REFORMA EM DEBATE!

Vilmar Anténio Boll’

Resumo

O presente artigo analisa as questoes que envolvem os conflitos tributdrios entre as esferas
de governonafederagiobrasileira. Estas discérdias caracterizam-se pelo complexojogode forgasentre
o centralismo e o regionalismo fiscal. Deum lado, estao osinteresses defensoresdaampliagiodabase
tributaria da Uniio (Governo Federal). De outro lado, esta a proposta de cunho descentralizador
de tributos em favor dos governos subnacionais (Estados-M embros e Municipios). Na tentativa de
equacionarummodclo mais harmonico, varias propostas dereforma tributaria tramitamno Congresso
Nacional, Entre elas, as duasde maior relevancia, pelaabrangéncia em termos estruturais propostos,

sio objeto deste estudo visando conhecer os impactos decorrentes de mudancas.
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Abstract

This article analyses the subjects thatare related to the tributary conflictsamong thelevels
of the Brazilian Government. These disagreementsare characterised by the complex power struggle
game between central and regional fi scal policies. In one side thereare those who defend towiden
the Union(Federal Government) tributary basis. On the other side, are the tributary decentralisation
proposal promember states and counties. Tryingto equalise amore harmonic model, many proposals
for tributary reform are being analysed through the National Congress. Among them, the two more
relevant for their wide rangein proposed structural termsare objectof this study, which seeks to find

out the impacts caused these changes.
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INTRODUCAO

Segundo a Constituigio Federal, a organizagio politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil garante autonomia e interdependéncia entre os membros que
compoem a Federacio - Uniao, Estados-Membros e Municipios. Assim sendo, cada ente
lederativo dispoe de instrumentos legitimos para legislar sobre matéria tributéria de sua
competéncia, observada a estruturagio estabelecida no Sistema Tributério Nacional.,

Os constantes conflitos fiscais entre os membros federados, como por exemplo
a“guerra fiscal” e a superposigio de impostos para tributar o consumo final dos produtos,
t¢m origem no complexo modelo tributério em vigor. Em vista disso, ¢ ponto acordado
entre todos os setores do Pais, quanto a necessidade de modernizacio e simplificacio do
atual modelo tributario brasileiro.

Diversas propostas de reforma tributaria tramitam no Congresso Nacional com
propositos de alterar este perfil desarménico e conflituoso que afronta o pacto federativo.
Com objetivo de conhecer os efeitos de mudanca das duas propostasmaisrepresentativas,
em vista dos conteudos tratados e darepresentatividade passivel de aprovagao, o presente
trabalho aponta e analisa os assuntos nelas consolidados. De um lado, esta a proposta da
Uniao (Governo Federal), sob n. 175-A. De outro lado, estd a Emenda Substitutiva
Global 04799, elaborada pela Bancada do PT(Partido dos Trabalhadores).

[:mbora nao haja duvida quanto a necessidade de modificar a atual legislagdo, a tdo
aguardadareforma tributaria caminha a passos lentos. Enquantoisso, cresce a competi¢io
liscal entre Estados-Membros e, damesma forma, entre os Municipios maiores para atrair
Investimentos, condicionando a esfera publica como refém do setor privado. Outros
agravantes tambeém se evidenciam diante da perda de mercado dos produtos nacionais
lrente osimportados, em vista daelevada carga tributariaa que sao submetidasas empresas
HIACIONals,

Este trabalho tem como ponto de partida a contextualizacio da estrutura tributaria
em vigéncia, especialmente no tocante aos impostos que as propostas pretendem
extinguir, pela criagio de outros mais abrangentes e tidos como mais justos. Nesta
espal ilicidade, um dos pontos centrais de divergencia ¢ a idéia de criagio de um imposto
federal, o Imposto de Valor Agregado (IVA), em substituicio ao ICMS estadual.
Governos estaduais estio preocupados com a tentativa de invasao da Uniio em atrair
recelta do mais representativo imposto do Sistema Tributario Nacional.

