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I. Posicao da Questao

1. Com o advento da Constitui¢go Federal de 1988, e na
esteira das anteriores, o Estado brasileiro pode se financiar
através de receitas tributdrias e da obtencdo de empréstimos
internos ou externos. E como internamente se organizou
como uma Federagao, foi necessario estabelecer a forma de
financiamento de cada ente subnacional, a fim de que todos
gozassem de autonomia, inclusive na obteng¢ao de recursos
e alocagio de despesas, o que caracteriza esta forma de or-
ganizag@o territorial.

Este trabalho visa demonstrar o sisterna de financiamen-
1o dos entes subnacionais adotado no Brasil através de recei-
tas tributdrias, e os principais problemas encontrados nestes
15 anos de experiéncia sob a égide da Constituigdo de 1988.

IO. O Sistema Tributério de Financiamento das
Unidades Federadas

2. Com o advento da Constituicdo de 1988 a estrutura
federalista brasileira foi constituida de Unio, Estados-Mem-
bros, Distrito Federal e Municipios'.

Este wexto fei apresentado oo evenlo denominado “Ord to Termitorial en
Brasil y Espaiia™, realizado na Universidade Carlos Il de Madrid, entre 20 ¢ 21 de
sciembro de 2004,

! Regisiro para eventual consulta, algumas obras da doutrina brasileira sobre federa-
lismo. Dentre as obras de tcaria geral do federalismo, inclui algnmas que se refe-
rem especificamente a0 federalismo econdmico-fiscal. Ndo se wrata de uma lina
completa, mas que serve de referéncia para consultag mais profundag ARAUJO.
Luiz Alberto David, “O Federalismo Brasileiro: suas Caracicrfsticas ¢ a Vedacao
Malterial Contida no art. 60, § 4°. alfnea I'". Cadernos de Direilo Constitucional ¢
Ciéncia Polltica, v. 5, n. 18, pp.145-153, jan/mar. 1997, BARACHO, José Alfredo
de Oliveira. Teoria Geral do Federalismo. Rio de Janeyro: Forense, 1986; BITAR,
ORLANDO. “Organizagio Fedecal Brasileira”. Obras Completas de Orlando 8i-
tar, 3° vol., Brasflia: Conselho Federal de Cultura, 1978; BONAVIDES, Paulo. A
Constitui¢iio Aberta: Temas Polfsicos e Constitucionais da Atualidade, com Enfa-
se no Federalismo das Regides, 2° ed., S3o Paula: Malheiros, 1996; CAMARGQ,
Ricardo Auldnio Lucas. A LRF 2 luz do Federalismo Brasileiro: Compilagbes Dou-
trindrias sobre a Lei de Responsabiliddde Fiscal™. L & C Revista de Direito ¢ Ad-
ministragdo Piblica, v. 3, n. 30, 2000, CAVALCANTI, Amaro. Reglme Federari-
vo e Repiblica Brasileira. Brasilia: Edilora Univessidade de Brasllia, 1983; CON-
TI, Jos€ Mauricio. Federulismo Fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004 (Lambém desse
awtor: Federalismo [iscal e Fundas de Participagdo. $Sao Paulo: Juarez de Olivei-
ra, 2001): COSTA. Gustavo de Freites Cavalcanic. Federalismo e ICMS: Reflexos
Tribuidrios. Curitiba; Jurud, 1999; HERDEGEN, Matthias; VOGEL, Bernhard.
Federalismo ¢ Estada de Direito. Sio Paulo: Fundagio Konrad-Adenauer, 1993;
HOPMEISTER, Wilhclm e CARNEIROQ., José Mério Brasilicnse (org.). Federalis-
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O Munic{pio é a menor fragio das unidades federativas, e usualmente congrega
niicleos urbanos concentrados em uma sede administrativa. Atwalmente o Brasil
possui mais de 5.500 Municfpios que possuem a caracteristica de ter personalidade
juridica prépria, podendo criar leis que atendam aos seus peculiares interesses e [€m
a prerrogativa de criar tributos. Possuem Poder Executivo e Poder Legislativo, com
eleigdes diretas a cada quatro anos?.

Os Estados-Membros constiluem-se em outra fragao do Estado Nacional e con-
gregam Municipios dentro de certa uniformidade entre regides socioecondmicas e
identidades culturais. Atualmente existern 26 Estados-Membros no Brasil, dividi-
dos em 5 grandes regides. Cada Estado-Membro possui Poder Executivo e Poder
Legislativo comn membros eleitos a cada 4 anos?, e também Poder Judiciario, ao qual
cabe julgar todos os litfgios de direito comum, excetuados os que envolverem o
ambito federal de governo, bem como, por 6bvio, as causas que digam respeito ao
Estado Nacional.

O dnico Distrito Federal assemelha-se a um Estado-Membro, com Poder Exe-
cutivo e Legislativo, e € onde se encontra a capital do Brasil, Brasilia. O Judiciario
¢ mantido pela Unifo. Nio é fracionado em Municipios, sendo todas suas fungdes
atribuidas ac governo distrital.

A Unido € a esfera federal de governo. O Poder Executivo é exercido por um
Presidente eleito para um mandato de 4 anos, admitida uma iinica reeleigao para o
periodo subseqiiente. O parlamento é bicameral, com 513 Depuiados Federais na
Camara dos Deputados, cada qual com mandato de 4 anos, ¢ 78 Senadores com
mandato de 8 anos, renovavel a cada quatro. O Poder Judicidrio € auténomo.

A estrutura da Unido também representa o Estado Nacional, sendo as norrnas
que edita validas para toda a Nagio (leis complementares), ou apenas para a esfera
federal de governo (leis ordinérias).

3. A Constitui¢ao de 1988 esiabelecen um sistema tributério com tributos can-
sais e ndo causais.

S#o causais a) as faxas, que decorremn do exercicio do poder de policia ou da
prestagio de servigos piblicos especificos e divisfveis prestados ao contribuinte ou
colocados 2 sua disposi¢fio; b) as contribuicbes de melhoria, que decorrem da rea-
lizagio de obra publica que ocasione valorizagio imobiliéria; e ¢) contribuigdes

mo na Alemanha e no Brasil. Sio Paulo: FundagZo Konrad-Adenauer, 2001: HORTA, Raul Machado. “O Federalis-
ma no Direito Constitucional Contemporineo™. Revisra do Tribunal de Contas do Essado de Minas Gerais, v 41, n.
4, pp. 189-231, out/dez. 2001 (1ambém desse autor vale a pena ler: “Tendéncras do Federalismo Brasileiro™. Revista
de Direio Piblico. v. 3.n. 9, Sio Paulo, 1969); OLIVEIRA, Juarez de. Federalismo: Aspectos Contemporéneos. Sao
Paulo: Juarez de Oliveira, 1999: PINTO FILHO, Francisco Bilac Moreira. A /ntervengdo Federal ¢ 0 Federalismo
Brasileirg. Rio de Janeiro: Forense, 2002; REZENDE, Femando ¢ OLIVEIRA, Fabricio Augusio dc. Descentraliza-
6o ¢ Federalisma Fiscal na Brasil. Sao Paulo: Fundagao Konrad-Adenauer, 2003; SARAIVA, Paulo Lopo. Fede-
ralismo Regional. Sio Paulo: Saraiva. 1982: SILVEIRA. Rosa Maria Godoy. Republicanismo e Federalismo. um Es-
tudo da Implaniagda da Repitblica Brasileira 1889 - 1902. Brasihia: Senado Federal, 1978; SOUZA, Terezinha de
Oliva. Impasses do Federalismo Brasileiro. S3o Paulo: Paz e Terra, 1985; ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral
do Federalismo. Rio de Janetro: Lumen Juds. 1999 (tambéro desse autor: Teoria Geral da Federalismo Democrdti-
co. Rio de Janeiro: Lumen Jforis, 2000).

