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Resumo:

O presente trabalho pretende discutir a atual proposta de Reforma Fiscal, recentemente encaminhada pelo
Executivo ao Congresso nacional, dentro do desenho institucional do federalismo brasileiro, sobretudo na
sua dimensdo fiscal. Dada a amplitude do tema, 0 ensaio se limitara a discusséo da tributacéo indireta que
atingira os Estados. O ensaio foi organizado em quatro secfes, além desta introducéo: na primeira secao,
discute-se o problema do federalismo e sua articulagdo com a evolucdo do regime fiscal do pais; na
terceira se¢do, analisa-se a crise fiscal do Estado e o atual dilema para a montagem de um moderno
sistema tributario; na quarta secdo discute-se a proposta de reforma tributaria do governo federal e o risco
de uma recentralizagdo tributéria por parte da Unido; e na quinta secdo, por fim, analisa-se as limitacdes
dos modelos de simulagBes em face aos riscos e incertezas que trazem consigo a mudanca do atual regime
tributério sobre a de sustentacéo politica do federalismo brasileiro.
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4 David Ferreira Carvalho

Introducéao

Apesar de generalidade da tese, ndo se pode negar que século XX foi marcado por movimentos
analogos ao “Péndulo de Pareto”: longos periodos de centralizagdo de poder foram sucedidos por outros
de descentralizagdo do poder. De fato, ndo se pode deixar de reconhecer que o tempo historico politico
inaugurado pela revolucgdo bolchevista depois da | Guerra Mundial, passando pela Grande Depressédo dos
anos 30, seguido pela Il Guerra Mundial até aos anos da Guerra Fria, foi um longo periodo de
centralizacdo de poder - nos “Welfare States” dos paises desenvolvidos, nos Estados Socialistas e nos
Estados Desenvolvimentistas — independente da natureza democrética ou autoritaria da forma de
governar2, Mas hoje, com a globalizagdo do capitalismo, parece que o “Péndulo de Pareto” vem se
movendo no sentido da descentralizacdo do poder.

Como se sabe, a partir do “Consenso de Washington”, a orientagdo emanada das megas
institui¢cBes internacionais - FMI e Banco Mundial — para os paises da América Latina é a da busca da
descentralizacdo administrativa. Para tal, o desideratum da descentralizagdo administrativa tem como
paradigma o Estado minimo que, além de significar o desmonte de estruturas burocréaticas ineficientes e
dominadas pelo neo-corporativismo do tipo rent seeking, transfere responsabilidade e poder publico para:
a) Instancias administrativas publicas autarquicas ou similares da propria Uniao;

b) Instancias administrativas publicas dos Estados subnacionais;
¢) Instancias administrativas publicas ndo — estatais da Sociedade Civil; e
d) Instdncias administrativas empresariais do setor privado.

No caso brasileiro, as diretrizes gerais contidas na proposta da Reforma Administrativa do Estado,
defendida pelo Ministro Bresser Pereira, sugerem o desmonte do atual modelo burocratico—
patrimonialista e a substituicdo deste pelo modelo gerencial de administragdo pUblica3. Embora nédo haja
uma relacdo causal direta entre o projeto de descentralizacdo administrativa do Ministro Bresser e 0

federalismo fiscal brasileiro, h4 que se reconhecer as afinidades existentes entre o federalismo e a

1 Doutor Em Economia pela UNICAMP e Professor — Pesquisador do NAEA/UFPA.

2 Fiori, José Luis (1995).0 Federalismo Diante do Desafio da Globalizagdo. In: A Federacdo em Perspectiva: ensaios
selecionados. (Org.) Rui de Brito Alvares Affonso & Pedro Luiz Barros Silva. Sdo Paulo, Fundap.

3 Bresser Pereira, Luiz Carlos (1997). Uma Reforma Gerencial da Administragio Publica. Revista ANPEC N° 1, agosto.
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descentralizacdo. Ndo obstante, em face ao agravamento da crise fiscal — financeira do Estado, a
descentralizagdo administrativa com a transferéncia de algumas fung@es publicas da Unido para os Estados
subnacionais, na perspectiva dos gastos publicos(a exemplo da salde e educacdo bésica),vem sendo
acompanhada por uma outra de recentralizacdo das receitas publicas por parte da Unido.

Neste sentido, o presente trabalho pretende discutir a atual proposta de Reforma Fiscal,
recentemente encaminhada pelo Executivo ao Congresso nacional, dentro do desenho institucional do
federalismo brasileiro, sobretudo na sua dimensao fiscal. Dada a amplitude do tema, o ensaio se limitara a
discussdo da tributacdo indireta que atingira os Estados. O ensaio foi organizado em quatro sec@es, além
desta introducdo: na primeira secdo, discute-se o problema do federalismo e sua articulacdo com a
evolucdo do regime fiscal do pais; na terceira secéo, analisa-se a crise fiscal do Estado e o atual dilema
para a montagem de um moderno sistema tributério; na quarta se¢do discute-se a proposta de reforma
tributaria do governo federal e o risco de uma recentralizagdo tributaria por parte da Unido; e na quinta
secdo, por fim, analisa-se as limitacbes dos modelos de simulagdes em face aos riscos e incertezas que
trazem consigo a mudanga do atual regime tributario sobre a de sustentacdo politica do federalismo

brasileiro.

2. Federalismo e a Evolucgéo do Sistema Tributario no Brasil.

Nos EUA, a federacdo surge a partir da articulacéo entre os Estados da qual emerge a Unido. No
Brasil, ao contréario, a federagdo surge a partir da Unido que articula a criagdo dos Estados. De qualquer
maneira, o termo federacdo traduz a idéia de uma articulacdo pactuada entre as partes (Estados) e o todo
(Unido). Mais recentemente, percebe — se que, no Brasil, a questdo do federalismo tem sido associado ao
processo de descentralizacdo e com o envolvimento parcial dos entes - estados e municipios — na
negociacdo do pacto federativo.

Apesar das grandes dificuldades para se chegar a uma defini¢do universalmente aceitavel do que
seja federalismo, enquanto fenémeno historico e como proposta politica e constitucional, pelo menos

duas tendéncias marcam a definicdo:

= Numa postura mais abstrata, incluem-se aqueles que tomam o federalismo como uma forma de
preservacdo politica simultdnea da unidade de objetivos de uma nagdo num dado territério e da
diversidade espacial de seus interesses, compatibilizados na forma de pacto constitucional que fixa os
espacos e limites das duas soberanias entre as partes (Estados) e o todo (Unido). Neste caso, é o

reconhecimento da solidariedade e da identidade coletiva que permite a convivéncia das diversidades
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regionais e portanto define os arranjos politicos e o suporte sécio-econdmico material capaz de
viabilizar o pacto federativo?.

= Numa postura mais empirica, inscrevem —se aqueles que sublinham na defini¢cdo geral de federalismo a
barganha pragmatica dos entes do que resulta o pacto federativo que pode assumir distintas formas
legais e institucionais, dependendo das condi¢des socio-politicas da negociacdo, dada pela correlagdo
de forgcas no tempo e no espaco®. Neste caso, é a idéia basica do poder de barganha entre as unidades
federadas, cujo produto define a quota de poder entre as instancias de governo, a resultante que acaba
configurando uma transitoria forma de organizacéo territorial de poder entre o Estado nacional(Uni&o)
e 0s sub-nacionais(Estados e municipios) - o que supde tensdes e negocia¢fes permanentes entre as

partes e o todo cujos produtos sao arranjos politicos — institucionais transitoriose.

Na passagem do Império & Republica brasileira, a adogdo federativa foi mais uma solucéo ad hoc
para acolher o status quo constituido pelas oligarquias regionais e provinciais ja fortes no Império. A
constituicdo da federagdo brasileira, ao contrario do prot6tipo norte — americano cuja campanha levada
adiante pelo “O Federalista”, para persuadir os Estados a Convengdo de 1787, tinha como principio a
ratificagdo do pacto federativo por todos os Estados — membros, ndo necessitou de nenhuma aprovacao
pelos novos Estados que substituiram as provincias . Além disso, mais que o pacto federativo entre a
Unido e os Estados, a “regra de ouro” da federagdo — modelo era a relacdo direta entre a Unido e os

cidadéos, o que no caso brasileiro praticamente virou letra morta’.

Na fase do Império, para a evitar a cisdo da nacao brasileira como ja tinha ocorrido com as nagoes
hispano - americanas, 0 poder governamental concentrava — se nos moldes de um Estado unitario. Com a
Proclamacdo da Republica, o Brasil optou pelo principio federativo — em parte para diferenciar — se do
Império e em parte para imitar a experiéncia dos EUA - decompondo o Estado em trés esferas de poder:
Unido, Estados e Municipios.8 A idéia de federacdo era de interpor um nivel intermediéario de poder(os
governos estaduais) entre o governo central e 0s governos locais para facilitar a administracdo publica de

um pais continental. Neste sentido, o problema do regime federativo brasileiro, diferentemente das

4 Ver Elazar, D (1993).International and Comparative Federalism. Politica Science & Politics, [s.I.
5 Riker, W (1987). The Development of American Federalism. New York, Dordrecht:Kluwer Academic.

6 Fiori, José Luis (1995). O Federalismo Diante do Desafio da Globalizacdo. In: A Federacdo em Perspectiva: ensaios
selecionados. (Org.). Rui de Brito Alvares Affonso & Pedro Luiz Barros Silva. Sdo Paulo, Fundap. p. 19 — 23.