'm seguida, analisa as propostas em questao upmntand{:} vantagens ou {lusvantnguns,
diante dos desafios a que se propoem em equacionar um capitulo tributario mais
harmOnico nainter I'l‘l.l(.ﬁﬂ dos membros federados, Por l'im, visa conhecer os iI'H]].‘H‘ti L

em termons da recelta, decorrentes da HI‘.I{;.:H} a 56r ill]]]h‘.lm'nl.u].l,
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CRISE NO PACTO FEDERATIVO: os conflitos de ordem fiscal-tributarios

O Federalismo brasileiro, em sua forma organizacional, caracteriza-se pelaisonomia
dos poderes entre as esferas de governo - Federal, dos Estados-Membros e dos
Municipios, vinculados a estrutura estabelecida pela Constituicao Federal.

Os temas de ordem tributéria que envolvem a inter-relagio das legislagoes dos
membros federados, convivem com graves problemas de relacionamento funcional que
impossibilitam o bom desempenho dos encargos de governo de forma harmonica e
eficiente dos entes federados.

Esta crise intensificou-se a partir do questionamento do poder de pressio da Uniao
sobre os demais entes federados, pelas imposigdes dos acordos de refinanciamento das
dividas dos Estados-Membros e dos Municipios e nos instrumentos utilizados para

aumentar tributos de sua cmmpeténeia sem o devido enquadramento de partilha nas

receitas.
Diante deste quadro, as discussoes sobre reforma tributaria ganham destaque em

todos os setores do pals, especialmente apos o discurso de posse do atual Ministro do
Desenvolvimento Nacional, Sr. Alcides Tapias, ao eleger esta reforma como prioridade

em seu mandato.
Em entrevista ao Jornal da Manhi - Ijui /RS, em 27/05/99, o atual Governador

do RS, ao ser interrogado sobre a guerra fiscal, assim se reportou:

Vamos combaté-lano imbitodo CONFAZ, por onde devem passar
todasas propostas de incentivos ¢ privilégios fiscais. Mas exigimos,
por parte do Governo Federal, posicionamentos sérios no sentido
de coibir os abusos e impedir posturas irresponsaveis, E fundamental
que a propostade Reforma Tributaria em discussio no Congresso
enterre de uma vez por todas esta farra com dinheiro publicoque esta
liquidando as finangas publicas. (DUTRA, Olivio. Tendencias &
Debates - Bastaa guerra fiscal | Jornal da Manhai, ljui/RS, 27 maio

1999, p. 2).

Em uma primeira aproximagio, pode-se dizer que o processo de gestio publica
se realiza pela utilizagdo de recursos e meios distintos para que se possa alcancar um fim
coletivo. Do ponto de vista econdmico, as organizagoes publicas devem se comportar
“cficientemente”, buscando maximizar a diferenca entre beneficios e custos. Trata dos
mecanismos de decisio para a captagio e a distribuigio de recursos publicos. Contudo,

nao é pr:rﬂsivel analisar adequadamente a atividade pﬁblicu sem vincula-la as relagoes de

'DUTRA, Olivio, Tendéncias e Debates - Caderna Leonomia, Jornal da Manhaljui/ RS, 277057 1998 p 4,
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poder que estabelecem e aos grupos sociais que atuam de distintas formas nas instituic&es.

Em 1988, na época da Assembléia Constituinte, a nova Carta foi vista por muitos
COmo a panacéia para os inimeros e graves problemas estruturais do Pais. Muitos
esperavam, por exemplo, que o novo “capitulo tributirio” fosse capaz de redistribuir
receitas entre os membros federados eficientemente, e ainda SUPTir recursos necessarios
para ampliar e equacionar todos os nés da acio governamental nas mais diferentes areas

sobretudo, nasocial. Arealidade foi outra. A frustracio que sucedeu aos mitos e milagres
esperados, acredita-se, contribuiu para que avangos possiveis e concretos nio sejam, hoje,
devidamente reconhecidos. O caso do Sistema Tributdrio é exemplar.

