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m RESUMO.
A literatura pertinente ao federalismo fiscal apresenta controvertidos entendimentos acerca das sua
tendéncias de centralizacdo e descentralizacdo. Assim, a diversidade de critérios utilizados na avaliaca
destes processos desqualifica as tentativas de andlise mais aprofundada da distribuicdo das receitas ac
municipios. O que nao usualmente merece questionamento é se, independentemente de uma tendénci
a centralizacdo ou descentralizacdo, a estrutura federativo-fiscal estd em efetiva consonancia com a
reais finalidades do Estado num dado contexto sécio-histérico. Como forma de averiguar tal conformidade
aborda-se aqui a composicao da estrutura federativo-fiscal do Pais em face dos concomitantes objetivc
estatais no periodo que vai de 1960 a 1973. A partir de um levantamento bibliogréfico, foram selecionadc
entendimentos a respeito da composicdo federativo-fiscal do Pais no periodo delimitado. Constatou-s
gue as medidas adotadas na reestruturacdo do Sistema Tributario Nacional e a correspondente conformaca
federativa estavam de acordo com as finalidades do Estado na época. Sugere-se, diante disso, a observaca
das reais finalidades do Estado brasileiro na atualidade (independentemente da nocdo de Estado adotada
para gque se possa compreender a dindmica do federalismo fiscal brasileiro como uma forma de estruturaca
que, de fato, atende a objetivos especificos.

Palavras-chave: federalismo fiscal, centralizacdo, descentralizacdo, estado.

ABSTRACT

The fiscal federalism literature presents controversial understandings about the trends of centralization an
decentralization. The diversity of criteria used in the evaluation of these processes attempts to disqualif
more detailed analysis of the distribution of revenue to municipalities. What is not usually worth questionin
is whether, regardless of a trend toward centralization or decentralization, the federal-tax structure is effectiv
in line with the real purposes of the state in a given socio-historical context. As a way to verify such compliance
we discuss here the composition of the structure of federal-tax country in the face of concurrent state goa
in the period from 1960 to 1973. From a bibliographical survey, we selected understandings about th
composition of the federal-tax country in the period defined. It was found that the steps taken in restructurin
the national tax system and the corresponding forming federation were in accordance with the purposes ¢
state at the time. It is suggested, given the fact that, the observation of the real purposes of the Brazilia
state today (regardless of the notion of state adopted), so that we can understand the dynamics of th
Brazilian fiscal federalism as a way to structure that, in fact, meets specific goals .
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1. INTRODUCAO

A reforma tributdria tem como um dos seus
principais fatores de discussdo a reparticao das
receitas tributarias entre os entes da Federacdo. E
¢ diante da relevancia assumida por esses debates
que o federalismo fiscal emerge como objeto de
analise de muitos pesquisadores, os quais buscam,
a partir da investigacao das suas transformacoes,
compreender os fatores que interferem na configu-
racdo da politica tributaria, principalmente no que
diz respeito ao processo de municipalizacéo.

Essa intersecao existente entre a politica tribu-
taria e o processo de municipalizacdo merece, por-
tanto, ser estudada como ponto determinante na
configuracdo da administracdo publica, haja vista
o fato de a partilha das receitas fiscais influenciarem
diretamente nas financas dos entes federativos,
sobretudo no caso dos governos subnacionais.

Um dos principais aspectos que tocam a dita
intersecdo é o da centralizacdo/descentralizacao
fiscal, pois, a depender de como a politica tributéria
esteja conduzindo o processo de municipalizacéo,
¢ possivel identificar se um determinado contexto
tende a centralizacdo ou a descentralizacao fiscal.

Registre-se, entretanto, que a investigacdo da
dinamica da centralizacdo/descentralizacao fiscal,
por si s6, ndo traz maiores contribuicbes para a
compreensao da estruturacao federativo-fiscal do
Estado. Assim, importa abordar esta dinamica a
partir de parametros que conduzam a uma boa
“qualidade” do sistema tributario nacional e da sua
composicdo federativa.

Neste sentido, a presente pesquisa tem por ob-
jetivo, unicamente, atentar para o fato de que o
sistema federativo-fiscal deve ter seus parametros
de estruturacdo (centralizacdo/descentralizacéo)
estabelecidos com base em finalidades préprias de
um contexto sécio-historico, ou seja, a abordagem
da intersecao entre a politica tributaria e o processo
de municipalizacdo, no periodo de 1960 a 1973, se
destina a denunciar uma adequacéo entre as fina-
lidades de um modelo de Estado e as estruturas
federativo-fiscais implementadas a partir da.

Ndo se pretende, aqui, fazer uma abordagem
essencialmente histérica do federalismo fiscal
nacional, mas sim uma investigacao sobre a con-

sonancia da instituicdo de um sistema tributario e uma
dindmica de transferéncias fiscais com os reais
propositos do Estado que se constituia naquela época.

O fato de o periodo em epigrafe ser marcado
por uma época de consolidacdo do autoritarismo
no Brasil contrasta com a concomitante melhoria
da qualidade do sistema tributario nacional. Desta
forma, faz-se importante levantar as questdes surgi-
das naquele instante, a fim de compreender as di-
versas dimensdes do federalismo fiscal e suas inter-
dependéncias para, entdo, se tentar identificar os
caminhos da atual dindmica federativo-fiscal que
nao despreze a qualidade do sistema tributario.

E muito comum, nas pesquisas sobre a matéria,
a existéncia de apontamentos sobre a centralizacdo/
descentralizacao fiscal em sua correlacdo com o
regime politico adotado, seja para identificar a sua
interdependéncia, seja para atestar que ndo existe
uma determinacao direta de um sobre o outro.
Porém, o que se quer aqui nao é cotejar a estru-
turacdo do federalismo fiscal com a predominancia
de um regime politico especifico, mas sim com a sua
consonancia em relacdo as finalidades inerentes ao
Estado num dado contexto sécio-histérico.

Pergunta-se, entdo, se, no periodo analisado, a
estruturacao federativo-fiscal do Pais estava em
consonancia com as finalidades do Estado da época.
Para resposta a tal questionamento, a presente
pesquisa, primeiramente, conta com uma averigua-
cdo das normas de politica tributaria interferentes
no processo de municipalizacdo. Dessa forma, foi
sequenciada uma trajetéria normativa, em primeiro
plano, para depois se proceder ao correspondente
levantamento bibliografico.