7 Oliveira, Francisco (1995). A Crise da Federagéo: Da Oligarquia a Globalizagdo. In: A Federacdo em Perspectiva: ensaios
selecionados. (Org.) Rui de Brito Alvares Affonso & Pedro Luiz Barros Silva. Sado Paulo, Fundap. p. 77.
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experiéncias de outras federacédo, é de como dividir as fungdes entre a Unido e os Estados e destes com 0s
municipios®.

Com o fim do Império, a Republica brasileira herdou uma economia agraria exportadora e com ela
a estrutura tributéaria assentada no comércio exterior. Com efeito, a Constituicdo de 24/02/1891 adotou
praticamente a mesma composicdo do sistema tributario existente ao final do Império. Mas, devido a
criacdo do sistema federativo, foi adotado o regime de separacdo de fontes tributarias, a partir da
discriminacdo dos impostos de competéncia da Unido e dos Estados, de forma a permitir a autonomia
financeira desses entes. Quanto aos municipios, coube aos Estados a fixacdo dos impostos municipais
necessarios as suas autonomias.10 No ano de 1922 foi criado o imposto sobre vendas mercantis, mais tarde
denominado de imposto de vendas e consignagdes, o qual passou a ser arrecadado pelos Estados. A partir

de 1924 foi instituido pelo governo federal o imposto de renda.

A reforma constitucional de 07/09/1926, praticamente ndo alterou as principais disposi¢Oes
referentes a tributacdo. Posteriormente, com a revolugdo de 1930, a federacdo oligarquica no Brasil é
ferida de morte, embora ndo as oligarquias. Mais tarde, a Constituicdo de 1934 e outras leis
complementares desta época, além de alterarem a estrutura tributaria do pais com a predominancia dos
impostos domésticos sobre produtos, possibilitaram a reparticdo dos impostos entre as trés esferas de
governo. A Constituicdo de 10/11/1937 quase ndo modificou o sistema tributario nacional.11

A partir dai, com a economia do pais passando por profundas transformacdes estruturais, proprias
do modelo de substituicdo de importacGes, o sistema tributario passou a explorar, principalmente, as bases
domeésticas da producdo e do consumo. A nova Constituicdo de 18/09/1946, apesar de trazer poucas
modifica¢des na composi¢do dos tributos do pais, se caracterizou pela descentralizacdo vertical ao
buscar aumentar as fontes tributarias dos municipios, devido o crescente processo de urbanizagdo, com a

inclusdo do imposto do selo municipal e do imposto sobre industrias e profissoes.

8 A Constituicdo de 1967, talvez por isso, alcunhou o Brasil de RepUblica dos Estados Unidos do Brasil.

9 Simonsen, Mario Henrique (1993). O Principio Federativo no Brasil. Estudos Econdmicos. V.23,N° Especial, p.7 — 8.

10 A base tributaria discriminada na Constituicdo de 1981 eram impostos sobre o comércio exterior, sobre a propriedade e sobre
a produgdo e transagdes internas. Coube a Unido os impostos sobre as Importacdes, os direitos de entrada, saida e estadia dos
navios, as taxas de selo e as taxas dos servigos de correios e telégrafos federais; aos Estados foi outorgado a competéncia
exclusiva para decretar impostos sobre as exportagdes, sobre imdveis rurais e urbanos, sobre a transmissao de propriedades e
sobre as indUstrias e profissdes, além das taxas de selo e contribuicBes sobre os seus servigos de correios e telégrafos.
Ademais, a Unido e os Estados tinham poder de criar outras fontes de receitas tributarias.

11

Mesmo assim, os Estados perderam a competéncia privativa de tributar o consumo de combustiveis de motor de exploséao e
0s municipios a competéncia de tributar a renda das propriedades rurais.
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No periodo entre a década de 40 a 60, quando o pais passou a ter uma base industrial, 0s impostos
sobre as atividades domésticas passaram a ter crescente importancia com o imposto sobre consumo sendo
responsavel por cerca de 40% da receita da Unido, o imposto de vendas e consignacdes por mais de 60%
das receitas do Estados e o imposto de indUstrias e profissdes, que antes pertencia aos Estados, gerando
quase 45% das receitas dos Municipios. Em conjunto, esses tributos perfaziam aproximadamente 65% da
receita publica do pais!2. Mesmo assim, eles ndo eram ainda suficientes para cobrir as necessidades de

gastos dos trés niveis de governo.

Com a aceleracdo do processo de industrializacdo e urbanizacdo nos anos 50, o controle
econdmico e politico da nagdo escapou da decadente oligarquia agréria para burguesia industrial e
financeira. A partir dai, as novas medidas reformistas abriram as fronteiras dos Estados e criaram as
condigdes para a integragdo econémica do mercado nacional de bens e servigos, de capital e de trabalho.
Neste periodo, o aumento das desigualdades regionais, em face das vantagens competitivas das empresas
do sudeste, acabou dando origem a “federacdo nordestina”, com a criagdo da SUDENE em 1959, que se
sobrep®e ao constitucional regime federativo do pais.

Nos anos 60 e 70 do autoritarismo militar, a Unido impds uma forte centralizacéo politica e fiscal
rompendo o pacto federativo. De fato, a “imaginacdo reformista” dos burocratas civis do governo militar
promoveu uma profunda reforma fiscal que teve um papel importante para a retomada do crescimento
econdomico. Em compensacdo a Unido, para levar adiante o seu ambicioso “Projeto de Brasil Poténcia do
ano 20007, acabou instaurando uma forte centralizacdo dos recursos fiscais e parafiscais para promover a
integragdo produtiva do mercado nacional. Neste contexto, ficou redefinido uma espécie de “federagao
regional” — resultante da institucionalizacdo das macrorregifes administrativas da Amazénia (Sudam),
Nordeste (Sudene), Centro — Oeste (Sudeco) e Sul (Sudesul) — organizada para reduzir as desigualdades

inter - regionais a partir da politica de incentivos fiscais.

A Constituicdo de 30/01/1967 e o Cddigo Tributério da Lei n° 5.172, de 25/10/1966, sdo 0s
documentos legais representativos da mais avancada reforma fiscal realizada no Brasil. A reforma
tributaria dessa época, além de reforcar a receita da Unido e criar os mecanismos de partilha
intergovernamentais, teve o mérito de eliminar os velhos impostos em cascatas e substitui-los pelos
inovadores Impostos sobre Valor Adicionado (IVA). Além disso, a reforma concebeu um verdadeiro

sistema tributéario, e ndo apenas um conjunto de fontes de arrecadacdo, como suporte ao crescimento

12 N3o obstante, esta intencdo ndo se concretizou ndo sé porque os Estados e a Unido ndo transferiram o0s recursos para 0s
municipios, ou quando o faziam a inflagdo corroia os valores reais, mas também porque o sistema de cotas pulverizava a
distribuicdo dos recursos por estimular a criagdo de novos municipios.
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econdmico do pais, embora tivesse se esquecido do objetivo da equidade social. Mesmo assim, a tonica da
reforma tributaria de 1967 foi a centralizac&o fiscal no sentido da Unido.

Com a Constituicdo de 1988, o processo politico da redemocratizacéo se confundiu com a prdpria
luta pela descentralizacdo fiscal liderada pelos Estados sub-nacionais, sobretudo pelas liderancas da
“federagdo regional” e pela “tradicdo municipal”. Com isso, perdeu-se a oportunidade de se redesenhar
uma verdadeira “federacdo cidada” capaz de dar conta das desigualdades regionais. Aqui € importante
ressaltar que a “federacdo” é, antes de mais nada, uma forma de organizacao territorial do poder do Estado

0 que pressupBe uma pactuacdo entre o governo central (Unido) e os governos estaduais € municipais.

Na Constituicdo de 1988, que de fato se constituiu num marco institucional no sentido da
descentralizacéo fiscal, a dimensdo do federalismo fiscal acabou tendo prioridade aos outros aspectos
relativos a reforma tributaria. No caso da tributacdo indireta, por exemplo, a proposta técnica, descartada
pelos interesses politicos, era da busca da integracdo dos impostos Unicos, do ISS e do préprio ICM num
Unico imposto estadual sobre o valor adicionado (IVA) com vista a0 aumento da base de tributacdo. Na
historia do federalismo fiscal brasileiro, a alternancia entre os periodos de centralizagéo e descentralizacéo

fiscal, geralmente, esteve associada aos ciclos politicos dos regimes autoritarios e democraticos.

N&o obstante, com o processo de globalizagdo em curso, essa associagdo direta entre autonomia
fiscal e democracia precisa ser revistal3. De fato, até agora o significado usual de “pacto federativo”
consistia numa ampla negociacédo politica e fiscal que se viabilizava através de complexas aliangas, nem
sempre explicitas, articuladas em torno da partilha dos fundos publicos.

No caso brasileiro, como se sabe, a profunda heterogeneidade estrutural torna os fundos publicos
no principal fator para a soldagem dos interesses comuns dos entes federados. A organizagéo territorial de
poder, entre as trés esferas de governo para preservar a unidade federativa, quase sempre pressupde uma
transferéncia de recursos publicos entre regides que apresentam desigualdades econdmicas e assimetrias
sociais. Por isso, a preservagdo da unidade federada é sempre o produto de um pacto politico. O mercado é

incapaz, por si s6, de engendrar uma alianga federativa.

