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A combinacgéao dos fins — liberdade, participagdo
(cidadania) e governanga — e o relacionamento
entre eles sdo os elementos caracteristicos e
definidores dos sistemas federais (tradugdo
nossa). Daniel J. Elazar (1987, p.91).



RESUMO

O estudo foca o processo politico sob a ética do federalismo brasileiro. No
federalismo, ha um intercambio entre autonomia e coordenagéo. Ja que conflito e
cooperagao estdo sempre presentes nas unides federais, busca-se identificar as
formas e as instituicbes que tratam de mediar o conflito entre os entes da federacgao,
seus sucessos e seus problemas com relacdo a formulacdo e a coordenacao das
politicas fiscal e tributaria. O modelo analitico, que se funda no neo-institucionalismo
historico, € aplicado por meio do exame de casos na arena politica correspondente,
verificando as instituicbes, o desenvolvimento histdrico, suas mudancas, o
comportamento dos principais atores e o fluxo de idéias que circundam os
processos, em especial, da Reforma Tributaria no Congresso Nacional. Por meio da
interpretacédo de evidéncias documentais, o estudo busca investigar e compreender
as causas que estao por tras dos interesses de grupos, dos estados e da Uniéo,
além de compreender a execucgao do papel coordenativo e a mediagao dos conflitos
regionais pela Unido. A compreensao da experiéncia fiscal, diretamente relacionada
com os problemas brasileiros, permite avaliar a eficiéncia do arcabouco politico-
institucional, o seu funcionamento, e demonstrar como se da o processo decisorio,
como evolui o trabalho das instituicdes e como se da a produgao de politicas. A
anadlise de casos identifica problemas institucionais, distorcbes e falta de
coordenagao adequada nos Fundos de Participacdo dos Estados e Municipios e no
fendbmeno da “Guerra Fiscal’”, bem como relata sucessos de conducido e
entrelagamento de politicas no Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental
(Fundef) e no sistema de tributagcdo da Lei Geral do Simples Nacional. O
federalismo brasileiro requer uma agenda de pesquisa que privilegie 0 processo
politico, as relagbes intergovernamentais, as instituicbes e os demais agentes que

participam das decisdes publicas.

Palavras-chave: Federalismo. Mudanga Institucional. Coordenacdo Federal.



ABSTRACT

This work analyses the political process in Brazilian federalism. The
mechanisms of fiscal and tax coordination are demonstrated. Federal countries deal
with conflict and cooperation as well, and there are many arrangements. The
theoretical and methodological foundations came from the historical neo-institutional
approach to the study of politics. It is applied to empirical issues. The taxation
imposed by two or three levels of government is a big challenge for federal countries.
The revenue sharing among regions and states is another problem that deserves
more studies. The present consumption taxation in Brazil is described as well as its
cumulative effects, economic distortions and the harmful tax competition. Federal
countries’ fiscal arrangements are discussed. The Brazilian tax reform and its trends
are analyzed. The tax levied in the state of consumption (destination principle) works
for international economic growth, integration and stabilization. A good fiscal system
establishes good relations with the citizens and favors the social control over the
state. In sum, the study analyses the effects of institutions, how they leave their

imprint on the formation of specific policies by mediating the political actors.

Key-words: Federalism. Institutional Change. Federal Coordination.
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1 INTRODUGAO

A pesquisa tem como tema o federalismo brasileiro, suas instituicbes, e a
interacdo politica entre os entes federativos intermediarios e a Unido. O objetivo
geral é interpretar as relagdes federativas, sob os aspectos politico-institucionais, e
seus impactos na formulacdo de politicas. A insercao principal da pesquisa esta
centrada na investigacao da influéncia das instituicdes, dos interesses em jogo e no
papel das idéias nos processos politicos. Os interesses podem ser evidenciados nos
conflitos, tanto verticais quanto horizontais, entre os entes intermediarios e a Unido,
dentro das negociagcbes que seguem, por exemplo, o debate das mudangas
tributarias e fiscais, o que elegemos como fio condutor dos trabalhos.

Para Abrucio (2000), a organizagao politico-territorial € um elemento central
da ciéncia politica, pois envolve o problema da coordenacdo entre os niveis de
governo. O federalismo é marcado por multiplas soberanias com poder de
autogoverno. Os governos subnacionais € locais sdo responsaveis perante o
eleitorado local, ao passo que o poder federal responde a populagao de todo o pais.
Assim, por ter mais centros de poder que o estado unitario, a integridade da
federacdo ndo se sustenta se a autonomia dos entes federativos for absoluta,
impondo-se a coordenacgao e a redistribuigdo de recursos materiais e politicos para a
consecucgédo de objetivos comuns. Isso afeta a vida politica e sua analise.

Investigaremos as principais razées que interferem no processo decisorio na
arena fiscal. Qual o papel coordenativo da Unido e como esse papel tem sido
exercido? Quais os problemas institucionais que afetam a coordenagédo e as
relagcdes intergovernamentais? No tratamento dos conflitos de interesses regionais, a
exemplo da “Guerra Fiscal” e da Reforma Tributaria, cujos processos seréo
analisados, pode-se ter um bom objeto empirico para anélise da pesquisa, baseada
no institucionalismo.

O objeto de estudo é a interagdo das relagdes entre os principais atores,
entidades privadas, Camara, Senado, Executivos estaduais e federal, principalmente
durante o periodo recente, mas situando-o em perspectiva histérica. Um paradigma
importante € a Constituicdo Federal de 1988 e a estabilizacdo verificada depois do

Plano Real. No periodo que se seguiu a promulgacado da Constituicdo Federal de
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1988, considerados seus efeitos, e a consecugdo da estabilizacdo monetaria,
ocorreram reformas nos modelos de gestdo publica, responsabilidade fiscal,
tributagcdo e distribuicdo de recursos. A partir dessas mudancas criticas na
institucionalidade brasileira, a pesquisa buscara elementos para explicar o
funcionamento e o papel das instituicbes atuais, nos espagos de interacado entre os
Executivos, bem como no Congresso Nacional, ou seja, nas arenas em que se dao
as interagdes federativas. No Congresso Nacional', serdo buscadas as evidéncias
empiricas, observadas quando da tramitagcdo de algumas medidas relacionadas a
mudanca institucional, com foco no processo de interagcdo e nos papéis de alguns
atores, considerando as dimensées de polity e policies®.

A coordenacdo e a harmonizacdo de politicas publicas, em especial, as
politicas fiscal e tributaria, sdo de suma importancia para o equilibrio federativo. Em
razao de envolver a redistribuicdo de receitas, ha um conflito politico subjacente a
esses processos, muitas vezes predatério, fator que assume um carater marcante na
vida publica brasileira.

Como proposigao metodoldgica, adotamos o neo-institucionalismo de cunho
histérico, conforme descrito no Capitulo 2. Partindo dele, consideramos importante
abordar os caminhos histéricos que deram razdo e forma as instituicdes, que
demonstram como elas se modificaram e como podem afetar o comportamento dos
agentes, dentro de um processo dinamico. As politicas bem sucedidas, mesmo em
outros locais ou paises, tém efeito multiplicador por meio da estruturagdo das novas
formulagdes. Também contam aqui as novas idéias oriundas de formulacdes
tedricas dos especialistas que geram modelos ideais. Considerando esses aspectos,
pode-se fazer uma analise reveladora que leva em conta a caracteristica Unica, mas
nao particularista, do institucionalismo brasileiro.

Os critérios para a avaliagao de eficacia institucional de arranjos federativos,

segundo Moraes (2001), e que adotamos para esta dissertacédo, levam em conta os

' Para Figueiredo e Limongi (1999), as relacbes Executivo-Legislativo dependem do sistema

partidario e das regras do sistema eleitoral. E interessante, no trabalho dos autores, a demonstragéo
do funcionamento do processo decisorio no Congresso Nacional e sua relagdo com o Executivo.
Também é digno de nota o trabalho de Lijphart (2003).

2350 as dimensdes institucionais e as politicas publicas produzidas.
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seguintes pontos: i) Coordenagdo, cooperagdo e negociagdo entre niveis de
governos — a existéncia de canais de resolucéo de conflitos intergovernamentais — a
efetividade de féruns e conselhos; ii) Processo politico e capacidade de mudanca
institucional — capacidade de adaptacdao as mudancas econdmicas, sociais ou
politicas; e iii) entrelagamento de politicas entre os entes federativos.

Santos (2005) salienta a importancia da constituicdo de redes de politicas
publicas. A articulacdo dos interesses da sociedade pode contribuir para o processo
de formulacido e implementacdo de politicas publicas. Estudos recentes apontam
para a necessidade de se estudar mais esse processo. No federalismo, o
reconhecimento de redes de politicas, envolvendo os entes subnacionais, mediante
controle social, é crucial para a avaliagao dos arranjos.

Ja que conflito e cooperagdo estdo sempre presentes nas unides federais®,
busca-se identificar, na literatura, alguns exemplos de instituicdes direcionadas para
superar o conflito e propiciar a cooperagao entre os entes da federagao, com relagao
a equalizagao das politicas e recursos, formando assim uma referéncia para situar a
evolucdo brasileira®.

Neste trabalho, depois do levantamento e o estudo da literatura sobre o
federalismo, o institucionalismo e os temas mais especificos da pesquisa, visando a
constituir o marco tedrico interpretativo das questdes a serem tratadas, foram
buscados os dados brutos e dados secundarios. Também trabalhamos com a
analise de conteudo documental.

Na delimitagdo de abrangéncia, as fontes de pesquisa se concentram no
Congresso Nacional, no CONFAZ (Conselho Nacional de Politica Fazendaria), como
um exemplo de férum de negociagéo entre entes de governo, bem como nos érgaos
publicos fazendarios estaduais e federais, demais atores e organizagdes que
participam nesse campo. Os dados foram coletados por meio dos documentos

produzidos e disponibilizados por essas instancias, autoridades, por instituicdes de

3 Segundo Bachur (2006), Estados Unidos e Alemanha contrastam, respectivamente, a

predominéncia do federalismo conflitivo, por um lado, e do federalismo cooperativo, por outro. O
carater conflitivo pode ser relacionado com aspectos positivos, tais como a inovagao.

* Sobre a questao federativa e diferengas regionais, € interessante o trabalho de Putnam ao enfocar
influéncia do civismo relacionado ao maior ou menor cumprimento das regras em diferentes regides
da Italia (1996).
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pesquisa, bem como por estudos ja produzidos sobre essas areas tematicas
referidas e noticias veiculadas pela midia.

As observagdes foram coletadas e classificadas conforme os critérios de
avaliacao abaixo, principalmente:

a) contexto institucional das relagdes entre niveis de governo ao longo do
tempo;

b) processo politico e capacidade de mudanga institucional; e,

c) entrelagamento de politicas.

Logo apds o segundo Capitulo, que trata da discussao tedrica sobre 0 neo-
institucionalismo, o federalismo e processo decisério, traremos o Capitulo 3, com um
relato histérico, analisando a evolugdo das relacbes federativas no Brasil,
enfatizando principalmente os aspectos institucionais, politicos, fiscais e tributarios
que tenham relagdo mais direta com a abordagem proposta.

No Capitulo 4, necessario para situar as perspectivas do trabalho, sera feita a
descricao da redistribuicdo dos principais recursos politicos e financeiros do sistema
federativo atual, edificado ao longo da historicidade brasileira e, principalmente, a
partir da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e suas alteracbes
posteriores. Nele descrevem-se os principais arranjos redistributivos com a analise
de casos sobre politicas.

No Capitulo 5, trataremos dos casos escolhidos para a investigacdo, em
especial os assuntos que tém relagao com o processo de Reforma Tributaria. Vamos
verificar como os estados, em especial o Rio Grande do Sul, tém se posicionado, o
que tém proposto, e por que razdes, bem como quais tém sido os projetos
apresentados pela Unido, as posicoes dos outros entes subnacionais, e sua
evolugdo ao longo dos anos. Na “Guerra Fiscal”’, o enfoque sera a competicdo
tributaria predatoria que se estabeleceu entre os governos sob a forma de incentivos
para atrair investimentos privados. Analisamos como estes governos estdo se
posicionando em relacdo a situacado atual e em relacdo as propostas que visam a
resolver ou atenuar o problema, que dizem respeito a redugao dos incentivos fiscais.
Também faz-se a analise do processo politico que gira em torno das mudancgas
institucionais relacionadas a tributacdo, por ocasido da tramitagdo, aprovagao e
implementagcdo da Lei do Simples Nacional, Lei Complementar n. 123/06.

Observamos quais os significados dessa Lei para os diferentes segmentos e como



15

se deram as relagbes entre Executivo, Legislativo, estados, Unido e outras
organizagoes.

Nas conclusdes, faz-se a reflexdo sobre o conjunto final do trabalho,
salientando os principais eixos articuladores e os elementos mais importantes sobre
as relagdes federativas observadas dentro do processo politico brasileiro. Espera-se
compreender e sintetizar os aspectos mais relevantes do carater da interagao
intergovernamental no &mbito estudado e as mudancgas observadas.

Em suma, trabalha-se o tema dentro da perspectiva das ciéncias sociais, 0
que € pouco desenvolvido até agora no Brasil. Entretanto, trata-se de matéria que
vem despertando a atengao dos pesquisadores nos ultimos anos, com o crescimento
da tematizacéo do federalismo como um dos fatores que afeta o processo decisoério,

as caracteristicas institucionais e a produgao das politicas publicas.
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2 FEDERALISMO E PROCESSO POLITICO

Neste Capitulo, fazemos uma exposicdo sobre o neo-institucionalismo
historico, que € a base tedrica para a interpretacdo do estudo. Trazemos também
uma visao sobre o federalismo, salientando como ele afeta a vida politica e sua
analise. Expomos algumas das suas caracteristicas e as razbes que levam a sua
adogao. O Capitulo traz, ao final, uma seg¢ao sobre o processo politico decisorio,
que se faz util para a analise dos estudos de casos em instituicdes que trabalham

com deliberacoes.

2.1 NEO-INSTITUCIONALISMO DE CUNHO HISTORICO

O neo-institucionalismo histérico, de forma ampla, procura explicar como as
lutas politicas sdo mediadas pelos arranjos institucionais nos quais elas se
desenvolvem. Em geral, o neo-institucionalismo histérico inclui, na definicdo de
instituicao, regras formais e informais e procedimentos que estruturam a conduta
(THELEN; STEINMO, 1992). Para este trabalho, tomamos a definicdo de instituigao
como o conjunto de regras formais, os mecanismos procedimentais que fazem as
regras serem observadas, as praticas operacionais padronizadas que estruturam as
relagdes entre os individuos nas varias unidades que compdéem o Estado. Essas
instituicdes dao forma ao modo como os diferentes atores politicos definem seus
interesses e metas e como estruturam as relagdes de poder de uns em relacdo aos
outros, bem como a distribuicdo de recursos. As politicas formuladas e produzidas
privilegiam alguns e podem trazer desvantagens para outros.

Em relagdo a Teoria da Escolha Racional, os neo-institucionalistas historicos
tendem a ver os atores politicos ndo tanto como agentes que possuem todas as
informacgdes e que sdo maximizadores racionais. Ao contrario, os agentes sao vistos,
mormente, como seguidores de regras que procuram alternativas satisfatérias.
Tomando as metas, estratégias e preferéncias como algo a ser explicado, os neo-
institucionalistas histéricos mostram que, se nao soubermos detalhes sobre o

contexto, as interpretacbes comportamentais, baseadas unicamente no interesse
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préprio, sdo vazias. Precisamos de uma analise historicamente fundada para revelar
0 que os agentes estdo tentando maximizar e porque eles preferem certas metas e
nao outras. Quando os grupos tém multiplos e freqientemente conflitantes
interesses, € necessario examinar o processo politico no qual as coalizbes
particulares sdo formadas. Nao ha sé uma opcéao politica ou solugao que maximize o
interesse individual. A analise historica, enfocando como esses processos ocorrem,
€ central para o neo-institucionalismo histérico, como descrevem Thelen e Steinmo
(Ibidem, p.9):

Em suma, as instituicbes ndo sdo somente uma variavel a mais. O apelo do
institucionalismo é bem mais do que somente “as instituigbes também sao
importantes”. Por dar forma, ndo somente as estratégias dos atores (como
na Teoria da Escolha Racional), mas também as suas metas, e por mediar
suas relagdes de cooperagdo e conflito, as instituicdbes estruturam as
situagdes politicas e deixam sua marca nas politicas produzidas. Atores
politicos, naturalmente, ndo estdo inconscientes do impacto profundo e
fundamental das instituigcdes. Por isso, as lutas sobre as instituicdes sado tao
arduamente disputadas. A reconfiguracao das instituicbes pode prevenir os
atores politicos de travar as mesmas batalhas varias e varias vezes
(tradugao nossa).

Thelen e Steinmo (op.cit.) arguem a favor do dinamismo institucional,
contrapondo-se a tendéncia a analise mecanica e estatica, que nao contempla a
questdo da mudanga e eventualmente chega ao determinismo institucional. Estes
autores identificam quatro tipos de fonte de mudanca, geralmente interligadas, mas
que podem ser analisadas em separado, a bem da didatica:

a) grandes mudancgas de contexto sécio-econdmico ou politico podem gerar
uma situacdo em que instituicdes latentes ou secundarias se tornem salientes, com
implicagdes nas resultantes politicas;

b) mudangas no contexto socio-econémico ou na distribuicdo do poder politico
podem gerar um ambiente em que instituicbes antigas sdo postas a servico de
diferentes finalidades, com a entrada de novos atores no jogo, atores que irdo
perseguir suas novas metas por meio das instituicdes pré-existentes;

c) mudangas exogenas podem produzir um cambio nas metas ou estratégias
a serem perseguidas dentro das instituicbes existentes, ou seja, mudangas nos
resultados assim que os atores antigos adotam novas metas dentro das antigas
instituicdes; e

d) uma quarta fonte de dinamismo pode ocorrer quando os atores politicos

ajustam suas estratégias para se adaptar a mudangas nas proprias instituicdes. Em
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primeiro lugar, a crise institucional ndo é o unico caminho para a mudanga. As
manobras estratégicas dos atores politicos, e os conflitos entre eles, dentro dos
constrangimentos institucionais, podem influenciar nos parametros institucionais
dentro dos quais suas interagdes ocorrem. Em segundo, grupos e individuos néo
sdo meros espectadores quando as condigcbes mudam para favorecé-los ou
penaliza-los no balangco do poder politico. Sao atores estratégicos capazes de
aproveitar as “brechas” ocasionadas pela mudanca das condi¢cdes contextuais, com
0 objetivo de defender ou incrementar suas posicgoes.

Assim, mudancas no significado e nas fungdes das instituicdes, associadas a
diferentes contextos socio-econdmicos e/ou politicos, ddao azo a lutas politicas
internas e externas as instituigdes, e dirigem seu desenvolvimento futuro.

Hall e Taylor (2003) argumentam que, para o neo-institucionalismo histérico, é
fundamental a vinculagcdo ao desenvolvimento ocorrido. A causalidade social
depende da trajetoria percorrida (path dependence). As instituicdes, as capacidades
do Estado, as politicas “herdadas” estruturam as decisdes posteriores.

Pierson (2004) salienta as caracteristicas dos processos institucionais que
reforcam a si mesmos e que sado importantes de notar com relagcdo a trajetdria
percorrida na vida politica. Em primeiro lugar, a partir de condi¢des iniciais que
possam conduzir a um feedback positivo, geralmente, um espectro variado de
resultados é possivel (multiplos equilibrios). Depois disso, ha que ter em mente a
contingéncia. Mesmo que tenhamos eventos relativamente pequenos, o0 momento
em que se da a ocorréncia dos mesmos pode determinar efeitos abrangentes e
duraveis. Ou seja, ha um papel critico para o timing e para a sequéncia dos eventos.
O momento em que um evento acontece é crucial, pois os eventos que ocorrem
antes tém maior impacto. Por fim, tem-se que considerar o fator inercial. Uma vez
que um processo tenha-se estabelecido, o feedback positivo geralmente leva ao
equilibrio. E esse equilibrio sera resistente a mudanca.

O enfoque abaixo bem sintetiza o neo-institucionalismo de cunho histdrico,

nos termos descritos por Abrucio (2000, p. 5):

As instituicbes sao histéricas e dindmicas, afetando a formagdo das
preferéncias dos atores e sendo modificadas per eles de acordo com a
distribuigdo dos recursos materiais € com as disputas ideoldgicas na
sociedade. Além disso, uma concepcgao histérica do neo-institucionalismo
deve acreditar que os grupos politicos ndo agem sempre da mesma forma
as regras. Pode haver um aprendizado, uma vez que os atores mudam suas
intengdes ao longo de diversas disputas e “aprendem” a utilizar o arcabougo
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institucional segundo as circunstancias. Finalmente, o conteudo das
questdes afeta a forma do jogo. Mudancas na disputa ideolégica, o sucesso
de determinadas politicas ou o impacto negativo da aprovagdo de uma
delas para um setor relevante da sociedade, tornam dindmico o universo
das regras e instituicdes.

Dentro dessa agenda de pesquisa, Klaus Frey (2000) aduz que as instituicoes
politicas (polity) mudam. Entretanto, podem manter-se estaveis por longo tempo.
Policy e politics, por sua vez, sdo marcadas por disputas politicas e relagbes de
poder que deixam suas marcas nos programas e projetos a serem desenvolvidos e
implementados. Existe uma interdependéncia entre os processos e os resultados
das politicas. Assim, é necessario investigar a vida interna dos processos politico-
administrativos: policy networks; policy arena e policy cycle. No Legislativo, as
lealdades partidarias podem ser substituidas por policy lealdades com fortes
influéncias de grupos, especialmente em reformas redistributivas. As instituicbes
determinam posicbes de poder, regulam possibilidades de agdo. O neo-
institucionalismo remete ndo somente as limitagdes de racionalidade do processo de
decisdo, mas salienta a existéncia de regras gerais que prevalecem em cada
sociedade. A perspectiva institucional esta baseada nas identidades e nas
concepgdes do comportamento apropriado, contrapondo-se a perspectiva de uma
troca entre atores politicos movidos somente por interesses proprios. A nogao
principal € que a vida € organizada por conjuntos de significados compartilhados e
praticas estaveis por determinado tempo. Assim, os atores politicos e sociais agem
nao somente de acordo com seus interesses, mas também de acordo com suas
identidades como cidadao, politico ou servidor publico. Essas identidades influem
em seus comportamentos nos processos de decisdo politica. As possibilidades de
escolha estratégica sdo determinadas de forma decisiva pelas estruturas politico-
institucionais, inclusive a capacidade dos atores de modificar essas estruturas de
acordo com suas estratégias (politica estruturadora). O autor também salienta a
importancia do estilo de comportamento politico, condicionado pela cultura politico-

administrativa® predominante nas instituicdes. E importante, para a compreensao da

° Segundo Abrucio (1996), internamente, o setor publico se constitui num sistema em que tarefas e
valores pertencem a um contexto complexo de relagdes com a esfera politica.
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dinamica complexa dos regimes politicos, demarcar os fatores culturais, padroes de
comportamento politico e atitudes de atores politicos singulares, além de
compreender melhor o processo politico que, por sua vez, repercute na qualidade
dos programas e projetos elaborados e implementados. No Brasil, para Frey (op.cit.),
o0 arcabouco institucional e a rede de relevantes atores politicos, bem como os
padrbes de conduta politico-administrativa ndo chegaram a se sedimentar, como
também a determinagao politico-ideoldgica (populagao, eleitor, politicos e partidos).
As formas de comportamento e sua interagdo com as instituicbes abrem caminho
para uma pesquisa cientifica mais em concordancia com processos complexos de
interagc&o. A integracdo da analise de comportamento com o neo-institucionalismo é
imprescindivel para compreender a complexidade e a dindmica dos campos de
investigacdo. O neo-institucionalismo dirige sua atencéo, além das instituicbes,
também para os proprios atores.

O neo-institucionalismo, segundo Rocha (2005), é uma teoria de meédio
alcance e que fornece elementos valiosos para estudos empiricos. E uma teoria que
recoloca o Estado como foco analitico privilegiado. O Estado ndo é um mero refletor
dos anseios da sociedade, nem simplesmente esta a servigo da classe dominante. O
Estado de fato formula e persegue objetivos. As agdes do Estado, e de sua
burocracia, se dao dentro da légica de reproduzir o controle de suas instituicbes
sobre a sociedade. A burocracia tem um recurso de poder privilegiado, devido ao
acesso diferenciado a informagdo, o que se traduz nas decisdes publicas. De uma
énfase inicial calcada no Estado, a discussao evolui para o equilibrio entre Estado e
sociedade nos estudos de caso. A efetividade do Estado depende da sua
interpenetracdo com a sociedade, assim, temos: a necessidade de enfocar nao
somente o nivel central de governo, mas também os outros niveis de governo; a
forca do Estado e dos demais agentes sdo contingentes a situagdes histéricas
concretas; a relagdo Estado/sociedade ndo € necessariamente um jogo de soma
zero, havendo possibilidade de existirem objetivos comuns. As idéias tém um papel
central na elaboragédo das policias governamentais. As politicas adotadas em
momentos anteriores estruturam o processo politico posterior em um efeito de
feedback com duas dimensodes: as novas politicas mudam a capacidade do Estado e
afetam a identidade social, metas e capacidades dos grupos que participarao do

jogo politico subsequiente. Se uma politica € boa e tem sucesso estimula grupos e
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aliangas em torno de sua continuidade ou expanséao. Ja o feedback negativo tende a
dificultar o surgimento de politicas similares. Ou seja, os policymakers aprendem
com os resultados de suas politicas. Os grupos de interesse® também, e s3o eles,
muitas vezes, que fazem a conexao entre a sociedade e o Estado.

Vamos focar também as relagdes entre os Executivos, atendendo a critica de
Arretche (2001, p.29), segundo a qual a analise sobre o federalismo no Brasil tem

sido somente uma analise das rela¢cdes Executivo-Legislativo no plano federal:

Na agenda de pesquisas, o federalismo é entendido basicamente como a
expressdo do poder parlamentar de governadores e prefeitos na arena
legislativa federal. O indicador de medida da “for¢ga” ou “fraqueza” do
federalismo é a capacidade relativa de os executivos dos distintos niveis de
governo influenciarem o comportamento parlamentar dos legisladores
federais.

Ou seja, muitas vezes se esquece que as relagbes entre os Executivos,
dentro da burocracia federal, sdo muito importantes. Arretche (op.cit.) aduz ainda
que o ciclo de uma politica publica transcende sua formulagdo. As burocracias
governamentais, por meio da implementacdo, acabam “fazendo” boa parte da
politica, traduzindo as leis em politicas efetivas pelas regras de aplicagdo. Ou seja,
mais ainda, ha um conjunto amplo de instituicbes nas quais se opera a negociagao
federativa, o jogo de interesses entre o Executivo federal e os Executivos
subnacionais. Na area tributaria, especialmente, os Executivos e suas burocracias,
além de implementar as politicas, anteriormente ja participaram no desenho dos
projetos.

Para Michael Howlett e M. Ramesh (1996), atores e instituicdes tém um papel
fundamental. A organizagdo do Estado molda o que a burocracia pode fazer no que
concerne a autonomia e a capacidade de formular e implementar politicas. O
federalismo e a divisdo em poderes, presente em cada um dos entes federais, faz
com que existam varias clivagens diferentes que devem ser consideradas no jogo
politico.

Przeworsky (1995) salienta que os ocupantes de cargos no Estado ndo séo

agentes perfeitos do publico. Howlett e Ramesh (op.cit.) demonstram que, dentro de

6 Grupo de interesse aqui € usado em sentido amplo para designar todos os agentes individuais e
coletivos que participam em determinado campo de politicas.
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cada subsistema politico, existem os atores a considerar: governantes eleitos e a

burocracia; os grupos de interesse, as organiza¢des de pesquisa e a midia.

2.2 FEDERALISMO

O federalismo se constituiu historicamente como uma forma bem sucedida de
equacionar conflitos democraticamente, quando da existéncia de diversidades
regionais, culturais, linguisticas e/ou étnicas. O termo federal vem do latim foedus,
que significa pacto. Assim, os varios nucleos de poder, formados pelas unidades
locais, subnacionais e pela unido federal, coadunam os principios de autonomia e
interdependéncia, institucionalizando um contrato garantidor dos direitos de cada um
e de interesses comuns, a exemplo da protecéo interna e externa, direitos, deveres e
obrigagdes uns para com os outros. Esse pacto pode ser visto dentro da dimensao
hobbesiana, no sentido de evitar o estado de natureza em que a falta de acordo
redunda no conflito generalizado entre as unidades territoriais (a guerra de todos
contra todos) ou na “tragédia dos comuns”. Na dimensdo democratica (demos
constraining), o federalismo da voz as minorias que estdo nos nucleos populacionais
mais fracos, por meio de maior representacdo politica. Além da dimensao
democratica, citamos a dimensdo republicana e a liberal, dimensdées que, na
formulacdo de O’Donnell (1998), podem ser encontradas e dosadas em diversas
medidas, segundo o pais sob estudo.

Do ponto de vista juridico, Cunha (2006) refere que um Estado federal se
caracteriza pela sobreposi¢cdo de duas ou mais ordens juridicas atuando diretamente
sobre os cidaddos desse Estado, sendo que, os fundamentos de validade
encontram-se na Constituicdo, fonte da autonomia dos entes federados e da
atribuicdo de suas competéncias, sem subordinagao entre as esferas de poder. A
Carta Constitucional garante, a cada ente, o poder de auto-organizagdo, que néo
decorre do poder central, mas da prépria Constituicdo. A soberania € atribuida ao
Estado federal como um todo, e ndo aos entes, mas as instituicdes devem garantir a

participacado das unidades subnacionais na formagao da vontade geral.
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Como salienta Pierson (1995), as instituicdes federativas trazem trés efeitos:
a) afetam a formagéo das preferéncias e das estratégias e modificam o peso dos
atores sociais no processo politico; b) criam novos agentes politicos vinculados aos
governos subnacionais; e ¢) geram dilemas conectados a distribuicdo de poder entre
varias jurisdigdes, causando o surgimento de canais institucionais de participagcao. O
problema da coordenacao federativa permeia boa parte do processo decisorio. Os
exemplos sdo o judicial review da Suprema Corte norte-americana, que dirime
impasses federativos, e o Conselho Federal alemao’ (Bundesrat), que articula a
importante tarefa de redistribuir recursos entre as regides. Os dilemas federativos
tém impacto na organizagdo administrativa do Estado e no desenho das politicas
publicas.

Nenhum arranjo federal é igual ao outro (ELAZAR, 1987). As razdes para a
implantacdo do federalismo podem ser de diferentes ordens, sejam diferencas
regionais econémicas, sociais, culturais ou politicas, referidas a trajetérias historico-
institucionais diferenciadas. Para Moraes (2001) ndo ha um modelo unico de
federalismo que obedeca a todos os requisitos de eficiéncia econdmica e financeira
previstos na teoria tradicional do federalismo fiscal. Conforme atesta o autor, o mais
proficuo € fazer uma abordagem institucionalista, com o objetivo de compreender a
acao e o padrao de comportamentos dos diferentes atores sociais e politicos, dentro
das normas formais ou tacitas.

Conflitos e cooperacao, verticais e horizontais, sao inerentes as unides
federais e, portanto, estdo sempre presentes. A federagcdo nado tem por finalidade
nem consegue eliminar todos os conflitos. Mas, se ela estiver equipada com um
aparato institucional para lidar com eles, propiciando os féruns adequados para as
negociagdes e a conciliagdo de interesses, podera haver uma canalizag&do positiva
dos antagonismos. O fito é evitar a prevaléncia da tirania do mais forte ou das
praticas predatérias que podem emperrar a federacéo. Portanto, o federalismo pode

ser sintetizado pela formula de Elazar: “self-rule plus shared rule” (ELAZAR, op.cit.,

" O Bundesrat é composto por representantes indicados pelos governos estaduais e delibera
efetivamente sobre questbes que afetam os estados, como as redistribuicdes de recursos, alteragbes
de tributos dos estados, ou mesmo tributos federais que sejam em parte destinados aos estados.
Enfim, qualquer alteracdo na politica fiscal federal deve passar por seu crivo.
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p. 12). O sistema pressupde o compartiihamento na tomada de decisbes,
compatibilizando a autonomia com a interdependéncia entre os niveis de governo.