O referido levantamento bibliogréfico consiste
no esforco de reunido das obras que tratam do
tema, sendo extraidos os entendimentos relevantes
para a elucidacdo da questdo pesquisada e, poste-
riormente, organizados, cronologicamente, em
concomitancia com os periodos de edicao das res-
pectivas normas de politica tributaria.

2. DESAFIOS ANALITICOS DO
FEDERALISMO FISCAL

As confusdes inerentes a visualizacdo do fede-
ralismo fiscal e suas inclinacbes, em termos de
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centralizacao ou descentralizacdo, apontam para
uma diversidade de critérios na avaliacdo destes
processos. Esta diversidade culmina na constatacdo
de que os estudos realizados sobre as receitas mu-
nicipais — considerando, inclusive, as transferéncias
das receitas fiscais — mostram-se controversos,
desqualificando, assim, “qualquer tentativa de ana-
lise mais criteriosa na distribuicdo das receitas aos
municipios” (Vebana, 2002: 89).

Desse modo, a assertiva de que pouco se conhe-
ce do municipio no debate fiscal (Aronso & Araujo,
2000) ganha forca, ndo somente pela diversidade
de critérios na concepcdo dos processos de centrali-
zacdo e descentralizacdo fiscal, mas também pelo
fato de esta diversidade refletir os estudos empiricos
gue versam sobre tal temética. Pois, conforme
atestou Arretche (2005):

Os estudos empiricos sobre centralizacao-
descentralizacdo nas federacoes sdo, regra
geral, pouco conclusivos e convincentes devi-
do, em grande parte, a dificuldade em esta-
belecer critérios precisos de classificacdo (Ar-
ReTcHE, 2005: 70).

Diante disso, ha de se depreender que a questdo
da centralizacdo e da descentralizacdo fiscal carece
de uma sistematizacdo do conhecimento produzido a
seu respeito, a qual permita a melhor visualizacdo dos
entendimentos entdo defendidos, considerando cla-
ramente os critérios sob os quais eles foram construidos.

A tentativa de compreensao da trajetoria percor-
rida pelo Brasil, sob a 6tica da centralizacdo e da
descentralizacao fiscal, diante da dita confusdo de
critérios e da nao especificacdo das dimensdes de
andlise, d& origem a comum explicacdo dessa
dinamica por meio da alegacdo de alternancia
sucessiva de processos de “sistoles” e “diastoles”,
com ciclos interrompidos de centralizacao e descen-
tralizacao fiscal.

As “sistoles” e “diastoles” ' se originam em razao
da coexisténcia de forcas, de um lado, tendentes a

" Metéfora utilizada por Golbery do Couto e Silva para descrever
a federacao brasileira quanto a centralizacdo e descen-
tralizacdo, de modo que “no sistema fiscal diz respeito
basicamente as aliquotas aplicadas para a reparticao
obrigatéria dos impostos arrecadados pelo governo federal.”
(ARReTCHE, 2005: 79).

uma inclinacao para a unidade de governo, em prc
mocao da integracdo nacional e, de outro, a um
inclinacdo regionalista, que busca fortalecimento
autonomia das esferas subnacionais (GiaMBIAGI «
ALem, 2008)

Ocorre que o reducionismo inerente a tal expl
cacdo culmina, inevitavelmente, na consideraca
de interrupcao dos processos de centralizacao
descentralizacdo, de acordo com a superposica
dos regimes politicos, “ignorando as dimensdes es
pecificas de ruptura e continuidade” destes prc
cessos (ArreTcHe, 2005: 72).

E dessa forma que nascem os mencionado
equivocos de que estruturas fiscais centralizadz
seriam proprias de regimes autoritarios e, descer
tralizadas, de regimes democraticos. A adocdo d
tais entendimentos viria, portanto, a ignorar
identificacdo de “quais questbes especificas forar
objeto de disputa federativa.” (ArretcHE, 2005: 72

Com base nessa reflexdo é que a presente pe:
quisa se materializa num levantamento bibliogrz
fico. Pois, mediante a anélise e a apreensao desta
"questoes especificas”, tratadas na literatura pert
nente, é que é possivel demonstrar a trajetoria tr
lhada pelo Pafs, sem incorrer nos vicios e nas arms
dilhas que culminaram na fragmentacédo e no redt
cionismo, hoje identificados na literatura.

Com efeito, a compreensao do sistema tributari
em suas questdes especificas é o que pode coloce
em evidéncia a sua historicidade. Conforme adve
tiu Oliveira (2006), a concepcao do papel do sistem
tributario como um instrumento manejado pela
autoridades governamentais com o proposito d
viabilizar determinados objetivos é importante par
elucidar a compreensao dos determinantes de suz
estruturas e das forcas que atuam sobre elas.

A presente pesquisa, dessa forma, parte da pre
missa de que é necessdria a organizacdo do conhe
cimento produzido sobre a intersecdo entre a pol
tica tributdria e o processo de municipalizacdo, cor
base em dimensdes analiticas especificas, as qua
sdo suficientes para a abordagem da centralizaca
e descentralizacao fiscal, em seu préprio raio d
abrangéncia.

A reflexdo proposta sobre a composicdo d
federalismo fiscal tem o condao de auxiliar
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amadurecimento da concepcado social sobre a tribu-
tacdo, assim como de viabilizar uma melhor obser-
vancia da atual conducdo da reforma tributaria.

A relevancia do tema, por sua vez, se deve ao
manejo de elementos importantes para a realidade
econdmico-financeira do municipio, diante do
contexto tributario nacional.

3. PERCALGOS EPISTEMOLOGICOS
DO FEDERALISMO FISCAL

A especificidade da dimensao analitica é o que
permite o caminhar por entre o vasto material biblio-
gréfico inerente a matéria tributaria, sem, no entan-
to, se perder de vista o liame que compde a traje-
téria pesquisada. Em outras palavras, quanto me-
nor o foco de andlise, maior é a possibilidade de se
estar diante de uma farta bibliografia, selecionando
apenas os textos que, em conjunto, contribuam
para o delineamento do percurso estudado.