Nio se pode negar que a Constituigio de 88 promoveu de fato mudancas
verdadeiramente estruturais no Sistema Tributdrio/ Fiscal. A reforma atendeu ao possivel.
l'oram descentralizadas receitas e, sobretudo, o poder de tributar e a autonomia para
gastar, Cortou-se, no or¢amento da Unido, as transferéncias voluntarias e as despesas
dirctas em favor ou de interesse dos governos subnacionais, bem como foi iniciada a
cobranga de suas dividas presentes no Setor Publico Federal,

Estas alteragGes tributarias-fiscais citadas, dentre muitas outras, simplesmente
refletiram as decisGes maiores dos Constituintes - como as de fortalecer o papel dos
Estados-Membros e dos Municipios na federagio e, no caso especifico da Unido, de
ampliar suas agdes nas areas sociais.

A proposito, Eugenio Lagemann* assim se reporta;

A maior descentralizagio fiscal ocorrida com a Constituigio de
1988, ndo conseguiu leva-la a um sistema federativo cficiente. As
distor¢Ges apresentadas (elevado endividamento dos Estados:
transterénciasde recursosnioacompanhadadere passesde encargos;
presengade competéncias concorrentes) tornaram a Unido incapaz
de financiaradequadamenteaspoliticas piblicas nos diversos setores
e ndo fizeram surgir na maioriados Estados e Municipios capacidade

teenica, administrativa e financeira suficiente para geri-las.

Com vistas aos aspectos positivos, estas modificacdes levaram o Brasil a uma boa
PONIGA0 no contexto internacional quanto ao grau de descentralizagio. Apresenta hoje
niveis de descentralizagdo fiscal melhores que 0s damaioria dos paises em desenvolvimento
¢ muito proximos aos dos Paises ricos. Segundo dados do FMI, em 1991, a participagio
dow Estados-Membros brasileiros no “bolo tributario nacional”’(da ordem de 30%) ¢

inlerior apenas a do Canada (40%), superando Paises como a Alemanha (22%) e Estados

"TAGEMA NN, | n;:f'uln. Federalismo Fiscal no Mercosul, Facols Coamunli agan & M-Hlu'lin;,r. POA 1
Palontd, 06 /790 I 9
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Unidos (20%). Em referénciaaos Municipios, entretanto, verifica-se umabaixa participagio
em termos de competéncia propria.

Convém destacar que, esta participagio privilegiada dos Estados-Membros coloca:
0s numa posi¢ao praticamente de autogestio. Isto s6 esta sendo possivel, gracas a0 ICMS
(Imposto de Circulagio de Mercadorias e Servigos) - o maior imposto do Sistema
Tributario brasileiro - ser de competéncia da esfera estadual. Esta pratica, portanto,
apresenta o principal ponto conflitante das discussdes paraa reforma tributaria. Visto que
o projeto da Unido apresenta sua proposta incorporando este tributo na competencia
federal, sem deixar clara a forma de partilha com os governos subnacionais.

Osires Lopes Filho, atual professor de direito tributario na Universidade de
Brasilia e ex-secretario da Fazenda durante 14 meses, no Governo Federal de Itamar

Franco, assim se pronunciou em entrevista ao Jornal Zero Hora.

A proposta Federal, que nunca foi redigida ou apresentada
adequadamente, ¢ de destruir o federalismo do Brasil, ao criar o
Imposto Sobre o Valor Agregado (IVA) Federal. E tipico do
federalismo haver tributos poderosos a cada um dos entes que
compdem afederagio - Unido, Estados ¢ Municipios. E vao tirar dos
Estados o imposto mais poderoso, que ¢ o ICMS, passando para o
plano Federal o poder de legislar a respeito. O mais sadio € que o
Estado decida, de acordo com suas conveniéncias, o destino de scu
imposto principal, nio a Unido, numaalucinagaode poder, querer
todos os tributos importantes na mao. (FILHO, Osires Lopes.
Impostoaltoderrubareceita. Zero Hora, POA, 25de Out. | 998)."

