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RESUMO

A matéria tributaria tem sido um dos principais temas na agenda publica brasileira dos
ultimos anos. A carga tributaria no Brasil tem aumentado de forma significativa e inUmeras
reformas do sistema tributario tém sido propostas. O tema torna-se ainda mais relevante
quando se percebe que estas reformas ndo foram aprovadas e que as distor¢des tributarias
do sistema brasileiro ndo tém sido minimizadas, comprometendo a promocdo do
desenvolvimento do pais. Esta dissertacdo visa a tratar a questéo tributaria no Brasil sob a
Otica da ciéncia politica, buscando aplicar a ela 0 modelo analitico de subsistema de
governo. Para tanto, optou-se por dois recortes no objeto de estudo. O primeiro refere-se a
escolha do Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servigos — ICMS - para ser
examinado. O segundo recorte é temporal e envolve o periodo de 1987 a 2006. Assim, 0
objetivo da dissertacdo é examinar o subsistema de governo que envolve o ICMS no Brasil
no periodo entre 1987 e 2006. Ou seja, busca-se compreender a forma na qual as medidas
gue se referem a esse tributo surgem, como funcionam as arenas onde sdo discutidas, como
sdo tratadas e quais 0s principais atores que as influenciam. O método utilizado na
realizacdo da pesquisa foi a selegdo de alguns eventos importantes para o subsistema do
ICMS e a descricdo desses acontecimentos, de forma a se destacar como eles ocorreram,
onde e quais os participantes envolvidos. Dois tipos de eventos foram tratados: episodios
marcantes de guerra fiscal entre Estados federados e tentativas de alteragbes do sistema
tributario brasileiro. Para se construir um quadro explicativo adequado acerca do
subsistema de governo do ICMS, apresentou-se as teorias e modelos analiticos que
fundamentaram a escolha do objeto de estudo, discorreu-se sobre as principais
caracteristicas do sistema tributario brasileiro, descreveu-se os eventos selecionados e, por
fim, realizou-se a analise de como se estrutura o subsistema, apontando as suas
especificidades, suas arenas, seus atores e sua dindmica de atuacéo.



ABSTRACT

The tributary subject has been one of the main themes in the Brazilian public agenda on the
last years. The tax burden in Brazil has considerably increased and many reforms of the
tributary system have been proposed. The subject becomes even more relevant when it is
noted that these reforms were not approved and that the tributary distortions of the
Brazilian system have not been reduced, jeopardizing the development of the country. This
dissertation aims to treat the tributary question in Brazil under the political science optic,
seeking to apply to it the analytical model of political subsystem. To accomplish that, two
cutout were made in the study object. The first one refers to the choice of the Tax over the
Circulation of Goods and Services (ICMS) to be examined. The second cutout is temporal
and involves the period of 1987 to 2006. Then, the objective of the dissertation is to
examine the political subsystem that involves the ICMS in Brazil during the period between
1987 and 2006. This study seeks to comprehend the form in which the decisions referred to
this tax emerge, how the arenas where they are discussed work, how they are treated and
which are the main actors influencing them. The method utilized in this inquiry was the
selection of some important events to the ICMS subsystem and the description of these
happenings; seeking to accentuate how they occurred, where and which were the
participants involved. Two kinds of events were approached: important episodes of fiscal
war between states and tentatives of alteration in the Brazilian tributary system. In order to
construct an appropriate picture to explicate the political subsystem of ICMS, theories and
analytical models that founded the choice of the study subject were presented, the main
characteristics of the Brazilian tributary system were discussed, the selected events were
described and an analysis of the structure of the subsystem were made, pointing out its
specificities, its arenas, its actors and its dynamic.
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1. INTRODUCAO

Ao se falar de politica econdmica, faz-se em geral mencéo aos instrumentos
que o governo detém para influenciar os agregados econémicos do pais, basicamente as
politicas monetéria e fiscal. A politica fiscal, que apresenta maior importancia para a
presente dissertacédo, se refere aos gastos e arrecadacdo do governo, tendo efeito sobre 0s
investimentos realizados no pais e sobre as contas nacionais. A politica tributaria, por sua
vez, compde-se das medidas de arrecadagéo e relaciona-se com o crescimento econémico,
inflacdo, politicas de estabilizagdo, dentre outras.

No Brasil, a carga tributéria cresceu significativamente nos Gltimos anos,
atingindo cerca de 36% do Produto Interno Bruto (PIB) atualmente, conforme pode ser
visto no gréfico 1, evidenciando a relevancia do debate sobre a questdo tributaria (ver
também Apéndice 4). Nota-se no mesmo gréfico que a participacdo tributéaria estadual no
PIB dobrou apos a Constituicdo de 1988, enquanto que a parcela do PIB referente a tributos
municipais chegou a triplicar. Entre 1989 e 2006, a carga tributaria brasileira aumentou
13,05 pontos percentuais (IBPT, 2007).

Nesse contexto, observam-se pressdes freqiientes por uma nova ordem
tributaria, pois o sistema tributério brasileiro € considerado caro, complexo, e, em muitos
aspectos, regressivo e ineficiente. Dulci (2002) ressalta que a Constituicdo Federal de 1988

estimulou uma espécie de anomia no quadro tributario da Federagdo, ao atribuir a cada
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Estado o poder de fixar autonomamente as aliquotas do Imposto sobre a Circulagdo de
Mercadorias e Servicos — ICMS, que se tornou o alicerce juridico para a competicao
tributaria entre Estados brasileiros.

Em face das significativas desigualdades entre as regides brasileiras, 0s
Estados concedem incentivos financeiros e fiscais para compensar suas desvantagens
estruturais e geograficas em relacdo a outras unidades federativas do Pais. Em decorréncia
disso, h& no Brasil um intenso debate no sentido de uma reforma tributaria ampla, em que
sdo discutidas a reparticdo das receitas tributarias entre os entes da Federacdo, a criacdo de
um imposto sobre o valor adicionado mais abrangente, em substituicdo aos atuais ICMS,
IP1 e ISSQN, e a eliminacdo da cumulatividade de certos tributos (Pohlmann e ludicibus,
2006).

A matéria tributaria tem sido objeto de estudo de diversas disciplinas, como
a economia, o direito e até a psicologia, cada uma delas adotando um enfoque e uma
metodologia préprios de suas respectivas areas (Pohlmann e ludicibus, 2006). A presente
dissertacdo busca analisar a questéo tributéaria sob o enfoque da ciéncia politica, tendo como
objeto de estudo o subsistema de governo do ICMS. Parte-se da premissa de que é
fundamental a consideragdo do processo politico pelo qual as decisdes referentes a politicas
fiscais sé@o tomadas para se compreender adequadamente as condi¢fes e possibilidades de
crescimento econdmico e desenvolvimento da sociedade.

Dixit (1996) defende que o processo politico das politicas econémicas é
constantemente influenciado pela legislatura, o Executivo, lobbyings variados, a midia,
entre outros, de forma que o Legislativo pode falhar em aprovar as politicas consideradas
adequadas por boa parte da populagéo. Por isso, os resultados podem néo corrigir as falhas

do mercado e trazer novos custos para ele.
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Grafico 1 — Evolucdo da arrecadacao tributaria no Brasil em relacdo ao PIB entre
1986-2006
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De acordo com Melo e Azevedo (1997), o estudo da formulacéo de politicas
de tributacdo comecou a atrair o interesse de cientistas politicos somente no fim da década
de 90. Por isso, poucos foram os trabalhos encontrados tratando das propostas de mudanca
do ICMS no Brasil, 0 que demonstra a pertinéncia e relevancia de um estudo que tenha esse
objeto. As iniciativas reformistas no campo tributario e fiscal no periodo recente séo
numerosas e efetivamente sugestivas da grande centralidade que esse tema passa a ter na
agenda publica brasileira nos ultimos anos (Melo, 2002).

De fato, a discussédo a respeito do sistema tributario brasileiro se intensifica
em meados dos anos 90, com a estabilizacdo da economia brasileira e a sua inser¢do na
competicdo internacional por investimentos. Assim, tornou-se notorio que, para atrair
investimentos e promover o seu desenvolvimento econémico, 0 pais precisa aprimorar o

sistema tributario e minimizar suas distorgoes.
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O que é 0 ICMS?

O Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) é o
principal tributo estadual cobrado no Brasil atualmente, sendo responsavel por cerca 60%
do total das receitas de natureza estadual do pais (Secretaria de Tesouro Nacional, 2007).
O ICMS incide sobre operacdes relativas a circulacdo de mercadorias no territorio nacional;
as prestacOes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal; as prestacfes
onerosas de servigos de comunicacao; dentre outros (ver Apéndice 3).

O contribuinte desse imposto € qualquer pessoa, fisica ou juridica, que
realize, com habitualidade ou em volume que caracterize intuito comercial, operacGes de
circulacdo de mercadoria ou prestagdes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operacfes e as prestacfes se iniciem no
exterior. E também contribuinte a pessoa fisica ou juridica que, mesmo sem habitualidade,
importe mercadorias do exterior; seja destinataria de servi¢o prestado no exterior ou cuja
prestacao se tenha iniciado no exterior; dentre outros. O ICMS &, portanto, um imposto que
incide sobre o consumo, de forma a alcancar boa parte, sendo a totalidade, dos cidadaos
brasileiros, independente da renda ou do patrimoénio de cada um, ja que todos, em algum
momento, posicionam-se como consumidores.

A forma na qual ele iré incidir, porém, dependera principalmente do Estado
da operacédo ou da prestacdo do servico, para os efeitos da cobranga do imposto e definicéo
do estabelecimento responsavel, ja que cada unidade federativa possui suas aliquotas de
ICMS. A autonomia na definicdo das aliquotas do imposto possibilita a ocorréncia da
guerra fiscal. A producéo e o consumo dos Estados federados e a consequente arrecadacéo

do ICMS de cada unidade federativa diferem-se muito ao longo de todo o territorio

13




brasileiro. Como demonstra o grafico a seguir, a regido Sudeste € a que mais arrecada

ICMS no Brasil.

Gréfico 2 — Arrecadacédo do ICMS por regido do Brasil em 2006

Arrecadacédo
ICMS (em R$
milhdes)

100.000 Sudeste

90.000 +
80.000

70.000 -
60.000 +
50.000

40.000
30.000 Nordeste sul

20.000 - Centro-Oeste

10.000

0

Regibes

@ Norte @ Centro-Oeste O Nordeste O Sul m Sudeste

Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil, em fevereiro de 2007.

Além das diferencas entres regides, ha grandes diferencas entre os Estados

brasileiros. Conforme pode ser visto no grafico seguinte, hd Estados no nordeste do Brasil,

como a Bahia, que tem arrecadado tanto quanto Estados do Sul, como o Parana, por

exemplo. De todo modo, percebe-se que os Estados do Sudeste sdo aqueles que mais

arrecadam ICMS, enquanto que os do Norte, em geral, sdo 0s que menos arrecadam 0

referido tributo.
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Gréfico 3 — Arrecadacao do ICMS por Estado do Brasil em 2006
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Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil, em fevereiro de 2007.

Equacionar, porém, o quadro de conflito fiscal que se generalizou pelo Pais
ndo € uma tarefa simples. Ainda que se parta da hip6tese de Bacha (2004) de que ha uma
relacdo positiva entre reformas estruturais e desempenho macroecondmico, reformas
tributérias significativas dificilmente sdo implementadas no Brasil. Propostas visando a
modificacdo das regras do Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servigos — ICMS -
e a conseqliente minimizacdo da guerra fiscal entre Estados estdo em pauta desde o inicio
dos anos 90 no Brasil, mas a discussdo quase ndo avancou, demonstrando a dificuldade de

se realizar reformas nessa area.
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Para alguns estudiosos, o quadro de competicdo tributaria entre unidades
federativas visando a atrair investimentos € visto como um fator saudavel para o sistema
econémico. Nesse caso, o fendmeno estaria em conformidade com as regras do capitalismo,
promovendo a livre concorréncia entre atores e 0 conseqiiente aprimoramento das
condi¢cdes de producdo na economia, contribuindo para o seu melhor desempenho e
desenvolvimento.

Outra corrente tedrica, ao contrario, defende que a chamada guerra fiscal
provoca tensdes nas relacdes federativas e enfraquece o poder publico em face de interesses
privados. No Brasil, haveria um aumento desmesurado do poder de barganha de
investidores potenciais, sem beneficios compativeis para o conjunto da economia e da
sociedade. A competicdo entre unidades federativas ndo ocorre sob a forma de livre
concorréncia, ao contrario, da-se entre unidades em situacBes histéricas e econdémicas
completamente desiguais, configurando-se mais como uma falha de mercado do que como
um fator natural do sistema econémico capitalista. Em consequéncia, a competicdo
tributéria entre unidades federadas ndo apenas deprimiria freqlientemente as receitas do
conjunto dos Estados, como aprofundaria as desigualdades regionais e afetaria as condi¢fes
do desenvolvimento no pais, prejudicando a formulacdo de estratégias nacionais de
desenvolvimento. Esta dissertacdo orienta-se por esta perspectiva tedrica e se focaliza em
seu conteudo para o desenvolvimento da pesquisa.

A proliferagéo de incentivos fiscais concedidos pelos governos dos Estados
gera uma acirrada disputa das unidades federativas para atracdo de investimentos, de forma
a comprometer o pacto federativo constitucional. O pais como um todo padece com as
consequéncias politicas (decorrentes das tensdes que surgem entre os Estados); sociais (em

razdo da reducdo das receitas publicas, que compromete o oferecimento dos servicos
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publicos necessarios) e econdmicas (resultantes do desvio dos precos relativos e do
comprometimento da Iégica de mercado na alocacdo de investimentos) geradas pela guerra
fiscal.

Nesse tipo de situacdo, o setor privado torna-se o principal ganhador do
J0go, ja que os Estados federados tornam-se reféns do conflito que eles mesmos produzem
ao nao levarem em conta os efeitos de suas agdes individuais para a Federacdo. Pode-se
dizer, portanto, que a competicdo tributaria entre Estados produz uma situacdo perversa
para a coletividade, conduzindo o pais para uma condicdo pior do que a que estava antes de
atrair os investimentos.

Nota-se, a partir dai, que sdo inimeros os atores e 0s interesses envolvidos
na questdo do ICMS (governos estaduais, governo federal, congressistas, estudiosos e
outros) interagindo em diversas instancias, de forma que as decisdes tomadas por essa
multiplicidade de atores afetam as medidas e politicas publicas para o equacionamento do
problema. O resultado dessa dinamica tem sido uma grande resisténcia a mudancgas na
sistemética do ICMS e a continuidade de uma situacdo maléfica para a coletividade dos
atores em jogo.

Para analisar o processo em questdo, esta dissertagéo parte da concepgéo de
que a competicdo tributaria entre unidades federativas no Brasil, em especial a que envolve
0 ICMS, é maléfica para o desempenho do sistema econémico como um todo. Além disso,
parte-se da premissa de que ndo ha um Gnico governo, um unico Estado, um Unico sistema
politico para ser estudado e servir de fonte de explicacdo para os diversos fendmenos que se
configuram no cenério politico e econdmico de um pais, como a dificuldade de se aprovar
mudangas nas regras do ICMS. Existiriam vérios subsistemas que podem se dividir em

outros subsistemas com logicas e estruturas distintas, cujos atores podem se articular de
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multiplas formas e influenciar de modos igualmente diversos as politicas publicas desse
contexto (Sabatier e Jenkins-Smith, 1999).

Acredita-se que o tipo de subsistema existente em um dado setor é
fundamental para se compreender a dindmica da formulacdo de politicas publicas na
referida area. As opcdes politicas consideradas para adocao seriam fungdes da natureza e
motivacdo dos atores-chave dos subsistemas de politicas publicas. O comportamento dos
atores do subsistema seria amplamente influenciado pelo contetdo da politica. Essa
abordagem, de acordo com Howlett e Ramesh (1995), associa-se a estudiosos como
Theodore Lowi, que argumenta que a natureza do problema politico e as solugdes
implementadas para equaciona-lo geralmente determinam como ele ser& processado pelo
sistema politico. Para Lowi, a politica publica determina a politica e ndo o contrario, como
muitos analistas comumente supdem (Howlett e Ramesh, 1995).

Desse modo, parte-se da idéia nesta dissertacdo de que a politica tributéria,
que € tipicamente redistributiva, define o subsistema de governo que se estrutura em torno
dela, determinando quem participa e como participa do processo de formulacdo e
implementacdo de politicas publicas, influenciando os limites e possibilidades para

mudangas no setor. Assim, a pergunta que orientou o desenvolvimento da pesquisa foi:

Qual é a dinamica do subsistema de governo que envolve questbes
tributarias no Brasil, em especial, o Imposto sobre a Circulacéo de Mercadorias e Servigos
- ICMS?

Portanto, o objetivo geral da pesquisa é analisar 0 modo como tem se
articulado o subsistema de formulagdo de politicas tributérias voltadas para o ICMS no

Brasil, remetendo-se aos aspectos institucionais que afetam a politica tributéria e aos atores
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que a influenciam. Ou seja, pretende-se utilizar o modelo analitico de subsistemas politicos
para a analise do processo de formulacdo e implementacéo de politicas tributarias no Brasil,
de forma a se contribuir para o entendimento dos entraves e possibilidades que se
configuram ao se buscar mudancas nessa area.

Para se compreender adequadamente como se estrutura o subsistema de
governo relativo ao ICMS no Brasil, algumas questdes especificas foram estudadas. Séo
elas:

1. Identificar os episddios que mais evidenciam o conflito tributério
entre Estados.

2. Levantar os momentos historicos que se constituem em tentativas de
mudangas no ICMS.

3. Identificar quais os principais atores envolvidos na formulacdo de
medidas para o ICMS e como eles se articulam.

4. Analisar como se dao as relagdes fiscais entre os Estados federados
no Brasil, as isen¢des fiscais concedidas por eles e como eles se comportam

perante as isen¢des de outros Estados.

A metodologia utilizada na dissertacdo baseou-se na construcdo analitica de
subsistemas de politicas publicas, em especial nos trabalhos de Sabatier (1999) e de Franca
(2002). Para se estudar um subsistema de politica, Franca (2002) defende que é preciso
delimitar o tema em questdo (area politica); em seguida, identificar os atores que trabalham
com esse tema (participante), se sdo atuantes (limites), como podem ser agrupados

(coalizbes) e, por fim, como se articulam (dinamica).
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Nesse sentido, Sabatier (1999) acrescenta que a analise do processo de
politicas publicas geralmente requer a consideracdo de periodos de uma década ou mais,
posto que a duracdo minima da maioria dos ciclos de politicas envolve desde a emergéncia
do problema a aquisicdo de experiéncia suficiente com a implementacdo para possibilitar a
avaliacdo razoavel dos impactos do programa.

Assim, para se compreender o processo da politica tributéria, é necessario o
conhecimento de objetivos e percepcdes de centenas de atores em todo o pais, envolvendo
questBes técnicas e legais ao longo de periodos de uma década ou mais, e em que a maioria
dos atores procura ativamente influenciar os eventos. Devido a complexidade dos
fendmenos, porém, o analista deve encontrar uma forma de simplificar a situacdo para ter
alguma chance de compreendé-la.

Para levar a presente pesquisa a cabo, 0 método adotado para simplificar o
objeto de estudo foi a sele¢do de eventos importantes do subsistema do ICMS e a descri¢ao
deles, de forma a se construir uma trama de acontecimentos que permitisse a identificacdo
dos atores envolvidos e a compreensdo de como ocorrem as relagdes entre eles. Essa op¢ao,
no entanto, levou a seguinte questdo, levantada por Paul Veyne (1998): como um fato seria
mais importante do que outro? Ou seja, como identificar os eventos mais importantes?

Segundo 0 mesmo autor, “é preciso haver uma escolha em histéria, para
evitar dispersdo de singularidades e uma indiferenca em que tudo teria 0 mesmo valor”
(Veyne, 1998, p.41). Veyne (1998) defende, porém, que a escolha de episddios para se
explicar um fendmeno nédo se faz de forma aleatéria. Um evento, segundo ele, destaca-se
sobre um fundo de uniformidade; é uma diferenca, algo que ndo poderiamos conhecer a

priori” (Paul Veyne, 1998, p.19).
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Os dados referentes aos acontecimentos do subsistema do ICMS foram
levantados em diversas fontes documentais: referéncias bibliogréaficas, artigos da imprensa,
informacdes disponiveis nos sitios do Congresso Nacional, da Receita Federal, do Banco
Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES - e do Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada — IPEA. A partir das informacdes coletadas, buscou-se construir uma
narrativa abordando fatos marcantes para a compreensdo do subsistema que envolve a
politica do ICMS. Os episddios selecionados foram reconstruidos na dissertacdo, de forma
a se apontar os principais aspectos de seu contexto politico, das negociagdes envolvidas,
dos encaminhamentos dados e buscando-se mapear os diversos interesses e atores
influenciando a formulacéo e a implementagdo da politica tributaria no Brasil. Baseando-se
na metodologia utilizada por Franca (2002), buscou-se identificar: (1) os limites do
subsistema, a extensdo temética e a maneira como tém sido formuladas as politicas para a
questdo; (2) a atuacdo dos atores no ambito desse subsistema; e (3) o0 agrupamento de atores
em possiveis redes ou coalizdes.

Segundo Franga (2002), os limites de um determinado subsistema estdo
relacionados ao conjunto de individuos e instituicbes que, por sua interacdo em prol de
modificacbes na resposta politica, podem ser considerados relevantes para discussfes sobre
uma tematica. Individuos ou instituicGes com maior atuacdo no ambito dessa tematica
estariam mais proximos do centro de um subsistema. Individuos ou instituicbes com menos
atuacdo estariam mais préximos da periferia do subsistema. Um individuo ou instituicao,
entretanto, tera mais poder de influéncia em um subsistema se, além de ser atuante, tiver
maior capacidade de concretizar suas crengas como parte da politica oficial.

Considerando, entdo, a complexidade da teméatica e a perspectiva

metodoldgica de Sabatier (1999) para o estudo de subsistemas politicos, optou-se no
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trabalho pela descricdo de eventos especificos relativos ao ICMS, como forma de se
construir uma compreensao geral da dinamica de funcionamento do subsistema estudado.
Portanto, o levantamento de episddios importantes e o encadeamento deles em uma trama
compdem a proposta metodoldgica desta pesquisa, que Se espera que proporcione um
melhor conhecimento do fenémeno estudado.

No que se refere as delimitagdes da pesquisa, deve-se levar em conta que a
presente dissertacdo aborda o subsistema de governo que envolve a politica tributaria no
Brasil. O sistema tributério brasileiro, porém, apresenta uma grande complexidade no que
se refere ao seu funcionamento e a sua legislagdo, o que inviabiliza o tratamento de todas as
questdes relativas a tributos neste trabalho. Por isso, optou-se em ter como foco principal o
subsistema politico que envolve especialmente o Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias
e Servicos, o ICMS.

Este recorte se justifica por ser o ICMS o principal instrumento utilizado
pelos Estados federados no Brasil para a concessdo de beneficios e isengOes fiscais para
atrair empresas para seus respectivos territorios, o que resulta na conhecida competicao
tributéria interestadual ou “guerra fiscal”. As conseqliéncias nocivas desse fendmeno para o
pais e a Federacdo sdo amplamente reconhecidas, mas as propostas consideradas de
mudangas no imposto que viabiliza esse conflito ndo angariaram o apoio politico necessario
para que sejam aprovadas e levadas a cabo.

O recorte temporal do estudo, por sua vez, envolve o periodo de 1987 até
2006, ou seja, inicia-se com o0 processo de discussdo da Constituicdo Federal, na
Assembléia Constituinte, e vai até os dias atuais. Dentro desse periodo, dois tipos de
episodios sdo retratados. O primeiro tipo refere-se a casos marcantes de conflito fiscal entre

Estados, ou seja, remete-se a eventos freqlientes no subsistema. Discorre-se sobre a
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competicdo entre Rio Grande do Sul e Bahia para abrigar uma fabrica da Ford em 1999;
sobre as vitorias de S&o Paulo com a manutencdo em seu territorio da industria aeronautica
e a aprovacao da Lei da Informatica, em 2000 e 2001, respectivamente; e 0 caso da guerra
fiscal entre Sdo Paulo, Goias, Distrito Federal e outros Estados, que barraram em 2004 a
entrada em seus territérios de produtos que usufruiam de isencdes de ICMS.

O segundo tipo de episddio focalizado trata de momentos historicos
Importantes em que se buscou alterar as regras de funcionamento do ICMS no Brasil. O
primeiro deles se deu durante a Assembléia Nacional Constituinte, nos anos de 1987 e
1988. O episddio seguinte ocorreu ao longo do processo de Revisdo Constitucional que
teve lugar no ano de 1993, quando surgiram propostas de alteracbes do ICMS estadual. O
terceiro episédio envolveu a discussdo da reforma tributaria no governo de Fernando
Henrique Cardoso, entre os anos de 1995 e 2000. O ultimo episodio considerado teve lugar
no debate da reforma tributaria no governo de Lula, entre 2003 e 2006.

A dissertacdo apresenta-se em cinco capitulos. O primeiro introduz o
trabalho realizado, aponta qual a problematica abordada, o seu objeto de estudo, 0s seus
objetivos, a metodologia adotada, suas delimitagdes e limitagdes dos métodos empregados.

O segundo capitulo refere-se a revisdo de literatura. Apresenta as diversas
abordagens tedricas da ciéncia politica sob as quais o subsistema do ICMS pode ser
analisado. Trata das principais teorias e conceitos que contribuiram para a formulagédo do
problema estudado, como as teorias sobre o papel do Estado, o modelo analitico de
subsistemas politicos, o neoinstitucionalismo e as teorias sobre o arranjo institucional
brasileiro.

O terceiro capitulo aborda as principais caracteristicas do sistema tributéario

no Brasil. Remete-se as medidas implementadas no regime militar que ainda influenciam o
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sistema atual, aos modelos de transferéncias intergovernamentais, ao modelo de
federalismo fiscal resultante da Constituicdo de 1988 e a outros elementos importantes para
se ter um entendimento basico de como funciona o sistema tributario brasileiro atual. O
capitulo trata ainda das regras que regulam o funcionamento do ICMS: a Constitui¢do
Federal de 1988, a Lei 24 de 1975, que instituiu o Confaz e a Lei 87 de 1996, a chamada
Lei Kandir, que regulamentou o ICMS. Em seguida, apresenta-se o principal resultado
negativo do ICMS, que influencia em grande medida o subsistema desse imposto, que é a
competicdo tributéria entre Estados, a chamada guerra fiscal.

O quarto capitulo apresenta dois tipos de eventos relativos ao subsistema
estudado. O primeiro tipo de episddio refere-se a guerra fiscal, envolvendo casos marcantes
de competicdo entre as unidades federativas. O segundo tipo de evento narrado refere-se as
reformas tributarias que implementaram ou tentaram implementar mudangas no
funcionamento do ICMS. Nesse capitulo, busca-se apresentar uma trama com os referidos
eventos, de forma a se possibilitar a analise do subsistema do ICMS, objeto de estudo da
presente dissertacéo.

No quinto capitulo, apresenta-se a analise realizada sobre o subsistema de
governo do ICMS. Com base nos dados levantados, trata-se das especificidades do dominio
politico do referido imposto e identificam-se os atores envolvidos no subsistema,
apontando como eles tém atuado e se articulado no que se refere ao ICMS, de forma a se
possibilitar uma compreensao do subsistema que envolve este imposto.

O sexto capitulo encerra a dissertagdo, apontando as principais conclusdes a
que se chegou e as questdes que ndo puderam ser respondidas no trabalho, de forma a

indicar outros temas a serem trabalhados em futuras pesquisas.
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2. REVISAO DE LITERATURA

Varios trabalhos da Ciéncia Politica partem do pressuposto de que algumas
caracteristicas que definem o arranjo politico-institucional de um pais influenciam
significativamente os resultados do seu processo politico. Os autores esforcam-se em
grande parte para demonstrar as caracteristicas que afetam de forma consideravel o
processo politico e o seu equilibrio, recorrendo em geral as instituicGes politicas para
explicar o sucesso ou insucesso dos governos na aprovacdo e implementacdo de suas
politicas.

O objetivo desse capitulo € discorrer acerca das proposicOes tedricas que
fundamentam o presente trabalho, de forma a apresentar as principais idéias e conceitos que
serviram de pressupostos e contribuiram para a formulacdo da problematica de pesquisa e
para as conclusdes da dissertacao.

As teorias sobre o papel do Estado, por exemplo, ajudam a se entender as
crencas e ideologias que influenciam a politica fiscal no Brasil. No entanto, o papel do
Estado vem ficando mais complexo nos ultimos anos e, por isso, aborda-se também os
conceitos relativos ao processo de politica pablica, bem como os tipos de subsistemas de
politicas publicas, apresentando a evolucéo de triangulos de ferro até a concepcao de redes

de politicas publicas e coalizGes de advocacia.
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Apresenta-se entdo o arcabouco neoinstitucionalista, de forma a apontar a
necessidade de se considerar a estrutura institucional na qual se insere a politica tributaria,
que condiciona os resultados relativos a essa area. Em seguida, trata-se das questdes
especificas do sistema politico brasileiro, sem as quais ndo se poderia realizar uma analise

coerente do subsistema de governo do ICMS no Brasil.

2.1. O papel do Estado

Segundo Arretche e Rodden (2004), a literatura tradicional sobre
federalismo fiscal concebia o governo central como um ditador benevolente, que opera
transferéncias de modo a internalizar externalidades entre as jurisdigdes. Um outro enfoque
de analise sobre o problema da redistribuicdo nos Estados modernos seria, conforme os
mesmos autores, ver o governo central ndo como um ator individual benevolente, mas
como uma arena pela qual preferéncias sdo transformadas em politicas.

Essas duas perspectivas remetem-se a duas figuras do Estado na esfera
econdmica, que podem contribuir para a compreensdo de algumas discussdes tedricas que
tém lugar no subsistema do ICMS: o Estado intervencionista, que assume varias formas
histéricas, como o welfare state e o Estado desenvolvimentista; e o Estado abstencionista,
cujo exemplo é o Estado liberal.

Conforme Bobbio (1987, p. 124):

“(...) o Estado que ndo considera a si estranho 0 modo pelo qual
se desenrolam em seu @mbito as relagBes econémicas assume

como propria uma determinada doutrina econdmica (...), advoga
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para si o direito eminente de regular a producdo dos bens ou a
distribuicdo da riqueza, facilita certas atividades e obstaculiza
outras, imprime uma direcdo ao conjunto da atividade econdmica

do pais”.

O Estado intervencionista vincula-se a concepcéo positiva do Estado. Isto €,
a conviccdo de que os Estados existentes sdo imperfeitos, mas aperfeicodveis, e que,
portanto, o Estado ndo deve ser destruido, mas conduzido a plena realizacdo de sua propria
esséncia (Bobbio, 1987).

O Estado desenvolvimentista, forma de Estado intervencionista assumida no
Brasil, surge com base na concepg¢éo cepalina de subdesenvolvimento de que as economias
latino-americanas teriam desenvolvido estruturas pouco diversificadas e pouco integradas
com um setor primario-exportador dindmico, sendo incapazes de difundir progresso técnico
para o resto da economia. Esses efeitos negativos, por sua vez, se reproduziriam ao longo
do tempo na auséncia de uma industria dindmica. Haveria ainda uma tendéncia a
deterioracdo dos termos de troca que afetaria negativamente 0s paises latino-americanos
através da transferéncia dos ganhos de produtividade no setor primario-exportador para 0s
paises industrializados (Colistete, 2001).

Para a teoria do subdesenvolvimento, somente a industrializacdo poderia dar
origem a um circulo virtuoso de crescimento da produtividade, do emprego e da renda. Ou
seja, a diversificacdo industrial constituiria o principal meio através do qual seria possivel a
reversdo dos efeitos negativos da especializacdo primario-exportadora na América Latina

(Colistete, 2001). Essa visdo influenciou o governo brasileiro durante a década de 60 e 70 e
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orientou o Estado para uma atuacdo desenvolvimentista, com a promocao de politicas de
substituicdo de importacdes para acelerar a industrializacdo no pais.

Por outro lado, o Estado economicamente abstencionista, que tem como
principal forma o Estado liberal, ndo tem outro fim sendo a mais larga expressdo da
liberdade econdmica. Sob essa Otica, o Estado é visto como um mal necessario e deve
assumir a forma de um Estado minimo. Bobbio (1987, p. 129) diz que, “para Adam Smith,
0 Estado deve se limitar a prover a defesa externa e a ordem interna, bem como a execugéo
de trabalhos publicos”. Parte-se da idéia de que o Estado, para ser um bom Estado, deve
governar 0 menos possivel, convergindo com as idéias de livre mercado interno e
internacional. Deve ter como objetivo, garantidas as necessidades basicas dos seus
cidaddos, a obtencdo da maior eficiéncia possivel na distribuicdo dos recursos da sociedade,
de forma a exercer sua funcdo de regulador nos mercados privados.

Uma variante do Estado minimo, segundo Bobbio (1987), € a perspectiva do
Estado pluralista, que se funda na tese de que o Estado deve restringir a propria funcéo a de
supremo coordenador dos grupos funcionais, econdémicos e culturais. Ou seja, o Estado
constituir-se-ia em uma arena neutra na qual os diversos atores da sociedade interagiriam
buscando influenciar a producdo de politicas publicas. Enquanto um ente suprafuncional,
portanto, deveria ter tarefas de coordenagdo, ndo de dominio (Bobbio, 1987).

Essas teorias acerca do papel do Estado na esfera econdmica contribuem
para se compreender algumas matizes ideoldgicas que fundamentam a adocao de algumas
politicas econémicas e fiscais. Nao contribuem, porém, para a compreensdo do processo
que define a politica pablica, pois ndo considera o contexto politico em questdo, tampouco

as instituicdes que regulam a tomada de deciséo.
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2.2. A politica publica como processo

Hazlehurst (2001), em uma reflexdo sobre o processo de policy making,
enfatiza a pressdo sobre o processo de politicas publicas, principalmente devido ao
crescimento nas expectativas e demandas dos cidaddos em relacdo ao Estado e a
concomitante reducdo na capacidade do governo em oferecer resultados.

Mais que isso, Kenis e Scheneider apud Hazlehurst (2001) mostram a

transformac&o da realidade politica nas seguintes fases:

12 etapa: Emergéncia da sociedade organizada ou sociedade baseada em
coletividades organizadas.

2% etapa: A tendéncia de setorizacdo em sistemas politicos sofisticados.

32 etapa: O aumento da mobilizacdo de interesses competitivos que leva a
um processo de politicas publicas super cheio.

42 etapa: Aumento do escopo do processo estatal de politicas publicas como
resultado do leildo politico no qual as forcas politicas tendem a aparecer para oferecer
solucdes.

52 etapa: Descentralizacdo ou fragmentacdo do Estado. Existem poucos
objetivos estatais mas um conjunto agregado de interesses departamentais.

62 etapa: Blurring das fronteiras entre publico e privado no processo de
politicas publicas. As politicas tendem a ser executadas entre setores do Estado e grupos de

interesse.
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Goldsmisth (2004) em uma reflexd@o teorica e pratica sobre suas atividades
como gestor publico acrescenta que as demandas sobre o governo excedem a
disponibilidade de recursos. Para o autor, isso ird sempre ocorrer € 0S mecanismos atuais
(denominados silos burocraticos) sdo incapazes de lidar com a complexidade dos
problemas. Desta forma, o governo precisa repensar as formas de utilizacdo dos recursos
necessarios, a autoridade que dispbe ou a retorica disponivel para ativar uma rede de atores
e recursos.

De fato, os estudiosos de politicas publicas tém constatado que o0s programas
intergovernamentais tém sido cada vez mais regra que exce¢do. 1sso vem ocorrendo nos
EUA e em varios outros paises. Muitas acBes nacionais sdo implementadas com o
envolvimento ativo de Estados federados e localidades. A Unido Européia é um outro caso
importante que envolve a discussao da governancga em politicas publicas em muitos niveis.

Para O’Toole e Méier (2002) a administracdo publica tem sido cada vez
mais executada dentro das redes de atores do que nos confins de uma simples burocracia
publica de um Estado dirigido. Segundo o autor, um dos pontos mais importantes é a visdo
dos lagos intergovernamentais como relagdes de uma rede. Nesses ambientes , 0 sucesso do
programa requer colaboragéo e coordenacdo com outras partes sobre as quais 0s gestores,
de determinada politica, exercem pouco controle formal.

O fato de ultrapassar um Unico arranjo hierarquico é um padrdo que
caracteriza redes de atores em politicas publicas. Para o autor, os atores importantes para o
sucesso de uma determinada politica, normalmente estdo localizados em Vvérias
organizagdes burocraticas conectadas fora das linhas da autoridade formais. Muitos desses
arranjos complexos sdo necessarios ou encorajados pelos formuladores de politicas

publicas, outros emergem por meio do acordo mutuo entre organizagdes e outros parceiros
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que compartilham interesses mutuos em trabalharem colaborativamente. Os arranjos em
rede podem incluir uma combinacdo de: agéncias (ou parte de agéncias), links entre
unidades de governos diferentes, lacos entre organizacdes publicas e privadas e conexdes
entre o setor publico e as ONGs.

A partir da visdo de multi-atores e multi-relacionamentos no Estado
contemporaneo, torna-se importante discutir o conceito de politica publica. James
Anderson, apud Howlett e Ramesh (1995), descreve politica pablica como um curso
proposital de agdo seguido por um ator ou conjunto de atores ao se lidar com um problema
ou questdo de importancia. Essa definicdo apresenta dois elementos importantes. Primeiro,
nota que as decis@es relativas a politicas publicas sdo geralmente tomadas por conjuntos de
atores, e ndo por um ator ou um conjunto de atores, dentro de um governo. Politicas sdo
geralmente o resultado ndo apenas de mdaltiplas decisbes, mas de mudltiplas decisdes
tomadas por multiplos tomadores de decisfes, comumente espalhadas por complexas
organizagdes governamentais. Além disso, a definicdo de Anderson (Howlett e Ramesh,
1995) ressalta a relacdo entre a acdo governamental e a percepcdo, real ou ndo, da
existéncia de um problema ou questao que requer acao.

A politica publica, portanto, € um fenbmeno complexo que consiste em
numerosas decisdes tomadas por numerosos individuos e organizagdes. E geralmente
modelada por politicas anteriores e freqlientemente ligada fortemente a decisdes
aparentemente ndo relacionadas. Sdo muitas as dificuldades encontradas pelos analistas
que, por isso, desenvolveram varias formas de se abordar o processo de politicas publicas.

O processo de formulacdo e implementacdo de politicas publicas, segundo
Sabatier (1999), inclui a maneira na qual os problemas séo conceituados e trazidos ao

governo para solugdo; a forma na qual as instituicdes governamentais formulam
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alternativas e selecionam solucdes politicas; e a implementacédo, avaliacdo e revisdo dessas
acoes.

O processo de politicas publicas, defende Sabatier (1999), envolve um
conjunto extremamente complexo de elementos em interacdo ao longo do tempo. Ha
normalmente varios atores de grupos de interesses, de agéncias governamentais, de
legislaturas de diferentes niveis de governo, bem como pesquisadores e jornalistas
envolvidos em um ou mais aspectos do processo.

Além disso, Howlett e Ramesh (1995) destacam que mesmo que
formuladores ou atores de politicas publicas concordem quanto a existéncia de um
problema, eles podem ndo compartilhar a mesma compreensdo de suas causas e
ramificacBes. E de se esperar, portanto, que a busca pela solucdo do problema seja
contenciosa e sujeita a uma ampla variedade de pressdes, derrotando os esforgos de se
considerar as opgdes de politicas de forma racional. A formulacéo de politicas publicas é
um processo altamente difuso, complexo e varia de caso a caso.

Sabatier (1999) acrescenta ainda que esse processo geralmente envolve
periodos de tempo de uma década ou mais, posto que a duracdo minima da maioria dos
ciclos de politicas envolve desde a emergéncia do problema a aquisicdo de experiéncia
suficiente com a implementacdo para possibilitar a avaliacdo razodvel dos impactos do
programa. Varios estudos recentes, conforme Sabatier (1999), sugerem que periodos de
tempo de vinte a quarenta anos podem ser necessarios para se obter uma compreensao
razodvel do impacto de uma variedade de condi¢des socioecondmicas e uma acumulacao
razoavel de conhecimento cientifico sobre o problema.

Outro fator que torna ainda mais complexo o processo de politicas publicas é

o fato de os programas governamentais em geral lidarem com questdes inter-relacionadas e
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envolverem muitos dos mesmos atores. Por isso, alguns estudiosos defendem que a unidade
de analise apropriada deveria ser o subsistema ou 0 dominio de politica publica, ao invés de
um programa governamental especifico.

Soma-se ainda o fato de que debates sobre politicas publicas costumam
envolver disputas técnicas sobre a severidade do problema, suas causas e 0s impactos
provaveis das solucdes alternativas. Assim, compreender o processo de politica publica
requer atencdo ao papel que esses debates desempenham em todo o processo.

Por fim, um fator complicador do processo de politica publica é que a
maioria das disputas envolve valores e interesses profundamente arraigados, grandes somas
de dinheiro e coercdo formal. Por essa razdo, a maioria dos atores enfrenta enormes
tentacOes a apresentar seletivamente as evidéncias, a representar equivocadamente a
posicdo de seus oponentes, a coagir e desacreditar seus oponentes e a distorcer a situacéo
em favor de seus interesses.

Em resumo, compreender o processo de politicas puablicas requer o
conhecimento de objetivos e percep¢des de muitos de atores em todo o pais, envolvendo
questBes técnicas e legais ao longo de periodos de uma década ou mais, e em que a maioria
dos atores procuram ativamente influenciar os eventos. Devido a complexidade dos
fendmenos, o analista deve encontrar uma forma de simplificar a situacdo para ter alguma

chance de compreendé-la.

2.2.1. Subsistema de politica publica

Conforme Howlett e Ramesh (1995), uma das mais importantes questfes

sobre o processo de formulacdo de politicas pablicas € quem esta de fato envolvido no
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processo de politicas publicas. Sabatier e Jenkins-Smith (1999), por sua vez, defendem que
ndo ha um dnico governo, um Unico Estado, mas varios subsistemas que podem se dividir
em outros subsistemas com ldgicas e estruturas diferentes e a presenca de redes abertas ou
fechadas, dindmicas ou ndo, interagindo na formulacdo e implementacdo de politicas
publicas.

Segundo Birkland (2001), dominio politico é uma area substantiva da
politica publica na qual os participantes no processo de politicas publicas competem e se
comprometem. Exemplos de dominios seriam o do meio ambiente, da politica industrial e
da politica tributaria. O mesmo autor (Birkland, 2001) apresenta também o conceito de
subgoverno para descrever uma rede de politica publica ou um subsistema politico. Ele se
remete ao trabalho de Ripley e Franklin que define subgoverno como um cluster de
individuos que efetivamente realizam a maior parte das decisdes rotineiras em uma
determinada politica publica.

O conceito de subsistema considerado nesta dissertacdo coincide com o
conceito de subgoverno de Birkland (2001), relacionando-se também com seu conceito de
dominio politico. Parte-se da concepc¢do de dominio da politica tributéria, em especial do
ICMS, ou seja da idéia de que existe uma area de politica publica definida pela politica do
ICMS que condiciona a atuacdo dos atores que interagem nela, e da grande destaque ao
subgoverno presente neste dominio, isto €, ao grupo de individuos efetivamente envolvidos
na tomada de decisGes do setor.

Na formulacdo de politicas publicas, 0os membros de subsistemas
restringem-se aqueles com um nivel minimo de conhecimento sobre a area tratada que
permita que eles comentem, a0 menos hipoteticamente, sobre a viabilidade das opgdes para

0 problema (Howlett e Ramesh, 1995). Os membros do subsistema de politicas publicas,
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segundo Howlett e Ramesh (1995), enfrentam constrangimentos substantivos e
procedimentais. As restricGes substantivas sao inerentes a natureza do problema em si. Os
constrangimentos procedimentais referem-se aos procedimentos envolvidos ao se adotar ou
descartar uma opcdo. Estes constrangimentos podem ser institucionais ou taticos. Os
institucionais incluem normas constitucionais, a organizacdo do Estado e da sociedade e
crengas e idéias estabelecidas. Eles inibem a escolha de algumas opcBes de politicas
publicas e promovem outras. A forma na qual os principais grupos sociais estdo
organizados internamente e estdo relacionados com o Estado também afeta o que pode ser
ou ndo feito.

Assim, identificar os principais atores dos subsistemas de politicas publicas,
0 que o0s associa, como eles interagem e qual o efeito a interacdo deles traz a politica
publica tem atraido a atencdo de alguns estudiosos. Ao longo dos anos, os analistas
desenvolveram perspectivas analiticas para responder a essas questdes. Sao elas: triangulos
de ferro, redes em torno de questdes, redes de politicas publicas, comunidades de politicas

publicas e coalizdes de advocacia.

a) Triangulos de ferro (iron triangles)

A concepcao mais antiga de subsistema de politica publica, de acordo com

Howlett e Ramesh (1995), se desenvolveu nos Estados Unidos como critica ao Pluralismo®.

Desenvolveu-se a nocdo de sub-governo, entendido como um agrupamento de atores

! Segundo Bobbio (2002), na linguagem politica, chama-se pluralismo “a concepcdo que propde como
modelo a sociedade composta de varios grupos ou centros de poder, mesmo que em conflito entre si, aos
quais é atribuida a funcdo de limitar, controlar e contrastar, até o ponto de eliminar, o centro do poder
dominante, historicamente identificado com o Estado” (Bobbio, 2002, p. 928).

35



sociais e estatais engajados em padrdes rotineiros de interacdo. Esse conceito se baseia na
observacao de que grupos de interesses, comissdes congressuais e agéncias governamentais
nos Estados Unidos desenvolveram um sistema de apoio mutuo ao longo de interagdes
mutuas constantes em questdes legislativas e regulatdrias. Essas relagdes de trés pontas em
areas como agricultura e transporte ficaram conhecidas também como tridngulos de ferro
(iron triangles) que capturavam e controlavam o processo politico.