Oates (2005) se refere aos ultimos desenvolvimentos da teoria do federalismo
fiscal. Em resumo, seu modelo se funda e dirige sua analise em dois pontos
principais: a) processos politicos e seus impactos nos resultados (politicas publicas);
e b) problemas com informagdes, ou seja, com a assimetria de informagdes que
cada agente possui. A seguir, Oates (Ibidem) analisa os aspectos relativos a
centralizacao e a descentralizacdo. Constata que a centralizacdo permite uma muito
maior coordenacao de politicas, permitindo corrigir as externalidades
interjurisdicionaisg. Por outro lado, a descentralizacdo do processo decisorio
promove a transparéncia e a participacao dos cidadaos, por estar mais préximo do
controle local. Mas a descentralizacdo tem seus problemas potenciais,
especialmente em paises em desenvolvimento. Os governos locais podem passar a
carga dos seus programas para o governo central, gerando incentivos perversos. Os
entes subnacionais incorrem em déficits sistematicos na expectativa de serem
“salvos”. E uma questdo que lida com expectativas, posto que, se alguns entes
intermediarios expandem seus programas (e provavelmente serdo resgatados),
aquele que for fiscalmente responsavel sera prejudicado. Este é, na visdo de Oates
(op.cit.), um dos principais perigos de um sistema fiscal descentralizado. No Brasil e
na Argentina, esse problema chegou a proporgbes tdo desastrosas a ponto de
desestabilizar todo o sistema fiscal e a economia®. A resposta a isso pode ser mais
centralizacdo. O desafio capital passa a ser a definicdo de que tipo de instituicbes
pode acomodar a descentralizagéo fiscal, capitalizando as vantagens politicas do
controle local e, ao mesmo tempo, evitar os efeitos desestabilizadores que podem
resultar dos déficits fiscais.

Oates (Ibidem) cita algumas evolugdes recentes na teoria sobre federalismo
fiscal que podem levar os governos subnacionais ao equilibrio orgamentario. Em

primeiro lugar, constata que uma bem desenvolvida economia de mercado pode

® Um exemplo local de externalidade interjurisdicional é quando os habitantes de uma jurisdicao
utilizam o hospital de outra. O governo de nivel superior pode corrigir por meio de transferéncias
compensatorias de recursos. A guerra fiscal também pode ser vista como uma externalidade.

®No Brasil, ver o caso dos bancos e das dividas estaduais em Abrticio (2000).
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contribuir para o ajuste. As evolugdes sédo as seguintes: a) um mercado de crédito
eficiente associado a um sistema bancario maduro podem prover uma importante
fonte de disciplina para as finangas publicas locais, pois o ente publico que
apresentar uma performance fiscal pobre, nesse contexto, tera reduzido acesso a
crédito e taxas de juros mais elevadas; e b) déficits crébnicos podem afastar os
investimentos e mesmo encorajar a saida de empreendimentos para outras
jurisdicdes mais bem administradas. Em segundo lugar, ha instituicées fiscais que
sdo essenciais e estao relacionadas como o equilibrio, quais sejam:

1) existéncia de um efetivo e confiavel sistema local de tributagcdo, para
levantar as receitas e financiar os programas locais. As jurisdi¢ées locais precisam
levar em conta os beneficios dos programas publicos propostos, relacionando-os
com seus custos (impostos). Um bom sistema de tributagdo local fara esses custos
aparentes ao eleitorado;

2) o sistema de transferéncias intergovernamentais precisa cumprir a fungao
alocativa e redistributiva (equalizagdo) sem ser objeto de manipulacdo para
mascarar a cobertura de ajudas para encobrir déficits.

Mas essas constata¢des variam em algum grau segundo o pais em questao e
dependem das especificidades politicas, econdmicas, culturais, institucionais e
historicas. Entretanto, ha uma licdo basica, tendo como paradmetro a experiéncia do
federalismo competitivo dos EUA: os governos centrais podem nao ceder as
pressdes politicas e econbmicas dos governos locais, se houver um mercado
apropriado e instituicdes fiscais adequadas.

Em vista de ndo reunir todas as condi¢cdes propicias em seu desenvolvimento
federal, o Brasil adotou a Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n. 101,
de 04 de maio de 2000, estabelecendo normas para a gestao fiscal, com o objetivo
de corrigir os desvios, estabelecendo controles e responsabilizagdo em relagado aos
gastos, ao crédito e ao endividamento dos entes. Essa Lei foi um marco importante
na vida nacional, mas ainda resta um longo caminho para a superagdo dos
problemas fiscais.

Abrucio (2002) salienta que o federalismo bem-sucedido, além do aspecto
democratico, € aquele que torna mais republicana a esfera publica. O sistema
federativo se funda nos principios da democracia e do republicanismo. Ao salientar o

sucesso da experiéncia norte-americana, lembra que a mesma nasceu ligada a idéia
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de republica, soberania popular e controle do poder — checks and balances entre os
poderes — forma de governo considerada ideal nos artigos de Madison, Hamilton e
Jay — escritos entre 1787 e 1788, e que constituiram O Federalista. O poder ndo tem
donos (patrimonialismo), os cidaddaos devem participar da politica, preservando o
sentido publico do Estado. Para isso, sao importantes os espacos institucionais
publicos, preenchidos pelos cidadaos, principalmente nos niveis subnacionais de
governo, onde se da a iniciagao politica.

Seguindo a argumentacédo de Abrucio (Ibidem), no Brasil, as condigdes que
garantem o sucesso do sistema federativo estiveram praticamente ausentes ou
foram insuficientes. A autonomia e a interdependéncia dos estados nao tém sido
alcangadas. Vivemos periodos marcados pela irresponsabilidade fiscal dos estados,
intercalados por momentos de centralismo autoritario. No processo histérico,
verificou-se uma perversa relagao entre interesses regionais e o interesse nacional,
dentro de um fragil contrato federativo, em que ainda ndo houve a republicanizagéo

do sistema politico.

2.3 PROCESSO POLITICO DECISORIO: CUSTOS E RISCOS EXTERNOS

Segundo Sartori (1994), as decisdes coletivizadas sdo tomadas por alguém
para outrem. E, na politica, as decisdes sao coletivizadas, diferindo-se das demais
areas de atividade humana pela hierarquia. Sao politicas no sentido de serem
soberanas, inescapaveis e sancionaveis. Com a evolugdo e o crescimento das
sociedades, as decisdes coletivizadas se tornaram a forma adotada pela politica na
democracia. Assim, para cada area de decisdo existe um o6rgdo decisorio e um
grupo externo exposto ao resultado da politica. Entdo, quanto mais segmentos
estiverem representados no 6rgéo decisorio, maior sera o custo da decisdo e menor
sera o risco para o restante da coletividade.

A regra de tomada de decisdo é uma variavel referida ao custo. Quando os
grupos decisorios sdo grandes, ndo ha como aplicar a regra da unanimidade. Assim,
na pratica da democracia, funcionam as regras de maioria, o que reduz o custo e

aumenta as probabilidades de se chegar a uma deciséo.
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Mainwaring e Samuels (1999), em interessante trabalho sobre o governo e as
reformas no Brasil, trazem a baila a importancia da nogao dos veto players (aqueles
que precisam concordar para que uma decisao seja tomada), dividindo-os em dois
tipos: a) os institucionais, previstos na Constituicao, por exemplo, as duas Casas do
Congresso, o Presidente e os atores estaduais; e b) os partidos que participam no
governo. Com mais vefo players, mais estavel sera o sistema, porém as reformas
nas politicas serdo muito mais dificeis de serem obtidas. Esse conceito de veto
player € muito util para se compreender como o federalismo pode constranger o
governo central, pois o federalismo adiciona instancias: o Senado e os governadores
dos estados, dependendo da for¢a politica de que disponham em determinado
momento, se constituem no nucleo duro, quando se trata das mudancas das
relagdes intergovernamentais.

Quando se requer uma maioria qualificada, é mais dificil chegar-se a uma
decisdo, o processo se torna mais alongado no tempo, tendo, portanto, um custo
maior. Além disso, muitas das decisbes com essa regra sdo bloqueadas. Exemplo
disso, no Brasil, sdo as reformas que exigem leis complementares e alteragdes
constitucionais. Sdo necessarias maiorias qualificadas na Camara e no Senado, em
dois turnos cada. Se houver alguma alteracdo no Senado, o texto deve voltar a
Camara para uma nova votagdo. As politicas publicas brasileiras sdo muito
constitucionalizadas. Melhor dizendo, nossa Constituicio € excessivamente
detalhada e rigida, o que afeta a capacidade de mudanca. Segundo Melo (2005),
isso se explica pela intengado de garantir compromissos intertemporais em politicas
que afetem mais de um governo. E o reflexo de um clima de instabilidade e de baixa
confianga, fazendo com que os compromissos devam ser garantidos no texto

constitucional.

2.3.1 Formagao do 6rgao decisério

Os riscos estao também muito ligados ao método de formacgéo do grupo, de
sua composicao e natureza. Entre as possibilidades de constituicdo esta o método

representativo. A chave é a representagao, pois do contrario os grupos decisorios
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seriam muito grandes e os custos muito elevados. O pressuposto é que os membros
sao representantes eleitos, dentro de um sistema eleitoral que Ihes confira
legitimidade perante o eleitorado, do contrario ndo ha seguranga para os cidadaos.
Assim, o método de formar o grupo pode ser mais importante que a regra de
formagao da decisao, permitindo uma queda importante nos riscos.

As relagdes entre Executivo e Legislativo estdo relacionadas com o sistema
partidario e com as regras da competicdo eleitoral. No Brasil, temos um sistema
multipartidario e eleicdo em dois turnos para os Executivos. Isso leva a formacéo de
coalizbes para obter apoio ao governo, obrigando a uma delicada costura politica.
Muito embora o Executivo detenha o poder de agenda, a cada votagao é obrigado a
atender barganhas ou refazer sua coaliz&o, pois a relagdo do eleitor € direta com o
candidato. A relacdo com os partidos é fraca. O enfraquecimento dos partidos
permite o surgimento de estratégias individualistas, impedindo a realizagdo de
pactos duradouros entre os partidos.

Nicolau (1996) define partido politico como uma “organizagdo que compete
por votos nas eleicdes”. Além disso, os partidos detém o monopdlio da
representacdo politica. Os sistemas partidarios, desde o bipartidarismo até o
multipartidarismo altamente fragmentado, afetam o processo decisério. O numero de
partidos indica as proporgbes em que o poder politico € fragmentado ou néo,
disperso ou concentrado. Quanto maior o numero de partidos que tém influéncia no
jogo politico, maior a complexidade de sistema, pois maiores serdo as correntes de
interacéo.

Seiler (2000) salienta que o sistema eleitoral majoritario de um turno limita o
numero de partidos para constituir um governo majoritario, favorecendo o
bipartidarismo. O bipartidarismo pressupde uma cultura nacional homogénea. Se a
tendéncia ao multipartidarismo é forte demais no eleitorado, o escrutinio majoritario
de um turno n&o é o mais indicado. As eleigbes proporcionais e as majoritarias em
dois turnos favorecem o multipartidarismo e as coalizdes.

Para Lijphart (1989), muitos autores caracterizam o sistema bipartidario como
um sistema superior por oferecer aos eleitores uma escolha clara e uma influéncia
moderadora, pois os eleitores indecisos estdo no centro, orientando a competicao
eleitoral. Também se salienta que os gabinetes unipartidarios sdo mais estaveis e

eficazes. Mas, os governos de coalizdo também podem ser duraveis e eficazes e a
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eventual instabilidade pode ser relativa e muitas vezes n&o acarreta uma
descontinuidade. Os sistemas majoritarios, embora fagam emergir das urnas um
partido nitidamente vencedor, com forga politica e legitimidade para fazer um
governo, acabam desconsiderando os votos das minorias.

Ja o sistema proporcional, de implantagao histérica mais recente, assegura
representacdo as diversas opinides e correntes existentes na sociedade,
assegurando um numero de vagas proporcional ao numero de votos obtidos. Por
isso, favorece a proliferagdo de partidos, dando mais expressdo a vontade das
minorias. Todos os votos sdo eficazes na formacao da vontade oficial. Podemos
avaliar que o sistema proporcional reduz em muito o risco externo, pois favorece o
pluralismo politico e a renovacgao partidaria, permitindo a representacao dos variados
grupos de interesse presentes nas sociedades modernas, mas desde que Os

partidos sejam valorizados e cumpram efetivamente a fungao representativa.

2.4  SINTESE DO CAPITULO

Dentro do arcabouco tedrico, para nossa analise, € necessario vislumbrar o
dinamismo institucional, contemplando a questdo da mudanca e das transformagdes
institucionais. Para isso, a perspectiva de um lapso temporal maior se faz importante
para incorporar o contexto historico a analise.

A causalidade social depende da trajetéria percorrida, nos processos da vida
politica, formando estruturas que influem nas decisdes ulteriores. Assume-se que as
informagbes sao incompletas, a racionalidade é limitada e os atores buscam
solugdes satisfatérias. Assim, um processo pode chegar a varios resultados em que
multiplos equilibrios sdo possiveis, dentro de um mesmo contexto. Os
comportamentos podem mudar em fungdo do aprendizado interativo com as
instituicées. A posicao relativa e a forga do Estado e dos demais agentes dependem
das situacdes histéricas concretas.

Julga-se que essa perspectiva tedrica € adequada para o exame dos arranjos
federativos e das suas dindmicas institucionais. O federalismo adiciona instancias

decisérias e regras especificas, que resistem a ajustamentos, mas estdo em
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constante mudanga ao longo de lapsos maiores de tempo, em especial as questdes
tributarias, fiscais e redistributivas.

Com relacdo ao processo decisorio, tendo presente o arcaboucgo brasileiro,
que conjuga o sistema presidencialista, coalizdo politica, pluripartidarismo,
organizacao territorial federalista e bicameralismo com sobre-representagao, pode-
se contar com a dificuldade dos pontos de veto. Soma-se a isso uma
constitucionalizacdo exacerbada das nossas politicas, elevando em muito o custo
decisério. O contraponto a essa estrutura adversa € o grande poder de agenda e as

prerrogativas do presidente junto ao Congresso.
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3  ASPECTOS HISTORICOS DO FEDERALISMO BRASILEIRO"

No periodo colonial, com a necessidade de ocupar o territorio brasileiro, foram
instaladas as Capitanias Hereditarias, a partir de 1534. Em 1549, a presencga da
Coroa portuguesa se reforga com a instituicdo do Governo Geral. J4 na época das
Capitanias, eram atribuidos direitos fiscais em favor dos donatarios, como cinquenta
por cento do pau-brasil e do pescado (CUNHA, 2006).

Uma efetiva integracdo econémica do Brasil a economia mundial ocorreu com
a cana de agucar, cultivada na Regiao Nordeste e em parte do litoral paulista. Ao
entorno dessa cultura, desenvolveu-se uma pecuaria (ciclo do couro). O ciclo
aurifero, principalmente no século XVIII, tendo seu centro em Minas Gerais, alterou o
centro administrativo brasileiro. A capital passou a ser o Rio de Janeiro, cidade por
onde os metais eram embarcados para Portugal. A atividade de extracdo de
minerais também demandou gado e mulas das Regides Nordeste e Sul, estimulando
a pecuaria (BORDIN; LAGEMANN, 2006).

Neste Capitulo, examinaremos como o0s principais desenvolvimentos
histéricos afetaram o federalismo fiscal brasileiro atual. E uma analise importante
para compreender como a sequéncia dos acontecimentos pode explicar a situacao

presente.

3.1 OIMPERIO

Apos a chegada da familia real, em 1808, o Brasil deixou de ser uma
provincia ultramarina, passando a fazer parte, em 1815, do Reino Unido do Brasil,

Portugal e Algarve, e, principalmente, foi estabelecida aqui a sede do Governo.

1% Para uma viso bastante compreensiva do historico do federalismo brasileiro e sua situagdo atual,
do ponto de vista do arcabouco juridico, ver a dissertagdo “Federalismo fiscal no Brasil: a realidade do
federalismo competitivo e a busca da cooperagéo e do equilibrio”, dissertacdo de Fabiana Azevedo
Cunha, PUCRS, 2006.
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Foram abertos os portos as nagdes amigas, pondo fim ao regime de exclusivismo
comercial, com a Carta Régia de 1808.

Apods a independéncia, a solucédo imperial e unitaria foi adotada, preservando
o territério brasileiro da fragmentagao verificada na América hispanica e criando o
sentimento de nacionalidade e a necessidade, apoiada pelas elites nacionais, de um
poder central. Mas a divisdo territorial, herdada das Capitanias, foi recepcionada
dentro da nova ordem, na forma de provincias. Claro esta que, desde o inicio, a
descentralizacao esteve presente, consequéncia natural do nosso enorme territério,
lado a lado a tradicdo lusitana, centralista e hierarquica.

D. Pedro | convocou eleicbes para uma Assembléia Constituinte. Mas, no
decorrer dos trabalhos, surgiram conflitos entre o imperador e parte dos deputados,
culminando com o fechamento da Assembléia. D. Pedro | nomeou uma comisséao de
juristas e produziu a Constituicdo outorgada por ele em 1824. Contudo, a
Constituigdo contemplava uma série de preceitos liberais, como os direitos a
propriedade e a justiga, mas incluia também o Poder Moderador, que dava ao
Imperador o direito de dissolver o Parlamento. Tendo a monarquia constitucional
como forma de governo, os presidentes de provincia eram nomeados e demitidos
pelo Imperador. No inicio do Império, ndo havia partidos propriamente, mas grupos
de opinido com pontos de vista politicos, por exemplo, republicanos, abolicionistas e
liberais, conforme as circunstancias. Entre as décadas de 1830 e 1840, surgiram o
Partido Liberal e o Conservador. O Partido Liberal reunia politicos insatisfeitos com o
autoritarismo do primeiro Imperador e questionavam o Poder Moderador. Uma das
principais bandeiras do Partido Liberal foi o fortalecimento do parlamento nacional,
dos governos e assembléias de deputados provinciais. Os governos locais fortes,
acreditavam, evitariam o despotismo imperial. Ja os conservadores defendiam o
centralismo monarquico como unica arma contra a anarquia e a desagregagao do
pais, a exemplo das republicas hispano-americanas, pois pululavam rebelides em
todas as regides do Brasil (MOTTA, 1999).

No tocante ao sistema tributario, segundo Bordin e Lagemann (2006), o
acontecimento mais marcante do periodo foi a definicdo de competéncias tributarias
durante o periodo regencial (1833-40). Embora contivesse alguns problemas, pela
falta de definigcbes claras em algumas situagdes, a Lei Orgcamentaria n. 99, de 31 de

outubro de 1835, representou um avang¢o ao discriminar os tributos do Governo
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Geral e os que poderiam ser aplicados pelas provincias, dispondo que as
Assembléias Provinciais poderiam legislar sobre os tributos de sua arrecadacéo.
Com o enfraquecimento do Império e da escraviddao, vieram a tona
reivindicacdes federativas. Portanto, no Brasil, o federalismo surgiu no bojo de uma
reacao a centralizacao do poder, buscando maior autonomia para as elites regionais,
mas como uma solugao que tinha o objetivo de preservar a unido (hold together).
Para Arretche (2001), a razdo do golpe republicano relaciona-se com o
desgaste da monarquia, com a perda do apoio das forgas ligadas a cafeicultura, as
classes médias emergentes e aos setores conservadores ligados ao escravismo,
contrarios a aboligdo. Além disso, com a crise fiscal do final do Império, era cada vez

mais dificil atender as diferentes demandas regionais.

3.2 AREPUBLICA E O SISTEMA FEDERATIVO

No alvorecer da Republica, o projeto de autonomia politica era o mote que
unificava e movimentava as provincias, pois significava acabar com o controle da
elite monarquica encarregada de nomear os presidentes de provincia. Por meio do
presidente da provincia, o poder central mantinha suas amarras e controlava a
politica local, garantindo as maiorias necessarias.

A situacdo ensejou a primeira intervencao dos militares na historia brasileira.
Foi o movimento que marcou o fim do Império. Os grupos republicanos civis tiveram
importancia secundaria. Os republicanos tiveram dificuldade, desde o inicio, de criar
uma organizacdo de carater nacional. Os grupos se organizaram regionalmente,
formando nucleos em varias provincias, que redundaram na formacao dos Partidos
Republicanos estaduais. A partir da eleigdo dos governadores, a ordem politica se
altera, a elite local passa a controlar o processo politico-eleitoral, possibilitando a
constituicdo de maquinas regionais fundamentais na determinagdo do campo politico
do pais (CARDOSO, 1997).

Os estados passaram a contar com enormes prerrogativas, rompendo com o
centralismo de tradicdo luso-brasileira. Uma dessas prerrogativas foi a constituicao

de um aparato militar préprio, seguindo a estratégia de garantir a autonomia
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estadual frente as possiveis intervengcbes do governo da Federagcdo. N&o havia
condigbes para a formacdo de partidos nacionais dentro do novo contexto
institucional. A politica era feita em torno de coalizdes instaveis entre as facgdes
estaduais (WIRTH, 1997).

Por ocasido da proclamacao da Republica, a economia brasileira se baseava
no café, na industria extrativa da borracha e iniciava uma industria de bens de
consumo n&o duraveis em diversos pontos do pais (BORDIN; LAGEMANN, 2006).

Utilizando o exemplo norte-americano, muito embora nossas caracteristicas
histdricas, culturais e politico-institucionais fossem muito diversas, pois o federalismo
nos Estados Unidos decorreu da proposta inicial de unir partes distintas (come
together), a estrutura federativa foi adotada no Brasil pela Constituicdo de 1891, e as
provincias do Império foram transformadas em estados da Republica. Foi o produto
de um descontentamento ante o centralismo imperial e do desejo de autonomia, em
termos politicos e financeiros. O federalismo estadunidense surgiu da necessidade
das treze ex-colbnias inglesas criarem um novo nivel de governo, a Unido, que
garantisse as condigdes nacionais de segurancga interna e externa, desde que fosse
também garantida a autonomia e a liberdade dos pactuantes. No caso brasileiro, a
idéia se aplicou com o objetivo de manter a unido em uma situagdo em que era
preciso descentralizar poder as unidades subnacionais (ABRUCIO, 2000).

Para Tavares (1977), o regime federativo foi implantado no Brasil com base
em formulas tedricas importadas, sem que as unidades tivessem as condigcbes de
uma expressdo econdmica e cultural mais homogénea ou o mesmo grau de
autonomia ante o poder federal.

Ao contrario da experiéncia norte-americana, no Brasil havia poucos nucleos
politico-econdémicos. Os fundamentos politico-econdmicos nao estiveram presentes
para promover a eficiéncia econémica e o aperfeicoamento institucional do Estado,
mas os interesses de poucos oligarcas. A adogédo da federagdo no Brasil ndo
decorreu de um debate publico, mas sim de uma solucédo de Direito no sentido de
atender as forgas oligarquicas (CUNHA, 2006).

Com relacdo a tributagdo, na Constituicdo de 1891, a Unido cabia instituir os
impostos de importagao, direitos de entrada e saida de navios, selos, taxas de
correio e telégrafo. Aos estados foi garantido o imposto mais produtivo da época que

era o imposto de exportacado de seus produtos (café), e também sobre iméveis rurais
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e urbanos, transmissao de propriedade, sobre industrias e profissdes, selos e taxas
sobre seus correios e telégrafos (LOVE, 1997).

Havia ainda a competéncia residual, que era concorrente entre estados e
Unido. Com base nisso, a Uni&o viria a criar o imposto de consumo, ampliando o ja
existente a varias mercadorias, o imposto de renda, no governo Campos Sales e, em
1923, o imposto sobre vendas mercantis.

O Quadro abaixo demonstra a divisdo das competéncias tributarias entre os

entes federativos, previstas na Constituicdo Federal de 1891.

UNIAO ESTADOS
1 — Imposto sobre Importacéo 1 — Imposto sobre Exportacdo’
2 - Direito de entrada, saida e estadia 2 — Imposto sobre Iméveis Rurais e
de navios Urbanos
3 - Taxas e selos 3 — Imposto sobre Transmissao de
Propriedade
4 — Taxas dos correios e telégrafos
federais 4 — Imposto sobre Industrias e
Profissdes

5 — Competéncia residual’’

5 — Taxas de selos

6 — Contribuicdes dos correios e

telégrafos estaduais

7 - Competéncia residual

" Foram criados na década de 1920, na competéncia residual da Unido, o imposto de renda e o
imposto sobre o consumo; na dos Estados, o imposto de vendas mercantis.
'2 Produtos produzidos no Estado, quando exportados para o exterior ou para outro Estado.
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Quadro 1 — Tributos da Unido e dos estados — 1891
Fonte: Brasil. Constituicdo de 1891.

Segundo Love (op. cit.), o projeto de discriminagdo de rendas adotado
beneficiou principalmente os estados exportadores, a exemplo de Sdo Paulo, Rio de
Janeiro e Minas Gerais, deixando claro o carater originalmente hierarquico da
Federacado brasileira. A base tributaria dos estados economicamente fortes |hes
dava a capacidade de sustentarem seus gastos, sendo que nos demais estados
havia dificuldades. Os estados se constituiram em economias autbnomas,
autarquicas, tributavam o comércio exterior e o comércio interior, fixavam a despesa
publica e contraiam empréstimos.

O sistema oligarquico local ganhou importancia para o sistema nacional de
dominacao quando o equilibrio dos poderes da Republica passou a depender da
transagao entre as maquinas politico-administrativas dos estados e os interesses
dos donos de terras e de votos, suprindo a inexisténcia de partidos nacionais. Para
Cardoso (1997), a Politica dos Governadores foi a politica possivel na época, pela
imposigao e controle dos seus partidos regionais, dominava a Republica e os cargos
no Congresso Nacional. Este se subordinava aos interesses das oligarquias,
especialmente as dos estados mais fortes economicamente, como Minas Gerais e
Sao Paulo. Os presidentes da Republica, para se elegerem e se viabilizarem com
apoio politico no parlamento, passaram a depender de aliangas com as oligarquias
partidarias estaduais.

O que surgiu foi um sistema de partido unico nos estados, caracterizado pela
auséncia de competicao partidaria. A disputa ocorria entre as facgdes pelo controle
do partido, pois o candidato indicado para presidente estadual seria eleito e
controlaria a vida politica de seu estado de cima a baixo. Esse sistema politico, com
tantos pontos insuficientes, deu-se pelo atraso da sociedade brasileira da época. A
maior parte da populacao, entre 70% e 80%, vivia no campo, era analfabeta e nao
sabia de direitos, nem como reclama-los (MOTTA, 1999).

Segundo Abrucio (2002), a estrutura federativa surgida ndo conseguiu atingir
o ideal de interdependéncia entre os estados. De um lado, estados muito fortes
como Sao Paulo e Minas Gerais (mesmo a Unido se tornara fragil frente a eles), e de
outro, um punhado de estados fracos que necessitavam de auxilio da Uniao federal.

Esses estados mais fracos deviam necessariamente se filiar ao bloco do “café-com-
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leite”. Sem autonomia para todos, ndo ha efetivamente um federalismo. Além disso,
o federalismo no Brasil, associado as praticas patrimonialistas e clientelistas, no
dizer de Abrucio (Ibidem), é anti-republicano por exceléncia. No inicio da Republica
Velha os estados tinham ampla autonomia, pouca cooperagao, € o governo central
era fraco.

Nesse periodo, conhecido como Primeira Republica ou Republica Velha
(1889 a 1930), o federalismo brasileiro vive uma fase conhecida como “federalismo
dualista” (BORDIN; LAGEMANN, 2006). Os estados eram autarquicos,
independentes, e se fortificaram frente ao governo Central. Nao existiam
mecanismos de cooperacgédo e articulagdo, os desmandos eram a regra. Os estados

mais pobres eram assistidos pela Unido em bases discricionarias.

3.3 A REVOLUCAO DE 1930

A critica ao modelo oligarquico, com o surgimento de um discurso nacional,
deu ao movimento tenentista, somado ao crescimento das classes médias urbanas,
as condicdes para a mobilizagcado pelo voto secreto e pela moralizagao das elei¢des,
na década de 20, fatores que contribuiram para a derrocada da Republica Velha.

De um lado os estados cafeeiros desfrutavam de sdlida base financeira e, de
outro, os estados sem fontes promissoras de renda reproduziam suas formas de
dominagcao pela articulacdo especifica de dependéncia com a Unido. A crise da
economia cafeeira e a Revolucdo de 1930 abriram espacgos para as alteragbes nas
relagcbes intergovernamentais e para o novo ordenamento institucional. A
superprodugao de café e a grande depressao reduziram o valor das exportagdes e,
por consequéncia, a arrecadacgao estadual. A crise chegou a tais propor¢gdes que
nao poderia mais ser contida no ambito estadual, abrindo espago para a acao
federal. A crise criou as condi¢gdes para a centralizacdo do poder, para a ampliagao e
a diversificacdo dos 6rgaos regulatorios federais, incorporando os érgaos estaduais
do café e do acucar, bem como para a implantacdo dos Ministérios do Trabalho, da
Educacao, da Saude, Industria e Comércio (LOPREATO, 2000).



38

Paulatinamente, o Governo Federal se fortifica, com a centralizagdo das
decisdes sobre a politica cafeeira e com o melhor aparelhamento do Exército. Com a
Reforma Constitucional de 1926, foi aumentado o poder federal de intervencdo nos
estados, o que, dadas as circunstancias, deu mais equilibrio as relacbes
intergovernamentais. Por fim, os fatos se cristalizaram quando houve a alianga entre
Minas Gerais, Rio Grande do Sul e outros estados, em face da insisténcia de S&o
Paulo de apresentar candidato, quando era a “vez” de Minas Gerais, transformando
a dindmica das relagdes regionais, com o fim do hegemodnico pacto da “alianga café-
com-leite”. A Revolucédo de 30 foi um marco na centralizagdo do Estado brasileiro,
muito embora as forgas regionais tenham continuado influentes, porém tendo
mudado suas posigdes relativas, via coordenagao central (WIRTH, 1997).

Entdo, em 1926, com a reforma constitucional, teve inicio o movimento
centralizador nas normas constitucionais, impondo limitacbes a autonomia da
federagao (CUNHA, 2006). Em 1930, com a regulamentagado do Governo Provisorio,
houve uma forte centralizagdo no sistema politico. O Governo Federal, segundo o
relato de Abrucio (2002), tomou as rédeas e aumentou seus poderes de regulagao,
criou orgaos para controlar as areas cambial, monetaria e de comeércio exterior,
impondo um forte controle politico-administrativo sobre os demais entes federativos.

Importante relembrar esse momento, pois € crucial para a compreensao dos
desdobramentos posteriores. As condi¢gdes que ensejaram a mudanga vieram com a
crise de 1929 e a superproducao do café. O preco do produto para exportacédo
despencou, levando para baixo as arrecadagdes estaduais e causando uma crise
financeira que ndo pdde ser administrada localmente, exigindo uma acéo federal.
Vargas, nesse contexto, no periodo do Estado Novo, de 1930 a 1945, fez do
Executivo Federal o centro politico do pais, reforcando-o em termos administrativos
e financeiros, baseado no discurso critico aos desmandos do regionalismo na
Republica Velha.

Na economia, essa época € vista como a passagem de um modelo primario-
exportador para o modelo da industrializagao substitutiva de importagcdes (BORDIN;
LAGEMANN, 2006).
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O Estado Novo, embora centralizador e autoritario no campo politico, ampliou
o quadro de competéncias tributarias dos entes subnacionais™. Com a
inviabilizacdo das exportacbes, a arrecadacdo dos impostos se voltou para o
mercado interno, levando o Imposto sobre Vendas e Consignacdes (IVC)'* a ocupar
0 espago do imposto de exportagdo nos estados mais fortes. As unidades mais
fortes ganharam liberdade financeira majorando as aliquotas do IVC, enquanto as
demais continuaram dependentes de transferéncias e de formas de articulagédo com
a esfera federal (LOPREATO, 2000).

Sa Motta (1999) salienta um fato inédito na politica brasileira: o surgimento de
organizagbes politicas nacionais com capacidade de mobilizagdo de massas
populares. Sdo os casos da AIB (Acéo Integralista Brasileira) e da ANL (Alianga
Nacional Libertadora), esta ultima uma cobertura legal para o PCB (Partido
Comunista Brasileiro). A ANL defendia posicoes mais a esquerda no espectro
politico, ao passo que a AIB se alinhava com o pensamento conservador. Porém as
duas forgas convergiam na critica ao liberalismo, pregando a necessidade de uma
reforma politica para a criacdo de um estado forte. Na visdo dos comunistas, para
combater a desigualdade social. Ja os integralistas queriam o Estado mais poderoso
para reprimir a luta de classes. Era uma época de declinio do liberalismo e marcada
pela polarizacao entre fascismo e comunismo.

A Constituicdo de 1934, ao menos como norma, tentava impor cooperagao e
solidariedade entre os entes subnacionais. Ainda quanto ao sistema tributario,
limitava a aliquota do imposto de importagdo ao maximo de 10% e vedava a
bitributagcdo e a cobranca de impostos interestaduais e intermunicipais. A Carta de

1934 teve vigéncia bastante curta.