Estando a pesquisa situada, especificamente, no
cerne do federalismo fiscal, cumpre identificar os
diversos ambitos do mesmo. A esse respeito, é im-
portante mencionar a pesquisa feita por Arretche
(2005), a qual se dedica as relacoes de autonomia
e coordenacdo da federacao brasileira. A autora
desagregou o federalismo fiscal em seis dimensdes,
quais sejam:

a) definicdo das areas de tributacdo exclusiva;

b) autonomia dos niveis de governo para legislar
sobre seus proprios tributos;

) autoridade tributéria sobre o campo residual;
d) sistema de transferéncias fiscais;
e) vinculacdo de gasto das receitas;
f) autonomia para a obtencdo de empréstimos.

A segmentacao nestas seis dimensodes é de fun-
damental importancia para a visualizacdo do fede-
ralismo fiscal em suas diversas nuances, pois, con-
forme advertiu a prépria autora:

Com frequéncia, as analises sobre a evolugdo
de nosso sistema tributario concentram-se em
apenas uma dessas dimensdes; quando as
tratam em conjunto, desconsideram suas espe-
cificidades. Esse tratamento tem duas conse-

guéncias analiticas. A primeira é a conclusao
j& mencionada de que a evolucao do sistema
seria caracterizada por ciclos sucessivos de
centralizacdo e descentralizacdo, ignorando
as dimensdes especificas de ruptura e/ou
continuidade. Assim fazendo, torna-se dificil
identificar quais questdes especificas foram
objeto de disputa federativa. A segunda
consequéncia deriva dessa primeira: como
explicar os fatores que explicam os pactos
federativos nas areas tributdria e fiscal se o
proprio objeto da disputa nao esta claramente
identificado? (ArretcHe, 2005: 72).

Desse modo, considerando o equivoco em se
tomar o federalismo fiscal por completo como uma
dimensédo de andlise, importa reconhecer os percal-
cos metodoldgicos inerentes a tal objeto. Os ditos
percalcos representam dificuldades, inclusive quan-
to ao delineamento da metodologia empregada nes-
te préprio trabalho, uma vez que a bibliografia levan-
tada ndo traz elementos bem delineados em face
das mencionadas dimensdes analiticas especificas.

Para a identificacdo das finalidades do Estado
no periodo analisado, e posterior cotejo em face
da estruturacdo federativo-fiscal do Pais, optou-se
pelo delineamento do contexto normativo sob o
qual foram assentadas as finalidades do Estado da
época, para, posteriormente, proceder-se a analise
da bibliografia pertinente a dita estruturacao.

4. PANORAMA DO PERIODO

Para uma melhor sistematizacdo da evolucdo
legislativa ocorrente no periodo analisado, importa
observar o Quadro 1, o qual traz o contexto norma-
tivo em ordem cronoldgica.

4.1. Uma leitura da estruturacao federativo-fiscal

A redemocratizacdo do Pais, ao final do Estado
Novo, abriu uma nova fase de descentralizacéo,
marcada principalmente pela ampliacdo do poder
politico dos Estados e pela reestruturacdo tributaria,
a qual aumentava as transferéncias das receitas
arrecadadas pela Unido aos Estados e municipios e,
ainda, trazia a concessdo de uma maior autonomia
fiscal e orcamentaria a estes entes (Camarco, 2004).
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Quadro 1: Contexto normativo

- Constituicao Federal, de 18 de setembro de 1946.

- Emenda Constitucional n. 05, de 22 de novembro de
1961.

“Institui novas discriminacoes de renda em favor dos
municipios brasileiros”.

- Lei Ordinaria n. 4.320, de 17 de margo de 1964.
"Estatui normas gerais de Direito Financeiro para elaboracdo
e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal”.

- Emenda Constitucional n. 10, de 10 de novembro de
1964.

“Transfere para a Unido a competéncia da cobranca do
Imposto Territorial Rural e estabelece garantias quanto a
propriedades”.

- Emenda Constitucional n. 18, de 1° de dezembro de
1965.

“Institui um sistema tributério integrado no plano econé-
mico e juridico em vez do sistema anterior, de origem politica,
com autdénomos sistemas tributarios federal, estadual e
municipal.”

Obs.: a legislacao dos Estados e municipios nao tinha vinculo
com a nacional e era concebida para aumentar as suas
competéncias e alcancar mais receita. O Brasil passou a ter
um Sistema Tributario Nacional.

- Lei Ordinaria n. 5.172, de 25 de outubro de 1966.
"Dispde sobre o Sistema Tributdrio Nacional e institui
normas gerais de direito tributério aplicaveis a Unido, Estados
e Municipios.”

Obs.: 0 Cédigo Tributdrio Nacional surgiu coma Lein. 5.172/
66, como decorréncia da reforma iniciada pela Emenda
Constitucional n. 18.

- Constituicdo Federal, de 15 de marco de 1967.

- Ato Complementar n. 40, de 30 de dezembro de 1968.
Obs.: o Ato Complementar n. 40 foi o instrumento de
funcionalidade do Al-5 nas relacdes econdmicas do governo
com a sociedade, num processo de reorganizacao do poder.
A grande centralizacdo dos recursos permitia ao governo
“enquadrar” todos os setores que dele dependiam.

- Constituicao Federal de 1969, instituida pela Emenda

Constitucional n. 01, de 17 de outubro de 1969.

Fonte: dados da pesquisa.

O inicio da década de 1960 foi marcado pelo
comeco de uma grave crise econdmica, desen-
cadeada por desequilibrios causados pelo processo
de intenso crescimento econdémico, de modo que o
fim deste ciclo deu-se com o golpe militar de 1964,
que abriu um novo ciclo de centralizacdo e inter-
vencionismo (Camarco, 2004).

Segundo atestou Oliveira (1992: 8), as mudance
introduzidas no sistema tributario pds-1964 suce
dem o golpe conservador, o qual se afigura com
“ponto culminante de um trabalho subterrane
desenvolvido ha algum tempo por representante
das classes dominantes e de suas fracdes er
alianca com os militares e com alguns segmentc
da sociedade”.

A partir de uma reestruturacdo institucion:
advinda com o golpe militar, restavam configurada
as condicdes propicias ao delineamento de um
politica econémica de saneamento, a qual trazi
consigo inumeras reformas instrumentais, tal com
a reforma tributéria (Ouvera, 1992). Com a concer
tracdo de poder nas méaos do Executivo federal,
condicbes para modificacdes estruturais s
mostravam cada vez mais presentes.