! Sendo permihda uma tnica reelei¢ho subseqUente para a chefia do Poder Executivo. Nio hi nenhoma resirigio no
Legislauvo.

3 No mesmo sentido dos Municipos, € perminda vma Gnica reeleigio subseqlienie para a chefia do Poder Executivo.
Nio h4 resuigdes a recleigdes no Legislativo.
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gerais, que podem ser subdivididas em c.1) contribuicGes previdencidrias, institui-
das para o custeio do sistemna piiblico de previdéncia, que podemn ser cobradas so-
bre os trabalhadores da iniciativa privada, ou de servidores piiblicos; c.2) contribui-
¢ées sociais, que sio instiluidas visando a realizagio de certas finalidades sociais;
¢.3) contribuicbes de intervencdo no dominia econémico, que podem ser institui-
das para viabilizar a atuagdo do Estado Nacional na economia de determinado se-
tor; e c.4) contribuicées no interesse de categorias profissionais ou econbmicas,
instituidas como instrumento de atuagio do Estado Nacional junto a estas corpora-
¢Bes. Sdo também causais d) as empréstimos compulsdrios, cuja arrecadagao esla
vinculada as causas que ensejararn sua criagao.

O iinico instrumento tributdrio ndo causal &€ o imposto, cuja cobranga decorte
exclusivamente do poder de império do Estado. Este € o principal motivo pelo qual
¢ discriminada na prépria Constitui¢do a competéncia impositiva de cada ente fe-
derado, pois, caso contrério, poderiam ser criados impostos sobre todo e qualquer
fato econdmico ou nio.

4. Portanto, em face da Constituigao brasileira, todos os entes federativos (Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios) podem criar ¢ arrecadar:

- taxas;

- conuribuiges de melhoria; e

- contribuigBes previdenciarias de seus servidores para a constituigao de seus
préprios regimes de previdéncia publica.

5. Somente a Unigo pode instiuir:

- contribui¢Ses sociais;

- contribri¢Ges de intervengio no domfnio econbmico;

- contribuicdes no interesse de categorias profissionais ou econémicas;

- contribuicBes previdencidrias a serem pagas pelos trabalhadores da iniciati-

va privada para custeio do sisterna piiblico de previdéncia; e

- empréstimos compulsérios.

6. A competéncia para instituir impostos € assim dividida:
Compete & Unido instituir impostos sobre:

Comércio Exterior:
- imposto sobre importagae de produtos estrangeiros (I); ¢ .
- imposto sobre exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacio-
nalizados (IExp).

Renda:
- imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza, alcangando pes-
soas fisicas (IRPF) e juridicas (IRPJ).

Circulagdo/Produgio de Bens e Mercadorias:
- imposto sobre produtos industrializados (IPI);
- imposto sobre operagdes de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titu-
los ou valores mobiliarios (IOF).

Propriedade:
- imposto sobre a propriedade territorial rural (ITR): )
- imposto sobre grandes fortunas, nos termos de lei complementar (até hoje
nio implementado) (IGF).
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Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:
Circulagdo de Mercadorias:
- imposto sobre operagdes relativas a circulagZo de mercadorias e sobre pres-
tagSes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comu-
nicagao (JICMS).
Propriedade:
- imposto sobre transmissio causa maortis € doagdo, de quaisquer bens ou
direitos (ITCM);
- imposto sabre a propriedade de veiculos automotores (IPVA).
Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
Circulagao de Servigos:
- imposto sobre servigos de qualquer natureza (ISS);
Propriedade:
- imposto sobre propriedade predial e territorial urbana (IPTU);
- imposto sobre a transmissao “inter vivos”, a qualquer tftulo, por ato one-
roso, de bens imaGveis, por natureza ou acessio fisica, e de direitos reais so-
bre iméveis, excelo os de garantia, berm como cessao de direitos a sua aqui-
sigdo (ITBD.

7. A Unifo ainda possui com exclusividade duas outras possibilidades para a
criag@o de impostos, quais sejarn:

a) a competéncia residual, a qual permite que sejam criados outros impostos,
desde que sejam ndo cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de célcu-
lo préprios dos discriminados na Constitui¢do. Estes, uma vez criados, deve-
rao ser partilhados em 20% com os Estados-Membros;

b) na irninéncia ou no caso de guerra externa, impostos extraordindrios, com-
preendidos ou ndo em sua competéncia tributéria, os quais serdo suprimidos,
gradativamente, cessadas as causas de sua criagdo.

8. Muito embora existam competéncias tributarias préprias de cada ente fede-
rativo, a liberdade para a criag@o das incidéncias nas unidades subnacionais nao é
plena, uma vez que a Constituigdo Federal, em seu art. 146, estabelece a necessida-
de de lei complementar para vérias situagdes, sempre visando harmonizar a cobranga
desses tributos®. Esta norma € o Cédigo Tributario Nacional®.

‘¢ *An. 146, Cabe 2 lei complementar: | - dispor sobre conflilos de competéncia, em matésia tributdria entre a Unido,

os Estades, ¢ Distrito Federal e os Municfpios; I - regular as limitagdes constitucionats ac poder de tributar; 11 -
estabelecer normas gerais em rmaléria de legislagao tribulana, especialmente sobre: a) definigdo de ributos ¢ de suas
espécics, bern como, em relagio aos impostos discnminados nesta Constilui¢do, a dos respeciivos falos geradores,
bases de célculo e conuibuvintes; &) obrigagae, langamento. crédito, prescrigio ¢ decadéncia tribuidrios; ¢) adcquado
ratamnemo Lribuidrio ao ato coopenativo praticado pelas sociedades cooperanvas; @) definigdo de Lratamento Siferen-
ciado ¢ favorecido para as microcmpresas ¢ para as empresas de pequena porte, inclusive regimes especiais ou sim-
plificados no caso do imposto previsto na an, 155, 11, das conuribuigdes previstas no arL 195, Te §§ 12 ¢ 13, e da
contribuigdo a que se refere o an. 239. (Incluide pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003) Parfgrafo dnico.
A lei complementar de que rata o inciso 11, d. também poders instituir um regime dnice de arrecadagiio dos impas-
1os e conribuigdes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, observada que: (Inclufda pela Emenda
Constitucional n® 42, de 19.12.2003) | - serd opcional para o contribuinie; (Inclufda pela Emenda Canstiwcional n®
42, dc 19.12.2003) U - poderao ser estabelecidas condigdes de enquadramento diferenciadas por Estado; (Inclufde
pela Emenda Constitncional n® 42, de 19.12.2003) I11 - o recollhamento serd unificado ¢ ccnralizade e a disuribuigiio
da parcela de recursos penencenies aos respectivos entes federados serd imediata, vedada qualquer retengdo ou con-
dicionamento; (Inclufdo peta Emenda Constiiucional n° 42, de 19.12,.2003) [V - a arrecadagdo, a fiscalizagio ¢ a
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Além de determinagio geral, a prépria Conslituigao estabelece para o ICMSS,
tributo estadual, a necessidade de uma lei complementar especifica, que estabelega
vérios pardmetros para sua cobranga’.

