SINTESE ECONOMICA

A REFORMA TRIBUTARIA

Conforme onwnciado no ltinie mimero, SINTESL
dedica o comenldrio de hoje & Reforwa Tribuidria, con-
substanciada . em Emenda  Constitucional aprovada pelo
Congresso Nacidnal em 1965, A reforma representa passo
decisive para @ ordenagdo e ractonalizagde do  Sistewma
Tribuidrio Nacional. Os principais vesponsdveis por sua
elaboragiio vwmham hd longds anos estwdando o natéria
¢ o projeto submetide ao Congresso, tanlo em scu contest-
do como em sua justificagdo, reflele profundidade e pon-
deracdo. Hd, sem duvida, divergéncias, que foram publi-
camente apresentadas ne ocasifo do debate. Nos privimos
weses o assunlo voltard & ordem do dia, pois que lety com-
plementares terdo que ser claboradas para desenvolver oy
principios gerais estabelecidos ne Emende Constitucional.

A RETORMA se impuuha. A

discriminagic de rendas da
Constituigio de 1946 sepuia a tra-
dicho amterior, e ja nfo era satis-
fatoria, na épuca em que foi pro-
mulgada. Sucessivas cmendas @
tornaram aifnda nais inadequada.
Den lugar a abusos tributarios ¢ o
conflitos de competéncia entre a
Unido, os Estados ¢ os Municipios.
Deu lugar a proliferagio de trihu-
tos, com graves conseqiiéncias so-
bre a eficicia da arrecadagio, bem
como sobre os encargos adninis-
trativos dos contribuintes. A idéia
da reorganizacio tribuliria é qua-
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se tio antiga quanto a prdpria
Constitui¢io. Estudo sistemidtico
da matéria foi realizado ja em
1954 por parte de comissio espe-
cialmente designada c que apresen-
tou, nessa época, Relatorio ¢ Pro-
jeto de Codigo Tributario Nacio-
nal.

O (rabalho anterior ¢ o atual ti-
veram como relator o Drofessor
Rurrxs GoMEes ne Souza ¢ daf o
sentido de continnidade e de evo-
luciio que upresentam.

As concepgdes biasicas da Nova
Driscriminagiio das Rendas scrio
amqui analisadas, sintéticarbente, sob



seu aspecto foral ¢ dus pontos-de-
vista politico-administrativo e eco-
nomico. Procurar-se-i apontar us
principais pontos de controvérsia.

II

Do ponto-de-vista formal, su-
bordinon-se a Comissiio encarrega-
da da claboragio do projeto a duas
premissas que adotou como funda-
mentais.

A primeira delas ¢ a consoli-
dagiio dos impostos e idénticas
naturezas em figuras unitirias, de-
finidas por via de refleréncia as
suas hases economicas, antes que
a uma das modalidades juridicas
que pudessem revestir,”

Os hwpostos foraw, assin, divi-
didos em quatro grupos:

1. sobre o comércio exterior:
2. sébre o patriménio ¢ u ren-

3. sObre a produgho ¢ a cir-
culacio dos hens; e

4, especiis, que e se cnguas
dram cm nenhum dos grupos an-
teriores.

Foi suprimido o campo residual
que, na concepgio anterior, deixa-
va muita liberdade 4 criacio de no-
vas formas de tributagio, restriu-
gindo-se 0s 1npostos especiais o
certos tipos especilicamente  defi-
nidos,

“A segunda premissa ¢ oa con-
cepeio do sistema tributirio como
integrada no plane ccenoico ¢ ju-
ridico nacional, em substitui¢ho ao
critério  histdrico, de origenn es-
sencialiente politiva, da coexistén-
cia «e trés sistemas tributirios an-
tonomos, federal, estadoal ¢ mu-
nicipal.”

Taram, em conscqliéneia, wan-

tUdas ¢ ¢ malgt ns casas rforen-
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das, as nornnas constantes do tex-
to constitucional anterior, visando
a assegurar, no campo tributirio,
a unidade ecoudmica, politica ¢ ju-
ridica do pais.