No anos 1960 e 1970, estudos sobre o caso norte-americano revelaram que
0s sub-governos ndo eram tdo poderosos e que a influéncia e o processo de politicas
publicas variam de acordo com o tema da &area e ao longo do tempo. Surgiu, entdo, dizem
Howlett e Ramesh (1995), uma nocao mais flexivel, menos rigida de subsistema de politica

publica, denominado por Hugh Heclo de rede em torno de quest&o.

b) Redes em torno de questdes (issue networks)

Heclo, conforme Howlett e Ramesh (1995), argumenta que enquanto
algumas areas da vida politica estdo organizadas em um sistema institucionalizado de
representacdo de interesses, outras ndo estdo. Nao se negou a existéncia de triangulos de
ferro, mas apenas se apontou que a sua associacdo e funcionamento ndo sdo tdo
frequentemente fechadas ou rigidas como sugerido anteriormente.

Heclo concebe os subsistemas politicos como um continuum, em que
triangulos de ferro estdo em uma ponta e redes em torno de questdes na outra (Howlett e
Ramesh, 1995). Para ele, a nocdo de triangulos de ferro e sub-governos presume a
existéncia de pequenos circulos de participantes que se tornaram autdbnomos. Redes de

questBes, por outro lado, engloba um grande nimero de participantes com niveis muito
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variaveis de compromisso muatuo ou dependéncia entre si, sendo praticamente impossivel
dizer onde uma rede comeca ou onde acaba.

Segundo Howlett e Ramesh (1995), tridngulos de ferro e sub-governos
sugerem um conjunto estavel de participantes preocupados em controlar de forma restrita
programas publicos que sdo de interesse econémico direto de cada parte da alianca. As
redes em torno de questdes seriam quase a imagem inversa dos triangulos de ferro. Seus
participantes entram e saem da rede constantemente. Ao invés de grupos unidos dominando
um programa, ninguem nas redes controla as politicas ou questdes, sendo geralmente
qualquer interesse material secundario em relagdo ao compromisso intelectual ou
emocional de seus participantes. Assim, as redes em torno de questfes s&o muito menos
estaveis, apresentando uma troca constante de participantes, e muito menos

institucionalizadas que os triangulos de ferro (Howlett e Ramesh, 1995).

c) Redes de politicas publicas (policy networks)

Redes de politicas publicas, por sua vez, seriam ligacfes entre atores sociais
e estatais no processo de politicas publicas. Rhodes, segundo Howlett e Ramesh (1995),
argumenta que as interagdes entre os varios departamentos e agéncias do governo e entre o
governo e outras organizacfes na sociedade constituem redes de politicas publicas
fundamentais para a formulacdo e desenvolvimento das politicas.

De acordo com Bonafont (2004), nesse enfoque, o investigador assume que
1) o contexto institucional é elemento central que influencia os objetivos e estratégias
buscados pelos atores que participam do processo; 2) 0s atores perseguem interesses

diversos que ndo podem ser a priori assumidos e sua compreensdo depende de pesquisa
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empirica; 3) o volume de atores que participam do processo de elaboracdo de politicas ndo
pode se limitar a grupos sociais e atores publicos, mas deve ser ampliado a um conjunto
mais amplo como meios de comunicacao e especialistas.

A andlise de redes surge com o objetivo de captar a diversidade de formas de
intermediacdo de interesses entre setores, entre paises e no tempo. Sob essa perspectiva, as
politicas publicas sdo entendidas como um processo de troca e negociagdo entre os atores
publicos e privados que interagem entre si com a finalidade de trocar recursos e
informagdes num marco institucional concreto. A andlise de redes utiliza muitos principios
basicos da teoria de grupos no tocante a interacdo e conflito de interesses. Também
compartilha alguns dos principios basicos do neo-institucionalismo quanto a importancia
do papel do Estado e das institui¢cGes na vida politica (Bonafont, 2004).

Para Rhodes, dizem Howlett e Ramesh (1995), as redes variam de acordo
com seu nivel de integracdo, que é funcdo da estabilidade na associacdo, da abertura na
associacao, do grau de insulamento de outras redes e do publico e da natureza dos recursos
controlados. Assume-se que 0s participantes fazem parte das redes para promover seus
proprios objetivos, vistos como essencialmente materiais e objetivamente reconheciveis de
fora da rede. Sua énfase em interesses materiais comuns separa o estudo de redes de
politicas publicas do estudo de comunidades de politicas publicas (Howlett e Ramesh,

1995).

d) Comunidades de politicas publicas (policy comunities)

Comunidade, por outro lado, ndo é o mesmo que rede, ainda que sejam

frequentemente usadas como sindnimos na literatura. Busca-se, segundo Howlett e Ramesh
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(1995), utilizar comunidade para se referir a uma categoria mais inclusiva que todas as
envolvidas na formulacdo de politicas publicas, restringindo rede a um subconjunto de
membros da comunidade que interagem entre si regularmente. Assim, a comunidade de
politicas publicas identifica aqueles atores reais e potenciais do universo da politica pablica
que compartilham uma perspectiva comum da politica publica.

A principal vantagem na diferenciacdo entre rede e comunidade €é a
integracdo de dois conjuntos diferentes de motivacdo que guiam a acdo daqueles envolvidos
na formulacdo de politicas publicas: conhecimento ou experiéncia tecnica e interesse
material. Ao se associar uma comunidade de politica pablica a uma base de conhecimento
especifico e a rede de politica publica a busca de algum interesse material, dois diferentes
aspectos do processo de formulacdo de politicas publicas ganham destaque. Os membros da
comunidade estdo, portanto, ligados por questdes epistémicas — uma base de conhecimento
compartilhada — enquanto que os membros da rede compartilham ndo apenas essa base,
mas também interesses materiais que permitem ou encorajam o contato regular (Howlett e

Ramesh, 1995).

e) CoalizOes de advocacia (advocacy coalitions)

Sabatier, por sua vez, afirmam Howlett e Ramesh (1995), desenvolveu um
esquema complexo para estudar as atividades de atores politicos em subsistemas de
politicas publicas. Uma coalizdo de advocacia refere-se a um subconjunto de atores no
subsistema de politicas publicas. Para Jenkins-Smith e Sabatier (1999), uma coalizdo de
advocacia consiste em atores de uma variedade de instituicdes publicas e privadas de todos

0s niveis de governo que compartilham um conjunto de crencas basicas e que procuram
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manipular regras, orcamentos e pessoal das instituicbes governamentais para alcancar suas
metas ao longo do tempo. Uma coalizdo de advocacia inclui tanto atores sociais como
estatais em niveis de governos locais, sub-nacionais e nacionais.

Esse conceito tambem combina, segundo Howlett e Ramesh (1995), o papel
do conhecimento e dos interesses no processo de politicas publicas. Os atores agregam-se
em razdo de suas crengas comuns, geralmente baseadas no conhecimento que compartilham
sobre o problema publico e em seus interesses comuns. O centro do sistema de crencas é
estdvel e mantém a coalizdo unida. Todos os integrantes da coalizio de advocacia
participam do processo politico para usar a maquina governamental para alcancar seus
objetivos (Howlett e Ramesh, 1995).

Enquanto o sistema de crencas e interesses determina as politicas que uma
coalizdo de advocacia apoiard, a habilidade da coalizdo em alcancar esse objetivo se
condiciona por varios fatores. Estes incluem os recursos da coalizdo, como dinheiro,
conhecimento técnico, niumero de apoiadores e autoridade legal. Fatores externos também
afetam o que pode ser alcangado tornando alguns objetivos mais faceis que outros de serem
realizados. Na maioria dos casos, ha pelo menos duas coalizGes de advocacia em cada
subsistema, podendo haver mais conforme a quantidade de estruturas de idéias existentes

em cada &rea de politica publica.

2.3. Neoinstitucionalismo

Ao se estudar o subsistema de governo gque envolve a questdo do ICMS no
Brasil, o neoinstitucionalismo surge como um modelo teérico de grande relevancia. Faz-se

necessario, além de abordar o conceito de politica publica, de processo de politica publica e
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os diversos tipos de subsistema, tratar da concepcéo de instituicdes, da estrutura de regras
que condiciona 0 processo em questdo e influencia os resultados produzidos no referido
subsistema.

Ao descrever a abordagem neoinstitucionalista, Limongi (1994) destaca que
regras, leis, procedimentos, normas, arranjos institucionais e organizacionais implicam em
constrangimentos ao comportamento humano e séo capazes de explicar os resultados deste.
Segundo Melo (2002), o foco da analise dessa abordagem sdo as regras formais do jogo
politico que constituem a estrutura de incentivos com a qual os atores politicos se deparam
e as escolhas que fazem.

Sob a perspectiva neoinstitucionalista que compartilha elementos com a
abordagem da escolha racional, considera-se que os individuos séo racionais, isto é, exibem
consisténcia em suas preferéncias, sendo elas completas e transitivas. Sabe-se, contudo, que
a agregacdo de preferéncias individuais consistentes ndo produz escolhas coletivas
racionais. Ou seja, a racionalidade individual dificilmente conduzira a racionalidade do
grupo, resultando comumente em equilibrios socialmente subdtimos.

A concluséo mais geral, de acordo com Melo (2002), é que as instituicdes do
governo representativo sao uma solucdo para o problema da credibilidade das regras do
jogo, gerando coordenacdo e cooperacdo. Em jogos repetitivos, os individuos podem
estabelecer uma reputacdo e comportamento cooperativo, o que pode conduzir a equilibrios
paretianos, ou seja, a pontos em que nenhum membro da coletividade pode melhorar a sua
situacdo sem necessariamente piorar a dos demais membros.

Monteiro (2004) destaca que, dadas as preferéncias dos agentes envolvidos
no jogo, os resultados de politica serdo aqueles decorrentes das regras que predominam no

processo politico. Segundo esse autor, as regras do jogo sdo complexas e definem uma
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sequéncia de contratos de abrangéncia e durabilidade diferenciadas, sendo a Constitui¢do a

moldura mais ampla e sustentavel.

2.3.1. Regras do Jogo e Custos Transacionais

Douglass North (1990) define instituicdes como as regras do jogo em uma
sociedade, como o0s constrangimentos que modelam as interagdes humanas. Em
consequéncia, elas estruturam o0s incentivos nas trocas humanas, sejam elas politicas,
sociais ou econémicas, de forma a reduzir a incerteza da vida cotidiana. Ele ressalta que as
regras podem ser formais ou informais, mas nada implica que as instituicdes sejam
eficientes. Sdo as regras formais e informais, somadas aos mecanismos de imposicao
(enforcement) dessas regras que definem o conjunto de escolhas e os resultados do
processo. A extensdo da diversidade de interesses politicos e econdmicos, dada a forca de
barganha relativa, influenciara a estrutura de regras. Para a maioria das questdes, diz o
autor, ndo ha apenas um equilibrio possivel, mas multiplos equilibrios.

North (1990) continua sua argumentacdo defendendo que as instituicdes
afetariam o desempenho da economia pelos seus efeitos nos custos de troca e de producgéo;
definindo, em consequéncia, as oportunidades numa sociedade. O autor apresenta entdo o
conceito de custos de transacdo, que consistiriam em custos de medir os atributos do que
estd sendo trocado e os custos de proteger direitos e de se fazer cumprir os acordos. Os
custos de mensuracdo e de imposicdo de regras seriam, portanto, as fontes das instituicdes

sociais, politicas e econdmicas. Custos de transacdo, por sua vez, refletiriam o complexo
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institucional da economia; mas seriam as instituicdes politicas que definiriam as regras
formais.

Dixit (1996, p.31) utiliza o conceito de custos transacionais de Williamson
(1989, p. 142) ao dizer que sdo custos comparativos de se planejar, adaptar e monitorar a
implementacdo de tarefas sob estruturas de governanca alternativas. Custos transacionais
seriam, portanto, a principal razéo pelo qual mercados competitivos ndo funcionariam téo
efetivamente como o sugerido na teoria neocléssica.

Para North (1990), mensurar esses atributos, definir e medir direitos que sdo
transferidos, envolve recursos adicionais. Na realidade, defende o autor, ha assimetrias
informacionais entre os jogadores, havendo assim implicagdes para a teoria econdmica.
N&o apenas uma parte da negociacdo sabe mais sobre um atributo que a outra parte, como
ela pode agir de forma oportunista, ocultando essa informacéao, o que caracteriza a chamada
relagdo agente-principal. North (1990) enfatiza ainda o fato de que os individuos agiriam

baseados em informag6es incompletas e com modelos subjetivos errdoneos.

2.3.2. Mudanca Institucional e “Dependéncia da Trajetoria”

Douglass North (1990) trata também a mudanca institucional, que, em sua
perspectiva, pode ser conseqliéncia tanto de mudanga nas regras, COmMO NOS
constrangimentos informais e nos tipos e efetividade de imposicéo das regras. North (1990)
defende que as instituigdes tendem a mudar mais de forma incremental que de maneira
descontinua.

As institui¢Oes, por outro lado, ndo seriam criadas para serem eficientes, mas

para servir aos interesses daqueles que possuem poder de barganha para criar novas regras.
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O agente da mudanca, de acordo com North (1990), € o empreendedor individual
respondendo a incentivos da estrutura institucional. A mudanca institucional consistiria
basicamente de ajustamentos marginais no complexo de regras, normas e imposi¢do que
constituem a estrutura institucional.

Uma importante abordagem utilizada por North (1990) é a dependéncia da
trajetoria (path dependence), que envolve uma forma de limitar conceitualmente a conjunto
de escolhas e ligar a tomada de decisdes através do tempo. Na concepcdo adotada por
Pierson (2004), dependéncia da trajetoria se refere a processos dindmicos envolvendo
retroalimentacdo positiva, que gera multiplos resultados possiveis dependendo da seqiiéncia
particular em que os eventos ocorrem. Refere-se ao desenvolvimento de trajetorias
inerentemente dificeis de reverter.

Ndo é, contudo, uma historia da inevitabilidade na qual o passado prediz o
futuro, apesar de North (1990) ressaltar que trajetérias improdutivas podem persistir. Os
retornos crescentes caracteristicos de um conjunto inicial de instituicbes que prové
incentivos negativos a atividade produtiva criardo organizacdes e grupos com interesses nos
constrangimentos existentes. Eles conseqlientemente modelardo o sistema politico de

acordo com seus interesses e objetivos.

2.4. Sistema politico brasileiro

As teorias sobre o papel do Estado séo Uteis para se compreender as matrizes
ideologicas que influenciam as politicas publicas fiscais no Brasil nos ultimos anos. Os
conceitos relativos ao processo de politica pablica, bem como os tipos de subsistemas de

politicas publicas, contribuiram para a construcdo do arcabouco tedrico e metodoldgico
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utilizado na pesquisa. Porém, ndo sdo instrumentos suficientes para se realizar uma analise
acurada da politica tributaria no Brasil. Para tanto, faz-se necessario tratar também das
especificidades do sistema politico brasileiro.

Arretche e Rodden (2004, p.1), ao abordarem teorias sobre o papel do
Estado destacam a preocupacdo de se inserir o contexto politico no estudo de politicas

fiscais:

“Nessas teorias, contudo, a politica e as instituicbes estdo
completamente ausentes. Nenhum observador atento da vida
politica e da politica fiscal brasileiras concordaria com a afirmativa
de que o governo central pode ser descrito como um déspota
benevolente ou um conjunto vazio através do qual o eleitor médio
expressa suas preferéncias. Alguns formuladores de politicas
podem de fato ser motivados pelo desejo de internalizar
externalidades ou mesmo por altruisticas preocupaces com 0s
mais pobres. Ainda assim, esse ator sera constrangido pelo
contexto politico em que esta obrigado a atuar. Para viabilizar sua
agenda politica, terd de reunir maiorias legislativas, manter-se no

cargo e sobreviver politicamente.” (Arretche e Rodden, 2004, p.1)

Dessa forma, essa se¢do busca introduzir questdes tedricas relevantes para se
compreender as caracteristicas que definem o arcabouco institucional brasileiro e que
influenciam significativamente os resultados do processo referente a politica tributéaria, em

especial ao subsistema do ICMS no Brasil.
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2.4.1. Presidencialismo de Coalizdo

Conforme Abranches (1988), a primeira caracteristica que marca a
especificidade do modelo institucional brasileiro seria o presidencialismo. O sistema
brasileiro é definido como “presidencialismo de coalizdo”, por apresentar a necessidade do
frequente recurso a coalizdo interpartidaria na formacéo do Executivo. Torna-se necessario,
em nosso caso, que o0 governo procure controlar no Congresso Nacional pelo menos a
maioria qualificada que Ihe permita bloquear ou promover mudancgas constitucionais.

Esse sistema, conforme o0 autor, caracteriza-se pela instabilidade, pelos altos
riscos que envolve e pela sustentacdo baseada, quase exclusivamente, na capacidade e
habilidade corrente do governo em formar aliangas e na sua disposi¢cdo de respeitar as
negociacdes realizadas no momento da formagéo da coalizdo. O governo precisa, portanto,
administrar adequadamente as demandas e as tensdes que podem surgir tanto dentro do seu
proprio partido, como dentro da sua coalizdo de apoio para garantir a estabilidade
necessaria para a sua atuacdo bem sucedida. Requerem-se, portanto, mecanismos
institucionais que regulem os potenciais conflitos, promovendo solugdes parciais de forma
a estabilizar a alianca. Caso esses artificios ndo sejam encontrados, acredita Abranches

(1988), ha a probabilidade de paralisia decisoria e conseguinte ruptura da ordem politica.

2.4.2. Federalismo

Marcia Miranda Soares (1998) define o sistema federal como uma forma de

organizacdo do Estado nacional caracterizada pela dupla autonomia territorial do poder
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politico: uma central e outra descentralizada. Ambas, entretanto, tém poderes Unicos e
concorrentes para governar sobre 0 mesmo territorio e as mesmas pessoas.

Perius (2002) destaca que um Estado federado envolve necessariamente a
descentralizacdo do poder e possui as seguintes caracteristicas: reparticdo de competéncias
entre os diversos niveis, autonomia politica, autonomia organizacional (auto-administracéo)
e autonomia financeira. Assim, caracteriza-se o Estado Federal pelo igual nivel juridico de
convivéncia entre o 6rgdo central e os 6rgaos regionais.

A existéncia de um Estado federal pressupde a descentralizacdo das funcdes
politicas aos entes estatais que o compdem, sendo necessario atribuir competéncia
legislativa tributaria as unidades federadas para a preservacdo de sua autonomia. Desse
modo, a autonomia dos Estados federados estaria assegurada pela atribuicdo de
competéncia legislativa de instituicdo de tributos, tornando possivel o estabelecimento de
uma politica fiscal prépria a cada unidade federativa, conforme suas necessidades locais.
Assim, o desenho federativo exerce papel fundamental sobre a possibilidade de ocorréncia
de competicdo tributaria entre os diversos governos (Perius, 2002).

Segundo Almeida (2000), o pacto federativo, 0 conjunto das regras
institucionais que definem as relacGes entre os entes de uma federacdo, esta intimamente
ligado ao pacto fiscal, que estabelece as regras de relagdes fiscais em um Estado. “Tao
estreita € a associacdo entre eles, que se pode afirmar a impossibilidade de funcionamento
do pacto federativo sem que haja um adequado pacto fiscal e vice-versa”, destaca o autor
(Almeida, 2000, p. 127). A politica fiscal se constituiria em uma parcela da pratica politica
gue se encontra na base de uma vasta gama de relacGes e, portanto, exerce forte influéncia

sobre as demais politicas publicas.
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Aguirre e Moraes (1997) defendem que o Brasil ndo possui uma questdo
federativa, mas varias, pois 0 problema pode assumir dimensdes variadas. As questfes
envolvem o equacionamento do problema financeiro do governo federal, o aumento de
autonomia do poder dos Estados, refletido na estrutura fiscal, a manutencéo da capacidade
arrecadatoria dos Estados com maior base econdmica, a distribuicdo menos desigual dos
recursos tributarios. Esses temas sdo estreitamente relacionados, mas a existéncia de
divergéncias entre eles torna as analises, as conclusdes e as sugestdes de resolugdo do
problema diversas, dificultando o entendimento entre as partes.

Para Aguirre e Moraes (1997), o conflito de interesses subjacente a
discussdo requer um instrumental tedrico que leve em consideracdo os problemas relativos
ao entendimento da acdo coletiva ou de como as relagdes sociais, econémicas e politicas se
ddo. Ou seja, para 0 melhor entendimento da questdo federativa brasileira, seria necessario
um modelo que incorporasse regras de comportamento dos agentes envolvidos na acao das
diferentes instancias de governo, bem como o ambiente politico-institucional na qual se
movimentam (Aguirre e Moraes, 1997).

Um dos desafios relacionados ao federalismo brasileiro refere-se, conforme
Anastasia (2004), as enormes desigualdades de diferentes tipos que atingem os diversos
Estados brasileiros, agravadas pela competicdo predatdria entre os Estados-membros. A
concessdo de incentivos financeiros e fiscais € muitas vezes utilizada como forma de
compensar desvantagens estruturais e geogréaficas de algumas regiGes em relagdo a outras
do pais.

Ha&, conforme Rezende (1997), uma grande dificuldade em se conciliar a
descentralizacdo fiscal com as desigualdades regionais no Brasil. Em um contexto como o

brasileiro, de acentuadas desigualdades na reparticdo espacial da renda e da riqueza, o
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equilibrio entre competéncias impositivas proprias e transferéncias compensatorias € muito
dificil de ser alcancado. Uma maior descentralizacdo de competéncias favorece Estados e
municipios de forte base econémica a0 mesmo tempo em que reduz o espaco para
ampliacdo das transferéncias da Unido em proveito das unidades economicamente mais
fracas da Federacao.

Em decorréncia, afirma Perius (2002), a generalizacdo da competicédo e a
multiplicagdo das ofertas acabam beneficiando os Estados mais ricos e desenvolvidos, ou
seja, aqueles que possuem maior capacidade de sustentar um investimento publico com
qualidade. Concomitantemente, com o0 aumento das rendncias de arrecada¢do, os Estados
de menor poder financeiro perdem capacidade de prover os servicos e a infra-estrutura dos
quais as inddstrias necessitam para produzir e escoar a producdo. As batalhas da guerra
fiscal passam a ser vencidas somente pelos Estados mais desenvolvidos, que tém poder
financeiro, sendo, dessa forma, capazes de suportar o 6nus das rendncias fiscais, sem
prejuizo da prestacdo de qualidade dos servigos publicos.

Outra questdo relativa ao arranjo federativo defendida por Alfred Stepan
(1999) aponta que todas as federacGes democraticas sdo inerentemente restritivas do poder
politico central. Um dos fatores das federacdes democréaticas que restringe o poder central,
de acordo com Stepan (1999), refere-se a Constituicdo. Alterar as regras do jogo de uma
federacdo é extremamente dificil, pois muitas sdo as areas estipuladas pela Constituicdo
como devendo estar além da competéncia do centro democréatico de um sistema federativo.
Nos sistemas federais, as Constituicdes sdo necessariamente mais complexas do que nas
democracias unitarias.

Para 0 mesmo autor, a interagdo de alguns fatores cria um enorme potencial

de obstrucdo das preferéncias da maioria e torna o Brasil um dos sistemas federativos de
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maior constrangimento do poder central. Dentre as varidveis responsaveis por esse
constrangimento do demos brasileiro, Stepan (1999) cita o grau de super-representacdo de
alguns Estados tanto no Senado quanto na Camara e o grau em que a Constituicdo confere
poder de elaborar politicas as unidades da Federagdo, que aumentaria o poder de veto dos
senadores. Esses fatores certamente tornariam os custos de aprovar uma legislacdo de
reformas muito alto em logrolling e gastos regionais especiais e contribuiriam para a
perpetuacéo estrutural do status quo.

Para Abrucio (1994), os governadores tornaram-se atores politicos
fundamentais no Brasil apds as eleicdes de 1982. Devido a fragilidade da Unido e a
ascensdo dos governadores nesse periodo, o resultado da estrutura estabelecida com a
redemocratizacdo foi um federalismo no qual ndo ha pesos e contrapesos (checks and
balances) para equilibrar o poder dos chefes dos Executivos estaduais.

A fragmentacgdo partidaria no Congresso Nacional, que, conforme Abrucio
(1994), culmina em enorme dificuldade para o presidente compor maiorias, aumenta o
poder dos governadores no plano nacional devido a forca do fator regional enquanto
organizador das demandas dos deputados. Isso tornaria os governadores dos Estados os
comandantes das bancadas estaduais na votacdo de algumas questdes, como a reforma
tributéria.

Esse sistema de federalismo “estadualista”, definido pelo autor, caracteriza-
se pelo grande poder de veto dado as unidades estaduais frente a qualquer mudanca na atual
estrutura federativa. Observa-se, portanto, uma reacdo meramente defensiva, nao-
cooperativa, ou até predatéria dos Estados junto ao governo federal, pois a preocupacdo que
orienta as acGes dos governadores € a defesa da atual distribuicdo de poder e recursos

dentro da estrutura federativa.
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Para Affonso e Silva (1995), a crise federativa brasileira tem na dimensao
tributéaria a sua face mais conhecida. A historia do federalismo brasileiro, conforme Dulci
(2002), tem sido bastante movimentada, indicando a dificuldade de equilibrar as partes e o
todo de modo eficiente e duradouro. O Brasil possui uma ordem federativa instavel,
incompleta, que se constroi em face de grandes obstaculos e a guerra fiscal do ICMS resulta

da instabilidade dos Estados federais e do desequilibrio econémico brasileiro (Dulci, 2002).

2.4.3. “Veto Players” e Abordagem Distributivista no Brasil

Tsebelis (1997) introduz o conceito de veto players, - atores individuais ou
coletivos cujo voto favoravel é necessario para uma decisdo politica — ao analisar a
implementagcdo de mudancas em diferentes contextos institucionais. A dificuldade na
implementacdo de reformas aumentaria com o aumento do nimero de veto players, com a
discordancia entre suas posicdes e com 0 aumento da coesdo interna de cada um deles.

Para esse autor, democracias centralizadas exibiriam maior potencial para
implementar mudancas; enquanto sistemas multipartidarios, como o brasileiro,
enfrentariam mais dificuldades para tal. A area em que se deseja implementar reformas
também pode produzir inimeros veto players, caso ela seja impopular ou polémica.

Para Ames (2003), as instituicBes politicas brasileiras funcionam mal e
criam uma permanente crise de governabilidade. Consequentemente, o Congresso brasileiro
teria dificuldades para aprovar leis relacionadas com grandes questdes nacionais. O sistema
beneficiaria antes de tudo a ele mesmo, ou seja, aos politicos e funcionarios que o

administram. As instituicdes criariam incentivos que estimulam os politicos a maximizar

o1



seus ganhos pessoais e a se concentrar em cavar projetos de obras publicas para eleitorados
localizados ou para seus patrocinadores politicos.

O autor considera o sistema partidario e o Legislativo para justificar a
ineficacia das instituicbes politicas brasileiras e defende que o surgimento de um grande
numero de veto players € inerente a estrutura institucional brasileira. O federalismo e a
disseminagdo do empreguismo e do fisiologismo, por sua vez, seriam especialmente
importantes na escolha de instituicbes. Em conseqiiéncia, o poder central teria enorme
dificuldade para introduzir politicas inovadoras no Brasil.

Ames (2003) acredita ainda que os partidos brasileiros ndo podem controlar
seus membros, e seriam 0s individuos ou grupos que negociam sua cooperagdo em troca de
vantagens ou concessdes particularistas. Assim, os politicos ndo se sustentam como tais
cuidando da prosperidade de suas regides e da provisdo de bens publicos, mas distribuindo
verbas, servigcos e empregos a individuos.

De acordo com o assunto, diz Ames, os veto players podem incluir os
governadores e as bancadas estaduais no Congresso, as “bancadas de interesse” ou
parlamentares isolados. Logo, a politica brasileira favoreceria a provisdo de beneficios
locais, geograficamente separaveis. Os partidos tém orientagdo mais localista e a facilidade
de trocar de legenda diminui o interesse dos parlamentares na preservacdo do bom conceito
nacional de seus partidos. A ansia dos deputados por beneficios clientelistas, segundo ele,

entrava a elaboracdo de politicas em todos os tipos de questdes.
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2.4.4. Interacdes entre Executivo e Legislativo

Para os autores Figueiredo e Limongi (1999), a analise da experiéncia
presidencialista no Brasil revela que o Congresso ndo é uma instancia institucional de veto
a agenda do Executivo. Este, de acordo com os autores, pode dispor de recursos que
induzam os parlamentares a cooperar com 0 governo e a sustenta-lo. O controle exercido
pelo Executivo sobre a iniciativa legislativa, defende os autores, cria incentivos para que 0s
parlamentares se juntem ao governo apoiando sua agenda. O controle da agenda produziria,
entdo, 0 mesmo efeito nos dois sistemas de governo, parlamentarismo e presidencialismo.

O controle sobre a agenda de que, a partir da Carta de 1988, passou a dispor
0 Executivo permite a estruturacdo de maiorias partidarias a partir de preferéncias dadas,
minimizando as dificuldades caracteristicas da acdo coletiva. Esses autores entendem o
poder de agenda como a capacidade de determinar ndo s6 que propostas serdo consideradas
pelo Congresso, mas também quando o serdo. O poder de agenda do Executivo implica,
portanto, na capacidade do Executivo de influir diretamente nos trabalhos legislativos, de
forma a induzir os parlamentares a cooperagao.

Em virtude de seus poderes legislativos, o Executivo comandaria 0 processo
legislativo, atrofiando o Poder Legislativo no Brasil. A estruturacdo interna do Legislativo,
por sua vez, responde a preponderdncia do Executivo enquanto principal legislador. O
Executivo organizaria 0 apoio a sua agenda legislativa em bases partidarias. Os lideres
seriam capazes, portanto, de reduzir as oportunidades para o comportamento individualista
e oportunista. Para os estudiosos, membros de um mesmo partido tém preferéncias politicas
similares e relativamente bem definidas, de modo que os lideres partidarios teriam opinides

politicas e interesses a representar.
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Porém, ao tratar da reforma previdenciaria do governo FHC, Figueiredo e
Limongi (1999) adotaram uma perspectiva diferenciada da exibida em seus demais estudos
sobre a preponderancia do Executivo sobre os trabalhos legislativos. Os autores ressaltam a
existéncia de algumas propostas do governo que normalmente passam por pProcesso
prolongado e, as vezes, conflituoso, de apreciacdo. Ainda que sejam de extremo interesse
do governo, algumas matérias, como 0s projetos de reformas constitucionais, ndo podem ter
a sua tramitacao legislativa influenciada de forma consideravel pelo Executivo.

O argumento utilizado pelos estudiosos para explicar as dificuldades do
governo em aprovar alguns projetos refere-se a natureza das medidas propostas e as regras
que regulam a disputa dentro do Congresso. Ou melhor, os resultados finais das matérias
sdo, na maioria das vezes, explicados pelas regras do processo decisorio e a natureza das
matérias, sendo independentes de outras caracteristicas institucionais do sistema politico
brasileiro. Isto significa que a atuacdo do Legislativo perante o Executivo, bem como o
poder deste em impor medidas legislativas de seu interesse, estdo condicionadas a natureza
das matérias e as instituicbes do Congresso.

Figueiredo e Limongi (1999) enfatizam o fato de as reformas
constitucionais, como a que trata da federalizacdo do ICMS, poderem ser implementadas
somente mediante Proposta de Emenda Constitucional (PEC). Esta proposi¢cdo possui
tramitacdo especial no Congresso Nacional, bem mais complexa e exigente que 0
andamento de projetos ordinarios, criando condi¢des desfavoraveis aos seus proponentes.

Segundo Santos (1997), as politicas de reformas estruturais passam
necessariamente pelo crivo do Legislativo, demonstrando que o Executivo ndo é soberano

absoluto no processo legislativo, sendo freqlientemente obrigado a se submeter a penosos
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processos de negociacdo com os partidos e lideres parlamentares da sua propria base e da
oposicao.

Pereira (1996) também aborda as relagdes entre Executivo e Congresso no
tocante as reformas do Estado. Para ele, essas interacGes devem ser analisadas sob a
perspectiva das relagcdes entre agente-principal. Estas sdo situagdes em que 0s agentes tém
informagdes ou conhecimento privilegiado, podendo observar coisas que 0s principais nao
podem, 0 que deixa espago para 0 comportamento oportunista dos primeiros.

De acordo com o autor, o Congresso assume 0 papel do agente e o
Executivo, de principal no tocante a promoc¢do de reformas do Estado no Brasil. O
Executivo tem interesse em implementar as reformas, ja que é responsavel pelo
desempenho do pais como um todo, e suas propostas de emendas constitucionais precisam
ser aprovadas pelo Legislativo.

Segundo Pereira (1996), os interesses do Executivo s&o distintos dos
interesses do Legislativo. Enquanto os legisladores tém interesses restritos a distritos,
Estados ou determinados grupos de interesse, presidentes possuem eleitorado heterogéneo,
tendo de pensar em problemas mais amplos e de resistir a apelos especificos, levando a
culpa pelos problemas sociais e econdmicos que afetam o pais e colocam em jogo sua
reputacao e popularidade.

A organizagéo interna do trabalho legislativo, de acordo com o autor, produz
uma situacdo de informacdo assimétrica. Logo, o maior desafio do governo — principal - é
induzir os legisladores — agentes - a apoiar a agenda de reformas, defendendo politicas

universais ao invés de perseguir interesses especificos de seus eleitorados.
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3. SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO E ICMS

A compreensdo das principais caracteristicas do sistema tributério brasileiro
é fundamental para o estudo do subsistema que envolve o Imposto sobre a Circulagdo de
Mercadorias e Servigos no Brasil. Para se levar a cabo a presente pesquisa, faz-se
necessario também entender como funciona o ICMS e quais sdo as regras que o regulam.
Esse capitulo tem como objetivo apresentar os principais tragos do sistema tributéario
brasileiro e a legislacdo do ICMS. Além disso, aborda-se também o principal impacto

negativo resultante do funcionamento do ICMS: a competicdo tributaria interestadual.

3.1. Sistema tributario brasileiro

O entendimento sobre o funcionamento atual do sistema tributario remete-se
a reforma tributaria do regime militar, de 1967. Segundo Perius (2002), essa reforma,
embora atribuisse aos Estados a gestdo do Imposto sobre a Circulacdo de Mercadorias -
ICM, principal imposto destinado a dotar os Estados de recursos para atender as demandas
regionais, originou uma grande concentracdo dos instrumentos tributarios na Unido. 1sso
garantiu liberdade e flexibilidade ao governo central para a criacdo de incentivos que
estimulassem o desenvolvimento econdmico. Essa centralizagdo permitia & Unido a

instituicdo de aliquotas fiscais sobre o Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias — ICM -
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estadual, com o estabelecimento de restricbes a autonomia dos governos subnacionais. A
estrutura politica da época favoreceu a centralizacdo da receita tributaria e o aumento do
poder decisério em matéria fiscal e financeira.

Para compensar a perda de participacdo na distribuicdo dos recursos
tributarios pelos Estados e municipios, continua a autora (Perius, 2002), o governo federal
criou os fundos de participacdo (Fundo de Participacdo dos Estados — FPE — e Fundo de
Participacdo dos Municipios - FPM). Com isso, beneficiou-se as unidades de menor poder
econémico, buscando equilibrar as profundas desigualdades de poder fiscal entre elas
existentes. Em 1968, porém, em razdo da crise politica vivenciada, o governo cortou pela
metade o valor das transferéncias do FPM e FPE, elevando o controle sobre a receita.

Segundo Perius (2002), o fim do regime militar, em 1984, foi precedido pelo
retorno das elei¢Bes diretas para governadores de Estado em 1982, apds um longo periodo
de centralismo politico e administrativo. Os governadores passaram a exigir a
descentralizacdo fiscal e, para corrigir as distor¢cdes da excessiva concentragdo de recursos
tributérios pelos Estados mais ricos da Federacdo, estabeleceu-se uma politica de
transferéncia de recursos.

Dois modelos de transferéncias intergovernamentais, conforme Perius
(2002), estdo previstos no atual sistema constitucional tributario. As transferéncias
horizontais se dao entre esferas governamentais de mesmo nivel hierarquico, como aquelas
relativas a diferenciacdo de aliquotas do ICMS em operaces interestaduais. A aliquota de
ICMS € de 7% para operacdes realizadas nas regides Sul e Sudeste com destino as regies
Norte, Nordeste, Centro-Oeste e Espirito Santo; e de 12% para as operagdes interestaduais
destinadas as demais regiGes do Brasil. Ja as transferéncias verticais ocorrem entre esferas

governamentais de niveis diferentes: da Unido aos Estados e dos Estados aos municipios.
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A fim de garantir o apoio dos Estados mais desenvolvidos ao novo sistema
fiscal, continua Perius (2002), ampliou-se a base tributaria do principal imposto estadual
(entdo Imposto sobre Circulacdo de Mercadoria, ICM) com a inclusdo dos servicos (o
imposto passou a se chamar ICMS) e dos antigos impostos Unicos, que incidiam sobre
lubrificantes, combustiveis, energia elétrica, transportes, telecomunicacdes e minerais.
Dessa forma, o governo central ofereceu aos Estados mais desenvolvidos maior base
tributaria e mais transferéncias fiscais.

A mesma autora (Perius, 2002) defende que os governos locais que se
financiam através de base tributéaria propria pouco dependem de transferéncias fiscais. Ja
aqueles que tém base tributéria restrita dependem do governo central para lhes repassar
parte significativa de sua arrecadacdo por meio de transferéncias. Em conseqléncia, 0s
Estados menos desenvolvidos da Federacdo tém baixa arrecadacdo do ICMS, seja pelo fato
de sua atividade econdmica ser restrita, seja pela razéo de serem bastante beneficiados pelas
transferéncias de recursos federais, que se tornam suas principais fontes de receita,
permitindo-lhes renunciar a prépria arrecadagao.

Para Perius (2002), o federalismo fiscal resultante da Constituicdo Federal
de 1988 d& preferéncia, portanto, ao aumento de transferéncias da Unido aos Estados e
municipios, em detrimento da descentralizacdo do poder de tributar. Basicamente, o sistema
atual centraliza a arrecadagdo na Unido, que repassa grandes transferéncias fiscais para 0s
Estados e municipios. H4 um compartilhamento de responsabilidades entre os niveis de
governo em diversas atividades e uma divisdo da arrecadagéo federal em favor dos Estados
mais pobres (Perius, 2002).

Portanto, as mudancas no sistema tributéario trazidas pela Constituicdo de

1988 ndo enfrentaram de forma consistente a temética das relagGes intergovernamentais no
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contexto de uma politica de equalizagéo fiscal nos moldes das Federacdes desenvolvidas.
Estados e municipios obtiveram independéncia e autonomia financeiras com importante
aumento na participacdo da arrecadacdo tributaria da Unido. Esse fato incrementou as
iniciativas da disputa fiscal, resultando na generalizacdo dos conflitos fiscais entre os entes
federados no intuito de atrair empreendimentos industriais. Os Estados ganharam mais
autonomia para a determinacdo de aliquotas e concessao de isen¢es do ICMS, ao contrério
da Reforma de 1967, que definia esta atribuicdo como do Senado Federal. Em decorréncia,
0 ICMS tornou-se um dos mais importantes tributos do pais e a maior fonte de recursos
financeiros dos governos estaduais.

Ademais, o IPl e o ICMS séo dois tipos de impostos sobre o valor
adicionado, sendo ndo cumulativos e incidindo sobre o valor agregado gerado em cada
etapa do processo de producdo e circulacdo de bens e servigcos. Ou seja, a Federacdo
brasileira, contrariando a tendéncia internacional de adocdo de um udnico IVA de
competéncia do governo central, adotou dois IVA, um de base ampla e de competéncia
estadual (ICMS) e outro de competéncia federal e com base restrita aos produtos
industrializados (IPI).

A partir de 1993, de acordo com Werneck (2002), boa parte do ajuste fiscal
realizado para viabilizar a consolidacdo do esfor¢co da estabilizagdo econémica se deu
devido a uma pronunciada elevacdo da carga tributaria no Brasil. Para o autor (Werneck,
2002), é sabido que o ajuste fiscal que acabou sendo possivel ndo foi o desejavel. Dada a
eficacia da coalizdo politica que teve de ser enfrentada, ndo se pdde reverter boa parte dos
dispendiosos privilégios introduzidos pela Constituicdo de 1988. O ajuste acabou sendo
feito mais pelo lado da receita do que pelo lado da despesa. Segundo Werneck (2002), ja

seria lamentavel fazer o ajuste s6 pelo lado da receita, mesmo que o aumento da
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arrecadacao tivesse advindo de uma elevacao criteriosa de tributos, mais lamentavel ainda é
0 ajuste quando a maior parte da arrecadacdo adicional for obtida pela imposicdo de
tributos cumulativos, envolvendo incidéncia em cascata.

Ja na esfera estadual, destaca Werneck (2002), distor¢des de outra natureza
se acumularam. Para o autor, “o pioneiro sistema de tributacdo de valor adicionado
introduzido na reforma dos anos sessenta, por meio do ICM, foi, aos poucos, transformado
em um inadministravel e desarmdnico pandeménio tributario que a ninguém mais interessa
preservar” (Werneck, 2002, p.4). Assim, oS governadores sobrevivem como podem,
permitindo-se préticas tributarias cada vez menos defensaveis; concedendo grandes
rentncias fiscais, por um lado, e impondo vultosas aliquotas de ICMS sobre certos
Servigos, por outro.

A proliferacdo das incidéncias sobre o faturamento estaria no centro da atual
desorganizagdo do sistema tributario brasileiro, gerando efeitos perversos sobre a
competitividade sistémica e provocando a desigual tributacdo de produtos, setores e
empresas. Conforme Varsano (2001), em um ambiente de inflacdo de dois digitos com
precos indexados, como era o Brasil até 1994, tal efeito era minorado pelos ganhos
financeiros propiciados pela retencdo dos tributos. Na situacdo atual, com baixas taxas de
inflacdo, essa variagdo é suficiente para tornar mais lucrativas praticas produtivas
ineficientes; ou seja, o mau tributo induz os agentes econdmicos a escolhas que
desperdicam recursos da economia.

O movimento defensivo do erdrio contra a inflagdo foi além dos
aperfeicoamentos no sistema de indexacdo da receita, rumo a concentracdo do IPI e do
ICMS em poucos produtos. E mais, tem privilegiado impostos sobre o faturamento e sobre

a movimentacdo financeira, prejudiciais & competitividade brasileira. Assim, as transacdes
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interestaduais sdo dificultadas pelo principio da origem, ao passo que a competitividade das
exportacGes brasileiras € diminuida pela impossibilidade de desoneracdo total de
contribuicdes sociais em cascata, tendo por base o faturamento. As deformaces resultantes
tém direcionado a adaptacdo desse subsistema de arrecadacdo no sentido de sua
concentracdo em poucos bens e servigos, afastando o sistema brasileiro da tributacdo geral
e reaproximando-o da tributacdo especifica sobre o consumo, nos moldes de antigos
impostos seletivos.

Defende-se, portanto, que o sistema tributario brasileiro é caro, complexo, e,
em muitos aspectos, regressivo e ineficiente. Contraria, assim, os principios de um sistema

tributério ideal (Lima, 1999).

3.2. Reqgras referentes ao ICMS: Constituicdo de 1988, Lei 24/1975 e Lei

Kandir

A Constituicdo Federal de 1988 determina no seu artigo 18 a autonomia
entre Unido, Estados e municipios, e o Titulo VI (Da Tributacdo e do Or¢amento),
especificamente seu capitulo 1 (Do Sistema Tributario Nacional), discrimina as receitas
proprias e de transferéncias da Unido, Estados e municipios.

O artigo 155, inciso 11, da Constituicdo, define que compete aos Estados e ao
Distrito Federal instituir impostos sobre operac@es relativas a circulacdo de mercadorias e
sobre as prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacdo, ainda que as operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior. O inciso XIlI,

alinea “g”, do mesmo artigo, diz, porém, que cabe a lei complementar “regular a forma
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como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isencBes, incentivos e
beneficios fiscais serdo concedidos e revogados” (ver Apéndice 1).

Assim, no Brasil, conforme Nunes e Nunes (2000), a criacdo e regularizacdo
de alguns dos principais impostos é de responsabilidade dos governos estaduais, mas ha
alguns limites para suas capacidades. No ambito do Executivo, o 0rgao encarregado da
coordenagdo das relacBes fiscais interestaduais € o Confaz (Conselho de Politica
Fazendaria), que se mostrou, de acordo com Dulci (2002), esvaziado e impotente diante da
escalada de isencdes do ICMS nos ultimos anos.

O Confaz foi criado em 1975 pela Lei Complementar n°® 24 e tem como
principal atribuicdo promover ac¢Ges necessarias & elaboracdo de politicas e harmonizacéo
de procedimentos e normas inerentes ao exercicio da competéncia tributaria dos Estados e
Distrito Federal. Trata-se de um mecanismo de coordenacdo da politica tributaria entre 0s
Estados para coibir a guerra fiscal. Integram o Conselho, representantes de cada Estado e
do Distrito Federal, por meio de seus Secretarios de Fazenda, ou eventuais substitutos, e um
representante do governo federal, através do Ministro da Fazenda. As decisdes adotadas
nessa instancia quanto a concessao de isences, incentivos e beneficios fiscais devem ser
tomadas por unanimidade (Perius, 2002).