Tendo isso em conta, é preciso considerar que a concepgdo de fundo publico ndo se resume apenas
na partilha federativa de receitas tributarias (proprias e transferiveis), mas também nas receitas disponiveis
da Unido que séo gastas em infraestrutura econémica e social nos territorios dos Estados e municipios, nos
gastos das empresas estatais federais, nos incentivos fiscais e financeiros regionais e setoriais e nos

empréstimos dos bancos publicos. E sobre estes multiplos fluxos de recursos plblicos que sdo
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estabelecidas as complexas relagBes politicas de trocas e aliangas transitorias entre as trés esferas de
governo e de poder , tais como: os sistemas de representacdo politica da Unido, Estados e municipios, a
distribuicdo das receitas tributarias e encargos entre a Unido, Estados e municipios, o ordenamento
juridico — politico que define os poderes executivo, legislativo e judiciario e o préprio sistema politico —
partidariol4.

Como se sabe, os distintos fluxos de recursos publicos possuem fungdes estratégicas na
manutencdo do equilibrio do pacto federativo. Alguns tém ampla capilaridade sociopolitica capaz de
reproduzir as bases partidarias e sdcioeleitorais subnacionais. Outros sdo fortes estimuladores das
atividades econdmicas angariando o apoio empresarial para dinamizar o desenvolvimento s6cioecondmico
de regibes e setores atrasados. Além disso, ha os fluxos de recursos para financiar os investimentos e

servicos publicos.

A recente crise do federalismo brasileiro ndo estd ligada aos frageis e pouco expressivos
movimentos separatistas divulgados pela midia nacional. No entanto, apesar de ndo se vislumbrar no
horizonte nenhuma possibilidade concreta de uma fragmentacdo do territério nacional, a crise do
federalismo brasileiro preocupa muito mais pelas suas determinagdes estruturais contidas tanto na
evolucdo da economia e da sociedade brasileira, quanto pelas mudancas trazidas pela globalizacdo
tecnoecondmica e geopolitica em curso?®. De fato, a globalizagcdo econdmica e financeira em curso, ao
forgar a concorréncia no plano internacional, vem atuando no sentido de diluir as fronteiras econdmicas
nacionais abrindo assim espaco para a emergéncia dos regional states — regifes de um pais ou de paises
gue se articulam em diferentes planos estratégicos, sobretudo no econdmico e comercial, a margem dos

Estados nacionais.

Neste particular, a prolongada crise econémica brasileira dos anos 80, bem como a ampla abertura
comercial a partir do governo Collor nos anos 90, contribuiram para alterar as relacbes regionais de
interdependéncia da integragdo do mercado interno. Por outro lado, a desregulamentagédo levada a cabo
desmontou as barreiras protecionistas da fronteira nacional e abriu espaco para uma maior articulacdo de
algumas regides do pais com o mercado externo. Com efeito, ao lado do movimento de reconcentracéo

ampliada dentro do proprio centro dindmico da economia brasileira — isto é, da regido metropolitana do

13 Rezende, Fernando (1998). Rumo a Modernizagao. Revista ANPEC n° 3. Brasilia, Andrelin.
14 simonsen, Mario Henrique (1993). op.cit.. p. 8 — 12.

15 A globalizacio tecnoecondmica, que vem sendo conduzido pelas megas empresas transnacionais, aliada a globalizagio
financeira, sob o comando do grande capital financeiro, vém subtraindo o poder regulatério dos Estados nacionais, sobretudo
quanto a capacidade deles operarem as politicas macroecondmicas cambial, monetaria e fiscal.
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Estado de S&o Paulo para o seu interior e adjacéncias (Minas Gerais, Parand, Mato Grosso do Sul) -
agravaram — se as disparidades inter e intra regionais. Dito de outra forma, as disparidades econdmicas e
sociais entre regides passaram a se reproduzir no interior de cada regido a medida em que emergem novos
p6los econdmicos no pais.

Neste contexto, emerge a recente crise do federalismo brasileiro na medida em que essas forcas
centrifugas internas e externas agem no sentido de ndo sé problematizar o atual pacto federativo,
sobretudo na sua dimenséo fiscal a partir da Constituicdo de 88, como dificultar uma saida negociada para
um novo pacto territorial de poder. Neste particular, a atual crise do federalismo brasileiro nada mais é do
gue a outra face da prépria crise fiscal do Estado. Mas, além da dimensdo fiscal da crise federativa
brasileira, ha que se ressaltar também a dimensdo espacial — regional que ela assume num pais marcado
por grandes desigualdades regionais.

De fato, o aprofundamento da heterogeneidade regional no pais, que vem se agravando com a
longa crise econdmica e financeira que ja duram vinte anos, esta a exigir uma maior disponibilidade de
recursos publicos para soldar a ja esgargada alianca federativa. No entanto, com a crise do padrédo de
financiamento do setor publico federal desde de 1982, juntamente com a progressiva e profunda crise
fiscal dos Estados subnacionais nos dias atuais, torna — se remota a capacidade da Unido de costurar um
novo pacto federativo com os Estados e municipios com base exclusivamente na partilha dos fluxos e
fundos puablicos existentes.

Deste modo, a crise fiscal do federalismo brasileiro, ao aparecer como elemento central da crise de
poder entre os entes federados, apenas revela a importancia estratégica que tem os recursos publicos na
articulacdo dos interesses regionais para que seja pactuado um novo pacto socio - politico capaz de
articular um novo pacto federativo fiscal. Enquanto isso, os conflitos federativos fiscais assumem as
seguintes caracteristicas16.

e A horizontalizagdo do conflito fiscal em face da intensa disputa entre os Estados por investimentos
privados, pela via da “guerra fiscal”, tem resultado ndo s6 em perda de receita tributaria, devido a
queda do nivel de atividade econdmica, como também em sério comprometimento do papel do
Confaz;

e A verticalizagdo do conflito fiscal como resultado das dificuldades dos Estados e municipios de

cumprirem os acordos firmados com a Unido para pagar os juros e a amortizacdo das suas dividas

16 Rodrigues, Vicente(1995). Federalismo e Interesses Regionais. In: A Federacdo em Perspectiva: ensaios selecionados.
(Org.)Rui de Brito Alvares Affonso & Pedro Luiz Barros Silva. Sdo Paulo, Fundap. p. 431 - 44.
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publicas, principalmente a partir da lei Kandir que desonerou as exporta¢des da cobranga do ICMS, o
gue acabou sujeitando os Estados sub-nacionais a um forte ajuste fiscal pelo lado dos gastos; e,

o A Generalizacdo do conflito fiscal que passa a se manifestar também em torno da baixa disponibilidade
de recursos para viabilizar os investimentos estratégicos e servicos publicos, bem como nos
desencontros da competéncia da arrecadacdo tributaria, das transferéncias intergovernamentais e da
distribuicdo dos fundos publicos fiscais e parafiscais em torno da prdpria autonomia fiscal - financeira.

Neste contexto, embora ndo se anteveja qualquer possibilidade de desintegracdo territorial da
federacdo, com o processo de globalizacdo e o agravamento da crise fiscal — financeira da Unido, Estados

e municipios, corre — se 0 risco dos atores sociais, a terem um papel decisivo no novo pacto federativo,

serem o0s privados e ndo os publicos. Ou seja, as novas regras de convivéncia entre as regifes e seus

respectivos interesses economicos deverao ser negociadas a partir dos interesses privados dos “homens de

negdcios”, com seu “realismo ignorante” e oportunistal’.

Num modelo de federagdo pragmatica como este, pode — se supor uma descentralizacéo federativa
configurada mais nos moldes de uma “federacdo econdémica de mercados” do que numa “federacdo
politica de cidaddos”. Como resultado desse tipo de “negociagdo”, num ambiente de globalizagdo, podera
emergir uma nova divisdo territorial da atividade econdmica, do poder politico e das identidades
socioculturais. Neste caso, o “federalismo de mercado” pode redesenhar um novo mapa federativo no pais
com algumas “ilhas de prosperidades”, com economias dindmicas e integradas, cercadas por regides

periféricas com decadéncia econdmica, exclusdo social e apatia politica dos cidadéos?8.

3. A Crise fiscal dos Estados e o Dilema da Reforma Tributéaria

Nos anos 80 e inicio dos 90, em nome do controle do déficit pablico, as autoridades fazendérias
federais, além de terem restringido a concessao de créditos oficiais e avais aos Estados e municipios,
passaram a cobrar parcelas significativas das dividas vencidas dessas esferas de governo. Ademais, 0
governo federal passou a reduzir sensivelmente as transferéncias negociadas ou voluntarias, medidas estas
que acabaram atingindo mais os Estados do que 0s municipios ja que foram os primeiros que mais se

endividaram e mais recorreram as subvencdes federais nos anos 70 e 80. Este desequilibrio fiscal, entre a

17" Fiori, José Luis(1995).0 Federalismo Diante do Desafio da Globalizac&o. op. cit. p. 24.
18 1dem, p. 24 — 36.
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redistribuicdo vertical dos recursos e 0s encargos assumidos, explica porque a crise atual das financas

publicas dos governos subnacionais é ante de tudo uma crise fiscal — financeira dos governos estaduais.

Com o Plano Real, que p6s fim a alta inflagdo brasileira, o surto inicial de crescimento
econbémico permitiu elevar as receitas tributarias globais que chegaram atingir cerca de 30% do PIB.
Entretanto, o efeito da estabilizacdo acabou elevando muito mais os gastos publicos nas trés esferas de
governo. Mas o desequilibrio fiscal dos Estados subnacionais é ainda mais grave. De fato, o agravamento
da divida publica dos Estados e 0 aumento dos gastos de pessoal e de custeio pdem em risco a estabilidade
econbmica e deterioram os servicos publicos com seus reflexos sociais sobre a sociedade em geral e em

particular as camadas mais carentes.