Ha de se considerar que este tratamento descentralizado do imposto mais
representativo em termos de receita estar em poder dos Estados-Membros e nio da
Unido, tem suaorigemaindana Constitui¢io de1967, quandoeste modelo foi transplantado
para o solo brasileiro e, de forma pioneira, ficou estabelecido que cada nivel de Governo
ficaria com um imposto poderoso paraarrecadar tributos do consumo(aqueles destinados
a0 consumidor final e arrecadados atraves das empresas). A Unido coube o IPI(Imposte
de Produtos Industrializados), aos Estados o ICM(s) (Imposto de Circulagio de
Mercadorias), e aos Municipios o ISS(Impostos Sobre Servigos). Assim, os impostos o
consumo ficaram com trés bases de arrecadagao (servigos, produgio e circulagao), umsa
paracadamembros federado. Estes tributos, possuem caracteristicas danao comutatividade,
isto €, que transportam o credito do imposto pago na etapa anterior, gerando imposto

apenas no valor acrescentado paraarevenda. Desta forma, incorporando a maior virtude

TILHO, Osires Lopes, Imposto alie derruba receita, Zero Hora Porto Alegre, 10/98,
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dosimpostos cobradossobre o valor adicionado-IVA (sistema universalmente conhe cido)
Em que pese ter sido ainda na Constituicio de 1967 esta inovadora forma de
pnrtilhar em trés esferas(federal, estadual e municipal) a bases dos impostos do consumo
linal, esta tendéncia a descentralizagdo tributdria ficou ainda maisreforcadana Constituicio
de 1988, principalmente em favor dos Estados-Membros ao incorporarem a base dos
impostos do consumo de energia, minerais, transportes e comunicac¢ao. Dai porque a
criticados defensores das propostas a centralizacio argumentam que a Uniao descentr:l[izﬂu
receitas e nio fungdes de governo.
. Ao remetermo-nos a comparagdes com outros pafses, como por exemplo, os
integrantes da CEE (Comunidade Comum Européia), em todos eles os impostos do
consumo(IVA) tém sualegislagio somente em poder do governo central, e posteri
Ihll'li“]ﬂl‘]’l a receita. . e
Outra caracteristica diferenciadora é o fato que a receita deste im
brasileiro, fica para o Estado onde a mercadoria foi ;mduzida, ou seja, adE:?};;zc?:Z
da ORIGEM. Enquanto que na CEE, a receita fica para o governo onde as mercadorias
820 consumidas, utilizando o principio do DESTINO, como prémio ao governo onde os
produtos sio consumidos, e nio de onde as mercadorias sio originarias, como no caso
brasileiro. Este modelo europeu faz desaparecer a disputa por instalacio de industrias
neste ou naquele local, pois em termos de receita, o beneficiado é o governo onde os
produtos sao consumidos sem importar onde foi fabricado.
| iﬂkpmadﬂs nestas ideias, a proposta de reforma da Uni3o visa atrair o ICMS paraa
cslera Federal, colocando como solugio tinica para acabar com a guerra fiscal entre os
]'HI.?(II}R—MEmbTDS. Entretanto, cabe questionar: por que o CONFAZ (Conselho de
I.': litica Fazendaria), que tem atribui¢es legais para coibir questdes desta natureza, nao
lunciona? Nio fosse o ICMS de competéncia estadual, como estariam os repasses p;ra 0
5 ¢ MG, depois do livre questionamento de suas dividas, ou do modelo neoliberal?
Pela proposta da Unido, encaminhada em setembro de 1995 , sobn,175/A° com
algumas alteragdes recentes que prevé, entre outras mudancas menos questionaveis, a
pretensio maior € pela centralizagao dos impostos destinados a0 consumo. Para I'ES:]
propoe a fusao do IPI (federal), ICMS (estadual) e do ISS (municipal) em um tnico t:':
grande imposto de competéncia federal - 0 IVA-Consumo (Imposto de Valor Agregado).
De outro lado, esta a proposta formulada pelo PT (Partido dos Trabalhadores)’
apresentada ao Congresso em 15 de abril de 1999 que, em linhas gerais, propoe ::
eliminagio de tributos de consumo cobrados de forma cumulativa (COFINS E’IS gPMF
¢ CS5LL). Em substitui¢do, sera criada a Contribuicio Social sobre o LUCI':D Br,utn das