A Lei n°® 24/75 veda as concessOes de isencdes e outros incentivos
relacionados ao ICMS, salvo quando previstas em convénios celebrados em reunides do
Conselho de Politica Fazendaria— CONFAZ, pelos secretarios da Fazenda dos Estados e do
Distrito Federal. Perius (2002) destaca que, pela Constituicdo Federal de 1988, os
beneficios vinculados ao recolhimento do ICMS ndo podem ser outorgados por um Estado
sem a prévia aquiescéncia dos demais entes da Federacdo. Apenas por meio da deliberacdo

de todos os entes federados, através de convénios aprovados pelas respectivas Assembléias

62



Legislativas, e com a expedicdo dos competentes Decretos Legislativos, que as normas
isentivas integrantes dos convénios passam a valer internamente, para cada Estado
participante, como lei ordinaria estadual. Logo, para que surjam isen¢des de ICMS validas,
seria necessario um pacto entre os Estados-membros e o Distrito Federal, resultando em
convénio que, posteriormente, fosse aprovado pelas Assembléias Legislativas de cada um
dos entes federativos (Perius, 2002).

No entanto, 0s governos subnacionais vém concedendo incentivos a revelia
da Constituicdo e do CONFAZ, competindo entre si para abrigar novos empreendimentos.
A adocédo de convénios, portanto, ndo impediu o surgimento de conflitos, nem evitou que
fossem adotadas iniciativas privadas por parte dos Estados no oferecimento de favores
fiscais.

Assim, apesar de a Constituicdo Federal contemplar um mecanismo para
evitar a guerra fiscal, a regra ndo tem se aplicado. Para estimular os investimentos em seus
territdrios, os Estados brasileiros tém concedido vérios beneficios indiretos que resultam
em conflito tributario, em oposicao a Lei 24/1975 (Nunes e Nunes, 2000).

Segundo Varsano (1997), a Lei Complementar n® 87, de 13 de setembro de
1996, a chamada Lei Kandir, ao regulamentar o ICMS, introduziu importantes alteragdes
nas caracteristicas econdmicas deste tributo. Conforme Varsano (1997), o projeto que deu
origem a referida Lei pretendia regular a concessdo de isengdes, incentivos e beneficios
fiscais concedidos pelos estados, de forma a reforcar os dispositivos legais para coibir a
guerra fiscal.

No entanto, defende o autor, a resisténcia oferecida por alguns governadores
(em especial os dos Estados do Ceard, Paraiba, Amazonas e Goias) em abrir mdo da

utilizacdo de incentivos vinculados ao ICMS como instrumentos de suas politicas
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industriais impediu a aprovagdo dos aprimoramentos que o projeto continha. Produziu-se
um acordo entre o0 Senado Federal e o Presidente da Republica no qual o primeiro aprovaria
0 projeto sem alteracGes e 0 segundo vetaria os dispositivos referentes a concessdo de
incentivos no ICMS. Em decorréncia de os vetos terem retirado da nova lei os dispositivos
que regulamentariam a matéria, permanece em vigor a Lei Complementar n® 24, de 7 de

janeiro de 1975.

3.3. Resultados negativos do ICMS estadual: guerra fiscal

A guerra fiscal, de acordo com Dulci (2002), tem sido umas das importantes
questBes em pauta no cendrio politico brasileiro nos Gltimos anos. Envolve o jogo de acoes
e reacOes travado entre governos estaduais (e entre governos municipais) com o intuito de
atrair investimentos privados ou de reté-los em seus territdrios. Trata-se de cobrir com
vantagens fiscais e financeiras o custo da alocacdo de uma empresa em outra parte que nao
aquela escolhida conforme a l6gica de mercado. Prado e Cavalcanti (2000) ressaltam que as
poucas tentativas de conceituacdo da guerra fiscal tendem a enfatizar seu lado conflituoso e
desordenado, bem como o carater perverso e negativo dos seus resultados para a sociedade.

Para Perius (2002), a multiplicacdo de iniciativas estaduais individualizadas
na concessdo de incentivos fiscais transformou-se em disputa indiscriminada e
despreparada dos governos para a atracao de investimentos. Desvinculam-se de politicas
publicas integradas voltadas para a reducdo das graves desigualdades regionais brasileiras e
acarretam o desequilibrio do pacto federativo constitucional. O processo competitivo ocorre

a margem da lei, de forma totalmente descoordenada (Lemgruber, 1999).
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Para o pais como um todo, porém, as conseqiiéncias s@o negativas, afirma
Dulci (2002). Ao lado das tensdes politicas entre os Estados, cabe ponderar qual o impacto
social das renancias fiscais, promovidas por governos estaduais que nem sempre estdo em
condicdes de fazé-lo sem sacrificar ainda mais as populacGes. Diniz, apud Dulci (2002),
adverte que a guerra fiscal corroi as financas publicas, compromete receitas futuras e desvia
0s precos relativos. Assim, ganham os Estados mais desenvolvidos, com melhores
condicBes locacionais e maior cacife financeiro e politico, de forma a se agravarem as
desigualdades regionais.

Em um processo desse tipo, as articulagdes que se formam entre a esfera
publica e o setor privado estabeleceriam uma negocia¢do alocativa desordenada do
investimento produtivo, tornando as unidades de governo reféns da disputa travada entre si,
com base em uma concessdo descontrolada de estimulos de natureza variada. Os incentivos
fiscais possuem natureza tributaria, consistindo, principalmente, na reducdo ou até mesmo
na isengdo da cobranca do ICMS.

A guerra fiscal envolve entdo a exacerbacdo de praticas competitivas e nao
cooperativas entre os Estados da Federacdo, cujos excessos de incentivos fiscais agridem a
harmonia federativa, ja que uma unidade adota mecanismos que lhe garantem vantagens
interestaduais em detrimento das financas publicas de outros Estados (Perius, 2002). Cada
ente federado age sem levar em conta os efeitos de seus atos para 0s demais Estados e sem
submeté-los a apreciacdo do Conselho Nacional de Politica Fazendaria — Confaz, o 6rgéao
harmonizador da politica tributéria dos Estados.

Melo (2002), por sua vez, conclui que a guerra fiscal, apesar de permitir
ganhos regionais pontuais produz uma situagdo coletivamente perversa por duas razfes. A

renncia fiscal e a compressao da receita publica tém efeitos negativos em quadro de crise
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fiscal generalizada nos Estados, deixando o pais em seu conjunto em uma situacao inferior
a que se encontrava. A guerra fiscal pode, portanto ser modelada como um dilema do
prisioneiro, onde ganhos coletivos de longo prazo sdo preteridos em prol de ganhos
individuais de curto prazo. As restricbes a guerra fiscal, no entanto, implicam custos
concentrados.

O fenébmeno leva, em geral, a um efeito liquido agregado negativo, embora,
para cada Estado individual, possa ter resultados liquidos positivos. Em outras palavras, a
guerra fiscal € um processo de alteracdo na alocacdo de capacidade produtiva, emprego e
receita fiscal entre as unidades federadas, em que o conjunto do pais perde, mas nada
impede que alguns, individualmente, ganhem.

Prado e Cavalcanti (2000) acreditam que lutar por interesses proprios de
forma ndo-cooperativa € inerente a agentes federativos. A Federacdo seria, nesse sentido,
intrinsecamente conflituosa, exigindo a presengca de um agente regulador das relacGes
federativas: o0 governo central em conjugacdo com o Congresso.

Os autores (Prado e Cavalcanti, 2000) analisam a guerra fiscal como um
caso de disfuncdo do processo politico-institucional de regulacdo dos conflitos entre
interesses politicos e econdmicos regionais. O modelo brasileiro teria duas caracteristicas
essenciais para esse problema: a competéncia sobre o ICMS é dos Estados, que fixam por
leis proprias as aliquotas do ICMS; e adota-se o principio da origem na formatagédo do IVA
brasileiro, fazendo do ICMS um tipico imposto sobre a producéo.

Para Perius (2002), a guerra fiscal travada entre os Estados para atrair
empresas € uma prova da “guerra de todos contra todos” em que mergulha a sociedade
quando o Estado Central abdica de sua funcéo de coordenacéo e arbitragem dos interesses

em conflito. A politica da competicdo tributéria seria, para a autora (Perius, 2002), um
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leildo de benesses sem qualquer amparo constitucional de validade, que tem no ambito de
isencdes e reducdes de ICMS o principal responsavel pelo imenso volume de incentivos
fiscais oferecidos aos empreendimentos produtivos.

Prado e Cavalcanti (2000) enfatizam que o Estado brasileiro avancou de
uma posicdo extrema de centralizacdo decisoria para um processo de descentralizacdo
politica e fiscal, caminhando muito mais rapidamente do que a necessaria construcao de um
arranjo institucional capaz de regula-la. A guerra fiscal surge, claramente, como uma
manifestacdo desse descompasso. O ponto crucial, de acordo com eles (Prado e Cavalcanti,
2000), é que talvez ndo seja possivel reconstituir os mecanismos de regulagdo capazes de
alterar o sub6timo equilibrio atual.

Solucionar as distor¢Bes existentes é uma tarefa dificil, principalmente por
implicar perda de arrecadacdo. Aguda desigualdade, heterogeneidade e fragmentacao
caracterizam o cenario econdmico e social do Brasil, explicando em grande medida as
dificuldades para a convergéncia de interesses e definicdo de critérios para a alocacdo e

redistribuicdo dos recursos presentes nas politicas de cunho federativo.

3.3.1. ICMS estadual e desenvolvimento desigual

Conforme Dulci (2002), a raiz das operagdes de guerra fiscal encontra-se no
processo de desenvolvimento desigual, ou melhor, em estratégias de recuperacdo
econbmica adotadas por unidades importantes da federacdo para enfrentar o seu atraso
relativo. A industrializagdo no Brasil, para o autor, tomou corpo a partir dos anos 30, com a
interligacdo de mercados regionais até entdo bastante isolados uns dos outros em um

mercado nacional protegido da concorréncia externa. Ocorreu um processo de concentragao
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industrial preexistente em diversas partes do pais e se estabeleceu um esquema de divisao
inter-regional do trabalho centralizado no eixo Rio-S&o Paulo, mas que se inclinou cada vez
mais para Sao Paulo.

Dulci (2002) destaca que ha diferencas relevantes, entre grandes regides,
entre Estados e até dentro de cada Estado, quanto ao grau de desenvolvimento (ou de atraso
relativo), quanto ao potencial produtivo e quanto as condicGes politicas para aproveitar esse
potencial. Distinguem-se, segundo o autor, quatro vias de desenvolvimento regional na
historia brasileira. Uma é a que corresponde a experiéncia paulista, baseada em fatores de
mercado. A segunda é a de regides que se dinamizaram como um desdobramento da
economia paulista. O impulso também foi dado pelo mercado, mas de fora para dentro. Séo
exemplos o Parana, Goias, Mato Grosso do Sul e algumas areas de Minas Gerais adjacentes
a S&o Paulo (o sul de Minas e o Triangulo Mineiro).

No outro extremo, defende Dulci (2002), o Nordeste e a Amazbnia, em
posicdo nitidamente periférica em relacdo ao eixo industrial do Sudeste, e com baixo
potencial de crescimento segundo a l6gica de mercado. Nesse caso, argumenta o autor,
seriam necessarias iniciativas no campo politico-institucional para recuperar o atraso. Essas
iniciativas viriam do governo federal, movido por estratégias de cunho nacional. Assim,
ambas as regides foram alvo de beneficios fiscais e de outros tipos de apoio, com a cria¢ao
da SUDENE (Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste) e mais tarde da SUDAM
(Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia).

O escopo original dessas Superintendéncias, conforme Dulci (2002), era
abrangente, mas, com o tempo, elas se fixaram, sobretudo, na concessdo de incentivos
fiscais como meio de viabilizar empreendimentos industriais e agropecuarios no Nordeste e

na Amazolnia. Esses instrumentos traduziam uma politica compensatéria, considerada

68



legitima no marco das relacdes federativas. N&o alteravam de forma significativa, contudo,
a distribuicdo de poder politico e econdmico no sistema de regides brasileiro.

Dulci (2002) apresenta, por fim, um quarto modelo de desenvolvimento
regional, que corresponde as areas da Federacdo que buscaram férmulas intermediérias,
como diversos Estados do Centro-Sul, tal qual Minas Gerais e Rio Grande do Sul. Essas
regides dispunham de certo potencial de expansdo econdmica e a recuperacao do atraso era
buscada pelo manejo de recursos politicos e institucionais. O fator diferencial teria sido,
porém, a iniciativa interna do processo, ao contrdrio do modelo da Amazbnia e do
Nordeste, pois 0 menor grau de atraso ndo justificaria acdes estratégicas do governo
federal.

Para Dulci (2002), essa via intermediéria, que suplementa a dindmica de
mercado com mecanismos institucionais, constitui a fonte por exceléncia da guerra fiscal,
pois seus principais atores sdo os grandes Estados do pais, relativamente competitivos ao
que se refere a alocacao de investimentos. O uso de incentivos fiscais, destaca o autor, seria
apenas uma das formas de viabilizar suas estratégias de industrializagdo, mas a forma mais

visivel e a mais controversa.
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4. GUERRA FISCAL E REFORMAS TRIBUTARIAS: EVENTOS PARA

ANALISE

Esse capitulo tem como objetivo encadear as informacGes levantadas acerca
do subsistema de governo do Imposto sobre a Circulagdo de Mercadorias e Servigos.
Descreve dois tipos de episodios que serviram de base para a compreensao do subsistema
estudado. O primeiro tipo de acontecimento tratado refere-se a guerra fiscal e se relaciona
ao ICMS por ocorrer, em grande medida, em decorréncia dele. Ou seja, 0 ICMS estadual
seria uma das causas da competicdo tributaria e, em especial, dos casos descritos nesse
capitulo. Destacam-se trés episddios envolvendo a competicdo tributaria entre Estados nos
ultimos anos: o caso Ford, o caso da industria aeronautica e da lei de informatica e o caso
de 2004 (Séo Paulo contra Distrito Federal, Goiés e outros Estados).

O segundo tipo de evento narrado nesse capitulo refere-se as reformas
tributérias implementadas ou que se tentou implementar nos Gltimos anos. Esses episddios
séo relevantes ao estudo do subsistema do ICMS por trazerem propostas de mudancas nas
regras de funcionamento do referido imposto. Sdo abordados quatro momentos historicos: a
Assembléia Constituinte, a Revisdo Constitucional de 1993, a proposta de reforma no
governo FHC e a proposta de reforma no governo Lula.

Desse modo, 0s dois grupos de acontecimentos aqui tratados relacionam-se

com o ICMS ou por serem causados e (ou) influenciados pelo seu funcionamento e regras
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ou por buscarem justamente a alteracdo dessas normas e de seu modo de operar. Séo
episddios, portanto, fortemente relacionados ao ICMS e igualmente importantes para o

desenho e compreensédo do subsistema que o envolve.

4.1. Episodios de guerra fiscal

Conforme Lemgruber (1999), a competicdo tributaria ndo é um processo
recente no Brasil, pois existiriam registros de guerra fiscal estadual ja nos anos 1970.
Segundo Prado e Cavalcanti (2000), porém, em nenhum momento a guerra fiscal brasileira
atingiu a dimenséo que tem atualmente.

De acordo com Perius (2002), no inicio da década de 90, principalmente a
partir de 1993/1994, a concorréncia interestadual para o aporte de novos empreendimentos
produtivos passou a ter grande relevancia na estrutura federativa brasileira. Conforme a
autora (Perius, 2002), os governos subnacionais, dos Estados e municipios no Brasil,
empreendem esforcos significativos para impulsionar a industrializagdo regional através da
utilizacdo de incentivos, como isencdes, reducdes e deferimentos tributarios do Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos - ICMS. Desse modo, 0 pais passou a conviver
com um alto grau de competicdo tributaria envolvendo diversos entes federativos.

Segundo Dulci (2002), foram muitos os Estados envolvidos nos conflitos
recentes, mas dada a sua diversidade econdmica e politica, podem-se distinguir dois tipos
de clivagens entre eles. Os Estados mais industrializados e de maior peso na federagédo tém
competido por grandes projetos, geralmente de origem externa. Os demais Estados tém
disputado investimentos basicamente de capital doméstico, em indmeros setores

produtivos. Devido a essa competicdo, observa-se o deslocamento de setores e empresas
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pelo territorio nacional, na busca de vantagens fiscais comparativas, além de diferenciais
em custos como salarios mais baixos.

Além disso, 0 autor destaca que a analise dos atores da guerra fiscal indica
mudangas significativas quanto ao seu padrdo de atuacdo. Vé-se que o modelo de
desenvolvimento politizado por iniciativa interna estendeu-se para diversos estados, como o
Parand, Bahia, Goias e Mato Grosso do Sul, todos utilizando intensamente férmulas de

incentivo fiscal.

4.1.1. O Caso Ford: Rio Grande do Sul versus Bahia

Conforme Dulci (2002), foi no setor automobilistico que 0 manejo dos
instrumentos fiscais e financeiros pelos Estados adquiriu maior visibilidade a partir de
meados da década de 1990. A batalha mais famosa foi o episédio da Ford, em 1999, e
representou, segundo Arbix apud Dulci (2002), “a canibalizagdo de um Estado da federagéo
por outro”.

A Ford havia contratado a localizagcdo de uma nova fabrica no Rio Grande
do Sul, mas o governo galucho, empossado em 1999, quis rever os termos da negociacao
por considera-los demasiado onerosos para o Estado. A Ford, por sua vez, ndo concordou e
tentou dobrar os governantes galchos com a ameaca de transferir o projeto para outra
regido do pais. Antes que o impasse fosse resolvido, o governo da Bahia intercedeu
agilmente e deslocou o projeto para seu territdrio, com a oferta de numerosas vantagens,
como os incentivos especiais do regime automotivo para o Nordeste (Dulci, 2002).

Para tanto, seria necessario o apoio do governo federal para viabilizar

financeiramente a iniciativa da Bahia. Foi, entdo, reaberto o prazo de adesédo ao regime
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automotivo para o Nordeste, Norte e Centro-Oeste, encerrado em 1998, por mais um ano
para atender a Bahia no episddio da Ford. Essa batalha pds em evidéncia a complexidade
dos elementos politicos contidos na guerra fiscal.

Ela envolveu, em primeiro lugar, o governo federal, em virtude do poder que
0s baianos entdo detinham na politica nacional sob o comando de Antonio Carlos
Magalhaes, Presidente do Senado. A Bahia logrou apoio suficiente para prevalecer sobre o
Rio Grande do Sul, Estado governado por uma alianca de partidos de oposi¢do ao governo
federal (Dulci, 2002).

Em segundo lugar, o que parecia apenas uma disputa entre dois Estados
acabou por envolver varios outros, a indicar o impacto sistémico da guerra fiscal sobre as
relacdes federativas. O conflito logo envolveu S&o Paulo, pelo receio de que a Ford, uma
vez implantada na Bahia, fechasse suas antigas unidades de producéo em territdrio paulista.
O entdo governador Mario Covas criticou o arranjo que se formou na esfera federal para
beneficiar a Bahia e preparou-se para impugna-lo no Supremo Tribunal Federal. Por outro
lado, os governadores e outros expoentes dos principais Estados nordestinos mobilizaram-
se em defesa da iniciativa baiana, atribuindo a S&o Paulo o proposito de impedir o
desenvolvimento do Nordeste. A reacdo de S&o Paulo voltou-se ainda contra outros Estados
que estariam provocando perdas a economia paulista, como o Parana, Rio de Janeiro e
Minas Gerais (Dulci, 2002).

Embora a condicdo de centro financeiro do pais lhe assegurasse firme
hegemonia, o governo paulista teria se mostrado bastante ativo diante da guerra fiscal,
sobretudo apds o caso da Ford. Primeiro, ao adotar a pratica de reagir a medidas de outros
Estados por meio de recursos judiciais ao Supremo Tribunal Federal e, em segundo lugar,

ao introduzir medidas de cunho fiscal para proteger o seu sistema produtivo.
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Percebe-se que, nesse evento, o governo federal atuou como um ator unitario
e racional na defesa dos interesses do Estado cujo governo era seu aliado, a Bahia, e
influenciou o resultado da disputa. No que se refere a atuacdo dos Estados federados, nota-
se que um episodio entre duas unidades produziu reflexos para boa parte da Federacdo. Os
Estados nordestinos sairam em defesa da Bahia, compondo um bloco favoravel a concessédo
de incentivos e a disputa entre Estados pela atracdo de investimentos. Em relacdo a esse
bloco de Estados, nota-se a utilizagdo de um discurso desenvolvimentista para justificar a
postura adotada por eles.

A favor do Rio Grande do Sul, por outro lado, pronunciou-se S&o Paulo,
condenando o comportamento do governo federal, que ao invés de coordenar as acdes
estaduais e conduzir & cooperagdo, acirrou ainda mais o conflito em jogo. Observa-se ai
uma ligagdo entre os Estados com melhores condigbes para atrair investimentos
independente da concessdo de beneficios fiscais e um discurso utilizado por eles associado
a defesa do Pais como um todo.

Deve-se destacar ainda a estratégia de recorrer a justica, ou seja, ao STF,
utilizada pelos Estados que se sentem prejudicados pela guerra fiscal, na tentativa de obter
uma resolugdo juridica para os problemas que ndo foram solucionados como eles
desejavam na esfera politica. A utilizacdo do STF como instancia de solucdo de conflitos
por parte dos Estados demonstra que as regras para a coordenacao tributéria entre entes
federativos, em especial a Lei 24 de 1975 que instituiu o Confaz, ndo tém modelado o
comportamento dos atores em interacdo. Regras tributarias presentes na Constituicdo
Federal tém sido violadas e atores que se sentem prejudicados pelo ndo cumprimento da
ordem constitucional tém buscado outra forma de garantir o estabelecido pela lei. Assim, a

guerra fiscal passa a ter no Judiciario, especificamente no STF, outra instancia deciséria
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que influencia as questdes federativas e tributarias do pais, além do Legislativo e

Executivo.

4.1.2. O caso da industria aerondutica e da lei de informatica: vitérias

de SP na disputa interestadual

As disputas entre Estados entre 2000 e 2001 para atrair setores industriais de
ponta tiveram S&o Paulo como vencedor. Nesse segmento, a lideranca de S&o Paulo foi
reafirmada, diferentemente do que ocorreu no setor automobilistico nos anos 90. Exemplos
disso sdo mencionados nessa secao.

Em junho de 2000, preservou-se em territorio paulista todo o parque
aeronautico da Embraer. Dada a natureza da indUstria aerondutica, parte substancial do
investimento referia-se ao financiamento de pesquisas, e quanto a isso a ampla
superioridade de S&o Paulo se evidenciou.

Outra vitdria de Séo Paulo foi a aprovacao da Lei de Informaética, de janeiro
de 2001. A discussdo no Senado, conforme Dulci (2002) deu-se em torno de modelos de
incentivos que possuiam implicagdes regionais distintas. Na disputa defrontaram-se o0s
Estados de S&o Paulo e do Amazonas, mas atingia pretensdes de unidades como a Bahia.

O interesse do Amazonas era manter o status diferenciado da Zona Franca
de Manaus, que garantia as suas empresas a isencdo de 88% do imposto de importacdo de
componentes. A opg¢do nesse caso, porém, foi por um modelo novo de incentivo, em
detrimento do antigo esquema da Zona Franca de Manaus, baseado exclusivamente em
incentivos fiscais. Em segmentos como a informética e a eletrdnica os fatores ligados a

pesquisa e desenvolvimento tecnolégico sdo cruciais para o éxito do empreendimento. A
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existéncia de base académica forte e de centros de producdo de conhecimento, amparados
por sistemas de fomento, define para as inddstrias de alta tecnologia suas localizagdes
naturais, em contraste com formulas de alocagdo artificiais, incapazes de assegurar
trajetdrias sustentaveis de longo prazo. Nesse sentido, a Zona Franca de Manaus constitui
uma localizacdo artificial para a industria de alta tecnologia, mera linha de montagem
sustentada por favores fiscais (Dulci, 2002, p. 102).

Nesse evento, observa-se que a preponderancia de Séo Paulo como pélo de
atracdo de investimentos no pais se reafirmou. N&o houve a interferéncia do governo
federal no caso nem a polarizacdo de Estados ou outros atores em relacdo a essa questdo. E,
mesmo que houvesse, a alocacdo das empresas dificilmente se modificaria por influéncia
politica, pois, para o tipo de empreendimento em questdo, incentivos tributarios ndo foram
suficientes para alterar a logica de mercado e definir onde os investimentos foram

empregados.

4.1.3. Sdo Paulo versus Distrito Federal, Goiads e outros Estados: o

episodio de 2004

No dia 31 de julho de 2004, o governo do Estado de Séo Paulo, com o
discurso de se proteger da guerra fiscal praticada por 12 estados da Federacdo (Amazonas,
Bahia, Distrito Federal, Espirito Santo, Goias, Mato Grosso do Sul, Pernambuco, Rio de
Janeiro, Rio Grande do Norte e Tocantins), mudou a sua postura perante a concessao de
incentivos fiscais. O Estado deixou de reconhecer e bancar créditos tributarios do ICMS de

produtos vindos de outras unidades contemplados com beneficios fiscais ndo autorizados
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no ambito do Confaz, buscando incentivar a compra de produtos de empresas sediadas em
Séo Paulo.

Em meados de setembro de 2004 e em retaliacdo a decisdo do governo de
Sao Paulo, o Distrito Federal decidiu barrar produtos desse Estado, acirrando ainda mais a
disputa entre as unidades da Federacdo nesse periodo. A principio, eram parados no posto
fiscal do DF apenas caminhfes com produtos de informatica; mas, em seguida, foram
incluidos carregamentos de carne, de enlatados, leite longa vida, condimentos e palha de
aco. As cargas so eram liberadas para entrar em Brasilia apds o recolhimento do ICMS. Em
seguida, o Estado de Goias adotou a mesma postura e passou a fiscalizar todos os
caminhdes com produtos provenientes de Sdo Paulo e exigir o pagamento do ICMS desses
produtos, em represalia a posicao paulista.

Alguns dias depois, no dia 21 de setembro, o governador de S&o Paulo,
Geraldo Alckmin (PSDB), anunciou um pacote de reducdo de impostos e incentivos fiscais
para diferentes setores no estado de Sdo Paulo. Os governadores em geral e o proprio
Confaz criticaram essa medida, defendendo que S&o Paulo estaria reabrindo a disputa
fiscal. Poucos dias antes, o Rio Grande do Sul havia também aprovado um projeto de
reducdo das aliquotas de ICMS de confecc¢des, calgados e méveis produzidos pelo estado.
Segundo o entdo governador do Estado, Germano Rigotto (PMDB-RS), a aceleragdo do
processo que estaria desencadeando uma nova onda de guerra fiscal no pais, envolvendo
principalmente o Estado de Sdo Paulo, sO seria reduzida com a aprovacao do projeto
unificando a legislagéo do ICMS.

No dia 26 de outubro de 2004, os secretarios de Fazenda dos Estados
definiram, em reunido do Confaz, as bases de um acordo para acabar com a guerra fiscal.

Conforme o acordo, os Estados definiriam um prazo limite de vigéncia para 0s incentivos
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fiscais entdo concedidos. Os Estados apresentariam em seguida sugestbes de como
implementar o acerto e propostas para o prazo de vigéncia dos beneficios.

No dia 11 de dezembro, porém, o CONFAZ se reuniu, mas ndo conseguiu
chegar a um consenso sobre medidas a serem tomadas para eliminar a guerra fiscal entre os
Estados, deixando essas decisbes para uma reunido seguinte, sem data marcada, e
empurrando a decisdo sobre a politica Unica de incentivos fiscais para o Congresso e as
discussdes da reforma tributaria.

Esse caso constituiu-se em uma situacdo na qual o conflito tributério se
generalizou entre diversos Estados da Federacdo, em especial entre Sdo Paulo, Goiés e
Distrito Federal. Sdo Paulo mais uma vez polarizou o bloco de Estados contra a concessao
de incentivos fiscais e seguiu com o discurso a favor de reforma tributaria que unificasse o
ICMS e restringisse as possibilidades de ocorréncia de conflito interestadual. O Confaz
tentou se apresentar como uma instancia de debate para a resolugdo da disputa entre os
Estados, mas ndo conseguiu. O episddio opds um grande nimero de Estados e ocorreu ao
longo da tramitacdo legislativa da reforma tributéaria proposta pelo governo Lula, de modo
que o Confaz néo foi capaz de contribuir para o equacionamento do caso.

A principal constatacdo que se obtém com a descricao dos eventos de guerra
fiscal é que os Estados séo atores fundamentais no subsistema do ICMS. Ao se analisar o
comportamento dos Estados nessa area, percebe-se que eles podem ser agrupados em
coalizBes de defesa, apresentando interesses distintos, muitas vezes antagonicos entre si.
Além dos interesses e objetivos diferentes, os Estados apresentam também discursos
opostos ao defenderem suas estratégias para atracdo de investimentos para seus territorios.

As acgdes do governo federal também podem afetar de forma significativa o

subsistema e os episddios de conflito, o que demonstra que o Executivo federal também se
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constitui em um importante ator nesse quadro. O STF e o Confaz, por sua vez, constituem-
se em possiveis arenas de debate e resolucdo de conflitos entre Estados, de forma que a
consideracdo deles também é importante para o entendimento do subsistema do ICMS.
Esses aspectos sdo analisados mais detidamente no capitulo seguinte, que aponta as

constatacdes relativas ao subsistema do ICMS produzidas ao longo da dissertacao.

4.2. Propostas de reformas no sistema tributario

Segundo Melo (2005), uma vez implementados, os sistemas tributarios séo
dificeis de se alterar, pois suas estruturas sdo altamente path dependent. As reformas nesse
campo sdo tarefas complexas, sobretudo, se envolvem mudanga constitucional. Com
frequéncia, nas democracias sdo necessarias crises (as vezes, severas) para que 0S governos
se engajem em reformas abrangentes.

Ao tratar da reforma tributéria ideal no Brasil, Lima (1999) ressalta que
implementar reformas é sempre dificil. Como se trata de uma politica redistributiva, os
beneficiarios da ordem antiga lutam bravamente para manté-la e os que se beneficiardo da
nova ordem defendem-na tibiamente, pois ndo tém certeza dos seus beneficios. Ao propor
uma reforma tributaria, o governo depara-se com problemas de federalismo, de interesses
de bancadas no Congresso, de ndo-reducdo da carga tributaria e de uma série de restri¢oes
relacionadas a informacdo imperfeita, tais como a incapacidade de prever reacdes dos
agentes econdmicos e a auséncia de dados elementares para a anélise.

Para Afonso e Varsano (2003), as distor¢bes tributarias vigentes

beneficiariam varios atores com poder de barganha consideravel no processo politico, o que
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contribuiria para a rejeicao das propostas debatidas. Os autores argumentam que um debate
de reforma tributéria no Brasil geralmente se inicia motivado por fatores econémicos; mas
invariavelmente acaba virando uma disputa federativa, concentradas as discussdes na forma
de dividir a receita tributaria.

Essa teria sido a ténica dos debates de reforma tributaria, desde a elaboracao
da primeira Constituicdo da Republica em 1891 até a Assembléia Constituinte de 1987-
1988. Os impactos federativos e regionais teriam ainda minado o avango da reforma no
governo de Fernando Henrique e comprometido também o projeto do governo Lula.

O objetivo dessa se¢do € tratar os principais episddios que marcaram o
sistema tributario brasileiro, envolvendo em especial medidas voltadas para alterar a
legislacdo do ICMS, a partir da redemocratizacdo. S&o eles: a Assembléia Constituinte e a
Constituicdo Federal, a Revisdo Constitucional de 1993, o processo de reforma tributaria no
governo FHC e o processo de reforma tributaria no governo Lula.

Para tanto, realizou-se um levantamento no banco de dados da Camara dos
Deputados das Propostas de Emendas Constitucionais que mencionavam em suas ementas
ICMS ou reforma tributéria apresentadas no periodo de 1987 a 2006. A partir disso,
construiu-se um quadro com 66 propostas, mostrado no Anexo 3, em que estdo dispostos
suas ementas, seus autores, com respectivos partidos e Estados, e a situagdo em que se
encontram as PECs. Tais informacg6es contribuiram para a analise do subsistema na medida
em que possibilitou a identificagdo de atores relevantes para a tematica estudada.

Em que pese a observagdo de 66 projetos propostos relativos ao subsistema
do ICMS no periodo entre 1987 a 2006, sabe-se que nem todos possuem a mesma
relevancia para este trabalho. Por isso, selecionaram-se quatro episddios para a analise do

objeto de estudo. Estes representam momentos importantes para o subsistema por
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constituirem-se em situacdes em que a mudanga no sistema tributario chegou a compor de
fato a agenda publica, ainda que ndo necessariamente tenha alcancado uma posicao
prioritaria para o governo federal. Para recompor 0s acontecimentos e narrar de forma
compreensiva os episodios selecionados, recorreu-se a textos e artigos cientificos, bem
como a artigos de jornais nacionais e dados do banco de dados da Camara dos Deputados e
Senado Federal, principalmente no caso dos eventos mais recentes, como o episddio da
proposta de reforma tributaria do governo Lula. Ainda que jornais ndo sejam vistos como
uma fonte fidedigna de informacgdes, ja que esses trabalhos ndo contam com uma
metodologia cientifica de andlise e levantamento de dados, os artigos desses periodicos
contribuiram muito para a reconstrucdo dos fatos, constituindo-se em fonte de informacdes

relevante para o trabalho realizado.

4.2.1. A Assembléia Constituinte e a Constituicdo Federal de 1988

De acordo com Perius (2002), a correlacdo de forcas introduzidas em 1988
ndo conduziu todos os Estados a desfrutar do mesmo grau de poder, mas a existéncia de
varios centros de poder competitivos e desiguais que passaram a ter influéncia nas decisdes
e nos vetos sobre as politicas nacionais. Com o governo federal, essas estruturas e
processos sdo desenvolvidos pelos Estados mediante duas formas: pela influéncia dos
governadores sobre as delegagdes no Congresso e na indicacdo de aliados para os quadros
governamentais, fortalecendo ainda mais seus cacifes nas coalizes governativas.

Para Rezende (1995), a Constituicdo de 1988 é um marco importante de um

processo que se iniciou bem antes da sua promulgacdo. Os ultimos anos do regime militar
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foram acompanhados de renovadas pressdes de governadores e prefeitos por maior
autonomia financeira, pressfes que se acentuaram apos a recuperagdo da autonomia politica
dos entes federativos em 1982. Assim, a Assembléia Constituinte instalada no inicio de
1986 foi dominada no capitulo tributario pelas forcas de descentralizacdo. N&o obstante, a
ruptura institucional ndo teria sido suficiente para alterar habitos e costumes que comandam
as decis0es politicas nessa area. A autonomia financeira foi confundida com liberdade para
gastar sem a equivalente responsabilidade de tributar. A natureza da descentralizacéo
promovida pela Constituinte ndo teria contribuido, portanto, para a constru¢do de um novo
federalismo.

J& Abrucio (1994) defende que a vitoria dos Estados na Constituinte de 1988
produziu uma redistribuicdo dos recursos nacionais, aumentando sua parcela com relagédo a
antiga Constitui¢do. Surge assim o que o autor denomina como federalismo “estadualista”,
no qual os Estados se fortalecem politica e economicamente, enquanto a Unido se
enfraquece nesses campos.

Para Maria Tereza Sadek (2000), os constituintes, orientados pela concepcao
democrética, optaram por uma série de mecanismos de participacdo popular e societal.
Criou-se, entdo, um modelo institucional que valoriza a fragmentacéao e, consequentemente,
amplia o nimero de atores politicos e de possiveis contestadores de decisfes. Nesta
construcdo, governadores e prefeitos adquirem papel politico de primeira grandeza, sem
anular ou diminuir o poder de antigas liderancas. Em conseqiiéncia, o fortalecimento dos
governos subnacionais impede que o governo federal reiina isoladamente as condi¢des para
propor e efetivar politicas que objetivem a solucéo de problemas nacionais.

Rezende (1995) defende que na Constituicdo Federal, as demandas de

Estados e municipios por descentralizacdo das receitas publicas foram atendidas, mas as
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dificuldades encontradas para fazer com que a descentralizacdo das receitas fosse
acompanhada de uma concomitante descentralizacdo das responsabilidades publicas, em
especial no campo das politicas sociais, provocaram grandes desequilibrios.

Do ponto de vista do federalismo, as reformas fiscais de 1967 e de 1988
teriam produzido resultados semelhantes. A reforma de 1967, realizada pelo regime militar,
promoveu uma concentracdo das competéncias tributarias na Unido, mas instituiu, em
contrapartida, um amplo e inovador mecanismo de transferéncias intergovernamentais de
receitas, em beneficio, principalmente, dos Estados menos desenvolvidos e dos Estados
menos populosos. A reforma de 1988, por sua vez, reduziu parcialmente a competéncia
tributaria federal e ampliou a0 maximo as transferéncias intergovernamentais instituidas 25
anos antes, sem alterar, contudo, a fisionomia do sistema fiscal.

Em 1988, os limites e a natureza da descentralizacdo tributaria foram
tracados pelos que se beneficiaram do sistema criado em 1967, os quais, em decorréncia da
confortdvel maioria de que dispunham no Congresso, lograram ndo s alcancar seus
objetivos, como também ampliar de forma expressiva os ganhos obtidos anteriormente
(Rezende, 1995).

O conflito entre aqueles que preferem maior participagdo nas receitas
federais e aqueles que preferem maior competéncia para tributar, em 1988, foi solucionado
a custa do esvaziamento do governo federal que se manteve a margem das negociacdes que
conduziram ao desenho do novo sistema. O tardio reconhecimento pelo governo federal dos
problemas criados pela omissdo da época e o aumento da capacidade de resisténcia de
Estados e municipios a mudangas que ferissem seus interesses explicariam, em boa medida,
as dificuldades seguintes. O desequilibrio da representacdo politica dos Estados no

Congresso Nacional dificultaria a busca de um novo pacto federativo no campo fiscal.
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Os constituintes de 1988 ndo teriam enfrentado o desafio de conciliar o
méaximo de descentralizacdo com uma adequada capacidade de reducdo das desigualdades
regionais. Esquivaram-se da tarefa de promover mudancas estruturais profundas no sistema
fiscal brasileiro, optando pela via mais facil de atender aos reclames por descentralizagao
fiscal atraveés do aumento exagerado das transferéncias governamentais. Com excec¢ao do
aumento da base de incidéncia do ICMS, que beneficiou os Estados mais industrializados, a
receita da grande maioria dos Estados e municipios cresceu em funcgdo, principalmente, do
incremento nas transferéncias. O corolério dessa atitude foi o afrouxamento do vinculo de
co-responsabilidade entre cidaddo-contribuinte e os poderes publicos estadual e municipal,
gerando condicdes propicias a irresponsabilidade e ao desperdicio.

A pulverizagdo das transferéncias ndo geraria recursos suficientes nas
unidades menos desenvolvidas para sustentar investimentos necessarios a superacdo do
subdesenvolvimento. O carater compensatério que presidiu a instituicdo das transferéncias
em 1967 foi abandonado em 1988, quando passaram a representar a principal fonte de
recursos orcamentarios dos municipios e de cerca da metade dos Estados brasileiros.

Assim, pode-se dizer que a Assembléia Constituinte foi marcada pela
presenca de um grande nimero de atores, congressistas e governadores de Estado, que até
entdo tinham pouca voz no sistema politico brasileiro, em razdo do regime militar. A
Constituicdo Federal de 1988, resultante desse processo, instituiu um modelo politico
consociativo, que privilegiou a fragmentacdo, aumentou o ndmero de atores politicos
relevantes na tomada de decisdes nacionais e ampliou o poder dos governadores de Estado
sobre suas bancadas no Congresso. Uma das consequéncias desse modelo foi a ampliacéo
do ndmero de veto players no sistema politico brasileiro, de forma que se tornou mais

dificil para o Executivo reunir as condi¢cBes necessarias para se efetuar as mudancas

84



necessarias na Constituicdo Federal. A dificuldade do Executivo em reunir maiorias no
Congresso Nacional, porém, acaba por justificar a auséncia de esforcos realizados pelo
Executivo nos ultimos anos em prol da aprovacdo de mudangas constitucionais que
possibilitem o fim da guerra fiscal interestadual. Por outro lado, a Cosntituicdo Federal de
1988 ndo trouxe mudancas significativas no sistema tributario brasileiro, que apresenta

tracos ainda da reforma realizada durante o regime militar.

4.2.2. A Revisao Constitucional de 1993

A primeira iniciativa de proposta de reforma no &mbito fiscal e tributario no
periodo pos-Constituinte, ocorreu durante o governo Collor, com a criacdo da Comisséo
Executiva da Reforma Fiscal (CERF). A CERF prop6s um conjunto de medidas que
passaram a constituir os termos da discussdo publica em torno da questdo ao longo da
década de 1990. Uma dessas medidas referia-se a criagdo de um Imposto sobre Valor
Adicionado (a partir da fusdo do IPI, ICMS e ISS) pago no destino.

Os trabalhos dessa comissao, contudo, ndo foram analisados pelo Congresso
Nacional em virtude do impeachment do presidente Collor. Mas, segundo Melo (2002), a
proposta estava fadada ao malogro pela intensa resisténcia oferecida pelos setores da
burocracia publica, pelos governos estaduais e pelas associagdes empresariais. O debate
publico que acompanhou os trabalhos da CERF e as propostas que surgiram em virtude
dessa discussdo forneceram as bases programaticas das propostas de emenda que foram

discutidas na Revisdo Constitucional de 1993-1994.
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A reforma constitucional de 1993/1994 estava prevista no Ato das
DisposicGes Constitucionais Transitérias (ADCT) da Constituicdo de 1988 para ocorrer
cinco anos apos a sua promulgacdo. O periodo de reviséo iniciou-se no dia 13 de outubro
de 1993 e encerrou-se em 31 de maio de 1994, apds 80 sessGes. Nesse prazo, votou-se
apenas 19 mudancas, das quais 12 foram rejeitadas ja no primeiro turno de votacdo. Das 17
mil propostas relatadas, apenas seis foram aprovadas.

O malogro da revisdo estaria fortemente relacionado a constrangimentos
associados ao timing dessa reforma. No que se refere a organizacdo dos trabalhos
legislativos, a revisdo de 1993 seria bastante peculiar, haja vista que configurou uma
situacdo ad hoc instituida para a revisdo, ndo seguindo a rotina processual das emendas a
Constituicdo. Os procedimentos rotineiros para reformas constitucionais sdo mais severos,
demandando um exercicio maior de barganha politica e logrolling. Exige, portanto, custos
politicos mais elevados, requerendo a formagdo de maiorias sem se aplicar os mecanismos
usuais de controle do contetdo e da agenda dos trabalhos do Legislativo pelo Executivo,
como o regime de urgéncia.

Melo (2002) apresenta quatro fatores para tratar o contexto politico-
institucional em que a revisdo constitucional entrou na agenda publica. Em primeiro lugar,
havia as especificidades do governo de transicdo e de “salvacdo nacional”, que
caracterizaram o periodo pés-impeachment. No que se refere ao governo de transicao, tudo
0 que 0s atores sociais estratégicos esperavam do governo Itamar era a superacdo da crise
institucional aberta com o impeachment, e ndo que se desse inicio a uma nova etapa de
inovacdes institucionais e politicas, simbolicamente associadas ao governo Collor.

Além disso, o arranjo organizacional adotado para os trabalhos de revisao

teria alimentado os problemas gerados pela falta de comando e pelo desinteresse coletivo
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naquela. Os trabalhos foram centralizados no relator e em uma unica comissao de revisao,
que se pronunciava sobre a admissibilidade e mérito das emendas e as propostas da
relatoria tinham que ser aprovadas ou rejeitadas sem que os parlamentares pudessem fazer
emendas. A vedagdo regimental a iniciativas do Executivo na revisdo contribuiu
diretamente para inibir uma acéo concertada daquele Poder. Podiam apresentar emendas a
Constituicdo: os congressistas, 0s partidos por meio do lider, as assembléias legislativas de,
no minimo trés Estados da Federacdo, manifestando-se pela maioria de seus membros, ou
um minimo de trés entidades associativas que organizassem proposta revisional popular
subscrita por pelo menos 15 mil eleitores. Na revisdo, o0 Legislativo deteve o poder de
agenda, que se concentrou fortemente no relator.

Em segundo, o autor cita a comocdo institucional causada pela CPI do
orcamento para caracterizar o contexto politico-institucional da revisdo de 1993/1994. A
CPI debilitou o Congresso enquanto instituicdo e, sobretudo, sua imagem junto aos setores
reformistas da opinido puablica e aos setores e grupos de interesses ndo empresariais. A
oposicdo no Congresso se alimentou desse processo e apontou para a ilegitimidade dos
trabalhos de revisdo por um Congresso com inumeros representantes que seriam
possivelmente cassados. A revisdo constitucional também saturou a agenda parlamentar na
medida em que os trabalhos da CPI ainda n&o se haviam encerrado. O ajuste fiscal do
programa de estabilizagdo do governo e seu relativo éxito deveram-se em grande parte ao
fato de que o Congresso estava enfraquecido e incapaz de oferecer resisténcia as iniciativas
agressivas do governo de contencdo de gasto publico.

A terceira variavel considerada para descrever o contexto da revisao
constitucional é a crise fiscal e o timing das discussdes constitucionais, que se

desenrolavam simultaneamente com a elaboracdo do orgamento para 1994. O timing do
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ajuste fiscal explicaria parte do interesse do Executivo na revisdo constitucional. As
iniciativas nas areas tributaria e fiscal exigiam efetivamente mudancas constitucionais. A
necessidade de promover mudancgas constitucionais para o programa de estabilizacdo
impulsionou o governo a se engajar na instalacdo dos trabalhos da revisdo constitucional. O
governo teria pego carona para aprovar o Fundo Social de Emergéncia e depois teria sido
omisso. Ele se beneficiou da fragilidade do Congresso para oferecer resisténcia e manejou
estrategicamente a agenda da revisdo, convertendo-a virtualmente em um pacote de
pequenas mudancas na area fiscal. Decorre dai que o Fundo Social de Emergéncia tenha se
constituido na primeira emenda promulgada.