Desde de 1997, o agravamento do déficit publico estrutural, o desequilibrio nas contas de
transagdo corrente e o risco de uma grave crise cambial vém forcando o governo federal a agilizar as
reformas administrativas, previdenciaria e fiscal. No entanto, as dificuldades para negociar no Congresso
Nacional suas propostas desviou o rumo do governo federal para os ajustes fiscais. De fato, como reacao,
em face da grave crise cambial, dos elevados juros, do agravamento do desequilibrio das contas de
transacdes correntes e do cronico déficit publico, restou ao governo central recorrer aos ajustes fiscais -
com o objetivo de elevar as receitas tributarias e reduzir os gastos publicos em geral - que ndo raro pioram

a qualidade dos servicos publicos e perturbam o mal funcionamento do mercado de bens e servicos.

O atual debate em torno da Reforma Tributaria (RT) encaminhada pelo governo central ao
Congresso, devido a falta de informacbes, vem sendo marcado pela incompreensdo, suspei¢do e
prejulgamentos. Para isso, talvez em parte devido ao proprio governo federal, contribuem as infundadas
expectativas geradas pela desinformacdo de alguns segmentos sociais e os desencontros das diversas
propostas de reforma tributarias apresentadas por partidos politicos, instituicbes de pesquisas, técnicos de

notorio saber, sindicatos e pelo prdprio governo federal.

Nos anos 90, a opinido publica brasileira foi surpreendida por mensagens alarmistas que partiram
de denuncias equivocadas atribuindo as disfun¢des do sistema tributario nacional ao excesso de impostos.
A partir dai, assistiu-se a movimentos populistas de apoio a tese do imposto Unico ou dos impostos ndo —
declaratdrios e uma ampla mobilizagdo do empresariado em torno da reforma tributaria com vista a

melhorar a competitividade das empresas brasileiras em face da globalizagdo?®.

Porém, apesar da pressao politica dos diversos setores interessados, a resposta de um governo

responsavel ndo pode ser a de enveredar pela trilha facil da demagogia. Por certo modificar o atual sistema
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tributario brasileiro é uma tarefa complexa que, por interferir nos interesses econdémicos conflitantes de
abrangéncia inter e intra-setores privado e publico, ndo pode ignorar os impactos regionais das
mudangas contempladas sobre a economia, 0s contribuintes e as trés esferas de governo e de poder. Por
isso, as propostas radicais, embora as vezes bem intencionadas, mostram — se rapidamente inviaveis t&o

logo se constate as suas repercussoes negativas sobre a economia e a sociedade.

A histdria da tributacdo brasileira, desde do império até a Constitui¢do de 88, tem muito a ensinar
aos atuais congressistas. E bom lembrar que as mudancas operadas nas duas Gltimas reformas tributarias
do pais, a despeito das condicBes favordveis na época, obedeceram a logica do aperfeicoamento do
sistema tributario. De fato, os legisladores, na esséncia, mantiveram a mesma composicdo tributéria
preexistente, substituindo e adequando, onde cabia, as bases de incidéncia de alguns impostos para ajusta-
las aos padrdes tributarios modernos. Muitas das vezes, idéias, com aparéncia de novas e brilhantes, sdo
postas em pratica sem que se perceba que no passado alguém ja as teve e implementou com péssimos
resultados. E comum se observar que idéias efetivamente novas e aparentemente brilhantes se mostrem

desastrosas, quando aplicadas, devido ndo ser dada a devida atengdo ao meio em que estdo inseridas.

Na verdade, a reforma tributéria enfrenta hoje um problema basico do federalismo fiscal na
medida em que a mesma deve perseguir a busca do equilibrio entre, de um lado, a necessidade de garantir
um grau razoavel de autonomia financeira e politica as diferentes esferas de governo e, de outro, a
necessidade de coordenacdo e sistematizacdo dos instrumentos fiscais em termos nacionais. Em suas
origens, a experiéncia do federalismo fiscal brasileiro tem sido marcada pela dificuldade de
compatibilizacdo desses dois objetivos, registrando — se ciclos recorrentes de centralizacdo e
descentralizacdo do poder tributdrio quase sempre acompanhados por regimes politicos autoritarios e
democraticos.

Além disso, é notério a tendéncia para a reducdo da autonomia dos Estados subnacionais para
legislar em matéria tributaria. No presente, esta tendéncia vem sendo gerada por uma crescente
preocupacdo do Estado nacional com a coordenagdo das politicas publicas e com o impacto da tributacéo
sobre a dindmica das atividades econémicas, num contexto de forte acirramento da competicdo a nivel
internacional, do que decorre a busca da harmonizacdo da tributagdo nos trés niveis de governo como

vistas a facilitar a insercdo competitiva das empresas do pais no contexto da globalizacéo.

Neste sentido, deve —se estar atento para as duas premissas bésicas que devem balizar o projeto de

reforma tributaria encaminhada pelo governo ao Congresso Nacional: a preservacdo da autonomia

19 Na verdade, o imposto Unico foi proposto pela primeira na Franga pelos Fisiocratas.
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tributaria dos trés entes que compdem a federacdo brasileira e a preservacdo das regras basicas da
Constituicdo de 88 com respeito as partilhas e transferéncias tributérias que atendem aos propdsitos de
reduzir as desigualdades regionais.

Pode — se dizer que, no passado recente, as discussdes em torno das propostas de reformas
tributarias giravam em torno da redistribui¢do dos recursos entre as trés esferas de governo e da alteracdo
da carga tributaria; no presente, embora estas ndo estejam descartadas, o foco da atencdo voltou- se para

0s seguintes objetivos:

e Harmonizar a necessidade de arrecadar eficientemente com a melhoria das condi¢bes de
competitividade do setor produtivo, aprimorando o sistema tributario quanto aos seus efeitos sobre a
alocag&o de recursos;

o Simplificar o sistema tributério dentro dos principios de preservacédo do federalismo fiscal.

e Melhorar a distribuicdo da carga tributéria entre os contribuintes; e

Na Constituicdo de 1988, a motivacdo da reforma tributaria foi a descentralizagdo fiscal a qual
acabou funcionando como resposta do regime democratico a centralizacdo tributaria realizada em 1967
pelo governo militar. A disputa pela ampliacdo da autonomia fiscal, por parte dos Estados e municipios
em relacdo a Unido, marcou o debate politico entre os constituintes. A motivacdo que deve presidir as
discuss@es da atual reforma tributéria deve ser a harmonizacao.

Neste sentido, o mais importante é que a competitividade das empresas brasileiras no mercado
interno e externo ndo seja afetada por razdes tributarias. Para isso, é preciso eliminar o perverso efeito
cumulativo dos impostos e contribui¢es sociais em cascatas no mercado doméstico(harmonizagdo
interna) e desonerar toda bitributacdo das mercadorias exportadas para o0 mercado exterior ( harmonizagéo
externa)20. No presente, sabe — se que quase a metade da carga tributaria brasileira é formada por impostos
cumulativos que afetam a competitividade das empresas brasileiras no mercado interno e externo,
distorcem a alocacdo dos recursos e dos precos relativos e reduzem a oferta de emprego. Além disso, o
atual sistema tributario brasileiro distribui de forma injusta uma pesada carga tributaria sobre os

contribuintes de menor renda.

Por exigir a substituicdo de multiplos tributos e a eliminacdo dos impostos em cascatas, que

oneram a producdo na origem, por um imposto de consumo de base ampla e de cobranca no destino, o

20 Neste particular, alguns avancos foram importantes como é o caso da Lei Kandir que promoveu a desoneragao da cobranca
do ICMS sobre as exportacdes e sobre 0s investimentos em bens de capital, bem como no imposto de renda, embora o CLLS
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principio da harmonizacdo também contribui para outro objetivo da reforma tributéaria seja atingido — a
simplificagéo.

Mas, em vez de propostas revoluciondrias de tributacdo, porém inconseqiientes em seus
resultados, a reforma que se deve buscar para o federalismo brasileiro € aguela que tenha como objetivo a
simplificacdo do sistema tributario nacional, mas que em momento algum confunda simplificacdo com
simplismo. De fato, em uma sociedade moderna, em que as relacdes econdmicas sdo extremamente
complexas, o sistema tributario adequado tem algum grau de complexidade. Na verdade, uma reforma
tributaria para ser duradoura ndo pode ser pensada dentro de uma visao simplista que s6 almeje elevar os
tributos sem levar em conta as reais condigdes econdmicas, sociais, politicas e culturais do federalismo
brasileiro. Nao ha discordancia quanto a necessidade da reducdo do excessivo nimero de impostos, porém
isto deve ocorrer ndo com o objetivo de reduzir a carga fiscal, mas sim para melhorar a qualidade da
tributacdo e rebaixar os custos da arrecadacdo tanto do ponto de vista do contribuinte quanto da
autoridade fiscal.

4. A Reforma Fiscal e o Risco da Recentralizacdo Tributaria

A recorrente discussdo em torno da reforma tributaria tem assumido grande relevancia nas nagdes
democraticas independente do grau de desenvolvimento econdmico do pais, do nivel da carga tributaria
suportado pelos contribuintes e da quantidade e/ou qualidade dos servicos publicos colocados a disposicdo
da sociedade. Sdo duas as razdes basicas para explicar este fato: o desequilibrio das forcas politicas e
sociais que sustentaram num dado momento o pacto fiscal e as mudangas estruturais no desenvolvimento
econdmico.