No mesmo sentido, o ISS, tnbuto municipal, necessita de lei complementar para
sua harmonizagio®, em face das incontédveis possibilidades de diversidade entre os
mais de 5.500 Municipios brasileiros®.

IT. O Sistema Financeiro de Transferéncia de Recursos entre as Unidades
Federadas: o Federalismo Participativo

9. A arrecada¢@o de alguns dos impostos acima mencionados nao € totalmente
apropriada pela Unidade da Federag@o que o arrecada, pois € repartida corn 0s de-
mais entes federativos, caracterizando-se como um federalismo participativo ou
cooperativo. Existem duas espécies de redistribuigao de recursos: k

A - Reparti¢do Direta, através da qual se redistribvi o que foi recebido direta-
mente por uma unidade federada a outra:

1. Da arrecadagio do ITR (patriménio rural) a Unido transfere 50% para os
Municfpios onde estdo localizados os iméveis. -
2. Da arrecadagdo do 10F (operagdes financeiras) sobre o ouro quando utili-
zado como ativo financeiro ou instrumento cambial, a Unizo transfere: 70%
para o Municipio de origem do metal ¢ 30% para ¢ Estado-Membro onde est4
localizado aquele Municipio.

3. Da arrecadagio do IPVA (propriedade de veiculos) os Estados-Membros
transferem 50% para os Municfpios onde os veiculos séo licenciados.

B - Repartigac Indireta, através da qual se redistribui 0 que foi recebido para
outras unidades federadas, através de um sistema denominado de Fundos de Parti-
cipagao:

1. Da arrecadagéo do IPI (produtos industrializados) a Unido transfere: 21,5%
para os Estados, 22,5% para os Municipios e 10% para os Estados exportado-
res proporcionalmente ao valor de suas exportagoes.

cobranga poderdo ser compantithadas pelos entes federados. adotade cadasiro nacional @(nico de contcibuintes. (In-
clnfdo pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)" _

*  Led 5.172/66 votada como lei ordinéria no &mbitlo da Consituigao de 1946, com alieragdes, que nio grevia less corn-
plementares para cssas maléries, mas reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal com siafus de lei complementar
desde a Constiluig@o de 1967,

s Constituicio Federal, an. 155, § 2° inciso XII - "Cabe 3 lei complementar: ) definir seus contribuintes; b) dispor
sabre substituig3o inbutdria; ¢) disciplinar 6 regime de compensagao do ymposte; d) fixar, para cfcie t!e sua cobran-
ga ¢ definigao do estabelecimento responsdvel, o local das aperagdes relalivas  circulacio de mercadarias € das pres-
tacoes de servigos; e) excluir da incidéncia do imposto, nas eXponagtes para o exterior, servigos e oulros produtos
além dos mencionados no incise X, ‘a'; f} prever casos de manoiengde de crédico, velalivamente A remessa para ou-
tro Estado ¢ exportagio para o exterior. de servigos e de mercaderias; g) regular a forma como. mediante deliberagio
dos Essados e da Distrito Federal, isencdes, incentivos e beneficios fiscais serdo cancedidos e revogados: A) definir
os combustiveis e lubrificantes sobre 0s quais o imposto incidir4 wna dnica vez, qualquer que seja a sua finalidade,
hipétesc cm que nio se aplicard o disposta no inciso X, b; i) fixar a base dc célculo, de modo que o montante do
imposto a integre, lambém na imporagido do exterior de bem, mercadoria ou servi¢o.”

7 Lei Complementar 81/96, que regula o ICMS, )

¥ Constilmgao Federal, an. 156, § 3% “§ 3° Em relagio 80 amposto previsto no inciso 111 do capur deste artigo, cabe_h
lei complementar: 1 - fixar as suas allquotas méiximas ¢ minmimas; ] - excluir da sua incidéncia exportagdes de servi-
¢os para o extenor; 111 - regular a forrom e as condigoes como isengdes, incentivos e beneficios fiscais serdo concedi-
dos e revogados.™

¥ Lei Complementar 116/03. que regula a 18S.
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2. Da arrecadagé@o do IR (renda) a Unido transfere: 21,5% para os Estados e
22,5% para 0s Municipios.

3. Da arrecadagéo do ICMS (circulagio de mercadorias) os Estados transferem
25% para os Municipios, sendo gue 75% desse montante serd distribuido de
acordo com o valor adicionado, e os demais 25% de conformidade com lei
estadual.

4. A partir de dezembro de 2003, fruto da Emenda Constitucional 42, da arre-
cadagdo da Contribuigao de Intervengdo sobre o Dominio Econdmico - Cide
incidente sobre a exploragdo e comercializagdo de derivados de petréleo, a
Unido transfere: 29%' para os Estados, os quais deverdo repassar aos Muni-
cipios 25% do que receberem.

Este sistema de Fundos de Participagdo, ponto central do Federalismo Partici-
pativo, € definido por um conjunto de leis complementares que visam promover o
equilibrio socioeconbmico entre Estados e Municipios, e que tomam por base a re-
lagao entre populagao e riqueza de cada ente federativo, visando redistribuir a arre-
cadagao efetuada. Compete ao Tribunal de Contas da Uniio proceder ao calculo do
valor a ser distribuida a cada ente federativo, através de um sistema de cotas.

IV. Dilemas do Sistema
IV.1. O financiamento da Unido através de contribuigaes e o desvio de recursos
do Federalismo Participativo

10. Um dos primeiros dilemas atualmente existentes no sistema de Federalis-
mo Participativo brasileiro € o de que a Unido, que centraliza a arrecadagio de v4-
rios impostos que devem ser pantilhados por forga da Constituigdo, se desinteres-
sou em aumenta-los, criando e majorando outros tributos que nio possuem este
compartilhamento. Assim, gozando da possibilidade de criar contribuigées, a Unido
aumenta sua arrecadagao prépria por meio delas, e nao mais do Imposto sobre a
Renda, ou mesmo do Imposto sobre Produtos Industrializados.