Por fim, aponta-se o calendério eleitoral de 1994 como fator fundamental na
explicacdo do fracasso da reviséo constitucional de 1993-1994. O prazo estabelecido para o
fim dos trabalhos de revisdo (abril de 1994) foi definido por ser a data limite para a
desincompatibilizacdo de ocupantes de cargos para as elei¢cbes de novembro. Assim, boa
parte do Congresso voltava-se para a campanha eleitoral e a oposi¢cdo empenhava-se ainda
na obstrugdo dos trabalhos, tornando dificil a obtencédo de quorum para as votaces.

Na revisdo constitucional, as propostas tratadas no substitutivo do relator -
salvo excegdes como a proposta que cria 0 FSE — regimentalmente se originavam no
proprio Congresso, com base em articulagfes de grupos de interesse. Em 1993, os trabalhos
revisionais seguiam tramitacdo acelerada e quorum reduzido, tanto para deliberagdo como
para votacdo. Ao contrario da Assembléia Constituinte, adotaram-se o rito sumario para a
promulgacédo das propostas aprovadas e o formato unicameral.

Melo (2002) destaca que o conjunto de propostas relativas ao sistema
tributério apresentadas no periodo 1990-1995 revela que a iniciativa propositiva em torno

do tema esta circunscrita a um conjunto de deputados especialistas. Esse padrdo se revela

88



também nos debates em torno das propostas de emenda do Executivo apresentadas em 1995
e em 20083.

Na revisdo, algumas caracteristicas relativas ao arranjo institucional adotado
teriam contribuido para aumentar o potencial de mudanca na ordem constitucional. Dentre
elas, destacam-se a rapidez na tramitacdo de emendas, a relatoria centralizada, e 0 quorum
reduzido para mudancas constitucionais. Outras caracteristicas apontadas, contudo, tais
como o monopdlio do Legislativo da iniciativa de proposicdo, a inexisténcia de policy
advocates para as emendas e a simultaneidade de votacGes reduziram o potencial de
mudanga por parte do governo. Assim, o potencial que o arranjo institucional produzia foi
anulado por fatores contextuais, como 0s constrangimentos eleitorais e a estrutura de
incentivos com que se deparavam o Executivo e o Legislativo na conjuntura da CPI do
orcamento.

Desse modo, a questdo tributéria ja se constituia em tema de debate no inicio
dos anos 90. Antes e durante a Revisdo Constitucional, surgiram propostas de mudanga no
funcionamento do ICMS e de criagdo de um Imposto sobre o Valor Adicionado com
incidéncia no destino. No entanto, a Revisdo Constitucional ocorreu em um delicado
momento politico da histéria brasileira, marcado pelo impeachment do presidente Collor de
Melo e da CPl do Orgamento, que culminou na cassacdo de inumeros parlamentares.
Assim, naquele momento, o ICMS e outras questdes tributarias ndo compunham a agenda
de prioridades do governo ndo sé pelos fatores de conjuntura politica considerados, como
também por ndo apresentarem naquele momento o carater emergencial que outros temas
apresentavam, como o ajuste fiscal, a inflacdo e as medidas econémicas para conté-la.

Dessa forma, o Executivo foi um ator pouco expressivo durante a Revisdo Constitucional,
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enquanto o Legislativo constituiu-se a principal instancia de decisdo nagquele momento,

ainda que enfraquecido pela CPI.

4.2.3. A proposta de reforma tributéria no governo FHC

O processo de formacgédo da agenda das reformas dos anos 90 representou,
em grande medida, a desconstrucdo da agenda que balizou os trabalhos da Assembléia
Nacional Constituinte de 1987-88. Fortemente descentralizadora, complexa e expansionista
do ponto de vista das instituigdes fiscais, e redistributiva e inclusiva do ponto de vista
social, defendem Melo e Azevedo (1997), essa agenda foi gradativamente cedendo espaco a
uma agenda balizada pela necessidade de integracdo competitiva ao mercado internacional,
simplificacdo e harmonizacgdo tributaria, recuperacdo da capacidade fiscal e tributaria da
Unido, e enfoque atuarial do financiamento da politica social.

O contexto politico-institucional em que a reforma de 1995 entrou na agenda
publica estava balizado por dois fatores. Em primeiro lugar, a reforma coincidia com o
inicio da gestdo presidencial de Fernando Henrique Cardoso, num quadro de coligacdo
eleitoral entre PFL e PSDB. O éxito do programa Plano Real, que permitiu um aumento do
consumo aliado a estabilidade de precos, conferiu grande legitimidade e autoconfianga ao
governo. Em segundo, inexistiam constrangimentos eleitorais que inibissem o apoio de
parlamentares a propostas impopulares.

Em agosto de 1995, o Executivo enviou ao Congresso Nacional sua proposta
de reforma tributaria, a PEC 175/95. Esta PEC mantém, conforme Melo (2002), forte linha

de continuidade com as propostas anteriores.
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Ao tratar dessa reforma, Werneck (2002) defende que, desde o principio, o
governo federal tentou deixar claro que a intencdo era assegurar que a reforma néo
impusesse perdas, fosse a Unido, a qualquer Estado ou municipio. Em uma reforma desse
tipo, contudo, & praticamente impossivel impedir que haja perdedores. Aventou-se a
possibilidade de se recorrer a fundos compensatorios, mas perdedores potenciais tinham
boas razdes para ver com ceticismo a possibilidade de que a preservacdo de suas receitas
ficasse pendente destas compensacoes.

No que se refere ao quadro mais amplo do processo da reforma tributéaria
iniciado em 1995, Melo e Azevedo (1997) constataram que, ao contrario da revisdo de
1993, o Congresso Nacional nessa reforma ja reagia as iniciativas que partem do Executivo
e dos ministros que se tornaram policy advocates das propostas de emendas constitucionais.
O processo rotineiro de emendas a Constituicdo exige um exercicio maior de barganha
politica e logrolling do que na revisdo de 1993 ou na Assembléia Constituinte. Além disso,
0s autores destacam que diversas variaveis atrapalharam a aprovagao da proposta oficial na
forma apresentada pelo Executivo.

Em primeiro lugar, ndo houve no caso do projeto da reforma tributaria no
Executivo um policy advocate de peso da proposta. Nenhum dos ministros da &rea
econbmica assumiu decididamente a paternidade da proposta. O principal mentor da
proposta do governo foi Fernando Rezende, economista e entdo presidente do IPEA,
demonstrando que ndo havia um interlocutor credenciado no Executivo para discutir e
negociar de fato os varios itens polémicos da proposta oficial.

Em segundo lugar, havia forte dissenso quanto a proposta no seio da
coalizdo de governo. Parlamentares entdo estratégicos a base governista, como o deputado

Mussa Demes — relator da proposta — e Luis Carlos Hauly, e autoridades governamentais da
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area econdmica, como o entdo Ministro da Industria e Comercio, Francisco Dornelles e o
entdo Secretario da Receita Federal, Everardo Maciel, eram em maior ou menor grau,
criticos a proposta de reforma tributaria.

No que se refere ao conteudo da proposta de reforma durante o governo
FHC, a idéia central era a extingdo do Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI, de
competéncia da Unido, e a transformacdo do ICMS estadual, de modo a se montar um
Unico imposto, que seria, a0 mesmo tempo, de competéncia da Unido e dos Estados. A
tendéncia internacional de adocdo de um Unico imposto sobre valor agregado, de
responsabilidade do governo central era parcialmente contemplada pela proposta oficial do
governo. Esse imposto seria um novo ICMS, que teria uma aliquota estadual e outra
federal.

Lima (1999) ressalta que, dentre os objetivos da PEC n° 175/1995 do
governo FHC, estavam a substituicdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), de
competéncia federal, por um Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS)
federal, a regulamentagdo do ICMS estadual, juntamente com o ICMS federal, por lei
complementar, a uniformizacdo das aliquotas do ICMS estadual por produto em todo o
territorio brasileiro, que passariam a ser estabelecidas pelo Senado Federal, fixacdo das
aliquotas minimas do Imposto sobre Servicos (ISS) por lei complementar e substituicdo do
principio da origem na tributacdo do ICMS pelo principio de destino.

A idéia central, de acordo com Melo e Azevedo (1997), seria a extin¢do do
Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1), de competéncia da Unido, e a transformagao
do atual ICMS estadual, de forma a se montar um Unico imposto que seria, a0 mesmo

tempo, de competéncia da Unido e dos Estados. Em suma, um imposto com duas aliquotas,
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uma estadual e outra federal, em que cada tipo de mercadoria ou servigo teria a mesma
aliquota a nivel nacional.

A inovacdo dessa proposta seria que a soma das aliquotas, estadual e federal,
seria a mesma em todo o territorio nacional. Assim, se o Estado resolvesse diminuir a sua
aliquota especifica, a aliquota federal aumentaria automaticamente e vice-versa, de modo
que as regras do novo ICMS com aliquota permanente impediriam a guerra fiscal. Dessa
forma, parte da arrecadacdo permaneceria estadual, mas a legislacdo sobre o tributo seria
federal.

A proposta de reforma tributéria do governo FHC, porém, recebeu criticas e
reparos tanto de natureza técnica como de encaminhamento politico de entidades da
sociedade civil, como sindicalistas ligados ao setor publico e instituicBes representativas
dos municipios, e de parlamentares de diversas correntes, inclusive da propria base
governamental, como o relator da emenda constitucional, Deputado Mussa Demes e aliados
do governo com forte prestigio na &rea tributaria, como o Deputado Luis Carlos Hauly
(Melo e Azevedo, 1997).

As criticas enfatizavam as questdes que poderiam prejudicar determinados
Estados especificos ou regides inteiras. Dado que o principio do destino seria implantado
aos poucos no novo ICMS, um dos questionamentos dizia respeito a situacdo relativamente
dificil de determinados Estados quando da plena implementacdo do novo ICMS. O Estado
de S&o Paulo, por exemplo, grande exportador de produtos e servigos, perderia quantia
consideravel de receita. O Amazonas, que exporta quase toda a sua producao industrial e
ndo importa quase nada poderia se inviabilizar, se ndo adotasse medidas corretivas.

Outra questdo apontada por Melo e Azevedo (1997) como frequentemente

levantada na época foi o impacto decorrente da implantacdo de aliquotas interestaduais
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uniformes. Esta medida ocasionaria, a curto prazo, perdas enormes para os Estados menos
desenvolvidos, especialmente do Norte e Nordeste, que hoje se beneficiam das aliquotas
diferenciadas nas operacgdes realizadas com o Sul e o Sudeste.

Melo e Azevedo (1997) destacam que tanto entre parlamentares federais
como entre autoridades estaduais havia muitos defensores da livre competicdo entre os
Estados em prol da atragdo de novas industrias e servi¢os para os seus territorios. Estes
atores afirmariam ser os incentivos fiscais um direito constitucional que, apesar de
apresentar um lado negativo, tém sido vitais para o desenvolvimento de alguns Estados.
Um dos exemplos citados é o de Goias que entre a década de 1980 e 1990 conseguiu atrair
indUstrias e passou do 12° lugar para o 8° lugar no PIB nacional, em funcéo de uma politica
explicita de incentivos fiscais. Espirito Santo, Minas Gerais, Rio de Janeiro e outros
Estados langariam m&o em maior ou menor intensidade de tais mecanismos como forma de
atrair novos investimentos nacionais ou internacionais.

Além disso, a proposta previa que o Senado definiria o percentual da
aliquota estadual que caberia a cada um dos Estados envolvidos em uma determinada
operacdo interestadual. Partindo do principio de que o total da aliquota deveria ser pago na
origem, o contribuinte pagaria & Unido o percentual normal da aliquota federal, acrescido
daquele que o Senado reservou ao Estado consumidor, sendo o restante da aliquota estadual
creditado no estado produtor. Em um segundo momento, caberia a Unido repassar ao
comprador da mercadoria do Estado consumidor, em forma de crédito fiscal, 0 montante
definido pelo Senado e ja arrecadado na origem pelo fisco federal. Este arranjo seria uma
maneira de evitar a sonegacdo nas operagOes interestaduais e uma forma de transferir
recursos arrecadados nos estados produtores para 0s consumidores. Assim, 0 novo ICMS

traria maiores vantagens para os locais de destino das mercadorias e servigos. Haveria ainda

04



outra possibilidade na proposta do governo para regular as operagdes interestaduais: a
criacdo de uma camara de compensacéo entre os Estados.

Ao se tratar do processo legislativo da proposta de reforma tributaria no
governo FHC, Melo (2002) afirma que a apreciagdo da PEC 175/95 demorou
excepcionalmente. Esse atraso teria resultado de trés fatores. O primeiro seria que, devido a
derrota sofrida na época na area da previdéncia, o governo mostrou-se mais cauteloso e
postergou a apreciacdo da PEC 175/95 pela Camara. A segunda razdo deve-se a escolha do
relator, o deputado do Piaui Mussa Demes, que passou a oferecer resisténcias significativas
ao projeto e que a equipe econdmica rejeitava. A terceira e principal razdo teriam sido 0s
irreconciliaveis conflitos federativos ocorridos na negociacdo da proposta com 0s
governadores.

Devido aos dois tltimos fatores, o governo mudou de estratégia e promoveu
a criagdo pelo deputado Anténio Kandir (PSDB-SP) de uma Subcomissédo da Reforma
Tributaria na Camara, formada por especialistas em financas publicas. Dessa Comissao,
resultou um projeto de lei com as medidas infraconstitucionais que estavam na PEC. Como
alternativa as resisténcias a reforma tributéaria, o governo encaminhou um projeto de lei
complementar, a chamada Lei Kandir, que o Executivo logrou aprovar recorrendo a seus
poderes de agenda, como o regime de urgéncia. A negociagdo para a aprovacao dessa Lei,
contudo, envolveu a retirada de uma parte dos dispositivos que dispunham sobre a guerra
fiscal, foco de grande dissenso entre os aliados. No Senado persistiu a resisténcia em
relacdo a parte que permaneceu, e para evitar que o projeto retornasse a Camara, em virtude
de ter sido alterado, fechou-se um acordo para que o Presidente sancionasse 0 projeto com
vetos a tais dispositivos. Assim, a Lei Kandir regulamentou o ICMS, mas manteve a guerra

fiscal.
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O relator da PEC 175/95 Deputado Mussa Demes, contrario a proposta do
Executivo, apresentou um substitutivo com preocupacdes de natureza federativa ao projeto
em 1996 que so foi votado trés anos mais tarde. O relator rejeitou todas as medidas que
buscavam limitar a possibilidade de concessé@o de beneficios e isencbes por parte dos entes
subnacionais de governo. Também foram rejeitados os dispositivos que afetavam de
alguma forma a atual estrutura de reparticdo de receitas. No entanto, o projeto do relator
preservou a idéia central da proposta no que se refere ao ICMS, de transformar o ICMS e 0
IP1 em um s6 imposto. As diferencas entre este projeto e a proposta do Executivo surgiram
na forma de compensacéo das perdas e no periodo de transi¢éo.

O Executivo, por sua vez, sinalizou que ndo levaria em frente o processo de
negociacdo da PEC 175/95, e manteve o substitutivo na comissdo praticamente arquivado.
Enguanto isso, mobilizava os lideres para a aprovacdo da Lei Kandir e promovia estudos
para uma alternativa a PEC apresentada. Essa alternativa, a chamada Proposta Parente, s6
foi apresentada por insisténcia da prépria comissdo (Melo, 2002).

Conforme Demes em relato citado por Melo (2002, p. 96), “(..) o
Secretario-Executivo do Ministério da Fazenda e, enquanto tal, Presidente do CONFAZ, Sr.
Pedro Parente, surgiu (...) com uma proposta inteiramente nova, diferente de tudo o que
tinhamos apresentado até entdo. Acenou com uma proposta, a juizo dele, muito mais
ambiciosa e muito mais moderna do que aquilo que haviamos feito até ali.”

Passou-se um ano e trés meses para que 0 Executivo apresentasse uma
proposta & Comissdo. Enquanto ela ndo era formalizada, a Comissdo Especial continuou
com seus trabalhos e o substitutivo do relator foi aprovado em novembro de 1999 por 35
votos favoraveis e um contra, apesar da rejeicdo reiterada da proposta por parte do Ministro

da Fazenda, Pedro Malan, e pelo Secretario da Receita, Everardo Maciel. A reacdo da
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Comissdo Especial frente a essa rejeicdo refletia a indignagé@o de que as criticas dirigiam-se
a aspectos centrais da PEC 175/95. Ou seja, a Comissdo discutira um texto ja rejeitado
pelos seus proprios proponentes.

Apds aprovado, a Comissao entregou dois projetos distintos a Presidéncia da
Camara, um oficial e outro extra-oficial, que deveriam balizar os trabalhos em plenario.
Durante o primeiro semestre de 2000, seguiu-se intenso processo de mobilizagdo por parte

de empresarios, através da CNI e de seus representantes no Congresso (Melo, 2002).

“O presidente da Camara dos Deputados, deputado Michel Temer
(PMDB-SP), defensor das propostas empresariais, juntamente com
0 presidente da Comissdo Especial para a Reforma Tributéria,
Germano Rigotto (PMDB-RS), iniciaram intensa mobilizacdo na
midia e entre congressistas para que o substitutivo aprovado fosse
encaminhado ao Plenario. O Executivo manifestou forte resisténcia
a sua aprovacdo, em virtude do dispositivo de eliminagdo da
cumulatividade de impostos e da CPMF. O Ministro da Fazenda e
0 Secretario da Fazenda reiteradamente criticaram essa proposta
pelo potencial de perda de arrecadacdo e pelas incertezas sobre

seus efeitos” (Melo, 2002, p.97).

Em junho de 2000, o governo apresentou uma proposta ignorando o
substitutivo aprovado na Comissdo. Segundo Melo (2002), a dimensao do conflito entre as
liderancas do Congresso e 0 Executivo seria paradigmatica de uma situagdo em que 0s

parlamentares tinham preferéncias distintas do Executivo. O altissimo custo da concertacdo
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federativa na qual os Estados ndo aceitaram perdas teria representado o limite fiscal da
viabilizacdo politica da proposta. Assim, a proposta de reforma tributaria apresentada pelo
governo FHC em 1995 foi descontinuada e substituida por um mini-pacote tributario no
segundo semestre de 2000.

Em junho de 2001, o governo federal anunciou o lancamento de um novo
pacote de medidas tributérias. Dentre as medidas estavam a prorrogacdo da CPMF até 2004
e mudancas na legislacdo do ICMS, que passaria de estadual a federal para evitar a guerra
fiscal. A idéia era unificar as aliquotas estaduais do ICMS e fixar uma aliquota minima para
0 ISS. Os Estados sO teriam cinco classes de produtos e servicos com aliquotas
diferenciadas e ndo poderiam mais reduzi-las de forma unilateral. Assim, cada produto teria
a mesma aliquota de ICMS no Brasil todo.

Nesse momento, a PEC que tratava do ICMS e do ISS proposta no inicio do
governo FHC ja estava engavetada havia mais de um ano. Essas medidas foram, ent&o,
incluidas no pacote tributario de 2001 com a inten¢édo de retomar a negociagdo das medidas
no Congresso. Sabia-se, porém, que dificilmente as discussfes acerca desse tema
avancariam.

Dentre as principais criticas levantadas a proposta de unificacdo do ICMS
encaminhada pelo governo federal em 2001, estavam a de que a medida feriria o principio
federativo e a autonomia dos Estados garantida pela Constitui¢do, mas ndo acabaria com a
guerra fiscal, e que o projeto do governo tornaria mais dificil para os Estados o
cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal, ja que poderia causar um desequilibrio nas
contas dos Estados.

No dia 31/10/2001, a Comissdo de Constituicdo e Justica e de Redacéo

(CCJ) da Camara aprovou a admissibilidade da PEC que estabelecia a legislacao Unica para
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o ICMS. No entanto, depois disso, a proposta de reforma tributaria ndo teve mais nenhum
encaminhamento relevante no governo de FHC.

Desse modo, pode-se concluir alguns aspectos relevantes do subsistema do
ICMS durante o processo da reforma no governo FHC. O contexto em que ocorreu era
completamente distinto dos contextos da Assembléia Constituinte e da Revisdo
Constitucional, marcados por grande instabilidade politica e institucional. Ap6s o Plano
Real, a estabilidade econémica passou a ser o tema central da agenda do governo e o
discurso da necessidade de o Brasil se inserir no mercado mundial e adquirir maior
competitividade internacional ganhou forga. Aliado a isso, surge a necessidade de se
realizar reformas estruturais para melhorar as condi¢des de desenvolvimento do pais. Uma
das medidas essenciais passa a ser a reforma tributaria, com a alteracdo da sistematica do
ICMS.

No processo de reforma tributaria no governo FHC, o Legislativo constituiu-
se na mais destacada instancia de negociacao e debate sobre a reforma tributéria, apesar de
0 processo ter se tornado mais complicado que nos episodios anteriores, requerendo mais
barganha politica e logrolling. Os Estados federados estiveram representados no
Legislativo por suas respectivas bancadas e os governadores também influenciaram de
forma significativa o processo, dando frequentes declaracbes na midia a respeito do
contetido da proposta. Entre alguns parlamentares, pdde-se perceber um discurso favoravel
a livre competicdo entre as unidades federativas, o que remete a concepcao liberal do
Estado central.

O Executivo, por sua vez, foi quem propos a alteragdo constitucional no
sistema tributario, constituindo-se em ator de grande importancia no processo de reforma

no governo FHC, ainda que ndo a tenha apoiado de forma consistente até o fim. Pode-se
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perceber que o governo federal ndo atuou de forma homogénea nesse processo. N&o
conseguiu produzir nenhum defensor de peso (policy advocate) de sua proposta, pois ndo
havia um consenso sobre a proposta dentro da coalizdo do governo. Ficou claro nesse
episédio que o Executivo ndo se comportou como um ator Unico e racional. Ao contrério,
demonstrou que é composto por inumeros atores com preferéncias diferentes, muitas vezes,
antagonicas e que suas decisdes resultam de intensas negociacdes entre varios individuos e
organizagdes. Porém, os resultados do processo de reforma tributaria do governo FHC
demonstram que o Executivo ndo se empenhou para a aprovagdo do projeto. Uma possivel
explicacdo para esse comportamento pode ser o fato de que alguns efeitos do sistema
tributério, como a guerra fiscal, tornam os Estados federados mais enfraquecidos perante a
Unido, o que pode favorecer a atuacdo de curto prazo do governo federal e minimizar os

interesses do Executivo federal em engajar-se pela promulgacgéo da reforma.

4.2.4. A proposta de reforma tributéria do governo Lula

Ja nos primeiros dias de seu mandato em 2003, o governo de Luis Inacio
Lula da Silva reuniu mais de 80 individuos de diversos setores da sociedade — empresarios,
intelectuais, sindicalistas, entre outros — em um comité denominado Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social - CDES. A funcdo deste era debater sobre a
realidade brasileira e produzir algumas diretrizes para as a¢cdes do governo, em especial no
tocante as reformas que o governo almejava implementar. As primeiras propostas
formuladas referiam-se as reformas tributaria e previdenciéria.

Depois de receber o relatorio do Conselho, o governo federal reuniu-se com

0s 27 governadores de Estado e garantiu o apoio deles para suas propostas de reformas.
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Para Afonso e Varsano (2003), o governo Lula pactuou com os governadores defender uma
reforma tributaria que promovesse a eficiéncia econdmica e a melhoria das condicGes de
competitividade da producdo nacional; a justica fiscal; a simplificacdo do sistema e a
reducdo da sonegacdo, de forma que ndo impusesse perdas de receita a nenhuma unidade
do governo e mantivesse constante a carga tributaria. No entanto, dizem os autores, 0
projeto entregue ao Congresso ndo atacava as distor¢Bes tributérias e sua principal
preocupacdo era facilitar a arrecadacdo. Além disso, os interesses dos Estados e da Uni&o
seriam conflitantes em relacdo a reforma tributaria. Ninguém queria ter perda de receita
com alteragfes no regime vigente. Entre a maioria dos governos estaduais e do Distrito
Federal existia um aparente desconforto quanto a intencdo do governo de federalizar o
ICMS.

Para vencer resisténcias, o presidente Lula firmou o compromisso de criar
um fundo de compensa¢do para Estados e municipios que viessem a perder arrecadacao,
bem como estabelecer outra forma de compensacdo para os estados mais pobres, em
especial os das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.

Segundo Anténio Palocci, entdo Ministro da Fazenda, o ideal seria substituir
0 ICMS por um IVA (Imposto sobre Valor Agregado) federal, mas a idéia seria inviavel
politicamente: “[a medida] implicaria, na pratica, uma profunda reestruturacdo do
federalismo fiscal brasileiro, cujos custos, especialmente 0s de ordem politica, certamente
superariam os beneficios de ordem técnica”?.

Quanto ao contetdo da proposta, Afonso e Varsano (2003) apontam trés
pontos dominantes no projeto tributario do governo Lula: a desvinculagdo das receitas da

Unido, a manutencdo da CPMF e a unificagdo do ICMS. O fim da guerra fiscal era uma das

2 Folha de S&o Paulo, Reforma tributaria de Lula tem duas versdes, 02/04/2003.
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principais bandeiras da reforma, assim como tinha sido na proposta de reforma do governo
FHC. A proposta de emenda constitucional previa que as 44 aliquotas do ICMS entéo
existentes seriam reduzidas para cinco, a serem fixadas pelo Senado e ficaria a cargo dos
Estados a distribuicdo dos produtos nessas faixas.

Dois pontos basicos produziram conflito entre os governadores na discusséo
da reforma tributéria: 1) se o ICMS devia ser federalizado e 2) se esse tributo devia ser
cobrado no Estado consumidor (destino) ou no Estado produtor (origem).

Vérios estudiosos criticavam a proposta na midia. Para o advogado
tributarista Quiroga Mosqueira, “ndo ha simplificacdo na cobranca dos tributos, a reforma
ndo insere o Brasil na globalizacdo, ndo ha& reducdo na carga tributaria e ndo ha
deslocamento da tributacdo da producéo para o consumo”. Para lves Gandra Martins, o
governo ganha e o contribuinte perde com a proposta, pois a reforma aumentaria a carga
tributaria brasileira. Os advogados sdo unanimes em dizer que os Estados sdo 0s maiores
beneficiarios do projeto de reforma tributaria, porque irdo aumentar suas arrecadacées®.

A proposta previa que as 44 aliquotas do ICMS existentes seriam reduzidas
para cinco, a serem fixadas pelo Senado. Ficaria a cargo dos Estados a distribuicdo dos
produtos nessas faixas. Assim, para o contribuinte, o perigo maior residia na definicdo das
novas aliquotas para cada produto, j& que a palavra final caberia aos Estados e a crenca
geral era de que o nivelamento das aliquotas se daria pelo teto.

Apos tramitar na Camara dos Deputados, o projeto de reforma passou a
prever a mudanga na cobranca do ICMS da origem para o destino com uma regra de
transicdo para a tributacdo interestadual que, com o tempo, eliminaria beneficios fiscais ja

concedidos pelos Estados.

% Folha de S&o Paulo, Tributaristas dizem que reforma de Lula é timida e beneficia os Estados, 18/04/2003 .
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No tocante ao seu processo legislativo, o projeto de reforma tributaria do
governo Lula comegou a tramitar na Comissdo de Constituicdo e Justica da Camara no dia
6 de maio de 2003, tendo sido aprovado nessa instancia no dia 29 do mesmo més. Na
Comissdo Especial, o projeto chegou no dia 4 de junho e o deputado Virgilio Guimaraes
(PT-MG), foi designado o relator da proposta. Nessa CE, 466 emendas foram apresentadas
ao projeto e o parecer do relator foi aprovado em 22 de agosto seguinte.

No dia 13 de agosto de 2003, o governo se encontrava ainda sem uma
estratégia para a aprovacao da reforma tributéria na Comissdo Especial da Camara. Optou-
se entdo por adiar mais uma vez a apresentacdo do relatério do deputado Virgilio
Guimardes (PT-MG), que acenara com uma série de concessdes. A discussdo mais
relevante era como obter do Congresso a prorrogacdo da CPMF, indispensavel para as
contas do governo, sem ceder - ou cedendo o minimo possivel - parte da receita do tributo
aos Estados e municipios.

Em 19 de agosto do mesmo ano, o governo decidiu ceder a uma série de
lobbies regionais e empresariais por alteracées no projeto, incluindo pontos centrais como o
novo ICMS e o fim dos beneficios fiscais concedidos pelos Estados para atrair empresas e
investimentos, na tentativa de viabilizar o avanco da reforma tributaria no Congresso.

O objetivo principal do presidente Lula era conseguir a aprovagdo da
prorrogacdo da CPMF e da DRU ainda no ano de 2003 e para isso, era necessaria uma
tramitacdo rapida do projeto na Camara. Ja na Comissdo Especial, no entanto, partidos de
oposicao, como PFL e PSDB, e aliados, como PMDB e PL, ameagavam impor a divisdo da
CPMF. O fundo para compensar os Estados pelo fim do ICMS sobre as exportacdes era
outro ponto de discordia entre os parlamentares, pois persistiam conflitos regionais pela

divisao do dinheiro.
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A principal reivindicacdo de governadores e prefeitos nesse periodo, era a
partilha do imposto sobre movimentacao financeira que substituiria a CPMF. O governo
admitiu uma série de mudancas no texto da reforma tributaria na tentativa de conter a
reivindicacdo dos governadores pela partilha de mais recursos e facilitar a tramitacdo na
Camara. Entre essas alteracGes estariam a prorrogacdo de beneficios fiscais para a Zona
Franca de Manaus, a vinculacdo da CPMF com salde e combate a pobreza e a fixacdo de
um teto para a aliquota do ICMS.

No fim de agosto de 2003, o governo e a comissédo especial na Camara dos
Deputados comecaram a demonstrar a intencdo de retirar do projeto a mudanga nos
critérios para a partilha das receitas do ICMS, comprometendo a cobranca desse imposto no
destino das mercadorias. Esse ponto, apesar de apoiada pela maior parte dos especialistas,
gerou conflitos que dificultava a tramitagdo da PEC da reforma. Os Estados perdedores
exigiam mudancas no texto, condicionando o apoio ao governo a alteragdes que mantivesse
a guerra fiscal e compensacgdes pelas perdas. Mas os potenciais ganhadores tampouco se
mostravam satisfeitos e, diante da discussdo sobre compensacGes financeiras, também
passaram a calcular possiveis perdas com a mudanca.

Um dos principais pontos de discordancia entre Estados mais e menos
industrializados era sobre as regras para a tributacdo interestadual de ICMS, que
progressivamente tiram beneficios dos Estados que utilizam a guerra fiscal para atrair
investimentos. O artigo polémico previa a mudanca na cobranca do ICMS da origem para o
destino, com uma regra de transicdo para a tributagéo interestadual que, com o tempo,
eliminaria beneficios fiscais concedidos pelos Estados.

A retirada da cobranga do ICMS no destino da proposta teve outro

desdobramento relevante. O novo texto de reforma concederia mais prazo para o fim da
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guerra fiscal. O texto inicial buscava estabelecer o fim dos incentivos fiscais concedidos via
ICMS que possibilitavam o conflito tributario. Conforme o desenvolvimento das
negociacbes da reforma tributaria na Camara dos Deputados, o relatério de Virgilio
Guimarées autorizou que os beneficios concedidos pudessem vigorar por mais oito anos,
proibindo novas concessdes. Em seguida, passou-se a considerar 0 aumento para onze anos.

A discussdo em primeiro turno, por sua vez, se iniciou no dia 2 de setembro
e se finalizou no dia 17 seguinte, com a aprovacdo de um substitutivo apresentado em
plenério negociado pelo governo. Nesse dia 17, contudo, o governo sofreu a primeira
derrota na reforma tributaria em plenério, na votacdo dos destaques em primeiro turno.
Embora tenha conseguido derrubar quase todos os destaques apresentados pelo PFL ao
texto da reforma, a base governista ndo conseguiu concluir nesse dia o primeiro turno da
reforma. E, apesar de ter mantido no texto a prorrogacdo da CPMF até dezembro de 2007, a
Desvinculagdo das Receitas da Unido - DRU, a incidéncia das contribui¢des sociais sobre
produtos e servigcos importados e a Cide, a base aliada foi derrotada na questdo do imposto
sobre herancas.

No dia 24 de setembro, a Camara concluiu o segundo turno da reforma
tributéria, depois de 148 dias de tramitagdo. O texto recebeu 346 votos a favor, 92 contra e
nenhuma abstencdo. O governo contou com 28 votos da oposicdo. Catorze deputados do
PSDB e 14 do PFL votaram a favor da reforma. PC do B, PL, PMN, PPS, PSB, PSC e PV
votaram em bloco com o governo, mas os radicais do PT Jodo Fontes (SE), Luciana Genro
(RS) e Baba (PA) foram contrérios. O PMDB deu 62 votos para 0 governo, apenas trés
deputados da legenda votaram contra.

No tocante a guerra fiscal, o texto aprovado na Camara especificava que,

apos o prazo de transicdo da cobranca do imposto para o destino, até 4% da arrecadacao
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ficaria na origem. Durante o segundo turno, governadores e representantes dos Estados do
Norte, Nordeste, Centro Oeste e do Distrito Federal pressionaram para que os deputados
fizessem mudancas na reforma. Eles criaram o G20, grupo que reunia os 19 governadores
das regides consideradas mais pobres do pais e o Distrito Federal, para se contrapor na
reforma tributaria ao grupo formado pelos Estados mais ricos do Sul e do Sudeste. O grupo
queria, entre outros pontos, que o Fundo de Desenvolvimento Regional fosse exclusivo
para seus Estados; excluindo Espirito Santo, Rio e Minas; e que o gerenciamento da verba
fosse de responsabilidade dos proprios Estados.

A aprovacdo da reforma tributéria na Camara fez explodir a guerra fiscal
entre Estados, com diversos incentivos fiscais sendo concedidos nos dltimos dias de
setembro de 2003. Pelo texto entdo aprovado, incentivos fiscais concedidos até o dia 29 de
setembro teriam validade por 11 anos apds a entrada em vigor da reforma tributéria;
enquanto que incentivos concedidos a partir de 30 do mesmo més seriam cancelados.

O tema mais controverso nesse periodo da tramitacdo da reforma tributaria
foi de fato o fim da guerra fiscal, que se tornou mais complicado juridica e politicamente
com a escalada de incentivos concedidos pelos Estados no més de setembro de 2003,
devido & definicdo da data de 29 de setembro como limite para a concessao de incentivos
fiscais. Para retirar do projeto a referida data e o prazo de transicdo para os beneficios,
passou a ser preciso também retirar a nova cobranga do ICMS, que em 11 anos, passaria a
ocorrer nos Estados de destino das mercadorias. Para o governador de Sao Paulo, Geraldo

Alckmin (PSDB): “Uma coisa que ja estava quase superada, as disputas entre Estados e

106



regibes, voltou. A reforma acendeu uma cizania que é altamente prejudicial ao pais. Tudo
isso foi ocasionado pelas coisas que foram agregadas ao texto original”*.

A proposta de reforma tributaria chegou ao Senado Federal no inicio de
outubro de 2003. O senador Romero Jucé foi designado relator da matéria na CCJ da Casa.
Logo no principio da tramitacdo da proposta no Senado, os senadores manifestavam a
intengé@o de retomar pontos de maior polémica do texto original enviado pelo governo em
abril de 2003 com o apoio dos Estados. Assim, o texto da reforma tributéria aprovado na
Céamara dos Deputados seria praticamente reformulado por inteiro pelo Senado. Apenas a
DRU, a prorrogacdo da CPMF, o fundo de compensacédo aos Estados pelas perdas com a
desoneracdo as exportacdes e a desoneracdo de produtos da cesta béasica e de
medicamentos, seriam mantidas. Por outro lado, os senadores acertaram logo no principio
que haveria a reducdo das 44 aliquotas do ICMS para cinco novas faixas, medida acordada
com o presidente Lula logo na primeira reunido com os governadores sobre a reforma
tributéria.

Horacio Lafer Piva, entdo presidente da Federacdo das Industrias de Séao
Paulo — Fiesp - disse em seminério realizado na sede da entidade: “eu tenho muito medo de
ver consolidado uma reforma tributéria torta e mal focada, que é isso que estamos
assistindo, uma perversdo fiscalista”. Segundo ele, os objetivos iniciais da reforma se
perderam e as negociagdes passaram a ser “uma refrega pela partilha dos impostos, uma
obsessao dos politicos™>.

No dia 03 de outubro, o governador de Mato Grosso, Blairo Maggi (PPS),

afirmou que a reunido ocorrida entre os governadores e o0 presidente Lula poucos dias antes

4 Folha de Séo Paulo, Para Alckmin, clima entre estados “nunca foi tdo tenso”, 02/10/2003.
> Folha de Sé&o Paulo, Piva chama reforma de ““pervers&o fiscalista”, 02/10/2003.

107



teria sido um “desastre”. Segundo ele, “vieram a tona todas as dificuldades que cada
governador enfrenta”. Ele sugeriu ainda que o governo excluisse da proposta tributaria os
pontos que tratam de alteragdes no ICMS®.

O governador de Pernambuco, Jarbas Vasconcelos, afirmou que o que se viu
foram Estados quebrados procurando solucdes em busca de recursos: “a reforma foi
completamente ampliada de forma desordenada na Camara e esta paralisada no Senado” .

O senador Amir Lando (PMDB-RO), lider do governo no Senado, defendia
também a reformulacdo da reforma tributdria no Senado, com a retirada dos
“penduricalhos” criados pela Camara que desfiguraram o projeto e criaram um embaraco,
geraram uma verdadeira discordia federativa.

No dia 13 de outubro, foi anunciada a decisdo dos senadores de dividir a
reforma tributaria em duas etapas principais. Assim, o projeto deixaria para 2007 a
defini¢do da cobranca do ICMS na origem ou no destino e a unificagdo dos impostos sobre
a producdo, dando-lhes caracteristicas de imposto sobre valor agregado. O ICMS teria
entdo sua legislacdo unificada, passando as 44 aliquotas para apenas cinco. Os produtos e as
aliquotas seriam sugeridos pelo Confaz e votados pelo Senado. Mas ficaria suspensa a
transicdo da origem para o destino, cuja discussdo comecaria em 2007. A idéia seria, dali a
4 anos, unificar os impostos sobre a producgéo, criando o chamado IVA.

No que se refere aos incentivos fiscais concedidos durante a tramitagdo da

reforma na Camara, sugeriu-se que aqueles concedidos até 30 de abril, quando a reforma

chegou a Casa, estariam valendo. Ja aqueles dados entre 1° de maio a 30 de setembro

® Folha de S&o Paulo, Governo estuda trocar incentivo fiscal por verba, 03/10/2003.
" (Folha de S&o Paulo, Aécio repele acordo entre Senado e governo Lula, 03/10/2003.
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passariam por um filtro, devendo ser criado uma comissdo com prazo para decidir quais
incentivos seriam validados.

Logo no inicio das votacdes da reforma no Senado, 0s governadores
perderam de vez a pouca unidade de acdo que ainda exibiam quando o projeto foi aprovado
na Camara dos Deputados. Eles ndo conseguiam se entender entre si nem, em alguns casos,
com as bancadas de seus préprios partidos. A guerra fiscal opunha os governadores do
Nordeste aos do Sudeste, especialmente de Minas Gerais e S&o Paulo. O Fundo de
Desenvolvimento Regional, por sua vez, juntava todos contra a Unido quanto a forma do
repasse, mas voltava a desunir quando a discussdo é sobre quais Estados serdo beneficiados
com os recursos. O lobby daqueles que preferiam manter a autonomia dos Estados para
legislar sobre o ICMS tinha for¢ca no Senado e o Fundo de Desenvolvimento Regional
constituia o principal n6 da proposta naquela Casa. O relatério do senador Romero Juca foi
aprovado no dia 29 de outubro na CCJ.

Em novembro, a negociacdo da reforma tributaria chegou a impasses que
vieram a comprometer os pontos que visavam ao fim da guerra fiscal. Para os governadores
nordestinos abrirem méo de legislar sobre o ICMS, eles queriam a cria¢do de um fundo que
Ihes permitisse investir em obras. Sem esse fundo, alegaram que preferiam manter a
autonomia em relagéo ao ICMS, e consequentemente a guerra fiscal.

Em meados de novembro de 2003, ja se podia perceber que a reforma
tributéria do governo Lula traria poucas mudancas importantes ao sistema atual. O ex-
secretario da Receita Federal, Everardo Maciel, declarou que o governo errou ao misturar a
unificacdo do ICMS com a negociacao sobre partilha de recursos publicos, como a divisdo
da Cide com os Estados. Para ele, a questdo da partilha teve um apelo politico muito mais

forte, deixando as outras coisas para um segundo plano. Além disso, especialistas
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apontaram como erros estratégicos do governo a falta de discussao prévia sobre temas mais
delicados e as concessdes exageradas aos Estados.

Partiu entdo do senador Tasso Jereissatti (PSDB-CE) uma saida politica para
o fato de que nenhuma reforma tributaria significativa ocorreria em 2003: as modificagdes
no sistema tributario brasileiro, portanto, seriam programadas para ocorrer em trés etapas.
A primeira delas ocorreu em 2003 e consistiria em prorrogar a CPMF, a DRU e o fundo de
compensacdo aos Estados pelo fim do ICMS nas exportacfes, a partilha da Cide com
Estados e municipios, a reducdo dos encargos sociais, a nova tributacdo para micro e
pequenas empresas e a prorrogacdo até 2023 dos beneficios da Zona Franca de Manaus, o
que ndo significou uma reforma no sistema em vigor.

A segunda etapa trataria da unificacdo da legislacdo do ICMS e do fim da
guerra fiscal e ficaria para 2005. A ultima fase envolveria a unificagdo dos impostos sobre a
producéo, ICMS, IPI e ISS, com a criacdo do IVA, que comecaria a ser implementado em
2007, deixando essa tarefa politicamente dificil para o governo seguinte.

Desse modo, o governo concordou com o prolongamento da guerra fiscal
entre os Estados na tentativa de assegurar a aprovacdo da reforma previdenciaria e
tributéria (dentre as medidas estavam a prorrogacdo da CPMF, a Desvinculacdo das
Receitas da Unido e a partilha da Cide) até o fim de 2003.

No dia 5 de dezembro, o governo atendeu algumas reivindica¢ées do PMDB
e conseguiu fechar um acordo para votar a reforma tributdria no Senado na semana
seguinte. Assim, no dia 11 do mesmo més, o Senado aprovou em primeiro turno a reforma
tributéria por 63 votos e 4 contréarios. O Congresso modificou a reforma fiscal do governo e

pouca coisa sobrou do texto original entregue em abril de 2003. Apenas questbes de
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interesse imediato do governo para arrecadacdo da Unido e dos Estados ndo foram
alterados.

Uma semana depois, no dia 17 de dezembro, o plenario do Senado aprovou
0 projeto em segundo turno com 64 votos favoraveis e 5 contrarios. Ainda nesse dia, 0s
senadores aprovaram uma PEC “paralela” (PEC 74/2003) contendo as etapas seguintes da
reforma tributaria. Nesse projeto, foram incluidos pontos como o0 montante a ser repassado
ao Fundo de Participacdo dos Municipios, o fim do prazo para os incentivos fiscais e a
criacdo do IVA que deveria substituir o ICMS a partir de 2007.

No dia 4 de fevereiro de 2004, a Comissdo de Constituicdo, Justica da
Céamara dos Deputados aprovou a constitucionalidade da PEC 74/2003, a chamada PEC
“Paralela” da reforma tributéria. No principio de junho, no entanto, a reforma tributéria foi
desmembrada novamente na Comissdo Especial da Reforma Tributaria na Camara. A
comissao aprovou, por unanimidade, o relatério do deputado Virgilio Guimaraes (PT-MG),
que estabelecia a unificacdo da legislacdo do ICMS. O relator, contudo, desmembrou a
unificacdo do tributo estadual da Cide e da transformacgéo do ICMS em IVA, que estava
prevista para vigorar a partir de 2007 por meio de lei complementar.

O acordo atendeu a principal preocupacdo dos governadores, que era evitar
uma aprovacdo imediata da nova legislacdo do ICMS, que, na prética, afetaria a autonomia
dos Estados de conceder beneficios fiscais para atrair investimentos. O relator Virgilio
Guimaraes incluiu ainda em seu parecer uma série de garantias para evitar a perda de
receitas.

Em margo de 2005, governos federal e estaduais voltaram a discutir a
continuidade da reforma tributaria. Na tentativa de fechar um acordo para votar a PEC

“paralela”, o governo federal aceitou ceder em alguns pontos, como o aumento da aliquota
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do ICMS de quatro produtos em cinco pontos percentuais e a consideragdo do aumento do
percentual da aliquota minima do ICMS, de 4% para 7%, conforme a proposta dos
governadores. Essas medidas foram consideradas pelo governo federal como uma forma de
se compensar as possiveis perdas que governos federais poderiam ter com a aprovacao da
reforma tributaria. Na Camara, o texto da reforma tributaria se limitava a unificacdo da
legislacdo do ICMS, com regras de transicdo, um fundo voltado para o desenvolvimento de
regibes mais pobres e 0 aumento em um ponto percentual de repasse ao Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM).

Em 2006, voltou-se a falar da reforma tributaria, parada na Camara dos
Deputados desde 2004. Os prefeitos fizeram pressao para tentar aprovar a medida, em razao
do aumento dos recursos do FPM. O relator Virgilio Guimaraes (PT-MG) apresentou em
26 de abril um substitutivo modificando a proposta anterior sobre a unificacdo do ICMS.
As mudancas atendiam aos governadores, reconhecendo que os incentivos fiscais dados
pelos Estados deveriam ser preservados. O substitutivo previa também a criacdo de seis
aliquotas de ICMS, ao invés de cinco, e a criacdo de um Fundo de Desenvolvimento
Estadual para compensar os Estados por possiveis perdas de arrecadac¢do. O governo Lula,
porém, terminou o0 seu primeiro mandato sem levar a PEC que dava continuidade a reforma
tributéria a votacdo na Camara dos Deputados.