Desde de 1994, ap6s o sucesso do Plano Real, que a discussdo em torno da necessidade de uma
reforma tributaria vem ganhando espago no meio técnico e politico. Suspeita — se que, de |4 para ca, mais
de vinte propostas de reformas tributarias foram apresentadas por diversas entidades. Afora aguelas
propostas revolucionarias propondo mudancas radicais na estrutura tributaria, a exemplo da criacdo do
imposto Unico ou de impostos ndo — declaratérios, tem —se as propostas dos fiscalistas que defendem o
retorno as bases de incidéncia tradicionais — sobre a renda, consumo e a propriedade — e as reformistas que

pretendem apenas aperfeicoar o atual sistema tributario. No entanto, a grande maioria das propostas

ainda promova sérias distor¢gdes. Do mesmo modo, ha que se rever a carga tributaria que incide sobre os salarios dos
trabalhadores.
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apresentadas, quando testadas empiricamente, ndo oferece a garantia dos recursos financeiros necessarios

para assegurar o financiamento dos gastos das trés esferas de governo.

Em 1995, o governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), através do Secretario Executivo do
Ministério da Fazenda(MA), apresentou uma proposta de Reforma Tributaria para o0 Congresso Nacional
atraves do Projeto de Emenda Constitucional - PEC 175/95. Na verdade, tratava — se muito mais de um
esboco de proposta de reforma tributaria do que uma verdadeira proposta de reforma fiscal que, além de
considerar os principios de eficiéncia, neutralidade e equidade fiscal, dispusesse de regras negociadas com
os entes federados sobre as receitas e gastos publicos. Nessa proposta original, o governo federal admite
que a estabilidade econ6mica é condicdo sine qua non para se pensar a retomada do crescimento
econdmico. Os efeitos esperados dessa idéia inicial eram a simplificagdo, a harmonizagéo da tributagdo
sobre 0 consumo, a desoneracdo da producéo, o fim das contribuicfes sociais em cascata e a melhoria da
eficiéncia do sistema tributario em geral.

Em setembro de 1997, a nova proposta Pedro Parente — Everardo Maciel, como passou a ser
conhecida, assumiu uma posi¢do eminentemente técnica — desenhada dentro dos padrdes fiscalistas — e,
como admitem os préprios autores, ndo condicionada a proposta anterior de reforma tributaria que vinha
sendo discutida sob a lideranga do Dep. Mussa Demes.21 Os fundamentos da proposta substitutiva da PEC
— 175-A tém como ponto de convergéncia a busca pela harmonizacéo externa decorrente da globalizacéo
em curso e da necessidade de inser¢do da economia brasileira nos macromercados organizados supra-
nacionais, a exemplo do Mercosul e Nafta. No entanto, quase nenhuma referéncia é feita a questdo da

harmonizag&o interna a partir do federalismo politico e fiscal do pais.

Esse Esboco de Proposta de Reforma Tributaria encaminhada ao Congresso, além do seu carater

preliminar - ja que ela ndo veio acompanhada de dados numeéricos para permitir uma real avaliacdo dos
Seus provaveis impactos quanto as perdas e ganhos de receitas fiscais dos entes da federagdo - a proposta

técnica do Ministério da Fazenda (MF) ndo contemplava em seus detalhes:
.a) a autonomia fiscal dos entes federados sobre as receitas tributarias,

.b) a partilha das transferéncias e fundos publicos, e,

21 Na verdade, a proposta da federalizacdo do ICMS, contida na proposta Pedro Parente — Everaldo Maciel, tem inspiracdo na
Proposta Revisional n° 008227, de 07/01/1994, encaminhada na época pelo Deputado José Serra. Ver a esse respeito Quadro,
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.C) as competéncias e responsabilidades dos gastos publicos

A inclusdo desses principios ampliariam a proposta para uma Reforma Fiscal - o que remeteria a
dimensdo politica vinculada ao pacto federativo. Alids, ¢ bom antecipar que a “dimensdo técnica” da
proposta apenas oculta a sua “dimensdo politica”. Porém, dada a resisténcia dos governos estaduais e dos
congressistas quanto a proposta apresentada, o governo central acabou deixando de lado sua nova proposta
para negociar a aprovacdo da Lei Kandir. Neste aspecto, dada a importancia da presenca do Estado como
principal agente anti-ciclico, ndo ha davida de que uma ampla Reforma Fiscal, mais de que uma reforma
tributaria, podera contribuir para a superacdo da crise fiscal - financeira do setor pablico. Mesmo assim,
isso ndo descarta a necessidade adicional do aprofundamento da reforma fiscal pelo fato do sistema
tributario:
(1) ter uma estrutura obsoleta para o atual estagio de desenvolvimento do pais;
(2) prejudicar a competitividade das empresas brasileiras no mercado mundial;
(3) ser demasiado complexo e caro para os padrdes da moderna administracao fiscal,
(4) induzir a sonegacéo e a evasao fiscal;

(5) ter elevado numero de impostos e contribui¢cbes sociais com superposicdo (ICMS, ISS, IPI,
PIS/IPASEP e CONFINS);

(6) envolver conflitos federativos pela cobranga de impostos nas trés esferas de governo;

(7) ter cobranga de impostos em cascatas (PIS e 0 COFINS); e

(8)ndo permitir a harmonizagdo interna entre os subsistemas tributarios (Unido, Estados e Municipios) e
externa com os sistemas tributérios internacionais.

Nessa proposta de reforma fiscal, além da incorporacdo da distribuicdo e discriminacdo dos
encargos publicos entre as trés esferas de governo, o poder executivo propunha a criacdo de um IVA
federal incidindo sobre bens e servigos, de um imposto estadual sobre vendas a varejo de produtos (IVVe),
de um imposto municipal sobre vendas a varejo de servigos (IVVm) e de um imposto seletivo estadual
sobre certos produtos. A proposta trazia ainda a idéia de incorporar a CSLL ao imposto de renda pessoa
juridica e a extingdo do IPI, ICMS, ISS, Cofins e PIS/PASEP.

A proposta de reforma tributaria do governo federal admite a simplicidade, a neutralidade e a
generalidade como caracteristicas basicas indispensaveis ao processo de harmonizacao interna. Apesar de

ser uma tarefa dificil harmonizar interesses conflitantes de subsistemas tributarios complexos em regimes

Waldemir Luiz de (1995). A tributacdo Indireta no Brasil. In: Reforma Tributéria e Federagdo. Sdo Paulo, FUNDAP/UNESP.
p. 87 -89.
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federativos pragmaticos, sobretudo quando ha fortes desigualdades econémicas intra e inter-regionais, o
ponto de convergéncia dos interesses conflitantes dos entes devem ser negociado politicamente em torno
da autonomia fiscal e da partilha dos fundos puablicos.

Em 26/11/98, o Ministro Pedro Malan foi a Camara dos Deputados apresentar uma outra proposta
de Reforma Fiscal cujo objetivo basico era simplificacdo do numero de impostos e a elimina¢do dos
indesejados impostos em cascatas com vista a busca da harmonizacdo para melhorar a competitividade
interna e externa das empresas brasileiras. Essa nova proposta incorporou sugestdes de algumas
AssociacOes de Classe e de alguns governos estaduais. No entanto, percebe — se que a nova proposta de
reforma fiscal — tributaria, apresentada por Pedro Parente junto ao Congresso Nacional, se baseou na
elaborada por Everardo Maciel em 1997. Segundo o atual Secretario — Executivo do Ministério da
Fazenda (MF), Pedro Parente, a nova proposta, além de preservar 0s principios e objetivos basicos da
proposta inicial, procurou aumentar a participacdo tributaria dos Estados com vistas a reduzir suas
restricbes & proposta anterior. Mesmo assim, ao que tudo indica, a nova proposta acabou mutilando muito
0 que havia de bom da proposta anterior para os Estados subnacionais. Por exemplo, o IVV dos Estados e
Municipios, que constava da proposta de 1997 como um complemento de receita tributaria para estas sub-

esferas de governo, foi abandonado nesta Gltima vers&o.

No campo da tributagdo indireta, a proposta extingue o atual ICMS e cria um novo IVA federal,
de base ampla sobre bens e servi¢cos em geral, embora mantendo a denominacéo de Imposto de Circulagdo
de Bens e Servigos (ICMS), porém com legislagdo federal, arrecadacéo e fiscalizagdo do recolhimento
estadual e aliquota uniforme. Esse novo ICMS deve ser um imposto ndo — cumulativo que, além de ndo
incidir sobre as exportagoes, deve ser distribuido aos Estados federados segundo o principio do destino,
mas também pode, por ser um imposto de abrangéncia nacional e legislacdo uniforme, ser cobrado na
origem. Mas, diga — se de passagem, essa questdo do principio da origem ou destino, tem a haver mais
com a reparticdo da receita do novo ICMS entre as unidades da federacdo ja que entre os Estados ela ndo
afetard a relacdo entre o contribuinte e o poder publico uma vez que se trata de imposto indireto de
aliquota Unica. A supervisdo da reparticdo da arrecadacdo do novo ICMS entre os entes federados —
Unido, Estados e Municipios — podera ficar a cargo de uma “Camara de Compensagdo” que atuaria no
sistema bancério para orientar a partilha.