B0 imposto federal sobre vendas mercantis, criado em 1923, foi transferido para as competéncias
dos estados, sob a denominagdo de imposto de vendas e consignagbes (IVC), de incidéncia
cumulativa. Além disso, a Unido permanecia com seu imposto sobre o consumo. A Carta de 1934,
pela primeira vez, dotava competéncia tributaria aos municipios.

4 Este fato histdrico é de suma importancia, pois o IVC é precursor do ICM, que depois viria a se
transformar no atual ICMS, hoje a principal fonte de receita dos estados.
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3.4 OESTADO NOVO

Em 1937, Getulio Vargas aplicou o golpe de Estado, extinguiu os partidos e
implantou uma ditadura. O golpe do Estado Novo congelou completamente o
federalismo'®, transformando os estados em meros 6rgdos administrativos do
Governo Central, controlando completamente o processo politico com a indicagao
dos interventores. Eram escolhidos entre pessoas do proprio estado, mas com
pouca tradicdo politica. Os interventores nomeavam os prefeitos. Aos interventores
fiéis, Vargas premiava com a estabilidade no poder, rompendo a ligagdo que havia
do governador com os municipios € com a sua influéncia sobre a carreira dos
parlamentares estaduais e federais. Os interesses das elites estaduais eram
resolvidos por meio da burocracia governamental federal'® (WIRTH, 1997).

Com o mercado externo em crise, ampliou-se o mercado interno e com ele a
arrecadacao do IVC, passando este a ser a principal fonte de receita dos estados
que tinham zonas urbanas em expansdo. Ainda, durante o Estado Novo, a
incidéncia do IVC sobre o comércio interestadual ficou na competéncia do estado
produtor, beneficiando os estados mais fortes e mantendo os mais fracos em crise
constante. Essas crises eram resolvidas por meio de transferéncias voluntarias ou
aportes orgcamentarios da Unido, uma forma de manter o controle politico na maioria
dos entes federativos (CUNHA, 2006).

Um inicio de cooperacao financeira entre os entes federados comeca em
1940, porém sem carater redistributivo, com a instituicido do imposto unico sobre
combustiveis, cujo produto era direcionado a reparticdo de uma Cota-Parte aos
estados e municipios, proporcional ao consumo em seus territérios, com a finalidade
de conservacao e desenvolvimento de rodovias. Com a Constituicdo de 1946,

iniciou-se a tendéncia a um federalismo com mecanismos cooperativos, prevendo-se

> Embora formalmente o federalismo continue na Carta de 1937, na pratica Getulio acabou com a
federacdo, designando interventores e regulando a administragdo dos estados e municipios por
normas do Presidente da Republica, submetendo-os a minucioso controle.

'® Esse & um forte instrumento de poder, fazendo com que, até hoje, muito da politica seja tratada
dentro da burocracia federal.
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a partilha de receitas de varios impostos'’ e a instituicdo de fundos para as regioes
Norte e Nordeste, com o objetivo de dar uma resposta aos desequilibrios regionais,

embora mantida a centralizagao no Governo federal.

3.5 O PERIODO DEMOCRATICO: A SEGUNDA REPUBLICA (1946-1964)

Apos a Segunda Guerra Mundial, o modelo ditatorial de Vargas se esgota,
abrindo caminho para as praticas democraticas e ao multipartidarismo. Os paises
vencedores eram fundados dentro dos principios da democracia, € o inimigo
derrotado fora o autoritarismo. Getulio Vargas promulgou um Ato Adicional
concedendo anistia aos presos politicos. A repressao ditatorial foi abrandada e o
regime se abria. Mesmo com o poder em declinio, Vargas consegue mudar sua
imagem, transformando-se no “pai dos pobres”, através da énfase nas questdes
trabalhistas. Deixou sua marca na criagcdo dos dois partidos mais influentes do
periodo democratico que se iniciava: o PTB e o PSD, organizados por seguidores do
antigo ditador. Ja a UDN seria antigetulhista. Os integrantes do PTB sairam dos
quadros do Estado Novo, do Ministério do Trabalho e dos sindicatos oficiais. As
bases doutrinarias do trabalhismo foram sistematizadas por Alberto Pasqualini. Mas
essas idéias foram utilizadas politicamente para granjear a simpatia dos

trabalhadores, na visdo militar do General Aurélio de Lyra Tavares:

O Partido Trabalhista e a politica trabalhista, que o Senador Alberto
Pasqualini defendia em bases programaticas, com as vistas votadas para a
organizagdo de uma sociedade anticapitalista, em termos de democracia
econOmica, passaram a ser, com Getulio Vargas, uma simples férmula
eleitoral, sem qualquer conteudo ideoldgico. Ele era, sobretudo, o lider
populista, o chamado “caudilho dos pampas”, cujo poder carismatico lhe
permitia criar a atmosfera favoravel para mobilizar as classes mais humildes
que lhe serviriam, em todas as circunstancias, de base de sustentagdo no
poder.

A Unigo tributava a producdo, comércio, distribuicdo e consumo, bem como a importagdo e a
exportacdo de lubrificantes e de combustiveis liquidos ou gasosos de qualquer origem ou natureza,
minerais do Pais e a energia elétrica. Devia transferir 60%, no minimo, aos estados e municipios. Da
tributagédo sobre a renda e proventos, 10% eram transferidos aos municipios € 10% aos estados, mas
a distribuicao era feita pelo governo central de forma irregular (LOPREATO, 2000).
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Ao passo que Pasqualini encarava a sindicalizagéo inspirando-se nas idéias
de Harold Laski, o grande estudioso dos problemas da sociedade industrial,
Getulio a erigia em corpo eleitoral como instrumento de sua politica. A
massa trabalhista lhe prestava obediéncia e o apoiava, porque Ihe era grata,
vendo nele a figura do “pai dos pobres”, o que ndo quer dizer que nado tenha
sido de grande alcance a legislagédo social com que ele abriu novos rumos a
sociedade brasileira, através das medidas corajosas e avangadas, que
marcaram sua obra de governo. (TAVARES, 1977, p. 15)

Em outubro de 1945, os militares temiam a transformacao do regime em uma
ditadura popular e Vargas foi derrubado pelos generais Eurico Dutra e Gois
Monteiro.

Foram convocadas eleicbes para presidente e para uma Assembléia
Constituinte. Os grupos comegaram a se organizar para a formagcao de partidos,
ap6s uma proibicdo de quase dez anos. O regime iniciado em 1945/46 propiciou a
criacdo de partidos efetivamente nacionais. A Constituicdo de 1946 consagrou o
voto feminino e foi criado o TSE (Tribunal Superior Eleitoral), acompanhado de uma
estruturagcdo regional da justica eleitoral. Os Tribunais Regionais Eleitorais
forneceram um impulso para o equacionamento do problema das fraudes e da
corrupgao nas eleigdes (MOTTA, 1999).

Com o retorno da democracia na Segunda Republica, ressurge a federacgao,
trazendo consigo novamente a cena “a politica dos governadores”, porém de forma
diferenciada da experiéncia anterior. No periodo 45-64, havia o legado
desenvolvimentista de Vargas. A burocracia federal era a arena decisoria dos
principais interesses econdémicos, incluindo empresarios e trabalhadores, e ndo o
Legislativo. A Unido se fortalecera como nucleo de poder politico e também
financeiro, se compararmos com o periodo da Primeira Republica. O eixo nacional
no sistema politico estava agora mais forte, em especial o Executivo (ABRUCIO,
2002).

A vitéria contra o totalitarismo propiciou o ressurgimento dos ideais liberais,
mas a urbanizacdo acelerada, a mudanca na estrutura produtiva e o avango
tecnolégico eram fatores que requeriam centralizacao e fortificacdo do poder federal,
tanto no aspecto politico quanto no financeiro. A Constituicdo de 1946 sintetiza
essas tendéncias antagbnicas, com fei¢cdes liberais, mas preservando o aparato
centralizador da Era Vargas. No aspecto federativo, de forma incipiente, surgem

alguns mecanismos formais que podem ser denominados de “federalismo
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cooperativo”, cujos lineamentos ja haviam sido postos na Carta de 1934 (BORDIN;
LAGEMANN, 2006).

No Quadro abaixo, se demonstra a nova discriminagdo de competéncias
tributarias, segundo a Carta de 1934. Verifica-se que 0s municipios passam a

exercer a tributagao.

Uniao Estados Municipios
1 — Imposto sobre 1 — Imposto sobre 1 — Imposto predial e
Importacao vendas e consignagdes territorial urbano
(IVC)
2 — Imposto sobre o 2 — Imposto de Licencga
consumo 2 — Imposto sobre
exportagao 3 — Imposto de industria
3 — Imposto unico sobre e profissdes
Lubrificantes e 3 — Imposto sobre
combustiveis liquidos transmissao causa 4 — Imposto sobre
OU gasosos, minerais e mortis diversdes publicas

energia elétrica
4 — Imposto sobre

4 — Imposto de renda transmissao de
propriedade inter vivos
5 — Imposto sobre

transferéncia de fundos 5- Imposto sobre

para o exterior propriedade rural

Quadro 2 — Principais competéncias tributarias dos governos — 1946
Fonte: Brasil. Carta de 1946.

Abrucio (2005, p. 46) salienta que o periodo de 1946 a 1964 “foi o primeiro
momento de maior equilibrio em nossa federagao, tanto do ponto de vista da relacao
entre as esferas de poder como da pratica democratica”. Dentro desse novo quadro,
com O eixo nacional mais robusto, as relacbes federativas se tornaram mais
equilibradas. Mas a nova politica dos governadores eleitos estava de volta e as
forgas regionais controlavam bancadas na Camara Federal, com forga suficiente

para barganhar recursos da Unido para suas clientelas. A reabertura do Congresso
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Nacional reforgou o jogo politico por verbas orgamentarias, propiciando um
incremento das rendas das regides Norte e Nordeste, cuja representagao
parlamentar era expressiva em relacdo aos estados mais ricos. Estes ultimos, em
contrapartida, podiam cobrir seus gastos com o aumento das aliquotas do IVC ou
com a expansao do déficit publico, fantasma que ja assolava as trés esferas da
federacdo, na esteira da acao desenvolvimentista, da despreocupagdo com o
aumento dos gastos publicos e da consequente expansao dos meios de pagamento
e do crédito. Os déficits publicos eram generalizados, tanto nos estados quanto na
Unido.

Dentro do periodo democratico, apés o governo de Eurico Gaspar Dutra,
Getulio Vargas se elegeu para um mandato de 1951 a 1956. Mas, envolto em
denuncias de corrupgao e desmandos, pressionado a renunciar, Getulio Vargas, em
1954, comete suicidio, abrindo espaco para a eleicao de Juscelino Kubitschek e
para a construcao de Brasilia.

No inicio dos anos 60, aumenta a preocupacao com a inflagdo e com o
financiamento dos déficits. Questiona-se a distribuicdo de renda e a forma de
arrecadacgao do IVC na origem, favorecendo os estados industrializados. O IVC se

tornara uma fonte importante de recursos, conforme demonstra a tabela a seguir.

Tabela 1 — IVC em proporgao as demais receitas estaduais (%)

Ano Exportagao Transmissao IVC

1946 2,33 2,17 40,27
1950 2,26 1,59 52,05
1955 1,78 1,42 55,77
1960 0,95 0,84 63,24
1964 0,79 043 70,11

Fonte: Bordin e Lagemann (2006).

Na época, a disputa tributaria em torno da incidéncia do IVC na origem dividiu
os parlamentares em dois blocos: de um lado Sdo Paulo, Minas Gerais, Rio de
Janeiro e Rio Grande do Sul e, de outro, os que representavam os estados do Norte

e do Nordeste, que formaram a “Unido Parlamentar Norte e Nordeste”, mais um fato
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que demonstra o carater hierarquico, as diferencas econdmicas e a natureza
conflitiva das relagcées no federalismo brasileiro.

Apods “os cinqlenta anos em cinco” de Juscelino Kubistchek, que cumpriu seu
mandato de 1956 a 1961, a situagdo econémica se agravara. No campo politico,
emergem novamente as condigdes para uma crise politico-militar. Jodo Goulart,
herdeiro de Getulio Vargas, fora eleito Vice-Presidente de Juscelino e, apés cumprir
esse mandato, também se elegera Vice-Presidente de Janio Quadros. Ele era o
operador do Trabalhismo, via controle do sindicalismo partidario e tutelado pelo
governo. Joao Goulart era visto, pelos militares, como o fio condutor do movimento
populista e uma ameacga as Forgas Armadas, conforme revela o General Lyra
Tavares (1977, p. 27):

Ele (Getulio Vargas) teve Jodo Goulart como sucessor na presidéncia do
Partido Trabalhista, cujo grande poder eleitoral o elegeu Vice-Presidente na
chapa do Presidente Kubitschek.

A trajetdria da carreira politica de Goulart ndo o desviou, desde o inicio até o
fim, do objetivo por ele perseguido, que era, invariavelmente, o de
transformar o Brasil numa Republica Sindical, através do jogo das aliangas,
das transagoes eleitorais, da mobilizagdo de prosélitos e da capitalizagédo de
recursos, viessem de onde viessem.

A conquista do apoio das Forcas Armadas estava, evidentemente, no
programa de Jodo Goulart. E era preciso dividi-las para obté-lo, o que teria
de ser feito, como é obvio, pelo solapamento da sua coesdo, com prejuizo
da hierarquia e da disciplina.

Para Tavares (op. cit.), havia a participacao de soldados, cabos e sargentos
nos movimentos sindicais. Com a renuncia de Janio Quadros, a crise politico-militar
foi se tornando cada vez mais critica. O parlamentarismo foi a condicdo imposta para
que Joao Goulart pudesse assumir como Presidente. Mas em 1963, Jodao Goulart
consegue restaurar o sistema presidencialista, via realizacdo de um plebiscito,
apoiado pelas forgas trabalhistas, passando a ser o Chefe de Governo e assumindo
os poderes que o parlamentarismo obstruia. Como tal, seu governo pende a
esquerda, propondo as Reformas de Base, nas quais estavam previstas a reforma
agraria e a encampacao das refinarias particulares. As forgas sindicais se faziam
presentes por meio do Comando Geral dos Trabalhadores (CGT), cujos lideres
participavam diretamente das decisdes com o Presidente. Um exemplo disso foi a

fixagdo dos novos indices do salario minimo, em janeiro de 1964.
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3.6 OS GOVERNOS MILITARES

Em margo de 1964, veio o golpe militar e voltou a cena mais um momento
autoritario. O Congresso esvaziou-se, ficando bloqueadas as transferéncias
orcamentarias voluntarias que atendiam a interesses determinados ou a problemas
emergenciais nas regides mais pobres, esgotando o modelo. O golpe militar
reimprimiu uma forte centralizagao politica, administrativa e financeira. Emergiram as
condi¢cdes para uma mudanga na discriminagao de rendas.

Em 1965, para Cunha (2006), iniciou-se uma ampla reforma tributaria’®, na
qual foram instituidos os Fundos de Participacdo dos Estados e Municipios, bem
como os lineamentos de um sistema de reparticdo de rendas, em compensagao a
centralizagdo de competéncias tributarias nas maos da Unido. Os estados ficaram
com o imposto de transmissdao de bens imdveis e o imposto sobre operacdes
relativas a circulagdo de mercadorias (ICM), substituto do IVC, instituindo-se a néo-
cumulatividade por meio da incidéncia sobre o valor adicionado a cada etapa da
circulagdo da mercadoria, beneficiando a origem (estado de produgdo); os
municipios, com o imposto sobre a propriedade urbana e o imposto sobre os
servicos de qualquer natureza. Além disso, os municipios recebiam dos estados
20% do total arrecadado do ICM no estado, a chamada “Cata-parte do ICM”, sem
qualquer vinculagéo, ou seja, podiam ser gastos livremente. A base de calculo era a
arrecadacgao verificada no espago municipal, portanto uma partilha neutra (n&o
redistributiva'®).

Com a reforma tributaria de 196620, foram criados novos impostos, ampliada a

carga tributaria, centralizada a distribuicdo de recursos e reduzida a acédo dos

'® Emenda Constitucional n. 18, de 1° de dezembro de 1965, cujos dispositivos foram repetidos em
%rande monta na Constituicdo de 1967.

Em 1980, introduziu-se um componente de natureza redistributiva entre os municipios de cada
Estado, determinando que 25% das regras de rateio da Cota-Parte seriam objeto de livre disposi¢éo
Eoor lei estadual.

Os momentos autoritarios sdo propicios para o design tributario, haja vista que n&o ha a resisténcia
e os debates préprios da democracia, grandes mudancas logram ser implantadas, para o bem ou
para o mal. No caso da Reforma Tributaria de 1967, foram incorporados muitos principios
modernizantes e cooperativos.
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governos estaduais. Mas era preciso manter o apoio dos governadores ao golpe
militar, assim, foi mantido para os estados o principal imposto em termos de
arrecadacdo — o ICM — e as transferéncias constitucionais continuaram servindo
para manter o jogo de aliangas e como instrumento para fazer frente a enorme
diversidade socioecondmica do pais (LOPREATO, 2000).

Prado (2003) chama a atenc&o para o potencial distorcivo da colocagao do
ICM na competéncia dos estados, entes que tendem a utilizar o imposto como
mecanismo de politica econémica regional em detrimento do objetivo arrecadatdrio.
Inicialmente havia controle e limitagbes por parte do governo federal e do Senado.
Mas, com o enfraquecimento do governo militar, esse controle foi debilitado e
surgiram os problemas que temos hoje com a denominada “Guerra Fiscal™'.

Antes de 1967, para Prado (lbidem) n&o havia, efetivamente, um sistema
redistributivo de transferéncias. Pode-se dizer entdo que a reforma tributaria de 1967
introduziu a partilha de recursos com efeitos redistributivos no setor publico
brasileiro. A Carta de 46 introduzira a distribuigao de 10% do imposto de renda em
partes iguais aos municipios, excluidas as capitais. Além disso, no mesmo ano, foi
criada (mas nao cumprida, a ndo ser eventualmente), a distribuicdo de 30% do
excesso de arrecadacao do IVC em relagdo as receitas municipais. Em 1961, o
percentual de distribuicdo do imposto de renda foi ampliado para 15% e, definiu-se
ainda que 15% do imposto sobre o consumo também seriam transferidos aos
municipios. Mas esses dispositivos se tornaram irregulares e descumpridos em
muitos exercicios financeiros. Em suma, antes de 1967, o tipo de transferéncia de
maior peso na Federacgdo era a partilha simples (ndo redistributiva) com base nos
impostos unicos sobre combustiveis, telefonia, energia elétrica, minerais e servigos
de telecomunicagdes. Assim, a reforma de 1967 centralizou de forma inédita a
arrecadagao no governo central e, em compensacéo, criou um sistema de reparticdo
de carater redistributivo. S0 os Fundos de Participacdo dos Estados e dos

Municipios.

! Muitos autores defendem a competéncia de impostos do tipo IVA nas maos da Unido como unica
forma de se evitar os conflitos tributarios e harmonizar sua aplicagdo em federagdes. Este topico sera
mais desenvolvido adiante.
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No Fundo de Participagdo dos Estados (FPE), os critérios de distribuigdo
eram o inverso da renda per capita, a populacao e a extensao territorial do estado.
Essa concepgéo, embora rudimentar, garantia um minimo de ajustamento dinamico
a redistribuicdo. Ja no Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), a légica
assumida foi a de uma “renda minima fiscal’, distribuindo recursos
proporcionalmente a populagédo e privilegiando as localidades menores. A Tabela
abaixo demonstra a evolugao histérica dos percentuais do Imposto de Renda (IR) e
do Imposto de Produtos Industrializados (IPl) que sdo destinados aos Fundos de

Participacgao.

Tabela 2 — Evolugao histérica dos percentuais de IR e IPI para FPM e FPE

Ano Dispositivo Legal FPM FPE
1967/68 Emenda Constitucional 10 % 10 %
18/65
1969/75 Ato Complementar 40/68 5% 5%
1976 Emenda Constitucional 5/75 6 % 6 %
1977 Emenda Constitucional 5/75 7 % 7 %
1978 Emenda Constitucional 5/75 8 % 8 %
1979/80 Emenda Constitucional 5/75 9% 9%
1981 Emenda Constitucional 10 % 10 %
17/80
1982/83 Emenda Constitucional 10,5 % 10,5 %
17/80
1984 Emenda Constitucional 13,5 % 12,5 %
23/83
1985 Emenda Constitucional 16 % 14 %
23/83
1985/88 Emenda Constitucional 17 % 14 %
27/85
1988 Nova Constituicao Federal 20 % 18 %
1989 Nova Constituicdo Federal 20,5 % 19 %
1990 Nova Constituicdo Federal 21 % 19,5 %
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1991 Nova Constituicido Federal 21,5 % 20 %

1992 Nova Constituicao Federal 22 % 20,5 %

1993 Nova Constituicao Federal 22,5 % 21,5 %

2007 Emenda Constitucional 23,5% 21,5 %
55/07

Fonte: Prado (2003), atualizado pelo autor.

A concepgao original dos Fundos era descentralizadora, apontando recursos
para livre alocagdo nos orgcamentos dos entes intermediarios e locais. Mas de 1968
até o final dos anos 70, foram sendo introduzidas vinculagbes e condicionantes que
reduziram a liberdade de alocagdo de recursos dos governos intermediarios a
programas e funcdes especificas?. Faremos uma analise maior da redistribuicdo de
recursos no préximo Capitulo.

Com a centralizagdo ocorrida, a participacdo dos tributos da Unido no PIB
passou de 6,85% em 1965, para 9,73% em 1974, conforme Abrucio (2002). Em
1968, com o endurecimento do regime, as receitas foram ainda mais centralizadas.
O Ato Complementar n. 40 reduziu em 50% a quota a ser repartida nos Fundos dos
Estados e Municipios e aumentaram as transferéncias negociadas politicamente,
como forma de coercdo. O Ato também concedeu incentivos fiscais indiscriminados
nos impostos estaduais® e criou o Fundo Especial de auxilio ao Norte e Nordeste,

formado por recursos do IR e do IPI?*

, ha ordem de 2% de cada. Isso assegurava
maiorias no Congresso.

A tabela abaixo nos permite ver as variacbes dos recursos disponiveis
liquidos nas trés esferas de governo. A Unido amplia sua participagdo a custa dos

estados, deixando a situagdo dos municipios inalterada.

2 Essa perda de autonomia levou a reagdo dos governos estaduais, em sentido contrario, fenémeno

que se materializou na Constituicdo de 1988, gerando um dos mais descentralizados sistemas de
artilha do mundo.

A prerrogativa federal de dar incentivos e subsidios no ICM, e o poder de controlar suas aliquotas,

retirou dos estados o instrumento de que se valiam para ajustarem suas finangas e ampliarem os
astos (LOPREATO, 2000).

* Imposto de Renda (IR) e Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl), ambos da Uniao.
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Tabela 3 — Receitas tributarias liquidas apds o repasse e recebimento de
transferéncias pelas trés esferas de governo no periodo de 1965/1975 (%)

Anos Uniao Estados Municipios
1965 39,0 48,1 12,9
1968 40,6 42,5 16,9
1970 45,7 39,6 14,7
1972 49,7 36,5 13,8
1975 50,3 36,0 13,7

Fonte: Abrucio (2002).

O sistema de dominagao autoritario mantinha uma relagcdo direta com os
municipios, elidindo a coordenacgao estadual. Contudo, como veremos mais adiante,
o fato a seguir foi de suma importancia, pois estruturou o desenvolvimento posterior
e o contexto atual da complexidade do sistema tributario patrio. A criacédo do ICM, de
competéncia estadual, um imposto plurifasico, de base ampla, incidente na origem,
um dos pioneiros na da incidéncia sobre o valor adicionado a cada operacgao, a
exemplo da técnica que seria adotada depois pelo IVA em outros paises, viria a se
tornar o pilar da arrecadacao dos estados e o tributo mais produtivo da federagao
brasileira, mas trazendo também uma série de problemas e complexidades.

Mas, voltando uma vez mais a 1965, viviamos um novo momento
centralizador e autoritario, cujos sustentaculos estavam especialmente nos aspectos
politicos, administrativos e financeiros. O Ato Institucional n. 2 (Al-2) extinguia os
partidos existentes e tornava indiretas as eleicdes para presidente e vice. O Al-3 viria
em seguida e tornava indireta a eleigado para governador, em uma tentativa de evitar
que as maquinas estaduais caissem nas maos da oposicdo, 0 que era mais
importante que controlar os partidos (ABRUCIO, 2002).

O AIl-5, no aspecto das relagdes federativas, deu maior autonomia ao centro
em relagdo as aliangas regionais. Os fundos de participagdo foram reduzidos em
50% e submetidos a vinculagbes que condicionavam a entrega de recursos a
aprovacao de programas dentro de diretrizes do Executivo Federal. As unidades
subnacionais eram ainda obrigadas a complementar os investimentos com recursos
proprios e a arcarem com as despesas correntes. As aliangas politicas eram

atendidas por transferéncias voluntarias e aportes das empresas estatais,
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possibilitando o dominio politico da Unido, exercido a partir da nomeacao dos
governadores e dos secretarios estaduais de fazenda (LOPREATO, 2000).

A Constituicdo de 67 ergue limites e principios a serem observados pelos
estados em suas Constituicbes e demais normas, no que refere a funcionarios
publicos, a organizagao dos Legislativos e a emissao de titulos da divida publica.
Também, a Unido era facultada a concessao de isengdes em impostos estaduais e
municipais, ferindo a autonomia dos entes subnacionais. A titulo de interesse
nacional, a Unido concedeu uma série de isengbes para varios segmentos
econdmicos. Porém, o fato de a Carta estabelecer que lei complementar devesse
estabelecer normas gerais de direto tributario, tratando conflitos de competéncia e
regulando as limitagdes ao poder de tributar, pode ser considerado como um avango
para a uniformidade do sistema tributario brasileiro no periodo.

Do ponto de vista politico, 0 ano de 1974 pode ser visto como 0 ano que
marcou o inicio do enfraquecimento da ditadura. A ARENA sofrera uma derrota
eleitoral nos Legislativos estaduais, na Camara dos Deputados e no Senado. A
evolugdo do quadro federal, segundo Abrucio (2002), do regime militar até a
redemocratizacdo, significou a passagem de um modelo unionista-autoritario nas
relacbes intergovernamentais para outro estadualista circunscrito a um regime
democratico. A eleicdo para os governos estaduais, em 1982, foi decisiva, pois foi

uma eleicao solteira e antecedeu a eleigao presidencial.

3.7 A ABERTURA DEMOCRATICA E A DESCENTRALIZACAO

A crise do inicio dos anos 1980 afetou fortemente o Estado brasileiro e este
nao péde mais dar continuidade as relacdes federativas como dava durante a fase
do milagre econémico. O problema do déficit publico se tornou crénico e o programa
econdmico acertado com o FMI levou ao controle do crédito nas agéncias oficiais e
ao corte dos gastos publicos, tirando as bases de sustentagdo do pacto federativo e
deixando os estados sem fontes de financiamento. A crise afetou o sistema
financeiro estadual e estes passaram a depender de socorro do Banco Central. A

queda da atividade econémica e as concessdes de subsidios e incentivos fiscais a
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expansdo das exportagbes diminuiram o potencial de arrecadagdo (LOPREATO,
2000).

Com a redemocratizagao, a grande transformagao federativa deu-se por conta
do fortalecimento dos governadores e o enfraquecimento da Unido e da Presidéncia
da Republica. Como a volta das eleicdes diretas para governador, em 1982, foi
anterior as eleicbes para o governo central, os novos governadores eleitos
adquiriram uma enorme forga politica, 0 que moldou em boa medida os eventos
posteriores e os trabalhos da Constituinte que resultou na Constituicdo Federal de
1988 (ABRUCIO, 2002).

A eleicdo de Tancredo Neves, em 1985, apds o movimento das “Diretas Ja”,
deu-se de forma indireta pelo Colégio Eleitoral. Mas Tancredo Neves ndo chegou a
tomar posse no cargo, em virtude do seu falecimento, tendo assumido José Sarney.
A primeira experiéncia recente com eleigao direta para presidente somente veio a
ocorrer em 1989, com a escolha de Fernando Collor.

As consequéncias da volta do estadualismo, com referéncia a
descentralizagao financeira, ja se podem notar em 1983, com a aprovagao da
Emenda Passos Porto (Emenda Constitucional n. 23/83). A medida ampliou os
percentuais dos Fundos de Participagdo de Estados e Municipios, conforme foi
demonstrado na Tabela 2 acima. Além disso, ampliou a incidéncia do ICM sobre as
importacdes e retirou a possibilidade de os contribuintes poderem usar créditos de
produtos comprados com isen¢ao, representando mais recursos para os estados,
principalmente os mais fortes.

Em 1985, ja como parte de um movimento pela redemocratizagédo e
descentralizagcdo, com a Emenda Constitucional n. 27, foi atribuida aos estados a
competéncia para a instituicdo do Imposto Sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores — IPVA. Com a Carta de 1988, o federalismo brasileiro se revigora e se
torna clausula pétrea, incluindo os municipios na unido indissoluvel que forma a
Republica Federativa do Brasil.

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) determinou uma descentralizacdo de
recursos para estados e municipios, como resultado da reacéo politica a perda de
autonomia do periodo anterior, consequéncia do poder readquirido pelos
governadores, uma nova elite politica ungida pela forgca eleitoral. Mas o mote da

autonomia era a busca por recursos e nao houve uma delimitagdo clara da
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descentralizagdo e da atribuicdo de tarefas a cada esfera de governo. Segundo
Abrucio (2002), no periodo que se seguiu de 1982 a promulgacdo da CF/88 e até
1994, na chamada redemocratizacéo, os governadores ascenderam politicamente e
ganharam um enorme poderio, negociando a transi¢cao diretamente com os militares.
Dessa ascensao resultou, via de consequéncia, o fim do regime autoritario. Mas
também surgiram problemas: a situacao financeira da Federagdo desorganizou-se,
haja vista a pratica patrimonialista que dominava o plano estadual e a incapacidade
do Governo Federal, enfraquecido, fazer frente ao novo modelo de relacdes
intergovernamentais.

E uma época de grande efervescéncia deciséria, na esfera federal. A Nova
Republica, sofrendo a demanda reprimida por democracia durante os anos de
chumbo, decidia muito, mas tinha fraca capacidade de execucdo. Multiplicaram-se
os planos econdmicos, padroes monetarios, as politicas salariais e sociais, no
entanto, para Diniz (1997), ndo havia capacidade de implementagdo de politicas,
nao havia capacidade de fazer valer as decisdes tomadas.

Enquanto isso, nos demais entes federativos, é tempo de expansao de gastos
(soft budget constraint) com elevado e crescente endividamento, devido a
disponibilidade de poder e de recursos livres. Como nao havia limites claros, ocorreu
o descontrole. A divida subnacional tornou-se a fonte do desequilibrio fiscal.

O periodo recente esta relacionado com essa série de mudangas politicas e
institucionais resultantes da democratizacdo e da promulgacdo da Constituicao de

1988, entre outras mudancgas posteriores. Segundo Ribeiro (2005, p. 5),

[...] esse processo decorreu de um impulso democratico associado a erosao
da capacidade de sustentagdo politica e financeira do nivel central de
governo, nao tendo sido resultado de uma politica de rearranjo institucional
dos entes federativos, nem de qualquer preocupagdo com o processo de
coordenacgdo das agdes intergovernamentais.

No mesmo sentido, Oliveira (2003) analisa que nas décadas de 70 e 80 o
autoritarismo foi identificado com a forte centralizagdo, o que levou os setores da
oposigao a associar a descentralizagdo com democracia, resgate da divida social e
cidadania. Assim, na CF/88, descentralizacdo significou redistribuicdo de receitas
aos estados e municipios, ao mesmo tempo em que foram rejeitados os projetos de

uma reparticdo de encargos entre as esferas de governo, deixando vagas as
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responsabilidades no atendimento as politicas publicas que crescentemente seriam
demandadas pela populacao.