No episodio da reforma tributaria no governo Lula, o contexto institucional
assemelhava-se ao do governo FHC. Os procedimentos para se alterar a Constituicdo eram
0s mesmos, envolvendo altos custos politicos em razdo da maioria necessaria de votos para
se aprovar as emendas, e ambas as tentativas de modificar o funcionamento do ICMS

fracassaram. O processo, contudo, apresentou algumas diferencas.
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Assim como no governo FHC, o governo Lula também apresentou uma
proposta de reforma tributaria no principio de seu mandato. O Legislativo passou o
primeiro ano do governo Lula completamente envolvido no processo das reformas
tributaria e previdenciaria apresentadas pelo presidente Lula, constituindo-se na principal
instancia de debate de questdes tributarias nesse episodio.

O Executivo no governo Lula, no entanto, atuou de forma mais coesa que no
governo FHC no que se refere as tentativas de reformas tributérias. Desde o principio do
mandato, Lula preocupou-se em reunir os 27 governadores e convencé-los da necessidade
de se aprovar a PEC da reforma tributaria rapidamente, defendendo a ndo imposicdo de
perdas e 0 ndo aumento da carga tributéria simultaneamente. Além disso, 0s principais
atores do Executivo (como o entdo Ministro da Casa Civil, José Dirceu, e 0 entdo Ministro
da Fazenda, Antonio Palocci Filho) defendiam a proposta do Executivo, ainda que néo
tenham se constituido em defensores destacados dessa proposta. No entanto, 0 governo
Lula foi atuante somente na tramitacdo da primeira PEC, pois esta continha os pontos de
maior interesse para o governo federal (a DRU e a prorrogacdo da CPMF), e néo realizou
grandes esfor¢os para a aprovacdo de medidas referentes ao ICMS.

Ja os Estados, atuaram de forma mais visivel nesse episddio que no do
governo FHC. Tornou-se clara, nesse momento, a oposi¢cdo entre Estados mais e menos
industrializados em relacdo ao funcionamento ICMS. O discurso que permeou esse
posicionamento foi o da necessidade da atuacdo desenvolvimentista do Estado entre os
Estados menos industrializados versus o discurso da necessidade da atuacdo neutra do
Estado, na qual ele deve apenas prover as condi¢Oes para as leis do mercado e da livre

concorréncia operarem, entre os entes federados mais industrializados.
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Entretanto, pode-se dizer que tanto os Estados perdedores quanto 0s
potenciais ganhadores com a mudanca no funcionamento do ICMS mostravam-se
insatisfeitos com a reforma proposta. As diversas dificuldades individuais dos governos
estaduais vieram a tona, desvirtuando a reforma tributaria pretendida. Como se viu, chegou-
se a definir um prazo para acabar com a guerra fiscal que exacerbou o conflito, tornando
ainda mais dificil tratar das mudancas no ICMS naquele momento.

Dessa forma, pode-se dizer que os Estados tinham interesses distintos aos do
Executivo nesse processo: 0s representantes dos Estados buscavam aumentar suas
vantagens, enquanto que o governo federal buscava aprovar especificamente duas medidas
da reforma, concedendo o minimo possivel de beneficios e repasses aos Estados. A
alteracdo na sistematica do ICMS ficou, entdo, para segundo plano tanto para os Estados
como para o governo federal, sendo adiada para um momento posterior e depois engavetada

na Camara dos Deputados.
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5. O SUBSISTEMA DE GOVERNO DO ICMS

Conforme discutido no capitulo 2, o processo de politicas publicas envolve
um complexo conjunto de elementos em interacdo. Politicas publicas resultam de multiplas
decisbes tomadas por multiplos tomadores de decisdo, distribuidos por complexas
organizacbes governamentais (Howlett e Ramesh, 1995). Sabatier (1999), por sua vez,
destaca que o processo de politicas publicas envolve um conjunto extremamente complexo
de elementos em interacdo ao longo do tempo. Ha normalmente inUmeros atores de grupos
de interesses, de agéncias governamentais, de legislaturas de diferentes niveis de governo,
bem como pesquisadores e jornalistas envolvidos em um ou mais aspectos do processo.

Desse modo, pelas concepgdes apresentadas, as politicas pablicas ndo séo
formuladas, e muito menos implementadas no contexto de um unico ator. Ao contrario, 0s
intricados processos decisorios em questdo dizem respeito a um conjunto de organizacdes e
a um complexo sistema de relacdes formais e informais que entre elas se estabelece.

Este capitulo visa a analisar o subsistema de governo que envolve o Imposto
sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servi¢os — ICMS, apontando as conclusbes a que se
chegou ao longo desse trabalho. Busca-se, assim, consolidar um quadro analitico que

permita o entendimento de como se estrutura esse subsistema, quais Sdo suas principais
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caracteristicas, como as decisdes relativas ao ICMS sdo tomadas, quais sdo 0s atores

influenciando-as e como eles interagem.

5.1. As especificidades do dominio politico (policy domain) do ICMS

Melo (2002) ressalta que as questbes tributarias sdo produzidas em uma
arena decisoria caracterizada por especificidades importantes. Para ele, cada setor de
reforma engendra interacdes especificas dependendo dos ganhos e perdas resultantes de
cada arranjo institucional. Os interesses se formariam como resultado das caracteristicas
distributivas de arenas decisorias setoriais, e as instituicGes facilitariam ou impediriam o
processo de escolha coletiva.

Apesar de sua importancia na economia e na sociedade, defende o autor, as
politicas na area tributaria, em contraste com as decisdes relativas ao gasto publico,
possuem certa invisibilidade para a sociedade. Conforme Melo (2002), a relativa
invisibilidade dos impactos da rendncia fiscal e dos impostos indiretos constitui um
incentivo para que os atores politicos e burocraticos escolham esses mecanismos em lugar
de instrumentos que produzem maior conflito. Para o autor, nessa arena predominam
decisdes de grande complexidade, cujas tecnicalidades s6 sdo acessiveis a especialistas. A
invisibilidade e a tecnicidade das decisdes tributarias, portanto, conferem grande
importancia ao papel desempenhado por ideologias econdmicas e pelo consenso de
especialistas.

Além disso, as politicas tributarias raramente podem ser usadas na arena
eleitoral em beneficio de seus mentores. Assim, enquanto os beneficios dessas politicas

tendem a ser difusos, o 6nus fiscal de seu financiamento é normalmente concentrado, e
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mesmo quando ndo o sdo, tendem a adquirir maior visibilidade politica do que os
beneficios gerados. Em conseqiiéncia, a forma de manifestacdo da conexdo eleitoral no
caso de iniciativas tributarias é bastante distinta a forma como ela se manifesta em outras
issue areas (Melo e Azevedo, 1997).

Essa arena se caracteriza ainda pelo relativo predominio de atores de
natureza burocratica ou institucional, como governadores, secretéarios estaduais de fazenda
e planejamento, associa¢des e foruns de base regional, estadual e municipal, posto que as
ultimas propostas de reformas tributérias implicavam perdas concentradas em regibes e
Estados. Melo (2002) enfatiza que, no caso das perdas resultantes da desoneracdo do ICMS
e da mudanca na sistemética de cobranca do ICMS, a situacdo é complexa e apresenta
clivagens supra-regionais. Em consequiiéncia, a geometria das perdas seria extremamente
variada, dificultando a formacao de coalizdes vencedoras.

O autor afirma que as dificuldades de formacdo de coalizbes também
resultam da complexidade técnica e das incertezas quanto a mensuracdo das perdas. A
capacidade de o governo fazer promessas criveis, portanto, se reduz devido as incertezas
associadas aos numeros e aos mecanismos de compensacao das perdas.

Outro fator que contribui para a especificidade dessa arena é a necessidade
de alteracdo constitucional para varios pontos da reforma tributaria, representando um
duplo desafio analitico na medida em que requer uma analise simultanea da conjuntura e da
estrutura do processo politico. Mudancas constitucionais resultariam tipicamente de
escolhas institucionais pelos atores coletivos. As exigéncias para a aprovacao de emendas
constitucionais sdo as maiores entre todas as decisOes legislativas, criando um contexto

desfavoravel aos seus proponentes.

117



Uma proposta de emenda constitucional s6 pode ser proposta pela terca
parte, no minimo, dos deputados, pelo Senado Federal, pelo Presidente da Republica, ou
mais da metade das Assembléias Legislativas. Depois de recebida na Camara dos
Deputados, a PEC € despachada a Comissdo de Constituicdo e Justica que se pronuncia
sobre sua constitucionalidade em 5 sessdes. Se admitida a proposta, o Presidente da Camara
designa Comissdo Especial que dispde de 40 sessbGes para analisar o seu mérito. Perante
esta Comissao, as emendas podem ser apresentadas nas dez primeiras sessdes do prazo que
Ihe estd destinado e podem ser votadas separadamente do projeto. Os parlamentares
dispdem ainda de recurso institucional chamado de destaque para votagcdo em separado, que
requer a votacdo de parte isolada do texto. Se aprovada nessa Comissdo, a proposta é
submetida a dois turnos de votacdo em plenario, com intersticio de cinco sessfes. A
emenda precisa ser aprovada, em ambos os turnos, por 3/5 dos votos dos membros da Casa
- ou seja, 308 votos - em votacGes nominais. Depois de aprovada na Camara, a PEC vai ao
Senado.

Nesta Casa, 0 processo legislativo referente a Propostas de Emenda a
Constituicdo se assemelha ao da Camara dos Deputados. No entanto, a Comissdo de
Constituigdo, Justica e Cidadania do Senado delibera sobre a constitucionalidade e o mérito
da matéria, ndo havendo a etapa da Comissdo Especial para tal. A CCJ tem o prazo de 30
dias para discutir o projeto, elaborar um parecer sobre ele e vota-lo. Como na Camara, a
proposta precisa ser aprovada em dois turnos no plenario do Senado, por 3/5 de votos
favoraveis dos senadores - ou seja, 49 votos - para que sua tramitacdo tenha continuidade.
Depois do debate em plenério, no entanto, a Proposta de Emenda Constitucional volta a

CCJ para que as emendas apresentadas em plenario sejam votadas.
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Se 0 Senado aprovar emendas a proposta, ela retorna a Camara e passa
novamente pelo processo explicado. Se aprovada nas duas Casas, a emenda é promulgada

independentemente da sancdo do Presidente da Republica.

5.2. Atores e instancias do subsistema do ICMS

Essa secdo tem como objetivo identificar os participantes do subsistema do
ICMS e possibilitar a compreensdo de como eles se comportam e se articulam nessa area.
Dessa forma, tratam-se dos limites e da dindmica do subsistema politico estudado, questdes
estas relacionadas entre si, na medida em que se reconhecem o0s atores mais relevantes, as
instancias nas quais se relacionam, seus interesses em jogo e suas crencas percebidas nos
dados levantados.

A partir das informacdes obtidas no estudo dos episodios de guerra fiscal e
de reformas tributarias, observou-se que o0s trés niveis governamentais da Federacdo
brasileira estdo diretamente envolvidos nas questdes tributarias, em especial o ICMS. Os
Estados federados e os municipios possuem interesses fortemente ligados as medidas que
buscam alterar as regras do ICMS, posto que este € uma grande fonte de arrecadacédo de
suas receitas. Estados e municipios sdo também os principais agentes engajados em
episddios de guerra fiscal. A Unido, por sua vez, também constituiu-se em um importante
ator no subsistema de governo do ICMS por ter como funcdo coordenar e harmonizar as
praticas tributarias dos entes subnacionais.

Os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario apresentam-se, por sua vez,

como instancias importantes de discussdo e interacdo dos atores, como também se
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constituem, em algumas situacGes, em agentes de grande influéncia na tomada de deciséo
relativa ao ICMS.

Constata-se, assim, que 0s principais atores do subsistema analisado estdo
relacionados aos diferentes niveis de governo da Federacdo (Unido, Estados e Municipios),
bem como aos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario do Estado brasileiro. Devido a
complexidade técnica da temaética tributaria e aos interesses ligados a arrecadacdo de
receitas da Unido, Estados e Municipios, os agentes que influenciam a tomada de decisdo
relativa ao ICMS s&o principalmente atores em cargos politicos e burocraticos especificos.

Pode-se acrescentar ainda que estudiosos e técnicos especialistas tém
também influenciado as decisfes tomadas e as propostas de mudangas apresentadas,
participando do subsistema em questdo, tendo muitos deles ocupado cargos politicos e
burocréticos de importancia para a area, como Fernando Rezende, economista e entdo
presidente do IPEA, que foi o mentor da proposta de reforma tributaria no governo FHC.

A seguir, aborda-se o papel que cada organizagdo tem exercido no

subsistema do ICMS.

5.2.1. Poder Executivo Federal

Ao se tratar do Executivo Federal, percebe-se que ele possui um duplo papel
no subsistema do ICMS. Constitui-se em uma das mais importantes instancias de
negociacao e formulacdo de medidas e proposicdes relativas ao ICMS. Os principais atores
a interagirem nesse ambiente s&o representantes de segmentos importantes do Executivo.
Dentre eles estdo as cupulas da Casa Civil, érgdo da Presidéncia da Republica que tem

como competéncia a coordenacdo e integracdo das acfes do governo, bem como a andlise
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do mérito, da oportunidade e da compatibilidade das propostas com as diretrizes
governamentais; e dos Ministérios da area econémica, em especial do Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo e do Ministério da Fazenda. Deste ultimo, envolvem-se
a Secretaria da Receita Federal, cujo objetivo € subsidiar a formulacdo da politica tributaria
no pais, e o Confaz, que visa a harmonizar as praticas tributarias dos entes federativos no
Brasil.

O Confaz, por sua vez, compde-se também em um espacgo para a interacdo
de atores representantes dos Estados brasileiros, ou seja, € tanto um ator como uma
instancia de interacdo de outros atores importantes do subsistema do ICMS. No entanto, as
atribuicdes formais do Confaz, definidas pela Lei 24/1975, ndo conferem com a sua real
atuacdo no subsistema do ICMS. Conforme Dulci (2002), esse érgdo tem se mostrado
esvaziado e impotente perante aos inimeros beneficios fiscais concedidos pelos Estados, e
tem influenciado muito pouco o subsistema em questéo.

Uma indicagédo da importancia que o Poder Executivo possui como instancia
de negociacdo e de formulacdo de medidas tributarias é o fato de que a grande parte das
propostas de alteracdes do sistema tributario e das regras de funcionamento do ICMS
apresentadas nos ultimos anos originaram do Poder Executivo. Isso significa também que o
conteido das medidas referentes ao ICMS iniciaram-se em conformidade com os interesses
desse Poder ou dos agentes que nele atuam, o que influencia toda a trajetoria dessas
propostas.

Ao mesmo tempo, a influéncia que o Poder Executivo Federal possui sobre
0 processo decisorio de matérias relativas ao ICMS aponta a importancia que ele tem
enguanto um dos atores mais importantes no subsistema. Isso se destaca ndo apenas quando

0 Executivo apdia fortemente uma medida e luta por ela, como no caso da prorrogacdo da
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CPMF e da Desvinculacédo das Receitas da Unido no governo Lula, como também quando o
Executivo decide ndo apoiar com tanto afinco certas proposi¢cbes, como as mudancas
voltadas para o ICMS no mesmo governo.

Pode-se dizer, portanto, que o Poder Executivo € um ator de grande
importancia no subsistema do ICMS, de forma que uma alteracdo significativa na
legislacdo referente a esse imposto dificilmente avanga sem seu substantivo apoio e
coordenacdo. Além disso, verifica-se que o Poder Executivo, comandado pelo governo
federal, pode exercer uma grande influéncia também em casos de guerra fiscal. Um
exemplo disso foi o episddio ocorrido em 1999 entre 0 Rio Grande do Sul e a Bahia, em
que o Executivo intercedeu claramente em favor da Bahia, pois o presidente do Senado, o
baiano Antbnio Carlos Magalhdes, compunha a coalizdo de governo do Presidente da
Repulblica e era um dos nomes mais importantes no cenario politica nacional a época,
enquanto que o governador do Rio Grande do Sul era do PT, partido de oposi¢cdo ao
governo federal. Desse modo, pode-se afirmar que o Poder Executivo Federal constitui-se
muitas vezes em um representante dos interesses da Unido, mas pode atuar também em prol
de interesses especificos de um ou varios entes federativos.

Observa-se, contudo, que o Estado Central no Brasil ndo tem cumprido a
funcdo de coordenacdo e arbitragem dos diversos entes federativos que se tem em um
Estado federado. Conforme Prado e Cavalcanti (2000), o pais ndo dispde de um arranjo
institucional capaz de regular os conflitos federativos e promover préticas cooperativas
entre os governos subnacionais. Para Rezende (1995), o governo federal teria permanecido
a margem das negociagdes do desenho do novo sistema fiscal em 1988. A agenda de
reformas surgida nos anos 90, por outro lado, contraria a tendéncia de omissdo e

esvaziamento do governo federal que orientou sua atuacdo durante a Assembléia
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Constituinte. Voltou-se, entdo, a necessidade de se realizar reformas para a harmonizagéao
das praticas tributarias dos Estados, mas sempre com o discurso de nao se impor perdas aos
atores envolvidos, 0 que demonstra a ambiguidade na postura que o governo federal tem
assumido nos ultimos anos, ao apresentar reformas e defender a necessidade delas, mas sem
querer arcar com 0s custos politicos de realiza-las.

A partir dos dados analisados, percebe-se que a guerra fiscal enfraquece a
coletividade, mas ndo atinge necessariamente o governo federal. Por isso, a reforma
tributéria voltada para o ICMS ainda ndo alcancou de forma definitiva a agenda de
prioridades do governo brasileiro. A competicdo interestadual gera maleficios
significativos, mas o Executivo federal, em especial no governo FHC, conseguiu se
beneficiar da situacdo, pois o fendmeno acabou por deixar os Estados ainda mais
dependentes dos recursos transferidos pela Unido. Com a multiplicacdo das contribuicfes
sociais, 0 governo passou a deter grande poder de influéncia sobre os Estados.

Essa habilidade tem sido utilizada pelo Executivo federal para conseguir
apoio para os projetos e programas de interesse politico-partidario do governo federal e ndo
para promover uma estrutura mais ordenada e mais propicia para o desenvolvimento dos
Estados e do pais como um todo. Com esses artificios, aprofundou-se a dependéncia dos
Estados em relacdo a Unido e o governo federal ndo esteve suficientemente comprometido
para se engajar na melhoria desse equilibrio sub6timo. Ao contrario, o governo federal
passou a deter mais controle sobre os entes federativos, tornando mais interessante para
governadores de Estado ndo fazer oposicdo ao governo federal e principalmente nédo
incentivar suas bancadas estaduais no Congresso Nacional contra o partido do presidente da
Republica. Assim, o governo federal conseguiu um mecanismo de coordenagéo dos Estados

favoravel a sua atuacéo.
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Conclui-se, portanto, que o Poder Executivo exerce um duplo papel no
subsistema do ICMS: é tanto uma instancia na qual se discute a politica tributaria e medidas
para o sistema tributario nacional, como € um ator que busca influenciar tanto as
proposicOes tributarias quando elas encontram-se em debate em outras esferas, como
situacOes de conflito entre outros atores do subsistema. Entretanto, ainda ndo tem exercido
a sua mais importante funcdo na Federacdo, que é a de regular e coordenar as a¢Ges dos
governos estaduais, de forma a gerar a cooperacdo e promover politicas sustentaveis para

reduzir as desigualdades regionais.

5.2.2. Estados

Ao se remeter as unidades federadas, percebe-se que os Estados e o Distrito
Federal sdo atores fundamentais no subsistema de governo do ICMS. Conforme o artigo
155 da Constituicdo Federal, compete aos Estados e ao DF instituir impostos sobre as
operac0es relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestagdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo (ver Anexo 1). S&o os Estados, portanto,
que definem as aliquotas fiscais sobre o ICMS. A autonomia na determinacdo do tributo,
por sua vez, gera iniciativas de disputa fiscal, generalizando conflitos entre os Estados na
busca por investimentos industriais em seus territdrios. Desse modo, os Estados sdo agentes
de destaque no subsistema do ICMS por definirem suas aliquotas e isengdes e,
consequentemente, produzirem a guerra fiscal interestadual.

O Confaz, 6rgdo encarregado da coordenacdo das relagbes fiscais
interestaduais, composto pelos Secretéarios de Fazenda de todos os Estados e do DF, cujas

decisdes s6 podem ser tomadas mediante a anuéncia de todos os representantes, deveria se
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constituir em uma limitacdo as capacidades individuais dos entes federativos na definicéo
das aliquotas e isen¢bes do ICMS. De acordo com Dulci (2002), porém, a atuacdo desse
orgao tem se mostrado ineficiente para a contencdo da escalada de isen¢des do ICMS nos
ultimos anos, o que equivale ao maior poder dos Estados na concesséo de beneficios fiscais
apos a redemocratizacao.

Segundo Melo e Azevedo (1997), os governadores em geral desejam
fundamentalmente discutir a questdo das suas potenciais perdas geradas pela proposta de
reforma do governo federal. A estrutura de incentivos com que se deparam os governadores
na disputa federativa expressa uma situacdo de dilema do prisioneiro, na qual nenhum
governador isoladamente tem incentivos para se abster de praticar a rendncia fiscal. Trata-
se de uma situacdo em que os atores em jogo, os Estados, tomam decisdes individuais
visando unicamente aos seus interesses. A soma das decisdes individuais racionais, porém,
conduz a uma situagdo coletivamente perversa, na qual todos os jogadores alcangam
beneficios menores do que alcancariam se tomassem decisdes coordenadas visando a um
equilibrio mais favoravel para todos. Esse equilibrio 6timo, no entanto, s6 pode ocorrer se
houver algum tipo de coordenagdo, comunicagdo e cooperagédo entre eles que desloque as
escolhas individuais prioritarias de todos os individuos envolvidos para opg¢fes nao téo
favoraveis se ndo tomadas por todos. Isoladamente, os jogadores ndo possuem incentivos
para mudarem suas escolhas, pois assim elas s6 piorariam seus resultados. Dai o
surgimento do dilema: a situagdo so se resolve com um terceiro ente capaz de promover a
coordenacgdo e cooperagcdo necessaria entre os jogadores, levando-os a produzir decisdes
melhores para todos, pois sozinhos os jogadores ndo saem dessa situagao.

A partir do estudo realizado, pode-se dizer ainda que a competicdo tributéaria

opde os Estados em dois blocos. As regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste formam um
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bloco de Estados menos desenvolvidos que em geral se posicionam contra o fim da
autonomia estadual para a concessdo de incentivos e isencdes fiscais. Muitos deles
cresceram economicamente e alcancaram algum desenvolvimento em razdo da concessao
de beneficios fiscais.

Dados que confirmam o padrdo semelhante de comportamento desses
Estados no subsistema compdem a tabela 4, que demonstra que as regides Norte, Centro-
Oeste e Nordeste sdo as que menos tiveram congressistas apresentando propostas para
alterar o funcionamento do ICMS nas duas ultimas décadas. Essas informagdes indicam
que os Estados dessas regides buscam menos mudancas no subsistema do Imposto sobre a
Circulacdo de Mercadorias e Servigos do que as demais unidades federadas, ou acreditam
que as possiveis mudancas ndo os beneficiardo.

O outro bloco de Estados é composto pelas regides Sudeste e Sul do pais.
Eles sentem-se em geral prejudicados pela concessdo de incentivos e isen¢des do ICMS e
tém defendido o fim da guerra fiscal entre os Estados. S&o os Estados mais desenvolvidos
do pais e com producgdes industriais de grande relevancia para o Produto Nacional. Séo
também as regibes com Estados que mais propuseram Propostas de Emendas
Constitucionais envolvendo ICMS ou reforma tributaria nos ultimos anos, conforme a
tabela 4. Sdo Paulo, por exemplo, tem sido um dos principais defensores de reformas
tributérias para acabar com a guerra fiscal. Reage fortemente contra os incentivos fiscais de
outros Estados, utilizando-se de recursos judiciais ao Supremo Tribunal Federal e de
medidas para proteger seu sistema produtivo, como o episédio de 2004, no qual barrou
produtos de outros Estados com beneficios fiscais ndo autorizados no Confaz. Além disso,
é um dos Estados cujos congressistas mais apresentaram propostas de mudangas no

funcionamento do ICMS nos ultimos anos, conforme verifica-se na tabela 2. Portanto, a

126



grande influéncia que Sao Paulo exerce no subsistema do ICMS € facilmente perceptivel na
analise dos dados obtidos. O referido Estado alem de ser atuante, aproximando-se do centro
do subsistema estudado, tem uma capacidade de influenciar a politica oficial do mesmo
maior do que os demais Estados. A tematica do ICMS e da guerra fiscal decorrente desse
imposto tem estado presente nas discussdes sobre reforma tributaria devido em grande parte
ao discurso proferido por S&o Paulo contra os incentivos concedidos pela maioria dos
Estados da Federacdo. Rio Grande do Sul e Parana também j& estiveram envolvidos em
casos de guerra fiscal e um grande nimero de parlamentares de ambos os Estados também
propuseram PECs voltadas para o subsistema tratado. Tratam-se também de Estados
centrais no subsistema do ICMS.

No entanto, deve-se ressaltar que, apesar de se identificar dois blocos de
Estados em oposicdo no que se refere a guerra fiscal, isso ndo significa que eles atuem
sempre da mesma forma, tampouco que eles possuem a mesma for¢a no subsistema do
ICMS. A distribuicdo de poder entre os Estados federados ndo ocorre de forma igualitaria e
os Estados ndo possuem todos a mesma influéncia sobre as decisdes tomadas. S&o Paulo,
por exemplo, destaca-se de forma significativa no subsistema do ICMS por ser o maior
Estado produtor do pais. Por outro lado, o Estado da Bahia ja se sobressaiu em um caso de
disputa fiscal com o Rio Grande do Sul pela forca politica que alguns de seus
representantes exercia na cena politica nacional naquele momento. Portanto, o impacto que
os Estados tém no subsistema do ICMS depende de sua forca econdmica e politica no
cenario nacional. Seu poder politico, contudo, varia ao longo do tempo de acordo com
guem ocupa 0s postos mais importantes da politica nacional, de que partidos sdo e de que

Estados vém, como o caso Ford tratado no capitulo anterior ilustrou.
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As relacdes entre os Estados também divergem. Ou seja, nem sempre 0S
Estados atuam em bloco. Ainda que se possa identificar dois blocos opostos no que se
refere a guerra fiscal, muitas outras contraposi¢ées podem surgir no subsistema do ICMS.
Os Estados podem discordar sobre a melhor sistematica para a cobranca do tributo, se na
origem ou no destino, ou sobre a quantidade de aliquotas que devem existir, ou sobre qual o
prazo mais adequado para a implantacdo das alteracfes, ou sobre como deve funcionar o
sistema de compensacdes para as possiveis perdas, ou sobre varios outras questfes que
entram em jogo quando se trata de ICMS.

Como se pdde notar na analise das propostas de reformas nos governos FHC
e Lula, as reformas ndo ocorreram pois inumeros conflitos federativos irreconciliaveis
surgiram nas negociac¢des das propostas, ainda que alternativas de pactuacdo tenham sido
aventadas. Portanto, ainda que Estados sejam da mesma regido, eles dificilmente possuem
exatamente 0s mesmos interesses, pois, no que se refere a questdes relativas ao ICMS, 0s
interesses estaduais s@o determinados pelas vocacdes produtivas do Estado, que nem

sempre coincidem com as do Estado vizinho.

5.2.3. Poder Legislativo Federal

O Legislativo constitui-se em uma das mais importantes instancias para
debate, negociacdo e formulacdo de politicas publicas do sistema politico brasileiro. Ao se
consideré-lo na analise, deve se remeter a alguns fatores que influenciam a tomada de
decisdes que ali ocorre. Instituicdes como o bicameralismo legislativo, o presidencialismo

de coalizdo e o federalismo sdo algumas das regras que devem ser mencionadas para se
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compreender o papel do Legislativo no processo politico de questdes relativas ao
subsistema do ICMS.

No sistema presidencialista brasileiro, o Presidente da Republica precisa
compor aliangas partidarias para alcancar no Congresso Nacional a maioria necessaria para
promover as mudancas constitucionais que necessita, pois dificilmente o partido ou a
coligacdo eleitoral que elege o Presidente garante o nimero necessario de votos para
aprovar emendas a Constituicdo. Contudo, como se pode perceber pelo estudo das
propostas de reforma tributdria no governo FHC e no governo Lula, em questdes
tributérias, o Congresso Nacional em geral ndo se organiza em bases partidarias, mas por
bancadas estaduais, o que dificulta a preponderancia do Executivo sobre o Legislativo
nesses temas.

Outro fator que deve ser considerado ao se tratar do papel do Legislativo no
subsistema do ICMS ¢é o fato de que mudancas na Constituicdo, como as que unificam o
ICMS, precisam tramitar nas duas Casas legislativas. Senado Federal e Camara dos
Deputados, porém, elegem seus representantes por regras diferentes, tém atribuicGes
distintas e tendem a se comportar diferentemente ao deliberarem sobre as questdes
tributérias. Em teoria, a Camara representaria diretamente o povo, cabendo ao Senado a
representacdo dos Estados. Mas ndo seria bem assim. Em primeiro lugar, ndo ha deputados
nacionais, eleitos na circunscricdo do pais como um todo, mas sim bancadas estaduais de
deputados federais, de modo que estes também se véem como representantes das unidades
da Federacdo no plano nacional (Cintra e Lacombe, 2004).

Em segundo lugar, apontam os mesmo autores, a representatividade popular
da Camara € em parte invalidada por ndo se respeitar, na fixagdo do tamanho das bancadas

estaduais a proporcionalidade com o tamanho das populacfes estaduais. Ao se determinar
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um minimo de oito representantes por Estado, independente de qudo reduzida seja sua
populacdo, e um maximo de setenta deputados, a Constituicdo Federal deu continuidade a
desproporcéo entre representacao e populacao das unidades da Federagéo.

O Senado Federal, por outro lado, € considerado a “camara dos Estados”,
dando a todos os Estados 0 mesmo peso de representacdo na Casa, independentemente de
sua populacdo, garantindo um sistema de compensacao federativa aos Estados de menor
peso na Federacdo. Por ser a Casa dos Estados, cabe ao Senado a tarefa de discutir e
deliberar sobre questdes de relevancia para o sistema federativo, como, por exemplo, as que
se referem ao ICMS. De acordo com artigo 155, 82°, da Constituicdo Federal, é facultado
ao Senado Federal: a) estabelecer aliquotas minimas nas opera¢des internas, mediante
resolugéo de iniciativa de um terco e aprovada pela maioria absoluta de seus membros e b)
fixar aliquotas méaximas nas mesmas operacdes para resolver conflito especifico que
envolva interesse de Estados, mediante resolucdo de iniciativa da maioria absoluta e
aprovada por dois tercos de seus membros (ver Apéndice 1).

Conforme Dulci (2002), o papel do Legislativo, em especial do Senado, é de
grande relevancia na construcdo e manutencdo do pacto federativo no Brasil. Porém, a
Casa, como instancia de representacdo dos Estados, deveria, para o autor, desempenhar um
papel mais ativo no ordenamento de conflitos que afetam a Federagdo. No entanto, ndo se
tem verificado nos ultimos anos uma atuacdo em prol de iniciativas que beneficiem o
conjunto dos Estados e que equacionem ou amenizem as enormes disparidades regionais
verificadas no Brasil.

Ao contrario, é no Senado onde, em geral, reformas visando a alteracdo do
sistema tributario enfrentam maiores resisténcias. No que se refere & Lei Kandir, por

exemplo, o Senado Federal se op6s a sua aprovacgdo, pois o0 projeto envolvia dispositivos
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que visavam ao fim da guerra fiscal do ICMS. A referida Lei foi aprovada apenas mediante
um acordo que garantiu o posterior veto as partes que inviabilizariam o conflito
interestadual, de forma que se assegurou a continuidade das disputas fiscais entre Estados.

Com o estudo dos processos decisorios das reformas tributarias nos ultimos
governos, nota-se que a postura que dominou entre os legisladores nesses episodios foi a
defesa da distribuicdo de poder vigente e a busca por maiores ganhos individuais. Esse
comportamento parlamentar aliado aos altos custos politicos envolvidos na aprovacdo de
alteracGes constitucionais, decorrentes das maiores exigéncias regimentais, contribuiram
para a perpetuacdo do status quo e, portanto, para a continuacdo de uma situacdo
extremamente prejudicial para a Federacdo como um todo. Constatou-se que, no que se
refere a tramitacdo legislativa de politicas tributérias que alteram a estrutura de poder em
vigor, o Executivo exibe grande dificuldade em induzir legisladores a apoiar politicas
universais ao invés de perseguir 0s interesses especificos de seus eleitorados.

Recorreu-se também a dados coletados no banco de dados da Camara dos
Deputados referentes as Propostas de Emendas Constitucionais mencionando ICMS ou
reforma tributaria apresentadas entre os anos de 1987 e 2006, com 0s quais se construiu as
tabelas 1, 2, 3 e 4. O total de PECs encontradas foi 66, sendo que, destas, 63 mencionavam
ICMS, 3 reforma tributéria e 10 delas tratavam tanto ICMS como reforma tributaria em
suas ementas (ver Apéndice 3).

A partir desses dados, obteve-se informacdes dos autores dessas propostas,
se sdo do Poder Executivo ou do Legislativo, e, nesse caso, seu partido e Estado, o que

permite algumas reflexdes sobre esses atores.
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Tabela 1 - Numero de PECs tratando de ICMS ou Reforma Tributaria apresentadas
entre 1987 e 2006 por termo presente na ementa

Termo constante na ementa das Namero de PECs
PECs encontradas
ICMS 63 (36)
Reforma Tributéria 3 (25)
ICMS e Reforma Tributaria 10 (5)
Total 66

A tabela 2 mostra quantas das PECS se referem ao subsistema do ICMS
foram apresentadas por autores de cada partido. Permite visualizar quais partidos tiveram
mais parlamentares apresentando esse tipo de proposicao e quais partidos tiveram menos. O
partido do Poder Executivo ndo estd mencionado, pois ainda que o Presidente da Republica
seja filiado a um partido determinado, o governo se faz por meio de uma coalizdo de
partidos, ndo cabendo, portanto, relacionar o Poder Executivo a um deles apenas. Constata-
se, com essa tabela, que determinados partidos possuem mais congressistas envolvidos na
temética da politica tributaria, em especial do ICMS, que outros. Destacam-se em uma
ponta o PMDB e o PSDB, tendo cada um 12 PECs visando ao ICMS ou a uma reforma
tributéria apresentadas por seus filiados. Na outra ponta, destaca-se o PT, um dos maiores
partidos no cenario politico atual, mas que teve apenas 1 congressista filiado apresentando

as referidas PECs, assim como pequenos partidos como PV, PRN, PHS e PST.
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Tabela 2 - Numero de PECs tratando de ICMS ou Reforma Tributaria apresentadas
entre 1987 e 2006 por partido do autor do projeto

. Namero de PECs
Partido
apresentadas
PMDB 12
PSDB
PFL
PPS
PL
PTB
PDT
PP
PSB
PDS
PT
PV
PRN
PHS
PST
Nao informado
Poder Executivo
Total

Fonte: Sitio da Camara dos Deputados, consultado em 20/12/2006
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Pode-se concluir, entdo, que partidos como PMDB, PSDB, e até mesmo o
PFL , congregam mais congressistas envolvidos com a tematica tributaria do que o PT e os
demais partidos brasileiros. Deve-se apontar como interpretacfes possiveis para os dados
encontrados a de que os partidos que buscaram mais mudancas no sistema tributario, em
especial em relacdo ao ICMS, ou seja, PMDB, PSDB e PFL, possuem mais filiados e
cargos nos Estados considerados mais prejudicados pela guerra fiscal. Ao mesmo tempo, 0s
partidos que apresentaram poucas ou nenhuma propostas de mudanca teriam mais forca em
Estados beneficiados pela concessdo de incentivos fiscais. Outra explicacdo coerente seria a

de que PMDB, PSDB e PFL estariam mais ligados ao discurso em prol de um papel neutro
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do Estado brasileiro e da logica da livre concorréncia do mercado, de forma que
defenderiam a reforma do sistema tributario, visando ao equacionamento de suas
distorcdes, dentre elas, a competicdo predatoria entre Estados federados.

Ja partidos como o PT, PV, PRN, PHS e PST obedeceriam, sob essa
interpretacdo, a uma concepc¢do oposta, acreditando em um papel distinto do Estado, que
poderia envolver até a manutencdo de praticas tributarias deletérias para a Federacdo, mas
que beneficiassem Estados mais fracos e menos industrializados. Ou seja, defenderiam um
viés desenvolvimentista do Estado, acreditando que determinados custos poderiam ser
arcados pelo conjunto dos atores em prol de beneficios pontuais de atores em posicao
desigual. Desse modo, os atores do subsistema do ICMS estariam divididos ndo apenas
entre Estados mais e menos desenvolvidos, mas também por questdes partidarias e por
discursos ideoldgicos sobre a postura que o governo central deve ter em relacdo a
agregacdo de preferéncias dos diversos entes federados no debate acerca da reforma
tributéria e na adocdo de estratégias para o desenvolvimento das partes que compdem a
Federacéo e o0 pais como um todo.

A tabela 3 apresenta quantas PECS relativas ao ICMS ou a reforma
tributéria foram apresentadas por autores de cada Estado. Assim como a tabela 1, esta ndo
define um Estado para o Poder Executivo, pois 0s congressistas que apresentam
proposi¢cbes o fazem, na maioria das vezes, como representantes dos Estados que os
elegeram; enquanto que ao Poder Executivo ndo cabe este papel. Pelos dados da tabela,
pode-se perceber que Rio Grande do Sul, S&o Paulo e Parana foram os Estados que mais
tiveram congressistas apresentando tais propostas, com 11, 9 e 8 PECs apresentadas
respectivamente em um total de 66 projetos. Assim, pode-se dizer que os Estados com mais

congressistas buscando reforma tributaria ou alteracdo no funcionamento do ICMS séo o
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Rio Grande do Sul, Sdo Paulo e Parana, Estados que estdo sendo provavelmente mais
prejudicados com o status quo do sistema tributario brasileiro que os demais e que estdo

mais avidos por mudancas no sistema tributario brasileiro.

Tabela 3 - Numero de PECs tratando de ICMS ou Reforma Tributaria apresentadas
entre 1987 e 2006 por Estado do autor do projeto

Namero de PECs
Estado
apresentadas
RS 11
SP
PR
MG
RJ
ES
MT
BA
CE
GO
RN
SC
PB
PA
TO
AM
AC
RR
RO
AP
Pl
MA
PE
AL
SE
MS
DF
Poder Executivo
Total

Fonte: Sitio da Camara dos Deputados, consultado em 20/12/2006
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Desse modo, tém-se trés Estados que, juntos, propuseram 28 projetos, ou
seja, 42% do total de propostas apresentadas, demonstrando a importancia que essa
tematica tem para estes Estados. Ha ainda um grupo importante de Estados que propuseram
propostas, ou seja, tém interesses em modificar o sistema em questdo, mas que
provavelmente ndo se véem tédo prejudicados como o grupo anterior. Este grupo envolve os
Estados: Minas Gerais, com 5 propostas, Rio de Janeiro, com 4, Espirito Santo, Mato
Grosso, Bahia e Ceard, com 3 propostas apresentadas cada, Goias e Rio Grande do Norte,
com 2 propostas cada, Santa Catarina, Paraiba, Para e Tocantins, cada um com 1 proposta
apresentada. Esse grande grupo de Estados, por sua vez, demonstra que, apesar de ndo
serem 0s principais defensores de mudangas no sistema tributario, eles ainda buscam
alteracGes, ainda acreditam que podem obter beneficios em um sistema diferente do atual.

E, por fim, apresenta-se o ultimo grupo constatado na tabela 3: o grupo dos
Estados que ndo buscam alteracBGes no sistema tributéario brasileiro, em especial ao que se
refere ao ICMS. Nesse grupo encontram-se Amazonas, Acre, Roraima, Ronddnia, Amapa,
Piaui, Maranhdo, Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Mato Grosso do Sul e Distrito Federal,
sendo que nenhum deles, no periodo de 1987 e 2006, ou seja, durante quase duas décadas,
ndo apresentaram nenhuma proposicdo legislativa que visava a alteracdo constitucional do
sistema tributario brasileiro. Ou seja, ainda que o sistema tributario seja repleto de
distor¢des, gerando inumeros custos econdmicos e prejudicando a competitividade
brasileira, hd 12 entes federativos que ndo desejam a sua modificacdo. Sdo Estados das
regibes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, que em geral encontraram grande dificuldade de

industrializarem-se sem a concessdo de incentivos tributarios.
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Tabela 4 - Numero de PECs tratando de ICMS ou Reforma Tributaria apresentadas
entre 1987 e 2006 por Regido do autor do projeto

. Namero de PECs
Regiao
apresentadas

Sudeste 21
Sul 20
Nordeste 9
Centro-Oeste 5
Norte 2
Poder Executivo 9
Total 66

Fonte: Sitio da Camara dos Deputados, consultado em 20/12/2006

Para permitir a comparacdo entre a quantidade de PECs apresentadas pelas
macro-regides do pais, elaborou-se a tabela 4. Nela retrata-se 0 nUmero de propostas que
abordam ICMS ou reforma tributaria apresentadas por parlamentares de cada regido. Assim
como nas demais, o Poder Executivo ndo foi enquadrado nessa classificacdo. Como se pode
perceber, a regido Sudeste apresenta 0 maior nimero de congressistas que buscam
mudangas: 21. Em seguida, aparece a regido Sul, com 20 PECs apresentadas. As demais
regides, Nordeste, Centro Oeste e Norte, apresentam nameros consideravelmente menores:
9, 5 e 2 PECs apresentadas, respectivamente. Isso significa que as regides Sudeste e Sul do
pais tém gerado mais parlamentares buscando mudancas nos temas tratados do que as
demais, o que significa que as regides Sudeste e Sul tém sido mais prejudicadas com as
atuais regras do sistema tributario brasileiro do que as demais. Por outro lado, as regides
Nordeste, Centro-Oeste e Nordeste sdo as mais beneficiadas com as regras vigentes e, por

IS0, teriam proposto menos projetos de alteracdo do status quo.
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5.2.4. Poder Judiciério

A condicdo de poder politico do Judiciario decorre de sua capacidade de
controlar os atos normativos dos demais poderes, especialmente as leis produzidas pelo
parlamento ou os atos produzidos pelas unidades federadas, como no caso brasileiro. Essa
fungéo, conhecida como judicial review ou controle de constitucionalidade das leis, coloca
0 Judiciario em pé de igualdade com os demais poderes, exatamente naquela dimenséao
mais importante do sistema politico: o processo decisorio de estabelecimento de normas
(leis e atos executivos) capazes de impor comportamentos (Arantes, 2004).

O sistema de controle de constitucionalidade brasileiro conta com o
mecanismo de acéo direta de inconstitucionalidade, patrocinada junto ao Supremo Tribunal
Federal — STF, que pode anular ou ratificar a lei em si. Na lista de agentes legitimados a
propor a acédo direta de inconstitucionalidade estdo a Mesa de Assembléia Legislativa (dos
27 Estados) e o governador de Estado (também dos 27 Estados).

Segundo Arantes (2004), uma das principais dimensdes nas quais 0 STF tem
atuado € a de tribunal da Federacdo, pela quantidade significativa de acfes promovidas por
governadores contra leis produzidas no préprio Estado, pelas Assembléias Legislativas, e
atos de outros Estados concedendo beneficios fiscais ndo autorizados pelo Confaz.

Conforme os dados da tabela 5, apresentada a seguir, percebe-se que 0s
governadores de Estado apresentaram parte significativa das AcOes Direta de
Inconstitucionalidade apresentadas no periodo entre 1989 e 2006. Ainda que no banco de
dados do STF néo conste as questdes tratadas nas ADINSs, pode-se acreditar que um nimero
significativo das Acdes propostas por governadores referem-se a decisOes relativas a

questdes tributarias de outros Estados.
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Tabela 5 - Namero de ADIN propostas entre 1989 e 2006 por governadores de Estado

Ano ADIN apresentadas ADIN apresentadas por
governadores

1989 159 55
1990 255 100
1991 232 57
1992 166 47
1993 162 39
1994 198 32
1995 211 61
1996 158 25
1997 206 60
1998 181 28
1999 189 48
2000 253 68
2001 209 58
2002 135 49
2003 289 66
2004 276 53
2005 266 53
2006 194 46
Total 3739 (100%) 945 (25%)

Fonte: Sitio do Superior Tribunal de Justica, consultado dia 19/01/2007.

A recorréncia dos Estados ao STF demonstra que regras, instituicdes formais
ndo tém modelado o comportamento dos atores no subsistema do ICMS. Regras presentes
na Constituicdo Federal tém sido violadas e atores que se sentem prejudicados pelo néo
cumprimento da ordem constitucional tém buscado outra forma de garantir o estabelecido
pela lei. Assim, questbes que deveriam ser solucionadas no Confaz sdo levadas ao
Judiciério, judicializando questbes de carater politico que dispdem de espacos especificos

para tanto e generalizando a disputa interestadual para todos 0s espagos decisorios federais.
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Isso demonstra que o Executivo federal ndo se pronuncia de forma
contundente sobre a concessdo de beneficios do ICMS, que o Congresso também néo
consegue gerar decisdes que podem de fato alterar o funcionamento do ICMS e, que na
busca por uma solucdo, Estados que se sentem lesionados recorrem ao Poder Judiciario
para 0 equacionamento de casos especificos de disputa entre Estados. Esse fato coloca,
portanto, o Supremo Tribunal Federal na condi¢do indubitavel de poder politico do Estado,

constituindo-se em uma instancia relevante no subsistema de governo do ICMS.