Nessa nova proposta, o IPI é extinto e logo incorporado ao novo ICMS; o ISS é também extinto
no seu formato atual devido os seus reflexos no novo ICMS. Entretanto, para manter a base de tributacio
do ISS nos Municipios, sera mantido o ISS de competéncia municipal sem os efeitos negativos. O imposto

seletivo tendo como base os produtos j& conhecidos — fumo, bebidas, veiculos, comunicagGes,
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combustiveis e energia — passa a ser de competéncia federal. O imposto seletivo integraria os fundos
constitucionais para efeito de reparticdo com os Estados e Municipios.

Hé ainda a extingdo do Cofins, do CPMF, do PIS/PASEP e da contribuicdo do salario — educacéo.
No caso do CPMF ele sera substituido pelo IMF (Imposto sobre movimentacdes financeiras). Prevé — se

um periodo de transicdo de doze anos para o novo regime fiscal.

4.1. A Reforma Tributaria como um Processo de Aperfeicoamento
Tem — se de conceber uma reforma fiscal como um processo de aperfeicoamento a partir do
estagio em que se encontra o desenvolvimento econdmico, social, politico e cultural do pais?2. Neste

sentido, pode —se dizer que a reforma tributaria no Brasil, se entendida como um processo de

aperfeicoamento, ja vem sendo realizada, silenciosamente, através de uma série de mudancas relevantes

quanto ao seu contetido, apesar de limitada com relagdo ao ndmero de impostos atingidos23. De fato, sdo
exemplos desta reforma tributéaria parcial a Lei Kandir, que alterou profundamente o ICMS desonerando a
incidéncia desse imposto sobre as exportaces e sobre os investimentos em bens de capital; as reducdes
das aliquotas tanto do IRPF quanto do IRPJ, além de uma maior integracdo entra 0s mesmos no sentido de
uma isonomia tributéria; e a transformacdo do ITR em imposto declaratorio, vinculando o valor declarado
do imposto ao da desapropriagdo, bem como a elevacdo das aliquotas até 20% para os latifindios

improdutivos.

No Brasil, com a crise do padrdo de financiamento do setor pablico, os recentes avangos em torno
da discussdo da reforma tributéria sdo o resultado das pressdes por vinculaces de receita dos Estados
subnacionais, da evolucdo da guerra fiscal, da crise fiscal e cambial e da desregulamentacdo face em
abertura comercial e financeira que vem expondo a economia brasileira aos perversos efeitos da
globalizac&o.

Neste sentido, mais que uma reforma tributéria, tal como pensada pela corrente fiscalista, que s6
se preocupa com a eficiéncia tributaria, através do aumento das receitas publicas sem avaliar os seus
efeitos sobre a sociedade, ou pela corrente reformista, que s6 se interessa pela equidade sem atentar para o
desempenho fiscal, talvez fosse necessério uma terceira via de reforma fiscal comprometida com a
retomada do desenvolvimento econdmico (crescimento econdémico + distribui¢do da renda) do pais e que

contemplasse, além da preservagdo da carga tributaria e do nivel das receitas e transferéncias dos entes

22 Resende, Fernando (1997). No Rumo da Modernizag&o. Revista ANPEC n°3. Brasilia, ANPEC.

23 Resende, Fernando (1996). O Processo da Reforma Tributaria. Texto Para Discussdo N° 396. Rio de Janeiro, IPEA.
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federados, as autonomias fiscais, as competéncias e os principios da responsabilidade fiscal e da
transparéncia dos dispéndios as trés esferas de governo e de poder.

E claro que uma reforma fiscal, em vez de uma simples reforma tributaria, envolve no plano
politico — juridico um arcabouco institucional de um verdadeiro pacto federativo com as devidas e

amplas intersecdes com as reformas politica, patrimonial, previdenciaria e administrativa.

Desde algum tempo, a crise fiscal — financeira do Estado, nas trés esferas de governo, vem
preocupando os atores do aparelho burocratico do governo central, sobretudo a partir do recente
agravamento da crise cambial detonada pela declaracdo de moratéria do governo de Minas Gerais.
Portanto, a mudanca da politica macroecondmica, baseada num regime de cambio flexivel e juros altos
para conter 0s incessantes ataques especulativos, significou um estreitamento das alternativas para
gerenciar a crise econdmica — financeira brasileira que ja dura mais de 20 anos. A saida para superar esta
grave crise, esta em ndo se procrastinar mais a reforma fiscal ja que ela é essencial para aliviar o pesado

déficit pablico estrutural do pais.

O federalismo brasileiro, desde sua origem, teve no poder central o epicentro da iniciativa para as
solugbes dos problemas nacionais. N&o obstante, a descentralizacdo alcancada pelas atuais subunidades
federadas, num ambiente de estabilizagdo e crescente inser¢do internacional do pais na economia global,
requer hoje uma maior participacdo dos Estados subnacionais na discussdo da Reforma fiscal que

redefinird o novo pacto federativo.

4.2. Os Fundamentos da Nova Proposta de Reforma Tributaria do Governo Federal
Como se sabe, pela teoria das finangas publicas, sdo trés as bases cléassicas de qualquer reforma

tributaria: a renda, o consumo e o patriménio. Assim, qualquer tributo criado ou alterado acaba sendo uma

variagdo ou combinacdo dessas trés bases, como exce¢do dos impostos regulatorios sobre as operagdes

financeiras e sobre o comércio exterior.

A Reforma Tributdria na nova versdo da PEC —175/95, apesar de admitir a necessidade de
inclusdo da distribuicdo e discriminacdo dos encargos publicos entre as trés esferas de governo, nada
acrescenta para que a mesma possa ser considerada uma verdadeira proposta de Reforma Fiscal. Mais
recentemente, além das sucessivas versdes extra — oficiais de aperfeicoamento lancadas pela impressa ou
pela internet, sabe — se que o governo central pretende encaminhar ao Congresso Nacional, ainda em
fevereiro de 1999, uma proposta de Lei de Responsabilidade Fiscal que devera formalizar os critérios

para monitorar os gastos e as dividas publicas da Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal.
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A nova versdo da proposta de Reforma Tributaria do Ministério da Fazenda envolve uma
mudanca substancial na tributacdo indireta do pais. De fato, além do desmonte do Confaz, o governo
federal propde a extingdo do ICMS, IPI, ISS, CSLL, PIS/Pasep, Cofins e do salério - educacédo e a
substituicdo desses por trés impostos indiretos:

1. Imposto sobre Valor Adicionado (IVA) de competéncia federal e arrecadacdo e fiscalizacdo estadual,
um novo ICMS com recursos partilhados entre a Unido e os Estados e destes com os Municipios;

2. Imposto sobre Vendas a Varejo (IVV) de competéncia estadual (bens) e competéncia municipal
(servicos) com aliquota Unica por Estado e Municipio, respectivamente; e

3. Impostos Seletivo de competéncia federal e incidéncia sobre fumo, bebidas, veiculos, embarcacdes,
aeronaves, telecomunicacdes, energia elétrica, derivados de petréleo, combustiveis, lubrificantes , bens
e servicos supérfluos;

Quanto ao ISS dos municipios, estes manteriam a competéncia para instituir e administrar esse
imposto, porém ficaria assegurado a possibilidade de compensacdo do pagamento do ISS para os
contribuintes do novo ICMS. Portanto, o ISS seria também um imposto ndo — cumulativo sem nenhum
prejuizo de arrecadagdo para 0os Municipios. Essa proposta evita que o ISS seja incorporado ao ICMS para
depois ser devolvido aos Municipios. Cabe informar ainda que a nova proposta do governo pretende
manter o IR fazendo os devidos ajustes nas aliquotas em funcdo da extingdo da Contribuicdo sobre os
lucros liquidos — CSLL. A nova versdao pretende ainda manter o CPMF (ou IMF) como imposto

permanente, porém com alguma compensavel com o IR ou com determinadas contribui¢Ges sociais.

No caso dos classicos impostos regulatorios — imposto sobre operagdes financeiras (I0F),
impostos sobre as importagdes (11) e impostos sobre as exportacfes (IE) — estes sdo mantidos com o0s
devidos ajustes. A incidéncia das contribuicdes para os Fundos de Participacdo se fara sobre todos
impostos federais a um percentual Unico e inferior aos atuais em funcdo da ampliacdo da base tributéria.

Os impostos sobre propriedade dos Estados (ITCD e IPVA) e Municipios (IPTU e ITBI) sdo
mantidos. Em compensacao, com o fim da competéncia residual da Unido, os Estados federados perdem a
participacdo de 20% no caso de eventual nova arrecadacdo. Os Estados e Municipios também perdem o
IRRF incidente sobre os rendimentos por eles pagos. Os Estados subnacionais hoje j& perdem o IRRF da
Unido que deixou de ser considerado na apuracdo do FPE e FPM em funcéo do FEF.

O FPE passa ser de 18% e o FPM de 27% sobre a nova base dos impostos federais. Fica criado
um Fundo Especial (FE) de 8% sobre os impostos federais para ressarcimento de eventuais perdas dos

Estados subnacionais decorrentes da extin¢do dos atuais ICMS e ISS. No entanto, como o IMF é dedutivel
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do IR, a base do FE ficara reduzida. Os fundos regionais do NO, NE e CO sdo também extintos. O
instituto da substituicdo tributéria ficou preservado. Consta da proposta a criacdo Consta da nova versao a
possibilidade do ITR ser cobrado pelos Estados e Distrito Federal. Mas, como se observa, a nova proposta
de reforma tributéria, além de retirar a autonomia fiscal dos Estados subnacionais, conduz a um processo

de forte recentralizagéo tributaria que pde em “xeque mate” o sistema federativo brasileiro.