Lobo (2006), ao mencionar a obra de Barros
(1982), advertiu que, sob a égide da Constituicdo d
1946, haveria ocorrido um achatamento d
autonomia dos Estados, decorrente tanto da criaca
de organismos regionais, que absorveram compe
téncias antes privativas dos entes politicos, como d
municipalizacdo de outras funcdes administrativa:
Para este autor, o quadro dos Estados teria se agre
vado a partir da promulgacdo da Emenda Const
tucional n. 05, em 1961, que alterou a técnica d
reparticao dos tributos federais, segundo ele, favore
cendo os municipios em detrimento dos Estados.

O autor em tela concluiu que a Constituicdo d
1946, ainda vigente em parte da década de 196(
protagonizou um fendémeno aparentement
contraditério:

De um lado, uma evidente centralizacdo ¢
de outro, o fortalecimento dos municipio
Mais uma vez os grandes prejudicados forar
os Estados: as suas expensas, aumentou-s
a competéncia da Unido e se conferiu maic
autonomia aos municipios (Barroso, 1982: 4
apud Loso, 2006: 54).

Apesar do favorecimento municipal, a criaca
do Fundo de Participacdo dos Municipios sé viria
ocorrer em 1° de dezembro de 1965, por meio d
Emenda Constitucional n. 18, sobre a qual assir
discorreu José Mauricio Conti, em sua obra Fede
ralismo fiscal e fundos de participacéao:
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A participacdo indireta na arrecadacao apare-
ce no artigo 21 da Emenda Constitucional n.
18/65. Referido dispositivo previu que, do
produto da arrecadacao dos impostos sobre
a renda e sobre produtos industrializados,
80% (oitenta por cento) ficariam com a Uniao,
e 0s outros 20% (vinte por cento) seriam
distribuidos aos Fundos de Participacdo dos
Estados e Distrito Federal e dos Municipios,
na proporcdo de 10% (dez por cento) para
cada fundo. Outra participacdo era prevista
para os impostos especiais da Unido, que
também tinham sua receita repartida: do total
arrecadado, 60% (sessenta por cento) do que
incidisse sobre operacoes relativas a combus-
tiveis, lubrificantes e energia elétrica, e 90%
(noventa por cento) do que incidisse sobre
operacdes relativas a minerais seriam distri-
buidos aos Estados, Distrito Federal e Muni-
cipios, na forma regulada por resolucdo do
Senado, proporcionalmente a respectiva su-
perficie e a producao e ao consumo, nos res-
pectivos territorios, dos produtos tributados
(Conri, 2001: 66).

Os dispositivos da Emenda Constitucional n. 18/
65 viriam a ser regulados pelo Cddigo Tributério
Nacional, em 1966 (Lei n. 5.172/66) e ter os seus
principios gerais adotados pela Constituicao de
1967, principalmente no que tange a discriminacdo
rigida das receitas tributérias nas trés esferas admi-
nistrativas do Pais (LiNHARES, 1973).

A mencionada emenda, assim como o Cddigo
Tributério Nacional (Lei n. 5.172/66), pode ser consi-
derada bem-sucedida quanto ao objetivo de reabilitar
rapidamente as financas federais (a receita do Tesou-
ro Nacional, que atingira o minimo de 8,6% do PIB,
em 1962, recuperou-se e, em 1965, ja chegava aos
12%). Isso porque, conforme asseverou Varsano
(1996), a reforma da década de 1960 teve os méritos
de ousar eliminar os impostos cumulativos?, ado-

2 Nos termos do CTN, “o imposto é ndo cumulativo, dispondo a lei
de forma que o montante devido resulte da diferenca a maior,
em determinado periodo, entre o imposto referente aos pro-
dutos saidos do estabelecimento e o pago relativamente a pro-
dutos nele entrados” (artigo 49). Explicita, outrossim, o Cédigo
que “o saldo verificado, em determinado periodo, em favor do
contribuinte, transfere-se para o periodo ou periodos seguintes”
(CTN, artigo 49, paragrafo tnico) (MacHapo, 2004: 318).

tando, em substituicdo, o imposto sobre o valor adicio-
nado?, além de conceber um sistema tributario no
Brasil que, pela primeira vez, tratava-se, de fato, de
um sistema — e ndo apenas um conjunto de fontes
de arrecadacao —, visto possuir objetivos econdmicos
tendentes a instrumentalizar a estratégia de cresci-
mento acelerado tracada pelos detentores do poder.

Lobo (2006) e Guedes & Gasparini (2007), por
sua vez, atentaram para o fato de a criacdo dos
fundos de participacao ter se desdobrado em meio
a um clima de centralizacdo de poderes e receitas,
proximo a outorga da Constituicdo de 1967/69, de
modo que seu esquema de discriminacao de rendas
emergiu como medida claramente compensatéria,
destinada a redistribuir, aos entes locais, parte das
rendas que lhes houvera sido retiradas.

Na opinido de Linhares (1973) — o qual teve a
oportunidade de escrever ao tempo do proprio pe-
riodo analisado —, a estruturacdo dos Fundos de
Participacao dos Estados e Municipios procurou
compensar a suposta insuficiéncia dos recursos
financeiros atribuidos a estes entes, numa atitude
de nitido paternalismo, a qual, mesmo assim, nao
chegou a superar a entdo postura centralista do
governo federal.

O dito centralismo, complementou o autor, consu-
bstanciou-se também por meio do Codigo Tributario
(Lei n. 5.172/66), em seu artigo 94, o qual trouxe a
exigéncia de comprovacao da forma imposta de
aplicacdo do recurso dos fundos, vinculando-se, por-
tanto, os recursos fiscais transferidos (LinHares, 1973).

A Constituicao de 1967 promoveu algumas
alteracoes, porém, na opinido de José Mauricio
Conti, sem muito modificar a estrutura existente.
Na participacdo das arrecadacées alheias, o artigo
24, paragrafo 7°, previu que 20% do que os Estados
arrecadavam com o entdo ICM seria destinado aos
municipios, confirmando assim o previsto na Emenda
Constitucional n. 18/65 (Prapo, 2003; LinHARES, 1973).

