (1995,
p.426) define a autonomia como “a revelagao da capacidade para expedir
normas que organizam, preenchem e desenvolvem o ordenamento juridi-
co dos entes publicos”. E acrescenta:

Essas normas variam na qualidade, na quantidade, na hierarquia e
podem ser, materialmente, normas estatutdrias, normas legislativas e
normas constitucionais, segundo a estrutura e as peculiaridades da
ordem juridica.

A autonomia nao € conceito metajuridico ou inapreensivel ao conhe-
cimento juridico. O cosmo juridico € o cendrio de sua atividade
normativa.

A relagcao necessdria entre a autonomia e a criagdo de normas pro-
prias, para constituir ordenamento tipico, € suficiente para justiticar
a nogdo juridica de autonomia. (Horta, 1995, p.426)

Trata-se de cldusula pétrea a proibi¢do de emenda tendente a aboli-
¢ao da Federacdo e uma mudanca nas competéncias tributdrias alteraria o
pacto federativo, dando nascimento a uma nova Federagao. O pacto fede-
rativo garante a cada ente competéncias tributarias exclusivas e essas nao
podem ser invadidas. Proposta de Reforma Tributdria que retire dos esta-
dos a competéncia para legislar sobre o ICMS, significa reduzir a autono-
mia legislativa dos estados e, por conseguinte, contrariar o principio fede-
rativo. Alterar as competéncias tributdrias é¢ modificar os preceitos basicos
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da Federacdo. E isso € o que se pretende com as alteragdes no maior im-
posto de consumo do pais, maior fonte de arrecadacao dos estados. A
alteracdo da ingeréncia do imposto representa o ingresso da Uniao como
“s6cia” na partilha do imposto e, conseqiientemente, a reducao das com-
peténcias tributdrias das esferas subnacionais de governo.

Ricardo Varsano?, economista, técnico em estudos tributarios e au-
xiliar da Comissao de Reforma Tributéria, foi questionado sobre o assunto
durante o II Congresso Sul-Brasileiro de Direito Tributario. Varsano afir-
mou que a limitagao existe, contudo no seu entendimento, vale a pena 0s
Estados-Membros trocarem parcela de sua autonomia por uma melhor
distribuigcao da arrecadagao dos tributos. O economista acredita ser corre-
to abrir mao da possibilidade de legislar em troca de uma tributagao mais
equacionada. E, de forma contraditdria, expds que € necessario manter a
Federacao e nao centralizar.

Também presente no mesmo evento o relator da Comissao de Re-
forma Tributéria, deputado Mussa Demes, que, referindo-se sobre o as-
sunto, atribuiu a dificuldade da implementac¢do da Reforma Tributdria a
grande extensdo territorial do pais, bem como a impossibilidade de atender
a todos os segmentos. O relator da Reforma Tributdria considera como
premissa que ndo ¢ possivel reduzir a carga tributdria no momento; que o
Estado ndo devolve em servigos o que arrecada; que € necessario redistribuir
a carga tributaria; a desoneracao das exportagdes; a extingdo dos tributos
em cascata e a uniformizagdo das aliquotas do ICMS em todo o pais, inclu-
sive alterando o principio de origem para o de destino. Indagado sobre a
inconstitucionalidade de que se reveste a PEC 175/95, limitou-se a atribuir
a andlise do questionamento a alcada do Supremo Tribunal Federal, a quem
cabe definir sobre a constitucionalidade ou ndo das alteragoes.

8 VARSANO, Ricardo. In: Congresso Sul-Brasileiro de Direito Tributdrio, 11, Florianopolis,
agosto/1999.
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Pode-se constatar em relagdo a Comissdo encarregada de elaborar
a Proposta de Reforma Tributdria, composta por parlamentares, que a
mesma nao estd considerando a amplitude da supremacia constitucional
como ponto de partida na formulag¢do da Proposta. Nao ha duvida que
qualquer alteragao no Sistema Tributdrio Nacional é complexa. Os consti-
tuintes de 1988 garantiram a descentralizacdo da tributacao, reafirmando
o ideal federativo e revestindo o texto constitucional de mecanismos de
protecao (clausulas pétreas, fixacao de competéncias), que inviabilizam
até a “tendéncia a abolir” os principios constitucionais.