Este procedimento cria vérias distorgdes pois, como tributo causal que €, a con-
tribuigao deve ser utilizada nas finalidades que ensejaram sua criagao, o que ndo vem
ocorrendo em sua plenitude, pois, na prética, o que acontece é uma substitui¢ao do
que estava sendo custeado através de impostos para passar a sé-lo através de con-
tribuigées. Assirm, a) aumenta a arrecadacdo da Unido sem que haja compantilha-
mento com os Estados ¢ Municipios, e b) o dinheiro novo que & arrecadado nao
aumenta os valores destinados aquelas atividades, pois o montante anteriormente
alocado € desviado para outras finalidades.

E por 1al razao que cresce fortemente a arrecadagio das chamadas contribuicoes
(sejam as sociais ou as de intervengdo no dominio econémico'') pois nao sao parti-
lhadas com os demais entes federativos.

'* Q percentual na EC 42 era de 25%. mas a EC 44, de 30 de Jjunho de 2004 aumentov este percentual para 29%.

"' Excetuada a pariir de dezembro de 2003 a Cide - contribuigao de intervengio no domfnio econdmico criada sobre
combusifveis, em razao d2 Emendz Constitucional 42, que € partilhada com os Estados-Membros, ¢ estes a partilham
novamentc com os Municipios.
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O quadro abaixo demonstra a majoragdo da arrecadagdo de tributos no Pafs en-
tre 1995-2002, no qual se verifica quanto arrecada a Unizo, os Estados e os Muni-
cipios, e a majorag¢aoc ocorrida no Ambito das contribuigées sociais (em destaque)':

Arrecadagdo Tributdria Global {em milhdes de R$)

Tributos 1995 1997 1998 1999 2000 2001 - 2002
Federais

IR 28969 36.524 45818 51516 56397 64.908 85.802
IP1 13.635 1_6.833 16306 16503 18.839  19.456 19.798
Cofins" 15226 19118 18745 32.184 39.903 46364  52.266
INSS™ 40.690 45890 46.740 52424 55.7]5 62492  76.082
PIS/Pasep'® 6.122 7.590 7.547 9.835 10.043 11396 12.870
CSSL'® 5.852 7.698 7.704 7.303 9.278 9.366 13.363
IPMF/CPMF" 162 6.909 8.1]8 7.956 14.545 17.197  20.368
IOF 3223 3785 3541 4877 3127 3585 4023
Imposto de '

Importagao 4911 5138 6.544 7916 8.510 9.087 7.970
Outros 5.905 9.081 20765 20.176 33945 34748  48.465
Total 1 124.695 158.566 181.828 2/0.69] 250.302 278.599 341.007
Estaduais

ICMS 49,052 62.150 60503 67.038 82275 94267 105.649
Outros 4.087 7.170  11.567 12116 13.108 13.995 10.161
Total 2 33.139 69.320 72.070 79.154 95.383% 108.262 115810
Municipais 9.024 11305 14219 15096 16011 16.884 19.754
Total 3 9.024 11.305 14.219 15096 ]6.011 16.884@ 19.754
Total Geral  186.858 239.191 268.117 304.941 361.696 403.745 476.571

7 Quadro desenvolvido por Gilberto Luiz do Amaral e Jofio Eloi Olenike, do Institvio Brasileiro de Planejamento Tri-
butfrio - 1BPT. '

3 Ceontribuigoe Social para Finalidades Sociais, que incide sobre o faturemento das empresas.

" Contribui¢ao previdencidria arrecadada pela Unillo para custeio do sistema geral de previdéncia. coordenado pelo
INSS - Instituto Nacionel de Seguridade Social, e que incide, como regra, sobre a fulha de sal4rio das empresas.

'* Contribuigdes Sociais incidentes sobre o faturamenio das empresas privadas (PIS - Programa de Imegrag&o Nacio-
nal) ou das eynpresas piblicas (Pasep - Programa de Apoio 2o Servidar Piblico).

’®  Contribuigao Social sobre o Lucro Liguido. incidente sobre os lucros das empresas. )

" IPMF (Imposia Provis6rio sobre Movimentagio Financeira) que posteriormente fon modiﬁcado‘ para ser uma cooin-
buigio social proviséria sobre movimentagio financeica (CPMF). Este é o exemplo mais perfeito da v:olm;a? a0 f_e
deralismo participative, pois como imposio havia a necessidade de panigao corn os Estados, e como coniribuigdo
esta obrigagiio de rateio nio existe.
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Ou seja, a arrecadagio tributaria no Brasil aumentou como um todo, mas a dos
tmpostos que sao compartilhados pela Uniio com Estados e Municipios (notada-
mente o IPI) néo cresceu na mesma proporgéo. E a criagio e a majora¢do das con-
tribui¢Bes sociais exclusivas da Unido acaba por enfraquecer a sistemitica de fede-
ralisme participativo.

Apenas trés contribui¢des - a CPMF, a Conrribuigio Social sobre Lucro Liqui-
do (CSLL) e a Cofips - havia permitido aumentar a carga tributdria em 2% do PIB,
tendo representado uma receita extra de R$ 18 bilhdes em 1998, As principais mu-
dangas adotadas no fim daquele ano, e que se refletiram dai para frente, foram: a) a
prorrogagao da CPMF que néo havia sido proposta por cochilo do Governo Federal
mas que estava sendo compensada por uma majora¢do do IOF em 0,38% em virias
operagdes; b) a elevagdo da Cofins de 2% para 3% sobre o faluramento das empre-
sas; ¢) o aumento da Contribui¢ao Social de 8% para 12% (a partir de [° de maio
de 1999) e d) o fato de as despesas financeiras decorrentes de empréstimos e finan-
ciamentos e os juros sobre o capital préprio passarem a recolher Contribuigzo So-
cial sobre Lucro Liquide (CSLL). Também e) o Instituto Nacional de Seguridade
Social (INSS) estabelecen uma retengéo na fonte de 11% do valor bruto que fosse
pago as empresas prestadoras de servigos.

O quadro abaixo mostra a percentagem da arrecadag3o de cada tributo em rela-
¢ao ao PIB. Verifica-se que pouco mais de 7,5% do PIB brasileiro em 2002 foi ar-
recadado através de contribuigdes sociais, 0 que esvazia a sistemética de Federalis-
mo Participativo. Se acrescermos s sociais as previdencidrias esta percentagem
passara dos 13% do PIB.

| Tributos em relagao ao PIB - em R$ bilhdes
Tributos 2001 % S/PIB 2002 % S/PIB
IR 64,91 5,70% 85,80 6,56%
IP] 19,46 1,71% 19,80 1,51%
Cofins 46,36 4,07% 52,27 4,00%
PiS/Pasep 11,40 1,00% 12,87 0,98%
Contribui¢ao Social 937 0,82% 13,36 1,02%
CPMF 17,20 1,51% 20,37 1,56%
I0F 3,59 0.31% 4,02 0,31%
Imposto de importagdgo 9,09 0,80% 7917 0,61%
Outros Tributos Federais 15,60 1,37% 26,55 2,03% |
INSS 62,49 5,49% 76,08 5,82%
FGTS 19,15 1,68% 21,92 1,68%
ICMS 94,27 8,28% 105,65 8.08% |
Outros Tribuios Estaduais 14,00 123% 10,16 0,78%
Tributos Municipais 16,88 1,48% 19,75 1,51%
% S/PIB 35,48% 36,45%
Totais TRIB/PIB 403,74 1.138,10 476,57 1.307,40
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O quadro abaixo demonstra o aumento da arrecadagéio das contribuiges entre
2001 e 2002, o que indica o sistemnatico esvaziamento das formas de tributagao que
s&o compartilhadas:

Aumento de Tributos Vinculados & Seguridade Soctal e Previdencidria

em R$ milhges
Tributos 2001 2002 % Acréscimo
Cofins 46.364 52.266 12,73%
CSSL 9.366 13.363 42,68%
PIS 11.396 12.870 12,93%
CPMF 17.197 20.368 18,44%
INSS 62.492 76.082 21,75%
Totais 146.815 174.949 19,16%

A arrecadagio das contribui¢es vinculadas a Seguridade Social subiu 19,16%
em 2002 em face de 200]1. A maior alta foi registrada na CSSL (Contribuigio So-
cial sobre o Lucro Liquido) que subiu de R$ 9,36 bilhdes em 2001 para R$ 13,36
bilhdes em 2002, uma diferenca de 42,68%.

A tributagio brasileira estd fortemente concentrada nos tributos indiretos, que
oneram a producdo, e mais especificamente sobre as contribuigbes, que oneram o
faturamento das empresas ou a folha de pagamento de salérios, transferindo seus
precos para os bens e servigos consumidos'®. E em detrimento da sistemidtica de
Federalismo Participativo.

1V.2. A Lei de Responsabilidade Fiscal e o Pacto Federativo
11. De outra banda, por inspiragao de organismos internacionais, ¢ visando dar

equilibrio financeire aos Estados e Municipios que, como regra, costumavam gas-
tar mais do que arrecadavam, surgiu a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Com-
plementar 101, de 4 de maio de 2000) que estabeleceu limites ao endividamento dos
entes federativos, tomando por base a receita corrente lfquida'®, da seglinte forma
(art. 19):

I - Uniao: 50% (cinqiienta por cento);

IT - Estados: 60% (sessenta por cento);

III - Municfpios: 60% (sessenta por cento).

11 Desde 1986 at€ 2002, a carga tribul4ria brasileira crescen $30%. enguanto que o P1B aumentou 287% no mesmo
perfoda, segundo Gilbeno Luiz do Amaral e Jodo Eloi Olenike em estida desenvolvido pelo Inststuto Brasileire de
Planejamento Tributano - IBPT. Para eswas informagdes ver a fntegra do estudo relatado em www.ibpt.com.br .

s Entendida como o “somat6rio das receitas tribut4rias, de coninbui¢des, pawrimonrais, industriais, agropecudrias, de
servigos. transferéncias correnics ¢ outras recemas lambésn correntes, deduzidos: a) na Unido, os valores transfendos
a0s Estados ¢ Municipios por determinagdo constitucional ou legal. ¢ as conuibuigdes mencionadas na alinea a do
inciso 1 e 0o inciso #1 do an. 195, ¢ no ar. 239 da Constituigao: b) nos Estados. as parcelas entregues aos Municipios
por determinagdo constitucional; ¢} na Unido, nos Estados ¢ nos Municlpios, a conuibuigio dos servidores para o
cusleio do seu sisicma de previd&ncia ¢ assisténcia social e as receilas provementes da compensagha financeira cita-
da no § 9° do an. 20} da Conshtuigho.” (an. 2%, IV, LC 101/00)
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Tal procedimento acarretou uma sensfvel dificuldade de adaptagio de alguns
Estados e de incontaveis Municipios que ndo conseguiram colocar suas finangas em
ordem, pois contavam com facilidades na obtengdo de crédito junto ao sistema fi-
nanceiro nacional, bem como no exterior, nestes casos com ¢ aval da Uniao. A par-
tir desta Lei Complementar foram estabelecidos os limites acima mencionados para
este endividamento.

Desta forma, ao invés de tentar diminuir os gastos desnecessarios ou supérfluos
gue existiam por parte de Estados e Municipios, foi criado um mecanismo que cer-
ceou a possibilidade do endividamento benéfico, salutar, que serviria para imple-
mentar o desenvolvimento e reduzir as desigualdades socioecondmicas.

12. Além disso, a Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu anigo 20, criou per-
centuais de reparti¢ao da receila de cada ente federativo para rateio dentro de sua
estrutura de Poder, da seguinte forma:

I - Para a Unido:
a) 2,5% (dois inteiros e cinco décimos por cento) para o Poder Legislativo,
incluide o Tribunal de Contas da Unigo®®; '
b) 6% (seis por cento) para o Poder Judiciario;
¢) 40,9% (quarenta inteiros e nove décimos por cento) para o Poder Execu-
tivo;
d) 0,6% (seis décimaos por cento) para o Ministério Piblico da Unifo.
IT - No ambito de cada Estado:
a) 3% (urés por cento) para o Poder Legislativo, inclufdo o Tribunal de Con-
1as do Estado;
b) 6% (seis por cento) para o Poder Judicidrio;
¢) 49% (quarenta e nove por cento) para ¢ Poder Executivo;
d) 2% (dois por cento) para o Ministério PXiblico dos Estados.
IO - No &mbito de cada Municipio:
a) 6% (seis por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do
Municfpio, quando houver;
b) 54% (cinqglienta e quatro por cento) para o Executivo,

Em razao da Lei de Responsabilidade Fiscal, os entes subnacionais alegaram ter
uma reducao de sua autonornia constitucionalmente assegurada, violando o Pacto
Federativo.

13. Dois aspectos dessa Lei foram argliidos como inconstitucionais perante o
Supremo Tribunal Federal através de controle concentrado de constitucionalidade.

O primeiro preceito argiiido de inconstitucional trata da possibilidade de endi-
vidamento dos Estados junto aos bancos estatais (estaduais ou federais)?!.

1% Vale refenr que a despeilo de¢ ser denominado de “Tnbunal”, trala-sc de um 6rgdo avxiliar do Poder Legislativo para
o exame das contas dos demais Podercs.

N “am 35 E vedada a realizacdo de operagdo de crédilo entre um ente da Federagao, diretamente ou por jntermédie de
fundo, aularquia. fundagho ou empresa esiatal dependente, e outro, inclusive suas entidades da administragao indire-
ta. ainda que sab a forma de novagio, refinanciamento ou postergacao de divida coniraida anteriormente. § 1° Exce-
tnam-se da vedag3o a que s¢ refere o caput as operagSes enire instituigho financeira estatal e outro cnie da Federa-
a0, inclusive suas entidades da adminisiragio indirela. que ndo se destinern a: | - financiar, direta ou indirctamente,
despesas carrentes: 1 - refinanciar dividas ndo contraidas junto 2 propria instilwigio concedente. § 2° O disposto no
capyr nlio impede Estados ¢ Municipios de comprar ({lulos da divida da Unido como aplicagdo de suas disponibili-
dadces.”
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O segundo preceito argiiido como inconstitucional diz respeito 2 obrigagdo de
Estados e Municfpios de informarem ao Poder Executive da Unido suas contas, a
fim de que este as consolide e as disponibilize, sob pena de impedir a realiza¢ao de
wransferéncias voluntédrias e novas opera¢es de crédito®.