3 Imposto sobre valor adicionado: é a técnica de tributacdo do
“valor acrescido” (taxe sur La valeur ajoutée, ou value-added
tax), pela qual cada contribuinte de direito abate o valor do
imposto que a mercadoria ja suportou pela venda anterior, em
estado de matéria-prima, produto semiacabado ou negécio de
atacadista. Na segunda venda e nas demais, o tributo atinge
apenas a diferenca entre o preco atual e o custo pelo qual o
vendedor adquiriu o artigo (Bateero, 2008: 473).
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Além de o artigo 28 tratar da distribuicdo dos
recursos obtidos com os impostos especiais da

Unido, determinava que seriam distribuidos aos Es-

tados, Distrito Federal e municipios 40% do imposto
incidente sobre combustiveis, 60% do imposto sobre

energia elétrica e 90% do imposto sobre minera
(Con, 2001).

Conforme se pode observar, além da criacdo dc
fundos de participacdo (FPE* e FPM®) e as partilha
de impostos Unicos®’, os municipios passaram

Quadro 2: Demonstrativo do Sistema Tributario Nacional, de acordo com a Constituicdo/1967

Tributos 1 - Impostos

Sobre comércio

exterior (artigo 22)

Importacao (item | do artigo 22)

Exportacao (item Il do artigo 22)

Sobre o patriménio
e a renda (artigos
22,24 e 25)

Territorial rural (item Ill do artigo 22)

Predial e territorial urbano (item | do artigo 25)

Transmissao de imoveis (item | do artigo 24)

Sobre a renda (item
IV do artigo 22)

Sobre a producao e circulacdo (artigos 22, 24 e 25)

Sobre produtos industrializados (item V do artigo 22)

Sobre circulacdo de mercadorias (item Il do artigo 24)

Sobre operacdes de crédito, cambio e seguro e relativa
a titulos e valores mobilidrios (item VI do artigo 22)

Sobre servicos de transporte e comunicacoes (item VII
do artigo 22)

Sobre servicos de qualquer natureza (item Il do artigo 2°

Especiais (artigos
22 e 23)

Sobre combustiveis e lubrificantes liquidos e gasosos

(item VIl do artigo 22)

Sobre energia elétrica (item IX do artigo 22)

Sobre minerais (item X do artigo 22)

Extraordindrios por motivo de guerra (artigo 23)

Novo Sistema Tributario

2 - Taxas (artigo 18 e item Il do artigo 19)

3 - Contribuicdes de melhoria (artigo18 e item Ill do artigo 19)

Proibicoes e
isencoes (artigos
20e21)

Fundos de

10% do imposto de renda para os Estados e o Distrito Federal

participacao

10% do imposto de renda para 0s municipios

(artigo 26)

10% do imposto sobre produtos industrializados para os Estados e o Distrito Federal

10% do imposto sobre produtos industrializados para os municipios

Quotas (para

40% do imposto sobre lubrificantes (item | do artigo 28)

os Estados, o

60% do imposto sobre energia elétrica (item Il do artigo 28)

Distrito Federal
e 0s municipios
- artigo 28)

90% do imposto sobre minerais (item Ill do artigo 28)

Fonte: organizado pelo Senador Paulo Sarasate, citado por Linhares (1973: 140).

4 Fundo de Participacdo dos Estados.

> Fundo de Participacdo dos Municipios.

¢ Impostos Unicos: sobre energia elétrica (IUEE), sobre combustiveis e lubrificantes (IUCL) e sobre minerais (IUM), todos na esfera federz

7 A distribuicdo a Estados e municipios da parcela da arrecadacdo dos impostos Unicos representou uma forma de compensacéo, er
decorréncia do fato de esses tributos absorverem parte da base de incidéncia dos tributos préprios das esferas subnacionais. C
impostos Unicos, entretanto, originaram-se nos anos de 1940.
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contar com parte da arrecadacéo do entdo ICME,
Assim, o que se verifica é que a criacao dos fundos
de participacdo, e até a dita participacao no ICM,
teve como objetivo compensar a perda de capa-
cidade tributaria das esferas subnacionais, resul-
tante da reforma e, ainda, atender a demandas
redistributivas em termos regionais, tendo em vista
a crenca de que os critérios de partilha baseavam-
se em parametros que consideravam as desigual-
dades de capacidade tributaria (GiamBiaGI & ALEm,
2008; Contl, 2001; Prabo, 2003; Di Pietro, 2004).

Nos anos que se seguiram, a reforma tributaria
tendeu a centralizacdo dos recursos arrecadados
nas maos da Unido, principalmente por meio da
reducdo dos percentuais de transferéncia dos
fundos de participacdo (Ato Complementar n. 40).
Em sintese, a reforma tributdria da década de 1960
deu origem a um sistema tributario que, muito
embora pecasse quanto a falta de equidade e ao
alto grau de centralizacao, era tecnicamente
avancado para a época (Giameiagl & ALem, 2008).

Uma parte dos especialistas da area reconhece
o grande salto qualitativo trazido pela reforma
tributaria de 1966/67 (por exemplo: GiamBIAGI & ALEM,
2008; Rezenpe, 2001 e 2003a; Prapo, 2003; VARSANO,
1996), sobre o que o entendimento de Boff (2005)
parece bastante elucidativo:

A reforma tributéria ocorrida em 1966 privi-
legiou uma tributagdo mais racional do ponto
de vista econémico e propiciou a introducdo
de impostos modernos para a época. Nessa
linha, pode-se citar a criagao de impostos do
tipo valor agregado, como o Imposto de
Circulacdo de Mercadorias (ICM) e o Imposto
sobre Produtos Industrializados (IPl). Essa
forma de desempenho tributario eliminou a
tributacdo em cascata®. Com relacéo ao fede-
ralismo fiscal, a reforma fixou as competén-
cias tributarias dos entes federativos e tam-
bém as transferéncias intergovernamentais

& Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias.

9 Tributacdo em cascata: tributacdo incidente sobre as vendas
de mercadorias e servicos, cobrada em todos os estagios do
processo de producdo ou comercializagdo, com base no valor
das transacoes em cada estdgio. Esta forma implica tributacdo
em cascata, diferenciando-se da tributacdo sobre o valor
adicionado.

mediante a criacdo dos Fundos de Partici-
pacdo dos Estados e Municipios. Essas defi-
nicées contribuiram para tornar o sistema
mais racional (Borr, 2005: 162).