WRASIL, Congresso Naclonal, Projeto de Reforma Tributdrela i, 175, 1995, Brasilia/DF
Fmenda Substitutiva Global da Bancada do PT, Congrosso Naclonal BeastliaZDF, 0471999
i i
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Empresas, com objetivos de desonerar a produgao e a folha de salarios. Com relagao aos
tributos indiretos(aqueles pagos pelo consumidor final e repassados a0 governo através
das empresas, atualmente representando cerca de 32% do PIB), a proposta ¢ pela
cobranca somente daqueles com caracteristicas de valor adicionado(modelo mundial-
mente conhecido) sem alteragao das competéncias para arrecadagio e aplicagao. Adota,
ainda, um programa de baixa renda e regulamenta o Imposto das Grandes Fortunas criado
na Constituicio de 1988, que nunca vigorou devido a interesses corporativos.

No tratamento da questio para acabar com a guerra fiscal entre os Estados-
Membros, percebe-se que o direcionamento das propostasacima citadas seguem caminhos
opostos: a Uniao tenta centralizar a cobranca e regulagao do principal imposto(ICMS),
argumentando que uma unica legislagio federal acabaria com as disputas de ofertas por
beneficios fiscais, uma vez que o poder decisorio dependeri de uma tnica instincia de
governo. Por sua vez, a proposta do PT visa assegurar 0s avangos conseguidos na
Constituicio de 1988, principalmente da descentralizagdo tributaria, sem alteragdo das
competéncias para tributos indiretos(IPI, ICMS, ISS), incluindo um dispositivo no texto
Constitucional que proibeaconcessdo de beneficios de carater fiscal e crediticioaoarrepio
das deliberacdes do CONFAZ. Tambem adota a progressividade das aliquotas dos
tributos sobre a renda e o patriménio. A proposito, convém destacar que o atual Sistema
Tributario brasileiro recebe asmaiores criticas por ser regressivo € con centrador derenda.
Tributa-se mais o trabalho que o capital; mais o consumo que a renda. Isso em um Pais
que tem uma das mais elevadas concentragoes de renda do mundo, onde 10% dos mais
ricos detém 48% da renda nacional.

Segundo dados do boletim Sindaf®, em 1997 o Brasil bateu recorde na captagao
de investimentos externos. A maior parte, recursos com origem €m grandes montadoras
multinacionais. Para captar esses investimentos, varios Estados-Membros assumiram
uma conduta ofensiva, que gerou uma disputa generalizada. Ressalta ainda que um dos
estudos mais completos sobre a guerra fiscal americana foi desenvolvido pelo economista
e professor da Universidade de Nova lorque, Sr. Robert Lynch’, que ha 12 anos
acompanha as politicas de incentivos fiscais nos EUA. As conclusdes do professor dao
conta que as politicas de incentivosfiscaisnao sao o fator maisimportante paraalocalizagao
dos investimentos. Outros fatores s3o mais vitais, como a proximidade com o mercado
consumidor, a qualidade da mio-de-obra, a qualidade dos servigos publicos, as condigdes

de infra-estrutura(principalmente de transportes e comunicagio) e a qualidade de vida

das regiﬁes(as com menores indices de criminalidade tendem ser atrativas para

investimentos).

" Fonte: lIttp:ff’www.Hintlnl'.mm.hrz‘E?na-liIUf"ng%»,htmI.

y nlr,{'i'l,
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O presidente da FIERGS, Sr.Dagoberto Lima Godoy', defende que os
mvestimentos externos sao indis]::ens:lveis para impu]simnar a economia dos Estados-

Membros. Entretanto, reconhece que a guerra fiscal pode gerar seqlielas para as financas

dos que nio souberem “guerrear”_

Tereza Campello'', economista e coordenadora da bancada do PT na Assembléia

| epislativa, discorda da a*\:-‘alia(;ﬁﬂ de Godoy. Chama a ateng3o para o fato de que a guerra

fiscal é resultado de uma crise no pacto federativo.,

. % A [ f e ' . L
Devido a ausencia de uma politica industrial abrangente com vocagio para as
regioes do pais, criou-se uma situagdo em que o setor pliblico torna-se refém do capital
privado. Ainda mais, diante da impossibilidade de mensuracio dos beneficios alcancados