5.2.5. Identificando participantes do subsistema do ICMS

Ao se levantar as Propostas de Emendas Constitucionais que trataram de
reforma tributaria ou ICMS no periodo de 1987 a 2006, percebeu-se que alguns autores
apresentaram mais de uma proposta ao longo dos anos. Outros autores apresentaram apenas
um projeto, mas participaram ativamente do processo de reformas tributarias consideradas
nessa dissertacdo, conforme observado no capitulo 4. Alguns foram relatores de
importantes matérias referentes ao ICMS, presidentes de comissdes especiais referentes a
essa tematica e (ou) se tornaram governadores de seus Estados.

Essa secdo visa a apresentar os nomes dos autores das PECs que trataram de
ICMS ou reforma tributdria nas duas Ultimas décadas e os nomes mais citados nos
episddios relevantes para a compreensdo do subsistema do ICMS, analisados no capitulo
anterior. Busca-se, dessa forma, mapear os individuos envolvidos com a temaética da
reforma tributaria, especialmente com o ICMS estadual, no pais entre os anos de 1987 e

2006.
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A tabela 6 retrata todos os 48 autores que apresentaram as 66 PECs
referentes a reforma tributaria ou ICMS entre 1987 e 2006. Destes, 9 autores apresentaram
mais de uma proposta no periodo tratado, enquanto que 39 autores apresentaram apenas 1
PEC cada um. O Poder Executivo apresentou 9 PECs, Bismarck Maia e Rogério Silva
apresentaram 3 PECs cada um, Max Rosenmann, Ronaldo Cezar Coelho, Francisco Horta,
José Coimbra, Victor Faccioni e Luiz Carlos Hauly, apresentaram 2 PECs cada um e 0s

demais apresentaram 1 proposta cada.

Tabela 6 - Numero de PECs tratando de ICMS ou Reforma Tributaria apresentadas
entre 1987 e 2006 por autor do projeto

Autor Numero de projetos apresentados
PODER EXECUTIVO 9

BISMARCK MAIA - PSDB - CE
ROGERIO SILVA - PPS/MT.
MAX ROSENMANN - PMDB/PR.
RONALDO CEZAR COELHO - PSDB/RJ.
FRANCISCO HORTA - PFL/MG.
JOSE COIMBRA - PTB/SP
VICTOR FACCIONI - PDS/RS.
LUIZ CARLOS HAULY - PMDB /PR
FRANCISCO TURRA - PP-RS
RENATO CASAGRANDE- PSB-ES
OSVALDO REIS - PMDB-TO
YEDA CRUSIUS PSDB-RS
ARNALDO FARIA DE SA - PTB/SP
IRINY LOPES PT-ES
PROF. RAQUEL TEIXEIRA - PSDB-GO
AUGUSTO NARDES - PP-RS
GIACOBO - PPS/PR
EDSON DUARTE - PV/BA.
LEONARDO PICCIANI - PMDB/RJ.
ROBERTO ARGENTA - PHS/RS.

ARMANDO ABILIO - PSDB/PB.
PAULO LIMA - PMDB/SP.
GUSTAVO FRUET - PMDB/PR.
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PAULO JOSE GOUVEA - PL/RS.
RUBENS FURLAN - PPS/SP.
ANTONIO CARLOS MAGALHAES - PFL/BA.
BETINHO ROSADO - PFL/RN
MARCOS CINTRA - PL/SP.

LUCIANO PIZZATTO - PFL/PR.
POMPEO DE MATTOS - PDT/RS.
RUBEM MEDINA - PFL/RJ.
MARCUS VICENTE - PSDB/ES.
VALDEMAR COSTA NETO - PL/SP.
SERAFIM VENZON - PDT/SC
RENAN KURTZ - PDT/RS
MARCONI PERILLO - PSDB/GO.
JAIME MARTINS - PFL/IMG
CUNHA LIMA - PSDB/SP.
UBALDINO JUNIOR - PSB/BA.
ELCIONE BARBALHO - PMDB/PA.
LUIS ROBERTO PONTE - PMDB/RS.
SAID FERREIRA - PMDB-PR
ANTONIO CARLOS MENDES THAME PSDB - SP
GERMANO RIGOTTO - PMDB-RS
GARIBALDI ALVES FILHO - PMDB/RN.
EDMAR MOREIRA - PRN/MG.
CHICO HUMBERTO - PST/MG

TOTAL
Fonte: Sitio do Superior Tribunal de Justi¢a, consultado dia 19/01/2007.
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A lista apresentada, portanto, aponta congressistas envolvidos com a
tematica tributaria no periodo citado. Nela, destacam-se alguns proponentes pela atuagao
em seus Estados que, por isso, relacionam-se com a teméatica do ICMS estadual. Yeda
Crusius, Marconi Perillo, Germano Rigotto e Garibaldi Alves Filho, por exemplo,
tornaram-se governadores estaduais. Antonio Carlos Magalhdes, por sua vez, foi

governador da Bahia e por muito tempo foi a mais forte figura politica de seu Estado. Ja
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Luis Roberto Ponte tornou-se Secretario de Desenvolvimento e Assuntos Internacionais do
Rio Grande do Sul.

Outros parlamentares presentes na tabela 6 destacam-se pela relacdo com
tematicas tributarias no Congresso Nacional. O Deputado Luiz Carlos Hauly, por exemplo,
era estratégico a base governista no governo FHC, com prestigio na area tributaria,
ocupando posicdo de destaque durante a reforma tributaria desse governo. Foi titular da
Comissdo Permanente da PEC 175/1995, durante o governo FHC e também Terceiro Vice-
Presidente da Comissdo Permanente que examinou a proposta de reforma tributéria do
governo Lula.

O Deputado Mussa Demes, por sua vez, nao prop6s nenhuma PEC voltada
para a reforma tributéria, ndo tendo o seu nome listado na tabela 6, mas teve atuacéo de
destaque tanto no governo FHC como no governo Lula no que se refe a essa tematica. Foi o
relator da proposta de reforma no governo FHC e foi o presidente da Comisséo Especial
que tratou da reforma tributéria na Cdmara durante o governo Lula.

O Deputado Antonio Kandir, Ministro do Planejamento e Orgamento entre
1996 e 1998, tambem se destacou no governo FHC na area tributaria, sendo responsavel na
época pela criacdo da Subcomissdo da Reforma Tributaria na Camara e pela posterior
promulgacéo da Lei Kandir.

Pedro Parente, Chefe da Casa Civil, Ministro do Planejamento, Orgamento e
Gestdo no governo FHC, Secretario-Executivo do Ministério da Fazenda e Presidente do
Confaz durante a reforma tributaria desse governo, também teve uma atuacdo destacada,
tendo sido responsavel pela Proposta Parente, uma PEC alternativa a PEC 175/1995, que

teve grande apoio do governo federal a época.
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No governo Lula, alguns parlamentares que ja tinham contato com questdes
tributarias no governo FHC continuaram atuando na area no governo Lula, como Luiz
Carlos Hauly e Mussa Demes. O deputado petista Virgilio Guimardes (PT-MG), por sua
vez, destacou-se como relator da reforma tributaria no governo Lula na Camara, sem exibir
um historico de atividades parlamentares em questdes tributarias.

Percebe-se, assim, que alguns nomes permanecem envolvidos com a
temética tributaria ao longo dos anos, mesmo com a mudanca de governos. Essa
constatacdo torna mais latente a necessidade de se analisar a politica tributaria no Brasil sob
o enfoque de subsistemas politicos. Conforme constatado, h& na area tributaria individuos
atuando em fungéo do cohecimento e (ou) interesses materiais que possuem. Observa-se no
subsistema o predominio de atores de natureza burocratica e institucional dentre os atores
mais destacados nos episédios analisados. Deve-se destacar, por fim, que o subsistema do
ICMS ¢é dindmico, sujeitando-se as mudancas de governos, podendo novos atores ingressar
na arena, assim como antigos e importantes atores podem sair do subsistema ou ter sua
atuacdo diminuida no mesmo. No entanto, a entrada e saida de atores se d& de forma
gradual, ndo havendo uma exclusdo completa de atores entre um episddio e outro. 1sso
ocorre em razdo da complexidade técnica envolvida nas questdes tributarias e do
conhecimento que os atores do subsistema em geral acumulam, trazendo ganhos

informacionais para as discussdes acerca das matérias tributarias.

5.3. Agrupando os atores: comunidades, redes ou coalizoes?

A partir da secdo anterior, verificou-se que sdo inUmeros os atores em

interagdo no subsistema de governo do ICMS. Alguns deles comportam-se tanto como
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atores quanto como arenas de interacdo de outros participantes. Por isso, essa se¢cdo tem
como objetivo reunir os atores e classificar seus agrupamentos, de forma a facilitar a
compreensdo do subsistema em questdo, buscando analisa-lo sob os diversos modelos de
subsistemas tratados no capitulo 2.

Quadro 1 - Atores do subsistema do ICMS divididos por modelos analiticos *

Comunidade de politica publica Rede de politica publica
| }
Conexao entre atores: conhecimento Conexao entre atores: interesse material
Ministério da Fazenda Governadores de Estado
Confaz Senadores
Secretaria de Receita Federal Deputados
IPEA Confederacdo e Federagdes da Industria
Universidades Inddstrias e empresas
Secretarias da Fazenda dos Estados

*o quadro ndo apresenta exaustivamente todos os atores presentes no subsistema. Além disso, a presenca de um ator em uma coluna
ndo significa que ele ndo possui o elemento de conexao da outra, mas apenas que aquele elemento da coluna em que ele esta localizado se
apresenta de forma preponderante.

Primeiramente, deve-se destacar que esses modelos (triangulos de ferro,
redes de politicas publicas, comunidades de politicas publicas e outros) constituem-se em
tipos ideais e ndo necessariamente sao encontrados puros na realidade, de maneira que eles
ndo sdo excludentes entre si. No que se refere ao subsistema do ICMS, constatou-se que ha
uma comunidade de politica publica que envolve o tema. Por se remeter a questdes
especificas e técnicas, um grande nimero de especialistas e de organizacGes voltadas para o

tema tributario e econdmico estdo envolvidos nesse subsistema. O que as conecta é em
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grande parte o conhecimento que detém e produzem, constituindo-se 0 mesmo em um
importante recurso controlado, influenciando o subsistema do ICMS principalmente nos
periodos de reformas tributarias.

No entanto, ha também um significativo nimero de participantes que estéo
envolvidos na area por exibirem ndo apenas conhecimento acerca do ICMS e do sistema
tributario. Muitos atores possuem também interesses materiais e ligam-se entre si por isso.
Os recursos controlados por esses atores em geral envolvem além do conhecimento sobre o
tema. Envolvem aspectos materiais, geralmente financeiros, como a arrecadagdo de um
Estado ou um incentivo recebido por uma empresa; e aspectos politicos, pois percebeu-se
que a maioria dos atores que possuem interesses materiais nesse subsistema sdo os que
ocupam também posicdes politicas de destaque. Pode-se dizer entdo que esses atores
formam uma rede de politica publica no referido subsistema. Além disso, pode-se afirmar
que os participantes que possuem interesses materiais no subsistema em geral possuem
conhecimento sobre o tema, mas aqueles que possuem conhecimento ndo necessariamente
possuem interesses relativos ao ICMS. No quadro a seguir, estdo citados os atores que
pertencem ao subsistema do ICMS, diferenciados pelo interesse material e conhecimento e,

consequentemente, pelo modelo analitico que mais se aplica a compreensao de sua atuacao.
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Quadro 2 - Coalizdes de defesa presentes no subsistema do ICMS

Coalizdo de Estados menos
industrializados

Interesse

Manter ICMS estadual para conceder
beneficios fiscais e atrair investimentos
para seus territérios, que naturalmente ndo
os atraem.
Principais atores

- Estados das regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, que compuseram no governo
Lula 0 G20, o bloco dos Estados que se
consideravam prejudicados com a reforma.
- Em especial, os Estados que ndao
propuseram mudangcas tributarias: AM, AC,
RR, RO, AP, PI, MA, PE, AL, SE, MS e
DF (tabela 2).

Discurso/crenca

O Estado central deve possibilitar o
desenvolvimento dos Estados federados
menos desenvolvidos, ainda que isso
envolva a manutencdo da coletividade em

uma situacao subotima.

Coalizdo de Estados mais
industrializados

Interesse
Unificar o ICMS, de forma que atrairdo
investimentos naturalmente, sem ter que
conceder beneficios fiscais e reduzir suas
arrecadacoes.
Principais atores

- Estados das regides Sul e Sudeste, que
defenderam durante os Ultimos governos a
necessidade de mudar o sistema tributario,
principalmente o funcionamento do ICMS.
- Em especial,

os Estados que mais

propuseram  projetos  de  alteracdo
constitucional tratando do sistema tributario
ou do ICMS: RS, SP, PR (tabela 2).
Discurso/crenca

O Estado central deve harmonizar as
praticas tributarias dos entes federativos,
diminuir os conflitos interestaduais e levar
0 pais como um todo para uma situacéo

melhor.
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Dentre os atores que possuem claramente interesses materiais na tematica do
ICMS, percebe-se ainda que eles podem se agrupar de diversas formas. A maneira mais
proeminente de agrupamento percebida nos dados levantados é a que ocorre entre Estados
mais e menos industrializados no que se refere a defesa da autonomia estadual na definicéo
de aliquotas e incentivos do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos e a defesa
da uniformizacdo do ICMS, que o torna um imposto federal. Os Estados com menores
condicBes de atrairem investimentos em geral defendem a manutengdo do ICMS estadual
como forma de se gerar desenvolvimento para 0s mais pobres. Ja os Estados federados com
mais atrativos defendem a necessidade de o Estado central atuar de forma neutra,
coordenando as ac¢Bes dos entes federativos e preocupando-se em gerar o beneficio da
coletividade. Percebe-se ai a existéncia de duas possiveis coalizdes de defesa no que se
refere a unificacdo do ICMS, pois além de possuirem interesses antagdnicos, elas possuem
discursos ideoldgicos claros ao os defenderem, ainda que essa pesquisa ndo possibilite
reconhecer nessas coalizdes a existéncia de sistemas de crencgas consolidados.

Assim, pode-se notar a existéncia de trés tipos de agrupamentos entre 0s
atores do subsistema do ICMS: comunidade de politica publica, rede de politica publica e
coalizdes de defesa. Para que se possa visualizar melhor esses relacionamentos, construiu-

se a figura 1.
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Figura 1 - Modelos de agrupamento de atores verificados no subsistema do ICMS

Comunidade de politica publica
Conexao: conhecimento

Rede de politica publica
Conexao: interesses materiais

Coalizdes de
defesa

Conexao:
interesses e
crencas

5.4. Subsistema do ICMS: consideracdes finais

Constatou-se na presente dissertacdo que o subsistema do ICMS possui
especificidades importantes. A maioria de seus participantes ativos detém conhecimento
técnico sobre o tema e sdo organizacGes ou individuos ocupando posi¢cbes politicas de
destaque, como governadores, deputados, ministros de Estado, dentre outros. Além disso,

modificaces significativas no sistema tributario requerem altera¢Ges constitucionais, o que
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torna as mudangas mais custosas. Pela analise dos dados levantados, percebeu-se que
alguns participantes se comportam como atores em si, mas também atuam como instancias
de negociacdo, na qual se localizam outros multiplos atores, como € o caso do Executivo.

No que se refere a atuacdo dos participantes do subsistema, por sua vez,
nota-se que ela esta condicionada pelos diversos elementos do arranjo politico-institucional
brasileiro. Percebe-se que o sistema tributario brasileiro estd sujeito a dependéncia da
trajetoria, posto que regras definidas na reforma tributaria de 1967 ainda condicionam as
decisGes atuais. Pode-se dizer que instituicbes definidas ao longo dos anos cristalizaram
uma estrutura de poder em torno do sistema tributario brasileiro dificil de mudar, pois os
beneficiados por essa ordem detém significativa influéncia sobre as alteracdes realizadas
nesse setor. S8o em geral governadores de Estado e parlamentares que atuam como pontos
de veto (veto players) as mudancas no sistema tributario brasileiro, em especial as que se
referem ao ICMS.

De uma maneira geral, os diversos atores envolvidos no subsistema do
ICMS se apresentam de forma fragmentada. A discussdo da reforma do sistema tributério
envolve posic¢Bes conflitantes entre os diversos atores, marcadas pela aversdo ao risco de
perda de receita das partes interessadas. Ainda assim, pode-se aplicar os modelos de
comunidade de politica publica, de rede de politica publica e de coalizdo de defesa na
andlise da interacdo dos atores do subsistema estudado, o que contribui para a compreensao

da temaética tributaria no Brasil.
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6. CONCLUSOES

A presente dissertacdo teve como objeto de estudo o subsistema de governo
do ICMS, tratando as regras e os atores envolvidos na formulagdo e no processo decisorio
de medidas referentes a esse imposto no Brasil. O objetivo do estudo foi analisar esse
subsistema de forma a possibilitar a compreensdo de seu funcionamento, de sua dinamica
de atuacgéo, da forma na qual as decisdes sdo tomadas. Buscou-se abordar a estrutura que
envolve o ICMS no Brasil sob as perspectivas da ciéncia politica, levando-se em conta as
instituicdes que determinam o funcionamento do sistema tributario no Brasil e a estrutura
de poder produzida por elas, bem como a dindmica de relacionamento entre os atores que se
apresentam no subsistema.

Para realizar o trabalho, partiu-se da no¢do de que uma politica publica é um
processo no qual multiplas decisbes sdo tomadas por multiplos atores. Com essa
perspectiva, deixou-se de lado a visdo de que as politicas publicas resultariam das decisdes
do Estado enquanto um ator Unico e racional, com objetivos e interesses claros a serem
perseguidos. As decisOes relativas a politicas publicas ndo sdo tomadas de forma isolada,
havendo muitos atores, agéncias, departamentos e grupos influenciando o subsistema de
governo que envolve o ICMS no Brasil. Desse modo, ndo haveria objetivos estatais e sim
um conjunto de interesses departamentais agregados que levariam as decisdes finais e as

politicas publicas do governo. Além disso, o governo federal seria incapaz de lidar com a
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complexidade de todos os problemas e as politicas publicas seriam formuladas e executadas
em redes de atores, ndo simplesmente na burocracia do Estado.

O conceito de subsistema adotado supde que determinadas areas de politicas
publicas possuem logicas e estruturas de decisao especificas com a presenca de atores que
interagem na formulacdo e implementacdo de politicas do setor. O subsistema de governo
envolve tanto a concepgdo de que ha uma érea de politica publica, no caso a que se refere
ao ICMS, que condiciona a interagcdo dos participantes, como a concepcao de que existe um
conjunto de individuos envolvidos na tomada de decisGes relativa ao tributo. Assim, uma
politica publica envolveria um conjunto de elementos em interacdo ao longo do tempo e a
busca pela solu¢do de um problema seria contenciosa e sujeita a uma variedade de pressoes,
minimizando as possibilidades de tomada de deciséo racional.

Essa abordagem converge com o enfoque neoinstitucionalista, também
utilizado neste trabalho. Sob esse enfoque tedrico, os individuos sdo racionais,
apresentando preferéncias consistentes. A agregacdo de preferéncias individuais, porém,
ndo produziria escolhas coletivas racionais, resultando em equilibrios socialmente
sub6timos. As instituicdes, por sua vez, seriam as regras, leis, procedimentos, normas,
arranjos institucionais e organizacionais que constituem a estrutura de incentivos com a
qual os atores se deparam e que constrangem 0 comportamento humano, de modo a
explicar os resultados do mesmo. Assim, as instituicbes de uma sociedade poderiam
conduzir ao comportamento colaborativo dos atores, sendo a consideracdo delas
fundamental para a analise de um subsistema de politicas publicas.

Para se compreender, portanto, o subsistema do ICMS no Brasil, foi
necessario a consideracdo das regras que modelam o comportamento dos agentes

envolvidos nas diferentes instdncias de governo, bem como o ambiente politico-
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institucional no qual eles interagem. Conforme apontado ao longo da dissertacédo, algumas
instituicbes brasileiras dificultam o alcance da coordenacdo e cooperacdo entre entes
federativos e organizacdes governamentais. O desenho federativo adotado no Brasil,
principalmente o que se refere a autonomia dos Estados para a cria¢do de tributos conforme
suas necessidades locais, aliado as desigualdades regionais, tornam freqliente a ocorréncia
de competicdo tributaria interestadual, reduzindo as chances de haver cooperacdo entre 0s
entes federados do pais.

A guerra fiscal entre Estados permite ganhos regionais pontuais, mas gera
uma situacdo coletivamente perversa. Pode ser modelada como uma dilema do prisioneiro
em que os jogadores, motivados por seus interesses individuais e sem dialogarem entre si,
tomam decisdes que produzem uma situacdo pouco satisfatéria para todos os envolvidos.
Situacdo esta que poderia ser consideravelmente melhor, caso a agdo dos atores fosse
coordenada e cooperativa.

Para sistematizar a analise do subsistema do ICMS, optou-se pela selecdo e
descricdo de alguns eventos de destaque nesse subsistema: episodios de guerra fiscal entre
Estados e processos de tentativas de mudangas nas regras do ICMS. Quanto a competicdo
tributaria entre Estados, foram examinados trés eventos marcantes nos ultimos anos: o caso
Ford, que opds Bahia e Rio Grande do Sul, as vitdrias de S&o Paulo no caso da inddstria
aeronautica e da lei de informatica e o caso de 2004, no qual S&o Paulo se opds ao Distrito
Federal, Goiés e outros Estados. Quanto as reformas tributarias implementadas ou que se
tentou implementar nos ultimos anos, foram abordados quatro momentos historicos
distintos: a Assembléia Constituinte, a Revisdo Constitucional de 1993, a proposta de

reforma no governo FHC e a proposta de reforma no governo Lula. Ao todo, foram 7
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eventos descritos que possibilitaram um entendimento de como se estabelecem as questdes
nesse setor e de como seus atores tém se comportado e as influenciado.

No que se refere a ocorréncia da competicdo tributaria interestadual,
verificou-se que regras informais competitivas predominam no processo politico relativo ao
ICMS no Brasil, de forma que a ineficiéncia das instituicGes se perpetua e a auséncia de
mecanismos de enforcement das regras contribui para a competicdo entre Estados
federados. Os custos de transacdo para se promover a mudancga institucional no caso do
ICMS, bem como os custos de se estabelecer mecanismos de imposi¢do de regras nessa
area, sdo muito altos, inibindo a cooperagdo entre os interessados. Constatou-se que as
instituicOes tributarias brasileiras referentes a esse tributo séo ineficientes e desenvolveram
uma trajetoria inerentemente dificil de ser alterada. A estrutura existente criou organizagdes
e grupos com interesses nos constrangimentos vigentes que modelam o subsistema
estudado de acordo com seus interesses e objetivos.

Com base nas reflexdes produzidas, pode-se dizer que a guerra fiscal
enfraquece a coletividade, mas ndo atinge necessariamente o governo federal. Por essa
razao, acredita-se que a reforma tributaria voltada para a modificacdo do funcionamento do
ICMS ainda ndo alcangou a agenda de prioridades do governo brasileiro nem esta préxima
de alcancar. A competicdo interestadual gera maleficios significativos, mas o Executivo
federal tem conseguido se beneficiar da situagdo, pois o fendmeno acabou por deixar 0s
Estados ainda mais dependentes dos recursos transferidos pela Unido. Com a multiplicagéo
das contribuicdes sociais, que se constituem em tributos que ndo possuem parcela de sua
arrecadacdo definida constitucionalmente a ser transferida para Estados e municipios e que
passaram a ser as principais fontes de recursos da Unido nos uGltimos anos, 0 governo

passou a deter grande poder de influéncia sobre os Estados. Em decorréncia disso, 0s
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Estados precisam negociar com o governo federal a aprovacdo de medidas que garantam
uma parcela maior dessas contribuicdes nos repasses realizados pela Unido aos entes
federativos.

A consequéncia disso foi o surgimento de repasses de contribuicdes sociais
como moeda de troca do governo federal nas negociages com os governadores de Estado.
Essa moeda, no entanto, tem sido utilizada pelo Executivo federal para se conseguir apoio
para 0s projetos e programas de interesse politico-partidario do governo federal e ndo para
promover uma estrutura mais ordenada e mais propicia para o desenvolvimento do pais.
Com esses artificios, aprofundou-se a dependéncia dos Estados em relacdo a Unido e o
governo federal ndo tem estado suficientemente comprometido para se engajar na melhoria
desse equilibrio sub6timo. Ao contrario, o governo federal passou a deter mais controle
sobre os entes federativos, tornando mais interessante para governadores de Estado nédo
fazer oposicdo ao governo federal e também ndo incentivar suas bancadas estaduais no
Congresso Nacional contra o partido do presidente da Republica. Assim, o governo federal
conseguiu um mecanismo de coordenacao dos Estados favoravel a sua atuacéo.

Em decorréncia disso, verifica-se em geral os governadores apoiando o
governo federal para obterem as necessarias complementaces as receitas de seus Estados e
o0 governo federal ndo se engajando na promocao de mudancas na atual estrutura federativa,
que boa parte dos governadores ndo deseja. O equilibrio resultante dai ndo é o desejado
socialmente, mas tem servido para acomodar os interesses da maior parte dos envolvidos.
Ainda que a ordem federativa no Brasil continue instavel e incompleta, conforme se
constata com a ocorréncia predatéria da guerra fiscal, hd um equilibrio entre as partes e 0

todo (mesmo ndo sendo ele nem eficiente, nem duradouro), que produziu uma estrutura de
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organizacOes e individuos com interesses na manutencdo dessa ordem, o que atrapalha a
aprovacao de medidas que aprimorem o sistema tributario no Brasil.

Os atores envolvidos na tomada de decisdo referente ao ICMS em geral,
antes de se preocuparem com o desenvolvimento de suas regides e com a provisao de bens
publicos, preocupam-se com a geracao de verbas e empregos a individuos que venham a
garantir sua sobrevivéncia politica no futuro. As decisbes referentes ao ICMS tém sido
tomadas por atores politicos mais preocupados com fatores que podem garantir sua
permanéncia no poder do que em gerar mudancas estruturais e necessarias ao pais,
perpetuando deformacdes tributarias e afastando o sistema tributario brasileiro de um
arcabouco institucional adequado para o crescimento e desenvolvimento econonémico.

Concluiu-se, portanto, que o subsistema do ICMS é marcado por instituicGes
que geram um equilibrio pouco favoravel para a cooperacdo dos atores, levando a uma
situacdo para os Estados e o pais como um todo aquém do desejavel. Além das regras atuais
serem ineficientes, elas cristalizaram uma estrutura de interesses dificil de ser revertida,
que sO se modifica lenta e incrementalmente. Os atores em interacdo no subsistema do
ICMS possuem poucos incentivos para modificarem seus comportamentos e decisdes nesse
setor.

Quanto a articulacéo dos atores, constatou-se que eles podem ser agrupados
conforme diversos modelos de subsistemas de governo. Percebeu-se a existéncia de uma
comunidade de politica publica, com atores compartilhando conhecimento sobre a &rea em
questdo; de uma rede de politica publica, ao se verificar a existéncia de atores que, além de
conhecimento, ligam-se entre si em funcdo dos interesses materiais que compartilham em

relacdo ao ICMS; e de coalizbes de defesa, nas quais alguns atores apresentam
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conhecimento, interesses comuns, bem como um discurso baseado no papel que deveria ter
0 governo central nesse subsistema.

No tocante a dindmica de atuacédo dos atores, concluiu-se que os Estados tém
um grande destaque no subsistema, por serem eles os provocadores da guerra fiscal e as
principais vozes nos processos de reforma tributaria que trata o ICMS. No entanto, mesmo
que detenham interesses comuns e crengas similares, podendo compor uma coalizdo de
defesa, eles ndo tém sido fortes o suficiente para definir de fato a politica oficial do ICMS.
Certamente alguns grupos de Estados conseguem em alguns momentos pressionar o
subsistema de forma mais significativa que em outros. No entanto, nenhuma coalizéo
conseguiu dominar o subsistema do ICMS, pois o governo federal é certamente o ator que
exerce a maior influéncia nesse contexto.

Assim, pode-se dizer que as decisdes resultantes da interagdo de atores no
subsistema ndo € a ideal para nenhum dos grupos que nele se apresentam. A politica ali
gerada compde-se da pressdo que as diversas coalizOes, redes e grupos exercem, mas
compde-se principalmente da decisdo do Executivo federal de n&o atuar, de ndo se engajar
de fato na defesa de mudancas e aprimoramentos no setor. Essa decisdo do governo federal
em relacdo ao subsistema do ICMS torna a politica relativa a teméatica mais proxima dos
interesses do Executivo federal do que dos interesses de quaisquer grupos de atores
existentes.

Por fim, deve-se dizer que os dados levantados e a analise realizada nesse
trabalho reforcam a idéia de que a consideracdo dos tracos basicos do subsistema do ICMS,
ou seja, da forma na qual seus atores interagem, do funcionamento das instancias nas quais
se produzem as decisdes referentes a esse imposto e das regras que modelam seus

resultados, é fundamental para a compreensdo do sistema tributario brasileiro e das
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probabilidade de se reforméa-lo. Além disso, as conclusdes trazidas por essa dissertacdo
abrem espaco para outras pesquisas ao apontar a existéncia de redes e coalizfes e a posicéo
central do Executivo federal no subsistema de governo que envolve o Imposto sobre a
Circulacdo de Mercadorias e Servicos no Brasil, contribuindo também para a reflexéo
acerca do papel do Estado perante a competicéo tributaria interestadual que tem ocorrido no

pais.
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APENDICE 1: ART. 155 DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Secédo IV
DOS IMPOSTOS DOS ESTADOS E DO DISTRITO FEDERAL

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:

(...)

Il - operacBes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as operacdes e as
prestacdes se iniciem no exterior;

(...)

§ 2.° O imposto previsto no inciso I, atendera ao seguinte:

{Redacdo do § 2.°, do Artigo 155, alterado pela Emenda Constitucional n° 3, vigente desde
18.03.1993}

[redacdo(Ges) anterior(es) ou original]

| - sera ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operacdo relativa a
circulacdo de mercadorias ou prestacao de servicos com o0 montante cobrado nas anteriores
pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal;

Il - a isencdo ou ndo-incidéncia, salvo determinagcdo em contrario da legislacéao:

a) ndo implicard crédito para compensacdo com o montante devido nas operacfes ou
prestacBes seguintes;

b) acarretara a anulacdo do credito relativo as operagdes anteriores;

I11 - poderd ser seletivo, em fungdo da essencialidade das mercadorias e dos servigos;

IV - resolucdo do Senado Federal, de iniciativa do Presidente da Republica ou de um terco
dos Senadores, aprovada pela maioria absoluta de seus membros, estabelecera as aliquotas
aplicaveis as operacoes e prestacdes, interestaduais e de exportacao;

V - é facultado ao Senado Federal:

a) estabelecer aliquotas minimas nas operacgdes internas, mediante resolucdo de iniciativa

de um terco e aprovada pela maioria absoluta de seus membros;



b) fixar aliquotas maximas nas mesmas operac@es para resolver conflito especifico que
envolva interesse de Estados, mediante resolucdo de iniciativa da maioria absoluta e
aprovada por dois tercos de seus membros;

VI - salvo deliberacdo em contrario dos Estados e do Distrito Federal, nos termos do
disposto no inciso XII, "g", as aliquotas internas, nas operagdes relativas a circulacdo de
mercadorias e nas prestaces de servicos, ndo poderdo ser inferiores as previstas para as
operacdes interestaduais;

VII - em relagdo as operacg0es e prestacOes que destinem bens e servigos a consumidor final
localizado em outro Estado, adotar-se-a:

a) a aliquota interestadual, quando o destinatario for contribuinte do imposto;

b) a aliquota interna, quando o destinatario ndo for contribuinte dele;

VIII - na hipétese da alinea "a" do inciso anterior, cabera ao Estado da localiza¢do do
destinatério o imposto correspondente a diferenca entre a aliquota interna e a interestadual,
IX - incidira também:

a) sobre a entrada de bem ou mercadoria importados do exterior por pessoa fisica ou
juridica, ainda que ndo seja contribuinte habitual do imposto, qualquer que seja a sua
finalidade, assim como sobre o servico prestado no exterior, cabendo o imposto ao Estado
onde estiver situado o domicilio ou o estabelecimento do destinatario da mercadoria, bem
0U Servico;

{Redacdo da alinea a, do Inciso 1X, do Artigo 155, alterado pela Emenda Constitucional n.°
33/01, vigente desde 12.12.2001}.

[redacdo(Ges) anterior(es) ou original]

b) sobre o valor total da operacao, quando mercadorias forem fornecidas com servigcos néo
compreendidos na competéncia tributaria dos Municipios;

X - ndo incidira:

a) sobre operacOes que destinem mercadorias para o exterior, nem sobre servigos prestados
a destinatarios no exterior, assegurada a manutencdo e o aproveitamento do montante do
imposto cobrado nas operacOes e prestacdes anteriores;

{Redacéo da alinea a, do § 2.°, inciso X, alterada pela Emenda Constitucional n.° 42/03,
vigente desde 31.12.2003}

[redacdo(Bes) anterior(es) ou original]
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b) sobre operagdes que destinem a outros Estados petréleo, inclusive lubrificantes,
combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e energia elétrica;

c) sobre o ouro, nas hipdteses definidas no art. 153, § 5°

d) nas prestacOes de servigo de comunicagdo nas modalidades de radiodifusdo sonora e de
sons e imagens de recepcéo livre e gratuita;

{Redacdo da alinea d, do § 2.° , inciso X, acrescentada pela Emenda Constitucional n.°
42/03, vigente desde 31.12.2003}

[redacdo(Ges) anterior(es) ou original]

X1 - ndo compreenderd, em sua base de calculo, 0 montante do imposto sobre produtos
industrializados, quando a operacgdo, realizada entre contribuintes e relativa a produto
destinado a industrializacdo ou a comercializacdo, configure fato gerador dos dois
impostos;

XII - cabe & lei complementar:

a) definir seus contribuintes;

b) dispor sobre substituicdo tributaria;

c) disciplinar o regime de compensacao do imposto;

d) fixar, para efeito de sua cobranca e definicdo do estabelecimento responsavel, o local das
operac0es relativas a circulagcdo de mercadorias e das prestacfes de servicos;

e) excluir da incidéncia do imposto, nas exportacdes para 0 exterior, servicos e outros
produtos além dos mencionados no inciso X, "a";

f) prever casos de manutengdo de crédito, relativamente & remessa para outro Estado e
exportacdo para o exterior, de servicos e de mercadorias;

g) regular a forma como, mediante deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isences,
incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.

h) definir os combustiveis e lubrificantes sobre o0s quais o imposto incidira uma Unica vez,
qualquer que seja a sua finalidade, hiptese em que ndo se aplicara o disposto no inciso X,
b;

i) fixar a base de calculo, de modo que o montante do imposto a integre, também na
importagédo do exterior de bem, mercadoria ou servigo.

{Redacdo das alineas h e i, do Inciso XIllI, acrescentados pela Emenda Constitucional n.°
33/01, vigente desde 12.12.2001}.
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§ 3.2 A excecdo dos impostos de que tratam o inciso Il do caput deste artigo e o art. 153, | e
I, nenhum outro imposto podera incidir sobre operacdes relativas a energia elétrica,

servicgos de telecomunicac@es, derivados de petréleo, combustiveis e minerais do Pais.

{Redagdo do 8§ 3., alterado pela Emenda Constitucional n.° 33/01, vigente desde
12.12.2001}.

[redacdo(Bes) anterior(es) ou original] 6

8 4.° Na hipdtese do inciso XII, h, observar-se-a o seguinte:

| - nas operacfes com os lubrificantes e combustiveis derivados de petréleo, o imposto
caberd ao Estado onde ocorrer o consumo;

Il - nas operac@es interestaduais, entre contribuintes, com gas natural e seus derivados, e
lubrificantes e combustiveis ndo incluidos no inciso | deste paragrafo, o imposto sera
repartido entre os Estados de origem e de destino, mantendo-se a mesma proporcionalidade
que ocorre nas operacGes com as demais mercadorias;

Il - nas operacgdes interestaduais com gas natural e seus derivados, e lubrificantes e
combustiveis ndo incluidos no inciso | deste paragrafo, destinadas a ndo contribuinte, o
imposto cabera ao Estado de origem;

IV - as aliquotas do imposto serdo definidas mediante deliberacdo dos Estados e Distrito
Federal, nos termos do 8 2°, XII, g, observando-se o seguinte:

a) serdo uniformes em todo o territério nacional, podendo ser diferenciadas por produto;

b) poderdo ser especificas, por unidade de medida adotada, ou ad valorem, incidindo sobre
o0 valor da operacao ou sobre o preco que o produto ou seu similar alcangaria em uma venda
em condigdes de livre concorréncia;

¢) poderdo ser reduzidas e restabelecidas, ndo se Ihes aplicando o disposto no art.150, 11, b.
{Redacdo do § 4.°, acrescentado pela Emenda Constitucional n.° 33/01, vigente desde
12.12.2001}.

8 5. As regras necessarias a aplicacdo do disposto no § 4°, inclusive as relativas a apuragéo
e a destinacdo do imposto, serdo estabelecidas mediante deliberacdo dos Estados e do
Distrito Federal, nos termos do § 2°, XII, g.

{Redacgdo do § 5.° acrescentado pela Emenda Constitucional n.° 33/01, vigente desde
12.12.2001}.
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APENDICE 2: RESOLUCOES DO SENADO FEDERAL

RESOLUCAO N° 22, DE 1989
Estabelece aliquotas do Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias
e sobre Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacao, nas operagdes e prestacgoes interestaduais.
Art.1° A aliquota do Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulacdo de Mercadorias e
sobre Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de
Comunicacao, nas operacdes e prestacOes interestaduais, serd de doze por cento.
Paragrafo Unico. Nas operacOes e prestacGes realizadas nas Regifes Sul e Sudeste,
destinadas as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste e ao Estado do Espirito Santo, as
aliquotas serao:
| — e, 1989, oito por cento;

Il —a partir de 1990, sete por cento.

Art. 2° A aliquota do imposto de que trata o art. 1°, nas opera¢des de exportacdo para o

exterior, seré de treze por cento.
Art. 3° Esta Resolucdo entra em vigor em 1° de junho de 1989.
Senado Federal, 19 de maio de 1989.

SENADOR IRAM SARAIVA

1° Vice-Presidente,

no exercicio da Presidéncia
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RESOLUCAO N° 95, DE 1996
Fixa aliquota para cobranga do ICMS
O Senado Federal resolve:
Art.1° E estabelecida, quanto ao imposto de que trata o inciso 1l do caput do art. 155 da
Constituicdo Federal, a aliquota de 4% (quatro por cento) na prestagdo de transporte aéreo
interestadual de passageiro, carga e mala postal.
Art. 2° Esta Resolugéo entra em vigor na data de sua publicacéo.

Senado Federal, em 13 de dezembro de 1996.

SENADOR JOSE SARNEY

Presidente do Senado Federal
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APENDICE 3: LEGISLACAO DO ICMS

LEI COMPLEMENTAR N° 24, DE 7 DE JANEIRO DE 1975

Dispde sobre os convénios para a concessdo de isencbes do imposto sobre operacées

relativas a circulacéo de mercadorias, e da outras providéncias.

Art. 1° - As isencBes do imposto sobre operacOes relativas a circulagdo de mercadorias
serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios celebrados e ratificados pelos
Estados e pelo Distrito Federal, segundo esta Leli.

Paragrafo Unico - O disposto neste artigo também se aplica:

| - a reducdo da base de calculo;

Il - & devolucéo total ou parcial, direta ou indireta, condicionada ou n&o, do tributo, ao
contribuinte, a responsavel ou a terceiros;

I11 - & concessao de créditos presumidos;

IV - & quaisquer outros incentivos ou favores fiscais ou financeiro-fiscais, concedidos
com base no Imposto de Circulagdo de Mercadorias, dos quais resulte reducdo ou
eliminacdo, direta ou indireta, do respectivo 6nus;

V - as prorrogacdes e as extensdes das isengdes vigentes nesta data.

Art. 2° - Os convénios a que alude o art. 1°, serdo celebrados em reunides para as quais
tenham sido convocados representantes de todos os Estados e do Distrito Federal, sob a
presidéncia de representantes do Governo federal.

8 1° - As reunifes se realizardo com a presenca de representantes da maioria das
Unidades da Federagéo.

8 2° - A concessdo de beneficios dependera sempre de decisdo unénime dos Estados
representados; a sua revogacao total ou parcial dependera de aprovacao de quatro quintos,
pelo menos, dos representantes presentes.

8 3° - Dentro de 10 (dez) dias, contados da data final da reunido a que se refere este
artigo, a resolucéo nela adotada sera publicada no Diario Oficial da Unido.

Art. 3° - Os convénios podem dispor que a aplicacdo de qualquer de suas clausulas seja

limitada a uma ou a algumas Unidades da Federacéo.
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Art. 4° - Dentro do prazo de 15 (quinze) dias contados da publica¢do dos convénios no
Diario Oficial da Unido, e independentemente de qualquer outra comunicacgdo, o Poder
Executivo de cada Unidade da Federacdo publicara decreto ratificando ou ndo os convénios
celebrados, considerando-se ratificagdo tacita dos convénios a falta de manifestacdo no
prazo assinalado neste artigo.

8 1° - O disposto neste artigo aplica-se também as Unidades da Federagdo cujos
representantes ndo tenham comparecido a reunido em que hajam sido celebrados os
conveénios.

§ 2° - Considerar-se-a rejeitado o convénio que ndo for expressa ou tacitamente
ratificado pelo Poder Executivo de todas as Unidades da Federacdo ou, nos casos de
revogacdo a que se refere o art. 2° § 2°, desta Lei, pelo Poder Executivo de, no minimo,
quatro quintos das Unidades da Federacéo.

Art. 5° - Até 10 (dez) dias depois de findo o prazo de ratificagdo dos convénios,
promover-se-4, segundo o disposto em Regimento, a publicacdo relativa a ratificacdo ou a
rejeicdo no Diario Oficial da Unido.

Art. 6° - Os convénios entrardo em vigor no trigésimo dia apds a publicacdo a que se
refere o art. 5°, salvo disposi¢do em contrario.

Art. 7° - Os convénios ratificados obrigam todas as Unidades da Federacao inclusive
as que, regularmente convocadas, ndo se tenham feito representar na reunio.

Art. 8° - A inobservancia dos dispositivos desta Lei acarretara, cumulativamente:

| - a nulidade do ato e a ineficacia do crédito fiscal atribuido ao estabelecimento
recebedor da mercadoria;

Il - a exigibilidade do imposto ndo pago ou devolvido e a ineficacia da lei ou ato que
conceda remissdo do débito correspondente.

Paragrafo Unico - As sancGes previstas neste artigo poder-se-a0 acrescer a presungao
de irregularidade das contas correspondentes ao exercicio, a juizo do Tribunal de Contas da
Unido, e a suspensdo do pagamento das quotas referentes ao Fundo de Participacdo, ao
Fundo Especial e aos impostos referidos nos itens VIII e IX do art. 21 da Constituicdo
federal.

Art. 9° - E vedado aos Municipios, sob pena das sangBes previstas no artigo anterior,

concederem qualquer dos beneficios relacionados no art. 1° no que se refere a sua parcela

171



na receita do imposto de circulagdo de mercadorias.

Art. 10 - Os convénios definirdo as condi¢cdes gerais em que se poderdo conceder,
unilateralmente, anistia, remissdo, transacdo, moratdria, parcelamento de débitos fiscais e
ampliacdo do prazo de recolhimento do imposto de circulagdo de mercadorias.

Art. 11 - O Regimento das reunides de representantes das Unidades da Federagdo sera
aprovado em convénio.

Art. 12 - Sdo mantidos os beneficios fiscais decorrentes de convénios regionais e
nacionais vigentes a data desta Lei, até que revogados ou alterados por outro.

8§ 1° - Continuam em vigor os beneficios fiscais ressalvados pelo § 6°do art. 3° do
Decreto-Lei n° 406, de 31 de dezembro de 1968, com a redagdo que lhe deu o art. 5° do
Decreto-Lei n° 834, de 8 de setembro de 1969, até o vencimento do prazo ou cumprimento
das condicGes correspondentes.

8 2° - Quaisquer outros beneficios fiscais concedidos pela legislacdo estadual
considerar-se-d0 revogados se ndo forem convalidados pelo primeiro convénio que se
realizar na forma desta Lei, ressalvados os concedidos por prazo certo ou em funcdo de
determinadas condi¢cdes que ja tenham sido incorporadas ao patriménio juridico de
contribuinte. O prazo para a celebracdo deste convénio seré de 90 (noventa) dias a contar da
data da publicacdo desta Lei.

8§ 3° - A convalidagédo de que trata o paragrafo anterior se fara pela aprovagéo de 2/3
(dois tercos) dos representantes presentes, observando-se, na respectiva ratificacdo, este
guorum e 0 mesmo processo do disposto no art. 4°.

Art. 13 - O art. 178 do Cddigo Tributario Nacional (Lei n® 5.172, de 25 de outubro de
1966), passa a vigorar com a seguinte redacao:

"Art. 178 - A isencdo, salvo se concedida por prazo certo e em funcdo de determinadas
condigdes, pode ser revogada ou modificada por lei, a qualquer tempo, observado o
disposto no inciso 111 do art. 104."

Art. 14 - Sairdo com suspensdo do Imposto de Circulacdo de Mercadorias:

| - as mercadorias remetidas pelo estabelecimento do produtor para estabelecimento de
Cooperativa de que faca  parte, situada no mesmo Estado;

Il - as mercadorias remetidas pelo estabelecimento de Cooperativa de Produtores, para

estabelecimento, no mesmo Estado, da propria Cooperativa, de Cooperativa Central ou de
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Federagédo de Cooperativas de que a Cooperativa remetente faca parte.