Sem deixar de reconhecer as melhorias trazidas
pela reforma do sistema tributario iniciada em 1964,
Oliveira (1992) denunciou a dependéncia financeira
a que foram submetidos os Estados e municipios,
pois tal sistema passou a ser

(...) ajustado de forma a tornar os Estados e
Municipios fortemente dependentes da sim-
patia do Poder Central para a obtencdo de
recursos necessarios ao desempenho de suas
tarefas. Para tanto, transferem-se para a érbi-
ta federal todas as decisdes relativas a politica
tributaria, o que transforma, na prética, o
regime federativo vigente no Pais, em uma
peca meramente ficcional. (Ouvera, 199: 12)

Embora a Constituicado de 1946 tivesse reabilita-
do o sistema de transferéncias j& previsto na de
1934, foi somente a partir da Constituicdo de 1967
gue a integracdo financeira intergovernamental
tornou-se robusta, surgindo uma nova sistematica
de discriminacdo de rendas. Firmou-se, dessa for-
ma, a participacdo direta dos entes periféricos na
arrecadacao, ora captada pela entidade territorial-
mente abrangente e distribuida as abrangidas, ora
arrecadada diretamente por estas. Um exemplo de
receitas arrecadadas diretamente pelos entes peri-
féricos foi o caso do ITR', cujo produto da arreca-
dacdo se revertia diretamente ao municipio da
situacao do imoével (Di Pietro, 2004).

No Quadro 3, estao sintetizadas a extincao e a
criacdo dos tributos naquela ocasiao.

Para Rezende (2001), a agonia do regime militar
instaurado em 1964 foi acompanhada de renovadas
pressdes de governadores e prefeitos por maior au-
tonomia financeira. Desse modo, a reforma tribu-
taria, promovida pelo regime, em 1967, possibilitou
a concentracdo das competéncias tributarias na

1% Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural.

" A Emenda Constitucional n. 10, de 10 de novembro de 1964,
transferiu para a Unido a competéncia da cobranca do Imposto
Territorial Rural e estabelecendo garantias quanto a pro-
priedades.
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Quadro 3: Os principais impostos na Reforma
Tributéria de 1965/67

Antes da Reforma Apos a Reforma

A) Federais A) Federais

a) Imposto de importacao a) Impostos ao comércio exterior (1)
b) Imposto de consumo b) IPI

¢) Impostos Uinicos ¢) Impostos tnicos

d) Imposto de renda d) Imposto de renda

e) Imposto sobre transferéncias ) IOF de fundos para o exterior
f) Impostos sobre negdcios

g) Impostos extraordinarios

h) Impostos especiais

f) Impostos extraordinarios
g) Outros (transporte, comunicagdes etc.)

B) Estaduais B) Estaduais

a) Impostos sobre vendas a)ICM

a varejo b) Imposto sobre transmissao (2,3)
b) Imposto sobre transmissao (2) -

¢) Imposto sobre expedicao -

d) Imposto sobre atos regulados

e) Impostos especiais -

C) Municipais C) Municipais
a) Imposto territorial rural -

b) Imposto de transmissao (3) -

Q) IPTU a) IPTU

d) Imposto de indUstrias b) 1SS

e profissoes

e) Imposto de licenca -
f) Imposto sobre diversdes

pUblicas -
g) Imposto sobre atos de

economia -

(1) Exportacao e importacdo
(2) Causa mortis
(3) Causa vivos

Fonte: DornelLes, 1984 (apud Giaveiagl & Atem, 2008: 249).

Unido, mas instituiu, em contrapartida, um amplo
e inovador mecanismo de transferéncias intergover-
namentais de receitas, em beneficio, principalmen-
te, dos Estados menos desenvolvidos e dos muni-
cipios menos populosos.

Complementou Oliveira (2006) que, apesar de
centralizador — o que, no seu entender, estava de
acordo com a esséncia do Estado autoritario-buro-
cratico que se instaurara —, houve também a preo-
cupacdo com a estruturacdo do sistema em dotar
o modelo federativo de condicbes para contribuir
para os objetivos do crescimento e do desenvol-
vimento industrial.

Essa centralizacdo, em 1967, tinha por objetivo,
dentre outros, assegurar o apoio politico dos Esta-

dos mais pobres e de municipios de menor porte
mediante a aplicacdo direta de recursos do orce
mento federal, por via da participacdo garantida nc
fundos compensatérios entdo criados. Complemer
tou Rezende (2001) que a oposicao politica ao regim
se encontrava localizada nos Estados mais deser
volvidos e, em especial, nas cidades de grande porte

Em seu trabalho denominado “Modernizaca
tributéria e federalismo fiscal”, Rezende (2003:¢
elencou os principais componentes do federalism
fiscal concebido em 1967, que sdo os seguintes:
reforco da capacidade tributaria prépria de Estadc
e municipios, com a criacdo do entdo ICM, n
competéncia dos Estados, e do ISS, na competénci
dos municipios; a instituicdo do duplo mecanism
de reparticdo de receitas, estes, os fundos de part
cipacao, com funcées distributivas, e os fundos se
toriais de infraestrutura, com funcdes de coopere
cao, além da concessao de incentivos ao desenvo
vimento das regiées menos favorecidas'.

Na opinidao deste mesmo autor, os fundamentc
do modelo de tributacdo de 1967 nao viriam a se
alterados pela Constituicdo de 1988, mas sir
ocorreria um desequilibrio entre o regime de pa
tilhas e transferéncias. Para ele, a nova Constituica
viria a retirar a cooperacdo intergovernamental n
tocante a implementacao das politicas prioritériz
para a promocao do desenvolvimento e, ainda, d
minuir os incentivos fiscais ao desenvolviment
regional, além, é claro, de ampliar excessivament
as transferéncias fiscais (Rezenoe, 2003a; 2003b).