A CF/88 representou um momento critico com efeitos path dependent®® para a
tributagcdo, para a federagcdo e para varios setores de politicas. Rezende (2006)
destaca duas forcas que foram influentes durante os trabalhos da Assembléia
Nacional Constituinte, com impactos relevantes para o estabelecimento do sistema
tributario e para a federagao. A primeira foi a demanda de estados e municipios por
autonomia financeira, necessaria para sancionar a autonomia politica readquirida.
Em segundo lugar, a pressao das organizagdes e movimentos sociais pela
universalizagdo dos direitos de cidadania. As duas forgas foram atendidas, (i) em
primeiro lugar, via ampliagdo das bases tributarias de estados e municipios e
mediante a ampliagdo dos fundos constitucionais de transferéncias; (ii) em segundo
lugar, pela universalizagdo da previdéncia, da saude e da assisténcia social, por
meio da blindagem de recursos da seguridade social a interferéncia do Tesouro
Nacional. Os representantes ligados a previdéncia temiam os desvios de recursos
para outros gastos, a exemplo do que ocorrera na constru¢ao de Brasilia e na
hidrelétrica de Itaipu. Em vista disso, no art. 195 da CF/88, foram criadas novas
fontes de financiamento e se instituiu o orgamento da seguridade social. Em
decorréncia, foi instaurada, no Brasil, uma dualidade tributaria: o sistema tributario e
o regime de financiamento da seguridade social. Embora tivessem sido concebidos
para serem independentes, influenciam-se mutuamente. Nas palavras de Rezende
(op.cit, p.84):

Desde entdo, o crescimento da seguridade provocou a atrofia da federagao.
Com o crescimento das contribuicbes para a seguridade, a qualidade da
tributagdo foi se deteriorando, ao mesmo tempo em que os objetivos de
reforcar a federagcdo, conforme a intencdo dos constituintes, foram
progressivamente abandonados. [...] Os desequilibrios e as distorgbes
foram se acumulando, gerando multiplos conflitos que tém impedido o
avanco de reformas ftributarias indispensaveis para dotar o pais de um
regime de impostos compativel com os desafios que a economia global
impde a produgao nacional.

Como as contribuicdes sobre os salarios ndo eram suficientes para custear os

beneficios do INSS, a consequéncia foi a majoragdo das demais contribuicbes

% Dependentes da trajetéria percorrida.
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sociais (PIS-Pasep, COFINS, CSLL e CPMF). A relagdo dessas contribuicbes com
os principais impostos federais (IR, IPI, II, IOF e ITR) passou de 17% em 1988 para
45% em 1993, em detrimento da qualidade da tributagdo, haja vista a cumulatividade

desses tributos.

Tabela 4 — Arrecadagao Federal, comparativo impostos e contribuigoes

ARRECADAGCAO FEDERAL A PREGOS DE DEZEMBRO/07 - IGP-DI
UNIDADE: RS MILHOES

2007 | 2006 | VAR. (%) | PARTICIPAGAO (%)
RECEITAS [A] B] | [AVBl | 2007 | 2006
IMPOSTO SOBRE IMPORTACAO 12831 11.052| 16,09 2.03 102
|.P.I-TOTAL 35.355| 31.006| 14,03 5,60 5,38
IMPOSTO SOBRE A RENDA-TOTAL 167.707 | 150341 | 1155| 2657| 26,08
IOF - I. S/ OPERACOES FINANCEIRAS 8.204 |  7.461 9,96 1,30 1,29
ITR - I. TERRITORIAL RURAL 392 376 438 0,06 0,07
CPMEF - CONTRIB. MOVIMENTACAO FINANCEIRA 38.220 | 35.268 8,40 6,06 6,12
COFINS - CONTRIB. P/ A SEGURIDADE SOCIAL 107.338 | 100.390 692 1700 1742
CONTRIBUICAO PARA O PIS/PASEP 27.988 | 26.490 5,66 443 4,60
CSLL - CONTRIB. SOCIAL S/ LUCRO LIQUIDO 36.092 | 30844 17,01 5,72 5,35
CIDE-COMBUSTIVEIS 8326| 8606| (326)] 132 149
CONTRIBUICAO PARA O FUNDAF 385 383 0,58 0,06 0,07
OUTRAS RECEITAS ADMINISTRADAS 8917 | 5200 7118 1.41 0,90
SUBTOTAL [A] 451763 | 407.425| 10,88| 71,57 70,68
RECEITA PREVIDENCIARIA [B] 160.893 | 146.528 9,80 | 2549 2542
RECEITA ADMINISTRADA PELA RFB 612.656 | 553.954| 10,60 | 97,06 96,10
[CI=[AJ+[B]
DEMAIS RECEITAS [D] 18.566 | 22.468| (17,37)) 2,94 3,90
TOTAL GERAL DAS RECEITAS [EJ=[C]*+[D] 631.223 | 576.422 9,51| 100,00 100,00
RESUMO
IMPOSTOS 224489 | 200235 56 36 35
CONTRIBUICOES 218.357 | 201.981 35 35 35
RECEITA PREVIDENCIARIA 160.893 | 146.528 10 25 25
CONTRIBUICOES E RECEITA PREVIDENCIARIA 379.251| 348.509 45 60 60

Fonte: Receita Federal do Brasil

3.8 A REVERSAO E O INiCIO DA COORDENAGAO E DO ENTRELAGCAMENTO

Durante o governo Fernando Henrique Cardoso (1995 a 2002), a Uniao
intensificou, por meio de uma série de medidas, o processo de reversado de parte da
descentralizacdo de recursos ocorrida em 1988, reforcando a tributagdo de
impostos, mas principalmente das contribuicdes ndo partilhadas com estados e
municipios. Ao mesmo tempo em que reconcentra recursos, mantém e promove a

descentralizagao de atribuigdes sociais.
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Para Melo (2005), a mudanga mais importante se deu no plano das relagdes
intergovernamentais, com a recentralizagdo, fato que possibilitou a redugcdo dos
desequilibrios fiscais subnacionais. A renegociacdo da divida dos estados, em
meados dos anos 90, foi feita mediante a federalizagdo de aproximadamente US$
80 bilndes. Em troca, os estados se comprometeram com as privatizagdes das
empresas publicas estatais. Os incentivos foram, pelo lado positivo, operacdes de
adiantamento pelo BNDES por conta das receitas das futuras privatizacbdes. Por
outro lado, o das sangbes, o governo federal aprovou medidas constitucionais,
prevendo a suspensao de transferéncias constitucionais para os estados
inadimplentes.

Nos anos 90, houve a reestruturacédo da divida externa, apds a decretagao de
moratéria pelo governo José Sarney. Um maior compromisso com o0 pagamento da
divida, recuperando a confianca do Brasil no exterior, reduziu os recursos do
governo central para as transferéncias negociadas na federagéo. A reinsergdo da
economia brasileira no mercado financeiro internacional e o0 sucesso da
estabilizagdo tornaram possivel usar o cambio como ancora da estabilizagcdo dos
precos. Assim, com pregos estaveis, cambio valorizado e juros elevados agravou-se
a crise das finangas estaduais e enfraqueceu-se novamente o poder de resisténcia
dos governadores, dando condi¢gdes ao Executivo federal adotar medidas com o fito
de reestruturar as finangas estaduais. Os juros elevados afetaram o estoque das
dividas. Os estados ficaram a mercé do arbitrio federal e foram forcados a acatar as
regras do ajuste, frente ao descontrole do endividamento. A reagdo da Unido aos
efeitos da CF/88 foi um processo ndo estruturado. Um projeto de distribuicdo
organizada de receitas e encargos entre as esferas de governo teria poucas
chances de sucesso face as disparidades da Federagcdo. Este processo,
estabelecido sem uma politica coordenada de redugao dos desequilibrios regionais,
ao nao levar em conta a equalizagao de receitas e distribuicdo de gastos, causou
novas distorgcdes e fomentou a disputa entre as esferas de governo (LOPREATO,
2000).

O Plano Real revelou realidades que estavam submersas e que também eram
causas para a alta inflacdo do periodo. Foi necessario haver o saneamento dos
bancos e a renegociagao das dividas estaduais, mecanismos pelos quais os estados

transferiam seus excessos de gastos para a Unido. Ocorreram as privatizagdes de
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empresas publicas, o programa de estabilizagdo, a reforma da previdéncia, da
gestao publica e da coordenagéo das politicas sociais.

Com o sucesso e 0 apoio popular decorrentes do fim da inflacdo, Fernando
Henrique Cardoso reuniu condigdes, e respondendo a incentivos especificos,
transformou a estrutura das relagdes federativas, o que, segundo Melo (2005, p.
854) “foi essencialmente uma reagao ao choque externo produzido pela Constituicao
de 1988”. A Unido se reforcou novamente e retomou a centralidade necessaria a
coordenacao.

Na arena tributaria, com o fim da &ncora cambial, em 1999, a politica fiscal se
tornara bem mais rigorosa para todos. Com a dificuldade em comprimir gastos, a
responsabilidade do ajuste foi jogada também nos ombros da arrecadagado. A carga
tributaria se expandiu bastante com a adogdo de varios mecanismos de aumento®.
Medidas anunciadas como transitérias, como a CPMF e a DRU (Desvinculagao das
Receitas da Unido), foram sistematicamente prorrogadas, fato que aumentou ainda
mais o desequilibrio entre as contribuigdes/impostos do governo federal. De sorte
que, de 1999 a 2005, a participacdo dos estados na receita disponivel nacional foi
diminuindo. Atualmente, a arrecadacédo das contribuicbes sociais ja € maior que 0s
impostos federais e que o ICMS do conjunto dos estados (REZENDE, 2003).

Com o crescimento das contribuigcdes, o orgcamento da Unido ficou cada vez
mais vinculado aos gastos sociais. Criou-se entdao o Fundo Social de Emergéncia —
FSE, depois a Desvinculagdo da Receitas da Unido — DRU, com o objetivo de
desvincular 20% dos recursos arrecadados, possibilitando a aplicagdo em outros
gastos e a sustentacdo dos superavits fiscais. Mas, a cada aumento das
contribuicdes, mais aumentam também os restantes 80% vinculados, gerando
também incrementos nos gastos sociais. Na Unido, as despesas obrigatérias ja
chegam a mais de 90% das despesas n&o-financeiras, limitando investimentos em

infra-estrutura logistica de que tanto o pais carece. Com a descentralizagdo de

%0 congelamento das tabelas do imposto de renda e a dificuldade de compensar os créditos do
ICMS sao apenas dois exemplos disso. Sdo procedimentos que afetam a conflituosa relagdo entre
fisco e contribuinte e contribuem para a averséo geral dos brasileiros em relagdo ao pagamento de
tributos, enfraquecendo cada vez mais o nosso ja debilitado ethos tributario.
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despesas de saude e educacdo, via CF/88 e emendas posteriores, a rigidez
orcamentaria se estendeu também aos demais governos.

Surgiram novos paradigmas institucionais nas relagdes intergovernamentais
como a Lei Kandir?’, em 1997, e a Lei de Responsabilidade Fiscal, no ano 2000. Em
decorréncia desta ultima medida, os trés niveis de governo passaram a produzir
superavits primarios. Na visao de Melo (2005), o governo federal conseguiu ajustar-
se as restricoes fiscais impostas pela divida interna, elevar a carga tributaria, ampliar
sua discricionariedade (DRU) e, ao mesmo tempo, controlar a fonte de desequilibrio
que era o comportamento fiscal subnacional. Para poder controlar e coordenar, a
Unido precisava de uma margem de discricionariedade em seus gastos, ao mesmo
tempo em que devia tornar os gastos dos demais entes federativos mais restritos e
vinculados a politicas setoriais.

Em suma, o primeiro choque sobre os estados veio com o Plano Real. Com o
fim da inflagdo, ndo havia mais como reduzir os gastos retardando os pagamentos e
as despesas ficaram cristalizadas, em especial, a folha de pessoal. Com a
renegociagcao da divida, os estados ficaram com um percentual da receita liquida
comprometida, ao redor de 13% (treze por cento) da Receita Corrente Liquida
(RCL). Com o saneamento dos bancos e a Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo era
mais possivel haver novos endividamentos e repasse de custos a Unido, fechando-
se o circulo. Restou o caminho da disciplina fiscal por meio do corte de gastos e do
aumento da arrecadagao propria. Surgiram novas formas de coordenacgdo, a
exemplo do Fundef e do SUS.

Aqui se coloca uma pergunta: como o governo Fernando Henrique conseguiu
fazer essas reformas, contrariando uma série de preceitos presentes na literatura
politica?

Segundo Melo (op.cit.), Fernando Henrique Cardoso enfrentou varios

problemas apontados na literatura como elementos do sistema politico brasileiro e

* A Lei Complementar n. 87/96 regulamentou o ICMS. O aspecto mais discutido desta Lei é a
questao da desoneragdo do ICMS sobre os produtos agricolas e produtos semi-elaborados, gerando
perda de receita para os estados, o que causa conflitos nas relagdes intergovernamentais até hoje
por meio da perpetuacdo de mecanismos de compensacgbes para essas perdas, mais um foco de
disputa federativa.
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que causam paralisia deciséria. As causas apontadas sdo o nosso federalismo
robusto (os governadores sao veto players), o bicameralismo simétrico, o
hiperconstitucionalismo, o presidencialismo de coalizdo e o sistema politico
extremamente descentralizado e fragmentado. Além disso, o Executivo encontrava-
se frente a restricoes fiscais severas e, com o alto nivel de constitucionalizagao das
politicas no Brasil, qualquer politica nova depende de Emenda Constitucional. Ainda,
as reformas na area social (reformas de segunda geragéo) sao tidas como reformas
mais dificeis de aprovar em qualquer pais e, em especial de implantar, requerendo
muita discussdo e negociagao, ndao havendo prescricdes claras, ao contrario das
reformas fiscais.

Na analise empreendida por Abrucio (2005), um dos fatores do éxito foi o fato
de o sucesso do Plano Real ter mudado a posigao relativa dos atores politicos e
sociais em relagdo aos instrumentos de poder e as preferéncias. Em 1994, pela
primeira vez desde o retorno da democracia, ocorreram eleicbes concomitantes para
deputados, governadores e presidente, vinculando-os no mesmo manto de
legitimidade. Nos principais estados foram eleitos governadores afinados ao
presidente, e cujas vitorias estavam relacionadas ao Plano Real. Eram eles: Marcelo
Alencar (RJ), Eduardo Azeredo (MG), Antdnio Britto (RS) e Mario Covas (SP).
Apesar dos conflitos, eles negociaram e atuaram bastante afinados com a agenda
do Planalto, num inusitado ambiente de concordancia federativa. O sucesso do Real
deu impulso a eleicdo e a reeleicdo de FHC, governadores e parlamentares, com
grande apoio da sociedade e da comunidade internacional. Essa conjuntura deu a
FHC a capacidade de montar e manter por longo tempo uma coalizdo capaz de
alterar a antiga estrutura (vista por alguns como o desmonte da Era Vargas),
segundo seus objetivos, criando uma nova ordem institucional e mudando o padrao
das relacoes federativas.

Melo (2005) constata que o Executivo federal tinha incentivos e capacidades
institucionais para levar a cabo a reestruturacao das relagdes intergovernamentais.
Um incentivo para as reformas fiscais de FHC é que o custo de nao reformar era
muito alto, visivel e difuso, a exemplo da inflagdo. Era uma questdo urgente e nao
havia espago para muita negociagao ou debate.

Além disso, no Brasil, o presidente possui um grande poder de agenda e

prerrogativas institucionais, entre as quais as Medidas Provisoérias (poder de
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decreto), as competéncias exclusivas para propor legislagdo tributaria, fiscal e
administrativa, a faculdade de exigir do Congresso votagdo em carater de urgéncia e
o poder de veto. O Congresso se estrutura com uma légica que confere grandes
poderes aos lideres partidarios (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999). Ainda, em apoio a
sua agenda, o governo federal detém o controle da patronagem da maquina
administrativa federal, das emendas or¢camentarias dos parlamentares e da
nomeacgao de cargos.

Segundo Melo (2005), a estratégia determinante de FHC foi aproveitar o
manto do Real para encetar uma série simultanea de iniciativas. Assim, os efeitos do
apoio ao programa de estabilizagdo monetaria se estenderam a outras iniciativas
politicas em setores diversos, gerando uma janela de oportunidade para alterar as
politicas sociais. No caso das reformas das politicas sociais € importante o papel da
lideranga e das janelas de oportunidade. Envolve a agao estratégica na definicdo da
distribuicdo de custos e beneficios de determinada iniciativa, para superar
resisténcias. O grande impulso repousa no fato de que o eleitorado, apds tantos
planos heterodoxos fracassados, havia se tornado avesso a inflagdo. Em segundo
lugar, a performance dos indicadores sociais relativos a emprego, saude e educagao
nao estavam bem, e isso também contava para o eleitor. O Executivo teve
capacidade em conciliar essas agendas imperativas. Por tudo isso, o governo FHC
teve a capacidade de reestruturar as relagdes intergovernamentais no pais,
primeiramente, do ponto de vista fiscal. Conseguiu reorganizar também a posicao da
politica social, deslocando a patronagem para a periferia do sistema. Os principais
ministérios sociais (educagao e saude) foram blindados politicamente, preenchidos
com pessoas ligadas ao presidente e com forte formagéao técnica (Paulo Renato, no
Ministério da Educacdo e José Serra, no Ministério da Saude). A melhoria dos
indicadores sociais era central na agenda do governo. No caso brasileiro, os
principais programas sociais foram gerados a partir de conhecimentos
especializados em politicas sociais. No exemplo do Fundef, como também no do
Bolsa Escola, foram programas desenhados nos principais ministérios sociais € nao
importados de fora. A resisténcia dos professores e sindicatos entre outros atores
(que também participaram do processo) foi muito menor que o esperado, devido a

estrutura dos incentivos propiciados pela descentralizagdo. Os ministérios ligados as
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areas de infra-estrutura, que contam com poucos recursos, foram destinados aos
demais parceiros da coalizdo de apoio®.

Em entrevista a Rede Bandeirantes, no dia 28/01/2008, o ex-presidente
Fernando Henrique Cardoso declarou ao Jornalista Joelmir Boeting, entre outros
jornalistas, com relacédo a questao das coligacdes e das reformas que, como PSDB e
PT, partidos protagonistas e modernos, geralmente tém candidato a presidente,
como consequéncia, um faz oposi¢do ao outro e ndo se coligam. Nessa situagao,
qualquer um desses partidos, quando no poder, fazem coliga¢gdes com os outros que
sao clientelistas. E, em funcao disso, as reformas acabam nao andando no ritmo em
que o pais precisa. Quanto as reformas, um governo nao faz as reformas que quer,
mas as que consegue fazer diante das circunstancias, as que estdo mais maduras e
as que terdao maior impacto e consequéncia futura sobre o desenvolvimento. Foi o
caso da educacdo. Nao adiantava comecar tentando fazer a reforma politica, por
exemplo, pois ai todo o tempo seria gasto em discussdes e o pais ndo teria as
reformas que foram realizadas.

Na analise de Abrucio (2005), os pontos que mudaram para melhor na
coordenacao das relagdes intergovernamentais e na descentralizagao foram:

a) a redugdo da inflagdo tornou mais estaveis as transferéncias
intergovernamentais, favorecendo a descentralizagédo. Com isso foi possivel criar um
ambiente favoravel para a passagem de encargos e fungdes de forma mais racional
e programada;

b) a associagcdo entre a descentralizagdo e os objetivos nacionais e de
reforma do Estado;

c) o repasse de recursos foi condicionado ao controle social;

d) a coordenacado de politicas publicas, combinando repasses de recursos
com o cumprimento de metas pré-estabelecidas, permitindo o estabelecimento de

politicas-padrao em todo o territério nacional (Fundef);

% Essa énfase no projeto social surge como um dos efeitos path dependent da estrutura financeira
herdada da CF/88, como o orgamento da seguridade social e a diminuigdo de recursos livres para
aplicar na infra-estrutura.
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e) o combate as desigualdades, foram criados programas de redistribuigdo de
renda para atacar a pobreza por meio de politicas nacionais em parceria com a
gestdo local, mas com garantia de verba federal mediante repasses estaveis e
regulares;

f) as Reformas Administrativa e da Previdéncia (Emendas Constitucionais n.
19 e 20) tiveram grande impacto sobre a gestdo de estados e municipios;

g) a introducdo da avaliagdo de politicas descentralizadas entrou na agenda
dos governos. O MEC foi um agente dessa mudanca, criando sistemas de avaliagéao
que apresenta os resultados alcangados pela sua politica educacional.

E, por fim, Abrucio (op.cit.) lista os pontos negativos do governo Fernando
Henrique, quais sejam:

a) a fragmentagcado de uma mesma politica em varios ministérios (saneamento
basico);

b) a pulverizagao das politicas de renda;

c) a falta de uma avaliagdo consistente na maior parte das areas
descentralizadas;

d) a existéncia de poucos ou fracos foruns intergovernamentais a partir dos
quais as politicas nacionais poderiam ser mais bem controladas e legitimadas;

e) a falta de um projeto tributario adequado do ponto de vista federativo, seja
pela recentralizagdo de recursos, seja pela negligéncia na harmonizagao tributaria
do ICMS e combate a “Guerra Fiscal’;

f) a deterioragédo das politicas de desenvolvimento regional (fim da SUDAM e
da SUDENE);

g) a fraca atuagao frente aos problemas das regides metropolitanas (politicas
urbanas de habitacdo, saneamento, transporte e seguranga); e,

h) a demora na coordenacéo federativa em relagdo ao problema de gastos
com pessoal. O governo central perdeu muito tempo tentando vender politicas
equivocadas, como os Programas de Demissdes voluntarias — PDVs e modificou a

CF/88 prevendo a demissdo quando os gastos de pessoal fossem superiores a 60%
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da receita liquida®. A Unido e os demais governos demoraram muito a diagnosticar
que o problema maior provinha do pagamento dos inativos. Somente em 1997/98 é
gue 0s governos conseguiram compilar os dados da previdéncia do setor publico e
se deram conta da magnitude do problema. No segundo mandato de FHC, o
Ministério da Previdéncia assumiu a importante tarefa coordenadora e atuou na
inducdo dos estados e municipios a constituir fundos previdenciarios. Mas se o
problema tivesse sido levantado antes, os recursos das privatizagcdes poderiam ter
sido canalizados para isso.

O presidente Luiz Inacio Lula da Silva herdou esses desafios, a partir de
2003. Com grande apoio popular, conseguiu dar continuidade ao programa fiscal,
avancou na questdo previdenciaria e ampliou os programas sociais, unificando e

redimensionando os programas de renda, tornando-os mais efetivos.

Tabela 5 — Bolsa Familia — Familias atendidas (em milhoes)

2003 3,6
2004 6,7
2005 8,7
2006 11,1
2007 11,1

Fonte: Caixa Econémica Federal (2008)

Mesmo ao final do primeiro mandato, periodo em que o governo ja enfrentava
uma onda de denuncias de corrupgado, houve avango na politica social com a
aprovacao da transformag¢ao do Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental
(Fundef) no Fundo de Desenvolvimento do Ensino Basico (Fundeb), tornando a
politica mais ampla e mais abrangente. Foi um caso de politica que se firmou pelo
feedback positivo, que envolveu coordenacgao federativa e o entrelagamento de

politicas, como veremos mais adiante.

2 A Lei Camata limitava em 60% os gastos com pessoal, mas ndo discriminava limites por poder,
impondo uma iniciativa em que os governadores ndo podiam ter ingeréncia. Enquanto isso,
cresceram muito os gastos nos demais poderes. Esse problema so6 foi corrigido em 2000 com a Lei
de Responsabilidade Fiscal.
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4 REDISTRIBUIGAO DE RECURSOS FINANCEIROS E POLITICOS NO
BRASIL

Com o proposito de atenuar as diferengas regionais, o federalismo trabalha
com a realocagao de recursos. No ponto de vista politico, os estados menos
populosos passam a ser sobre-representados politicamente, de sorte a evitar o
predominio do mais forte. Do ponto de vista financeiro, busca-se um sistema de
redistribuicdo. As diferencas econdmicas no Brasil sdo enormes, o que fica evidente
ao examinarmos a distribuicdo do Produto Interno Bruto (PIB) por estado, conforme

se demonstra no grafico abaixo.
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Grafico 1 — PIB 2004 por estado em R$ mil.
Fonte: IPEA

Ha uma forte concentragdo dos nucleos econémicos nas Regides Sudeste e
Sul, principalmente em S&o Paulo, reflexo do nosso desenvolvimento histoérico, o que
revela diferencas sdcio-econdmicas gritantes na federacdo. Na tabela abaixo se

demonstra como esta posta a atual distribuicdo de populacéo, poder politico e renda.
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Tabela 6 — Populagao, Renda, IDH e Reparticao da Representagao Politica

Brasil - Populagdo, Renda, IDH e Representagao Politica
Unidade da Federagdo Populagdo PIB 2005 PIB IDH Bancadas
MilhGes % Milhdes RS % per capita | indice [Camara| % |Senado %
Brasil 184,2 100 | 1.937.598 | 100 | 10.518,99 | 0,766 513 100 81 100
Milhdes % Milhdes RS % per capita | indice |Camara| % [Senado %
REGIAO NORTE 14,7 7,98 102.465 5,29 | 6.970,38 65 12,67 21 25,93
ACRE 0,7 0,38 3.556 0,18 | 5.079,43 0,697 8 1,56 3 3,70
AMAZONAS 3,2 1,74 39.362 2,03 | 12.300,61 | 0,713 8 1,56 3 3,70
AMAPA 0,6 0,33 4.080 0,21 | 6.800,70 | 0,753 8 1,56 3 3,70
PARA 7 3,80 37.505 1,94 [ 5.357,89 0,723 17 3,31 3 3,70
RONDONIA 1,5 0,81 10.688 0,55 | 7.125,02 0,735 8 1,56 3 3,70
RORAIMA 0,4 0,22 2.045 0,11 | 5.111,42 0,746 8 1,56 3 3,70
TOCANTINS 1,3 0,71 5.229 0,27 | 4.022,60 0,71 8 1,56 3 3,70
MilhGes % Milhdes RS| % per capita | indice |Camara| % [Senado| %
REGIAO NORDESTE 51 27,69 | 272.490 | 14,06 5.342,95 151 | 29,43 27 33,33
ALAGOAS 3 1,63 12.675 0,65 | 4.224,89 | 0,649 9 1,75 3 3,70
BAHIA 13,8 7,49 95.291 4,92 | 6.905,12 | 0,688 39 7,60 3 3,70
CEARA 8,1 4,40 36.480 1,88 | 4.503,67 0,7 22 4,29 3 3,70
MARANHAO 6,1 3,31 18.149 0,94 | 2.975,24 | 0,636 18 3,51 3 3,70
PARAIBA 3,6 1,95 16.302 0,84 | 4.528,20 | 0,661 12 2,34 3 3,70
PERNAMBUCO 8,4 4,56 52.314 2,70 | 6.227,82 0,705 25 4,87 3 3,70
PIAUI 3 1,63 9.445 0,49 | 3.148,28 0,656 10 1,95 3 3,70
RIO GRANDE DO NORTE 3 1,63 17.446 0,90 | 5.815,18 | 0,705 8 1,56 3 3,70
SERGIPE 2 1,09 14.391 0,74 | 7.195,36 | 0,682 8 1,56 3 3,70
Milhdes % Milhdes RS | % per capita | indice |Camara| % [Senado| %
REGIAO SUDESTE 78,4 42,56 | 1.064.147 | 54,92 | 13.573,30 179 | 34,89 12 14,81
ESPIRITO SANTO 3,4 1,85 37.826 1,95 [ 11.125,21 | 0,765 10 1,95 3 3,70
MINAS GERAIS 19,2 10,42 | 182.709 9,43 | 9.516,09 | 0,773 53 10,33 3 3,70
RIO DE JANEIRO 15,4 8,36 244.104 | 12,60| 15.850,88 | 0,807 46 8,97 3 3,70
SAO PAULO 40,4 21,93 | 599.508 | 30,94 14.839,32 0,82 70 13,65 3 3,70
Milhdes % Milhdes RS % per capita | indice |Camara| % |Senado %
REGIAO SUL 27 14,66 | 352.924 | 18,21| 13.071,25 77 15,01 9 11,11
PARANA 10,3 5,59 119.219 6,15 | 11.574,66 | 0,787 30 5,85 3 3,70
RIO GRANDE DO SUL 10,8 5,86 156.702 8,09 | 14.509,43 | 0,814 31 6,04 3 3,70
SANTA CATARINA 5,9 3,20 77.003 3,97 | 13.051,32 | 0,822 16 3,12 3 3,70
Milhdes % Milhdes RS| % per capita | indice |Camara| % [Senado| %
REGIAO CENTRO-OESTE 13 7,06 145.573 7,51 | 11.197,90 41 7,99 12 14,81
DISTRITO FEDERAL 2,3 1,25 47.734 2,46 | 20.753,80 | 0,844 8 1,56 3 3,70
GOIAS 5,6 3,04 45.315 2,34 | 8.092,00 | 0,776 17 3,31 3 3,70
MATO GROSSO DO SUL 2,3 1,25 21.885 1,13 [ 9.515,07 0,778 8 1,56 3 3,70
MATO GROSSO 2,8 1,52 30.639 1,58 | 10.942,55 | 0,773 8 1,56 3 3,70
TOTAL 184,2 |100,00| 1.937.598 |100,00| 10.518,99 [ 0,766 513 [100,00f 81 |100,00

Fonte: Tabela elaborada pelo autor com base em dados do IBGE para PIB e populacao. PIB de 2005
distribuido aos estados de acordo com os percentuais de 2004. IDH do ano 2000 do Programa das
Nagodes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD).

Assim é que as Regides Norte e Nordeste, mais atrasadas no campo
econdmico (PIB per capita) e no desenvolvimento humano (IDH), detém 35,67% da
populagdo brasileira, mas 42,10% da representacdo na Camara e 59,26% da
representacdo no Senado. Essa sobre-representagcdo, a nosso ver excessiva, €

determinante quando se delibera acerca de recursos ou matérias de interesse
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regional, especialmente no Senado, pois gera distorgdes, barganhas e pontos de
veto no sistema politico, ainda mais quando a identidade dos partidos ¢é fraca.

Um dos pontos importantes que se analisara a seguir € a redistribuicao dos
recursos fiscais na federacao brasileira. A literatura de Finangas Publicas, a exemplo
de Oates (1999), cita os seguintes objetivos para as transferéncias
intergovernamentais:

a) internalizacao de exterioridades a outras jurisdi¢oes;

b) melhoria do sistema tributario como um todo;

c) correcao de ineficiéncias na oferta do equilibrio de bens publicos locais;

d) equalizagao fiscal entre jurisdigdes.

Estados e DF
FPE — Fundo de Participagao dos Estados: 21,5% das arrecadagdes federais do
Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), este
fundo tem carater redistributivo. Os recursos sao repartidos aos estados em razao
direta da populacdo e inversa da renda per capita. Os coeficientes estdo

congelados desde 1998.

FPEX — Fundo de Compensacao das Exportagcdes de Manufaturados: 10% do IPI,
dividido entre os estados proporcionalmente ao valor das respectivas exportacoes
de produtos industrializados. Os municipios recebem dos estados 4 desses
recursos. Trata-se de uma compensacao pelo fim da incidéncia dos tributos

estaduais sobre a exportacao.

Municipios
FPM - Fundo de Reparticdo dos Municipios: 23,5% das arrecadacdes federais do
Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI1). Este
fundo tem carater redistributivo. 10% desses recursos sdo rateados entre as
capitais na razao direta da populagao e na razao inversa da renda per capita. Os
restantes (90%) sao repartidos aos demais municipios mediante indices definidos
em 1989 e que privilegiam localidades de pequeno porte.

Cota-Parte do ICMS: 25 % do ICMS arrecadado no estado, repartido segundo o
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valor adicionado no territorio do municipio (75%) e o restante (25%), segundo
disposto em lei estadual. Tem carater redistributivo, geralmente favorecendo os
pequenos municipios em funcdo de uma parte fixa conforme deliberagao

estadual.

Quadro 3 - Repartigdo das receitas tributarias de interesse deste estudo
Fonte: Brasil. Constituicao Federal de 1988.

Analisaremos alguns aspectos relevantes das principais transferéncias
redistributivas no Brasil, que sdo as seguintes:

a) Fundo de Participagdo dos Estados (FPE) e Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM)%;

b) Sistema Cota-Parte do ICMS;

c) Fundo de Manutencdo e desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
valorizagao do Magistério (Fundef/Fundeb);

Existem outros fluxos, a exemplo das compensacdes da Lei Kandir e do
Fundo de Compensagbes das Exportagbes de Manufaturados (FPEX), mas que
optamos por nao analisar, por serem fundos relacionados a base econémica do
estado, nao havendo redistribuicdo, seja horizontal ou vertical, coordenagdo ou
cooperagao. A anadlise da forma de reparticdo redistributiva € reveladora da

qualidade da vida politica, da coordenagéo e da cooperagao entre os agentes.

4.1 FUNDO DE PARTICIPACAO DOS ESTADOS (FPE)*

Abaixo se demonstra a distribuicdo do Fundo de Participagdo dos Estados

(FPE), formado por 21,5% (vinte e um e meio por cento) dos recursos do Imposto de

% O Sistema FPE e FPM ¢ o principal para a realocagdo de recursos entre regides e Estados,
componente central do sistema de partilha brasileiro.

¥ Muitas informacdes sobre os sistemas FPE e FPM foram obtidas da apresentagdo da auditora-
fiscal da Secretaria da Fazenda do Estado do Parana, Gedalva Baratto, no CONFAZ (Grupo de
Trabalho da Arrecadacédo) em Brasilia no dia 19/10/07, da qual participou o Agente Fiscal José Inacio
Melchiors, da Fazenda do RS, que me repassou as apresentacgdes.
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Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), o que representou R$
28,18 bilhdes em 2006.