8§ 1° - O imposto devido pelas saidas mencionadas nos incisos | e Il sera recolhido pelo
destinatario quando da saida subsequente, esteja esta sujeita ou ndo ao pagamento do
tributo.

8§ 2° - Ficam revogados os incisos 1X e X do art. 1° da Lei Complementar n° 4, de 2 de
dezembro de 1969.

Art. 15 - O disposto nesta Lei ndo se aplica as inddstrias instaladas ou que vierem a
instalar-se na Zona Franca de Manaus, sendo vedado as demais Unidades da Federacdo
determinar a exclusdo de incentivo fiscal, prémio ou estimulo concedido pelo Estado do
Amazonas.

Art. 16 - Esta Lei entrara em vigor na data de sua publicacao, revogadas as disposicoes

em contrario.

Brasilia, em 7 de janeiro de 1975; 154° da Independéncia e 87° da Republica.
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LEI COMPLEMENTAR N° 87, DE 13 DE SETEMBRO DE 1996

Dispbe sobre o imposto dos Estados e do Distrito Federal sobre operacGes relativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual e

intermunicipal e de comunicacao, e da outras providéncias. (LEl KANDIR)

Art. 1° Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir o imposto sobre operagdes
relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagdes e as prestacdes se
iniciem no exterior.

Art. 2° O imposto incide sobre:

| - operacBes relativas a circulagdo de mercadorias, inclusive o fornecimento de
alimentacéo e bebidas em bares, restaurantes e estabelecimentos similares;

Il - prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal, por qualquer
via, de pessoas, bens, mercadorias ou valores;

Il - prestacBes onerosas de servi¢os de comunicacdo, por qualquer meio, inclusive a
geracdo, a emissdo, a recepcdo, a transmissao, a retransmissao, a repeticdo e a ampliagéo de
comunicacédo de qualquer natureza;

IV - fornecimento de mercadorias com prestacdo de servicos ndo compreendidos na
competéncia tributaria dos Municipios;

V - fornecimento de mercadorias com prestacdo de servigos sujeitos ao imposto sobre
servicos, de competéncia dos Municipios, quando a lei complementar aplicavel
expressamente o sujeitar a incidéncia do imposto estadual.

§ 1° O imposto incide também:

| — sobre a entrada de mercadoria ou bem importados do exterior, por pessoa fisica ou
juridica, ainda que ndo seja contribuinte habitual do imposto, qualquer que seja a sua
finalidade; (Redacdo dada pela Lcp 114, de 16.12.2002)

Il - sobre o servico prestado no exterior ou cuja prestacdo se tenha iniciado no
exterior;

Il - sobre a entrada, no territério do Estado destinatario, de petréleo, inclusive

lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e de energia elétrica, quando
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ndo destinados a comercializacdo ou a industrializacdo, decorrentes de operagdes
interestaduais, cabendo o imposto ao Estado onde estiver localizado o adquirente.

§ 2° A caracterizacdo do fato gerador independe da natureza juridica da operagdo que
0 constitua.

Art. 3° O imposto n&o incide sobre:

| - operagdes com livros, jornais, periodicos e o papel destinado a sua impressao;

Il - operacBes e prestacbes que destinem ao exterior mercadorias, inclusive produtos
primarios e produtos industrializados semi-elaborados, ou servicos;

Il - operacOes interestaduais relativas a energia elétrica e petroleo, inclusive
lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, quando destinados a
industrializacdo ou a comercializacéo;

IV - operagcdes com ouro, quando definido em lei como ativo financeiro ou
instrumento cambial,

V - operagOes relativas a mercadorias que tenham sido ou que se destinem a ser
utilizadas na prestacdo, pelo proprio autor da saida, de servico de qualquer natureza
definido em lei complementar como sujeito ao imposto sobre servi¢os, de competéncia dos
Municipios, ressalvadas as hipbteses previstas na mesma lei complementar;

VI - operagdes de qualquer natureza de que decorra a transferéncia de propriedade de
estabelecimento industrial, comercial ou de outra espécie;

VII - operacdes decorrentes de alienacdo fiduciaria em garantia, inclusive a operagédo
efetuada pelo credor em decorréncia do inadimplemento do devedor;

VIII - operagOes de arrendamento mercantil, ndo compreendida a venda do bem
arrendado ao arrendatario;

IX - operacOes de qualquer natureza de que decorra a transferéncia de bens mdveis
salvados de sinistro para companhias seguradoras.

Paragrafo Unico. Equipara-se as operacGes de que trata o inciso Il a saida de
mercadoria realizada com o fim especifico de exportacao para o exterior, destinada a:

I - empresa comercial exportadora, inclusive tradings ou outro estabelecimento da
mesma empresa;

Il - armazém alfandegado ou entreposto aduaneiro.

175



Art. 4° Contribuinte é qualquer pessoa, fisica ou juridica, que realize, com
habitualidade ou em volume que caracterize intuito comercial, operac@es de circulagcdo de
mercadoria ou prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacgéo, ainda que as operacdes e as prestacdes se iniciem no exterior.

Paragrafo Gnico. E também contribuinte a pessoa fisica ou juridica que, mesmo
sem habitualidade ou intuito comercial: (Redacéo dada pela Lcp 114, de 16.12.2002)

| — importe mercadorias ou bens do exterior, qualquer que seja a sua finalidade;
(Redacéo dada pela Lcp 114, de 16.12.2002)

Il - seja destinatéria de servico prestado no exterior ou cuja prestacdo se tenha iniciado
no exterior;

111 — adquira em licitacdo mercadorias ou bens apreendidos ou abandonados; (Redacao
dada pela Lcp 114, de 16.12.2002)

IV — adquira lubrificantes e combustiveis liquidos e gasosos derivados de petrdleo e
energia elétrica oriundos de outro Estado, quando ndo destinados a comercializagdo ou a
industrializacdo. (Redacdo dada pela LCP n° 102, de 11.7.2000)

Art. 5° Lei podera atribuir a terceiros a responsabilidade pelo pagamento do imposto e

acréscimos devidos pelo contribuinte ou responsavel, quando os atos ou omissdes daqueles

concorrerem para 0 ndo recolhimento do tributo.

Art. 62 Lei estadual podera atribuir a contribuinte do imposto ou a depositario a
qualquer titulo a responsabilidade pelo seu pagamento, hipdtese em que assumira a
condicdo de substituto tributario. (Redacdo dada pela Lcp 114, de 16.12.2002)

8 1° A responsabilidade podera ser atribuida em relacdo ao imposto incidente sobre
uma ou mais operag0es ou prestacdes, sejam antecedentes, concomitantes ou subsequentes,
inclusive ao valor decorrente da diferenca entre aliquotas interna e interestadual nas
operacdes e prestacdes que destinem bens e servicos a consumidor final localizado em

outro Estado, que seja contribuinte do imposto.

§ 29 A atribuicio de responsabilidade dar-se-4 em relacdo a mercadorias, bens ou
servigos previstos em lei de cada Estado. (Redacgéo dada pela Lcp 114, de 16.12.2002)

Art. 7° Para efeito de exigéncia do imposto por substituicdo tributéria, inclui-se,
também, como fato gerador do imposto, a entrada de mercadoria ou bem no

estabelecimento do adquirente ou em outro por ele indicado.
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Art. 8° A base de calculo, para fins de substituicdo tributaria, sera:

I - em relacdo as operacOes ou prestacdes antecedentes ou concomitantes, o valor da
operacgdo ou prestacao praticado pelo contribuinte substituido;

Il - em relacdo as operagBes ou prestagdes subsequentes, obtida pelo somatdrio das
parcelas seguintes:

a) o valor da operacdo ou prestacdo propria realizada pelo substituto tributario ou pelo
substituido intermediario;

b) o montante dos valores de seguro, de frete e de outros encargos cobrados ou
transferiveis aos adquirentes ou tomadores de servico;

c) a margem de valor agregado, inclusive lucro, relativa as operacdes ou prestacfes
subsequientes.

§ 1° Na hipotese de responsabilidade tributaria em relacdo as operacGes ou prestacoes
antecedentes, o imposto devido pelas referidas operagdes ou prestacdes serd pago pelo
responsavel, quando:

| — da entrada ou recebimento da mercadoria, do bem ou do servi¢o; (Redacdo dada
pela Lcp 114, de 16.12.2002)

Il - da saida subsequiente por ele promovida, ainda que isenta ou ndo tributada;

Il - ocorrer qualquer saida ou evento que impossibilite a ocorréncia do fato
determinante do pagamento do imposto.

8 2° Tratando-se de mercadoria ou servico cujo preco final a consumidor, Unico ou
maximo, seja fixado por érgdo publico competente, a base de céalculo do imposto, para fins
de substituicdo tributéria, é o referido preco por ele estabelecido.

8 3° Existindo prego final a consumidor sugerido pelo fabricante ou importador,
podera a lei estabelecer como base de calculo este preco.

8 4° A margem a que se refere a alinea c do inciso Il do caput sera estabelecida com
base em precgos usualmente praticados no mercado considerado, obtidos por levantamento,
ainda que por amostragem ou através de informacdes e outros elementos fornecidos por
entidades representativas dos respectivos setores, adotando-se a média ponderada dos
precos coletados, devendo os critérios para sua fixacao ser previstos em lei.

§ 5° O imposto a ser pago por substituicdo tributéria, na hipdtese do inciso Il do caput,

correspondera a diferenca entre o valor resultante da aplicacdo da aliquota prevista para as
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operacBes ou prestacOes internas do Estado de destino sobre a respectiva base de célculo e

o valor do imposto devido pela operacdo ou prestacao propria do substituto.

§ 62 Em substituicio ao disposto no inciso Il do caput, a base de calculo em relagdo
as operacOes ou prestacdes subseqlientes podera ser o preco a consumidor final usualmente
praticado no mercado considerado, relativamente ao servi¢co, a mercadoria ou sua similar,

em condicdes de livre concorréncia, adotando-se para sua apuragéo as regras estabelecidas

no § 49 deste artigo. (Redac&o dada pela Lcp 114, de 16.12.2002)

Art. 9° A adocdo do regime de substituicdo tributaria em operacOes interestaduais
dependera de acordo especifico celebrado pelos Estados interessados.

8 1° A responsabilidade a que se refere o art. 6° podera ser atribuida:

I - ao contribuinte que realizar operagdo interestadual com petroleo, inclusive
lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, em relacdo as operacGes
subsequentes;

Il - as empresas geradoras ou distribuidoras de energia elétrica, nas operacdes internas
e interestaduais, na condigdo de contribuinte ou de substituto tributario, pelo pagamento do
imposto, desde a producdo ou importacdo até a Ultima operacdo, sendo seu célculo efetuado
sobre 0 preco praticado na operacdo final, assegurado seu recolhimento ao Estado onde
deva ocorrer essa operagao.

8§ 2° Nas operag0es interestaduais com as mercadorias de que tratam os incisos | e Il
do paragrafo anterior, que tenham como destinatario consumidor final, o imposto incidente
na operacdo serd devido ao Estado onde estiver localizado o adquirente e sera pago pelo
remetente.

Art. 10. E assegurado ao contribuinte substituido o direito & restitui¢do do valor do
imposto pago por for¢a da substitui¢do tributéria, correspondente ao fato gerador presumido
que ndo se realizar.

8§ 1° Formulado o pedido de restituicdo e ndo havendo deliberagéo no prazo de noventa
dias, o contribuinte substituido podera se creditar, em sua escrita fiscal, do valor objeto do
pedido, devidamente atualizado segundo os mesmos critérios aplicaveis ao tributo.

§ 2° Na hipotese do paragrafo anterior, sobrevindo decisdo contréria irrecorrivel, o

contribuinte substituido, no prazo de quinze dias da respectiva notificacdo, procedera ao
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estorno dos créditos lancados, também devidamente atualizados, com o pagamento dos
acréscimos legais cabiveis.

Art. 11. O local da operacédo ou da prestacdo, para os efeitos da cobranca do imposto e
definicdo do estabelecimento responsavel, é:

| - tratando-se de mercadoria ou bem:

a) o do estabelecimento onde se encontre, no momento da ocorréncia do fato gerador;

b) onde se encontre, quando em situacdo irregular pela falta de documentacao fiscal ou
quando acompanhado de documentacdo inidénea, como dispuser a legislagdo tributéria;

c) o do estabelecimento que transfira a propriedade, ou o titulo que a represente, de
mercadoria por ele adquirida no Pais e que por ele ndo tenha transitado;

d) importado do exterior, 0 do estabelecimento onde ocorrer a entrada fisica;

e) importado do exterior, 0 do domicilio do adquirente, quando nédo estabelecido;

f) aquele onde seja realizada a licitagdo, no caso de arrematacdo de mercadoria ou bem
importados do exterior e apreendidos ou abandonados; (Redacdo dada pela Lcp 114, de
16.12.2002)

g) o do Estado onde estiver localizado o adquirente, inclusive consumidor final, nas
operagOes interestaduais com energia elétrica e petroleo, lubrificantes e combustiveis dele
derivados, quando ndo destinados a industrializacdo ou a comercializacao;

h) o do Estado de onde o ouro tenha sido extraido, quando néo considerado como ativo
financeiro ou instrumento cambial;

i) o de desembarque do produto, na hipdtese de captura de peixes, crustaceos e
moluscos;

Il - tratando-se de prestacao de servico de transporte:

a) onde tenha inicio a prestacao;

b) onde se encontre o transportador, quando em situacdo irregular pela falta de
documentacdo fiscal ou quando acompanhada de documentacdo iniddnea, como dispuser a
legislacao tributaria;

c) o do estabelecimento destinatario do servico, na hipdtese do inciso XIII do art. 12 e
para os efeitos do § 3° do art. 13;

I11 - tratando-se de prestacéo onerosa de servico de comunicagéo:
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a) 0 da prestacdo do servigo de radiodifusdo sonora e de som e imagem, assim
entendido o da geracdo, emissdo, transmissdo e retransmissdo, repeticdo, ampliacdo e
recepcao;

b) o do estabelecimento da concessionaria ou da permissionaria que forneca ficha,
cartdo, ou assemelhados com que o servico € pago;

c) o do estabelecimento destinatario do servigo, na hipdtese e para os efeitos do inciso
X1l do art. 12;

c-1) o do estabelecimento ou domicilio do tomador do servico, quando prestado por
meio de satélite; (Alinea incluida pela LCP n° 102, de 11.7.2000)

d) onde seja cobrado o servico, nos demais casos;

IV - tratando-se de servicos prestados ou iniciados no exterior, 0 do estabelecimento
ou do domicilio do destinatario.

§ 1° O disposto na alinea ¢ do inciso | ndo se aplica as mercadorias recebidas em
regime de deposito de contribuinte de Estado que n&o o do depositério.

8 2° Para os efeitos da alinea h do inciso I, o ouro, quando definido como ativo
financeiro ou instrumento cambial, deve ter sua origem identificada.

§ 3° Para efeito desta Lei Complementar, estabelecimento é o local, privado ou
publico, edificado ou ndo, proprio ou de terceiro, onde pessoas fisicas ou juridicas exercam
suas atividades em carater temporario ou permanente, bem como onde se encontrem
armazenadas mercadorias, observado, ainda, o seguinte:

| - na impossibilidade de determinacdo do estabelecimento, considera-se como tal o
local em que tenha sido efetuada a operagdo ou prestacdo, encontrada a mercadoria ou
constatada a prestagdo;

Il - € autbnomo cada estabelecimento do mesmo titular;

Il - considera-se também estabelecimento autdbnomo o veiculo usado no comércio
ambulante e na captura de pescado;

IV - respondem pelo crédito tributario todos os estabelecimentos do mesmo titular.

8 4° (VETADO)

8§ 5° Quando a mercadoria for remetida para armazém geral ou para depdsito fechado
do proprio contribuinte, no mesmo Estado, a posterior saida considerar-se-a ocorrida no

estabelecimento do depositante, salvo se para retornar ao estabelecimento remetente.
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§ 62 Na hipotese do inciso 11l do caput deste artigo, tratando-se de servicos n&o
medidos, que envolvam localidades situadas em diferentes unidades da Federacdo e cujo
preco seja cobrado por periodos definidos, o imposto devido seré recolhido em partes iguais
para as unidades da Federacdo onde estiverem localizados o prestador e o tomador.
(Paragrafo incluido pela LCP n° 102, de 11.7.2000)

Art. 12. Considera-se ocorrido o fato gerador do imposto no momento:

| - da saida de mercadoria de estabelecimento de contribuinte, ainda que para outro
estabelecimento do mesmo titular;

Il - do fornecimento de alimentacdo, bebidas e outras mercadorias por qualquer
estabelecimento;

Il - da transmissdo a terceiro de mercadoria depositada em armazém geral ou em
depdsito fechado, no Estado do transmitente;

IV - da transmissdo de propriedade de mercadoria, ou de titulo que a represente,
guando a mercadoria ndo tiver transitado pelo estabelecimento transmitente;

V - do inicio da prestacdo de servicos de transporte interestadual e intermunicipal, de
qualquer natureza;

VI - do ato final do transporte iniciado no exterior;

VIl - das prestacGes onerosas de servicos de comunicagéo, feita por qualquer meio,
inclusive a geracdo, a emissdo, a recepgdo, a transmisséo, a retransmisséo, a repeticéo e a
ampliacdo de comunicacao de qualquer natureza;

VIII - do fornecimento de mercadoria com prestacao de servicos:

a) ndo compreendidos na competéncia tributaria dos Municipios;

b) compreendidos na competéncia tributaria dos Municipios e com indicacdo expressa
de incidéncia do imposto de competéncia estadual, como definido na lei complementar
aplicavel;

IX — do desembarago aduaneiro de mercadorias ou bens importados do exterior;
(Redacéo dada pela Lcp 114, de 16.12.2002)

X - do recebimento, pelo destinatario, de servico prestado no exterior;

XI — da aquisi¢do em licitacdo publica de mercadorias ou bens importados do exterior e

apreendidos ou abandonados; (Redacdo dada pela Lcp 114, de 16.12.2002)
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X1l — da entrada no territério do Estado de lubrificantes e combustiveis liquidos e
gasosos derivados de petroleo e energia elétrica oriundos de outro Estado, quando nédo
destinados a comercializa¢do ou a industrializacdo; (Redacdo dada pela LCP n° 102, de
11.7.2000)

X1 - da utilizagéo, por contribuinte, de servi¢o cuja prestacdo se tenha iniciado em
outro Estado e ndo esteja vinculada a operacdo ou prestacdo subsequente.

8 1° Na hipdtese do inciso VII, quando o servico for prestado mediante pagamento em
ficha, cartdo ou assemelhados, considera-se ocorrido o fato gerador do imposto quando do
fornecimento desses instrumentos ao usuario.

8 2° Na hipotese do inciso 1X, apds o desembarago aduaneiro, a entrega, pelo
depositario, de mercadoria ou bem importados do exterior devera ser autorizada pelo érgédo
responsavel pelo seu desembaraco, que somente se fard mediante a exibicdo do
comprovante de pagamento do imposto incidente no ato do despacho aduaneiro, salvo

disposi¢cdo em contrario.

§ 32 Na hipotese de entrega de mercadoria ou bem importados do exterior antes do
desembaraco aduaneiro, considera-se ocorrido o fato gerador neste momento, devendo a
autoridade responsavel, salvo disposicdo em contrario, exigir a comprovacao do pagamento
do imposto. (Incuido pela Lcp 114, de 16.12.2002)

Art. 13. A base de calculo do imposto é:

| - na saida de mercadoria prevista nos incisos I, Ill e IV do art. 12, o valor da
operacao;

Il - na hipdtese do inciso Il do art. 12, o valor da operacdo, compreendendo
mercadoria e Servico;

Il - na prestacdo de servico de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacdo, o preco do servico;

IV - no fornecimento de que trata o inciso VIII do art. 12;

a) o valor da operacdo, na hipotese da alinea a;

b) o preco corrente da mercadoria fornecida ou empregada, na hipétese da alinea b;

V - na hipotese do inciso IX do art. 12, a soma das seguintes parcelas:

a) o valor da mercadoria ou bem constante dos documentos de importacéo, observado

o disposto no art. 14;
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b) imposto de importagéo;

¢) imposto sobre produtos industrializados;

d) imposto sobre operacgdes de cambio;

e) quaisquer outros impostos, taxas, contribuicdes e despesas aduaneiras; (Redagéo
dada pela Lcp 114, de 16.12.2002)

VI - na hipétese do inciso X do art. 12, o valor da prestacdo do servico, acrescido, se
for o caso, de todos os encargos relacionados com a sua utilizacéo;

VIl - no caso do inciso XI do art. 12, o valor da operacdo acrescido do valor dos
impostos de importacdo e sobre produtos industrializados e de todas as despesas cobradas
ou debitadas ao adquirente;

VIII - na hipotese do inciso XII do art. 12, o valor da operacdo de que decorrer a
entrada;

IX - na hipétese do inciso XIII do art. 12, o valor da presta¢do no Estado de origem.

§ 19 Integra a base de calculo do imposto, inclusive na hipdtese do inciso V do caput
deste artigo: (Redacédo dada pela Lcp 114, de 16.12.2002)

I - 0 montante do proprio imposto, constituindo o respectivo destaque mera indicacéo
para fins de controle;

Il - o valor correspondente a:

a) seguros, juros e demais importancias pagas, recebidas ou debitadas, bem como
descontos concedidos sob condicao;

b) frete, caso o transporte seja efetuado pelo proprio remetente ou por sua conta e
ordem e seja cobrado em separado.

§ 2° Ndo integra a base de calculo do imposto 0 montante do Imposto sobre Produtos
Industrializados, quando a operacdo, realizada entre contribuintes e relativa a produto
destinado a industrializacdo ou a comercializacdo, configurar fato gerador de ambos os
Impostos.

§ 3° No caso do inciso IX, o imposto a pagar serd o valor resultante da aplicacdo do
percentual equivalente a diferenca entre a aliquota interna e a interestadual, sobre o valor
ali previsto.

8 4° Na saida de mercadoria para estabelecimento localizado em outro Estado,
pertencente a0 mesmo titular, a base de calculo do imposto é:
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| - o valor correspondente a entrada mais recente da mercadoria;

Il - o custo da mercadoria produzida, assim entendida a soma do custo da materia-
prima, material secundario, mdo-de-obra e acondicionamento;

I11 - tratando-se de mercadorias ndo industrializadas, o seu preco corrente no mercado
atacadista do estabelecimento remetente.

8 5° Nas operagdes e prestacOes interestaduais entre estabelecimentos de contribuintes
diferentes, caso haja reajuste do valor depois da remessa ou da prestacdo, a diferenca fica
sujeita ao imposto no estabelecimento do remetente ou do prestador.

Art. 14. O preco de importacdo expresso em moeda estrangeira sera convertido em
moeda nacional pela mesma taxa de cambio utilizada no calculo do imposto de importacéo,
sem qualquer acréscimo ou devolugdo posterior se houver variacdo da taxa de cambio até o
pagamento efetivo do preco.

Paragrafo unico. O valor fixado pela autoridade aduaneira para base de calculo do
imposto de importacdo, nos termos da lei aplicavel, substituira o preco declarado.

Art. 15. Na falta do valor a que se referem os incisos | e VIII do art. 13, a base de
calculo do imposto é:

| - 0 prego corrente da mercadoria, ou de seu similar, no mercado atacadista do local
da operacdo ou, na sua falta, no mercado atacadista regional, caso 0 remetente seja
produtor, extrator ou gerador, inclusive de energia;

Il - 0 preco FOB estabelecimento industrial a vista, caso o remetente seja industrial;

I1l - o preco FOB estabelecimento comercial a vista, na venda a outros comerciantes
ou industriais, caso 0 remetente seja comerciante.

8 1° Para aplicagéo dos incisos Il e 111 do caput, adotar-se-a sucessivamente:

| - o0 preco efetivamente cobrado pelo estabelecimento remetente na opera¢do mais
recente;

Il - caso o remetente ndo tenha efetuado venda de mercadoria, 0 preco corrente da
mercadoria ou de seu similar no mercado atacadista do local da operacao ou, na falta deste,
no mercado atacadista regional.

8 2° Na hipdtese do inciso Ill do caput, se o estabelecimento remetente ndo efetue

vendas a outros comerciantes ou industriais ou, em qualquer caso, se nao houver
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mercadoria similar, a base de calculo sera equivalente a setenta e cinco por cento do preco
de venda corrente no varejo.

Art. 16. Nas prestacBes sem preco determinado, a base de calculo do imposto é o valor
corrente do servigo, no local da prestacéo.

Art. 17. Quando o valor do frete, cobrado por estabelecimento pertencente a0 mesmo
titular da mercadoria ou por outro estabelecimento de empresa que com aquele mantenha
relacdo de interdependéncia, exceder 0s niveis normais de precos em vigor, no mercado
local, para servico semelhante, constantes de tabelas elaboradas pelos 6rgdos competentes,
o valor excedente sera havido como parte do preco da mercadoria.

Paragrafo Unico. Considerar-se-ao interdependentes duas empresas quando:

| - uma delas, por si, seus sOcios ou acionistas, e respectivos conjuges ou filhos
menores, for titular de mais de cinglienta por cento do capital da outra;

Il - uma mesma pessoa fizer parte de ambas, na qualidade de diretor, ou s6cio com
fungdes de geréncia, ainda que exercidas sob outra denominagéo;

Il - uma delas locar ou transferir a outra, a qualquer titulo, veiculo destinado ao
transporte de mercadorias.

Art. 18. Quando o célculo do tributo tenha por base, ou tome em consideragéo, o valor
ou o preco de mercadorias, bens, servicos ou direitos, a autoridade langadora, mediante
processo regular, arbitrard aquele valor ou prego, sempre que sejam OmMIsSOS Ou N&o
merecam fé as declaracdes ou os esclarecimentos prestados, ou 0s documentos expedidos
pelo sujeito passivo ou pelo terceiro legalmente obrigado, ressalvada, em caso de
contestacdo, avaliacdo contraditdria, administrativa ou judicial.

Art. 19. O imposto € ndo-cumulativo, compensando-se o que for devido em cada
operacdo relativa a circulacdo de mercadorias ou prestacdo de servi¢os de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo com o montante cobrado nas anteriores
pelo mesmo ou por outro Estado.

Art. 20. Para a compensacéo a que se refere o artigo anterior, é assegurado ao sujeito
passivo o direito de creditar-se do imposto anteriormente cobrado em operagdes de que
tenha resultado a entrada de mercadoria, real ou simbdlica, no estabelecimento, inclusive a
destinada ao seu uso ou consumo ou ao ativo permanente, ou o recebimento de servicos de

transporte interestadual e intermunicipal ou de comunicacao.
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§ 1° Nao ddo direito a credito as entradas de mercadorias ou utilizacdo de servicos
resultantes de operacGes ou prestacGes isentas ou ndo tributadas, ou que se refiram a
mercadorias ou servic¢os alheios a atividade do estabelecimento.

8§ 2° Salvo prova em contrério, presumem-se alheios a atividade do estabelecimento os
veiculos de transporte pessoal.

§ 3° E vedado o crédito relativo a mercadoria entrada no estabelecimento ou a
prestacao de servicos a ele feita:

| - para integragdo ou consumo em processo de industrializacdo ou producédo rural,
quando a saida do produto resultante ndo for tributada ou estiver isenta do imposto, exceto
se tratar-se de saida para o exterior;

Il - para comercializacdo ou prestacdo de servico, quando a saida ou a prestacao
subsequente ndo forem tributadas ou estiverem isentas do imposto, exceto as destinadas ao
exterior.

§ 4° Deliberagdo dos Estados, na forma do art. 28, podera dispor que nédo se aplique,

no todo ou em parte, a vedacgédo prevista no paragrafo anterior.

§ 52 Para efeito do disposto no caput deste artigo, relativamente aos créditos
decorrentes de entrada de mercadorias no estabelecimento destinadas ao ativo permanente,
deveré ser observado: (Redagdo dada pela LCP n° 102, de 11.7.2000)

| — a apropriacdo sera feita a razdo de um quarenta e oito avos por més, devendo a

primeira fragdo ser apropriada no més em que ocorrer a entrada no estabelecimento;
(Inciso Incluido pela LCP n° 102, de 11.7.2000)

Il — em cada periodo de apuragdo do imposto, ndo sera admitido o creditamento de que

trata o inciso I, em relacdo a proporcéo das operagdes de saidas ou prestacdes isentas ou
ndo tributadas sobre o total das operacdes de saidas ou prestacOes efetuadas no mesmo
periodo; (Inciso Incluido pela LCP n° 102, de 11.7.2000)

Il — para aplicacdo do disposto nos incisos | e Il deste paragrafo, 0 montante do

crédito a ser apropriado sera obtido multiplicando-se o valor total do respectivo crédito pelo
fator igual a 1/48 (um quarenta e oito avos) da relacdo entre o valor das operacgdes de saidas
e prestacOes tributadas e o total das operacdes de saidas e prestacdes do periodo,

equiparando-se as tributadas, para fins deste inciso, as saidas e prestacfes com destino ao
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exterior ou as saidas de papel destinado a impressdo de livros, jornais e periédicos;
(Redacdo dada pela Lei Complementar n° 120, de 2005)

IV — 0 quociente de um quarenta e oito avos serd proporcionalmente aumentado ou
diminuido, pro rata die, caso o periodo de apuracdo seja superior ou inferior a um més;
(Inciso Incluido pela LCP n° 102, de 11.7.2000)

V - na hipdtese de alienacao dos bens do ativo permanente, antes de decorrido o prazo

de quatro anos contado da data de sua aquisicdo, ndo serda admitido, a partir da data da
alienacdo, o creditamento de que trata este pardgrafo em relacdo a fragdo que
corresponderia ao restante do quadriénio; (Inciso Incluido pela LCP n° 102, de 11.7.2000)

VI - serdo objeto de outro lancamento, além do langamento em conjunto com 0s
demais créditos, para efeito da compensacdo prevista neste artigo e no art. 19, em livro
préprio ou de outra forma que a legislacdo determinar, para aplicacdo do disposto nos
incisos | a V deste parédgrafo; e (Inciso Incluido pela LCP n° 102, de 11.7.2000)

VIl — ao final do quadragésimo oitavo més contado da data da entrada do bem no
estabelecimento, o saldo remanescente do crédito serd cancelado. (Inciso Incluido pela
LCP n° 102, de 11.7.2000)

8 6° OperagOes tributadas, posteriores a saidas de que trata o § 3° ddo ao

estabelecimento que as praticar direito a creditar-se do imposto cobrado nas operagdes
anteriores as isentas ou nao tributadas sempre que a saida isenta ou ndo tributada seja
relativa a:

| - produtos agropecuarios;

Il - quando autorizado em lei estadual, outras mercadorias.

Art. 21. O sujeito passivo deverd efetuar o estorno do imposto de que se tiver
creditado sempre que o servi¢o tomado ou a mercadoria entrada no estabelecimento:

| - for objeto de saida ou prestagdo de servico ndo tributada ou isenta, sendo esta
circunstancia imprevisivel na data da entrada da mercadoria ou da utilizacdo do servico;

Il - for integrada ou consumida em processo de industrializacdo, quando a saida do
produto resultante ndo for tributada ou estiver isenta do imposto;

I11 - vier a ser utilizada em fim alheio a atividade do estabelecimento;

IV - vier a perecer, deteriorar-se ou extraviar-se.
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§ 20 N4o se estornam créditos referentes a mercadorias e servicos que venham a ser
objeto de operagOes ou prestagdes destinadas ao exterior ou de operagdes com o papel
destinado a impressdo de livros, jornais e periodicos. (Redacdo dada pela Lei
Complementar n° 120, de 2005)

§ 3° O ndo creditamento ou o estorno a que se referem o § 3° do art. 20 e o caput deste
artigo, ndo impedem a utilizacdo dos mesmos créditos em operagdes posteriores, sujeitas ao
imposto, com a mesma mercadoria.

Art. 22. (VETADO)

Art. 23. O direito de crédito, para efeito de compensacdo com débito do imposto,
reconhecido ao estabelecimento que tenha recebido as mercadorias ou para o qual tenham
sido prestados 0s servicos, estd condicionado a idoneidade da documentacdo e, se for o
caso, a escrituracao nos prazos e condicOes estabelecidos na legislagéo.

Paragrafo Unico. O direito de utilizar o crédito extingue-se depois de decorridos cinco
anos contados da data de emissdo do documento.

Art. 24. A legislacdo tributaria estadual dispora sobre o periodo de apuracdo do
imposto. As obrigacBes consideram-se vencidas na data em que termina o periodo de
apuracdo e sdo liquidadas por compensacdo ou mediante pagamento em dinheiro como
disposto neste artigo:

| - as obrigagdes consideram-se liquidadas por compensacdo até o montante dos
créditos escriturados no mesmo periodo mais o saldo credor de periodo ou periodos
anteriores, se for o caso;

Il - se 0 montante dos débitos do periodo superar o dos créditos, a diferenga sera
liquidada dentro do prazo fixado pelo Estado;

Il - se 0 montante dos créditos superar os dos debitos, a diferenca sera transportada
para o periodo seguinte.

Art. 25. Para efeito de aplicacdo do disposto no art. 24, os débitos e créditos devem ser
apurados em cada estabelecimento, compensando-se os saldos credores e devedores entre
os estabelecimentos do mesmo sujeito passivo localizados no Estado. _(Redacdo dada pela
LCP n°102, de 11.7.2000)

§ 1° Saldos credores acumulados a partir da data de publicagdo desta Lei

Complementar por estabelecimentos que realizem operacgdes e prestacdes de que tratam o
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inciso Il do art. 3° e seu paragrafo Unico podem ser, na proporcdo que estas saidas
representem do total das saidas realizadas pelo estabelecimento:

| - imputados pelo sujeito passivo a qualquer estabelecimento seu no Estado;

Il - havendo saldo remanescente, transferidos pelo sujeito passivo a outros
contribuintes do mesmo Estado, mediante a emissdo pela autoridade competente de
documento que reconheca o crédito.

8§ 2° Lei estadual podera, nos demais casos de saldos credores acumulados a partir da
vigéncia desta Lei Complementar, permitir que:

| - sejam imputados pelo sujeito passivo a qualquer estabelecimento seu no Estado;

Il - sejam transferidos, nas condi¢bes que definir, a outros contribuintes do mesmo
Estado.

Art. 26. Em substituicdo ao regime de apuracdo mencionado nos arts. 24 e 25, a lei
estadual podera estabelecer:

I - que o cotejo entre créditos e débitos se faca por mercadoria ou servigo dentro de
determinado periodo;

Il - que o cotejo entre créditos e débitos se faca por mercadoria ou servico em cada
operagéo;

Il - que, em fungéo do porte ou da atividade do estabelecimento, o0 imposto seja pago
em parcelas periodicas e calculado por estimativa, para um determinado periodo,
assegurado ao sujeito passivo o direito de impugnéa-la e instaurar processo contraditério.

§ 1° Na hipodtese do inciso Ill, ao fim do periodo, serd feito o ajuste com base na
escrituracdo regular do contribuinte, que pagara a diferenca apurada, se positiva; caso
contrario, a diferenca sera compensada com o pagamento referente ao periodo ou periodos
imediatamente seguintes.

8 2° A inclusdo de estabelecimento no regime de que trata o inciso |1l ndo dispensa o
sujeito passivo do cumprimento de obrigagdes acessorias.

Art. 27. (VETADO)

Art. 28.(VETADO)

Art. 29. (VETADO)

Art. 30.(VETADO)
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Art. 31. Nos exercicios financeiros de 2003 a 2006, a Unido entregara mensalmente
recursos aos Estados e seus Municipios, obedecidos os montantes, 0s critérios, 0s prazos e
as demais condicgdes fixadas no Anexo desta Lei Complementar. (Reda¢do dada pela LCP
n® 115, de 26.12.2002)

§ 190 Do montante de recursos que couber a cada Estado, a Unido entregara,
diretamente: (Redagéo dada pela LCP n° 115, de 26.12.2002)

| - setenta e cinco por cento ao proprio Estado; e

Il - vinte e cinco por cento aos respectivos Municipios, de acordo com os critérios
previstos no paragrafo Unico do art. 158 da Constituicdo Federal.

8 2° Para atender ao disposto no caput, os recursos do Tesouro Nacional serdo
provenientes: (Redagdo dada pela LCP n° 115, de 26.12.2002)

| - da emissdo de titulos de sua responsabilidade, ficando autorizada, desde ja, a
inclusdo nas leis orcamentarias anuais de estimativa de receita decorrente dessas emissoes,
bem como de dotacdo até os montantes anuais previstos no Anexo, nao se aplicando neste
caso, desde que atendidas as condicdes e os limites globais fixados pelo Senado Federal,
quaisquer restri¢cbes ao acréscimo que acarretara no endividamento da Unido;

Il - de outras fontes de recursos.

§ 32 A entrega dos recursos a cada unidade federada, na forma e condigdes detalhadas
no Anexo, especialmente no seu item 3, sera satisfeita, primeiro, para efeito de pagamento
ou compensacdo da divida da respectiva unidade, inclusive de sua administracdo indireta,
vencida e ndo paga junto a Unido, bem como para o ressarcimento a Unido de despesas
decorrentes de eventuais garantias honradas de operacdes de crédito externas. O saldo
remanescente, se houver, serd creditado em moeda corrente. (Redagdo dada pela LCP n°
115, de 26.12.2002)

§ 492 A entrega dos recursos a cada unidade federada, na forma e condigdes detalhadas
no Anexo, subordina-se a existéncia de disponibilidades orcamentérias consignadas a essa
finalidade na respectiva Lei Orcamentaria Anual da Unido, inclusive eventuais créditos
adicionais. (Redacao dada pela LCP n° 115, de 26.12.2002)

§ 59 Para efeito da apuracio de que trata o art. 42 da Lei Complementar n2 65, de 15

de abril de 1991, serd considerado o valor das respectivas exportacfes de produtos
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industrializados, inclusive de semi-elaborados, ndo submetidas a incidéncia do imposto
sobre operacgdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacfes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, em 31 de julho de 1996.
(Redacéo dada pela LCP n° 102, de 11.7.2000)

Art. 32. A partir da data de publicacdo desta Lei Complementar:

| - o imposto ndo incidira sobre operagdes que destinem ao exterior mercadorias,
inclusive produtos primarios e produtos industrializados semi-elaborados, bem como sobre
prestacOes de servigos para o exterior;

Il - dardo direito de crédito, que ndo seréa objeto de estorno, as mercadorias entradas no
estabelecimento para integracdo ou consumo em processo de producdo de mercadorias
industrializadas, inclusive semi-elaboradas, destinadas ao exterior;

I11 - entra em vigor o disposto no Anexo integrante desta Lei Complementar.

Art. 33. Na aplicagdo do art. 20 observar-se-a o seguinte:

| - somente dardo direito de crédito as mercadorias destinadas ao uso ou consumo do

estabelecimento nele entradas a partir de 12 de janeiro de 2011; (Redagéo dada pela Lcp n°
122, de 2006)

Il — somente dara direito a crédito a entrada de energia elétrica no estabelecimento:
(Redacéo dada pela LCP n° 102, de 11.7.2000)

a) quando for objeto de operacdo de saida de energia elétrica; (Alinea incluida pela
LCP n°102, de 11.7.2000)

b) quando consumida no processo de industrializacdo; (Alinea incluida pela LCP n°
102, de 11.7.2000)

c) quando seu consumo resultar em operacao de saida ou prestacdo para o exterior, na

proporcao destas sobre as saidas ou prestacdes totais; e (Alinea incluida pela LCP n° 102,

de 11.7.2000)

d) a partir de 12 de janeiro de 2011, nas demais hip6teses; (Redacéo dada pela Lcp n°
122, de 2006)
I11 - somente dardo direito de crédito as mercadorias destinadas ao ativo permanente

do estabelecimento, nele entradas a partir da data da entrada desta Lei Complementar em

vigor.

191



IV — somente dard direito a crédito o recebimento de servi¢cos de comunicacao
utilizados pelo estabelecimento: (Inciso incluido pela LCP n° 102, de 11.7.2000)

a) ao qual tenham sido prestados na execucdo de servicos da mesma natureza; (Alinea
incluida pela LCP n° 102, de 11.7.2000)
b) quando sua utilizacéo resultar em operacao de saida ou prestacdo para o exterior, na

proporcao desta sobre as saidas ou prestacfes totais; e(Alinea incluida pela LCP n° 102, de
11.7.2000)

¢) a partir de 12 de janeiro de 2011, nas demais hip6teses. (Redacdo dada pela Lcp ne
122, de 2006)

Art. 34. (VETADO)

Art. 35. As referéncias feitas aos Estados nesta Lei Complementar entendem-se feitas

também ao Distrito Federal.

Art. 36. Esta Lei Complementar entra em vigor no primeiro dia do segundo més
seguinte ao da sua publicacdo, observado o disposto nos arts. 32 e 33 e no Anexo integrante
desta Lei Complementar.

Brasilia, 13 de setembro de 1996; 175° da Independéncia e 108° da Republica.

FERNANDO HENRIQUE CARDOSO
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APENDICE 4: ARRECADACAO TRIBUTARIA GERAL

EM US$ MiLHOES (1986 A 1991)/ R$ MILHOES (1992 EM DIANTE)

PIB Tributos % sobre Tributos % sobre Tributos % sobre Total % sobre Crescim.