Para Giambiagi & Além (2008), as reforma
estruturais intentadas a partir de 1964, principa
mente em ocasido do lancamento do Paeg'?, tinhar
conteudo centralizador. Entretanto, os autores er
referéncia atribuiram tal centralizacdo a tentativ
de modernizacdo e adequacao dos mecanismc
financeiros a situacao econémica entdo vigente

12 Baseados na renuncia da receita do Imposto de Renda, c
fundos de investimento voltados para a capitalizacao d
empreendimentos privados no Nordeste e na Amazon
agregavam aos esforcos de articulacdo das politicas public
a transferéncia de recursos federais para o apoio a realizaca
de investimentos privados com a finalidade de reduzir «
diferencas de crescimento econémico entre as macrorregioe
brasileiras (Rezenoe, 2003a: 27).

13 Plano de Ac¢ao Econdmica do Governo.
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caracterizada por um processo inflaciondrio, com-
binado com a retomada do desenvolvimento. Eles
afirmaram que, de modo geral, a reforma tributaria
dos anos 1960 trouxe uma centralizacao de recursos
fiscais na esfera federal, tanto pela centralizacdo
da arrecadacdo como pela perda de autonomia
financeira das unidades nacionais, e entenderam a
centralizacdo mencionada como decorrente do fato
de o governo federal ter a entdo responsabilidade
de coordenar o processo de crescimento, o que,
em contrapartida, trazia a orientacdo de suprir os
Estados e municipios de recursos suficientes para
gue pudessem desempenhar suas funcdes sem
prejudicar o processo de crescimento.

Bovo (2000), por sua vez, considerou a cen-
tralizacdo implantada a partir da sequnda metade
dos anos 1960 até meados dos anos 1970 como
meio de conduzir o processo de acumulacdo de
capital, com vistas ao desenvolvimento, valendo-
se de condicbes propiciadas pelo autoritarismo.
Nesse sentido, a concentracdo de recursos financei-
ros, repassados ao setor privado sob a forma de
incentivos, isencdes e beneficios fiscais, exigia um
crescente aporte de recursos, o que fez o governo
federal, em 1967, sob a justificativa de combate a
inflacdo, reduzir o percentual dos Fundos de Parti-
cipacdo dos Estados e dos Municipios.

Em 1960, o governo federal, os Estados e os
municipios tinham participacdo de 64%, 31% e 5%
da arrecadacao total, respectivamente. Tais percen-
tuais, apds as transferéncias fiscais, pouco oscila-
vam, correspondendo, na mesma ordem, a 60%,
34% e 6% do total da receita disponivel™ (GiamBIAGI
& ALém, 2008). Assim:

Em 1965, o contexto da reforma tributdria
se iniciava apds uma certa descentralizacao
ocorrida noinicio da década — ainda num con-
texto democratico —, o governo central manti-
nha ao redor de 55% dos recursos disponiveis
para o setor publico, cabendo a Estados e
municipios cerca de 35% e 10% dos mesmos,
respectivamente

4 "0 conceito de receita disponivel refere-se, no caso dos
municipios, a totalidade de impostos municipais, nela com-
preendidas as transferéncias constitucionais, tanto federais
(FPM etc.) como as estaduais (ICMS, IPVA etc.).” (Marques &
MenpEs, 2006: 68).

Apds a reforma, os Estados sofreram limita-
¢bes adicionais ao seu poder de tributar e, ja
em 1968, no auge do autoritarismo, também
as transferéncias foram restringidas. O Ato
Complementar n. 40/1968 reduziu o percen-
tual transferido do IR e IPI de 20% para 12%
de sua arrecadacao em conjunto. Deste total,
5% seriam destinados aos Estados (FPE), 5%
para municipios (FPM) e 2% para o entdo
criado fundo especial (FE), cujos repasses eram
direcionados segundo critérios ndo estaveis,
diferentemente dos fundos de participacao.
A Emenda Constitucional n. 001, de 1969, por
sua vez, estabeleceu os recursos destinados a
Estados e municipios através dos fundos de
participacdo, fundo especial e participacdo nos
impostos Unicos teriam vinculacoes e aplica-
cbes definidas pela esfera federal, com desta-
que para as despesas de capital. A reducdo
na autonomia dos governos subnacionais ao
longo do periodo ficou também caracterizada
pela continua reducdo das aliquotas do ICM,
principalmente até meados da década de 1970
(Giamvsiacl & ALém, 2008: 256).

Pode-se dizer, entdo, que o Ato Complementar
n. 40, juntamente com a Constituicdo de 1969
(Emenda Constitucional n. 01)', trouxe significati-
vas modificacbes quanto a entrega dos recursos
aos entes subnacionais, em medidas flagrantemente
centralizadoras (LinHAREs, 1973; Varsano, 1996).

A perda de autonomia dos Estados e municipios,
no que toca a centralizacdo do sistema tributério,
se deve nao s6 a diminuicdo de recursos transfe-
ridos pela Unido, mas também a imposicao de
vinculacdes desses recursos as politicas sociais do

> A Constituicdo de 1967 recebeu, em 1969, nova redacao
por uma emenda decretada pelos “Ministros militares no
exercicio da Presidéncia da Republica”. E considerada, por
alguns especialistas, em que pese ser formalmente uma
emenda a Constituicao de 1967, uma nova Constituicao de
carater outorgado.
A Constituicdo de 1967 foi alterada substancialmente pela
Emenda n. 1, baixada pela Junta Militar que assumiu o
governo com a doenca de Costa e Silva, em 1969. Esta
intensificou a concentracao de poder no Executivo dominado
pelo Exército e, junto com o Al-12, permitiu a substituicdo do
presidente por uma Junta Militar, apesar de existir o vice-
presidente (na época, Pedro Aleixo).
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governo federal e, ainda, a interferéncia na geragao
e normatizacdo dos recursos proprios destes gover-
nos (ANDRADE FitHo, 2002; Giamsiacl & Atém, 2008).

No tocante a deterioracdo das financas dos
entes subnacionais, cumpre ressaltar que, embora
a participacéo relativa dos Estados e municipios no
total da receita tributaria tenha sido reduzida, a
receita destas esferas de governo aumentou na
medida em que a base tributdria brasileira, assen-
tando-se, sobretudo, em impostos ligados a produ-
cao e a circulacao, fez crescer as receitas do Poder
Publico, que tenderam a acompanhar o ritmo de
crescimento da economia (Bovo, 2000).