Esse Fundo, de carater redistributivo, tem como critério de reparticdo a
populagao e o inverso da renda per capita (95%), além do territorio do estado (5%).
Embora seja um fundo que adota critérios tradicionais de reparticdo®, esses critérios
tém um bom potencial de redistribuigdo e funcionam bem, pois, na sua concepgao,
garantem um mecanismo de ajuste dindmico, ao tempo e espago, a medida das
mudanc¢as no crescimento da economia e da renda per capita de um estado. Mas,
segundo Prado (2003), na pratica, isso ndao ocorreu, pois os dados de Censo de
1970 foram utilizados para o calculo até 1983 e os dados do Censo de 1980 so6
comecgaram a ser usados em 1986. Ademais, a partir da CF/88, o sistema deixou de
ser dindmico e foi “congelado”, nao refletindo mais quaisquer variagbes de
populacao e da renda. O Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT)
dispOs que os critérios do FPE deveriam ser revisados por Lei Complementar, com o
propésito de se chegar a um formato mais elaborado. Mas, os governos fracassaram
em negociar um acordo para estabelecer o novo critério e foi adotada uma solugéo
“provisoria” que fixou artificialmente os coeficientes de rateio. O ponto de partida
foram os indices que estavam em vigor para a distribuicdo de 1988, mas nas
negociagdes, predominou a forga das regides Norte, Nordeste e Centro Oeste.
Varios coeficientes foram fixados artificialmente, por exemplo, Sdo Paulo ficou com
1% e Espirito Santo com 1,5%.

Esses coeficientes foram fixados pela Lei Complementar n. 62/89 e deveriam
vigorar somente por dois anos e sdo os seguintes, resumidos por regido: Norte (25,4
%); Nordeste (52,5%); Centro-Oeste (7,2%); Sudeste (8,5%); e Sul (6,5%). Apds,
nao houve condicdes politicas para alterar esse formato.

O grafico abaixo ordena os estados em ordem crescente pela Receita Base
per capita, para o exercicio de 2006, que € a receita propria liquida que cada estado

pode aplicar por habitante, recursos tributarios liquidos de livre aplicagdao. Adiciona-

32 Alguns paises federais adotam critérios mais sofisticados que podem ser chamados de sistemas de
equalizacdo e que levam em conta a receita total dos governos e a necessidade de cada ente
governamental.
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se, para comparacao, o FPE per capita liquido. Considera-se a populagao estimada

para 2005. O Grafico demonstra as distor¢gdes causadas pelo rateio do FPE.
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Grafico 2 — Redistribuigdo do FPE per capita em 2006 com o critério vigente — adicionado a receita
base per capita dos estados - R$
Fonte: Dados do balango de 2006 dos estados (STN), grafico elaborado pelo autor.

O impasse perdura até hoje, na forma de uma tabela com os percentuais
congelados, simbolizando, mais uma vez, a incapacidade de resolver conflitos e a
face arcaica do federalismo patrio.

Em resumo, além do congelamento dos indices, o FPE n&o considera o
conjunto total de receitas dos tributos federais, baseado que esta somente no IR e
no IPIl. A par disso e do congelamento dos indices, ndo se ajusta a dinamica da
economia, do sistema tributario, ndo considera a estrutura de gastos e o esforgo
fiscal dos entes federados, gerando incentivos ruins. Portanto, esta descaracterizado

€ nao pode mais ser considerado um sistema.
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4.2 FUNDO DE PARTICIPACAO DOS MUNICIPIOS (FPM)

O FPM é uma espécie de programa de renda minima para os municipios. Ele
adotou os seguintes critérios para a partiiha de seus recursos: 90 % para os
municipios do interior e 10 % para as Capitais. Dos 90 % destinados ao interior, 86,4
% séao para todos e 3,6 % constituem uma reserva especial para os municipios com
populagao superior a 142.633 habitantes. Essa reserva de 3,6 % foi instituida pelo
Decreto-Lei n. 1.881/81 e € destinada para os municipios com fator 3,8 e 4,0 das

faixas de populacéo, conforme podemos ver abaixo:

Tabela 7 — Determinagao do Fator por faixa de populagao

Coeficientes por Faixa de habitantes Fator
Até 10.188 0,6
Acima de 10.189 até 13.584 0,8
Acima de 13.585 até 16.980 1,0
Acima de 16.981 até 23.772 1,2
Acima de 23.773 até 30.564 1,4
Acima de 30.565 até 37.356 1,6
Acima de 37.357 até 44.148 1,8
Acima de 44.149 até 50.940 2,0
Acima de 50.941 até 61.128 2,2
Acima de 61.129 até 71.316 2.4
Acima de 71.317 até 81.504 2,6
Acima de 81.505 até 91.692 2,8
Acima de 91.693 até 101.880 3,0
Acima de 101.881 até 115.464 3,2
Acima de 115.465 até 129.048 3,4
Acima de 129.049 até 142.632 3,6
Acima de 142.633 até 156.216 3,8
Acima de 156.216 4,0

Fonte: Decreto-Lei n. 1881/81

Para a divisao dos 86,4% dos recursos aos municipios com populagao inferior
a 142.633 habitantes, o critério € apenas populacional, pelos dados do IBGE.

Para o rateio dos 13,6 % restantes (10 % das Capitais e os 3,6 % da reserva
ja referida), temos os seguintes critérios:

Populagao — participacao da populagdo de cada municipio na populagao total

do conjunto de municipios beneficiados, ponderada pelo inverso da renda per capita.
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Renda — participacédo da renda per capita do estado ao qual a cidade pertence
na renda per capita média do conjunto dos estados. E utilizada como proxy a renda
per capita do estado a que a cidade ou capital pertencem.

A populacido e o inverso da renda per capita sdo submetidos a tabelas por
faixas com os respectivos fatores.

O Decreto-Lei n. 1881/81 conferiu um peso maior aos pequenos municipios
(com populagdo até 16.980 habitantes), aumentando-lhes os recursos, pois 0 piso
beneficia as localidades de baixa populacao, e incentivando as emancipacdes, o que
se generalizou no Brasil. Mais tarde, a Lei Complementar n. 62/89 reduziu o estimulo
ao desmembramento. A partir de 1989, a criagcdo de novos municipios passou a
diminuir apenas a dotagdo dos demais municipios do proprio estado, haja vista que
foi criado um pré-rateio por estado. Com base no artigo 5° da LC n. 62/89 e na
Resolugao TCU n. 242/90, ficaram assim definidos os indices, agregados por regiao:
Nordeste, 34,07%; Norte, 7,07 %; Sudeste, 32,94 %; Sul, 18,79%; e Centro-Oeste,
7,13%. As decisbes normativas do TCU, entre 1994 e 1997, passaram a revisar o
pré-rateio e coeficientes das Capitais e da reserva especial do Decreto-Lei n.
1881/81.

Na pratica, os critérios do FPM foram “semi-congelados”, mantendo ainda um
certo efeito redistributivo, dentro dos ambitos de cada estado, mas muito aquém do
que poderia ser. A Lei Complementar n. 91/97 fixou os coeficientes dos municipios
que teriam queda em relacdo ao ano de 1997 e previu uma escala gradativa de
descongelamento, via aplicagdo de redutores, de modo que, em 2008, os
coeficientes dos municipios do interior refletirdo o fator populacional.

Em suma, o FPM, para as cidades do interior, considera apenas a populacao
dissociada da renda. O critério populacional beneficia as localidades de baixa
populacdo. O FPM representa de 50 a 60% da receita dos pequenos municipios,
decorrendo disso uma falta de incentivo para o esforgo fiscal préprio. Isso faz com
que existam milhares de pequenas localidades com boa receita, sem que a
populacdo tenha que pagar por tributos. No outro extremo, faltam recursos e
aumentam os problemas sociais e as favelas nas regides metropolitanas.

O Grafico abaixo compara a tributagdo prépria per capita dos municipios do

Rio Grande do Sul (pontos em azul), ordenados do menor ao maior conforme a
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populacdo, com a receita per capita recebida do FPM, no ano de 2006,

demonstrando as distorgdes:

Tributagao versus FPM
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Grafico 3 — Municipios do RS — Arrecadagéao propria versus FPM (per capita)
Fonte: Dados do STN, grafico do autor.

Como as cidades estdo ordenadas da menor para a maior pelo critério da
populacao, fica clara a predominancia do FPM per capita nas cidades menores, bem
como a irregularidade da tributagao prépria.

Por fim, cabe comentar a ultima mudanca no FPM. Foi a Emenda
Constitucional n. 55/07, que acrescentou mais um ponto percentual a fonte dos
recursos. Via de consequéncia, o FPM passou de 225% para 23,5% da
arrecadacao do IR e do IPI (mais R$ 2 bilhdes/ano). Salienta-se a forma como se
deu essa mudanca institucional. Durante uma marcha de prefeitos a Brasilia,
liderada por uma série de entidades, entre as quais a Confederacdo Nacional dos
Municipios (CNM), em abril de 2007, o presidente Lula participou do ato e, diante de
milhares de representantes de entidades, prefeitos e vereadores, prometeu destacar
esta medida da reforma tributaria para aprovacdo imediata. Apds, a equipe
econdmica se deu conta e reagiu, arguindo que nao seria possivel arcar com mais
essa despesa e apontou os problemas que acarretaria, mas nao foi mais possivel

recuar, diante da reacdo dos prefeitos e do ambiente politico, e a medida foi
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aprovada no Congresso. O primeiro fato a lamentar é justamente esse, os aumentos
de gastos sao prontamente aprovados, desde que se obtenha um dividendo politico.

Mas existem outros. Em segundo lugar, destaca-se a falta de agenda e
estratégia do governo em relacéo a reforma tributaria, pois as concessdes nesse
campo poderiam estar atreladas a um conjunto maior de evolugbes positivas no
sistema fiscal, o que, geralmente, & mais dificil de aprovar. No caso, vislumbra-se
uma involugdo, pois se joga mais recursos sobre um sistema que, pelo acima
descrito, padece de distorgdes, inclusive tendo ja se descaracterizado como sistema.
Observa-se, ao longo do processo histérico, o aumento das transferéncias de
recursos aos municipios como um trago do federalismo brasileiro. Disso decorre, na
observagcédo de Rezende (2006), a redugdo da capacidade dos governos estaduais
gerirem as politicas publicas em seu territério e coordenarem seus municipios.

O FPM também ja ndo € mais um sistema e nao se ajusta as variagdes
econdmico-tributarias. Ao favorecer pequenos municipios, o FPM provocou a
emancipagao desordenada, gerando pequenos paraisos fiscais e desincentivos a
arrecadagdo propria. Nesse processo, as Regides Metropolitanas foram
prejudicadas, ao mesmo tempo em que historicamente concentraram mais e mais
pessoas vindas do interior em busca de emprego e devem tratar dos problemas
decorrentes do atendimento a essas populacdes. O recente aumento de um ponto
percentual no FPM, concedido em 2007, vem para aumentar os problemas, pois os
municipios saberdo se mobilizar em caso de qualquer mudanga nas receitas ja
estabelecidas.

O valor crescente das transferéncias, sem a definicdo de novos critérios de
distribuicdo, agrava os desequilibrios horizontais, dificultando a definicdo de regras
para adequar a capacidade financeira e as responsabilidades de cada ente da
Federagdo. O peso das transferéncias na receita dos governos subnacionais
constitui-se em um fator de resisténcia a qualquer mudancga nas regras de partilha
(LOPREATO, 2000).

E outra questdo que merece ser considerada para reforma. Mas, como esta
no texto da CF/88, por envolver reparticao de recursos, € uma questao dificil de ser
enfrentada. Sempre que ja existe a afetacdo de uma quantia de recursos vinculados
a uma politica adotada, os entes se mobilizam para defender suas posicoes,

dificultando qualquer mudanca. Como em todas as modificacbes desse tipo,
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qualquer futura proposta implicara grandes negociag¢des e disputas no Congresso
Nacional, pois o resultado final podera trazer perdas para alguns e ganhos para

outros.

4.3 COTA-PARTE DO ICMS DOS MUNICIPIOS

De toda a arrecadacdo do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e
Servicos (ICMS), em cada estado, o montante de 25% é destinado as
municipalidades. Os critérios de reparti¢cao, fixados na Constituicao Federal, dizem
que o rateio devera ser feito tendo em conta o minimo de 75% do Valor Adicionado
no municipio € o maximo de 25% de acordo com outros critérios definidos em
legislagdo estadual. Assim cada estado dispde sobre essa fragéo.

A analise dos dados da reparticdo, no estado do Rio Grande do Sul, também
revela distorcbes. Essas distor¢cdes fazem com que algumas poucas localidades
figuem com uma fatia bem maior, em detrimento do conjunto, dentro de um modelo
que causa prejuizos ao desenvolvimento harménico entre as regides do estado e
transferéncias indevidas de recursos.

Como o critério preponderante é o Valor Adicionado ou Agregado no territério
do municipio, aqueles que tiverem hidrelétricas, termelétricas, pdlos industriais,
polos petroquimicos, portos, montadoras e refinarias, adicionam muito mais valor, e
consequentemente, recebem um retorno muito maior de transferéncias do ICMS.

No caso das hidrelétricas, a guisa de exemplo, a energia gerada pode
distribuida para 100 outras comunidades (local de consumo). Nestas ultimas,
residem os consumidores que efetivamente pagam o imposto. O exemplo, embora
de forma simplificada, é aplicavel também aos demais casos citados acima e
evidencia a transferéncia injusta dos recursos captados em varias localidades e
disponibilizados para somente uma, aquela onde o valor foi adicionado (principio da
origem).

Um exemplo classico, a cidade de Triunfo, com 25.300 habitantes, tem um

dos maiores indices de retorno do estado do Rio Grande do Sul, por abrigar o Pdlo
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Petroquimico, recebeu, em 2006, a quantia de R$ 3.369,15/habitante®. Ja a cidade
de Alvorada, com 214.953 habitantes, recebe R$ 49,00/habitante.

O Grafico abaixo demonstra, para 2006, o comparativo entre a arrecadacao
tributaria dos municipios per capita (em azul) com a Cota-Parte de ICMS per capita
(em vermelho) de cada um. Os municipios foram ordenados do menor ao maior pela

populacio.

Tributagao versus Cota-Parte ICMS
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Grafico 4 — Municipios (RS) — Tributos préprios versus Cota-Parte ICMS (2006)
Fonte: Dados STN (Finangas do Brasil), grafico do autor.

% 0O valor adicionado fiscal em Triunfo é muito elevado em funcdo do Pdlo Petroquimico situado no
territério do municipio. Porém a populagdo da cidade permanece baixa, pois o Podlo recebe
trabalhadores de outras localidades. Com fartura de recursos, Triunfo se notabilizou pelo
cometimento de desvios e irregularidades. As diarias dos vereadores chegaram a mais de R$ 900,00.
Com uma fatia maior, reduzem-se as fatias dos demais.
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Tabela 8 - 20 maiores indices de retorno do ICMS no RS em 2006

MUNICIPIO Populacao | Rec Tributaria Cota FPM Cota ICMS Tributos per cap | FPM per cap| ICMS per cap
Porto Alegre 1.440.939| 733.237.096,15] 70.486.678,09] 307.141.846,14 508,86 48,92 213,15
Canoas 333.322[ 75.191.447,76] 24.601.419,66| 168.751.133,53 225,58 73,81 506,27
Caxias do Sul 412.053| 126.528.811,34] 24.594.233,44| 142.098.978,12 307,07 59,69 344,86
Triunfo 25.302[ 11.794.388,81 6.525.161,01] 85.246.150,60 466,14 257,89 3.369,15
Gravatai 270.763| 27.229.731,09] 24.601.418,79] 60.823.457,65 100,57 90,86 224,64
Novo Hamburgo 258.754| 57.085.615,75|  23.790.034,83] 55.691.398,67 220,62 91,94 215,23
Santa Cruz do Sul 119.803] 20.737.891,22 15.803.182,37]  50.518.097,41 173,10 131,91 421,68
Rio Grande 196.982| 35.486.811,22] 24.813.081,84| 48.772.932,78 180,15 125,97 247,60
Pelotas 346.452| 30.833.423,95 24.951.830,81] 40.001.836,40 89,00 72,02 115,46
Passo Fundo 188.302] 28.454.947,00] 24.601.420,00] 39.498.114,00 151,11 130,65 209,76
Sao Leopoldo 212.498| 34.261.184,21 24.594.234,74] 37.516.236,42 161,23 115,74 176,55
Bento Gongalves 104.423| 25.658.936,72 14.917.547,79] 37.389.329,44 245,72 142,86 358,06
Sapucaia do Sul 135.956| 15.106.340,67 16.783.084,06] 36.892.489,00 111,11 123,44 271,36
Cachoeirinha 121.880] 12.971.052,68 15.850.545,66] 34.426.944,59 106,42 130,05 282,47
Esteio 87.070 8.516.768,99 13.055.538,44] 31.805.762,89 97,82 149,94 365,29
Santa Maria 270.073| 41.687.374,18] 24.839.798,80] 31.071.343,37 154,36 91,97 115,05
Uruguaiana 136.364] 13.089.072,13 16.779.536,39] 29.855.607,43 95,99 123,05 218,94
Viamé&o 261.971| 11.738.564,07| 24.594.234,74] 25.459.934,10 44,81 93,88 97,19
Farroupilha 62.966[ 10.137.999,25) 11.187.393,97| 21.982.412,16 161,01 177,67 349,12
Erechim 100.251] 17.332.029,77 13.986.950,03] 21.566.547,37 172,89 139,52 215,13

Fonte: Dados STN (Finangas do Brasil), tabela do autor.

Denota-se a irregularidade da distribuicdo per capita do ICMS. Fazendo-se
simulagdes, reduzindo-se o peso do valor adicionado para 60% na formula e
distribuindo-se os outros 40% de acordo com a populagédo, com o territorio e outros
indicadores de saude e educacgao, o resultado foi de melhora do indice para 84%
dos municipios, melhorando bastante a distribuicdo de recursos entre as regides do
RS. Dentre os 16% que tiveram redugédo no retorno, estavam aqueles nos quais
havia a constatagao de distor¢des e privilégios.

De outro angulo, nota-se também que o atual critério favorece aos pequenos
municipios, a custa dos médios e grandes e, via de consequéncia, prejudica 0s
municipios meédios da Regiao Metropolitana.

Em suma, €& outro sistema descaracterizado por distorgcbes. Tem seus
parametros fixados na Constituicido Federal, sendo, portanto, de dificil reforma.
Setenta e cinco por cento do indice é estabelecido com base no valor adicionado no
territério do municipio, mesmo que a atividade geradora de valor seja isenta e nao
arrecade ICMS. A falha maior decorre da existéncia de empreendimentos que se
situam nos territorios de determinados municipios (Hidrelétricas, Pdlos
Petroquimicos, Refinarias) e que geram um retorno muito elevado a poucos,

diminuindo as participagcdes de todos os demais.



77

4.4 FUNDO DE DESENVOLVIMENTO DO ENSINO (Fundef/Fundeb)

Este Fundo, segundo Oliveira (2003), € uma iniciativa que coaduna esforgos
da Unido, estados e municipios para o financiamento da educacao. O Fundef entrou
em vigor em 1998 e objetivava conjugar a aplicagdo de recursos com a obtencao de
melhores resultados, do ponto de vista da eqiiidade e da eficiéncia. E uma nova
forma de cooperagcdo financeira intergovernamental, inédita no federalismo
brasileiro, tornando os caminhos da descentralizacdo de atribuicbes mais
promissores. Propbs-se a induzir a municipalizacdo do ensino fundamental, dentro
de um prisma redistributivo, almejando um padrdo minimo para a educagao no pais.

Para Melo (2005), no inicio dos anos 1990, emergiu um consenso em varios
setores da sociedade, quanto a centralidade da educagao para o desenvolvimento
do pais. Em varias escolas da zona rural nordestina, a faixa salarial dos professores
estava abaixo do salario-minimo. Atualmente, pelos dados do INEP/MEC, com base
na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) do IBGE, relativo ao ano
de 2006, a menor média salarial dos professores publicos do ensino basico € a de
Pernambuco, com R$ 831,00. O RS tem a média de R$ 1.415,00 e o RJ a de R$
2.108,00. Segundo Gois (2008), a variagdo dos salarios dos professores da rede
publica, entre 2003 e 2006, foi de 17% acima de inflagdo. O Fundef, criado no
governo Fernando Henrique Cardoso, resultado de uma mobilizagdo nacional, foi um
mecanismo engenhoso que bem ilustra o uso de inovagdes institucionais e que
redefiniu a estrutura de incentivos para o desenvolvimento da educagao basica no
Brasil. O principal objetivo, do ponto de vista fiscal do governo central, era garantir
que os recursos fossem de fato aplicados de forma especifica em educagao
fundamental pelos governos subnacionais.

Foi instituido pela Emenda Constitucional n. 14 e as fontes de recursos sao as

seguintes™*:

* Inicialmente o Fundef foi previsto para durar dez anos, até 2006.
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a) 15% da arrecadacédo dos estados referentes a sua Cota-Parte do ICMS, do
FPE, do Fundo de Compensagao das Exportagdes de Manufaturados (FPEX) e dos
ressarcimentos da Lei Kandir (LC n. 87/97);

b) 15% da arrecadagao dos municipios de sua cota-parte do ICMS, do FPM,
da sua cota-parte do FPEX e da Lei Kandir;

c) recursos da Unido oriundos da sua cota-parte do salario-educacéo, dos
18% das receitas dos impostos destinados a educagao previstos no artigo 212 da
CF/88, bem como outras fontes, para complementar as dotag¢des por aluno no caso
dos estados e municipios que nao atingem o valor minimo de recursos estabelecido
por aluno.

Nesse Fundo, os recursos aportados pela Unido exercem o papel
redistributivo, suprindo as eventuais caréncias entre as diferentes regides do pais.
Dos recursos captados dos estados e municipios, ndo ha redistribuicdo interestadual
(horizontal), havendo apenas a adequacgdo interna a cada estado entre a rede
estadual e a municipal.

A redistribuicdo de recursos é feita automaticamente para estados e
municipios, tendo como critério o numero de matriculas realizadas nas redes de
ensino fundamental de cada ente, multiplicado pelo valor minimo por aluno. Dos
recursos recebidos, 60% devem ser aplicados exclusivamente no salario dos
professores, dada a premissa de valorizagdo do magistério. Para o ano de 2000, o
valor minimo por aluno foi de R$ 333,00, da 12 a 42 séries e de R$ 349,65, da 5% a 82
séries.

Segundo conclui Oliveira (2003), os resultados do Fundef, nos trés primeiros
anos de existéncia, foram positivos. Tanto no objetivo da universalizagao, quanto na
municipalizacdo do ensino fundamental. Entre 1997 e 2000, os dados mostram um
crescimento de 6,4% no numero de matriculas, com o total das redes evoluindo de
30,5 milhdes para 32,5 milhdes. Também se constatou que o aumento foi maior nas
regides menos desenvolvidas (Norte, 10,3%; Nordeste, 16,8%), sendo que dentro
dessas regides, cresceram mais os estados mais fracos. Com relagdo a taxa de
escolarizacdo, que mede o percentual da populacdo matriculada, entre 7 e 14 anos,
no Nordeste, subiu de 77,3% para 92,8% ja em 1999, sendo que todos os estados

da regiao ficaram acima de 90%.
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Em relacdo a municipalizacéo, notou-se que houve uma reducio de 12,7% na
rede estadual, a contrapartida de um aumento de 34,2% das matriculas na rede
municipal. Assim, tanto em relagdo a universalizacdo, quanto em relagdao a
municipalizagao, observam-se avancgos relevantes. Nas regides Sul, Sudeste e parte
da Centro-Oeste, em que ja havia uma rede estadual mais estruturada e
consolidada, os avangos foram menores. Em especial, no que concerne a
municipalizagcdo, em 2000, essas regides ainda detinham 54,3%, 59,1% e 62,7%,
respectivamente, dos alunos nas redes estaduais. E natural que a rede estadual
imponha um limite a sua desativagao, pois os governos dos estados enfrentam
restricbes fiscais e ndo podem perder recursos para a rede municipal, pois ja tém
professores contratados e demais investimentos feitos, sendo essa uma barreira ao
processo.

Outro aspecto importante a ser considerado no Fundef é que, ao retirar
recursos de fontes que tém aplicacdo passivel de critica, como vimos acima em
relacdo ao FPE e FPM, e da cota-parte do ICMS dos municipios, ele tem um efeito
corretivo e de coordenacdo. Dados os critérios objetivos do Fundef (numero de
alunos) segundo os dados do MEC para o ano 2000, ele favoreceu aos municipios
médios e as regides metropolitanas (excluidas as capitais). Como os efeitos
distorcivos do FPM prejudicam principalmente os municipios de médio porte e como
sdo esses que constituem a maior parte das Regides Metropolitanas, o Fundef supre
recursos para um servigo essencial, a educagao, e atua no sentido de mitigar as
disparidades do sistema de redistribuicdo fiscal. Dito de outra maneira, sem o
Fundef, os problemas do sistema de redistribuicdo de recursos fiscais no Brasil
seriam piores do que foi demonstrado. Abaixo, o grafico demonstra a distribuicéo
total do Fundef em 2006, para os municipios gauchos, ordenados do menor ao

maior pela populacio.
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Grafico 5 — Fundef total recebido pelos municipios do RS em 2006
Fonte: Dados STN (Finangas do Brasil), grafico do autor.

441 Atransicdo do FUNDEF para o FUNDEB

O Fundef teve efeitos positivos e era preciso continuar. Mas, por outro lado,
encontrava barreiras para seguir avangando. Entre elas, a divisdo entre as redes
estaduais e municipais, em funcao da crise fiscal dos estados, fez com que a
municipalizacdo ndo avancasse mais. Dados os problemas apontados no Fundef,
previsto para vigorar até o final de 2006, foi criado o Fundeb, em dezembro de 2006,
instituido pela Emenda Constitucional n. 53, de 19 de dezembro de 2006 e
regulamentado pela Medida Proviséria n. 339/06, convertida na Lei 11.494, de 20 de
junho de 2007. Basicamente, trata-se de uma ampliacdo significativa do Fundef,
aperfeicoando seus mecanismos, suprindo-o com mais recursos e estendendo-o
para toda a educacgao basica. O Fundeb entrou em vigor em 1° de janeiro de 2007 e
esta previsto para vigorar por 14 anos, até 2020.

Com relagéo aos recursos, passa-se gradualmente, de 2007 a 2009, de 15%

para 20%, sobre os seguintes fluxos:
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a) Contribuigdo de estados, DF e municipios, de 16,66 % em 2007; 18,33 %
em 2008 e 20 % a partir de 2009, sobre:

- Fundo de Participagcao dos Estados — FPE

- Fundo de Participagao dos Municipios — FPM

- Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos — ICMS

- Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportagdes —
IPlexp

- Desoneracgéao de Exportagdes (LC 87/96)

b) Contribuicdo de estados, DF e municipios, de 6,66 % no 1° em 2007; 13,33
% em 2008 e 20 % a partir de 2009, sobre:

- Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doag¢des — ITCMD

- Imposto sobre Propriedade Veiculos Automotores — IPVA

- Quota Parte de 50% do Imposto Territorial Rural devida aos municipios —
ITR

- Receitas da divida ativa e de juros e multas, incidentes sobre as fontes
acima relacionadas.

Também a complementacao da Unido para o Fundeb foi bastante ampliada.
Também, a complementagdo da Unido para o Fundeb foi bastante ampliada. Essa
participacdo € de suma importancia para equalizar os recursos nas unidades
federativas que nao atingem o valor minimo por aluno. Entdo, a complementacao da
Unido ao Fundo esta prevista da seguinte forma>’:

- R$ 2,0 bilhdes em 2007;

- R$ 3,0 bilhdes em 2008;

- R$ 4,5 bilhdes em 2009; e

- 10% do valor total do Fundo a partir de 2010 (previsdo de R$ 5,8 bilhdes).

Além da ampliagado do escopo do programa, o valor minimo por aluno passou
a ser de R$ 946,29/ano.

% Valores reajustaveis com base no indice Nacional de Pregos ao Consumidor - INPC.
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Vejamos abaixo quais tipos de educagdo compdem o Fundeb, juntamente
com os indices que devem ser aplicados para definir o valor minimo nacional para

cada tipo, no primeiro ano de vigéncia, conforme o artigo 36 da Lei 11.494/07:

Creche — 0,80 (oitenta centésimos);

Pré-escola - 0,90 (noventa centésimos);

Anos iniciais do ensino fundamental urbano - 1,00 (um inteiro);

Anos iniciais do ensino fundamental no campo - 1,05 (um inteiro e cinco

centésimos);

Anos finais do ensino fundamental urbano - 1,10 (um inteiro e dez

centésimos);

Anos finais do ensino fundamental no campo - 1,15 (um inteiro e quinze

centésimos);

Ensino fundamental em tempo integral - 1,25 (um inteiro e vinte e cinco

centésimos);

Ensino médio urbano - 1,20 (um inteiro e vinte centésimos);

Ensino médio no campo - 1,25 (um inteiro e vinte e cinco centésimos);

Ensino médio em tempo integral - 1,30 (um inteiro e trinta centésimos);

Ensino médio integrado a educacéo profissional - 1,30 (um inteiro e

trinta centésimos);

Educacao especial - 1,20 (um inteiro e vinte centésimos);

Educacéo indigena e quilombola - 1,20 (um inteiro e vinte centésimos);

Educagao de jovens e adultos com avaliagdo no processo - 0,70

(setenta centésimos);

Educacdo de jovens e adultos integrada a educacdo profissional de

nivel médio - 0,70 (setenta centésimos).

Quadro 4 — Etapas da educacéao cobertas pelo Fundeb
Fonte: Lei n. 11.494/07.

Assim é possivel ter um valor minimo nacional para cada etapa de ensino a
ser multiplicado pelo numero de alunos, para se ter o valor que eventualmente deva
ser suprido pela Unido em caso daqueles entes federativos que ficam abaixo.

A medida propde também uma delimitagdo entre estados e municipios. Os

municipios receberdo os recursos do Fundeb com base no numero de alunos da
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educacao infantil e do ensino fundamental ao passo que os estados com base nos
alunos do ensino fundamental e médio. Os gestores estaduais e municipais devem
direcionar sua atuacdo tendo em conta a responsabilidade constitucional que
delimita a atuacdo dos estados e municipios em relacdo a educacdo basica. E uma
maneira de solucionar o problema que estava sendo gerado com o Fundef pelo
aumento de demanda sobre o ensino médio, para o qual ndo havia previsdo de

recursos e onerava os estados.

4.4.2 Aspectos politicos da criagcdo do FUNDEF/FUNDEB

Melo (2005) observa que os professores foram beneficiados, devido ao gasto
minimo obrigatério de 60% em salario e treinamento dos professores, de modo que
os sindicatos de professores deram apoio ao Fundef. Mas, os movimentos e partidos
de esquerda, que faziam oposicdo ao governo Fernando Henrique, inicialmente,
eram contrarios, por razdes de ordem politica. A Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores em Educacédo — CNTE, que congrega sindicatos de ambito estadual e
municipal e fazia parte da Central Unica dos Trabalhadores — CUT, estava dividida
no nivel nacional, pois 0 aumento de salario dos professores era uma bandeira da
CNTE. Os principais atores nas tratativas foram duas instituicbes, o Conselho
Nacional dos Secretarios de Educacdo — CONSED e a Unido Nacional dos
Dirigentes Municipais de Educagdo — UNDIME. Estes atores, apesar de terem
algumas relagdes com os partidos de oposicéo, se mostravam como entidades nao-
partidarias. E a entidade mais ativa, a UNDIME, partilhava muitos interesses com a
CNTE. Ao fim e ao cabo, foi surpreendente que essas associagdes nao tivessem
feito o papel critico de oposicdo ao Fundef, contrariando a literatura sobre essas
reformas classificadas como de segunda geracdo. Ao contrario, posicionaram-se a

favor do Fundef, inclusive posicionando-se por uma abrangéncia mais ampla e

% As reformas de primeira geragéo sédo as fiscais, a exemplo do Plano Real, pelo carater de urgéncia,
sdo mais faceis de aprovar, segundo a literatura de finangas publicas.
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criticando alguns vetos apostos pelo Executivo. Ja o Partido dos Trabalhadores — PT
votou contra na Camara, mas a favor no Senado, revelando certa ambiguidade. A
oposigao mais univoca ao projeto foi feita por parte dos governadores dos estados
em que a descentralizagdo da educagao ja havia sido feita em boa medida. Esses
seriam potenciais perdedores e pressionaram por um periodo gradual de
implantagc&o de cinco anos. O que veio a ser negociado foi um periodo de transigao
de um ano, além de um programa de modernizacdo e ampliacdo das escolas

secundarias. Melo (op.cit, p. 879) constata que:

Muitas mudangas foram realizadas a um baixo custo para o Executivo, o
qual conseguiu revolucionar a estrutura de incentivos dos prefeitos e
governadores na area educacional. Tal iniciativa refletiu a preocupagéo da
sociedade e das elites burocraticas do governo com a educacdo e, ao
mesmo tempo, contribuiu para garantir a manutengéo do controle federal
sobre o processo. Foi também consistente com a preocupacéo do governo
federal com as questdes fiscais.