Alegava-se ter sido ferida o pacto federativo, que € cldusula pétrea de nossa
Constituigao, verbis:

“Art. 60. (...)
§ 4° Nio ser4 objeto de deliberago a proposta de emenda tendente a abolir:
1 - a forma federativa de Estado.”

Se nem mesmo uma emenda constitucional pode tramitar se for tendente a abolir
a forma federativa de Estado, uma lej complementar, como a de Responsabilidade
Fiscal (n® 101/2000) ndo poderia fazé-lo. Alegava-se que estas duas vedagbes cer-
ceavam o pacto federativo, pois seria a Unido criando obrigagdes e vedagges para
serem cumpridas pelos Estades e Municipios, o que violaria frontalmente sua au-
tonomia.

O Supreme Tribunal Federal, chamado a decidir a questao através da Agio Di-
reta de Inconstitucionalidade - ADI n® 2.250%, cujo relator foi o Ministro Ilmar
Galvéo, assim deliberou através de sua composi¢ao plena:

“Agao Dire1a de Inconstitucionalidade. Medida Cautelar. Arts. 35 ¢ 51 da Lei Comple-
mentar n°® 101/2000. Operagdes de crédito enure entes federados, por meio de fundos.
Consolidagao das contas da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
Alegada violagZo ao Princfpia Federativo.

O art. 35 da Lei de Responsabilidade Fiscal, ao disciplinar as operagoes de crédito efe-
tuadas por fundos, esté em consonincia com o inciso I do § 9° do an. 165! da Cons-
titui¢@o Federal, n4o atentando, assim, contra a Federagao.

J4 a sang@o imposta aos entes federados que nao forneceremn dados para a consolida-
¢do de que trata o an. 51 da LC 101/2000 igualmente ndo implica ofensa ao principio
federativo, uma vez que as operagdes de crédito sao englobadas pela mencionada re-
gra conslitucional e que o texto impugnado faz referéncia tio-somente as transferén-
cias voluntirias. Medida cautelar indeferida.”

O mérito desse processo ainda ndo foi apreciado, apenas ¢ pedido de medida
cautelar, que foi indeferido. Existem outras agées tramitando no Supremo Tribunal
Federal inquinando de inconstitucionais varios preceitos da Lei de Responsabilida-
de Fiscal®, porém, até o presente momento, nenhum foi como tal declargado.

1 “An, S1. O Poder Executivo da Unido promaverd, ai€ o dia rinta de junho, a conselidagio, nacional ¢ por esfera de
governo, das contas dos entes da Federagao relativas ao exercfcio anterior, e a sva divulgagio, inclusive por meio
eletrénico de acesso pdblico. § 1° Os Estados e os Municipios encaminhardo suas contas ac Poder Execuiivo da Unido
nos seguintes prazes: 1 - Moniclpios, com ¢6pia para o Poder Execuivo do respeciive Estado, até trinta de abril: 11 -
Estados, alé urinta e um de maio. § 2° O descurnprimenio dos prazos previstos neste artigo impedir, até que a silua-
¢Ao seja regularizada, que o ente da Federagao receba transferéncias voluntarias ¢ contrate opera¢des de crédito, ex-
cc1o as desltnadas ao refinanciamento do principal aruahzado da dfvida mabilidnia.”

¥ Nesle caso o Governo do Estado de Minas Gerais buscava vma medida liminar para suspender os efeitos dos antigos
da Lei Complementar 101/00. O julgamente do pedido liminar iniciou cm 20 de margo de 2003. wendo sido suspen-
s0 ¢, ap6s, encerrado em 2 de abril de 2003. Didrio de Jussiga, 01-08-2003. Esta deciso pode ser consullada no sife
www stf.gov.br . O ménto da agio ainda aguarda julgamento.

2 O texto deste anigo dispde: “§ 9° Cabe A lei cornplementar: (..} Il - estabelecer narmas de gesiio financeira e paln-
monial da admumnsiragfa direta e indirela bem comno condigdes para a instiluigao e funcionamento de fundos.”

? Levantamento efetuadoe pele Ministro Nelson Jobim, do STF em 15 de setembro de 200Q, cerca de 4 meses ap6s a
promulgagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101, de 4 de mao de 2000), demonstrava a existéncia de, pele
menos, as seguinies: ADUs 2,238, 2.241. 2.250. 2.256 c 2261, todas pendentes de julgamento (ver decisio momno-
erflica do Mimistro Nelson Jobim. no MS 23.679/DF. em 11 de setembro de 2000, no sile www.sif.gov.br).
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Desta maneira, consoante a decisdo preliminar do STF, o pacto federativo nao
fol considerado infringido a partir do estabelecimento de vedagdes as operagdes de
crédito realizadas por Estados e Municipios, bem como a criagéo da obrigagio dos
Estados ¢ Municipios de informar a Unifio a situagdo de suas conlas internas, sob
pena de cerceamento de direitos.

1V.3. A possibilidade de retengdo pela Unido de recursos dos Estados

14. Ainda no ambito do Pacto Federativo brasileiro, registra-se ser possivel a
Unizo reter valores dos Fundos Diretos e de Participago, que pertencem a Estados
e Municipios, decorrente de dividas destes para com ela.

E curiosa a férmula encontrada para implementar esta possibilidade de reten-
¢éo de valores.

O capur do art. 160 veda a retengio, ou qualquer resirigao a entrega € ao em-
prego dos recursos dos Fundos aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
neles compreendidos acréscimos e adicionais relativos a tais valores.

Ocorre que, desde a origem, a Carta de 1988 ji continba uma “valyvula de esca-
pe” no paragrafo tnico, que permitia a Unido condicionar a entrega de recursos ao
pagamento de seus créditos.

Posteriormente, a Emenda Constitucional 3, de 17 de margo de 1993 alargou o
entendimento, mencionando que o dispositivo do capuf ndo impedia a Uniao e tam-
bém os Estados (estes, por 6bvio, em relagao aos Municfpios) de condicionarem a
entrega de recursos ao pagamento de seus créditos, inclusive de suas autarguias.

A situagdo foi ainda mais detalhada através da Emenda Constitucional 29, de
13 de setembro de 2000, que estabeleceu nova excegao a vedagio do caput, a0 men-
cionar que a entrega dos recursos também pode ser condicionada ao cumprirnento
de um minimo de recursos em agSes de sande.

Ou seja, 0 modelo de Federalismo Participativo brasileiro permite uma espécie
de tutela financeira por parte da Unido em relagéio aos Estados e Municipios, como
se aquela fosse urna espécie de filho mais velho a cuidar das finangas e dos com-
promissos de seus irmdos menares. O mesmo se dd com os Estados em relag&o aos
Municfpios.