5. Os Modelos de Simulacbes da Reforma Tributaria e a Perda da

Autonomia Fiscal

Como vimos ha varios problemas no federalismo fiscal brasileiro. De fato, a auséncia de normas
reguladoras, quanto as receitas e a reparticdo dos encargos publicos entre a Unido, Estados e Municipios,
tem gerado véarias acOes competitivas entre 0s governos subnacionais que acabaram resultando nas
“guerras fiscais” para atrair investimentos privados. Neste contexto, portanto, a indefini¢do na fixacdo de
regras duradouras acaba trazendo consequéncias adversas e predatérias para os entes federados, dentre as

quais vale destacar as seguintes:

¢ Dificuldades dos Estados federados para atingirem metas de eficiéncia tributaria em um ambiente de
forte concorréncia por renuncia fiscal entre as subunidades federadas;

¢ Dificuldades dos Estados federados para alcancarem metas de equidade fiscal na medida em que ndo
hé& definicdo da competéncia dos encargos para cada esfera de governo;

o Dificuldades do Estados federados para acompanharem metas de justica social num quadro
institucional onde ndo ha mecanismos transparentes a cobranga politica das responsabilidades sobre
as contas publicas por parte do cidad&o — contribuinte;

¢ Dificuldades dos Estados federados para fixarem metas fiscais devido a existéncia de despesas
incomprimiveis dos gastos com pessoal e com juros de dividas publicas acumuladas;

¢ Dificuldades dos Estados federados na capacidade de administragao fiscal diante do limitado poder de
tributar em face das competéncias compartilhadas com o Senado e com 0 CONFAZ; e

e Dificuldades alocativas dos Estados federados devido o elevado nivel de receitas vinculadas que
acaba reduzindo a capacidade de alocacéo eficiente desses recursos.

Como consequéncia, para discutir qualquer proposta de Reforma Tributaria ou Reforma Fiscal, é

preciso, previamente, fixar as seguintes regras:
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1. Néo deve haver reducdo do montante de receitas tributarias que no sistema atual cabe para as trés
esferas de governo. Por isso, para assegurar essa regra , deve ser criado um fundo de compensacéo para
cobrir as perdas de receitas tributérias durante o periodo de transicao;

2. A carga tributaria ndo deve ser elevada. Isto significa que qualquer aumento de arrecadacdo devera

partir do aumento da base e da simplificacdo do sistema tributario vigente;

A eliminacdo dos impostos em cascatas e a criagdo de novos regras de financiamento para as contribui¢des vinculadas;
. A definicdo do tempo de transicdo necessario para os devidos ajustes competentes, por parte da

&ow

administracdo fazendaria, empresas e demais setores envolvidos, para o novo sistema fiscal;

5. As aliquotas dos novos impostos, o percentual de reparticdo dos fundos publicos, bem com o grau de
autonomia fiscal e a insténcia de competéncia legal para a fixacdo dos mesmos, devem ser fixados

dentro dessas regras do jogo do sistema federativo.

6. Para isso, os entes federados (Unido, Estados e municipios) devem buscar harmonizar os seus

subsistemas tributarios.

A nova proposta de reforma tributaria concentra-se principalmente na modernizagdo da tributacdo
indireta. Neste caso, para a negociagdo do novo pacto federativo fiscal, imp8e —se uma série de restrigdes.
Neste particular, pelo menos duas premissas basicas devem ser respeitadas: (1) ndo devera haver reducéo
da carga tributaria global e (2) ndo devera haver alteragdo no montante da receita disponivel de cada esfera
de governo. A proposta, como vimos, sugere a extingdo do ICMS, IPI, ISS, PIS/Pasep e CONFINS e a
substituicdo desses cinco impostos por trés: o IVA federal, o Excise Tax federal e IVV de competéncia
dos Estados (bens) e dos Municipios (servigos). As metodologias adotadas pelos modelos de simulagéo
tributaria permitem determinar as aliquotas do IVA, IVV e do Excise Tax de forma a obter o0 mesmo total
de arrecadagdo gerado pelos impostos e pelas contribui¢des sociais extintas.

Partindo dessas premissas 0S novos impostos teriam que gerar uma receita equivalente a gerada
pelos impostos que serdo extintos. Sendo as receitas disponiveis da Unido (RDU), dos Estados (RDE) e
dos Municipios (RDM) igual a receita total anual (RTA), tem-se:

RTA = RDU + RDE + RDM (1)

Pela reforma tributéria, cada esfera de governo deve preservar a sua receita disponivel na mesma
propor¢do que partilha atualmente na receita total. Assim, pode — se escrever as seguintes equacdes com o
subscrito “a” designando a palavra atual:

RDU = RDUa (2)

RDE = RDEa (3)

Paper do NAEA 118, Janeiro de 1999
ISSN 15169111



Federalismo, reforma fiscal e desigualdades regionais no Brasil. 25

RDM = RDMa )
Logo,
RDU + RDE + RDM = RTA =RDUa + RDEa + RDMa (5)

Como o0s novos impostos, resultante da reforma tributaria, pode — se reescrever a restricdo da

preservacéo das receitas de cada ente federado, como:

RDU = SEL + IVA — TUE (6)
RDE = IVVe + TUE — TEM @
RDM = IVVm + TEM (8)

Tal gque, no agregado, tem — se:

IVA + IVVe + IVVm + SEL =RTA  (9)

ou, fazendo IVV = IVVe + IVVm, pode — se escrever:
IVA + IVV + SEL = RTA (10)

onde IVA, IVV, IVVe, IVVm e SEL séo respectivamente as receitas advindas do imposto sobre
valor adicionado, do imposto total sobre vendas a varejo de bens e servigos, do imposto sobre vendas a

varejo estados, do imposto sobre vendas a varejo dos municipios e do imposto seletivo.

Dada a restricdo de preservacdo da receita disponivel de cada Estado e municipio, se RDEa e
RDMa sdo essas parcelas atuais que cabem respectivamente a cada Estado e Municipio na receita total
(RTA), entdo:

RDEa = % RDEj; (11)

RDMa = X RDMa; (12)

entdo as restricoes da receita de cada Estado (REj) e Municipio (RMj) podem ser reescrita, como:

RE;= RDEgq, (13)

RM; = RDMa, (14)

paratodojei.
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As receitas dos impostos indiretos dependem da base potencial tributavel(B), do grau do esforgo
fiscal(a) e da aliquota incidente(t)sobre a base tributavel. Assim, a receita do IVA sera dada por:

IVA = tia. OivaBiva (15)

onde, 0>t <1

Do mesmo modo, a receita do SEL pode ser escrita como:

SEL = tyi. Olsel . Peel (16)

0> <1

Os impostos indiretos sobre vendas a varejo de bens (IVVe) e de servigos (IVVm) poderia ser
arrecadado pelos Estados (I\VV) e compartilhado com os municipios ja que é cada vez mais dificil separar
gastos com bens dos servigos. Contudo, a partilha da arrecadagdo do IVV deve ser feita com base na
propor¢do do imposto sobre o consumo de bens (IVVe) e de servicos (IVVm), tal que:

IVV = a.lVVe + b.IVVm (17)

onde,a+b=1

Como o IVV é monofasico, e portanto incide sobre o bem ou servico final j& acrescido do IVA, a
base potencial do IVV num dado Estado é a base efetiva do IVA. Assim, a receita do imposto sobre
vendas a varejo arrecadado para cada Estado “j” pode ser escrita por:

IVVj = tiw Qv -( 1 - tiva). Qliva Piva (18)

e para todos os Estados:

IVV = Z[ti Oty (1 - tiva)- Give Bival  (19)

ou ainda

IVV = (Gliva -Biva)-Z[tiw -ctiw (1 - tiva).bivai]  (20)

onde a participagdo do Estado ““ j” na base potencial do IVA ¢é dada por:

biva; = Biva; /Biva (21)

Na hipotese do IVA e do SEL virem ser arrecadados pela Unido, a receita que caberia ao Estado
j “ poderia ser escrita por:

RE; = (1-m) IVV - TR, (22)

onde m; é a parcela correspondente da arrecadacéo do IVV que o Estado transfere aos seus
municipios e o TRE; é o montante das transferéncias federais recebidas pelo Estado a titulo de repasse do
IVA e do SEL.

Paper do NAEA 118, Janeiro de 1999
ISSN 15169111



Federalismo, reforma fiscal e desigualdades regionais no Brasil. 27

Sendo o total das transferéncias federais recebidas pelos Estados (TRE) a titulo de repasse da

arrecadacdo do IVA e do SEL expressa por:
TR =  TRE; (23)
entdo a receita total dos Estados (RE) pode ser dada por:
RE = X RE; (24)

Igualmente a receita total que caberia aos Municipios pode ser escrita por:

RM =X m.IVV — TRM (25)

onde TRM é o montante de transferéncias federais recebidas pelos Municipios a titulo de repasse
da arrecadagéo do IVA e SEL.