COm a concessao de vantagens fiscais,
Com muita propriedade o Professor da UNICAMP, Fabricio de Oliveira'?,

presente no seminario “Imposto e Democracia’, promovido pelo Sindaf, o que esta

ocorrendo no Pais deve ser caracterizado como um “leilao fiscal”. Este fenémeno acirrou-
ve a partir de 1993 quando o processo de globalizagio ampliou a desarmonia federativa.
Oliveira diz que a ideia que incentivos fiscais atraem investimentos é um mito, visto que
as prandes corporagdes tém planejamento de longo prazo e as decisbes sio tomadas
considerando-se um conjunto de fatores. Conforme dados apresentados pelo professor,
ON incentivos tém servido, até agora, para debilitar as financas publicas, captando

ivestimentos, em geral, poupadores de mao-de-obra e importadores de componentes,
Como as montadoras.

CONSIDERACOES FINAIS

F necessirio muita cautela para analise da reforma tributéria, visto que o Sistema
Lributario brasileiro ¢ demasiadamente complexo. Com isso, nio esta conseguindo
conciliar as normas tributarias com as crescentes disparidades regionais do Pais, Ao
(émetermo-nos a interpretagio deste tema, devemos ter presente que 0s governos
ecensitam aumentar a arrecadagdo e seu poder tributario; a populagio, quando ouve,
PenKa em menos Imposto; e o empresariado pensa em reducao de custos tributirios nos
produtos, racionalizagio e simplificagio da legislagio e que, em matéria de tributos, nio
v pode dar saltos, tem de seguir a possibilidade de evolucio.

v o it

YHupowww alndal com. br/fina nl0/1110pp04 . html,
i ap et
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E ponto pacifico que coma Constituigio de 1988 a Unido perdeu fontes tributarias,
até como reagao ao regime autoritario de 1967/69 e principalmente em favor dos
Estados-Membros (os impostos sobre minerais, energia eletrica, transportes e
comunicagGes) que engordaram o ICM(ICMS). Por seu turno, os Municipios aumentaram
sua participacio sobre a arrecadagio dos impostos federais(IR e IPI) e tiveram um forte
incremento da arrecadagao propria.

Com efeito, a Unido reagiu a descentralizacao de receitas e partiu para o ataque:
diminuiu sensivelmente as transferéncias voluntarias, cortou convénios, dificultou as
regras para acesso de Estados-Membros e Municipios ao crédito junto as agencias
financiadoras oficiais e passou a exigir o cumprimento das dividas do setor publico estadual
e municipal. Demais, utilizando-se de instrumentos autoritarios de Governo, comoa Lei
Complementar ea Medida provisoria, providenciou automaticamente osajustes de caixa,
como por exemplo, aumento do imposto de renda e das contribuigdes sociais, a CPMF,
criacao e majoracao das contribui¢Ges previdenciarias de funcionarios publicos ativos e
inativos. Evidentemente, a pretexto de conseguir recursos para enfrentar a crise financeira
mundial, que acabaram por se refletir na estrutura do federalismo, eis que, aumentando
o desemprego e retirando mais recursos da sociedade, vao prejudicar as fontes de
arrecadagdo dos poderes menores.

Neste momento em que 0 Pais coloca na ordem do dia a discussio da reforma
tributaria, as atengdes devem nortear para arediscussio do pacto federativo. Entendemos
que a condi¢do vidvel de um pacto federativo equilibrado consiste na superagio do
particularismﬂ rEgiGnnIista, mas sem submeter as partes a um centralismo excessivo.

Finalmente, necessario se faz conceber que na esfera nacional o poder central nao
tem instrumentalidade direta para a prestacao eficiente dos encargos de governo(saude,
educac3o,...), cabendo aos niveis menores, sem dtvida, promover a justica local,
exercendo as tragicas opgdes orgamentdrias apoiadas em tributagio propria ou dos

I'EPEIESE:S.
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