Tendo o Fundef apresentado resultados promissores, ndo contrariou a
literatura. Uma boa politica se faz ser continuada e, ao final do prazo previsto, foi
proposto, pelo governo Lula, a continuidade amplificada e aperfeicoada da
experiéncia do Fundef, que veio a ser o Fundeb.

A deputada federal Fatima Bezerra (PT-RN), a relatora na Camara Federal da
Medida Provisoéria 339/06 que regulamentou o Fundeb, disse que este foi resultado
de discussdes com setores da sociedade, iniciadas em junho de 1994, quando foi
instalado o Férum Permanente de Valorizagdo do Magistério da Educagéo Basica e
de Qualidade do Ensino, composto pela Confederacdo Nacional dos Trabalhadores
em Educacdo — CNTE, MEC, Conselho Nacional dos Secretarios de Educacéo —
CONSED, Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo — UNDIME,
Conselho dos Reitores das Universidades Brasileiras — CRUB e Associagao
Nacional para a Formacao dos Profissionais da Educagcao — ANFOPE. Esse forum, a
época, se reuniu para enfrentar as questdes da universalizagao do atendimento, da
melhoria da qualidade do ensino e da valorizagao profissional. Muitas das propostas
ali desenvolvidas estdo hoje na EC n. 53/2006, que criou o Fundeb, conforme relata

a deputada:

Nas definicbes dos percentuais, a primeira proposta presidencial era de um
fundo com 25% dos impostos vinculados, sendo 80% para pagamento de
profissionais. Os governadores, alegando despesas com aposentados e
universidades estaduais, fecharam questdo em disponibilizar apenas 20% e
diminuir para 60% o pagamento de profissionais. J& 0s municipios,
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principalmente os de grande porte, alegando despesas com a educagao
Infantil, impuseram que os impostos préoprios (IPTU, ISS e ITBI) ficassem
fora do Fundeb. Os dois debates acerca de percentuais e aplicagdes de
impostos tém a ver com o carater redistributivo do fundo. (ENTREVISTA,
2007)

O Fundeb, na exposicdo da deputada, ao propiciar a universalizagdo no
atendimento, recompor o conceito de Educacdo Basica, criar o Piso Salarial e
responsabilizar mais financeiramente a Unido, caminha para o resgate do direito a
educacao de qualidade. Os debates na Cémara foram bastante acirrados. As
organizagdes sociais, lideradas pelo movimento “Fundeb para valer”, integrado pelo
Movimento Interforuns de Educacéo Infantil do Brasil — MIEIB, além da Campanha
Nacional pelo Direito a Educagédo e Undime, exerceram um papel organizativo na
mobilizagdo e formulagdo de proposicbes com vistas a garantia da inclusdo da
educacao infantil (creche e pré-escola). Fatima Bezerra também destacou as
contribuicdes mobilizadoras e propositivas da Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores em Educacdo — CNTE. Esta ultima se destacou na criacdo do Piso
Salarial Profissional Nacional, luta histérica do professorado: “A implementacao do
Piso se constitui em um dos mecanismos da melhoria da qualidade do ensino. O
piso deve ser somado com as definicbes de carreira, jornada de trabalho e politica
de formacgédo inicial e continuada”. Segundo a deputada relatora, os méritos do
Fundeb s&o os seguintes: eleva os recursos e melhora sua distribuicdo em todas as
unidades da federagao; resgata o conceito de educagao basica, combatendo a
fragmentagdo anterior; ataca o problema das desigualdades regionais; amplia o
regime de colaboragdo entre os entes federados e aprimora o controle social. Os
Conselhos do Fundeb irdo controlar a aplicacdo dos recursos para evitar desvios na
aplicagdo. Espalhados pelos municipios, a partir da nova regulamentagcdo, os
Conselhos do Fundeb poderdo fundir-se aos Conselhos Municipais de Educacéo,
respeitadas as exigéncias da Constituicdo Federal, assegurando o controle social. O
Fundeb é uma conquista dos atores sociais (ENTREVISTA, op.cit.).

O caso do Fundef demonstra que uma reforma bem desenhada pode superar
as resisténcias. Foi um programa desenhado no Ministério da Educagao, e nao
importado. Ao ser bem desenhado, aproveitou o consenso existente na sociedade e
o contexto politico favoravel, bem como a estratégia do governo Fernando Henrique
de aproveitar seu bom momento, na esteira do Plano Real, e encetar varias das

reformas viaveis e prioritarias. Os representantes dos professores acabaram sendo
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agentes pré-reforma e nao veto players. Além disso, o Executivo federal conseguiu
superar as resisténcias dos governadores e, ao mesmo tempo, reconstruir o
federalismo brasileiro a favor do centro, dentro de um contexto de austeridade fiscal,

propiciando redistribuicdo, coordenagao e entrelacamento.

45 TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS

Sao transferéncias feitas com base em decisdo orgcamentaria do governo da
Uniao, nao havendo obrigatoriedade legal para tanto. Geralmente estao vinculadas a

obras e a realizagao de atividades por meio de convénios.

Tabela 9 — Transferéncias Voluntarias — Estados e Municipios por Regiao

REGIOES 2006 2007 %REALIZADO
BRASILEIRAS ACUMULADO NOVEMBRO ACUMULADO TRANSF.POR HAB. (2007/2006)
Norte 1.000 441 58.779 559.747 43,35 55,45
Nordeste 2.781.073 154.571 1.613.775 33,77 58,03
Sudeste 2.020.120 136.815 1.580.659 21,82 78,25
Sul 1.002.263 38.172 547.413 21,80 54,62
Centro-Oeste 494.203 34.490 383.348 32,94 77,57
TOTAL 7.307.102 422.827 4.684.942 27,58 64,11

Fonte: STN — SIAFI Gerencial — Valores correntes R$ mil / trans. Por hab. R$ 1,00.

Como foi possivel constatar no desenvolvimento historico, as transferéncias
voluntarias foram usadas como uma forma de controle politico sobre as regides mais
pobres e também fazendo uma relacéo direta da Unido com os parlamentares e com
0s municipios. Embora seja um sistema que serve para a redistribuigdo de recursos,
o uso politico hoje ainda existe. O montante total dessas transferéncias gira na casa
dos R$ 7 bilhdes por ano. E um valor pequeno em relagdo ao valor das demais
transferéncias, mas nem por isso deixa de ser importante e € barganhado a cada
votacdo no Congresso. Noticia na Folha de Sdo Paulo (BRAGON, 2007), entre
tantas outras, reportou o uso de verbas do Planalto para aumentar a base aliada.
Lideres dos partidos declararam que o ministro Walfrido dos Mares Guia, na
ocasiao, prometeu liberar emendas para os parlamentares que deixassem a

oposicao.
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Vejamos nas duas Tabelas abaixo a evolugdo das bancadas na Cémara,
também de acordo com a Folha de Sao Paulo, edicdo de 6 de outubro de 2007
(EVOLUCAO, 2007).

Tabela 10 — Oposigao

Oposicao Eleicao Hoje
DEM 65 59
PSDB 66 58
PPS 22 13
PSOL 3 3
TOTAL 156 133

Fonte: Folha de Sao Paulo.

Tabela 11 — Base do Governo

Governo Eleicdo Hoje
PT 83 81
PMDB 89 94
PR (PL + PRONA) 25 42
PTB 22 20
PP 41 39
PDT 24 22
PSB 27 30
PCdoB 13 13
PV 13 14
PSC 9 11
PRB 1 4
Outros 10 10
Total 357 380

Fonte: Folha de Sao Paulo.

Muito embora o executivo detenha o poder de agenda e faga aprovar a
grande maioria dos seus projetos, como bem demonstram Figueiredo e Limongi
(1999), em

acrescentam pontos de veto, produzindo alteragbes com base no

reformas que exigem mudangas constitucionais, as coalizbes
“minimo
denominador comum” ou muito aquém do desejavel. Ja, com relagcdo a Emenda
Constitucional da prorrogagdo da CPMF, recentemente aprovada em dois turnos na
Camara, o governo ligou o chamado “rolo compressor” e aprovou a medida. Mas, em

relagao a aprovacao da matéria no Senado, sofreu um revés, por varios fatores, mas
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também em funcido da crise que envolveu a instituicdo durante todo o ano, com
denuncias de desmandos, em especial envolvendo o seu presidente Renan
Calheiros, cuja presenca foi tolerada em nome da coligagdo que sustenta o governo.
No geral das medidas dificeis de aprovar, o Executivo é obrigado a ceder no alcance
das propostas e atender a barganhas dos politicos, tais como liberagdo de verbas,
nomeacdes e etc.’’ Também se verifica o atendimento a reivindicagcdes desta ou
daquela bancada, como a bancada ruralista, geralmente de fito eleitoreiro. No
balango final de 2007, o governo perdeu a CPMF, mas conseguiu manter a
Desvinculacédo de Recursos da Unido (DRU).

Contudo, para ilustragdo, cabe salientar a crescente resisténcia dos
Legislativos, via demanda da sociedade, detectada em varios movimentos sociais
novos, em relacao aos aumentos de impostos. Pode-se dar como exemplo o caso da
prépria CPMF, que consumiu boa parte do ano de 2007, sem sucesso, bem como no
caso dos aumentos de aliquotas de ICMS propostos pelo governo gaucho em 2006

e 2007, também desaprovados em situagao similar.

46 MODELOS IDEAIS PARA REFORMAS DAS TRANSFERENCIAS

Nao obstante a existéncia de dificuldades politicas em aprovar reformas
ideais e abrangentes, identifica-se algumas idéias, e elas sdo uteis, pois podem
servir de norte para a formulagdo das propostas que tramitardo na realidade.
Trazem-se algumas a titulo de exemplo. O fato central € que a reforma do sistema
tributario tem de ser pensada em conjunto com o sistema das transferéncias, pois se
complementam mutuamente.

O modelo ideal, recomendado em toda a literatura que trata das finangas
publicas, parte do pressuposto que cada ente federativo deve conseguir 0 maximo

de recursos por meios tributarios. As transferéncias sdo usadas somente na medida

% Noticia da Folha de S&o Paulo de 21 de setembro de 2007 da conta que o governo, para aprovar a
CPMF, buscou acordo com a bancada ruralista, com a promessa dos ministros Guido Mantega
(Fazenda) e Reinhold Stephanes (Agricultura) de rolar a divida de R$ 102 bilhges (p. A5 e A7).
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em que sejam necessarias para equalizar os gastos nas unidades que ndo contem
com uma base tributaria suficiente. Recomenda-se entdo partir da tributacdo
potencial de cada unidade federativa e, se essa nao for suficiente, as transferéncias
exercem o papel complementar. Assim, partindo da arrecadacgao potencial, e ndo da
efetiva, o sistema nao induziria a preguiga fiscal, pois ainda haveria margem a
explorar nas bases tributarias proprias para atender as demandas e fechar os
orcamentos. Atendido isso, seria possivel ter descentralizacdo de atribuicbes com
controle social exercido pelos contribuintes que residem na unidade.

Um fundo de equalizacéo para os estados € um mecanismo de distribuicdo de
recursos destinado a promover o equilibrio horizontal entre os entes, considerando a
receita disponivel per capita “versus” a capacidade de gasto per capita. A
equalizacao faz a aproximagao de gasto per capita entre as jurisdi¢gdes, diretamente,
calculando a receita per capita propria de cada governo e definindo as transferéncias
em funcdo delas. O diferencial € que a estimativa da receita propria que cada
governo leva em conta suas bases tributarias e o sistema tributario vigente, como o
indicador da capacidade prépria de gasto per capita, cuja resultante é a capacidade
de prover servigos. As vantagens da equalizacado é que esta permite a construcao de
um sistema dinamico, adaptavel as mudancas tributarias, sociais e econémicas, com
flexibilidade técnica para manter o equilibrio horizontal.

O sistema podera ser de conta aberta ou conta fechada. Na conta aberta,
define-se um valor de referéncia per capita por governo e complementam-se os
recursos para todos os entes que ficam abaixo desse valor. Na conta fechada, se
tem um valor fixo para o financiamento e se distribui proporcionalmente aos entes
que ficam abaixo da linha definida. Além do critério da populacéo, pode-se usar uma
parte pequena com base no esforgo fiscal de cada um. Pode-se também contemplar
capacidade de gasto per capita dos governos considerando os diferentes custos dos

servicos prestados.
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Os Graficos abaixo demonstram algumas das alternativas para a melhoria dos

sistemas de distribuigéo.
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Grafico 6 — Exemplo de conta aberta com um valor de referéncia (VR)
Fonte: Barato (informaco verbal) %

Outra possibilidade, no caso da conta aberta, a partir de um montante

disponivel, se estabelece o nivel de equalizagdo, como no grafico abaixo.

%8 Informacéo_fornecida por Gedalva Barato na REUNIAO DO GRUPO DE TRABALHO DA
ARRECADACAO (CONFAZ), ocorrida em Brasilia, no ano de 2007. Apresentagdo em power point
chamava-se “Transferéncias intergovernamentais no Brasil: transferéncias redistributivas”.
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Uma proposta para o Brasil poderia ser o percentual de 90% dos recursos
para equalizar a receita disponivel per capita e 10% para premiar o esforcgo fiscal
com a arrecadacgao propria. Todos que se situam abaixo do Valor de Referéncia
(VR) definido participariam da equalizagdo, mediante rateio proporcional a
necessidade de recursos para alcancar o VR. O montante de recursos para financiar
viria de um percentual definido sobre o montante da arrecadacéo federal de todos os
tributos e ndo apenas do IPI e do IR. Assim seriam garantidos os ajustes dindmicos
as variagbes econOmicas e demograficas, com a previsdo também de permitir
ajustes técnicos e de um comité gestor que tenha poderes de decidir por maioria e
dotado de insulamento as influéncias politicas.

Os sistemas redistributivos sdo complementares ao sistema tributario.
Portanto, uma proposta de reforma tributaria deve levar em conta este outro lado da
mesma moeda. O ideal seria termos um sistema de equalizagao que levasse em
conta a arrecadacido potencial de cada ente federativo e suas necessidades de
gasto. A equalizagdo comporta varias alternativas quanto ao grau de
redistributividade. Mas, esta ndo sera uma escolha técnica simplesmente, € um
assunto que envolve uma logica propria, bastante explosiva e que depende das
preferéncias politicas. O importante é que o sistema seja flexivel para gerar os
resultados no que se refere a reducao das disparidades e adequacido as demais
receitas dos governos beneficiados. E importante considerar todas as formas de
transferéncias existentes. Hoje, as formas existentes sado resultado de varias
camadas que foram se sobrepondo ao longo do processo histérico, adotando, como
vimos acima, uma série de logicas diferenciadas, segundo o momento e as
circunstancias e que compdéem os orgamentos dos governos. A cada montante de
recursos ja assegurados se gera um nivel de despesas e direitos assegurados em
relacao a eles. E essas forgas se mobilizam fortemente para defender seus recursos,
sendo, portanto, uma mobilizagdo contraria ao projeto de corrigir as assimetrias

existentes e garantir mais equidade e controle social para os gastos publicos.
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5 TRIBUTAGAO RECENTE E REFORMA TRIBUTARIA"

A denominagdo “Reforma Tributaria” geralmente esta associada a uma
proposta de mudanga ampla no texto constitucional. As propostas se modificam e se
sucedem, de acordo com as discussdes havidas em cada episédio, como veremos.
No periodo mais recente, ocorre o debate e varias formulagdes ja foram feitas. Ao
mesmo tempo em que parece que a Reforma n&o prospera, no bojo do debate
travado, surgem muitas idéias, que acabam sendo implantadas por meio de
legislagdo complementar ou ordinaria, medidas provisorias, ou até mesmo por
ordenamentos inferiores. Assim, o Sistema Tributario brasileiro € um centro fértil de
constantes discussdes e mudangas.

Neste Capitulo, trazemos a lume algumas das experiéncias internacionais
relativas a tributacdo do valor adicionado, leia-se IVA. A seguir descrevemos a
tributagao atual no Brasil, enfatizando algumas das modificagdes ocorridas. Por fim,
relatamos as propostas mais recentes da Reforma Tributaria e as modificagdes do

Simples Nacional.

5.1 EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS EM RELAGCAO A APLICAGAO DO IVA

Para Abreu (2004), o Imposto sobre o Valor Adicionado (IVA) experimentou
um crescimento impressionante nos ultimos cinquenta anos. Hoje, mais de cento e
quarenta paises ja tém o IVA ou similar, nove das dez principais economias, com
excecao dos Estados Unidos da América. O IVA tornou-se a principal forma de
tributagdo do consumo e representa uma vitoria da inteligéncia sobre a evasao. Um
IVA moderno deve ser neutro, sua carga deve ser repassada para o consumidor,
para nao gerar distor¢gdes econdmicas. A neutralidade impositiva € um atributo cada

vez mais importante em um mundo on-line, interdependente e competitivo. Dentro do

*'A descricdo dos tributos, sobre o consumo no Brasil, feita por Bins (2001), é referéncia para a
descrigao das espécies impositivas brasileiras.
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MERCOSUL, o Brasil tem um sistema de tributacdo do valor adicionado
fragmentado, parte nas méos da Unido e parte na competéncia dos estados. Na
Argentina o IVA é federal, sendo que parte da arrecadagdo € distribuida as
provincias. As provincias argentinas aplicam tributos cumulativos sobre o
faturamento das empresas, o que, por seu turno, é bastante problematico.

A Alemanha é outro exemplo de IVA unico, de competéncia da Unido, com
um sistema de equalizagao e transferéncia de receitas aos estados (Lander), através
de uma férmula. Na Austria também é assim, os estados recebem 18,55% do IVA, e
12,37% vao para os municipios. Outros paises como Australia (desde 2000), Bélgica
e Suica também tém o IVA central. O IVA com competéncia da Unido é uma garantia
de uniformizacéao e elimina as possibilidades de “Guerra Fiscal’.

No Canada ha bases imponiveis distintas para o IVA. H4 um IVA central, de
competéncia federal. Cinco provincias nao tém IVA e aplicam um imposto sobre
vendas no varejo, do mesmo modo que os EUA, Retail Sales Tax. Em relagdo a
provincia de Quebec, ha a manutencao de IVAs independentes, nas duas esferas de
governo, reduzindo custos através de harmonizagao da base e, até certo grau, das
aliquotas. As bases sao parecidas, mas ndao sdo as mesmas. Cada ente determina
suas proprias aliquotas. E possivel manter substancial grau de autonomia, ao
mesmo tempo em que se reduz o custo econdmico e administrativo. A provincia de
Quebec é um exemplo de entrelagamento entre um IVA estadual e outro federal. A
fiscalizagdo e a arrecadacgao sao feitas somente por Quebec para os dois tributos. A
parte da receita da Unido lhe é entao transferida.

O IVA pode ser também um imposto concorrente entre estados e Unido,
sendo administrado por um ou por outro e aplicado sobre uma base determinada em
conjunto, mas com cada governo tendo liberdade de firmar suas préprias aliquotas.
Este modelo é seguido em trés provincias do Canada. Do ponto de vista da
responsabilidade fiscal, essa seria a solucdo preferivel, se contrastada com a
solucao alema, por exemplo, pela falta de autonomia em relagao a tributacdo dos
Lénder. Contudo, se ressalta que o IVA canadense nao é tdo importante quanto na
maioria dos paises em termos de arrecadacdo. No Canada, o imposto de renda é o
que desperta maiores atengdes.

A observacdo da evolucdo das melhores praticas internacionais leva a

implantagdo de um imposto sobre o valor adicionado moderno (IVA), de base ampla,



95

com poucas aliquotas e isengdes, sob o principio do destino, que pode ser
administrado pelos estados, se adotados certos mecanismos que evitem conflitos.
Muito embora cada pais, a partir de suas circunstancias evolutivas, deva encontrar o
melhor sistema para si, os bons resultados, obtidos em outras experiéncias, podem
servir de bom indicativo. Exemplo disso € a coordenagao entre os fiscos da Unido e
estados, no que refere a auditoria e a troca de informagdes, observavel no Canada e

entre alguns paises da Unido Européia.

5.2 TRIBUTACAO NO BRASIL

Para o escopo deste estudo, em fungcdo das discussdes da Reforma
Tributaria, interessa abordar o Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e Prestagdes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal
e de Comunicacdo — ICMS, imposto de competéncia estadual; o Imposto sobre
Produtos Industrializados — IPIl, de competéncia federal; e o Imposto sobre Servigos
de Qualquer Natureza — ISS, de competéncia municipal. Por incidirem sobre o
consumo, trataremos também da COFINS e do PIS, tributos federais. Sdo os tributos
de maior importancia que poderao ser afetados a criagcédo do Imposto sobre o Valor

Adicionado (IVA) no projeto de Reforma Tributaria.

5.2.1 Imposto sobre operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e prestacdes
de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo — ICMS

O ICMS é um imposto de competéncia estadual, plurifasico e incidente sobre
o valor adicionado em cada etapa da cadeia produtiva. A técnica permite a
tributacdo sobre o valor adicionado em cada etapa*. Dessa forma, ndo ha a

incidéncia de imposto sobre imposto, a denominada tributagdo em cascata. Em

*2 No caso do ICMS, o imposto integra a base tributavel, resultando em uma aliquota efetiva maior.
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2006, o ICMS em toda a Federagéo arrecadou R$ 171,66 bilhdes, 21,59 % da Carga
Tributaria Total (CTB) e 7,39% do PIB (RECEITA FEDERAL, 2007b).

Um beneficio adicional do mecanismo € a retencédo das faturas pelas firmas,
forcando o armazenamento de dados e a autofiscalizacdo do imposto.

Nas transagdes interestaduais, o imposto opera com uma técnica hibrida,
tributando-se parte na origem, parte no destino®. A diferenca entre a aliquota
interestadual e a aliquota interna é arrecadada pelo estado de destino, quando o
adquirente for contribuinte do imposto. Quanto as aliquotas internas, estas néao
podem ser inferiores as interestaduais e sao estabelecidas pelos estados em cada
uma das 27 legislagdes existentes.

Varsano (1995) resume o problema da tributacdo do comércio interestadual
com o ICMS atual ao seguinte: se o imposto fosse totalmente cobrado no destino,
haveria uma brecha para a sonegacao; se o importo fosse inteiramente cobrado na
origem, a distribuigdo de receita entre os estados seria muito injusta. Assim, o Brasil
adotou o sistema hibrido, o que atenuou parcialmente os problemas apontados, mas
gerou um sistema muito complexo.

Segundo Varsano (1999), o principio hibrido origem-destino foi adotado para
redistribuir renda aos estados mais pobres. Ainda assim, beneficia os estados
exportadores liquidos em relagdo as operagdes interestaduais, ou seja, os estados
mais desenvolvidos. Desta forma, € previsivel a resisténcia dos estados mais
influentes a adocado plena do principio do destino. E, no caso dos estados
exportadores para o exterior, com a aplicacdo do principio de destino, e a
consequente desoneracao, ocorrem perdas e transferéncias indevidas de rendas de
um estado para outro. Para Piffano (2001), deveria haver um sistema de
compensacgoes (clearing house) entre fiscos, de sorte que a jurisdicdo da unidade
federada compradora fosse compensada pela unidade vendedora, evitando assim
esses efeitos indesejados. Com relagéo a isso, no Brasil, esta-se desenvolvendo a

Nota fiscal Eletrénica (NF-e), projeto que permitira mensurar os valores envolvidos

* Tributar no destino significa arrecadar no estado em que se da o consumo final da mercadoria.
Assim, o imposto fica para o governo em que reside o consumidor que efetivamente pagou o tributo.
Tributar na origem significa tributar no estado em que se localiza a produgéo do produto.
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nas transagdes interestaduais, permitindo o calculo das compensacdes entre
estados. Esse projeto podera auxiliar na implantacédo da incidéncia no destino,
mediante uma camara de compensacao, tendo como critério de reparticdo as
transacdes reais.

Em relacdo a incidéncia, é importante frisar que o ICMS incide sobre as
entradas nos territérios dos estados e DF, de energia elétrica e de petrdleo, bem
como lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, quando as
operagoes interestaduais nao forem destinadas a comercializagdo ou a
industrializagdo, nao incidindo nas operagdes interestaduais. Ja existe aqui a
aplicagao do principio do destino, que também rege o fluxo internacional, tributando
as importagdes e exonerando as exportagdes. Este procedimento ja permite que o
imposto seja arrecadado no destino, ou seja, no local onde ocorre o consumo final,
sendo uma medida importante na distribuicdo de rendas entre as unidades
subnacionais, diminuindo a concentragdo de renda em alguns estados produtores
das mercadorias em questao, componentes das denominadas Blue Chips Tributarias
(BCT)*, carros-chefes da arrecadagdo do ICMS, responsaveis por cerca de 40% do
produto total do imposto, segundo Bordin (2002). Estudo da Receita Federal (2003)
também identifica a existéncia de bases excessivamente tributadas no ICMS. Sao as
operagbes relativas a energia elétrica, telecomunicagdes, veiculos, cigarros e
combustiveis, tributadas a aliquota efetiva de até 33 %.

A LC 87/96 (Lei Kandir) avangou com respeito a imunidade das exportagdes
dos produtos semi-elaborados e manteve o direito ao crédito nas operacdes
anteriores as prestacdes destinadas ao exterior. Porém existem problemas em
relacédo a utilizacdo desses créditos, o que acaba gerando um estoque acumulado, e
muitas empresas ndo conseguem utiliza-los. Varsano (1999) assegura que a Lei
Kandir deu mais qualidade ao ICMS, aproximando-o dos impostos similares
existentes em outros paises. O ICMS é agora um imposto de consumo do tipo IVA e,

do ponto de vista nacional, embora ndo no das unidades subnacionais, ja se aplica o

** O termo, cunhado por Bordin, faz analogia ao mercado aciondrio para designar os setores cujas
bases sdo mais tributadas e importantes para a arrecadagédo do ICMS (combustiveis, energia elétrica
e telefonia).
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principio do destino. Mas, ainda s&o necessarias reformas e mudancgas para que se
possa chamar a esse imposto subnacional de um moderno IVA. Ademais, a Lei
Kandir originou mais um foco de conflitos na Federagao, pois os estados perderam

receita e permanecem lutando pelos ressarcimentos para fechar seus orcamentos.

5.2.2 O imposto sobre produtos industrializados — IPI

O IPI € um imposto plurifasico, de competéncia federal, que incide sobre o
espectro de bens resultantes do processo de industrializacdo, em um conceito
bastante amplo. Arrecadou R$ 28,22 bilhdes em 2006 (RECEITA FEDERAL, 2007b).
Esta previsto no art. 153, IV da CF/88, e foi instruido com os principios da
seletividade e da ndo-cumulatividade. Também se lhe aplica o principio do destino,
ou seja, ndo incide sobre produtos industrializados destinados ao exterior, mas sobre
as importagbes dos mesmos produtos. A ndo-cumulatividade opera pelo método
subtrativo indireto, do mesmo modo que o ICMS. E uma espécie de IVA restrito aos

produtos industriailizados.

5.2.3 Imposto sobre servigos de qualquer natureza — ISS

O ISS é um imposto de competéncia municipal, plurifasico e cumulativo,
incidindo sobre uma gama abrangente de servigos intermediarios € de consumo
final. Apés a CF/88, uma lei complementar deveria ter-lhe definido o fato gerador, a
base de calculo, as aliquotas maximas e os contribuintes, além de excluir de sua
incidéncia as exportagdes de servigos para o exterior (arts. 146, Ill, “a” e 156 § 3° da
CF/88). Mas a lei complementar tardou a ser editada, ficando recepcionado o
regramento até entado vigente, o Decreto Lei n. 406/68, modificado pelo Decreto Lei
n. 834/69 e pelas Leis Complementares n. 22/74 e 56/87, que definem apenas o fato
gerador, o local de ocorréncia, a base de calculo e os contribuintes. Dadas as
lacunas existentes, os municipios puderam impor a tributagdo sem limites de

aliquotas e também sobre as exportacdes. E um imposto significativo, especialmente
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para as cidades maiores e capitais dos estados. Segundo publicagdo do Instituto
Brasileiro de Administragdo Municipal — IBAM (2003), a arrecadagéo do ISS, em
2002, foi de R$ 8,03 bilhdes, representando 42,7% da arrecadacgao tributaria dos
municipios. Em 2006, segundo dados da Receita Federal (2007b), essa arrecadagao
foi de R$ 15,32 bilhdes.

Somente com a edi¢cao da Lei Complementar n. 116, de 31 de julho de 2003,
€ que o imposto passou a contar com um regulamento mais completo e efetivo.
Previu-se que o imposto n&o incide sobre as exportacdes de servicos para o exterior
do Pais e que incide sobre o servigo proveniente do exterior ou cuja prestagcao do
servico la se tenha iniciado.

A espécie também se tornou campo fértil para “Guerra Fiscal’, com as
mesmas consequéncias e de modo mais livre que o ICMS. Os municipios usam
basicamente as aliquotas mais baixas e isen¢des, pois tém plena liberdade de
estabelecé-las mediante lei ordinaria municipal, sem qualquer espécie de
coordenacao interjurisdicional.

Varsano (1999) destaca que o ISS, por ser cumulativo, ndo permite créditos
para mercadorias ou servigcos que tenham servido de insumo. Do mesmo modo,
produtores de mercadorias ndo podem se creditar do imposto municipal contra suas

obrigagdes, seja do IPI, seja do ICMS.

5.2.4 Contribuigdo para o financiamento da seguridade social — COFINS

A COFINS foi introduzida pela Lei Complementar n. 70/91, com base no art.
195, | da Constituicdo Federal. E de competéncia da Unido e sucedeu ao antigo
FINSOCIAL, tendo o produto de sua arrecadagcao destinado ao custeio das
atividades de saude, previdéncia e assisténcia social.

E o mais produtivo imposto federal incidente sobre o consumo. No exercicio
de 2006, sua arrecadagao total montou a R$ 100,39 bilhdes, a valores corrigidos
pelo IGP-DI, representando 23,56% do total das receitas federais. Se considerada a
Carga Tributaria Bruta (CTB) imposta por todas as esferas federativas, com base em
dados de 2006, a COFINS representou 11,39 % do total e 3,90% do PIB.
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A COFINS é plurifasica. Em 2003, por forga da Lei n. 10.833, deixou de ser
cumulativa. O fato gerador é o faturamento mensal, auferido pelas pessoas juridicas
ou equiparadas a tal pela legislagdo do Imposto de Renda. O valor do faturamento
constitui a base tributavel, sobre a qual incide a aliquota e define-se o débito. A partir
de agora, podera também ser descontado o crédito calculado com a mesma aliquota
incidente sobre o valor dos bens e servicos adquiridos para revenda ou para
utilizacdo como insumo, inclusive lubrificantes e combustiveis, energia elétrica,
aluguéis de prédios, maquinas e equipamentos, despesas financeiras, bem como
maquinas e equipamentos incorporados ao ativo permanente, dentre outros
investimentos relacionados a atividade da organizagdo. Com a n&o-cumulatividade,
permite-se a exoneragao completa das receitas decorrentes de exportagdo de
mercadorias para o exterior, da prestacdo de servigos a pessoa fisica ou juridica
domiciliada no exterior e das vendas a empresa comercial exportadora com o fim
especifico de exportagdo. A aliquota, que era de 3% (trés inteiros por cento), com o
instituto da n&o-cumulatividade, necessitou de calibragem para assegurar 0 mesmo

volume de receitas, passando para 7,6% (sete inteiros e seis décimos por cento).

5.2.5 Contribuicdo para o PIS/PASEP

O PIS/PASEP, de competéncia da Unido, esta previsto no art. 239 da
Constituicdo Federal, foi instituido pela Lei Complementar n. 7, de 07/09/70, e
objetiva financiar o programa de seguro desemprego e o abono anual para os
empregados com renda mensal até 2 (dois) salarios minimos. Para os servidores
publicos, existe o Programa de Formagdo do Patriménio do Servidor Publico
(PASEP).

A arrecadacéao do tributo em 2006, a valores corrigidos pelo IGP-DI, chegou a
R$ 26,49 bilhdes, equivalentes a 6,19% da receita federal total. Segundo dados de
2006, representou 1,96 % da CTB e a 1,1% do PIB.