O desenvolvimento da reforma
em torno dessas duas premissas
resulta e centralizagio  tributd-
ria, com maior ntimero de impos -
tos atribuidos 4 Unido 1federal.
Reserva a reforma, ainda, ao Con-
gresso Nucioual e, particularmen-
e, a0 senado Federal, auplos po-
déres de limitagio da capacidade
tributaria de listados ¢ Muanicipios,

T'm consondncia com a mesma
orientacio  estende-se, também, a
aplicagio do conceito de impostos
naciouats regnlados e arrecadados
pela Unidlo, porémn distribuidos por
esta a Ifstadus ¢ DMunicipivs, O
que ja ocorria com os Impostos
Unicos Sobre Combustiveis, Mi
nérios ¢ Fnergia Flétrica foi par-
clalinenie adotado em relaciio o
outros mmpostos da algada federal.

A comissio que elaborou v pru-
juin defenden-ze, antecipadanen-
le, em zuu propria cxposicio, do
provivel caracterizagio do  pro-
jete cowo centralizador, Justifica-
se declarando «que, na realidude, a
“distribiicio proposta para 0s tri-
butos federais, cstaduals ¢ wmni-
cipats procuron ohserur rigorosa-
nente @ dwplantagio recomendada
pela natureza econdmica e, quan-
do pertinente, juridica de cada um
déles, sem esquecer, tailém, as
caracteristicas politicas ¢ as condi-
ches  admbustrativas  proprias  de
cada uw dos trés governos gue in-
tegram a l'ederacio”. A justilica
¢Ao nio altera o sentido «la refor-
ma; apenas esclarece que ela nio
fol Tetta com ésse objetivo, mias
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que a centralizagio resultou de
outras consideragées.

Tiste ¢, sem divida, um dos pon-
tos discutiveis da reforma.

Coloca-se a questdao: a solugdo
escolbida ¢ a aconsclhdavel em um
pais da dimensio e da diversidade
geografica ¢ social do Brasil? Ou
o rmuo oposto, da descentraliza-
¢av, seria o mais adequado, a lon-
go prazo? O prohlema tem, ainda,
implicagdes  econdmicas  (ue  se-
rao adiante examinadas.
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Do ponto-de-vista  politico-ad-
ministrativo, a relornia apresenta
dois aspcctos, até certo ponto con-
traditorios.

Ao defmir com maior clareza os
impostus, e ao climinar o campo
residual, vedando, praticamente,
exceto cin tempo de guerra, a
criagio de mmpostos ndo previstos
na lei basica, concorre para a cli-
minagio de conflitus tributarios
entre os trés niveis de Govérno.

Ao atribuir maior namero de
impostos 4 Uniao e ao ampliar o
campo dos impostos nacionais, co-
loca a cargo da Unido a distribui-
cio déstes aos Listados ¢ Munici-
pios, Cria, com isso, condighes pa-
ra abusos do poder central e con-
corre, assim, para o surgimen(o
de novas razdes de atrito entre as
tres Orbitas de Govérno,

A primeira conseqiéneia scrd
bhenéfica para tdoda a economia
nacional, evitando a multiplicida-
de de impostos € o caos tributirio
que hoje prevalece, A scgunda
conseqiiéncia poderd refletir-se so-
bre a propria estabilidade da cs-
trutura politica do pais.

Reconhecendo a necessidade de
salvaguardar a independéncia dos
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govertwos  estaduais e municipais,
mcliiu a Connissio dispositivo que,
embora atcudends lormalniente av
probleina, udo ispira, certamenie,
muita confianga a éstes governos.
Textualmente ;

§ 1.2 A aplicagio dos Kundos
previstos neste arligo sera regula-
da por lei complementiar, que co-
meterd no Tribunal de Contas da
Uniae o cdlculo e a autorizagio do
pagamento das quotas a cada cnti-
dade participante, independentemen-
te de aulorizag¢io orgamentiriz ou
de qualquer outra formalidade, efe-
tuando-se a enlrega, mensalmente,

atruveés dos estabelecimentos oficiais
de crédito.