IV.4. A “guerra fiscal” entre os Estados

15. A expressdo “guerra fiscal” denota uma sitwagio em que distintos Estados
cancorrem entre si concedendo vantagens fiscais para que no seu territério sejam
implantados novos empreendimentos. Isto pode ocorrer no dmbito internacional,
entre paises, ou mesmo internamente, entre unidades de um mesmo pafs.

No caso brasileiro, o que se costuma chamar de “guerra fiscal” ocorre quando
um Estado-Membro oferta beneficios s empresas que pretendem implantar ou
ampliar seus negécios. Na prética, instaura-se um verdadeiro leilao de beneficios,
vma licitagao as avessas. Tais beneficios podem ser variados, sendo os mais comuns
a isengio total ou parcial de ICMS, a suspens@o®, a dilagio?’ ou o diferimento® no

*  Suspender implica niio cobrar o valor do Iriboto, ou parie dele, em raziio de urna anislia Gu remissio.

' Dilatar o prazo dr pagamento. Esle procedimento implica permsir que o contribuinie (epha um tempo maior para
pagar, podendo ser concedido um prazo dilatado em vdrios meses apds a acorréncia do fato imponivel.

*  Diferir implica postergar 6 pagamento d¢ urn tributo incidenle sobre uma etapa inlermedidria de produgio ou ¢o-
mercializagho para o final de uma cadeia produnva
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pagamento do tribute, reducao da base de célculo, devolugao total ou parcial, dire-
ta ou indireta, ao contribuinte ou a interpasta pessoa, do montante arrecadado; cré-
dito presumido®; parcelamentos etc. No caso brasileiro esta guerra é mais acentuada
em razao de que o sisterna de arrecadagio do ICMS & misro, sendo a parcela maior
do tributo cobrada na origem e a menor parcela no destino. Isso, em um pais com
acentuadas diferen¢as socicecondmicas entre os Estados, implica acentuar o dese-
quilibrio existente, e ndo reduzi-lo, o que acirra a guerra fiscal.

Dentro destes pardmetros € que os Estados-Membros (e os pafses, no dmbito
internacional) enfrentam o seguinte dilema: E melhor arrecadar mais hoje ou in-
crementar o desenvolvimento com vistas a aumentar a arrecadagdo amanha?

Na hipétese da opgao recair sobre o desenvolvimento futuro, dentro da polftica
de guerra fiscal acima exposta, serd necessério abrir mao de arrecadagao presente,
a fim de atrair investimentos nas &reas eleitas como prioritdrias. Isto implica abdi-
car hoje de verbas piblicas para sadde, educagéo, seguranga, em prol de redugio de
carga tributdria para a indistria.

De outra banda, optar por manter um nivel de arrecadagao atual, e tentar incre-
menti-lo, sem conceder incentivos fiscais, havendo, porém, uma guerra fiscal em
curso, € abandonar qualquer possibilidade de atrair novos investimentos. E néo ge-
rar empregos, nae implementar a criagac de novas fontes de receita, reduzir a pé
qualquer tentativa de distribui¢do de rendas, nao explorar os recursos naturais exis-
tentes. Ou seja, a arrecadagdo futura ficard comprometida. Os beneficios econdmi-
cos nao concedidos em um Estado podem estar sendo oferecidos noutro, e, entao, a
tendéncia serd o capital seguir o porto que lhe render a melhor combinagéo entre
rentabilidade e segurancga.

Adtrair investimentos privados em detrimento de arrecadagao arual implica acrés-
cimo de necessidades piblicas (escolas, hospitais, saneamento) que o Poder Pibli-
co nao terd o condio de enfrentar por falta de recursos presentes, durante o tempo
do beneficio concedido. E, fruto do mercado, as préprias empresas instaladas nao
terao folga orgamentaria para implementar este tipe de gasta piblico, por mais be-
nemerentes que sejam - o que nido € lugar comum.

Logo, a pelitica neoliberal de incentivo a concorréncia entre os Estados-Mem-
bros € extremamente pemiciosa para a sociedade, pois, de uma forma, ag geragoes
futuras ficario comprometidas em detrimento das atuais; de outra forma, haverd o
privilegiamento oposto. Além disso, o mercado nio € bom condutor de politicas
publicas, que n&o se regulam pelo lucro, mas pela redugao das desigualdades, se-
jam econdmicas, sociais, culturais, etc. O ajuste fino entre estas duas situagdes ex-
tremnas € muito diffcil, sendo impossivel.

A tendéncia € o estiolamento das finangas piiblicas apds determinado periodo,
seja atual (para aqueles que optarem pela indiscriminada concesséo de beneflicios)
seja futuro (para os que ora nio seguirem a regra majoritaria de mercado). Ou ain-
da, entre estas duas situagdes, na pendéncia do prazo dos beneficios concedidos e
do aumento das necessidades piblicas geradas.

¥ Conceder crédite presumido significa alribuir a0 coninbuinte um crédito hipoiéuco, a ser usado ra compensa¢io do
tribulo na etapa seguiate de comercializagho.
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Enfim, a existéncia do dilema econdémico entre incenlivar a industrializagao
futura ou arrecadar mais na atualidade é um dos mais dificeis que a sociedade hoje
enfrenta, e somente mecanismos democraticos poderdo apurar a real vontade popular
na escolha entre estas opgdes. A simples existéncia da guerra fiscal obrigando os
Estados a adotar uma politica econémica em que este dilemna esteja presente impe-
de que a sociedade fique alijada de sua discuss@o.

16. Em 1975, para evitar a guerra fiscal entre os Estados-Membros, foi criado o
Confaz - Conselho Nactonat de Politica Fazenddna, onde os Estados-Membros, sob
a coordenagio do Ministério da Fazenda, estipulariam os beneficios fiscais que os
Estados poderiam conceder no 4mbito do ICMS, desde que houvesse concordincia
da unanimidade dos Estados neste sentido*.

O fato € que, em meados dos anos 90, com a instalagio desta disputa indiscri-
minada por investimentos entre os Estados-Membros, a sistematica deixou de fun-
cionar por completo, pois varios deles passaram a conceder incentivos diretamente
as empresas, sem que o fato fosse levado ao Confaz, € sem que houvesse uma me-
dida judicial eficaz contra este tipo de procedimento.

Outros Estados, visando fugir das limitagdes financeiras e tributérias, adotaram
politicas compensatdrias, usualmente no setor crediticio, a fim de reduzir o peso do
ICMS sobre a comercializa¢ao das mercadorias. O exemplo mais comum € o de um
Estado da Federagio brasileira que, visando atrair empresas para seu territério, con-
cebeu a seguinte sistemiltica: 0 ICMS era apurado e recolhido em sva integralida-
de; contudo, o Banco do Estado concedia aquela empresa um crédito no mesmo
valor, para ser pago Sem juros ou corregao monetéria, em varias meses e com largo
periodo de caréncia. Ou seja, este beneficio nio se revestia da caracteristica de be-
neficio fiscal, mas financeiro; logo, nao necessitava da anuéncia do Confaz.

Este tipo de subterfigio as determinagdes legais grassou por todo o termitério
nacional, através de instrumentos os mais diversificados possiveis.