Diante das ideias apresentadas, o que se pode
verificar, de modo geral, é um consenso existente
na literatura sobre os principais acontecimentos da
época, pois, ainda que os autores ndo digam neces-
sariamente as mesmas coisas, ndo é possivel, neste
caso, identificar contradicoes expressas entre as
ideias apresentadas.

Salvo ligeiros dissensos sobre o real motivo do
processo de centralizagdo no que concerne a pro-
mocao do desenvolvimento e contencao da infla-
cdo, o que se observa, de fato, é uma pacifica com-
preensdo de que o contexto em voga caracteriza-
se por uma centralizacdo das transferéncias fiscais,
fato que, por outro lado, ndo desmerece a qualidade
do sistema tributario entdao empreendido.

5. QUESTOES ESPECIFICAS LEVANTADAS
PELA BIBLIOGRAFIA

a) Contexto anterior

— Contexto de descentralizacdo sob a vigén-
cia da Constituicdo de 1946 (Camarco, 2004;
Loso, 2006; Barroso, 1982).

b) Centralizacdo e medidas compensatérias
— Criacdo dos fundos de participacdo pela
Emenda Constitucional n. 18 e vinculacao de
suas receitas pelo artigo 94 do Cédigo Tribu-
tario Nacional; e a participacdo dos munici-
pios em 20% do ICM, entendidas como me-
didas essencialmente centralizadoras e, ao
mesmo tempo, com objetivos meramente
compensatoérios (Loso, 2006; Guebes & GAsPA-

RINI, 2007; LiNHARES, 1973; Glamvsiac & ALim, 200¢
Conr, 2001; Prapo, 2003; Di Pietro, 2004).

) Qualidades do sistema implantado

— Reconhecimento das qualidades do sistem
tributario instaurado, apesar do seu carate
centralizador. Aponta-se a criacdo de um ve
dadeiro “sistema” de tributacdo, inclusiv
considerado avancado para a época, pc
instituir formas de tributacdo mais raciona
e um eficiente sistema de transferéncias (Bor
2005; Giameiacl & ALem, 2008; Prapo, 2003; R
zenpg, 2001, 2003a; Varsano, 1996).

— Entendimento da centralizacdo fiscal com
mecanismo de promocao do desenvolviment
industrial e reducao da inflacdo (GiamsiaGI
ALém, 2008; Ouvera, 2006; Rezenpe, 2003a).

- Entendimento da centralizacao fiscal com
mecanismo de promocao do desenvolvimer
to, porém advertindo que o dito desenvolv
mento seria engendrado por uma acumule
cao de capital, por meio da concentracao d
recursos, e o seu repasse ao setor privadc
por meio da concessao de beneficios e iser
¢oes, sendo o combate a inflacdo uma mer
justificativa (Bovo, 2000).

d) Razoes da reforma

— Atribuicdo da centralizacao fiscal as pres
sdes subnacionais e a necessidade de apoi
politico do governo federal, o que ndo cor
traria o entendimento de centralizacdo par
o desenvolvimento e combate a inflaca
(Rezenpg, 2001).

e) Entendimento predominante

— Consenso quanto ao carater centralizadc
das reformas empreendidas, principalment
a partir da segunda metade da década d
1960, com a superveniéncia do Ato Comple
mentar n. 40/68 e da Constituicdo de 196
(LiNnHARES, 1973; VarsaNo, 1996; ANDRADE FiLHC
2002; Giamsiacl & ALem, 2008).

6. CONSIDERACOES FINAIS

O que se pode depreender das questoes espe
cificas levantadas pela bibliografia é que, muit
embora o periodo em estudo seja caracterizado, er
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regra, por uma forte centralizacdo da arrecadacao
tributdria, o sistema tributario ganhou qualidade com
a reforma implementada, uma vez que esta trazia
consigo a instituicdo de tributos mais racionais, ou
seja, mais condizentes com a justica fiscal e o respeito
a capacidade contributiva de cada cidadao.

De outro ponto, verifica-se também uma des-
centralizacao das receitas disponiveis com a criacdo
dos Fundos de Participacdo e centralizacdo da
determinacdo do gasto publico, o que caracteriza
diferentes direcoes para as quais caminhava o
federalismo fiscal, se consideradas as suas distintas
dimensodes analiticas.

E em razao desta constatacdo que se afirma
aqui a necessidade de uma reflexdo sobre as
nuances do federalismo fiscal, sem deixar de
considerar as suas diversas dimensdes analiticas,
para, apos o seu apurado conhecimento, ser feita
uma ponderacdo sobre a interdependéncia entre
as mesmas.

A partir dos entendimentos elencados sobre
questdes especificas inerentes a estruturacdo fede-
rativo-fiscal no periodo analisado, é possivel concluir
que, de fato, tal estruturacdo se mostrava de acor-
do com as finalidades do Estado da época, o qual
se caracterizava por objetivos claros de centra-
lizacdo de poder, tendo como prioridade a fomen-
tacdo do crescimento econdmico em detrimento
das areas sociais de acdo estatal.

O que se percebe é que o sistema tributario,
bem como a estruturacdo federativo-fiscal, imple-
mentados naquela época se afinam com os obje-
tivos expressamente almejados por aquele Estado
autoritario.

Tal constatacdo nao possui qualquer relevancia,
entretanto, se ndo for traduzida num questiona-
mento que vise a ampliar a compreensao da atual
estruturacao federativo-fiscal do Pais em face dos
objetivos estatais. Diante disso, o que parece estar
longe de ser identificado com clareza sao os obje-
tivos do Estado brasileiro em meio as novas con-
figuracoes que ora se apresentam.

O que parece faltar no debate sobre a reforma
tributéria e a consequente estruturacdo federativo-
fiscal do Pafs é justamente o delineamento dos reais
objetivos do Estado em meio a este contexto — seja
através de uma concepcdo de Estado classica,
marxista, corporativista etc. — a busca pelas “finali-
dades” de uma dada estruturacao federativo-fiscal
é 0 que pode trazer uma maior compreensao a este
fenémeno cheio de nuances.

A busca pelas razbes que estdo por tras da
estrutura federativa (ou seja, as configuracoes
estatais) é o que pode vir a libertar os estudos na
area das meras constatacdes sobre a centralizacdo
e descentralizacao fiscal, ou ainda, da busca pelo
aumento de uma “eficiéncia” federativa que pouco
explica sobre a magnitude dessa dinamica.
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