Sabe-se que, na pratica, sera di-
ficill a um qualyuer dos milliares
de Muicipios obter, do respecti-
vo Govérno estadual ou da Unido,
o liel cumprimento do citado dis-
pusilivo  constitucional ou da lei
complementar (ue o regulamentar,

Ainda do dominio politico-ad-
ministrativo, cstabelece a reforma
a delegacio de atribuigies de um
poder ao outro, cm matéria tribu-
taria. Ressalva, expressamente, da
proibigio constitucional, a delega-
¢io ao Poder Executivo federal pa-
ra a fixagdao das aliquotas dos im-
postos de importagio e exportagio
e do impdsto sobre as operagdes de
crédito, cambio e scguros.

Torna, por essa via, flexiveis,
impostos que podem ter significa-
tiva importineia como instrumen-
tos de politica econdmica, cspecial-
nente no que se refere ao equili-
brio do balango de pagamentos.

v

Do ponto-de-vista econdomico, a
reforma apresenta quatrn modifi-
caghes rssenciais




1. Transfere da competéncia dos
Estados pura a da Unido o im-
st de exportacio.

2. Devalve aos Lstados o im-
posto de transmissio “iuter-vivos”,
anteriormente transferido dos Ls-
tados para os Municipios.

3. Modifica a natureza do “im-
posto de vendas e consignagdes”,
que continna no campo cstadual,
nias que passa a ser cobrado so-
kre o “valor adicionado” em cada
transagin, a exemplo do que i
ocorre com o impdsto federal de
FONSumo,

4, Limita a extensio do impds-
to muunicipal de “indistrias e pro-
[1ss6es”, restrigindo-o a um im-
¥ sto sobre “‘servigns de qualquer
nitureza’,

A primeira é uma contribuicio
FOsiliva, puis que o Tiposto de ex-
portagio tem, para a economia na-
cional, grande significado como
instrunento de politica econdmica
global e deve, portanto, situar-se
1o eampo federal.

A segunda tem pouco significa-
do econdmico.

A terceira tem efeitos benéficos
ne que se refere a circulagio de ri-
queza no pais, pois que vem resol-
ver dificuldades e distorgdes eco-
nomicas provocadas pelo conflito
iributirio entre Lstados, Traz a
modificagio, por outro lado, a pos-
sibilidicle de grave desequilibrio
financeiro para os Fstados. Cum-
pre observar, alids, que, em ne-
nhum momento do debate que se
travou sobre a matéria, forneceu o
Govérno qualquer evidéncia de que
houvesse sido feito estudo adequa-
do dos reflexos financeiros da mo-
dificacic do critério de cobranga
désse fuposto.
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A ruarta modificacio é essen-
clalmente restritiva. Evita que os
Municipios cobrem impostos que
com nome diverso tenham inci-
déncia gual ao de impostos fe-
derais e estaduais. Reduz, por ou-
tro lado, substancialmente o valor
de importante imposto hoje arre-
cadado pelos Municipios. Nio hou-
ve, tambént neste caso, qualquer
indicagio dos provdveis reflexos
da modilicacio s0bre as financas
municipais.

A perda evidente de  recursos
por parte dos Estados e dos Mn-
nicipios ¢ compensada atraves da
distribuigio de impostos arrecada-
dos pela Unido e, em menor pro-
porciio, pelos Fstados,

\IT

() exame dos aspectos economni-
cos da reforma nos leva, assitn, ao
problema da distribuigio dos nin-
postos arrecadados pela Unifio e
pelos Fstados,

A transieréncia de impostos do
Municipio para o Fstado, e do Es-
tado para a tnido, bem como a
restricio do poder tributario, co-
locy os Municipios na dependéncia
quase exclusiva da distribuigio dos
Iiitados e da Unido ¢ os Estados
can maior dependéncia da  distri-
buiciio da Unido.

Com efeito, apds a reforma, fi-
cam com a Unifo os scguintes an-
|H0stos

a) importagio e exportagio; )
propricdade  territortal rural; )
sobre a renda; d) sObre a pro-
ducho (atual consumo); e) sobre
operagoes de erédito, cambio, se-
guro ¢ capitalizagiio; I} sobre ser-
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Vigos de transportes e comunica-
goes, salvo os de natureza cstrita-
mente municipal; g) sobre com-
hustivels; h) sobre energia clétri-
ca; i) sobre mincrais.