Ano C.Tribut. ano
Federais o PIB Estaduais o PIB Municipais o PIB Arrecadacdo o PIB anterior
1986 337.832 56.386 16,69 17.160 5,08 2.095 0,62 75.641 22,39
-2,11 ponto

1987 360.810 55.048 15,26 16.015 4,44 2.093 0,58 73.156 20,28 percentual
1988 371.999 55.542 14,93 16.656 4,48 2.232 0,60 74.430 20,01 -0,27p.p
1989 399.647 58.544 14,65 27.613 6,91 2.398 0,60 88.555 22,16 2,15p.p
1990 398.747 79.352 19,90 36.219 9,08 3.684 0,92 119.255 29,91 7,75p.p
1991 405.679 65.386 16,12 29.686 7,32 4.781 1,18 99.853 24,61 -5,3p.p
1992 355.453 60.437 17,00 26.297 7,40 3.480 0,98 90.214 25,38 0,77p.p
1993 429.968 79.510 18,49 25.398 5,91 2971 0,69 107.879 25,09 -0,29p.p
1994 477.920 98.199 20,55 34.334 7,18 4.200 0,88 136.733 28,61 3,52p.p
1995 646.192 124.695 19,30 53.139 8,22 9.024 1,40 186.858 28,92 0,31p.p
1996 843.966 139.484 16,53 62.980 7,46 10.116 1,20 212.581 25,19 -3,73p.p
1997 939.147 158.566 16,88 69.320 7,38 11.305 1,20 239.191 25,47 0,28p.p
1998 979.276 181.828 18,57 72.070 7,36 14.219 1,45 268.117 27,38 1,91p.p
1999 1.065.000 210.691 19,78 79.154 7,43 15.096 1,42 304.941 28,63 1,25p.p
2000 1.179.482 250.302 21,22 95.383 8,09 16.011 1,36 361.696 30,67 2,03p.p
2001 1.302.136 278.599 21,40 108.262 8,31 16.884 1,30 403.745 31,01 0,34p.p
2002 1.477.822 341.510 23,11 122.234 8,27 18.742 1,27 482.486 32,65 1,64p.p
2003 1.699.948 391.052 23,00 139.137 8,18 22.990 1,35 553.179 32,54 -0,11p.p
2004 1.941.498 454.313 23,40 166.117 8,56 29.705 1,53 650.135 33,49 0,95p.p
2005 2.147.944 514.417 23,95 187.873 8,75 30.574 1,42 732.864 34,12 0,63p.p
2006 2.322.818 570.789 24,57 211.956 9,12 35.193 1,52 817.938 35,21 1,09p.p

** Valores do PIB de 1996 a 2006 revistos pelo IBGE em 28/03/2007
Governo Sarney:1985-1990
Governo Collor: 1990-1992
Governo Itamar 1992-1994
Governo FHC 1: 1995-1998
Governo FHC 2: 1999-2002
Governo Lula 1: 2003-2006
Fonte: Instituto Brasileiro de Planejamento Tributario




APENDICE 5: ARRECADACAO DO ICMS POR ESTADO E REGIAO

Final de periodo

Regido Estado 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
AC 78.306 110.475 132.836 163.804 208.455 257.213 331.512 347.139

AM 1.102.680 1.404.444 1.655.936 1.923.328 2.193.498 2.612.640 3.002.409 3.312.988

PA 902.985 1.183.937 1.480.002 1.718.357 2.131.688 2.405.823 2.860.873 3.308.268

Note RO 359.089 516.689 557.721 622.222 865.534 1.057.535 1.236.212 1.336.300
RR 68.342 101.909 118.784 123.889 134.412 150.919 235.278 287.867

AP 68.837 107.821 118.400 138.511 147.463 184.422 189.825 221.277

TO 213.911 277.917 343.415 416.081 548.664 606.391 675.784 722.275

Total Norte 2.794.150 3.703.192 4.407.094 5.106.192 6.229.714 7.274.943 8.531.893 9.536.114

MA 458.868 631.455 805.428 921,537 979.435 1.185.157 1.464.277 1.828.237

PI 340.412 429.989 467.930 544.160 612.351 761.713 902.279 1.068.978

CE 1.541.324 1.867.770 2.121.415 2.423.682 2.633.551 2.994.082 3.144.614 3.826.301

RN 614.280 791.539 911.350 1.016.366 1.186.566 1.394.632 1.616.467 1.909.777
Nordeste  LPB 605.357 735.897 910.423 925.133 1.040.965 1.125.408 1.336.564 1.532.786
PE 1.793.663 2.143.971 2.394.617 2.865.015 3.177.689 3.667.070 4.313.803 4.864.101

AL 416.803 539.445 592.673 649.029 799.452 973.292 1.100.365 1.281.320

SE 396.497 489.795 578.004 689.971 764.511 873.014 1.010.709 1.139.482

BA 3.023.236 3.763.961 4.242.537 5.153.876 5.871.356 7.132.795 7.830.841 8.614.710

Total Nordeste 9.190.440| 11.393.822| 13.024.377 15.188.769 17.065.876 20.107.163 22.719.919 26.065.692

MG 6.471.129 7.562.363 9.223.821 9.543.622 11.026.332 13.221.766 15.637.858 17.018.048

ES 1.605.703 2.004.531 2.490.518 2.381.617 2.934.516 3.732.002 4.635.618 5.091.607

Sudeste | RJ 7.229.981 8.169.916 9.368.880 10.409.117 11.180.563 13.051.844 13.396.127 14.804.973
sp 25.244.406| 30.618.863| 33.693.292 37.254.155 40.289.405 45.922.468 51.001.253 57.788.447

Total Sudeste 40551.219| 48.355.673| 54.776.511 59.588.511 65.430.816 75.928.080 84.670.856 94.703.075

PR 3.454.255 4.355.485 5,002,579 5.786.722 6.709.703 7.824.123 8.759.645 9.254.511
Regido Sul |SC 2.275.124 2.756.601 3.290.356 3.858.352 4.663.419 5.258.227 5.836.075 6.129.334
RS 4.659.503 5.643.999 6.706.354 7.441.494 8.988.843 9.637.938 11.381.938 11.813.298

Total Sul 10.388.882| 12.756.085|  14.999.289 17.086.568 20.361.965 22.720.288 25.977.658 27.197.143
Centro-Oeste | DF 1.121.094 1.414.069 1.598.339 1.797.393 2.206.574 2.580.823 2.935.715 3.316.431
GO 1.830.593 2.178.832 2.615.094 3.020.440 3.698.715 3.978.086 4.223.689 4.698.623

MT 1.113.259 1.415.797 1.543.252 1.864.312 2.474.555 3.321.144 3.413.595 3.156.533
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MS 883.951 1.037.156 1.243.930 1.332.005 1.859.637 2.349.044 2.666.873 3.009.798

Total Centro-

Oeste 4.948.897 6.045.854 7.000.615 8.014.150 10.239.481 12.229.097 13.239.872 14.181.385
Total Brasil 67.874.156 82.269.693 94.156.996 104.984.190 119.327.852 138.259.571 155.140.198 171.683.409

Fonte: Boletim do Banco Central do Brasil, em fevereiro de 2007.
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APENDICE 6: PECS QUE TRATAM ICMS OU REFORMA TRIBUTARIA ENTRE 1987 E 2006

Propostas de Emenda a Constituicdo que tratam de ICMS ou de reforma tributaria no periodo de 01/01/1987 a

31/12/2006
Numero Ementa Autor Partido | Estado Situagéo
Acrescenta o inciso "IV" ao art. 159 da Constituicdo, insere os arts. 95, 96 e 97 ao Ato das
556/2006 Disposigdes Constitucionais Transitdrias, aumenta a receita dos Municipios, assegura o Francisco pp RS CCJC: Aguardando
ressarcimento de receitas aos Estados e ao Distrito Federal por desonerag6es tributarias e fixa limites | Turra - PP-RS Designacdo de Relator.
para os contratos de parcelamento de dividas dos entes federados para com a Unido.
- x e . Renato . -
542/2006 Estabelece critérios para reparti¢do percentual da_rgcglta tributéria relativa ao ICMS pertencentes aos Casagrande- PSB ES CcJc: Tra_mltando em
municipios. Conjunto.
PSB-ES
Estabelece que cabe a lei complementar fixar a base de calculo, de modo que o montante do ICMS . .
534/2006 ndo a integre, inclusive na importacéo do exterior de bem, mercadoria ou servico. Altera a Nova Osvaldo Reis PMDB TO ceic: @guardando
S PMDB-TO Designagdo de Relator.
Constituicdo Federal.
Alterar os arts. 155, § 2°, X; 156, § 3°, 1; 195, e 239, da Constituicao Federal, e da outras
473/2005 providéncias.lsentando da incidéncia do ICMS, ISS e das contribuicdes: COFINS e PIS / PASEP os | Bismarck Maia CE CE CCIC: Pronta para Pauta
combustiveis liquidos e gasosos, inclusive gas natural e energia elétrica , dos servigos de transporte - PSDB - CE ’ P '
publico coletivo urbano. Alterando a nova Constituicdo Federal.
Acrescenta paragrafo ao art. 158 da Constitui¢do Federal, alterando a sistematica de calculo do valor
462/2005 adicionado para fins de distribuicdo aos Municipios, no caso das usinas hidrelétricas, do produto da | Yeda Crusius PSDB RS CCIC: Aquardando Parecer
arrecadacdo do imposto estadual sobre operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre PSDB-RS A9 '
prestagdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo.
418/2005 "Dispde sobre a reparticéo das receitas que cabem aos municipios previstas no inciso 1V, do artigo Arnaldo Faria PTB sp CCJC: Tramitando em
158, da Constituigdo Federal". de S&4 - PTB/SP Conjunto.
Altera o Sistema Tributario Nacional e da outras providéncias. (Desmembramento da PEC 255/ 04,
devendo os arts. 3°, 8° e 9°, serem renumerados para 3°, 4° e 5°; e os arts. 146, 1V, 150, VI e, 153, § .
293/2004 40,1V, 158, paragrafo Unico, I, 11, 171-A e paragrafo Gnico, 203, paragrafo Unico e 216, § 3°, Exi%ﬂfirvo PEC228g;1;e€\gruardando
constantes do art. 1°, e os arts., 4°, 5°, 7°, renumerados para 2°, 3° e 4°).Proposta chamada de '
"Minirreforma ou Reforma Tributaria”.
Altera o Sistema Tributario Nacional e da outras providéncias. (Desmembramento da PEC 255, de
2004, contendo os arts. 22, VIII, 34, V, c, 36, V, 61, § 3% 100, § 1°, 105, Ill, d, 149-A, paragrafo
Unico, 150,8 6° 152-A, 153, 8 3°,V; 155,829, Il, ¢, IV, a,b, V, a, b, c,d, e, VI, a,b, c,d, e, f, g, h, i,
J, L, VIl a b, c,d VI IX, a ¢, X, e X, XIl,a,b, f,g,h,ijl, mn o Xlllab,cde8§7°IIl, Poder .
285/2004 158, 111, 179 constantes do art. 1°, os arts. 95, 96, paragrafo Unico I, I1, 111 e 97 constantes do art. 2°, Executivo PLEN: Pronta para Pauta

que trata do Ato das Disposicdes Transitorias, a integra dos arts. 39, 8° e 9°).(Desmembramento da
PEC n° 255, de 2004 que é parte desmembrada remanescente da PEC n° 228, de 2004, esta ultima
originada da PEC n° 41, de 2003). Proposta chamada de "Minirreforma ou Reforma Tributéria".
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Altera a redacéo do art.158 da Constituicdo Federal.Estabelecendo como critério de reparti¢do do

9 | 263/2004 | ICMS para os Municipios a quantidade de presos e o nimero de habitante do Municipio; alterando a Irlg)_/rl_EoSpes PT ES CCJC: Aguardando Parecer
nova Constituicao Federal.
Dispondo sobre a tributagdo do ICMS que tera aliquotas uniformes em todo o Territério Nacional,
em nimero méaximo de cinco, cobradas no Estado de origem, aprovadas por Resolucdo do Senado
Federal, dentre outras modifica¢des. Alterando a nova Constituicdo Federal, incluindo a Emenda a Poder .
10 | 255/2004 Constitui¢do n® 42, de 2003 - Reforma Tributaria. (Texto desmembrado da PEC n° 228, de 2004, na Executivo MESA.: Desmembrada .
Céamara, por sua vez oriunda do desmembramento da PEC n° 74, de 2003, no Senado, (PEC 74-A/
03 - SF) correspondente a PEC n° 41/03, na Camara).
Altera o Sistema Tributario Nacional e da outras providéncias.Dispondo sobre a tributagdo do ICMS
que tera aliquotas uniformes em todo o Territorio Nacional, em nimero méximo de cinco, cobradas
11 | 22812004 no Estado de origem, aprovadas por Resolugdo do Senado Federal, dentre outras modificacoes. Poder MESA: Transformado em
Alterando a nova Constitui¢do Federal, incluindo a Emenda a Constituicdo n® 42, de 2003 - Reforma Executivo Norma Juridica.
Tributaria. (Texto oriundo do desmembramento da PEC n° 74 /03, no Senado (PEC 74-A/03-SF),
correspondente a PEC n° 41/03, na Camara).
Modifica o art. 212 da Constituicdo Federal e acrescenta novo artigo ao Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias.Aumentando para 25% (vinte e cinco por cento) a participacéo me! R_aquel
12 | 190/2003 | .. - x ol . o Teixeira - PSDB GO MESA: Arquivada
financeira da Unido em Educacdo; estabelecendo o carater permanente do FUNDEF; criando Fundos
A : e S PSDB-GO
para o ensino infantil e médio; alterando a nova Constituicdo Federal.
Augusto
13 | 154/2003 | Alterando a nova Constituicdo Federal. Altera o Sistema Tributério Nacional e da outras providéncias. | Nardes - PP- PP RS CCJC: Aguardando Parecer.
RS
Alteracdo, Constituicdo Federal, Disposi¢Oes Constitucionais Transitorias, fixacéo, percentagem,
14 | 13412003 |mpgsyo dg |m_p0_rt{zu,;ao1 |rr_1pos§o d}e ex’portagao, (IC_:MS:), fo_mento, ensino, pesquisa c_|en_t|f|ca e Bismarck Maia PSDB CE CCJC: Pronta para Pauta.
tecnoldgica, institui¢do publica, 6rgdo publico, autorizagdo, vinculagéo, receita tributaria, impostos, - PSDB - CE
recursos orcamentarios, ciéncia e tecnologia.
Disp0e sobre a participagdo dos Estados, Distrito Federal e Municipios na arrecadag&o do IPI, como Rodério Silva -
15 | 123/2003 compensagao por perda de receita do ICMS na exportagdo. Explicacdo: Alterando o artigo 159 da QF”PS/MT PPS MT CCJC: Pronta para Pauta
nova Constituicao Federal. '
MESA: Arquivada -
Devolva-se a PEC 113/03 ao
autor, por ndo ter nimero
suficiente de proponentes, ja
que a ementa constante das
16 | 113/2003 Altera a participacéo de Estados e Municipios na partilha da arrecadagao do IPI decorrente de Rogério Silva - PPS MT folrlzs}gceig:sgit]uaraganao
exportacdes imunes ao ICMS. Explicagdo: Alterando o artigo 159 da nova Constitui¢do Federal. PPS/MT.

Proposi¢do, de modo que ndo
podem ser aceitas, restando
assim contrariadas as
disposig¢des do art. 60, inciso
1, da Constituicéo Federal, e
do art. 201, inciso |, do
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Regimento Interno da
Céamara dos Deputados.

Déa nova redagdo ao art. 167 da Constitui¢do Federal e acrescenta artigo ao Ato das Disposi¢des

Bismarck Maia

MESA: Arquivada, por ndo
conter o nimero minimo de
assinaturas indicado no
inciso | do art. 60, da

17 | 94/2003 Constitucionais Transitorias, para assegurar recursos para a pesquisa cientifica e tecnoldgica, no - PSDB/CE PSDB CE Constituicdo Federal,
ambito das instituicOes e entidades publicas. Explicagdo: Alterando a Nova Constituicdo Federal. ' combinado com o inciso | do
art. 201, do Regimento
Interno da Camara dos
Deputados.
Dispde sobre a desoneragéo do ICMS incidente sobre as microempresas e as empresas de pequeno Giacobo -
18 | 86/2003 porte. Explicagdo: Alterando o artigo 155, paragrafo segundo, inciso X, da nova Constituigao PPS/PR PPS PR CCJC: Aguardando Parecer
Federal.
Acrescenta alinea ao art. 155, § 2°, inciso X, da Constituicdo Federal. Explicacdo: Dispondo que Max
19 | 56/2003 ndo-incidird o ICMS sobre a importagéo de equipamentos hospitalares efetuada diretamente por Rosenmann - PMDB PR CCJC: Pronta para Pauta
pessoa juridica prestadora de servicos médicos-hospitalares; alterando a nova Constituigdo Federal. PMDB/PR.
MESA: Arquivada -
Devolva-se ao Autor, por
ndo conter o nimero minimo
Dispde sobre a participagéo dos Estados, Distrito Federal e Municipios na arrecadagao do IPI, como s de_ass_lnaturas indicado no
- - ~ PP ) Rogério Silva - inciso | do art. 60, da
20 | 44/2003 compensagao por perda de receita do ICMS na exportacdo. Explicacdo: Alterando o artigo 159 da PPS MT L
S PPS/MT. Constitui¢do Federal,
Nova Constituigdo Federal. - o
combinado com o inciso | do
art. 201, do Regimento
Interno da Camara dos
Deputados.
Altera o Sistema Tributario Nacional e d4 outras providéncias.Instituindo a "Reforma Tributéria"; Poder MESA: Transformado em
21 | 41/2003 I . e
alterando a nova Constituicéo Federal. Executivo Norma Juridica
MESA: Arquivada -
Devolva-se ao Autor, por
ndo conter o nmero minimo
Da nova redacéo ao inciso | e 11 do paragrafo Unico do art. 158 da Constituicdo Federal. Explicagao: de assinaturas indicado no
22 | 3312003 Reduzindo para 50% (cinqiienta por cento) a parcela de receita do ICMS pertencentes aos Municipios | Edson Duarte - PV BA inciso | do art. 60, da
e aumentando para 50% (cinquienta por cento) o valor das parcelas definidas por critérios dos Estados PV/BA. Constituicéo Federal,
e Territorios; alterando a nova Constitui¢do Federal. combinado com o inciso | do
art. 201, do Regimento
Interno da Camara dos
Deputados.
Dispde sobre a incidéncia do ICMS nas operagdes interestaduais relativas a petréleo, inclusive
ol N L L Leonardo N
lubrificantes, combustiveis liquidos e gasosos dele derivados, e energia elétrica. Explicacéo: o Apense-se a(ao) PEC-
23 | 0008/2003 g i o : P Picciani - PMDB RJ
Revogando a alinea "b" do inciso X do § 2° do artigo 155 e acrescentando a alinea "c", no inciso I1X 234/1995
- ! . I PMDB/RJ.
do mesmo artigo e paragrafo; alterando a nova Constituicdo Federal.
30% (it po cani)  particpagio dos Municpios o procto ca arecadsgio dos impostos abre | RO CCIC Tramitand em
24 | 565/2002 - x . ) - L A Argenta - PHS RS Conjunto (Apensada a PEC-
circulagdo de mercadorias, transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacéo; alterando a PHS/RS 330/2001

nova Constituicdo Federal.
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Modifica o artigo 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, de forma a prorrogar o

prazo de vigéncia do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Arma_ndo C.CJC Tramitando em
25 | 467/2001 o L S P . Abilio - PSDB PB Conjunto (Apensada a PEC-
Valorizacdo do Magistério - FUNDEF. Explicacdo: Prorrogando até o final do exercicio de 2016 o PSDB/PB 342/2001
prazo de vigéncia do FUNDEF; alterando a Nova Constitui¢do Federal. '
_— e g . . . - . . . CCJC Tramitando em
Dispde sobre desoneragdo tributéria relativas aos géneros alimenticios de primeira necessidade. Paulo Lima - . R )
26 | 458/2001 Explicagdo: Alterando o artigo 155 da nova Constituicdo Federal. PMDB/SP. PMDB SP Conjuntoz(ggp/grg)%ag aaPEC
Altera o Sistema Tributéario Nacional e da outras providéncias. Explicagdo: Fixando normas para
cobranga, reestruturagéo e uniformizacéo do ICMS e ISS; concedendo imunidade do IPI para os Poder .
27 | 383/2001 lubrificantes, combustiveis liquidos ou gasosos e derivados do petroleo; alterando a Nova Executivo. MESA Arquivada
Constituicdo Federal.
Revoga a alinea "b" do inciso X do § 2° do art. 155 da Constituigdo Federal. Explicacdo: Extinguindo Gustavo Fruet - MESA Tramitando em
28 | 338/2001 a imunidade tributéria sobre a energia elétrica e o petréleo e seus derivados nas operagdes PMDB PR Conjunto (Apensada & PEC-
: e N PMDB/PR.
interestaduais; alterando a nova Constituicéo Federal. 234/1995
Dispde sobre a participagdo dos Municipios na arrecadagdo do imposto sobre operagdes relativas a .
circulacéo de mercadorias e sobre prestacéo de servicos de transporte interestadual e intermunicipal Paulo José
29 | 330/2001 Gao de m a5 € SODre prestag 1G0S de transp -Ip Gouveéa - PL RS CCIC Pronta para Pauta
de comunicacéo. Explicagdo: Fixando em 35% (trinta e cinco porcento) do valor da arrecadagao,
R PL/RS.
alterando a Nova Constitui¢do Federal.
D4 nova redacéo ao art. 158, transferindo recursos do ICMS para os municipios integrantes de regiéo
metropolitana. Explicacdo: AUMENTANDO EM CINCO DECIMOS POR CENTO DO PRODUTO | Rubens Furlan . .
30 | 278/2000 DA ARRECADAGAO DO ICMS PARA OS MUNICIPIOS INTEGRANTES DA REGIAO - PPS/SP. PPS SP MESA: Arquivada.
METROPOLITANA; ALTERANDO A NOVA CONSTITUICAO FEDERAL.
ALTERA O ATO DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS TRANSITORIAS, _ ANTONIO
31 | 249/2000 INTRODUZINDO ARTIGOS QUE CRIAM O FUNDO DE COMBATE A ERRADICACAO DA CARLOS PEL BA Transformado em Norma
POBREZA. Explicacdo: ALTERANDO A NOVA CONSTITUICAO FEDERAL, INCLUINDO O | MAGALHAES Juridica
ARTIGO 77, 78 E 79 NO ATO DAS DISPOSICOES TRANSITORIAS. - PFL/BA.
Altera a alinea "b" do inciso X do § 2° do art. 155 da Constituicdo Federal. Explicagéo:
SUPRIMINDO O DISPOSITIVO QUE ESTABELECE A NAO INCIDENCIA DO ICMS SOBRE .
s | 6341000 |  OPERACOES QUE DESTINEM A OUTROS ESTADOS DA FEDERAGAO PETROLEO, g N T (;rag'stgggg o
INCLUSIVE LUBRIFICANTES E COMBUSTIVEIS LIQUIDOS E GASOSOS DELE PEL/RN ! 2351995
DERIVADOS, MANTENDO-A APENAS PARA ENERGIA ELETRICA, ALTERANDO A NOVA
CONSTITUICAO FEDERAL.
DispGe sobre o Sistema Tributario Nacional. Explicacdo: CRIANDO O IMPOSTO SOBRE Marcos Cintra
33 | 183/1999 MOVIMENTAGCAO FINANCEIRA (IMF), DENTRE OUTROS; ALTERANDO A NOVA -PL/SP PL SP PLEN Pronta para Pauta
CONSTITUICAO FEDERAL. '
Da nova redago a alinea "b" do inciso X do art. 155 da Constituicdo Federal. Explicagao: Luciano
34 | 90/1999 ASSEGURANDO AOS ESTADOS PRODUTORES DE ENERGIA ELETRICA COMPETENCIA Pizzatto - PEL PR MESA Arquivada
PARA TRIBUTA-LA, INCLUSIVE EM OPERACOES QUE A DESTINEM PARA CONSUMO PEL/PR 4
EM OUTRO ESTADO; ALTERANDO A NOVA CONSTITUIGAO FEDERAL. '
Altera os incisos | e Il do paragrafo Gnico do art. 158, e altera 0 § 3° do art. 159 da Constitui¢do Pompeo de
35 | 47/1999 Fe_deral. Explicagao: Moci_lf]ca o0 percentual dg r_ecelta do ICMS pertencente 20s municipios, Mattos - PDT RS CCIC Pronta para Pauta
reduzindo o peso do valor adicionado para, no maximo, sessenta por cento, no calculo do indice de PDT/RS

retorno; altera a nova Constituicdo Federal.
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Institui Imposto Seletivo Sobre Hidrocarbonetos em Estado Natural, Derivados de Petroleo,
Combustiveis e Oleos Lubrificantes. Explicagdo: ESTABELECENDO QUE A UNIAO SEJA

Ronaldo Cezar

MESA Tramitando em

36 | 008/1999 | RESPONSAVEL PELOS IMPOSTOS E O MESMO SERA SELETIVO E INCIDIRA UMA Pcscgg/gei PSDB RJ CO”J“”tol(f‘g/igza;a a PEC-
UNICA VEZ NA CADEIA PRODUTIVA, ALTERANDO A NOVA CONSTITUICAO FEDERAL. '
Institui Imposto Seletivo Sobre Hidrocarbonetos em Estado Natural, Derivados de Petroleo, Ronaldo Cezar MESA Tramitando em
37 | 612/1098 Combustiveis e Oleos Lubrificantes. Explicagdo: ESTABELECENDO QUE A UNIAO SEJA Coelho - PSDB RJ Conjunto (Apensada a PEC-
_ RESPONSAVEL PELOS IMPOSTOS E O MESMO SERA SELETIVO E INCIDIRA UMA PSDB/R] 110/1992
UNICA VEZ NA CADEIA PRODUTIVA, ALTERANDO A NOVA CONSTITUICAO FEDERAL. '
RUBEM Mesa Diretora da Camara
38 | 579/1998 ALTERA DISPOSITIVOS DO SISTEMASTORCI?XLTARIO NACIONAL E DA SEGURIDADE MEDINA - PEL RJ dos Deputados (MESA) -
) PFL/RJ. ARQUIVADA
Altera os incisos | e 1l do paragrafo Gnico do art. 158 da Constituicdo Federal. Explicacéo:
ESTABELECENDO QUE AS PARCELAS DE RECEITA PERTECENTES AOS MUNICIPIOS
SERAO CREDITADAS CINQUENTA POR CENTO NA PROPORGAO DO VALOR Marcus CCJC Tramitando em
39 | 574/1998 | ADICIONADO NAS OPERAGOES RELATIVAS A CIRCULAGAO DE MERCADORIAS E NA Vicente - PSDB ES Conjunto (Apensada a PEC-
PRESTACAO DE SERVIGOS, REALIZADOS EM SEU TERRITORIO E CINQUENTA POR PSDBI/ES. 490/1997
CENTO DE ACORDO COM O QUE DISPUSER LEI ESTADUAL OU, NO CASO DOS
TERRITORIOS, LEI FEDERAL, ALTERANDO A NOVA CONSTITUICAO FEDERAL).
Modifica o inciso 1V, do artigo 158; o inciso | e a alinea "b", do artigo 159, da Constituicdo Federal.
Explicagdo: AUMENTANDO PRA TRINTA E CINCO POR CENTO O PRODUTO DA vValdemar MESA Tramitando em
20 | 559/1997 ARRECADAGAO DO ICMS DESTINADO AOS FUNCIONARIOS; ESTABELECENDO QUE A Costa Neto - L Sp Conjunto (Apensada a PEC-
UNIAO ENTREGAGARA, TRINTA E CINCO INTEIROS E CINCO DECIMOS POR CENTO AO PL/SP 110/1992
FPM, DOS SESSENTA POR CENTO ARRECADADOS SOBRE O IPI; ALTERANDO A NOVA ’
CONSTITUICAO FEDERAL).
ALTERA OS ARTIGOS 155 E 158 DA CONSTITUIGAO FEDERAL. Explicagdo: EXCLUINDO
DA COMPETENCIA DOS ESTADOS E DO DF A CRIAGAO DE IMPOSTOS SOBRE AS
OPERAGOES REALIZADAS PELO COMERCIO VAREJISTA, RELACIONADAS EM LEI FRANCISCO Mesa Diretora da Camara
41 | 525/1997 COMPLEMENTAR, DISPONDO SOBRE A COMPETENCIA DE INSTITUIR IMPOSTOS HORTA - PFL MG dos Deputados (MESA) -
SOBRE MOVIMENTAGAO OU TRANSMISSAO DE VALORES E DE CREDITOS E DIREITOS PFL/MG. ARQUIVADA
DE NATUREZA FINANCEIRA E FIXANDO AS RESPECTIVAS ALIQUOTAS, ALTERANDO
A NOVA CONSTITUICAO FEDERAL).
Altera a redacéo do art. 158, pardgrafo Unico, incisos | e I1, da Constituicdo Federal, para tratar dos
critérios de distribuicdo das parcelas de receita pertencentes aos Municipios. Explicagéo:
ESTABELECENDO QUE AS PARCELAS S~ERAO CREDITADAS DA SEGUINTE FORMA: UM Serafim
QUARTO, NO MAXIMO, NA PROPORGCAO DO VALOR ADICIONADO NAS OPERACOES
42 | 49071997 | RE| ATIVAS A CIRCULACAO DE MERCADORIAS E NAS PRESTACOES DE SERVICOS, yenzor© PDT | SC | CCJC Prontapara Pauta

REALIZADAS EM SEUS TERRITORIOS E TRES QUARTOS, NO MINIMO, DE ACORDO
COM O QUE DISPENSA LEI ESTADUAL OU, NO CASO DOS TERRITORIOS, LEI FEDERAL,
ALTERANDO A NOVA CONSTITUICAO FEDERAL).
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ALTERA OS INCISOS | E Il E ACRESCENTA O INCISO 111 AO PARAGRAFO UNICO DO
ARTIGO 158, E ALTERA O PARAGRAFO TERCEIRO DO ARTIGO 159 DA CONSTITUICAO
FEDERAL. Explicagio: ESTABELECENDO QUE NA REPARTIGAO DAS RECEITAS
TRIBUTARIAS AS PARCELAS PERTENCENTES AOS MUNICIPIOS, SERAO CREDITADAS
ATENDENDO OS SEGUINTES CRITERIOS: ATE SESSENTA POR CENTO NA PROPORCAO

23 | 378/1996 DO VALOR ADICIONADO NAS OPERAGOES RELATIVAS A CIRCULAGAO DE ESQ'TAZN_ oOT RS (ﬁisée%'lﬂf;ﬁgi d(aMC;g“:)rf
MERCADORIAS E NAS PRESTACOES DE SERVICOS, REALIZADAS EM SEUS SDT/RS ARQUIVADA
TERRITORIOS E QUARENTA POR CENTO, NO MINIMO, DE ACORDO COM O QUE
DISPUSER LEI ESTADUAL OU, NO CASO DOS TERRITORIOS, LEI FEDERAL, INCLUINDO
NO CALCULO DO INDICE, FATORES TAIS COMO: A MALHA RODOVIARIA MUNICIPAL,
NUMERO DE ESCOLAS E POSTOS DE SAUDE MUNICIPAIS, ALTERANDO A NOVA
CONSTITUIGAO FEDERAL).
ACRESCENTA PARAGRAFO AO ARTIGO 161 DA CONSTITUIGAO FEDERAL. Explicagéo:
DESTINANDO O VALOR ADICIONADO DO ICMS, NO CASO DAS USINAS MARCONI Mesa Diretora da Camara
44 | 361/1996 | HIDROELETRICAS, AOS MUNICIPIOS EM QUE INSTALADAS E AOS IMPACTOS PELO | PERILLO- | PSDB | GO | dosDeputados (MESA)-
RESERVATORIO, PROPORCIONALMENTE A AREA TERRITORIAL INUNDADA, PSDB/GO. ARQUIVADA
ALTERANDO A NOVA CONSTITUICAO FEDERAL).
ALTERA OS ARTIGOS 150, 153 E 155 DA CONSTITUIGAO FEDERAL. Explicacéo:
PROIBINDO A UNIAO FEDERAL, AOS ESTADOS, AOS MUNICIPIOS E AO DISTRITO JAIME Mesa Diretora da Camara
45 | 344/1995 | FEDERAL A COBRANGA DE OUTROS IMPOSTOS SOBRE A RECEITA ORIUNDA DE MARTINS- | PFL | MG | dos Deputados (MESA)
EXPORTAGAO DE PRODUTOS INDUSTRIALIZADOS E MERCADORIAS REALIZADAS PELIMG ARQUIVADA
PELAS 'TRADINGS' BRASILEIRAS, QUE NAO O IMPOSTO DE EXPORTAGAO,
ALTERANDO A NOVA CONSTITUIGAO FEDERAL).
ATRIBUI COMPETENCIA A UNIAO PARA INSTITUIR IMPOSTO SOBRE COMBUSTIVEIS |  CUNHA Mesa Diretora da Camara
46 | 237/1995 | CARBURANTES E DA DESTINAGAO ESPECIFICA A RECEITA. Explicagio: ALTERANDOO | LIMA - PSDB | SP | dosDeputados (MESA)-
ARTIGO 153, ARTIGO 155 E ARTIGO 167 DA NOVA CONSTITUIGAO FEDERAL). PSDB/SP. ARQUIVADA
Altera a alinea "b" do inciso X do paragrafo 2° do artigo 155 da Constitui¢do Federal. Explicagao:
SUPRIMINDO O DISPOSTIVO QUE ESTABELECE A NAO-INCIDENCIA DO ICMS SOBRE Max MESA Aguardando
47 | 23411005 OPERAGOES QUE DESTINEM A OUTRAS ESTADOS DA FEDERAGAO PETROLEO, Rosentoa - PR | constitiicdo de Comissdo
INCLUSIVE LUBRIFICANTES E COMBUSTIVEIS LIQUIDOS E GASOSOS DELE e Temporaria
DERIVADOS, MANTENDO-A APENAS PARA ENERGIA ELETRICA, ALTERANDO A NOVA '
CONSTITUIGAO FEDERAL.
ALTERA O ARTIGO 158 DA CONSTITUIGAO FEDERAL. Explicagio: AUMENTANDO PARA . .
46 | 22771005 | TRINTA POR CENTO A PARTICIPAGAO DOS MUNICIPIOS NA ARRECADAGAO DO Icms, | UBALDING ('j\ggsg;ﬁggg d?Mcsg“:)r‘f
DESTINANDO O ACRESCIMO DA RECEITA MUNICIPAL AO DESENVOLVIMENTO DO SSB/BA ARQUIVADA
TURISMO, ALTERANDO A NOVA CONSTITUIGAO FEDERAL). '
ALTERA OS ARTIGOS 150, 151, 153, 155, 156, 158 E 159 DA CONSTITUICAO FEDERAL. . ,
49 | 216/1905 | Explicacio: POR DESMEMBRAMENTO DA PEC 64/95). (ALTERANDO DISPOSITIVOS DA cofﬁgi A | prB . (';ggsg;'l:te;ggi d(""MCs;“:)”f
NOVA CONSTITUIGAO FEDERAL, NO CAPITULO I, DO TITULO Ill, QUE TRATA DO B/ AROUIVADA
SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL).
MODIFICA O SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL E DA OUTRAS PROVIDENCIAS. FRANCISCO Mesa Diretora da Camara
50 | 182/1995 |  Explicagio: ALTERANDO A NOVA CONSTITUICAO FEDERAL EM SEU ARTIGO 153, HORTA - PL MG | dosDeputados (MESA)-
ARTIGO 155, ARTIGO 156, ARTIGO 158, ARTIGO 159 E ARTIGO 195). PLIMG ARQUIVADA
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Altera o Capitulo do sistema Tributario Nacional. DISPONDO SOBRE A REFORMA
TRIBUTARIA, ESPECIALMENTE NO QUE DIZ RESPEITO A EXTINCAO DO IPI E SUA

Poder

51 | 175/1995 | SUBSTITUICAO POR UMA ALIQUOTA FEDERAL INCIDENTE SOBRE A MESMA BASE DO Executivo MESA: Arquivada.
ICMS ESTADUAL, TENDO ASSIM UM UNICO IMPOSTO PARTILHADO PELA UNIAO,
ESTADOS E DF, ALTERANDO A NOVA CONSTITUICAO FEDERAL.
Altera a redacéo da alinea "a" do inciso 1X do paragrafo 2° do artigo 155 da Constituicdo Federal.
Explicagdo: EXCLUINDO A COBRANGCA DE ICMS SOBRE A ENTRADA DE MERCADORIA Elcione
52 | 133/1995 DO EXTERIOR QUANDO SE TRATAR DE BEM DESTINADO A ATIVO FIXO DO Barbalho - PMDB PA MESA Arquivada
ESTABELECIMENTO, E SOBRE SERVICO PRESTADO NO EXTERIOR, ALTERANDO A PMDB/PA.
NOVA CONSTITUICAO FEDERAL.
ALTERA, REVOGA E SUSPENDE OS EFEITOS DE DISPOSITIVOS DA CONSTITUICAO JOSE
53 | 64/1995 | FEDERAL. Explicacdo: ALTERANDO DISPOSITIVOS DA NOVA CONSTITUIGAO FEDERAL, | COIMBRA - PTB SP MESA Arquivada
NO CAPITULO I, DO TITULO Ill, QUE TRATA DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL. PTB/SP.
Modifica o Sistema Tributério Nacional, o financiamento da Seguridade Social, estabelece normas de
transicdo e da outras providéncias (Capitulo I, do Titulo VI, artigo 195 e outros dispositivos
correlatos, da Constituicdo Federal). Explicagdo: CRIANDO IMPOSTO SOBRE
MOVIMENTAGAO OU TRANSMISSAO DE VALORES E DE CREDITOS E DIREITOS DE LUIS
NATUREZA FINANCEIRA; IMPOSTO SOBRE PRODUCAO, CIRCULAGCAO, DISTRIBUICAO ROBERTO MESA Tramitando em
54 | 46/1995 OU CONSUMO DE BEBIDAS, VEICULOS, ENERGIA, TABACO, PETROLEO E PONTE - PMDB RS Conjunto (Apensada & PEC-
COMBUSTIVEIS, INCLUSIVE DERIVADOS DAQUELE E DESTES, SOBRE SERVICOS DE PMDEB/RS 110/1992
TELECOMUNICACOES, BEM ASIM, DESDE QUE DEFINIDOS EM LEI COMPLEMENTAR, '
SOBRE OUTROS BENS OU SOBRE OUTROS SERVICOS; IMPOSTO SOBRE COMERCIO
EXTERIOR; IMPOSTO SOBRE A RENDA E IMPOSTO SOBRE A PROPRIEDADE
IMOBILIARIA; ALTERANDO A NOVA CONSTITUIGAO FEDERAL.
ALTERA DISPOSITIVOS DA CONSTITUICAO FEDERAL, INSTITUINDO REFORMA
ADMINISTRATIVA E TRIBUTARIA.PROMOVENDO O AJUSTE FISCAL; EXTINGUINDO
IMPOSTOS DE FORMA A REDUZI-LOS; DEFININDO QUAIS SERAO DE COMPETENCIA
DA UNIAO, ESTADOS, DF E MUNICIPIOS; ESTIMULANDO A DESCENTRALIZAGAO PREJUDICADA PELO
ADMINISTRATIVA E TRIBUTARIA QUE PERMITA MELHOR DISTRIBUICAO DA CARGA Said Ferreira - ENCERRAMENTO DOS
55 | 116/1992 TRIBUTARIA. ALTERANDO O DISPOSTO NO ARTIGO 21, ARTIGO 22, ARTIGO 23, PMDB-PR PMDB PR TRABALHOS DA
ARTIGO 24, ARTIGO 153, ARTIGO 154, ARTIGO 155, ARTIGO 156, ARTIGO 157, ARTIGO REVISAO
159, ARTIGO 161 INCISO I, ARTIGO 176 CAPUT E PARAGRAFO PRIMEIRO, ARTIGO 187 CONSTITUCIONAL
CAPUT, ARTIGO 204 INCISO I, ARTIGO 206 INCISO V, ARTIGO 211, ARTIGO 212
PARAGRAFO 20, ARTIGO 223 CAPUT E PARAGRAFOS PRIMEIRO, SEGUNDO E
TERCEIRO E ARTIGO 224 DA NOVA CONSTITUICAO FEDERAL.
DISPOE SOBRE O SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL.PROMOVENDO O AJUSTE FISCAL, A&I\IALCI)_%ISO PREJUDICADA PELA
56 | 111/1992 DEFININDO QUAIS IMPOSTOS SERAO COBRADOS PELA UNIAO FEDERAL, ESTADO E MENDES PSDB sp APROVACAO DO
MUNICIPIOS, ALTERANDO O ARTIGO 159, ARTIGO 161, DA NOVA CONSTITUICAO THAME SUBSTITUTIVO DA CESP
FEDERAL E O ARTIGO 34 DAS DISPOSICOES TRANSITORIAS). PSDB - SP A PEC 48/91.
Altera dispositivos da Constituicdo Federal. PROMOVENDO AJUSTE FISCAL; UNIFICANDO
IMPOSTOS DE FORMA A REDUZI-LOS DE 15 PARA 08; DEFININDO QUAIS SERAO
COBRADOS PELA UNIAOQ, ESTADOS E MUNICIPIOS; PERMITINDO A CESSAO DE Germano Proposicdo Sujeita a
57 | 110/1992 | PARCELAS DA RECEITA TRIBUTARIA DA UNIAO PARA ESTADOS E MUNICIPIOS E DOS Rigotto - PMDB RS Apreciacio do Plendrio
ESTADOS PARA OS MUNICIPIOS DE MANEIRA A PERMITIR A DESCENTRALIZACAO PMDB-RS P ¢

ADMINISTRATIVA; ALTERANDO OS ARTIGOS 145, 150, 153, 155, 158, 159, 161 E 165 DA
NOVA CONSTITUICAO FEDERAL.
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ALTERA O SISTEMA TRIBUTARIO E DE CONTRIBUIGOES PREVIDENCIARIAS.
Explicagdo: ALTERANDO O ARTIGO 150, ARTIGO 153, ARTIGO 155, ARTIGO 156, ARTIGO

VICTOR
157, ARTIGO 158, ARTIGO 159, ARTIGO 160, ARTIGO 162, ARTIGO 37, ARTIGO 49, _
58 | /1992 ARTIGO 159, ARTIGO 201, ARTIGO 202 E O ARTIGO 34 DAS DISPOSIGOES FACCION - | PPS | RS MESA Arquivada
TRANSITORIAS DA NOVA CONSTITUIGAO FEDERAL). (CONVOCAGAQ :
EXTRAORDINARIA - JANEIRO DE 1992)
DA NOVA REDAGAO A LETRA B, DO INCISO X, DO PARAGRAFO SEGUNDO, DO | ey o
ARTIGO 155 DA CONSTITUIGAO FEDERAL. Explicagdo: DISPONDO SOBRE A INCIDENCIA | #ARIBAL
59 | 75/1901 DO ICMS SOBRE PETROLEO, LUBRIFICANTE COMBUSTIVEL E DESTINANDO A ALVES | pMDB | RN MESA Arquivada
RECEITA TRIBUTARIA, PRIORITARIAMENTE, A EDUCAGAO TECNOLOGICA, Y
ALTERANDO A NOVA CONSTITUIGAO FEDERAL). :
ALTERA O SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL E DISPOE SOBRE A ESTADUALIZAGAO
DAS ESTRADAS FEDERAIS. Explicagéo: RETIRANDO DO AMBITO FEDERAL E
TRANSFERINDO PARA OS ESTADOS E O DF O ENCARGO DE CONSERVAR,
RECUPERAR, SINALIZAR E MANTER AS RODOVIAS FEDERAIS, DESTINANDO-LHES, | EDMAR
60 | 64/1991 | EM CONSEQUENCIA, RECURSOS TRIBUTARIOS DO IVVC E IPVA VINCULANDO A | MOREIRA- | PRN | MG MESA Arquivada
RECEITA DESTES IMPOSTOS AS OBRAS RODOVIARIAS, ALTERANDO O ARTIGO 21, |  PRN/MG.
INCISO XIV, ARTIGO 22, INCISO XXII, ARTIGO 25, PARAGRAFO QUARTO E QUINTO,
ARTIGO 32, PARAGRAFO QUINTO, ARTIGO 144, ARTIGO 155, ARTIGO 156, ARTIGO 158 E
ARTIGO 167 DA NOVA CONSTITUIGAO FEDERAL). BLOCO.
ALTERA DISPOSITIVOS DA CONSTITUIGAO FEDERAL (AJUSTE FISCAL). DA COMISSAO
ESPECIAL, SOLICITANDO PRORROGAGAO DO PRAZO POR DESEQUILIBRIO
FINANCEIRO DO SETOR PUBLICO, COM CORTES DE DESPESAS, AUMENTO DE Mesa Diretora da Camara
61 | s5/1601 | RECEITAS E REESCALONAMENTO DAS DIVIDAS ESTADUAIS, ALTERANDO O ARTIGO | Poder fos Depuades (MESAS
21, ARTIGO 52, ARTIGO 154, ARTIGO 155, ARTIGO 159, ARTIGO 167, ARTIGO 192 DA |  Executivo. ROUNADG
NOVA CONSTITUIGAO FEDERAL, DESMEMBRANDO O DENOMINADO PROJETO DO
EMENDAO DO GOVERNO COLLOR). Explicagéo: POR DESMEMBRAMENTO DA PEC
51/91).
ALTERA DISPOSITIVOS DA CONSTITUIGAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL.
Explicagdo: PROPONDO UM AJUSTE FISCAL VOLTADO PARA A CORREGAO DO
DESEQUILIBRIO FINANCEIRO DO SETOR PUBLICO, COM CORTES DE DESPESAS,
AUMENTO DE RECEITAS E REESCALONAMENTO DAS DIVIDAS ESTADUAIS;
REDUZINDO A DISCRIMINAGAO AO CAPITAL ESTRANGEIRO E AMPLIANDO O CAMPO | proposicio Sujeita &
62 | 51/1991 | DEATUAGAO DO CAPITAL PRIVADO NACIONAL, COM REDUGAO DO MONOPOLIO | PO%er i
ESTATAL, PRIVATIZAGAO E CONCESSAO DE SERVICOS PUBLICOS, ALTERANDO O :
ARTIGO 21, ARTIGO 23, ARTIGO 37, ARTIGO 40, ARTIGO 41, ARTIGO 42, ARTIGO 52,
ARTIGO 102, ARTIGO 154, ARTIGO 155, ARTIGO 159, ARTIGO 167, ARTIGO 170, ARTIGO
171, ARTIGO 173, ARTIGO 176, ARTIGO 177, ARTIGO 192, ARTIGO 199 E ARTIGO 207 DA
NOVA CONSTITUICAO FEDERAL, DENOMINANDO-O PROJETO DO EMENDAO).
ALTERA DISPOSITIVOS DA CONSTITUIGAO FEDERAL ALTERANDO O ARTIGO 146, O LUIZ
63 | 481001 | ARTIGO 149, 0 ARTIGO 150, O ARTIGO 153, O ARTIGO 155, 0 ARTIGO 158, O ARTIGO 159 | CARLOS | po | po | MESA: Transformado em
E O ARTIGO 161 DA NOVA CONSTITUIGAO FEDERAL, QUE TRATAM DE TRIBUTAGAO, |  HAULY - Norma Jurfdica.
COM O OBJETIVO DE PROMOVER O AJUSTE FISCAL). PMDB /PR
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Suprime a alinea b do inciso X do paragrafo 2° do artigo 155 da Constituigdo Federal. Explicagéo:

SUPRIMINDO A NAO INCIDENCIA DO ICMS SOBRE OPERACOES QUE DESTINEM A Luiz Carlos PLEN Aguardando criacio
64 14/1991 OUTROS ESTADOS PETROLEO, INCLUSIVE LUBRIFICANTES, COMBUSTIVEIS Hauly - PMDB PR de Comi%séo Temporér%a
LIQUIDOS E GASOSOS DELE DERIVADQOS, E ENERGIA ELETRICA;ALTERANDO A NOVA PMDB/PR.
CONSTITUICAO FEDERAL.
ALTERA, REVOGA E SUSPENDE OS EFEITOS DE DISPOSITIVOS DA CONSTITUIQAO
FEDERAL. Explicacdo: SUBSTITUINDO INCENTIVOS FISCAIS POR OUTROS QUE GEREM
RENDA TRIBUTAVEL PELO AUMENTO DE PRODUCAO E DA PRODUTIVIDADE DAS
EMPRESAS, INCLUINDO CRITERIOS DE PROPORCIONALIDADE FLEXIVEL, E CHICO Mesa Diretora da Camara
65 59/1990 ALIQUOTA VARIAVEL EM FUNCAO DIRETA DO VALOR DA RENDA E INVERSA, DA HUMBERTO - PST MG dos Deputados (MESA) -
SUA NATUREZA; EXTINGUINDO O ICMS E O IPI, DISPONDO SOBRE A TRANSFERENCIA PST/MG ARQUIVADO
AOS MUNICIPIOS, ALTERANDO O ARTIGO 148, ARTIGO 150, ARTIGO 151, ARTIGO 153,
ARTIGO 155, ARTIGO 158, ARTIGO 159, E REVOGANDO DISPOSITIVOS DOS ARTIGOS
151, 153, 155, 156 E 159 DA NOVA CONSTITUIQAO FEDERAL). - ADMISSIBILIDADE DA
CCJR.
Mesa Diretora da Camara
dos Deputados (MESA) -
ALTERA INCIDENCIA DOS IMPOSTOS DE PRESTAQAO DE SERVICOS, TRANSPORTE VICTOR PREJUDICADA PELO
66 43/1990 | INTERESTADUAL E INTERNACIONAL E TELECOMUNICACC)ES. Explicacdo: ALTERANDO | FACCIONI - PDS RS ENCERRAMENTO DOS
O DISPOSTO NO ARTIGO 155 DA NOVA CONSTITUIQAO FEDERAL. PDS/RS TRABALHOS DA

REVISAO
CONSTITUCIONAL

Fonte: Sitio da Camara dos Deputados consultado em 20/12/2006.
* No banco de dados pesquisado, ndo constava o partido ao qual o Deputado Max Rosenmann era filiado ao propor a PEC 234/1.
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