O PIS é plurifasico e sua cobranca passou a ser nao-cumulativa, a partir da
eficacia da Lei n. 10.637, de 30 de dezembro de 2002.
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A aliquota, que era de 0,65% (sessenta e cinco centésimos por cento), com a
adogao da nao-cumulatividade, passou a 1,65% (um inteiro e sessenta e cinco
centésimos por cento), com o propdsito de manter o mesmo volume de receitas.

A nao-cumulatividade permitiu a desoneracado das exportagdes, constituindo-
se em importante avango na insergdo econOmica internacional. Foi resolvido
também um problema que afetava a neutralidade. Como a COFINS e o PIS nao
incidiam sobre as importagdes, causavam prejuizo ao produto brasileiro no mercado
interno, caso ndo existisse 0 mesmo tributo no pais de origem. Agora, essas

contribuigdes incidem sobre as importacdes.

5.2.6 Problemas do Sistema Tributario brasileiro

Varsano (1999) lista algumas falhas do sistema: falta de uniformidade nas
regras e nas aliquotas entre os estados, com altos custos para os contribuintes e
prejuizos a harmonizagéo internacional; administragdo complexa e pesada, com
altos custos para o setor publico e privado, devido a existéncia de dois IVAs parciais,
um federal (IPl) e outro estadual (ICMS); preservagdao de certo grau de
cumulatividade, devido a exclusdo dos servicos da base (e também devido aos

problemas de interacdo entre o ICMS e o IPI)*

; incapacidade de gerar um nivel
razoavel de renda para os estados menos industrializados; indesejaveis
transferéncias de renda entre os estados, nos casos de exportacdes e transacoes
com bens de capital; alto nivel de evasdo, em parte, devido a diferengca entre
aliquotas aplicadas nos ambitos intra-estadual e interestadual; falta de equidade;
“‘Guerra Fiscal’, devido a competicdo por investimentos, o que prejudica o
financiamento dos estados e municipios e a harmonia da federagao. Para o autor, a
simplificacdo do sistema se impde. Considerando que administradores e

contribuintes ja adquiriram uma solida experiéncia trabalhando com a tributagdo do

%50 ICMS esta incluido na propria base; o IPI inclui em sua base o ICMS; O ICMS incide sobre o IPI,
nas vendas interestaduais; o IPl é incorporado ao custo dos produtos ao final dos estagios de
producédo, passando a constituir base do ICMS.
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valor adicionado, o caminho que recomenda € a substituigdo do atual sistema por
uma unica disposigao.

Salienta-se ainda que o IPl € um imposto parcial, incidente somente sobre o
processo industrial, o que faz com que o imposto seja incorporado no preco da
mercadoria nas operagdes que ocorrem apos a manufatura, sem falar nas interacées
do ISS com o IPl e com o ICMS, gerando um efeito cascata. Isso gera um foco de
ineficiéncia na economia.

Ainda, com a expansao do PIS e da Cofins, e a transformacdo da incidéncia
destes sobre o valor adicionado, o governo central passou a contar com uma
espécie de IVA incidente sobre produtos e servigos, adentrando a margem tributaria
de estados e municipios. Com isso, a mesma base tributaria esta sendo disputada e
tributada de varias formas. Se por um lado houve um ganho com a possibilidade de
desonerar PIS e Cofins das exportagdes, de outro, aumentou muito a complexidade
e a carga tributaria suportada pelos contribuintes. Perdeu-se muito em qualidade da
tributacdo nacional. Para Rezende (2006, p.104) ha uma superposi¢do de poderes
tributarios: “o governo federal e os estados competem na tributagdo de mercadorias
em geral, nos combustiveis, nos transportes, nas comunicagdes e na energia
elétrica, ao passo que Unido e municipios disputam a tributacdo de servigos”. O

resultado sdo mais conflitos na federacéo e perda para os contribuintes.

5.3 REFORMA TRIBUTARIA

Sendo o ICMS o principal imposto da federacdo, um imposto que arrecada
7,39 % do PIB, e considerando que esta na competéncia estadual, acarreta a faceta
mais conhecida da “Guerra Fiscal’, via concessao de incentivos para atrair
investimentos. Diversos autores tém concluido que o conflito por investimentos
deprime a arrecadagao do ICMS total da federacdo. Nesta linha, a competicao entre
os estados, se for bem coordenada e reduzida, fara uma aproximacao entre a
arrecadacao efetiva e a arrecadacgao potencial, via de consequtiéncia, aumentando as

receitas estaduais e tornando mais eficiente a alocacao de fatores econémicos.



103

No caso do principio da origem, ocorre a mobilidade de fatores em fung¢do das
aliquotas. O estado de aliquota mais alta podera perder setores para o de aliquota
menor. Em funcdo disso, a localizacdo, induzida pela tributacdo, pode contrariar
vantagens locacionais naturais. A economia atinge o equilibrio em uma posigéao
menos eficiente, com um produto menor, o que causa perda de eficiéncia a
economia de todo o pais.

Piffano (2001) assevera que o principio da origem gera distorgdes de pregos
entre setores, de acordo com sua localizagdo geografica, e incentiva os fiscos a
induzir a localizagao de investimentos em sua jurisdicdo, mediante uma menor
pressao tributaria. Para evitar esse fendmeno, seria preciso uniformizar as aliquotas,
mas isso fere um principio fundamental da descentralizagdo tributaria que é a
autonomia dos governos fixarem suas proprias aliquotas.

Viol (2000) também conclui que a competicao tributaria leva a um resultado
econdmico ineficiente, causando prejuizos ao conjunto dos estados. A chamada
“Guerra Fiscal”’ foi acirrada pelo incremento nos investimentos estrangeiros e o
crescimento econémico havidos na década de 90, combinados com a crise
financeira dos estados. Entre os fatores causais, apontados pela autora, estdo a
competéncia tributaria do ICMS na esfera dos estados, a adogado do regime de
tributacdo na origem e a inexisténcia de uma politica industrial efetiva. Analisando o
fendbmeno de maneira pratica, € necessario definir claramente o grau de competigcéao
versus harmonizagao tributaria que pode ser admitido, de maneira a evitar a

competigao predatoria que deprime a arrecadagéao global do ICMS.
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O Quadro abaixo demonstra os tipos de conflito observados entre os estados.

Por Investimento

Setorial

Predatoria/Arrecadatoéria

de

privados,

Para atracao
investimento
geralmente estrangeiros.
Exemplos: montadoras de
veiculos, oligopdlios ou

monopdlios.

Para atracao de investimentos
ou estimulo a empresas ja
instaladas em determinados
setores. Causa um efeito

“domind”, pois acaba
derrubando as aliquotas em
todos os estados em fungao
da concorréncia. Exemplo:

beneficios concedidos ao
setor de abate de animais em

todo o territorio nacional.

Para aumentar a arrecadagao,
sem necessidade de

investimento ou geracao de

empregos, os estados dao
incentivos a empresas
atacadistas ou empresas

importadoras que se instalam

em estados portuarios.
Exemplos do setor atacadista:
alimentos, medicamentos e

autopecas para automoveis.

Quadro 5 - Tipos de “Guerra Fiscal” entre os estados
Fonte: Grazziotin (2004)

Para Alves (2001), a “Guerra Fiscal” € um fenbmeno antigo no Brasil, que
aparece mais em alguns periodos, especialmente a partir dos anos 60, com a
industrializacao do Pais feita através da politica dos incentivos fiscais. A reforma
tributaria de 1967 substituiu o IVC pelo ICM. No estado do Rio Grande do Sul, em
1972, com o objetivo de incentivar investimentos geradores de maior valor agregado
para a economia gatcha, foi instituido o Fundopem™.

Em 1975, é criado o CONFAZ*, na tentativa de harmonizar a competéncia
tributaria dos estados e DF. Em 1988, o ICM transforma-se em ICMS, aumentando
sua base imponivel e, consequentemente, sua arrecadag¢ao, dando maior autonomia
aos estados. Aliado a isso, os processos de redemocratizacdo e descentralizagao, o
enfraquecimento da Unido, a redugao da intervengao estatal nas questdes regionais

e no investimento agregado, contribuiram para diminuir o poder coercitivo do

%0 Fundopem-RS, é o Fundo Operagao Empresa, instituido para atrair investimentos relevantes
para o desenvolvimento do Estado, por meio da concessao de incentivos fiscais.

*” O Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ ¢ formado pelos secretarios estaduais de
Fazenda e presidido por um representante do Ministério da Fazenda. Conta ainda com uma
Comissdo Técnica — COTEPE, formada por técnicos indicados pelos estados e também presididos
por representante do Ministério.
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CONFAZ. Nesse cenario, na década de 90, o Pais recebe uma gama de
investimentos automobilisticos, acirrando os conflitos.

A CF/88, no artigo 155, § 2°, Xll,"g”, delega a Lei Complementar regular como
os estados e o Distrito Federal devam deliberar sobre a concessao e a revogagao
dos beneficios fiscais relativos ao ICMS. Mas a Lei Complementar n. 24, de 24 de
janeiro de 1975, continua em vigor, em virtude de nao ter sido editada a nova Lei
Complementar, e define como os beneficios fiscais devem ser analisados em
reunides, o quérum, a regra para deliberacao, a forma de publicidade e as sangdes
que poderiam ser aplicadas pelo descumprimento das determinag¢des do colegiado.
Portanto, somente podem ser concedidas isengdes do ICMS por meio da celebracao
e ratificagdo de convénio na forma instituida pela Lei complementar n. 24/75.

O estabelecimento dos convénios, com base no Regimento do CONFAZ,
deve observar a convocagao de todos os estados e DF. As reunides so se instalam
com a presenga da maioria dos seus representantes. Ainda, as decisdes devem ser
tomadas por unanimidade para a concessao de beneficio fiscal. Para a redugao ou
revogacao de beneficio, € admitida a regra da maioria de 4/5 dos votos.

Geralmente as votacdes sao abertas e é vedada a abstengao, quando se trata
de concessao de beneficios, isen¢des ou incentivos fiscais. Grazziottin (2004) cita
que em caso de rejeicdo, é permitido solicitar a justificativa aos demais
Conselheiros, para elucidar duvidas, pois a rejeicdo pode ser considerada como
retaliacdo em relacdo a matérias anteriormente rejeitadas, sendo que a retaliagcéo
ocorre em muitos casos e, as vezes, de forma desproporcional a relevancia dos
assuntos. Grazziottin cita o exemplo da rejeicdo, pelo representante do Rio de
Janeiro, da isencdo do drawback*® da soja, solicitada pelo Rio Grande do Sul.
Anteriormente o RS havia rejeitado a isengao da carne de ra nas operagdes internas
do Rio de Janeiro, em reunido do CONFAZ de 1996.

Os estados e o DF sao representados por seus Secretarios de Fazenda ou

Finangcas e o governo federal pelo Ministro da Fazenda ou representante indicado

E uma operacgao que destina a soja para processamento no exterior, devendo o produto retornar ao
estado. Portanto, tratava-se de uma isengédo importante, porém técnica, pois apdés a mercadoria
resultante é tributada regularmente, ndo causando nenhum prejuizo ao RJ.
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por ele, em geral o Secretario-Executivo do Ministério da Fazenda. As reunides sao
trimestrais e pode haver reunides extraordinarias, conforme o assunto a ser tratado.

Existem trés regras de tomada de decisao, quais sejam:

a) Por unanimidade dos presentes*®, no caso de concessdo de isengdes,
incentivos e beneficios fiscais. As decisdes positivas sdo consubstanciadas em
Convénios ICMS que tem forca de lei;

b) Por quatro quintos (4/5) dos presentes, quando se tratar de revogacao,
total ou parcial, de isencdes, incentivos e beneficios;

c) Por maioria dos presentes para o estabelecimento de normas
administrativas do ICMS.

O representante do Ministério da Fazenda n&o tem direito a voto nos itens “a”
e “b”, tendo o direito a voto de desempate no item “c”.

Além disso, os Convénios ICMS aprovados pelo CONFAZ ficam
condicionados a ratificacdo do Poder Executivo dos estados, podendo haver
rejeicdes, o que pode ser feito por Decreto. Segundo Grazziottin (op.cit.), ndo é
comum, mas ao longo da histéria do CONFAZ ja aconteceram mais de uma dezena
de casos de nao ratificagdo. O prazo para a ratificagdo ou néo é de 15 dias, apos o
qual o Convénio é publicado no Diario Oficial da Unido.

Além da estrutura politica, o Conselho conta com o trabalho técnico da
Comissao Técnica Permanente — COTEPE/ICMS, que faz a analise prévia dos
assuntos a serem levados ao CONFAZ. E importante na realizagdo de estudos e
acompanhamento do processo legislativo, em todos os processos que tenham
relagdo com a administracdo tributaria do ICMS. Cada estado tem um representante
indicado pelo respectivo Secretario de Fazenda.

Grazziottin (op.cit.) relata, no periodo de 1995 a 2001, a edicdo de 869
Convénios ICMS, do que 350 tratam de beneficios fiscais. Os restantes tratam de
questdes administrativas ligadas ao imposto. Dos Convénios que tratam de
beneficios, 115 sdo de beneficios a administragao publica (assisténcia social e area

médica); 111 sédo de incentivos fiscais para investimentos, setoriais (principalmente

*9 A unanimidade da o poder de veto a qualquer UF, com o fito de resguardar a autonomia e
preservagao de receitas, em caso de perspectiva de perdas para o ente.
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energia elétrica, combustiveis, setor primario, segmentos econémicos incipientes e
incentivo tecnolégico ou ambiental), exportagdes e outros; 79 sdo de remissdes e
anistias de multas; e 45 sdo de carater politico (comunicagdes, internet, taxis,
setores culturais, setor ferroviario e outros).

Os Convénios que tratam das questdes de administragdo do imposto sdo de
suma importancia, pois harmonizam procedimentos diversos na aplicacdo do
imposto, dando mais uniformidade na federagdo. Podemos citar como importantes
as questodes referentes a substituicao tributaria (combustiveis, automéveis, cimento e
etc.), a uniformizacado das formas e dos documentos de arrecadagao, a gestao de
informagbes com o Sistema Integrado — SINTEGRA, bem como os requisitos da
utilizagcado de Equipamento Emissor de Cupom Fiscal.

Quando um estado concedia um beneficio sem convénio, havia a previsdo de
sangdes, como a presuncao de irregularidade das contas do exercicio julgadas pelo
Tribunal de Contas da Unido. Mas, atualmente as contas dos estados sao julgadas
pelos Tribunais de Contas dos Estados (TCE). Havia também outras san¢ées como
a retengdo do Imposto Unico sobre Minerais — IUM e do Imposto Unico sobre
Combustiveis Liquidos e Gasosos e Energia Elétrica. Com a extingdo desses
tributos na CF/88, as sangdes perderam objeto. Contudo, qualquer beneficio
concedido ao arrepio do Conselho pode ser declarado inconstitucional pelo Supremo
Tribunal Federal (STF). O questionamento dessas normas tem sido frequente e o
STF manifesta-se reiteradamente pela inconstitucionalidade de qualquer beneficio
nao previsto em convénio. No entanto, os estados tém sido criativos no
estabelecimento de fundos que financiam o imposto, em condigdes privilegiadas,
escapando ao controle jurisdicional.

O desrespeito as regras do CONFAZ néao é punido, o que facilita a “Guerra
Fiscal” entre as UF, que por meio de leis estaduais e decretos, a revelia do
CONFAZ, concedem beneficios. Grazziottin (op.cit.) aponta essa questdo como a
causadora da “Guerra Fiscal”’ e identifica a omissdo da Unido em legislar sobre a
matéria, ndo cumprindo seu papel de coordenagao federativa. Por ocasidao da Lei
Complementar n. 87/96 (Lei Kandir), o Presidente da Republica vetou o artigo 30,
que previa a criagdo de uma Comissdo de Etica no CONFAZ, a qual encaminharia
representacbes aos Tribunais de Contas Estaduais e a Procuradoria-Geral da

Republica.
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Uma das causas do comportamento omissivo da Unido, haja vista a falta de
uma politica de desenvolvimento industrial para as regides, pode estar no repasse
dos custos dos incentivos fiscais aos estados, enfraquecendo o ICMS.

As propostas da Unido para combater a “Guerra Fiscal” ndo conseguem
granjear o apoio politico dos estados. A impressédo causada nos entes subnacionais
pelos projetos da Unido, sobre a Reforma Tributaria, tem sido de que o objetivo
unico é a retirada da competéncia legislativa dos estados, concentrando o poder
tributario nas méaos da Unido, ja que os projetos ndo vieram acompanhados com
instrumentos de indugdo ao desenvolvimento e da redugdo das disparidades
regionais.

Existe o temor que a Unido s6 queira aumentar sua participacao tributaria,
eventualmente apropriando-se da margem que escapa aos estados em fungao dos
conflitos e da falta de harmonizagdo. Ao mesmo tempo em que a Unido solicitava
isengdes no ICMS para baratear programas sociais de 6rgaos do Governo Federal,
criava a CPMF. Com a CIDE, a Unido passou a incidir sobre a base dos
combustiveis, que antes era exclusiva do ICMS. Ou seja, existe um conflito também
com a Unido por margens tributarias muito disputadas, o que vem deteriorando o
sistema tributario e as rela¢des intergovernamentais.

Para Mora e Varsano (2001), quando a pratica dos incentivos dissemina-se,
ela acaba perdendo sua eficacia, pois a receita cai em todos os estados, e o
incentivo perde o seu poder de alocar a producéo. Os estados mais fracos, premidos
por despesas crescentes e menor arrecadacdo, ficam incapacitados de prover
servigos publicos necessarios para atrair investimentos privados. No estagio final da
“Guerra Fiscal”, os estados mais ricos vencem todas as batalhas, aumentando as
disparidades, ja muito grandes no caso do Brasil.

Como vimos, os beneficios e incentivos fiscais sdo de varios tipos, tais como
isencdes, reducdbes de base de calculo, créditos presumidos do imposto,
deferimentos e alongamento de prazos de pagamento. Todos sdo muito utilizados,
por variadas razbes e com diversos objetivos, o que afeta em muito a qualidade do
imposto. Somente em relagédo a combinacao de aliquotas e bases de calculo, temos
uma quantidade muito diversificada de aliquotas efetivas. Assim, considerados todos
os beneficios, no conjunto das legislagdes, teremos centenas de combinagbes e

excegdes as incidéncias impositivas.
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Dentre as solugdes apontadas para mitigar os efeitos negativos da “Guerra
Fiscal’, destaca-se a adocdo do principio do destino. E a tributagdo do comércio
interestadual no estado em que ocorrer o consumo final, evitando assim a tributacao
na origem. O carater competitivo das politicas regionais de desenvolvimento se da
porque nao se consegue harmonizar os interesses divergentes, por falta de
regulagédo dos conflitos. Os entes entdo burlam os acordos.

A aplicagdo do principio do destino, ou seja, a atribuicdo do imposto para o
estado onde se da o consumo, nao elimina a concessao de subsidios, mas impede a
utilizacdo de incentivos a custa de outros estados. Assim cada estado devera
custear seus proprios incentivos. Ha razoavel perspectiva de consenso entre os
estados quanto a cobranga no destino. A atragdo de investimentos se dara pela
disposicao infra-estrutural do estado, pela qualidade da sua gestdo publica e pela
situacao fiscal responsavel, ou seja, auséncia de déficits.

No CONFAZ, o que foi proposto em 2007 pela Unido é reduzir gradualmente
os incentivos ja concedidos por meio de um acordo entre os estados. O secretario-
executivo do Ministério da Fazenda, Bernard Appy, declarou aos secretarios de
fazenda que se nado houvesse um acordo o governo central iria arbitrar. Contudo, é
dificil haver consenso sobre uma proposta para dar término a concessao dos
beneficios. Salientamos que as regras de decisdo no CONFAZ exigem unanimidade,
0 que da a qualquer estado o poder de veto. Assim, 0 CONFAZ tem sido um férum
técnico muito importante na harmonizagdo de uma série de medidas e
procedimentos, quando ha a concordéncia de todos. Mas, ndo consegue mediar

adequadamente situacdes de conflito.

5.3.1 Incentivos fiscais e a situagao fiscal do Rio Grande do Sul

Esta segdo tem o fito ilustrativo de demonstrar o estagio dos beneficios
fiscais, e os impactos fiscais que produzem nos orcamentos estaduais, fazendo,
para isso, um paralelo com a situacao fiscal do Rio Grande do Sul, um estado
economicamente forte, mas que reune os piores indicadores fiscais do pais, como

abaixo se demonstra.
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Bordin (2003) ressalta que a participacdo do FUNDOPEN, no ICMS do Rio
Grande do Sul, passou de 0,03% em 1989, para 5% em 2002, representando o valor
de R$ 423 milhdes, de janeiro a novembro deste ultimo ano. Estima que o patamar
atual das desoneracgdes fiscais do ICMS, em conjunto, esteja na casa dos 36% do
ICMS potencial.

Tabela 12 — Gasto Tributario do Rio Grande do Sul (R$)

Ano ICMS arrec. Gasto Trib. ICMS potencial | % perda

2002 7.441.493.059 |4.181.554.504 | 11.623.047.563 35,9
2003 8.988.842.934 | 4.956.101.006 | 13.944.943.940 35,5
2004 9.637.938.267 | 6.084.087.589 | 15.722.025.855 38,7
2005 11.382.937.672 | 5.593.721.998 | 16.976.659.670 32,9
2006 11.813.299.091 | 6.609.430.949 | 18.422.730.040 35,8

Fonte: Secretaria da Fazenda do RS.

Ou seja, se fosse possivel reduzir o gasto tributario®®, muito do qual se refere
a beneficios da “Guerra Fiscal”, haveria uma aproximagao com o ICMS potencial,
melhorando nossos indicadores, via aumento da receita. Na discussdo do orgamento
de 2008, no estado do Rio Grande do Sul, essa questao se tornou alvo dos debates
entre governo e oposicao. O governo adotou a estratégia de fomentar o debate,
abrindo os dados e encaminhando um or¢gamento realista, deixando em aberto o
déficit e deixando de fora da previsdo orcamentaria as receitas improvaveis. A
oposigao, especialmente o deputado Raul Pont (PT), na ocasido, apontou o corte
dos beneficios como fonte de recursos para equilibrar o déficit. Contudo, dos R$ 6,5
bilhdes/ano que se referem aos beneficios do ICMS, R$ 3,7 bilhdes ndo podem ser
alterados, pois sao imunidades constitucionais. Da parte que o estado tem

competéncia para alterar, R$ 297,4 milhdes se referem ao Fundopem, o que ndo

® Gastos tributarios sdo os beneficios concedidos para setores econdmicos, tendo como
contrapartida a perda de receitas.
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deve ser alterado por tratar-se de concessdo de prazo para pagamento, uma
espécie de financiamento cujos contratos ndo podem ser rompidos unilateralmente.
Existem ainda as isengdes (R$ 602 milhdes), as reducdes de base de calculo (R$
483,8 milhdes), os créditos presumidos (R$ 1,216 bilhdo) e os incentivos as micro e
pequenas empresas (R$ 500 milhdes). Segundo fontes do governo, noticiadas pelo
jornal Zero Hora (BRUM, 2007), em 22 de setembro de 2007, o limite que o estado
podera reduzir € de R$ 500 milhdes, se for feita a analise de cada caso e a
discussdao com os parlamentares e representantes dos setores. O secretario da
Fazenda, Aod Cunha, na mesma oportunidade, declarou que os incentivos estao
dando apoio a setores econdémicos relevantes, que geram emprego e renda. Esses
setores podem perder competitividade, se os incentivos forem simplesmente
cortados linearmente.

Ja as entidades empresariais pediram cautela a governadora Yeda Crusius
(PSDB). O presidente da Federagdo das Associagdes Comerciais (Federasul), José
Paulo Cairoli, na mesma edi¢gao de Zero Hora, declarou que “aumento de impostos
ndo passa no Legislativo”, o que de fato acabou acontecendo®'. Com relagdo aos
incentivos, defendeu um corte criterioso para nao prejudicar o desenvolvimento das
“regides mais pobres”.

Com relagao a retirada das receitas improvaveis, como a indenizacdo dos
investimentos feitos em estradas federais, o Executivo foi duramente criticado pelo
meio politico, por estar desistindo de cobrar da Unido. O governo gaucho teve que
recuar e dizer que continuaria cobrando.

Durante o més de janeiro de 2008, em entrevista a jornalista Ana Amélia
Lemos da Rede Brasil Sul de Televisdo (RBSTV), os ministros Tarso Genro e Dilma
Rousseff disseram que essa pauta (indenizacdo por estradas, Lei Kandir, etc.),
defendida pelo Senador Pedro Simon, participante da mesma entrevista, € muito
dificil de transitar, pois envolveria um dispéndio muito elevado com os demais

estados. Os Ministros sugeriram a busca de uma pauta convergente, a busca de um

" No dia 14 de novembro de 2007, o chamado Programa de Recuperagédo do Estado, apds sofrer
muita resisténcia entre os setores empresariais e sindicais, foi derrotado por uma articulacédo entre a
oposicao e alguns deputados da coalizdo do governo.
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consenso que pudesse unir o meio politico em torno de um projeto para o futuro.
Geralmente, os outros estados tém buscado apoio federal para projetos de
desenvolvimento. Além do mais, a pauta antiga ndo resolve o problema estrutural,
somente traz alivios momentaneos de caixa.

Dentro da pauta positiva, € possivel encontrar a reestruturagcao da divida com
o financiamento do Banco Mundial, mediante aval da Unido. Essa operacdo, que
permitira a redugdo dos pagamentos mensais, esta fazendo-se o possivel pela
demonstracdo do esforco fiscal empreendido pelo RS. E um passo.

Em outro momento, o ministro Extraordinario para Assuntos Estratégicos,
Mangabeira Unger, na oportunidade em que visitava o estado, declarou que o Rio
Grande do Sul, haja vista a situagdo em que se encontra, “pode ser um laboratorio
de politicas nacionais” (BAHIA, 2008, p.12). Sua missdo de governo €& propor e
debater a reconstrugdo do modelo de desenvolvimento para o Brasil. Mangabeira
Unger se disse interessado em compreender o motivo pelo qual o RS se encontra
em tal situagao, ja que poderia estar na vanguarda do pais, pelas possibilidades que
tem. Este € um enigma de interesse geral. O Rio Grande do Sul precisa ter um
governo financeiramente sélido para que possa coordenar as relagdes entre o poder
publico e a iniciativa privada. Com relagdo ao cenario politico nacional, manifestou
que esta satisfeito com a convergéncia sobre quatro grandes pontos, quais sejam: a
fidelidade partidaria; o financiamento publico de campanhas; a construcao de
carreiras de Estado; e a revisao do processo orgamentario.

Mas, o fato € que os recursos fazem falta ao RS e somente a modernizagao
estrutural, tanto da administragdo publica quanto do arranjo federativo, pode trazé-
los de volta. Atualmente, considerando todas as vinculagdes, o compromisso com a
saude e a educagao, o comprometimento da divida com a Unido, as parcelas dos
outros Poderes, as despesas de pessoal ativo, inativo e pensdes, praticamente nao
resta margem alguma para gerir o orcamento, ficando bloqueados quaisquer
investimentos. O Rio Grande Sul reune uma das piores situacodes fiscais, conforme
se demonstra na Tabela abaixo, que traz alguns indicadores em relagdo aos demais

estados.
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Tabela 13 — Situagao relativa do RS aos demais estados em 2005

Indicadores % da RCL*? Ranking
Despesa Pessoal Total 65,8 1°
Inativos e Pensionistas 30,9 1°
Investimentos 4.7 27°
Resultado Orgcamentario -7 1 27°
Resultado Primario 3,5 24°
Passivo Financeiro 55,5 1°
Passivo Total 320,6 2°

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — Balangos dos Estados

Uma sintese historica demonstra a sequéncia de formas como o RS financiou
seu constante déficit ao longo dos anos:

1971-1978: endividamento

1979-1982: endividamento e inflagao

1983-1994: inflacéo

1995-1998: privatizacao

1999-2006: saques no Caixa Unico e depdsitos judiciais; menor volume de
investimento, venda de ativos; endividamento de curto prazo.

Em 2007, o RS aplicou-se em um esforco fiscal sem precedentes, reduzindo
gastos e cortando praticamente a zero seus investimentos. Ao final dos anos de
2006 e 2007, apods intensos debates, a Assembléia Legislativa desaprovou as
propostas do governo que previam aumentos nas aliquotas de ICMS. Também
fracassaram as negociagdes havidas no denominado Pacto pelo Rio Grande, em

que se previa que os 6nus do ajuste fiscal fossem distribuidos entre os demais

°2 Receita Corrente Liquida.
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Poderes. Nesse sentido, houve apenas pequenos avangos no or¢amento de 2008,
com pequenas redugdes nas despesas do Judiciario.
As tabelas abaixo demonstram o crescimento percentual das despesas dos

Poderes em relagao ao orcamento do Executivo de 1994 a 2007.

Tabela 14 — Despesas empenhadas em 1994 em R$

PODER LEGISLATIVO 80.310.017,16 2,18
PODER EXECUTIVO 3.369.897.037.59 91,84
PODER JUDICIARIO 177.663.399,18 4,84

MINISTERIO PUBLICO 41.228.216,27 1,12

TOTAL 3.669.098.670,20 100.00

Fonte: Secretaria da Fazenda do RS.

Tabela 15 — Despesas empenhadas em 2006 em R$

PODER LEGISLATIVO 525.877.326,53 3,28
PODER EXECUTIVO  13.471.656.416,29 84,25
PODER JUDICIARIO 1.446.357.454,11 9,04

MINISTERIO PUBLICO 486.275.867,68 3,04

DEFENSORIA PUBLICA 58.700.718,75 0,36
TOTAL 15.988.867.783,36 100.00

Fonte: Secretaria da Fazenda do RS.

De 1994 a 2006, o percentual do Executivo caiu constantemente. Somente no
exercicio de 2007, conforme se vé na tabela abaixo, ocorre uma pequena

recuperacao.
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Tabela 16 — Despesas empenhadas em 2007 em R$

PODER LEGISLATIVO 508.362.796,05 2,97
PODER EXECUTIVO  14.529.974.147,25 85,13
PODER JUDICIARIO 1.469.493.714,30 8,6

MINISTERIO PUBLICO 496.000.207,09 2,9

DEFENSORIA PUBLICA 63.834.291,10 0,37
TOTAL 17.067.665.155,79 100.00

Fonte: Secretaria da Fazenda do RS.

Este processo é bastante conflitivo e se repete a cada ano. Os valores
orgados sao estabelecidos em bases negociais. Como grande parte das dotacdes se
refere a pagamentos da folha de pessoal, de ativos e inativos, as pressodes

expansionistas sdo sempre muito fortes.

5.3.2 O processo politico da Reforma Tributaria

Segundo Rezende (2001), em 1988, houve omissdo de segmentos
expressivos da sociedade e do proprio governo federal, o que abriu espago para
uma visdo conservadora do ponto de vista fiscal. A preferéncia pela garantia de
receitas redundou na opgao por maiores transferéncias, prevalecendo a rejei¢gao ao
IVA, contrariando toda a l6gica argumentativa e as estimativas disponiveis a época
que apontavam ganhos para o conjunto. Houve receio que o IVA provocasse
aumento de evasao em virtude de as administragdes tributarias ndo estarem
aparelhadas para exercer um efetivo controle no transito de fronteira. Houve também
um sentimento de que a ampliacdo da base do ICMS, pela incorporacdao dos
impostos unicos, do IPl e do ISS, iria beneficiar, em maior grau, aos estados mais
desenvolvidos. A substituicdo das transferéncias por competéncia tributaria propria

foi vista como desvantajosa, pois a tributacdo impde um custo politico e
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administrativo, especialmente nos estados mais atrasados e de menor base
econbmica. Com relacdo aos municipios, também preocupava a reducido das
transferéncias pela extingdo do IPlI e a passagem da base do ISS para a
competéncia estadual.

Setorialmente, as regras hoje vigentes ndao condizem com a participacédo de
um setor terciario moderno no processo de producédo e comercializagado e que tende
a crescer com a incorporagdo de novas tecnologias e com a maior integragcéo
internacional. O IVA cria uma vinculacdo maior entre o poder aquisitivo da populacao
e a arrecadacgao, ligando esta ultima ao consumo e nao mais a producdo. Tal forma
de incidéncia do imposto relaciona o crescimento dos recursos or¢amentarios ao
incremento da renda e do poder aquisitivo da populagdo residente, e isso produz
incentivos adequados para o crescimento da renda e do controle social sobre o
orgcamento publico.