O fato é que através destes e de outros expedientes matreiros, a competéncia do
Confaz para evitar a guerra fiscal entre os Estados foi completamente relegada a
segundo, ou terceiro, plano®.

O STF, instado a julgar questdes levadas a seu conhecimento através de agdes
diretas de inconstitucionalidade propostas pelo Ministério Piiblico Federal, usual-
mente decide pela declaragio de inconstitucionalidade da norma estadual conces-
siva dos beneficios, e a invalidade dos incentivos fiscais concedidos sem o respeito
as normas do Confaz®.

Qcorre que, na prética, 6 que vem acontecendo é que os Estados-Membros in-
sistem no desrespeito ao Confaz, pois uma vez julgada inconstitucional uma deter-
minada norma estadual “x” concessiva de beneficios fiscais para atragdo e manu-
tenciio de empresas em seu territério, outra € imediatamente proposta perante o
Poder Legislativo estadual, votada e aprovada, mantendo o mesmo procedimenta,

*®  Lei Complementar 24775,

31 Istio ndo imphca manter a sistemélica do Confaz, apenas demonsira sua inviabilidade.

3 Veras ADIn's 1.296-PE. 1 247/MC-PA. 23SUMC-ES, 84-MG, 128MC-AL._ 1296/MC-PI, 1 .17%MC-RJ, 2.02U/MC-SP,
ealre vérias oulras.
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sob outra roupager jurfdica. E isto permanece até que esta nova lei seja argiiida de
inconstitucional e todo o processo volte a ser refeito.

Isto decorre basicamente do fato de que nada adianta julgar inconstitucional a
norma "'X” ou “y” deste ou daquele Estado, se um tinico mantiver o procedimento,
pois, enquanto este conceder vantagens fiscais, ele atraird novos negécios para seu
territério ¢ os préprios empresarios se incumbirdo de incentivar o “leilao as aves-
sas” incitando os Estados a concederem mais e melhores incentivos.

17. A Lei de Responsabilidade Fiscal também tentou reduzir este tipo de con-
cessdes unilaterais de beneficios fiscais, exigindo uma estimativa do impacto orga-
mentdrio-financeiro daquela remincia de receita, e penalizando os procedimentos
contrarios®.

Ocorre que também ndo logrou éxito, em face do argumento de que néo se tra-
tava de vra “rentncia de receita ¢fetiva”, mas sim de uma “‘remincia de receita fu-
tura’, pois as concessdes ndo visavam as empresas ja instaladas em seu termitério,
mas aquelas que viriam a se instalar, ¢ também a ampliagdo da produgio das que j&
se encontravam instaladas. Dessa forma, ndo se tratava de abrir mio de urna receita
existente, mas de renunciar a uma hipotética receila, que nao existiria, caso nao ti-
vesse havido a redugdo fiscal implementada.

Assim, a norma da Lei de Responsabilidade Fiscal também (eve restrita abran-
géncia.

18. A mais recente tentativa de restringir a guerra fiscal surge através de uma
modificagdo na Constituigéo efetuada pela Emenda 42, de 19 de dezembro de 2003,
através da qual foi instituido o artigo 146-A, prevendo que: “Lei complementar
poderé estabelecer critérios especiais de tributagdo, com o objetivo de prevenir de-
sequilfbrios da concorréncia, sem prejufzo da competéncia de a Unido, por lej, es-
tabelecer normas de igual objetivo.”

Nesta situagdo poder-se-4 enquadrar tanto as normas cornpensaténas antidumping
a seremn propostas pela Unido, que visam reduzir os efeitos da guerra fiscal inter-
nacional, quanto, através da lei complementar, tentar evitar a guerra fiscal entre os
Estados. Esta lei complementar, até a presente data, nao foi sequer proposta no Par-
lamento.

19. E imperioso que surja um meio de fazer cessar por completo a guegra fiscal
em todos os Estados, ao mesmo tempo, vedando qualquer nova iniciativa nesse sen-
tido, e que seja implementada uma politica piiblica para reduzir as desigualdades

>* Lei Coruplementar 101/00: “Art. 14. A concessio ou ampliagiio de incenlivo ou bencflcio d¢ natnreza wributria da
qual decorra reniincia de receita deveré estar acompanhada de estimativa do impacto or¢amenténio-financeiro no
exerc{cio em que deva iniciar sua vigéncia ¢ nos dois seguintes, atender ac disposto na lex de direlrizes or¢aments-
rias € a pelo menos urna das seguintes condicdes: | - dernonsiracio pela propancme de que a reniincia for considera-
da na estimativa de receita da lei orgamentéria, na forma do art. 12, e de que nfo afetard as mevas de resnltados fis-
cais previstas no anexo proprio da let de diresrizes orgamenifrias; [I - cstar acompanhada de medidas de compensa-
¢a0. no periodo mencionado no caput, por meia do aumento de receila, proveniente da elevagio de alfquotas, amplia-
¢do da base de cilculo, majoragéo ov criagio de Lributo ou conlribuigia. § 1° A rendncia cornpreende amistia, remis-
sdo, subsidio, crédilo presumido, concessao de isen¢Bo em cardler ndo geral, alieragio de aliquota ou modificagao
de base de caleulo que implique redugaa discriminada de tributos ou contribuigdes. ¢ outras beneficios que cormes-
pondam a tratamento difcrenciado. § 2° Se o alo de concessAo ou ampliagao do incentivo ou beaeficio de que raw o
capuf deste artigo decorrer da condi¢do contida no incisa 11, 0 beneficio s@ entrard em vigor quando implementadas
as medidas refenidas no mencienado inciso.”
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regionais e intra-regionais, a fim de que este tipo de procedimento nao seja mais
necessario, pois gera um enorme desequilibrio na Federagao.

V. Conclusido

20. Em face do exposto, pode-se afirmar ser a federacio brasileira fortemente
centralizada na Unido, que cuiepre urn papel de ruror dos Estados e Municipios no
ambito financeiro, fiscalizando suas contas e limitando sua capacidade de dispor de
suas receitas. Isto acaba por trazer fortes implicagdes politicas, uma vez que Esta-
dos e Municfpios passam a depender das transferéncias voluntdrias da Uniéo, a
margem do equilfbrio imaginado pela politica de federalismo fiscal implantada pela
Constituigdo.

A possibilidade de desviar a arrecadagdo dos impostos compartilhados para
outras fontes de receita niio compartilhadas e a guerra fiscal acabam por dilapidar a
descentralizagao pretendida desde o inicio de nossa Repiiblica, que, segundo Orlan-
do Bitar¥, surgin por decorréncia de anseios federalistas. ‘

E necesséria a discussao de um novo pacto federativo no Brasil a fim de que
sejarn methor delimitadas as obrigacdes de cada unidade politica e as fontes de re-
ceita com que cada qual pode dispor para sua implementagdo, sem margem para
subterfiigios ou desvios das receitas piblicas para outras finalidades que nao aque-
Jas estabelecidas na Constimigao e nas leis orgamentarias.

> Orlando Biwar. Qb. cic, passim,