Com o0s Estados, ficam os inl-
postos: )

a) transmissio a qualquer tilu-
lo; 1Y circulacio (vendas ¢ con-
signagaes  modificadu).

I'mpostos

1 propriedade territorial rural ...

2 renda ... e iseaaaaness
3 produgdo ,...... R P
4 comhustivels .........c.. ciierne
6 enevgin elétrica . .....ciciiiiane

G mindrios ... .. Cedceesiareaana

O mposto sobre  propricdade
Lerritorial tural eswva iniclaliuen-
te com os lstados; passou a se-
puir para us  AMunicipios, pela
Emenda Coustitucional n.” 5, ¢,
fimalmente, parn o Unido  pela
Limenda n® 14 A reforma o -
tém com a Unido, 1was INpoe st
distribuiqao tolul aos Municiplos.

O npdsio sébre a renda era dis-
tribuido injcialiwieite na proporgio
de 1060 para os Municipios. I'as-
sou a 15% pela Fnwnda 1.2 5 e
volta a 107% pela Reforma. Os Lis-
taloy passant a receber 1090 des-
sc tributo,

O anposto de consume (o e
produciio)  era  distribuide, atra-
vés da fanenda 1.2 5, aos Muniei-
pios, na pruporcio de 1097, Tela
Reforma, a distribnigio mantén a
quora dos Municipios ¢ passa a in-
cluir outra parcely de 1077 disri-
buida ans Tstados.
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Para os Estados

E, litialmente, com os Munici-
pios os linpostos: a} predial e ter-
ritorial urbano; b) circulagio (in-
distrias e profissdes, limitado a
306 do cobrado pelo Estado) ; ¢)
sObre servigos de qualquer natu-
reza.

A distribuigio da receita arre-
cadada pela Unido se fard nas pro-
porghes sepuintes :

Pare oz Municipios

— 100%,
107 105
10%% 104,

- 60% ———

— 0% - - —

———— 9025 —

O conjunto das quotas da im-
posto de consumo e de Taunla cons-
titui une VWundo de Participagio de
Fstados ¢ Municipios, cuja repar-
ticiu entre Estados e Municipios
sera regulada por lei complewen
tar.

Qs jmipostos tnicos sobre conl-
bustiveis, encrgia cétrica ¢ mi-
NETIOS  POrlialleceinl  como dantes,
excelo no que tange ao de miné-
rivs, 0o qual a participagio de
Lstados e AMunicipios ¢ elevada
a 90%.

Cumnpre observily wita ncoerén-
cia da reforni no que tange nos
critérios para a distribuigio, pois
que, 1o dos  combustiyeis,
cnergla clétrica e minerads, Jixa a
LEmenda Conslitucional os cleen-
tos defmidores da reparticio, ac
passo que, tn casu do Fundo de
Larticipagio dos Listados e Mui-

CaAs0




cipios, ésse detalhe é atribuide a
lei complementar,

VI

Alem da extensio do principio
da distribui¢fio, incorpora a refor-
ma, ainda, um conceito novo pa-
ra o qual nio se encontra, na jus-
tificacio da Comissiio, explicagio
adequada. Trata-se das “reservas
monetirias”, constituidas, respec-
tivamente, com a receita do itn-
posto de exportacio e com a re-
ceita dos impostos séhre as opera-
goes de crédito, cimbio, seguro,
capitalizagiio, titulos e valores mo-
biliarios,

Itstabelece a reforma, em rela-
¢ilo a ésses dois grupos de impos-
tos:

A receita liquida dos impostos a
que se referem (...} destina-se a
formacfio de  reservas monetirias,
conforme dispuser a lei.