Substituindo as equagbes (15), (16) e (20) na equacgdo (10), e escolhendo — se a aliquota do
imposto adcionado(ti,,) como varidvel de ajuste, tem —se:

t'va = RTA — tier. Olsel - Bsel - Qiva -Biva - tivw - Qv DIVAI/ v Biva (1 = = tiy - iy biva; ) (26)

A distribuico da RTA sem perda para cada Estado pode ser obtida pela substituicdo da equacdo
(18) em (22), o uso da equacéo (21), da equagdo (13) e, por fim, a introducéo da aliquota t™ . na equagéo
resultante tem — se:

TRE; = RDEa; — (1 —mM; ) tin-0ivy ( 1 - tie)biVa; Gliva Piva] (26)

A substituicdo da equacdo (26) na (23), determina a equacdo para os Estados:

TR=XRDEa—(1-t ia) GtiwBiva Z( 1 - M) tiy .ctivy. biva;  (27)

Analogamente substituindo — se a equacdo (18) em (25) e o uso da equacdo (21) e da equacao (
14) e, por fim, da aliquota t” ., , tem — se a equacio:

TRM = X RDMa — Oliva.Biva ZM. tivy -Gl 1 — 1 iva )iV (28)

que determina a distribuicdo das transferéncias federais sem perda para 0s municipios.

As simulagbes da FIPE e da SRF/MF tomaram como base de célculo o valor estimado do
consumo final das familias a partir do PIB a custo de fatores fornecidos pelo IPEA (1996) e os dados da
propensdo média a consumir do PNAD/IBGE (1997)24. Apesar disso, o valor de consumo das familias

extraido das contas nacionais ndo ¢ o melhor pardmetro para medir a base tributaria potencial do IVV

24 Torres, Ivo, Rizzieri, Juarez Alexandre Baldini e Zockun, Maria Helena Garcia Pallares (1998). Simulacgo das Aliquotas, da
Arrecadacdo e do Efeito Preco da Reforma Tributaria. Sdo Paulo, FIPE/PNUD; Ver MF/SRF(1998). Modelo de Simulagao
do Projeto de Reforma Tributaria do Ministério da Fazenda. Brasilia, SRF/MF; Ver ainda Werneck, Rogério L. F(1998). A
Nova Proposta de Reforma Tributaria do Governo: Limites do Possivel e Incertezas Envolvidas. Rio de Janeiro, PUC — RJ.
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estadual. Talvez os dados sobre o valor das vendas promovidas pelo comércio a varejo seja uma fonte
mais adequada. Além do mais, o IVV é um imposto sujeito a sonegacdo. Enfim, ndo se tem uma base
estatistica confiavel para fazer simulagGes razoavelmente indicativas.

Neste sentido, as metodologias usadas até agora para simular os impactos da proposta de reforma
tributaria, apesar dos modelos econométricos, sdo reconhecidamente sujeitas a desconfianca quanto ao
acerto dos seus resultados devido a presenca de incerteza em relagdo ao futuro das receitas tributéarias.
Além disso, cabe observar, as metodologias acima citadas serviram apenas para estimar a receita potencial
dos impostos substitutos dos extintos. As aliquotas destes impostos - IVV e IVA — ndo podem ser muito
altas. Nos EUA, por exemplo, a aliquota média do imposto de consumo é de 7%. Esta aliquota, comparada
com as fixadas pelas hipéteses, revela distorgdes nas simulagdes. A utilizagdo no Brasil de uma taxa
razoavel do IVV(7%) pode gerar uma receita tributria muito baixa para os subgovernos, além do
aumento do grau de dependéncia financeira decorrente da perda de autonomia fiscal.

A recente proposta de reforma tributaria, apresentada pelo Ministério da Fazenda ao Congresso,
reconhece dispensabilidade das simulagGes, a ndo ser como mero exercicio econométrico, uma vez que
ficariam assegurados os recursos fiscais, através do “fundo de compensacdo”, necessarios para cobrir

gualquer prejuizo dos Estados infranacionais pelo prazo de 12 anos.

N&o obstante, essa proposta de recentralizacdo tributéria por parte da Unido macula as boas regras
de convivéncia e de autonomia relativa dos demais entes federados. Por isso mesmo, a atual proposta de
reforma tributaria enviada ao Congresso deve envolver a participacdo mais ativa dos Estados e Municipios
de forma a negociar um novo desenho do federalismo fiscal baseado nos critérios de eficiéncia, equidade,
autonomia e harmonia fiscais com vistas a promover ndo s6 a insercdo competitiva das empresas
brasileiras na economia internacional, mas também sem prejuizo do desenvolvimento das regides mais

atrasadas do pais.

Conclusao

Pode-se dizer que a federacdo é uma forma de organizacdo politica do Estado — Nacdo num
territério e que tem na distribuicdo de competéncias entre as trés esferas de governo, para arrecadar e
gastar, uma de suas manifestacbes por meio da qual os cidaddos podem ter acesso as politicas publicas.
Logo um novo regime fiscal para o pais, que contemple as receitas tributarias e os encargos publicos com
um novo codigo de responsabilidade fiscal para os trés entes federados do pais, requer uma renegociagao

politica em torno de um novo pacto federativo.
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Nesse pacto federativo, a equalizacdo fiscal tem uma dimensao territorial — espacial que deve ser
contemplada com vistas a reduzir as desigualdades regionais de acesso dos cidaddos a infraestrutura
basica de servigos e oferta dos bens publicos. Hoje existe um razodvel consenso em torno da real
necessidade de uma reforma fiscal. Mesmo assim a peca de resisténcia dos governadores sobre o novo
sistema tributério deve localizar-se em torno da criagdo dos impostos sobre consumo de base ampla que

devera substituir os atuais impostos de consumo.

Por outro lado, com a globalizacdo e a ampla abertura comercial, os impostos indiretos e as
contribuicBes sociais em cascatas reduzem ndo s6 a competitividade interna e externa das empresas
brasileiras, como provocam uma sobrecarga fiscal sobre o contribuinte.

Neste sentido, além da preservacdo da descentralizacdo fiscal conquistada, as motivacfes que
devem balizar a reforma fiscal brasileira sdo a harmonizacdo e simplificacdo. Conciliar técnica e
politicamente a descentralizagdo fiscal com harmonizacéao tributaria é possivel, desde que a questdo da
autonomia fiscal seja reavaliada. Para isso, a partilha tributaria de um imposto de consumo de base ampla
significa que os entes federados devem renunciar as suas autonomias legislativas para preservarem bases
de arrecadagdo compativeis com grau de descentralizagdo fiscal alcangado. De fato, na atualidade, a
autonomia absoluta individual requerida por cada ente federado deve ceder lugar a uma autonomia

relativa de todos para a preservacgao da unidade federativa em torno da reducdo das desigualdades sociais.

No entanto, “como a pressa ¢ inimiga da perfeicdo”, nao se pode esperar que todos os problemas
do sistema tributario brasileiro possam ser resolvidos de uma Unica vez. Como o equilibrio fiscal
federativo é a principal questdo para o sucesso ou insucesso de qualquer proposta de reforma tributéria,
entdo qualquer mudanca estrutural de profundidade deve ser conduzida com cautela. Ha que se encarar a
reforma fiscal como um processo que permita um aperfeicoamento ao longo do tempo pela via da
oportuna negociagdo politica.

No atual quadro de crise fiscal e de recessdo econdmica, a substituicdo integral e abrupta do
modelo vigente para um novo modelo desconhecido gera riscos e incertezas de perdas de receitas
tributérias, sobretudo pelos governos infranacionais, decorrentes de erros de calibragem das novas
aliquotas e da amplitude da real base tributavel esperada. O sentido da reforma fiscal ndo se discute,
porém a sua viabilidade dependera da possibilidade do novo ICMS dispor de uma base ampla suficiente
para superar 0s impostos e contribuicdes sociais que serdo extintos. Além do mais, como a proposta do

governo federal se propOe a reduzir as aliquotas dos novos impostos, a base tributavel deve ser ampla e 0
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esforco fiscal méximo deve ser perseguido. No caso das aliquotas virem ser altas, entdo a base tributavel
ndo devera ter a amplitude esperada.

Neste ponto, a proposta do governo federal precisa encontrar um novo desenho federativo fiscal.
De fato, a federalizacdo do novo ICMS, enquanto um IVA nacional administrado pela Unido, apesar de
defendido pelos fiscalistas, significa na pratica exigir dos Estados que renunciem a sua principal fonte de
receita prépria — o ICMS estadual. Com isso, além da perda da autonomia fiscal, os Estados aumentariam
a dependéncia financeira deles em relagdo a Unido. Mesmo que venha a ser criado um novo “fundo de
compensagdo” para assegurar a cobertura das perdas de receitas tributarias dos Estados subnacionais,
ainda assim a reparti¢do do total da arrecadacdo, constante da proposta da reforma tributaria do governo
federal, alterard a partilha — especialmente dos Estados do sul, sudeste e centro — oeste — de forma que
alguns deixariam a posicdo de doadores liquidos para uma outra de receptores liquidos de recursos.

A expectativa disso vir ocorrer gerara descontentamentos por parte dos governos desses Estados,
sendo do ponto de vista da compensacdo da perda tributaria, pelo menos do ponto de vista politico pela
perda da autonomia tributdria. Alguns governadores parecem tirar vantagens politicas com a
administracdo das liberagcdes do FPM e ver com bons olhos uma menor grau de dependéncia de recursos
de fontes federais. Para superar essa resisténcia, talvez fosse prudente incorporar na atual proposta de
reforma fiscal um maior grau de automatismo na redistribuigdo dos recursos fiscais do IVA nacional para
que os Estados possam perceber a participagcdo do novo ICMS mais como uma receita propria do que uma

transferéncia do governo federal.
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