Conforme relata Varsano (1999), desde 1995, esta em curso, no Congresso
Nacional, um processo de reforma, através da Proposta de Emenda Constitucional
n. 175/95, mas que apresentou poucos resultados praticos. Foi proposta a criacédo
de um IVA federal, com os servicos incluidos em sua base, e a substituicido do IPI
por um conjunto de excises®®. Os estados ficariam com um imposto sobre o varejo
de mercadorias € com maiores transferéncias federais. A proposta, como nao
poderia deixar de ser, sofreu forte oposi¢ao por parte dos estados e municipios. Em
1998, a proposta foi revista, e o IPEA preparou uma versao ampliada, bem como foi
apresentada uma nova proposta pelo governo. Apesar de diferentes em alguns
aspectos, ambas sugeriam a adogdo de um IVA dual (competéncia federal, com
arrecadacao e fiscalizagao feitas pelos estados), orientado pelo principio do destino.
Mas, em 2000, a discussdo sobre essa reforma ndo evoluiu.

A proposta de Reforma Tributaria, a PEC n. 41/2003, da Camara dos
Deputados, foi menos ousada. Adotava uma jogada intermediaria. Visava a
simplificacdo do ICMS, por meio de uma legislagdo unica e da redu¢gdo do numero
de aliquotas para cinco faixas. Previa, também, a transicdo gradual da incidéncia na

origem para o destino.

%3 Impostos especiais incidentes sobre algumas mercadorias com bom poder de arrecadacéo.
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A PEC n. 41/2003 pretendia vedar a “Guerra Fiscal”, isen¢des, reducdes de
base de calculo, crédito presumido e os fundos estaduais de incentivos. A proposta
original remetia para a lei complementar a regulagdo (quanto ao ICMS) do direito a
crédito, da base de calculo presumida na substituicdo tributaria e também do novo
organismo encarregado de suceder ao CONFAZ (que, sendo reestruturado, poderia
ser mais efetivo). Esse novo 6rgao definiria prazos para a edicdo do chamado
Regulamento Unico — RU, consolidando todas as legislagdes do ICMS. Era de se
prever uma grande dificuldade, quando chegasse o momento de instituir esse
regulamento, abarcando os 27 regramentos estaduais hoje existentes.

No inicio do primeiro mandato do presidente Lula, foi editada a Carta de
Brasilia, ja em fevereiro de 2003, que propunha o fim das 27 legisla¢des, sendo a
unificagdo do ICMS uma unanimidade entre os governadores. Era uma tendéncia
forte, mas nao evoluiu. Em 2007, no inicio do segundo mandato do presidente Lula,
houve nova reunido com os governadores, que chegaram ao consenso quanto a
necessidade de por fim a “Guerra Fiscal”. Mas todo o ano de 2007 foi gasto com a
discussao da CPMF.

Verifica-se, por parte dos governos intermediarios e locais, uma necessidade
urgente de garantir transferéncias de recursos. Os estados buscam recursos pela Lei
Kandir e os municipios conseguiram mais um ponto percentual no FPM. A questao
fiscal faz com que o sistema tributario sofra mudancgas de forma mais lenta do que
seria desejavel. E sim um processo longo e negociado, barganhado na arena politica
de acordo com a situagdo do momento.

Embora n&o estivesse na agenda do Congresso em 2007, a Unido voltou a
propor um IVA dual, em que a legislagao seria federal, havendo uma aliquota a ser
explorada pela Receita Federal do Brasil e outra, pelos estados. Este IVA
incorporaria as bases do IPI, PIS/COFINS, CIDE, ICMS e ISSQN. Os municipios
seriam compensados com a criagado do Imposto sobre Vendas no Varejo — IVV. Mas
essa proposta faria com que os estados perdessem a competéncia legislativa sobre
seu principal tributo, o ICMS. O Rio Grande do Sul fez uma proposta alternativa, com
0 apoio de varios estados, sugerindo a criagdo de dois IVAs, um IVA federal e um
IVA estadual, preservando assim a competéncia legislativa dos estados. A legislagao
do IVA estadual seria compartilhada pelas unidades da federagdao. As decisbes

seriam tomadas por maioria de pelo menos 22 membros, rompendo com a regra da
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unanimidade. Mas, restam ainda pontos a compor entre os governos estaduais e
entre estes e a Unido. Contudo, diante de tantos obstaculos, registra-se um ponto
positivo, parece que a discussao agora esta mais madura que nas vezes anteriores.

Por fim, j4 em fevereiro de 2008, o governo anunciou a idéia de um IVA
federal, formado por PIS, COFINS e CIDE, deixando de fora o IPIl. O incentivo seria
a desoneragao da folha das empresas via eliminagédo do salario educacgéao (2,5 %) e
a redugao nos encargos da parte patronal do INSS (redugdo em torno de 5%). As
centrais sindicais ndo gostaram muito, pois sao recursos da previdéncia. O ICMS
seria transformado no novo ICMS (IVA estadual), cujas aliquotas, arrecadadas no
destino, ficariam fixadas por legislagao federal. Os estados produtores querem que
pelo menos uma aliquota entre 2 a 3% incida no local de produgao para compensar
as perdas. No anuncio das medidas, foram feitas referéncias também a modificagao
nos Fundos. Além do Fundo de Participagdo dos Estados, haveria um Fundo de
Equalizagcdo de Receitas e um Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional, que
permitiriam coordenar o desenvolvimento sem “Guerra Fiscal’. Além disso, os
estados que praticassem esse tipo de incentivo seriam punidos com a sustacédo dos
repasses desses fundos.

Embora seja inegavel o avango em relagdo a situagdo atual, o escopo da
mudanca foi reduzido em relacdo as idéias anteriores, explorando pontos em que ha
mais consenso e adaptando-se ao ciclo politico, pois € ano eleitoral e o governo
enfrenta seguidas crises na relagdo com o Legislativo. Além do mais, suspeita-se
que o governa queira, com essa proposta, pavimentar o terreno para reapresentar a
CPMF. Mesmo essa proposta, de carater gradualista, tera dificuldades de
aprovacao. O fato do IPI e do ISS ficarem fora € uma reducgao do alcance. As razbes
da retirada do IPI podem ser as isengdes concedidas por este tributo a Zona Franca
de Manaus, o que cairia se fosse incluido no IVA. Ja, em relagcédo ao ISS, o que se
quer é evitar conflito com os prefeitos. Mas trata-se de um bom projeto, adequado e
viavel. Os principais governadores do PSDB véem com bons olhos a proposta, sdo
eles: José Serra (SP), Aécio Neves (MG) e Yeda Crusius (RS). Se houver uma
convergéncia entre PT e PSDB, ha chance de aprovagdo, mesmo que fique para

2009, apos as eleigoes.
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54 O CASO DO SIMPLES NACIONAL

Esta secdo busca compreender alguns aspectos que cercaram a formulagéo,
a tramitagdo e a aprovacéo, no Congresso, da nova Lei do Simples Nacional. Foi
uma proposta encetada pela interacdo de varios atores, em resposta a motivacdes
diversas. Basicamente, trata-se de trazer a tona as razdes que possibilitaram sua
aprovacgao e implementacéo.

A Lei Complementar n. 123, também chamada de Lei Geral do Simples
Nacional, pode ser vista como a consecugédo de um longo processo de interagao
social e politica. E é dentro deste prisma que buscaremos compreender o que
representa o Supersimples, por que se chegou a ele e a que ele pode nos levar.

A aprovagao da Lei do Simples Nacional representa um divisor de aguas no
procedimento politico-tributario da federacado brasileira. No que concerne as
microempresas e empresas de pequeno porte, muitas politicas e regimes de
tributacao foram criados ao longo dos anos, mas nao se conseguiu atingir a meta de
tornar simples e facil a vida dessas empresas, bem como a de tirar vastos
segmentos da informalidade. Havia sempre um “simples” da Unido, varios “simples”
dos estados e outros dos municipios maiores.

O “Supersimples” pode ser visto como uma nova forma institucional,
decorrente de uma mudanga vinda da interacdo de alguns agentes da sociedade.
Pode-se dizer que faltou um debate mais amplo com as fazendas dos estados e dos
municipios. A grande maioria dos deputados votou sem saber que a nova Lei
revogaria as isengdes dos Simples estaduais, causando aumento de carga, fato que
agora gera descontentamento entre os microempresarios.

Mas, o Simples facilita a vida dos pequenos negdcios, gera desenvolvimento
econdmico, tira negdécios da informalidade, etc. Este € o simbolo catalisador
divulgado para a sociedade, visto por ela e sancionado pelo processo politico.

O Simples ajuda a criar um novo ambiente na tributag&o brasileira e este € um
fator que pode gerar perspectivas positivas, qual seja, uma modificagdo tributaria
modernizadora mais ampla. Por meio de experiéncias como essa, em tese, adquire

forma a possibilidade de uma coordenagado tributaria maior entre os entes



120

federativos. O Simples representa uma perspectiva de avangco na solugado desse
problema. Vejamos como se deu o processo politico.

A partir do ano de 2003, animadas pelo SEBRAE®, as varias entidades
representativas do segmento participaram de um processo de discussao que
originou a proposta de criagdo de um regime que tivesse carater nitidamente
nacional e que unificasse os procedimentos, simplificando efetivamente a criagédo e a
funcionalidade das pequenas empresas.

Conforme consta na pagina do SEBRAE na internet®:

Organizada pelo Sebrae e pela Abase, a semana teve como tema A
Reforma Tributaria e a Microempresa — Uma Questao de Desenvolvimento
e Justica Social. Houve uma adesdo sem precedentes aos eventos,
realizados em 26 das 27 unidades da Federagao, com a presenga de cerca
de 5.500 participantes de centenas de instituicdes de representagao e apoio
ao segmento, entre empreendedores de pequenos negocios, autoridades,
parlamentares, liderangas de classe e formadores de opinido.

Essa proposta foi levada ao Congresso onde encontrou a “bancada das
microempresas”, composta por parlamentares de todos os partidos, chamada de
Frente Parlamentar das Micro e Pequenas Empresas. E facil de concluir que esta
bancada € numerosa e suprapartidaria, porque enderegcada ao maior numero de
empresarios do Pais, bem como de suas entidades representativas, sem falar no
forte apelo eleitoral que ha em ser favoravel aos pequenos negdcios.

O projeto foi aprovado na Camara com 323 votos a favor e nenhum contrario.

Vejamos o discurso do Deputado Henrique Fontana (PT-RS), falando como

lider do governo na Camara em setembro de 2006, apds a provacéo da medida®®:

Destaco o trabalho dos Deputados José Pimentel, Vignatti, Carlos Melles e
Luiz Carlos Hauly, Relator da matéria. Todos trabalharam incansavelmente
e com muita paciéncia, ouvindo diferentes argumentos e examinando bem
todas as criticas recebidas. Resultado disso € que aprovamos uma lei que,
embora n&o seja a ideal, como disse o Deputado Miro Teixeira,
seguramente representa o pensamento da ampla maioria desta Casa. E
uma lei temperada com a contribuicdo democratica de todos que tém
espacgo na Camara dos Deputados do Brasil. Senhor Presidente, parabenizo

> Segundo informagdes do SEBRAE no VI Congresso Direito Tributario em Questdo, mais de cinco
mil representantes dos pequenos empresarios foram ouvidos no inicio da iniciativa em todo o Pais em
audiéncias nas Assembléias Legislativas. ABASE é a Associagdo dos SEBRAE estaduais.

*° Disponivel em <http://www.sebrae.com.br/br/rumo_lei_geral/index.htm>, acesso em 08 jul. 2007.

%% Discurso da sessdo de 05 set. 2006. Disponivel em: <http://www.camara.gov.br>. Acesso em: 09
jul. 2007.
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pelo trabalho também o Sr. Paulo Okamotto, Diretor-Presidente do
SEBRAE, que teve papel importantissimo nas negocia¢des que resultaram
no objeto desta comemoragéo.

Mas, voltando um pouco no desenrolar dos fatos, para ilustrar o processo
politico, o fato € que a proposta ficou engavetada por muito tempo na Camara.
Inicialmente, a Receita Federal era contraria, entendendo o projeto como complexo e
inviavel. Mas as tratativas voltaram a avancar por forca de algumas circunstancias.
O governo fora obrigado, apds longa resisténcia, a “descongelar” e corrigir a tabela
do Imposto de Renda em 10% e perderia recursos como via de consequéncia. Como
forma de recupera-los, langou méao, na edicdo da Medida Provisoria n. 232, da
majoracao de tributos dos prestadores de servico, fato que gerou uma onda de
reacdes contrarias, levando o entdo ministro Anténio Palocci e o secretario da
Receita Federal, Jorge Rachid, a negociarem alguns pontos. Segundo noticia da
Gazeta Mercantil (LAVORATTI, 2005), as negociag¢des incluiam o compromisso do
governo de fazer andar no Congresso o Projeto de Lei das Micro e Pequenas
Empresas. Em Brasilia, a “Frente Parlamentar das Micro e Pequenas Empresas”
criou um comité para pressionar o governo por mudang¢as na MP. Segue o trecho do

referido jornal:

Um dos porta-vozes da bancada ruralista no Congresso e coordenador da
frente parlamentar das micro e pequenas empresas, deputado Augusto
Nardes (PP-RS), disse ontem a este jornal que o ministro da Fazenda,
Antonio Palocci, e o secretario da Receita Federal, Jorge Rachid,
propuseram em reunido realizada na noite da ultima sexta-feira uma agenda
para agilizar a votagao de leis de interesse das pequenas e microempresas
— como a Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas, ha um ano
engavetada no Congresso, e do projeto de lei complementar 210/2004, que
estimula a formalizagdo de pequenos negécios. Além disso, Palocci e
Rachid sinalizaram um alivio ao aperto do setor agricola, previsto na MP,
em troca do apoio dos ruralistas na aprovagdao da maior taxagao dos
prestadores de servigos, algo que o governo ndo abre mao como forma de
compensar a perda de R$ 1,9 bilhdo na corregdo da tabela do IRPF.

Ou seja, a bancada ruralista era “solicitada” a trocar a obtencado de vantagens
ao setor agricola e uma agenda positiva para a tramitagdo do projeto das
microempresas, pelo apoio a um gravame maior no setor de servigos.

Segundo a mesma noticia, outro fator também se somaria a construgao de
uma agenda positiva para o “Supersimples”. Trava-se da posse no Sebrae do Sr.
Paulo Okamotto, amigo do presidente Lula, em substituicdo a Silvano Giani, ligado

ao ex-presidente Fernando Henrique Cardoso:
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Essa batalha recebera daqui para a frente um apoio ainda maior de um
aliado de peso: o Sebrae (Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas). Depois de dois anos de governo petista, a instituicdo passa a
ser comandada hoje por Paulo Okamotto, amigo do presidente Luiz Inacio
Lula da Silva, em substituicdo a Silvano Giani, ligado ao ex-presidente
Fernando Henrique Cardoso. A diregdo petista do 6rgédo de apoio aos
pequenos negdcios, com orcamento anual de R$ 900 milhdes, comega com
o desconforto causado pela MP 232. Segundo uma fonte da Esplanada dos
Ministérios, a dor de cabega para o novo dirigente é grande, uma vez que
uma das prioridades do Sebrae é reduzir a carga tributaria das pequenas e
microempresas. Tudo indica, no entanto, que em vez de travar uma queda-
de-brago com Palocci, Okamotto vai lutar pela aprovagéao da Lei Geral das
Micro e Pequenas Empresas. E um jeito de tentar reverter o prejuizo
causado pela MP sem entrar em rota de colisdo direta com a area
econOmica.

Partindo disso, a proposta volta a ganhar félego. E um projeto que, ao fim e
ao cabo, compensaria o desgaste sofrido pelo Sebrae junto ao setor de servigcos com
a MP 232, enfim uma bandeira importante para todos os implicados, inclusive para o
governo e parlamentares dos diversos partidos.

A partir dai, o projeto é articulado politicamente e ganha o suporte da Receita
Federal. Por fim, a Lei € aprovada em dezembro de 2006 e implantada a partir de
julho de 2007. Em resumo, constitui-se no seguinte: por meio de um unico
documento, 0os pequenos negociantes passarao a pagar todos os tributos e cumprir
as obrigacbes acessorias, de forma simplificada. O pagamento, quantificado por
percentual do faturamento, tera um unico vencimento mensal, consolidando varios
tributos da Uni&o (6), dos estados (1) e dos municipios (1). A distribuigdo da parcela
de recursos se dara imediatamente a todos os entes federativos referidos, vedada
qualquer retengao ou condicionamento. E, finalmente, a arrecadacéo, a fiscalizagao
e a cobranga poderao ser compartilhadas entre Unido, estados e municipios, a partir
de um cadastro nacional unico de contribuintes.

Trata-se efetivamente de uma simplificagdo e da preparagdo de um novo
ambiente de negdcios que afeta a vida de mais de 90% das empresas, responsaveis
por 20% do PIB. Contudo, de inicio, podemos notar, os objetivos ndo foram
plenamente atingidos. Das 3,2 milhdes de empresas que se enquadraram, apenas
2,7 milhdes foram confirmadas e ha uma tendéncia que esse numero se reduza
ainda mais. Na implementacdo de um projeto dessa envergadura, ficaram evidentes
alguns limites de racionalidade. Ao entrar em vigor o Simples Nacional,
automaticamente foram revogados todos os demais regimes, como o Simples

Federal e os Simples dos estados e dos municipios. Em consequéncia disso,
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ocorreu um aumento relevante na carga tributaria para muitos microempresarios. A
partir disso, ha uma reivindicagdo muito forte pela volta das isen¢des que vigiam
antes. O palestrante Carlos Silva, Diretor da Federacao das Industrias do Estado do
RS - FIERGS, no Simples Nacional em Debate, realizado no dia 01 de outubro de
2007, na Assembléia Legislativa, foi bastante enfatico, apresentando uma viséo
critica ao Simples. Segundo estudos da FIERGS, 90 % das empresas gauchas que
estdo no novo regime faturam até R$ 360 mil reais/ano. Para esses, a carga foi
aumentada. Disse que além da reedicdo da simples Gaucho, pois a Lei
Complementar n. 123/06 faculta a concessdao de beneficios pelos estados, é
necessario ter uma legislagdo mais clara e estavel, pois as inumeras alteragdes do
Comité Gestor, na normatizagao tributaria, tornaram o sistema inseguro para os
negocios, pois tudo pode mudar de uma hora a outra. No mesmo evento, o ex-
governador Germano Rigotto, também se manifestou pela volta do Simples Gaucho
e registrou que o Comité Gestor tem muitos poderes e € assimétrico a favor da
Unido. Contudo, na oportunidade, reconheceu que o projeto esta na direcéo certa,
se for aperfeicoado.

A Lei Complementar n. 123 criou um Comité Gestor para a regulamentacao
de todos os aspectos relativos a implantagdo da nova sistematica de arrecadacéo,
composto por representantes da Unido (quatro membros), dos estados (dois
membros) e dos municipios (dois membros). Esse Comité Gestor € algo novo na
vida brasileira, com a participagédo dos municipios, estados e Unido, muito embora
efetivamente assimétrico, pois a Unido & majoritaria.

A Lei Geral estabeleceu um parcelamento especial, em até 120 meses, para
as empresas se regularizarem, pois s6 assim poderiam se enquadrar. Embora a Lei
nao opusesse nenhuma limitagdo, o Comité Gestor, por Resolugao, impediu que
débitos que ja tivessem sido objeto de parcelamento anterior pudessem ser
parcelados nesse programa, obrigando a quitagdo para ingresso. Ou seja, o Comité
legislou além da sua competéncia, bem além do que previa a Lei, prejudicando a
adesédo de milhares de empresas que n&do puderam quitar de uma sé vez os deébitos.

Outra dificuldade foi regrar o sistema de arrecadagcdo e distribuicdo de
receitas. Segundo relato de técnicos do Rio Grande do Sul, a proposta inicial da
Receita Federal era a de receber toda a arrecadagao no caixa do Tesouro Nacional

e depois fazer a distribuicdo, em 20 ou 30 dias. Os estados, evidentemente, néo
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aceitaram, pois isso feriria a autonomia federativa. Além disso, como o ICMS e o ISS
sao tributos dos estados e municipios, respectivamente, de modo que suas
arrecadacdes devem ser creditadas o mais breve possivel. Também os entes
precisam ter a informagado sobre quem e quanto pagou. Assim, foi preciso criar um
sistema mais complexo, mas que assegurasse, efetivamente, esses pré-requisitos
essenciais. Decidiu-se entdo, apds reuniao politica dos secretarios de Fazenda, no
ambito do CONFAZ, tendo a favor o peso do estado de S&o Paulo, que os
pagamentos serao feitos nos bancos, normalmente, no dia do vencimento. Esses
bancos repassarao a arrecadagao ao Banco do Brasil no dia seguinte. O Banco do
Brasil sera o banco centralizador e, de posse dos dados suficientes para fazer o
rateio, creditara os valores pertencentes a cada um dos entes federativos. As
informacdes dos documentos de arrecadagao sido repassadas aos estados e
municipios. Desta forma, todos recebem o0s seus recursos mais rapidamente,
preservando-se, nesta parte, a autonomia federativa. Ou seja, para que o sistema
possa ser simples para o contribuinte, foi necessario estabelecer um sistema mais
complexo, envolvendo a relagao coordenada dos trés entes federativos.

Depois de muitas idas e vindas infrutiferas no processo de uma Reforma
Tributaria que racionalizasse o sistema impositivo brasileiro, a edicdo e a
implantacdo da Lei Complementar n. 123/06 adquirem um significado estratégico.
Pressionado pela sociedade a fazer uma reforma tributaria mais ampla, mas sem
demonstrar muita vontade para enfrentar as resisténcias de estados e municipios, o
Simples representou, para o governo central, a oportunidade de fazer uma jogada
intermediaria. Essa Lei do Simples representa, pela primeira vez, dentro de uma
perspectiva pratica mais concreta, a integracado de algumas atividades dos fiscos, a
possibilidade de atuagao conjunta, ao mesmo tempo em que se prepara o terreno e
se preserva a autonomia relativa dos entes subnacionais. Aqui transparece a
negociagado entre autonomia e coordenacdo. O sucesso do “Supersimples”, se for
devidamente ajustado, podera ser uma referéncia para a proposicao de mudangas
tributarias mais arrojadas. Ou seja, essa experiéncia vem ao encontro do
desenvolvimento do IVA que, segundo as novas propostas em discussdo, exigira
muita coordenacdo e fiscalizagdo conjunta. A partir desta percepgao, internamente
aos governos, o projeto do Simples ganhou espago na agenda politica brasileira e

teve sua aprovacao viabilizada. O Simples podera contribuir para a desobstrugao de
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alguns canais hoje emperrados por resisténcias e desconfiangas mutuas. Muitas
dessas resisténcias, geralmente fundamentadas no intrincado sistema de tributagéo
vigente, composto por legislagdes complexas, variadas e sobrepostas, sdo oriundas
da falta de confianca e de instancias para solucionar conflitos, da existéncia de
temores de perda de receita e da competicao tributaria.

Neste sentido, o Simples faz uma aproximagao de procedimentos e técnicas,
em trabalho conjunto, o que pode trazer ao cenario a possibilidade de se construir
um ambiente de maior confiabilidade, maturidade e responsabilidade entre os entes

federativos.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

O federalismo surge, no Brasil, como uma solug¢ao as reagdes a centralizagao
do poder, decretando o fim do Império. As elites regionais comandaram a politica na
Republica Velha. O centro ficou a mercé das oligarquias dos estados mais fortes e
dos seus desmandos. Com o inicio do desenvolvimento urbano, como reacao a isso,
a partir da Revolugcdo de 30, ha uma forte centralizacdo com o projeto
desenvolvimentista de Vargas. A burocracia federal se robustece em detrimento do
regionalismo.

A federacgéao ressurge, na Segunda Republica, com a volta dos governadores.
O centro ficou mais forte e o jogo federativo, mais equilibrado, contudo, nao existiam
mecanismos efetivos de coordenacao e cooperacao.

Em 1964, vivemos mais um momento autoritario, marcado pela extincdo de
partidos e elei¢des indiretas. No entanto, a reforma tributaria de 1965/67 modernizou
o sistema tributario, instituindo a técnica do valor adicionado, e deu inicio aos
mecanismos de cooperagado dignos de nota, previstos nos fundos de participagao
dos estados e municipios.

As eleicdbes para governador, em 1982, antecederam as eleicbes para
presidente e deram um impulso para o fim da ditadura. Os novos governadores
eleitos adquiriram grande forga politica e determinaram a descentralizacdo de
receitas na Carta de 1988. Com receitas e sem limites de endividamento, o
descontrole dos gastos gerou fortes pressodes inflacionarias.

Apo6s uma série de tentativas malogradas, o Plano Real conseguiu debelar a
inflagdo e gerou um momento de grande poder para o Executivo federal. O governo
central readquiriu centralidade e adotou medidas saneadoras, reforgou suas receitas
e sua burocracia. O fim da inflagdo propiciou a regularidade dos valores das
transferéncias da Unido, ensejando a possibilidade de um inicio de coordenacgéao
federativa de politicas. Surgiram janelas de oportunidade para reformas como o
programa de privatizagdes, o saneamento dos bancos, a reforma administrativa e a
previdenciaria. Apos as reformas fiscais, surgiram as condi¢des para a edificacéo de

politicas sociais estruturadas nacionalmente.
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Dentro do periodo analisado, referimos casos de dependéncia da trajetéria
percorrida. Um destes casos, dentro do eixo tributario, foi a evolugao sequencial da
principal fonte de arrecadagao dos estados. Esta fonte passou pela tributagdao das
exportacdes, depois pelo Imposto sobre Venda e Consignagdes (IVC), sendo este
sucedido pelo Imposto de Circulagao de Mercadorias (ICM), que em 1988, ganhou o
“S”, passando a ser o ICMS atual. E uma seqiiéncia de impostos cobrados na
origem, o que historicamente favoreceu a arrecadagdo dos estados produtores. Um
imposto forte, de competéncia estadual, incidente na origem da producéo, mediante
fraca coordenacao federal, deu azo a “Guerra Fiscal”. A grande maioria dos estados
e municipios permanece dependente dos repasses da Unido, garantindo a esta uma
ferramenta para barganhar o apoio politico das regidées mais pobres.

A “Guerra Fiscal” e a descaracterizacdo da sistematica dos Fundos de
Participacdo dos Estados e Municipios simbolizam a baixa qualidade da
coordenacgao federativa no Brasil e a omissdo da Unido em formular uma politica de
incentivos de desenvolvimento para todas as regides do pais. Estes fatos também
demonstram a inadequacéao do sistema politico, com a excessiva representacido das
Regides Norte e Nordeste, em especial no Senado, gerando um ponto de veto que
da forca ao clientelismo, em detrimento dos setores mais modernos. E isso que
marca o processo politico no Brasil, impondo um alto custo a sociedade. O
federalismo patrio peca, pela falta, nas dimensdes hobbesiana e republicana, e, pelo
excesso, na dimensao democratica. Os problemas do sistema politico fazem com
que as reformas tenham seu escopo reduzido. A propria perspectiva de mudanga no
sistema politico sé é vislumbrada por meio de iniciativas gradualistas, como a
fidelidade partidaria e o financiamento publico de campanha. Nesse ponto, no mais
das vezes, se avalia que a capacidade de mudancga e os ajustamentos institucionais
sdo muito dificeis, a ndo ser em alguns momentos raros em que a fortuna e a virtude
se conjugam e permitem avangos em torno algumas politicas novas para as quais
existam consensos, bons projetos e bons operadores politicos. E uma questdo para
aprofundamento, o estudo do timing e da sequéncia de eventos dentro dos ciclos
politicos, pois essas percepg¢des sdo determinantes.

No campo da Reforma Tributaria, um processo largamente discutido e que
vem amadurecendo nas ultimas propostas, vé-se que a evolugao tecnoldgica, a

utilizacao da Nota Fiscal Eletrénica e a existéncia de dados mais confiaveis, poderao
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propiciar simulagbes que demonstrem os ganhos e perdas do novo modelo. Assim,
sera possivel formular um projeto que contorne a falta de confianga ja classica entre
os membros da federagao, decorrente do medo de perdas que depois podem nao
ser compensadas. Esse clima de desconfianga e o temor de perdas de receitas € o
grande problema que se identifica nas relagbes intergovernamentais no Brasil. Mas,
€ mais uma arena em que o0 escopo dos projetos € timido e as estratégias s&o
gradualistas. Talvez por isso, das propostas de reforma tributaria discutidas,
somente agora, em 2008, foi feita a meng¢ao a modificar e modernizar os critérios do
“sistema” de partilha dos Fundos FPE e FPM, por meio da criagdo de Fundos de
Equalizacao de Receitas e de Desenvolvimento Regional.

O CONFAZ ¢é uma boa experiéncia de coordenacdo e harmonizacio
federativa, mas no plano técnico e procedimental. Existem varias iniciativas de
cooperagao, convénios, ajustes e trocas de experiéncia no campo do ICMS.
Contudo, no plano politico, em fungdo da adog¢do da regra da unanimidade no
processo decisorio, qualquer discordancia é insuperavel. E uma instituicdo que
requer aperfeicoamento, com a concepg¢ao de uma regra decisoria que contemple
adequadamente o mapa complexo da situacdo dos diversos estados. Também
requer o estabelecimento de mecanismos para que suas decisdes sejam
inescapaveis. A experiéncia do CONFAZ pode ser utilizada para moldar uma
mudanca de posigao institucional, dentro da discussao da Reforma Tributaria.

Um caso inicial de sucesso, na arena tributaria, e que envolve coordenacéao
federativa, € o do Simples Nacional. Mesmo com os limites de racionalidade
inerentes ao processo politico, das bancadas informais e de seus interesses
particulares, o projeto foi aprovado e esta sendo implantado. Verificamos avangos
institucionais inegaveis, como € o0 caso da arrecadagdo conjunta dos entes
federativos, a preservacdo relativa das respectivas autonomias e a simplificagao
para o contribuinte. Com o Simples, aumentam as possibilidades de interagao dos
agentes diversos que atuam no processo de tributacdo. Mas também ficou evidente
a dificuldade de trabalhar em conjunto dentro da diversidade brasileira. Desse modo,
ao se iniciar um trabalho conjunto que envolve tributagdo, fiscalizagdo e
arrecadacido, nas trés esferas da federagdo, essa experiéncia podera criar o

ambiente para futuros desdobramentos. E uma nova forma institucional que conta
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com um processo decisorio proprio e com a participagdo dos entes federativos,
mesmo que requeira aperfeicoamentos.

Outro caso de sucesso inicial, e que trabalha com entrelacamento e
coordenacgao federativa, € o Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental —
Fundef. E uma politica que introduziu novos incentivos aos entes federativos e
resultou na ampliagdo do numero de matriculas e na maior municipalizagdo do
ensino. A iniciativa se tornou possivel pela emergéncia de um consenso na
sociedade. O consenso em torno da importancia da educagdo venceu as
resisténcias politicas, ressaltando-se, por oportuno, o bom desenho da politica, a
sua adequacao a realidade e ao contexto brasileiro, cuja formulagédo e a capacidade
de implementacao foram favorecidas pela emancipacao da burocracia profissional as
ingeréncias da patronagem. Além de melhorar os indicadores da educacgao, a
politica afetou positivamente a distribuicdo de recursos fiscais na federagdo. Os
resultados positivos propiciaram a continuidade e a ampliagdo da politica com a
transformacdo que resultou no Fundo de Desenvolvimento do Ensino Basico —
Fundeb. Ultrapassados os primeiros passos, com a oferta de matriculas para todos e
ampliagdo do controle social, resta ainda um enorme desafio no que concerne a
melhoria da qualidade do ensino.

Os bons exemplos trazem esperanca e as determinantes de sucesso podem
servir de inspiragdo para o futuro. Mas os desafios ainda sao enormes. O
federalismo brasileiro ainda esta, em grande monta, por fazer. Em nenhum momento
do nosso desenvolvimento historico, é possivel encontrar efetivamente um pacto. Os
desenvolvimentos da Constituicdo de 1988 geraram um sistema tributario e um
orcamento da seguridade social, cujas cargas, além de muito altas e da baixa
qualidade da incidéncia, competem uma com a outra e sao barreiras pesadas ao
desenvolvimento sob varios aspectos. As vinculagbes or¢camentarias dificultam a
coordenacao da Unido em relacdo aos estados e destes em relagdo a seus
municipios. Ademais, a vinculagdo da receita a gastos pré-determinados esta
impedindo o investimento em infra-estrutura.

As instituicdes nao determinam os resultados das politicas, feitas pelos
agentes, mas afetam o jogo, pois podem mudar a posicéo relativa dos atores, em
determinado contexto, privilegiando uns em detrimento de outros. O federalismo

brasileiro requer o aprofundamento dessa agenda de pesquisa que investiga a
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natureza do processo politico e as relagbes entre os agentes diversos e as
instituicdes, no setor publico, nas trés esferas federativas e nos trés Poderes. As
deficiéncias das instituicdes enfraquecem o processo politico e reduzem a qualidade

da democracia brasileira.
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