50 na exposicio de totivos do
Ministro da Fazenda é que o as-
sunto se torna mais claro:

0 impdeto de oxportacio ¢ o im-
pisto sdhre transagics financeivas
— o denominado impdste de sélo —
sin condenaveis se cxigidos eom a
finalidade de suprir recursos de te-
souraria, porque recaem sibre vald-
res que, de forma alguma, expres-
sam a capacidade de enntribuir pa-
ra os cofres pabliens. Tor nutro la-
do., sfo excelentes meios de forma-
¢ de reservas, Mostra a experién-
cia a inepdvel vantagem de uma re-
grrva monetaria oriunda da retenciio
de parte do aeréseimo de receita pro-
veniente do aumento de precos in-
ternacionaiz dos produtos de expor-
taciio, como meio de compensar es-
sa exnortacac em fase subseniiente
de bhaixa dos precos. ¥, lrmalmente,
reromendavel o decestimulo a mo-
vimentos altistas em Bilsa, mediante
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a adogao de um tributo sdbre tais
transacoes, cuja receita pode ser
empregada na formagio de rescrvas
que se¢ destinem a financiar ay com-
pras de titulos em caso de especula-
céo baixisty. Idéntico processo fiscal
compensatorio pode ser adotade no
mercado cambial. Como se vé, tra-
ta-se de um ingtrumento de politica
monetiria que completa e, nio pou-
cas vézes, substitui o cldasico pro-
cesso de redesconbo, nem sempre cxe-
giiivel, ou a interven¢iio dircta no
mereado de capitais, enjo éxito de-
pende de uma sensibilidade finan-
ceira que ainda n#o conseguimos al-
CANCAY.

Contando com a flexibilidade do
referido instrumental, as autorida-
des estaridc aptas a selecionar as
medidag apropriadas aos focos in-
flaciondrios ou depressive. Ao mes-
mo tempo, a eficdcia da medida scle-
tiva & reforgcanda de maneira global,
no mercado, uma vez que ¢ aumento
ou a diminui¢cio das reservas repre-
senta um contra-efeito & expansio
ou & retracio dos melos de paga-
mento, originados dos aludidos focos,

inflaciondriog ou depressivos.

05 dispositivos referentes a es-
sas “reservas monetirias” ndo pa-
recem felizes,

Em primeire lugar, sem a ex-
plicagio do Ministro da Iazenda,
a matériz ficaria indefinida, pois
que o texto aprovado nio fixa a
finalidacle da reserva nem estahe-
lece guem a administra. Em se-
gundo lugar, sua utilizacio estd
nitidamente enquadrada em deter-
minada tipo de politica econdica,
0 que nio parcee prodente,

.

VII

A reforma, para gue possa en-
{rar cm vigor a partic de 1967,
comn estahelece a FEmenda Cons-
titneional,  exiwe,  ainda, intenso
trahalho legislativo.
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Em primeiro lugar através da
elaboragdo de leis complementa-
res que regulem:

[. as reservas monetarias pro-
venientes da receita liquida do 1m-
posto de exportagio,

2. o imposto estadual de Lrans-
1missdo;

3. o impbsto estadual de circula-
Gio;

4, as reservas monetirias pro-
venicntes de receita dos impostos
sobre operacfies de crédito, cam-
bin, scguros, titulos ¢ valores mo-
hiliarios;

5. a conceituacio fiscal de “ser-
vicos” e ‘“circulagio de mercado-
rias”

6. a forma de aplicagio dos re-
cursos do impdsto sobre a renda e
sobre a produgdo, destinados nos
Estados ¢ Municipios;

7. a distribuicio aos Estados e
Municipios dos impostos sobre

[t
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combustiveis, energia elétrica e
niiterais.

Em segundo lugar, através de
Resolugoes  do  Sepado  Federal
que obedegam ao que dispuserem
as leis complementares acima men-
cionadas ¢ que fixem:

1. limites para as aliquotas do
imposto estadval de transmisséo;

2. limite para a aliquota do -
posto estadual de circulagio;

3. quotas de distribuicio s
impostos sObre combustiveis, ener-
gia elétrica ¢ minerais.

O csiorgo legislative a cmpre-
ender compreende, em terceiro lu-
gar, as leis estaduais ¢ municipais
que adaptem os atuais impostos de
vendas ¢ consignacdes e de indas-
trias e profissdes aos novos pre-
ceitos constitucionais e as normas
que vierem a ser fixadas nas leis
complementares federais,
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