Ao que tudo indica, a reparti¢do de receitas e encargos implicaria
uma revisao na estrutura do atual federalismo brasileiro, resultante da von-
tade politica da sociedade brasileira (poder constituinte). E tipico do fede-
ralismo a existéncia de tributos poderosos a cada um dos entes que com-
poem a Federacdo. Assim, passar também para o plano federal o poder de
legislar sobre o imposto mais poderoso dos estados (ICMS), significa cen-
tralizacdo de poder e qualquer alteracao, nos niveis pretendidos, deveria
ser submetida a vontade da Nacao’.

Outro argumento, sustentado pelos que defendem a Reforma Tri-
butdria, € a harmonizagao da legislacdo tributdria com os demais paises do
Mercado Comum do Sul - Mercosul. E importante salientar que, com
excecao do Brasil, os demais membros do Mercado Comum possuem sis-
temas tributdrios que unificam o ICMS estadual, o ISS municipal e o IPI
federal, em um tnico tributo: o Imposto sobre Valor Agregado (IVA). Este
imposto, segundo a opinido de especialistas na drea, evita disputas por
arrecadagao entre municipios, estados e Unido Federal.

> Em entrevista ao Jornal Zero Hora, Osiris Lopes Filho pondera sobre a proposta de
reforma tributdria considerando-a como equivocada. Segundo ele: “O governo, quando
fala em reforma, pensa em aumentar a arrecadagao e seu poder tributdrio. A populacao,
quando ouve, pensa em diminuir sua carga, na racionalizagdo da carga tributdria e na
simplificacdo da legislacdo. A proposta do governo, que nunca foi apresentada e redigida
adequadamente, ¢ de destruir o federalismo do Brasil, ao criar o Imposto sobre valor
Agregado (IVA) federal”.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Da analise realizada, percebe-se que ha controvérsias a respeito do
assunto e uma posicao definitiva pode suscitar dividas, porém o que se
deve considerar, no momento, sao os preceitos consagrados no texto cons-
titucional. O sistema tributdrio aparece engessado a principios. Alteragoes
nos niveis pretendidos s6 serdo possiveis a partir de um novo texto consti-

tucional, sob outro pacto.

Na verdade, a amplitude dessa reforma ¢ que deverd ser analisada e
provavelmente trard inseguranca tanto para contribuintes, governo e pro-
fissionais do Direito. Qualquer procedimento que se tome em descompasso
com a Constitui¢ao de 1988, nas matérias consagradas como clausulas
pétreas (limitagoes), poderd ser considerado, a posterior, como
inconstitucional. Ou, quem sabe (a experiéncia brasileira mostra), alguns
fatos serdo considerados como inconstitucionais e outros nio. A seguranga
¢ a certeza do Direito serdo relativas. Se se considerar que a autonomia dos
estados serd reduzida, em razdo da revogacao de seu poder de legislar
sobre 0 ICMS, € clara a concretizacdo da “tendéncia a abolir” o principio

federativo.

Ademais, uma reforma nos niveis pretendidos e revestida de tama-
nha complexidade carece de maior participagdo popular, de esclarecimen-
tos sérios e de projecdes que indiquem claramente qual serd o novo perfil
tributdrio brasileiro, suas conseqiiéncias para os contribuintes e para o
pais. Nao existem formulas simplistas para a alteragdo do Sistema Tributa-
rio Nacional, uma vez que o contexto da reforma é complexo, levando-se
em conta, além das peculiaridades internas, a tendéncia internacional de

globalizacdo das economias, na qual o Brasil estd inserido.
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